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ของประชาชนในการบริหารจัดการท้องถิ่น1

 บทความทางวิชาการน้ีเป็นบทสำารวจองค์ความรู้ที่ว่าด้วยธรรมาภิบาลในระดับ

ท้องถิ่น โดยให้ความสำาคัญกับประเด็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการ

ท้องถ่ิน  มีวัตถุประสงค์ในการศึกษา คือ 1) เพื่อสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความ

หมายของธรรมาภิบาลในระดับท้องถิ่น 2) เพื่อสร้างความเข้าใจในบริบทสำาคัญท่ีส่งผล 

ต่อแนวคิดธรรมาภิบาลในระดับท้องถ่ิน และ 3) เพื่อสำารวจองค์ความรู้ด้านแนวคิดการ 

มีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการท้องถิ่น 

 ธรรมาภิบาลเป็นแนวคิดทางการจัดการปกครองโดยมีเป้าหมายเพื่อปรับปรุง

การบริหารจัดการหรือการปกครอง โดยในศตวรรษที่ 21 เป็นแนวคิดที่มีการรับรู้ 

ในวงกว้าง มีการตีความ และนำาไปใช้หลายแนวทาง รวมถึงระดับท้องถิ่น อันมีจุดเริ่มต้น

สำาคัญ มาจากการนำาเสนอนโยบายของธนาคารโลก ในปี ค.ศ. 1989 เพื่อแก้ปัญหาวิกฤต 

  

 1ผู้เขียนได้นำาเสนอผลงานวิชาการในประเด็นนี้ในงานสัมมนาวิชาการนานาชาติ มหาวิทยาลัย

วลัยลักษณ์ ด้านเอเชียศึกษา ครั้ งที่  2 “the Second Walailak Univers ity International  

Conference on Asian Studies” เร่ือง “ASIAN STUDIES TODAY : THE REVIVAL OF ASIA”   
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People	Participation	in	Local	Government	 

Administration”
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ทางเศรษฐกิจให้กับบางประเทศกำาลังพัฒนา และส่งผลสำาคัญต่อการบริหารจัดการ 

ในทุกระดับรวมถึงระดับท้องถิ่น โดยการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นแนวคิดหนึ่งที่สำาคัญ

ในบริบทการบริหารจัดการท้องถิ่นที่เปดโอกาสให้ผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียในหลายภาคส่วน 

ได้เข้ามามีบทบาทและมีส่วนร่วมในการจัดการตามความต้องการของสังคม

 บริบทด้านกระแสโลกาภิวัตน์ แนวคิดประชาธิปไตย และแนวคิดการ 

กระจายอำานาจ เป็นปัจจัยสำาคัญท่ีส่งผลต่อการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนตาม

แนวคิดธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่น ซึ่งปรากฎอยู่ในกระบวนการกำาหนดนโยบายสาธารณะ 

และการนำานโยบายไปปฏิบัติในระดับท้องถิ่น โดยมีความสัมพันธ์กับรูปแบบการมีส่วนร่วม

ทางการเมือง และการมีส่วนร่วมทางการบริหารในการบริหารจัดการท้องถิ่น 

คำาสำาคัญ	: ธรรมาภิบาล  ธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่น  การมีส่วนร่วมของประชาชน  

 

               Abstract
 This article investigates bodies of knowledge on concepts of people 

participation in local government administration. The aims of the article are 1) 

to understand the meaning of local governance; 2) to understand the emergent 

contexts of people participation in local government administration; and 3) to 

review the concept of people participation in local government administration.

 Governance is actually the concept having the common aim to  

improve the governing. In the twenty - first century, the using of governance  

concept have  been  well known   widely  and interpreted in many ways. It had 

emerged from World Bank in 1989 in its attempt to resolve the economic crisis in some  

developing countries. Since then, the   governance     concept has    widely    in     fluenced             

on directions of administration in every level, including local level in particular. 

According to the concept, the governing process in local governance is taken 

part by diverse actors of stakeholders in response to their social needs.  
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 In globalization context, the promotion of democratization and  

decentralization have affected on the increasing opportunities for  

citizens in participating in local decision-making process and implementation.  

The concept of people participation has been widely used in the discourses  

of democratic governance that is related to political and administrative  

participation in local government administration.  

Keywords : Governance, Local Governance, People Participation 

บทนำา
 ธรรมาภิบาล (Governance) เป็นแนวคิดที่รู้จักกันดีในวงกว้าง นับสู่ยุค

ศตวรรษที่ 21 ได้รับการกล่าวขานท้ังในเชิงหลักการ คุณค่า และการนำาไปปฏิบัติ 

ที่สร้างการเปลี่ยนแปลงท่ีดีในเกือบทั่วทุกมุมโลก ทั้งประสบการณ์ของประเทศต่าง ๆ  

ในแถบแอฟริกา ยุโรป และเอเชีย รวมท้ังไทย ความแพร่หลายของแนวคิดธรรมาภิบาล

มาจากจุดเริ่มต้นอันนับว่ามีคุณูปการของธนาคารโลก (World Bank) ท่ีเสนอหลักการ

การบริหารและการปกครองที่ดีเพื่อการแก้ปัญหาของประเทศต่าง ๆ โดยเฉพาะประเทศ 

กำาลังพัฒนา โดยปรากฎอย่างเป็นทางการครั้งแรกในรายงานเรื่อง Sub Saharan Africa : 

From Crisis to Sustainable Growth ที่ธนาคารโลกได้พยายามวิเคราะห์ถึงความล้มเหลว

ของรัฐ ในอัฟริกาในการพัฒนาประเทศ (World Bank, 2013) อย่างไรก็ตาม การนำาเสนอ

แนวทางอย่างกว้าง ๆ ของธรรมาภิบาลได้ถูกนำาไปตีความเพื่อการนำาไปใช้ในวัตถุประสงค์

และเป้าหมายที่แตกต่างกันทั้งในเชิงความหมาย แนวคิด กระบวนการ และกลไกการสร้าง

ธรรมาภิบาล ซึ่งปรากฎการนำาไปใช้ทั้งในระดับปัจเจกบุคคล องค์การ สถาบัน ทั้งในระดับ

ชาติ และระดับท้องถ่ิน การศึกษาธรรมาภิบาลจึงสร้างความท้าทายต่อการศึกษาที่จำาเป็น 

ต้องย้อนมองถึงรากฐานความเป็นมาทางทฤษฎีและการปฏิบัติ โดยเฉพาะในประเด็น

ทางด้านการบริหารจัดการที่ผู้เขียนให้ความสนใจศึกษา โดยเฉพาะการบริหารจัดการที่ดี 

ในระดับท้องถ่ิน หรือเรียกอีกอย่างคือ ธรรมาภิบาลระดับท้องถ่ิน (Local Governance) 

���������.indd   97 15/5/2558   10:00:13



98
Journal of Humanities and Social Sciences, Vol. 7 (2)

วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

เป็นแนวคิดการบริหารจัดการในภาคส่วนย่อยของรัฐ (Sub - National Level) ที่เป็นผลมา

จากการกระจายอำานาจของรัฐสู่สังคมในระดับท้องถิ่นโดยเชื่อมโยงกับความสัมพันธ์ของรัฐ

กับการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยในบทความนี้จะนำาเสนอในประเด็นสำาคัญสามส่วน 

ประกอบด้วย ส่วนท่ีหนึ่ง	คือการสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับความหมายของธรรมาภิบาล 

ในระดับท้องถิ่น	 ส่วนที่สอง	บริบทสำาคัญที่ส่งผลต่อแนวคิดธรรมาภิบาลในระดับ 

ท้องถิ่น และ ส่วนท่ีสาม การสำารวจองค์ความรู้ด้านแนวคิดการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ในการบริหารจัดการท้องถิ่น 

ส่วนที่หนึ่ง	:	การทำาความเข้าใจความหมายของธรรมาภิบาลในระดับท้องถิ่น

 ธรรมาภิบาลในระดับชาติหรือระดับท้องถิ่นเป็นองค์ความรู้ในเชิงหลักการ 

ในชุดเดียวกัน แต่มีความแตกต่างกันในบริบททางด้านโครงสร้าง อำานาจหน้าที่ ภารกิจ  

และความรับผิดชอบ โดยความเป็นตัวตนของธรรมาภิบาลเองมีการตีความในคุณลักษณะ 

ที่หลากหลาย เน่ืองจากการนำาเสนอแนวคิดท่ีกว้าง จึงไม่สามารถสรุปได้อย่างชัดแจ้งว่า 

ตัวตนแท้จริงของธรรมาภิบาลเป็นเช่นไร ธรรมาภิบาลจึงถูกตีความเพื่อประโยชน์ของ

การนำาไปใช้ตามวัตถุประสงค์ แต่เม่ือพิจารณาโดยรวมแล้วก็จะเห็นคุณูปการของแนวคิด

ธรรมาภิบาลว่าเป็นแนวทางการบริหารจัดการที่ดี สร้างการเปลี่ยนแปลงไปสู่สิ่งที่ดีที่สังคม

ให้การยอมรับ และอาจจะเป็นหนทางเดียวในการแก้ปัญหายาก ๆ  ได้ ดังที่ นายโคฟี่ อันนัน 

อดีตเลขาธิการสหประชาชาติ (Secretary General of United Nation : UN)  ได้กล่าว

ไว้ในขณะที่เป็นเลขาธิการสหประชาติว่า “ธรรมาภิบาลอาจจะเป็นหนทางเดียวท่ีสำาคัญ

ที่สุดในการขจัดความยากจนและส่งเสริมการพัฒนา” (UNDP, 2002) ในการตีความ

เช่นนี้ ธรรมาภิบาลมีคุณค่าต่อการนำาไปใช้ประโยชน์เพื่อแก้ปัญหาทางสังคม จึงไม่เพียง

แต่ถูกนำาไปใช้เพื่อแก้ปัญหาทางเศรษฐกิจเท่านั้นดังในช่วงแรกของการเผยแพร่แนวคิดน้ี   

แต่อย่างไรก็ตาม ธนาคารโลกในฐานะผู้นำาเสนอแนวคิดนี้ก็ไม่ได้นิยามธรรมาภิบาล 

ว่าเป็นการบริหารจัดการเพื่อแก้ปัญหาด้านใดด้านหน่ึงโดยเฉพาะเช่นเดียวกัน แต่เป็นการ

เสนอหลักการกว้าง ๆ ท่ีแสดงถึงสิทธิและการยอมรับการใช้อำานาจในการปกครอง  

นั่นคือ “ธรรมาภิบาล เป็นกระบวนการท่ีผู้ปกครองหรือชนชั้นปกครองได้มา 

ซึ่งสิทธิ์ในการปกครอง และกระบวนการสร้างการยอมรับ การใช้ และการบังคับใช้ 
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หรือการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และสถาบันสาธารณะ

ต่างๆ” (World Bank, 2012) อย่างไรก็ตาม การให้ความหมายในแง่ของธรรมาภิบาล 

ดังที่ธนาคารโลกได้สร้างกรอบแนวคิดเอาไว้นั้น ซ่ึงเป็นกระบวนการที่มีผู้ปกครองได้รับ

การยอมรับอำานาจในการปกครองในการจัดระเบียบในการปกครอง โดยผ่านกระบวนการ

สร้างการยอมรับจากสังคมในการกำาหนดนโยบาย แนวทาง ทิศทางการปกครอง และ

การบริหารประเทศ เพื่อให้สังคมอยู่ร่วมกันอย่างสงบสุข โดยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง

ระบบกลไกต่าง ๆ ให้เกิดประโยชน์ต่อสังคมมากขึ้น สอดคล้องกับ Bevir ที่เสนอการใช ้

ธรรมาภิบาลในรูปแบบประชาธิปไตย (Democratic Governance) (Bevir, 2010)  

ที่ ส ร้ างกระบวนการการการยอมรับโดยการเข้ ามามี ส่ วนร่ วมของประชาชน 

ในกระบวนการตัดสินใจกำาหนดนโยบายสาธารณะ โดยมองว่าประชาธิปไตยแบบ 

มีตัวแทน (Representative Democracy) เป็นระบบที่มีปัญหาบางประการ และนำาไปสู่

วิกฤตศรัทธาแห่งรัฐ เน่ืองจากประชาชนขาดความมั่นใจในการปกครองของตัวแทน และ

เขาเห็นว่าธรรมาภิบาลต้องมีลักษณะของการปกครองแบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม

จากประชาชนในกระบวนการของการตัดสินใจ เพื่อให้ประชาชนมีความเชื่อมั่นในการ

ปกครองมากขึ้นและพัฒนาการจัดการปกครองที่ดีได้

 ในมุมมองระดับท้องถิ่น ธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่น (Local Governance)  

เป็นกระบวนการท่ีเก่ียวข้องกับการตัดสินใจ การจัดสรรงบประมาณ การให้บริการ

สาธารณะในระดับท้องถิ่น โดยเกี่ยวข้องกับผู้กระทำาในหลายส่วน ทั้งผู้บริหารท้องถิ่น 

(Mayors) สภาท้องถิ่น (Local Councils) องค์กรที่ไม่ใช่ของรัฐ (NGOs) องค์กรธุรกิจ 

(Business Association) ท้ังสถาบันท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการ การให้บริการ

สาธารณะในระดับท้องถิ่นจึงเป็นเรื่องเก่ียวกับการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน การดูแลด้านสุขภาพ

ขั้นพื้นฐาน การจดทะเบียนธุรกิจ การบริหารราชการระดับท้องถิ่น และอื่น ๆ องค์การ

พัฒนาแห่งสหประชาชาติ (United Nation of Development Programme : UNDP) 

(UNDP, 2012) ได้ขยายความเก่ียวกับธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่นเพ่ิมเติมเพื่อสร้าง

ความรู้ความเข้าใจถึงธรรมาภิบาลท่ีจะสร้างความเป็นสถาบันการปกครองระดับท้องถิ่น 

ที่ดี และการสร้างธรรมาภิบาลระดับท้องถ่ินท่ีเป็นประชาธิปไตย (Democratic Local  

Governance) โดยนโยบายท่ีนำาไปใช้จะต้องสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน
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อย่างแท้จริง โดยเฉพาะความพยายามขององค์การพัฒนาสหประชาชาติ ในการที่จะจัด

บริการสาธารณะให้กับภาคส่วนท่ีแทบจะไม่มีโอกาสได้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการ

ตัดสินใจนโยบาย เช่น กลุ่มคนยากจน กลุ่มคนชายขอบ และกลุ่มคนด้อยโอกาสทาง

สังคม (UNDP, 2012)  ตามความหมายของธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่นขององค์การพัฒนา

สหประชาชาติ จึงหมายถึง สถาบัน กลไก และกระบวนการที่มีความสัมพันธ์และเชื่อม

โยงกับผลประโยชน์และความต้องการของภาคส่วนประชาชนและกลุ่มประชาชน อันเป็น 

สื่อกลางที่บ่งบอกสิทธิและความผูกพันในระดับท้องถิ่น ดังเช่น การมีส่วนร่วม 

ของประชาชน การเป็นหุ้นส่วนหน่ึงท่ามกลางผู้มีส่วนร่วมต่าง ๆ ท่ีหลากหลายในระดับ

ท้องถิ่น ศักยภาพหรือความสามารถของท้องถิ่นกับผู้มีส่วนร่วมในภาคส่วนต่าง ๆ การรับรู้

ข้อมูลข่าวสาร ความรับผิดชอบของสถาบันต่าง ๆ และเน้นที่กลุ่มคนยากจน  

  ในมิติความสัมพันธ์ระหว่างการกระจายอำานาจให้กับท้องถิ่นกับธรรมาภิบาล 

ก็มีรูปแบบความสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน นั่นหมายความว่า หากไม่มีการกระจายอำานาจก็ไม่ม ี

ธรรมาภิบาล ถ้าไม่มีการกระจายอำานาจ และงบประมาณลงมาที่ระดับท้องถิ่น  

ก็ไม่สามารถจัดทำาบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนตามหลักธรรมาภิบาลระดับ 

ท้องถ่ินได้ ขณะเดียวกันถ้ามีการกระจายอำานาจ แต่ไม่มีการบริหารตามหลักธรรมาภิบาล  

ก็จะมีความเสี่ยงต่อการใช้ทรัพยากรอย่างไม่มีประสิทธิภาพ หรือไม่ตรงกับความต้องการ

ของประชาชนได้ “จึงควรมีการใช้ประโยชน์จากการกระจายอำานาจควบคู่กับธรรมา 

ภิบาลระดับท้องถิ่น การบริหารจัดการท้องถิ่นจึงจะประสบความสำาเร็จได้” (UNDP, 

2012) ฉะนั้น เงื่อนไขของความสำาเร็จของธรรมาภิบาลจึงอยู่ที่มีทั้งสองหลักการ คือการ 

กระจายอำานาจและธรรมาภิบาลดำาเนินไปด้วยกัน เพื่อที่จะนำาไปสู่ผลประโยชน์ 

ทางการบริหารต่อประชาชน และต่อสังคมโดยรวม ในขณะท่ีการกระจายอำานาจ 

เป็นจุดเร่ิมต้นของการเพ่ิมความมั่นคงทางด้านเศรษฐกิจอันเนื่องมาจากการพัฒนาที่มี

ทิศทางที่มุ่งไปสู่ผลประโยชน์ของประชาชนมากข้ึน และจากหลักการของธรรมาภิบาล 

ท้องถิ่นที่ต้องการกระจายอำานาจให้ประชาชนได้มีโอกาสในการตัดสินใจในการปกครอง

ตนเองอันเป็นการลดบทบาทของรัฐลง ซึ่งมีนัยสำาคัญต่อการ ผ่อนคลายกฎของการผูกขาด

อำานาจโดยรัฐ และอาจจะมส่วนสำาคัญในการช่วยลดปัญหาการคอรัปช่ันลงได้ เพราะด้วย

เป้าหมายของธรรมาภิบาลแล้วต้องการที่จะเข้ามาเพื่อแก้ปัญหาดังกล่าวนี้เป็นลำาดับต้น ๆ 
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 ดังน้ัน ธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่น ในแง่ของความสัมพันธ์ของรัฐกับสังคม  

หรือประชาชน จึงเป็นการสร้างกรอบอุดมการณ์ความคิดใหม่ให้ทั้งสองส่วนได้คำานึงถึง

อรรถประโยชน์ซ่ึงกันและกันอันเกิดจากการกระจายอำานาจให้แก่ท้องถ่ินและเปดโอกาส

ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมตัดสินใจ เพื่อการตอบสนองความต้องการของประชาชน 

เป็นการสร้างความสัมพันธ์ ซ่ึงกันและกันในกระบวนการจัดการภายในองค์กรรัฐ  

การให้บริการสาธารณะ และการสร้างกลไกเพื่อการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหาร

จัดการท้องถิ่น

 หากกล่าวโดยสรุป ผู้เขียนเห็นว่าการสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับความหมาย

ของธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่น จึงอยู่ที่การทำาความเข้าใจในบทบาทความสัมพันธ์

ระหว่างรัฐและสังคม ทั้งในบทบาทของรัฐ และบทบาทของตัวกระทำาหลายภาคส่วน 

ที่มีผลกระทบต่อการตัดสินใจบริหารจัดการท้อถิ่นโดยสร้างกระบวนการความสัมพันธ์

ร่วมกันที่กระทำาผ่านสถาบัน กลไก เพื่อเชื่อมโยงประสานกับผลประโยชน์ระหว่างรัฐ

และสังคม โดยให้ความสำาคัญกับกระบวนการการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน เป็น

ลักษณะการปฏิบัติการของรัฐร่วมกับภาคสังคมในการจัดการการปกครองร่วมกัน โดยรัฐ

มีบทบาทสำาคัญต่อการวิเคราะห์ปัญหา สถานการณ์ แนวทางแก้ปัญหา ส่งเสริมแนวคิด 

ทิศทางการพัฒนาร่วมกันกับภาคสังคมเพื่อให้เกิดผลประโยชน์ต่อสาธารณะมากที่สุด โดย

ภาคส่วนสังคมเองก็ควรที่จะต้องมีบทบาทในเชิงรุกต่อกระบวนการคิดและการพัฒนา 

เพื่อการบริหารจัดการท้องถิ่นก็ได้ โดยที่ภาครัฐให้การสนับสนุนและร่วมพิจารณา 

เพื่อให้เกิดความคิดวิพากษ์ที่รอบด้าน

   อย่างไรก็ตาม การปกครองท้องถิ่น (Local Government) มีความแตกต่าง 

กับธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่น หรือการจัดการปกครองระดับท้องถิ่น (Local Gover-

nance) (Shah, 2006 : 1 - 2) กล่าวคือ การปกครองท้องถิ่นมีการกำาหนดสถาบันขึ้น

มาโดยเฉพาะเพื่อให้มีการใช้อำานาจอันชอบธรรมจากสถาบันระดับชาติในส่วนกลางของ

รัฐที่มีอำานาจนิติบัญญัติโดยกำาหนดให้สถาบันในระดับท้องถ่ินมีการจัดบริการสาธารณะ

ที่กำาหนดไว้โดยเฉพาะให้กับพื้นท่ีในระดับย่อยของประเทศ ดังเช่น ประเทศบราซิล 

เดนมาร์ก ฝร่ังเศส อินเดีย อิตาลี ญ่ีปุ่น อังกฤษ สหรัฐอเมริกา และสวีเดน เป็นต้น  

ส่วนธรรมาภิบาลระดับท้องถ่ินหรือการจัดการปกครองระดับท้องถิ่น มีความหมายที่กว้าง
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กว่านั่นคือ การใช้อำานาจทั้งทางด้าน นิติบัญญัติและบริหารในการจัดการบริการสาธารณะ

ร่วมกันของรัฐและประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งมีทั้งบทบาทที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ 

กล่าวคือ เป็นการสร้างความสัมพันธ์ของของหน่วยงานของรัฐกับประชาชนในท้องถิ่น การ

สร้างความสัมพันธ์ของประชาชนกับประชาชน หรือประชาชนกับองค์กรภาคประชาสังคม  

เพ่ือการพัฒนาท้องถ่ินร่วมกัน โดยการจัดบริการสาธารณะที่ตอบสนองความต้องการ

ของประชาชน บริหารจัดการการปกครองโดยการให้คุณค่ากับวัฒนธรรม ปทัสถาน

ของสังคมเพื่อสร้างสิ่งต่าง ๆ ให้สังคม ผ่านบริบทของกลุ่มทางสังคม การมีส่วนร่วมของ

ประชาชนอย่างหลากหลายรูปแบบและวิธีการ ซ่ึงจะนำาไปสู่ผลประโยชน์ที่จะตกอยู่ท่ีกลุ่ม

ต่าง ๆ ของสังคมมากข้ึน อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่าการใช้คำาว่าธรรมาภิบาลท้องถิ่น  

(Local Governance) พยายามที่จะทำาให้การปกครองในระดับท้องถิ่นมีการจัดการร่วม

กันในระดับที่หลากหลายโดยเฉพาะการจัดการโดยประชาชนเพื่อให้ตรงกับความต้องการ 

ของประชาชนในท้องถิ่นแทนที่จะเป็นการจัดการโดยรัฐ หรือ Government   

 นอกจากน้ี ส่ิงสำาคัญของการพิจารณาความหมายของธรรมาภิบาลระดับ 

ท้องถิ่น ควรศึกษาที่มาที่ไปโดยการย้อนมองทฤษฎีของธรรมาภิบาล ซึ่งผู้เขียนได้นำาทฤษฎี

ของธรรมาภิบาลท่ีศึกษาโดย Chhotray และ Stoker (Chhotray & Stoker, 2009)  

ที่ได้นำาเสนอทฤษฎีของธรรมาภิบาล และให้ความสำาคัญในประเด็นการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน ดังนี้ 

 1. ทฤษฎีการจัดการเครือข่าย (Network Management Theory)  

เป็นแนวคิดของการบริหารจัดการของภาครัฐโดยร่วมมือกันปฏิบัติงานของเครือข่าย 

ที่มีหลายฝ่าย (Actors) และหลายหน่วยงาน (Organizations) เข้ามาเกี่ยวข้องภายใต้ 

เครือข่ายของนโยบาย (Policy Network) โดยรัฐจะทำาหน้าที่ในการควบคุม กำากับ (Steer) 

ทิศทางการบริหารงานของเครือข่าย โดยมีกลยุทธ์ในการจัดการเครือข่าย 2 ประเด็น  

คือ การจัดการเครือข่าย (Game Management) และการจัดโครงสร้างเครือข่าย  

(Structuring Network) ในประเด็นการจัดการเครือข่าย เกี่ยวข้องกับการจัด 

ความสัมพันธ์ต่าง ๆ ภายในเครือข่ายต่อการสร้างเงื่อนไขในการตัดสินใจร่วมกัน  

(Collective Decision Making) และประเด็นท่ีสองในการจัดโครงสร้างเครือข่าย ที่อาจ

จะต้องมีการปรับโครงสร้างใหม่ หรือการปรับเปลี่ยนผู้มีส่วนร่วมในเครือข่าย เปลี่ยนความ
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สัมพันธ์ระหว่างผู้มีส่วนเก่ียวข้องในเครือข่าย เปลี่ยนรูปแบบการกระจายทรัพยากร หรือ

การหาผู้สนับสนุนใหม่ตามทิศทางนโยบายของเครือข่ายได้ เป็นต้น ตามทฤษฎีการจัดการ 

เครือข่ายนี้ มีความสำาคัญต่อการบริหารจัดการท้องถิ่นมากในแง่ของการแสวงหาความร่วม

มือขององค์กรอื่นๆ ที่มีศักยภาพแตกต่างกันในการเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ

ท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 2. ทฤษฎีการมอบอำานาจหน้าที่ความรับผิดชอบ (Theory of Delegation) 

ทฤษฎีนี้พยายามสร้างแนวทางใหม่ในการแก้ปัญหาการมอบอำานาจความรับผิดชอบ 

ให้กับผู้ปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพในสถานการณ์ที่ระบบการบริหารมีความซับ

ซ้อน โดยมอบอำานาจการตัดสินใจให้กับผู้ปฏิบัติงานอย่างถูกต้องตามอำานาจหน้าที่หรือ

ตามกฎระเบียบขององค์กร (Institutional Rules) เพื่อให้ผู้ปฏิบัติงานเกิดแรงจูงใจ  

(Incentives) ในการปฏิบัติงานได้อย่างเต็มศักยภาพ โดยการตัดสินใจนั้นจะสอดคล้องกับ

ทิศทางและนโยบายของผู้บริหาร ตามทฤษฎีนี้มีประโยชน์ต่อการปกครองท้องถิ่นในด้าน

การปฏิบัติงานของพนักงานท่ีมีอิสระในการปฏิบัติงานมากขึ้น เพื่อสามารถสร้างสรรค์ผล

งานให้กับท้องถิ่น ตลอดจนการมีความพร้อมในการแสวงหาความร่วมมือจากประชาชน

ภายในท้องถิ่นในการจัดการปัญหาท้องถิ่นร่วมกัน

 3. ทฤษฎีการตีความทางสังคม (Social Interpretive Theory) ทฤษฎีนี้ 

มี พ้ืนฐานความเช่ือที่ ว่ ามนุษย์ มีการตีความสังคมแตกต่างกัน การ ส่ือสารทาง

สังคมและการเมืองจึงไม่ได้มองไปในทิศทางเดียวกันเสมอ ความคิดที่แตกต่างกัน

นี้จึงเป็นประเด็นที่ท้าทายต่อการบริหารจัดการ การตีความสังคมเพื่อการบริหาร  

จึงควรให้ความสำาคัญกับการทำาความเข้าใจเกี่ยวกับความเชื่อ (Beliefs) ความต้องการ  

(Des i res )  ของคนในสั งคม รวมทั้ งการสร้ า งความสัมพันธ์ทางการ ส่ือสาร  

(Commun ica t i ve  Re la t ionsh ip )  โดยสร้ า งกระบวนการ เ พ่ือการแลก

เป ล่ียนเรียนรู้ กั น ในรูปแบบความสัม พันธ์ ระหว่ า ง รั ฐกับประชาชน (S ta te  

andCitizen) หรือระหว่างประชาชน (Between Citizens) ด้วยกันเอง เพื่อ

ให้เกิดรูปแบบใหม่ในการบริหารจัดการท่ีมีความยืดหยุ่น (Flexible) และสามารถ 

ต่อรองได้ (Negotiable) การบริหารตามแนวทฤษฎีการตีความทางสังคมจึงเป็นแนวคิด 

ที่ต้องอาศัยการสร้างความสัมพันธ์ซ่ึงกันและกัน การเจรจาต่อรอง การพูดคุยถกเถียง 
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ร่วมกัน โดยมีเป้าหมายเพื่อการปกครองตนเองได้ และมีคุณค่าสำาหรับประชาชน 

ในท้องถิ่นในการกำาหนดนโยบายสาธารณะที่สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนได้

อย่างดี

 4. ทฤษฎีของสำานักคิดด้านเหตุผลนิยมที่มีขอบเขตจำากัด (The Bounded  

Rationality School)  แนวคิดนี้มีความสำาคัญต่อการบริหารจัดการของรัฐ ทั้งนี้ Herbert 

Simon เป็นผู้สนับสนุนแนวคิดนี้โดยมีความเชื่อว่ามนุษย์ทุกคนเป็นผู้มีเหตุผลในการ 

ตัดสินใจ แต่อย่างไรก็ดีเหตุผลของมนุษย์น้ันก็มีอยู่อย่างจำากัด ทฤษฎีนี้มาจากแนวคิด

จิตวิทยาการรับรู้ (Cognitive Psychology) ของมนุษย์ แนวคิดเหตุผลนิยมที่มีอยู่

อย่างจำากัดจึงมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับทฤษฎีทางเลือกที่มีเหตุผล (Rational Choice  

Theory) เพื่อสร้างแรงจูงใจให้กับมนุษย์ในการเลือกทางเลือก โดยมนุษย์จะเลือกทางเลือก 

ที่มีประโยชน์กับตนเองมากที่สุด ในทางการบริหาร จึงจำาเป็นต้องเข้าใจปัญหา สถานการณ์ 

ความต้องการ หรือเป้าหมายของประชาชน เพื่อสามารถนำาเสนอส่ิงที่สอดคล้องกับ

ความต้องการของประชาชนมากที่สุด ตามทฤษฎีน้ีจึงเป็นการเคารพต่อการตัดสินใจ 

ของประชาชนในท้องถิ่นในการจัดการวิถีชีวิตของตนเองให้สอดคล้องกับความต้องการ

ตามเหตุผลที่เห็นว่ามีประโยชน์มากที่สุด 

 5. ทฤษฎีสถาบันทางวัฒนธรรม (Cultural Institutional Theory) มีพ้ืนฐาน

ความเชื่อเช่นเดียวกับทฤษฏีทางเลือกที่มีเหตุผล (Rational Choice Theories) ที่มีผลต่อ

การตัดสินใจของปัจเจกชน และให้ความสำาคัญกับประเด็นความสัมพันธ์ทางสังคม (Social 

Relation)  ท่ีเป็นวิถีชีวิตหรือวัฒนธรรมของมนุษย์เป็นส่ิงที่มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของ

มนุษย์สูงเช่นเดียวกัน  ตามทฤษฎีนี้จะเห็นความสอดคล้องของการตัดสินใจของประชาชน

ในท้องถิ่นที่สัมพันธ์กับวัฒนธรรมเฉพาะของแต่ละท้องถิ่น  

  จากทฤษฎีเกี่ยวกับธรรมาภิบาลดังกล่าวข้างต้น จึงสะท้อนให้เห็นการบริหาร

จัดการที่เชื่อมั่นในการบริหารจัดการท่ีต้องให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจ 

ทั้งการบริหารจัดการเครือข่ายที่ช่วยให้การจัดการของรัฐมีประสิทธิภาพมากขึ้น การเห็น

ความสำาคัญของอิสระในการปฏิบัติงานของผู้ปฏิบัติงานในท้องถ่ิน ซึ่งสามารถเช่ือมโยงกับ

คนในท้องถิ่นได้ และการสร้างความเช่ือม่ันต่อการตัดสินใจของประชาชนในการจัดการ 
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ปกครองตนเอง เพราะมนุษย์ย่อมเลือกส่ิงท่ีเป็นอรรถประโยชน์สูงสุดให้กับตนเอง ซึ่งเป็น

ประโยชน์ต่อสาธารณะโดยรวม

ส่วนที่	2	บริบทสำาคัญที่ส่งผลต่อแนวคิดธรรมาภิบาลในระดับท้องถิ่น	

 การขยายบทบาทของธรรมาภิบาลในระดับท้องถิ่นมีที่มาหลายประการ  

ดังที่องค์กรเพื่อการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) ได้ ช้ี ให้ เห็นว่า ทิศทาง 

การเปลี่ยนแปลงของกระแสโลก (Global Change) ที่สำาคัญ มีอยู่  3 ประการ  

ได้แก่ 1) การเรียกร้องการมีรัฐบาลประชาธิปไตยที่มีความรับผิดชอบต่อสาธารณะ  

(accountability) และเป็นรัฐบาลที่มุ่งตอบสนองความต้องการของคนส่วนใหญ่ 2) การที่

ระบบตลาดเสรี (Neo-liberalism) ได้เข้ามาแทนที่ระบบอำานาจนิยม (Authoritarianism)  

รวมทั้งการใช้กลไกตลาดในการแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ และ 3) การกระจายอำานาจให้

ท้องถิ่น และการเพิ่มบทบาทของภาคเอกชน องค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) รวมทั้งการ

เสริมสร้างความเข้มแข็งของประชาสังคม (Civil Society) ให้เข้ามามีบทบาทในฐานะ 

หุน้สว่นของภาครฐั ภายใตบ้รบิทดงักลา่ว องคก์รเพือ่การพฒันาแหง่สหประชาชาต ิ  (UNDP) 

ธนาคารโลก องค์การเพื่อความช่วยเหลือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ธนาคาร

พัฒนาแห่งเอเชีย (ADB) องค์การความร่วมมือระหว่างประเทศของญี่ปุ่น (JICA) จึงต่าง

เผยแพร่แนวคิดธรรมาภิบาล ซ่ึงเป็นการปรับโครงสร้างทางอำานาจให้เกิดความรับผิดชอบ

ร่วมกันระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกัน (รัฐบาลกลางและท้องถ่ิน) ภาคเอกชน และภาค 

ประชาสังคม โดยคุณลักษณะสำาคัญของการบริหารจัดการที่ดี คือ การกระจายอำานาจ

และการพัฒนาระบบบริหารจัดการท้องถ่ินท่ีดี (Good Local Governance) (ดำารงค์ 

วัฒนา, 2556) ทั้งนี้ ผู้เขียนได้ตั้งข้อสังเกตถึงบริบทสำาคัญที่ส่งผลต่อแนวคิดน้ีที่สอดคล้อง

กับทิศทางการเปลี่ยนแปลงของกระแสโลก อันประกอบด้วย กระแสโลกาภิวัตน์ การทำาให้

เป็นประชาธิปไตย และการกระจายอำานาจ ดังนี้

	 กระแสโลกาภิวัตน์	(Globalization)

 กระแสโลกาภิวัตน์ถือว่าเป็นสิ่งที่ได้ก้าวข้ามการพัฒนาเฉพาะด้านเศรษฐกิจ

เพียงอย่างเดียว แต่เป็นสิ่งท่ีเข้ามาแทรกซึมในทุกพื้นที่และทุกมิติของสังคม ทั้งด้านสังคม 
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วัฒนธรรม สิ่งแวดล้อม ความมั่นคงของประเทศ เช่น การก่อการร้าย รวมทั้งประเด็น

ทางด้านการเมืองผ่านการเผยแพร่และรับรู้แนวคิดเกี่ยวกับหลักการประชาธิปไตยและ

อิสรภาพ (democratic principles and freedom) ดังเช่น จากการสำารวจขององค์กร

พัฒนาระหว่างประเทศของอังกฤษ (the British Department for International  

Development) ได้นำาเสนอข้อมูลท่ีแสดงให้เห็นถึงอิทธิพลจากกระแสโลกาภิวัตน์ที่มี

ต่อสัดส่วนของประเทศท่ีปกครองแบบประชาธิปไตยว่ามีอัตราเพิ่มสูงขึ้นจากร้อยละ 28  

ในปี ค.ศ. 1974 เป็นร้อยละ 61 ในปี 1998  นอกจากนี้ การสื่อสารที่รวดเร็วเอื้ออำานวย

ความสะดวกต่อการสร้างความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันในการสนับสนุนแนวคิดความ

เป็นประชาธิปไตยท่ีมีอิสรภาพและยึดหลักสิทธิมนุษยชน (human rights) โดยรัฐบาล 

ต่าง ๆ จำาเป็นต้องมีบทบาทหน้าท่ีในการอธิบายถึงการกระทำาและการไม่กระทำาให้สังคม

โลกได้รับทราบ (UNDP, 2002) ในท่ามกลางความเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็วและซับซ้อน

ถึงความรู้หลากหลายที่ไหลไปมาอย่างไร้ขอบเขต จึงเกิดการแลกเปลี่ยน ปรับปรุง ประยุกต์

ใช้รูปแบบการบริหารจัดการในหลากหลายมิติ ผ่านการเรียนรู้ในช่องทางไร้พรมแดน   

ธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่นเป็นองค์ความรู้ชุดหนึ่งท่ีถ่ายทอดแนวคิดการเป็นรูปแบบ

การบริหารจัดการและการปกครองท่ีดีผ่านกระแสโลกาภิวัตน์ ในลักษณะของแนวทาง

การจัดการท่ีสามารถดำารงอยู่ได้ท่ามกลางการเปล่ียนแปลงในกระแสโลกาภิวัตน์  

การบริหารจัดการท้องถิ่นจึงต้องเปลี่ยนแปลงบทบาทให้สอดคล้องกับผลกระทบจาก 

กระแสโลกาภิวัตน์เอง โดยการให้ความสำาคัญกับพลเมืองควบคู่กับการบริหารจัดการที่ดี 

 

	 การสร้าง	(การทำาให้เป็น)	ประชาธิปไตย	(Democratization)

 เมื่อโลกาภิวัตน์ได้กลายเป็นเครื่องมือหน่ึงที่ทำาให้ชาวโลกได้เรียนรู้ประชาธิปไตย 

แนวคิดนี้จึ งมีการแพร่หลาย พร้อมกับมีการเรียกร้องความเป็นประชาธิปไตย 

อย่างหลากหลายรูปแบบในหลายประเทศ โดยประเทศต่างๆ ที่กำาลังพัฒนาก็มีทิศทางของ

การยอมรับการทำาให้เป็นสังคมประชาธิปไตยเพื่อสร้างพื้นที่ให้เกิดการยอมรับจากนานา

ประเทศมากข้ึน ว่าด้วยสังคมประชาธิปไตยสมัยใหม่ตั้งจึงตั้งอยู่บนพื้นฐานของปัจจัย 

ที่สำาคัญ 3 ด้าน คือ ด้านเศรษฐกิจการตลาด (Market Economy) ด้านสถาบันของรัฐ 

ที่ เป็นประชาธิปไตย (Democratic Public Institutions) และองค์กรที่ ไม่ใช่  
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ของรัฐ (NGOs) โดยท่ีความสำาเร็จของรัฐอยู่ท่ีคุณภาพของการให้บริการและความร่วมมือ 

ของทั้งสามภาคส่วน นั่นหมายความว่าการพัฒนาประชาธิปไตยต้องดำาเนินไปด้วยกัน  

มีการบูรณาการร่วมกัน ในกระบวนการทำาให้เป็นประชาธิปไตยเป็นแนวคิดสำาคัญ 

ของธรรมาภิบาลท่ีต้องการสร้างกระบวนการต่าง ๆ ตามแนวทางเดินของประชาธิปไตย

ทั้งในแง่ของการเสริมอำานาจในการตัดสินใจประชาชน (Empowerment) การสร้าง

เงื่อนไขการมีส่วนร่วมของประชาชน การสร้างฉันทามติในการบริหารจัดการท้องถิ่น  

และการมีความรับผิดชอบของรัฐที่มีต่อประชาชน (Accountability) แนวคิดการทำาให้

เป็นประชาธิปไตยจึงเป็นตัวแปรสำาคัญท่ีส่งผลต่อแนวคิดธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่น  

และมีอิทธิพลต่อการพัฒนาธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่นอีกประการหนึ่ง 

	 แนวคิดการกระจายอำานาจ	(Decentralization)

 ในอดีตรัฐมีบทบาทหลักในการจัดบริการสาธารณะให้กับสังคม ดังเช่นแนวคิด

รัฐสวัสดิการท่ีดูแลทุกอย่างของประชาชนภายในรัฐ ดังเช่นสำานวนเด่นที่เข้าใจได้ง่าย

ของ Pierson และ Castles ที่ว่ารัฐดูแลสวัสดิการของประชาชนโดยเริ่มดูแลตั้งแต่เปล 

ถึงโลงศพ “From the cradle to the grave” (Saito, 2008) หรือหมายถึงดูแลตั้งแต่เกิด

จนตาย  อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาตามแนวคิดแบบนี้แล้ว สิ่งที่รัฐจัดการให้แก่ประชาชน

ทุกคนอย่างเท่าเทียมกันนั้น อาจจะยังไม่อาจตอบสนองความต้องการของประชาชน 

ในลักษณะที่มีความต้องการเฉพาะด้านท่ีมีความแตกต่างจากผู้อื่นด้วยความแตกต่าง 

ด้านพื้นที่ วัฒนธรรม วิถีชีวิต อัตลักษณ์เฉพาะ ความจำาเป็นของการกระจายอำานาจ 

ตามแบบประชาธิปไตย (Democratic Decentralization) เป็นประชาธิปไตยแบบเชิงลึก 

ในการเปดพื้นที่การกระทำาของภาคส่วนสาธารณะและประชาชนในการมีส่วนร่วม 

ในการบริหารจัดการ โดยเฉพาะในประเด็นด้านการวางแผน (Saito, 2008)  

เพราะการวางแผนอย่างไร การดำาเนินการและผลที่ได้รับก็จะเป็นไปตามการตัดสินใจ

การวางแผนอันเป็นกระบวนการแรกเร่ิมของการพัฒนาประชาธิปไตย สำาหรับการพัฒนา

ทางด้านเศรษฐกิจ (Economic Development) การกระจายอำานาจยังเป็นแนวทาง

การลดปัญหาความยากจน โดยจัดทำาบริการสาธารณะที่ตอบสนองความต้องการของ

ประชาชนมากขึ้น โดยเฉพาะในประเทศกำาลังพัฒนาที่มีการปฏิรูปด้านการกระจายอำานาจ  
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(Decentralization Reforms) ท่ีได้รับการสนับสนุนจากองค์กรการเงินระหว่างประเทศ 

(IMF) ที่เรียกกันว่าธรรมาภิบาล (Governance)

 อันที่จริงแล้วการกระจายอำานาจเป็นแนวคิดที่ต้องการให้รัฐมีทั้งความเป็น

ประชาธิปไตย (Democratic) และมีการพัฒนา (Developmental) เพื่อให้มีความเป็น

ประชาธิปไตย ในกระบวนการสร้างประชาธิปไตยก็มีการกระจายอำานาจที่เป็นกลไกหนึ่ง

ของการนำาไปสู่เป้าหมายน้ี การเปดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการ

ตัดสินใจในระดับท้องถิ่น 

 โดยสรุป ทั้ง 3 แนวคิดข้างต้นจึงต่างมีบริบทที่มีคามสัมพันธ์ซ่ึงกันและกัน

โดยเช่ือมโยงไปสู่การสร้างธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่น ทั้งจากการเปลี่ยนแปลงของสังคม 

สู่สังคมโลกาภิวัตน์ที่มีความซับซ้อนที่ต้องการความร่วมมือในกระบวนการของการ

วางแผนและปฏิบัติการร่วมกัน ซ่ึงต้องอาศัยบทบาทสำาคัญจากประชาชนในการร่วม

กันแก้ปัญหาและพัฒนาโดยอาศัยกระบวนการกระจายอำานาจที่จะทำาให้ประชาชนได้

เข้าสู่การส่วนร่วมในการใช้อำานาจเพื่อร่วมสร้างการเปล่ียนแปลงที่ดีขึ้น การมีส่วนร่วม

ของประชาชนจึงเป็นสิ่งท่ีขาดไม่ได้ในการบริหารจัดการท้องถิ่น ซ่ึงจะนำาเสนอให้เห็นว่า 

การมีส่วนร่วมของประชาชนจะสร้างการเปลี่ยนแปลงเพ่ือการบริหารจัดการท้องถิ่น 

ได้อย่างไร 

ส่วนที่	3	แนวคิดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการท้องถิ่น		

 การมีส่วนร่วมของประชาชน (People Participation) เป็นแนวคิดหน่ึง 

ของการพัฒนาประชาธิปไตย โดยในช่วงศตวรรษท่ี 20 (ค.ศ. 1990 เป็นต้นมา) เป็นช่วง

เวลาการเติบโตของแนวคิดการมีส่วนร่วมของประชาชน ในลักษณะของการกระจาย 

อำานาจที่เน้นการมีส่วนร่วม (Participatory Decentralization) เมื่อสถาบันส่วน

ใหญ่ทั้งภาคส่วนรัฐ และ NGOs เชื่อมั่นว่าวิธีการวางแผนที่ดีและเป็นแนวทางที่สร้าง

สมดุลระหว่างรัฐและประชาชนควรมาจากการมีส่วนร่วมของประชาชน เพื่อแทนที่การ

วางแผนที่ขาดการวิพากษ์ (Uncritical Approach) ตัวอย่าง ในประเทศอินเดีย พบว่า  

การกระจายอำานาจแบบที่เน้นการมีส่วนร่วมไม่สามารถดำารงอยู่ได้อย่างสอดคล้อง 

กับประชาธิปไตยแบบตัวแทน (Representative Democracy) หรือ โครงสร้าง 
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การตัดสินใจแบบรวมศูนย์อำานาจ (Centralized Structure of Decision Making)  

โดยผู้ เขียนเห็นว่านั่นเป็นนัยหนึ่งที่แสดงให้เห็นว่าประชาธิปไตยแบบตัวแทนและ

โครงสร้างการตัดสินใจแบบรวมศูนย์อำานาจมีปัญหาบางประการต่อการมีส่วนร่วม 

ของประชาชน แต่ในความเป็นจริงแล้ว ท้ังประชาธิปไตยและประสิทธิภาพของการ

บริหารจัดการควรมีทั้ง 2 ส่วนควบคู่กัน คือ การมีส่วนร่วม (Participation) และ 

การมีตัวแทน (Representative) ด้านหนึ่งและการรวมศูนย์อำานาจและการกระจาย 

อำานาจอีกด้านหนึ่งที่มีการกระจายอำานาจ    (Distribution of powers)   และความรับผิดชอบ  

(Responsibilities) และการใช้ทรัพยากรท่ีแตกต่างกันระหว่าง 2 ระดับเพื่อให้กลไก

ประชาธิปไตยทำางานได้เต็มศักยภาพมากที่สุด ขอยกตัวอย่างสำาหรับในประเทศอินเดีย

เน้นเรื่องการมีส่วนร่วมในการวางแผน ซ่ึงถือว่าเป็นงานด้านการกำาหนดวิสัยทัศน์  

และนโยบายท่ีท้องถิ่นจะกำาหนดอย่างไร โดยมีขั้นตอนซึ่งอาจปรับเปลี่ยนได้ตลอดเวลา

โดยมีขั้นตอนท่ีสำาคัญ ดังน้ี 1) ระบุปัญหาหรือความต้องการการพัฒนาของประชาชนใน

ท้องถิ่นโดยการแสดงความคิดเห็น (Village Assemblies) 2) ผู้ที่มีส่วนร่วมใน Village  

Assemblies ควรมีครอบคลุมท้ังผู้หญิง ผู้มีส่วนร่วมทางสังคม และผู้มีส่วนร่วมทาง

เศรษฐกิจ หรือการวางแผนพัฒนาโครงการ ต้องการการมีส่วนร่วมจากหลากหลายรูป

แบบ (Technical Input) เช่น การอภิปราย เริ่มตั้งแต่การกำาหนดนโยบาย การคาดการณ ์

ความเป็นไปได้ การนำาไปปฏิบัติ การวัดผล

 Creighton (2005) ได้ให้ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชน  

(Public Participation) ว่าหมายถึงกระบวนการที่ความกังวล ความต้องการ และคุณค่า

ของประชาชน ได้รับการบูรณาการในกระบวนการตัดสินใจของภาครัฐ ผ่าน กระบวนการ

สื่อสารและการสร้างปฏิสัมพันธ์ โดยมีเป้าหมายโดยรวมเพื่อที่จะทำาให้เกิดการตัดสินใจ

ที่ดีขึ้นและได้รับการสนับสนุนจากประชาชน” (Creighton, 2005) แนวคิดการมีส่วน

ร่วมของประชาชน จึงเป็นการมีส่วนร่วมของกลุ่มประชาชนที่เผชิญปัญหาคล้าย ๆ กัน 

ตระหนักรู้ถึงปัญหา และร่วมมือกันแก้ปัญหา เป็นบทบาทการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ในฐานะที่เป็น “พลเมือง” มากกว่าบทบาทอย่างเป็นทางการ จึงมีความแตกต่างจาก 

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholders) ซ่ึงหมายความรวมถึงตั้งแต่ผู้ให้นโยบาย ผู้ดำาเนิน

นโยบาย และผู้ได้รับผลกระทบจากนโยบาย ซึ่งอาจจะเป็นทั้งผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรง
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และโดยอ้อม และมีผู้มีส่วนได้ส่วนเสียท่ีต้องกระทำาตามบทบาทอย่างเป็นทางการ  

โดยมีกระบวนการวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียว่าเป็นใครหรือกลุ่มคนใดบ้าง แต่จะแตกต่าง 

กับการมีส่วนร่วมของประชาชน (People) ตรงที่การเข้ามามีส่วนร่วม นั่นหมายความ

ว่าผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอาจจะเข้ามามีส่วนร่วมหรือไม่ก็ได้ (หากได้รับการวิเคราะห์ว่าเป็น 

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย) ในกระบวนการนโยบายสาธารณะ อย่างไรก็ตามเมื่อประชาชนที่เข้า

มามีส่วนร่วมโดยความสมัครใจ เม่ือเกิดความตระหนักและต้องการร่วมมือกันเพื่อตัดสิน

ใจกระทำาบางสิ่งบางอย่างกับประเด็นน้ัน ๆ ก็จะพัฒนาบทบาทของตนเองเป็นผู้มีส่วนได้

ส่วนเสีย ทั้งนี้ในการมีส่วนร่วมของประชาชน (People Participation) ประชาชนที่เข้ามา 

มีส่วนร่วมจึงอาจจะมาจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแล้วก็ได้ โดยผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องและสภาพ

แวดล้อมที่แวดล้อมท่ีมีต่อการมีส่วนร่วมในธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่น (Graham, Amos, 

& Plumptre, 2012) คือการมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่างๆ ทั้งภาคส่วนที่เป็นรัฐ เอกชน 

และภาคประชาสังคม ภายใต้บริบทสภาพแวดล้อมทางด้านประวัติศาสตร์ วัฒนธรรม 

ขนบธรรมเนียม และเทคโนโลยี ด้วยเหตุนี้ ธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่นในด้านกระบวนการ

มีส่วนร่วมของประชาชนจึงมีความแตกต่างกันได้ท่ามกลางบริบทที่แตกต่างกัน ซึ่งจะส่ง

ผลให้การบริหารจัดการท้องถิ่นต่างกัน ตัวอย่างเช่น กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน

ภายใต้สังคมท้องถิ่นที่ประชาชนมีการตื่นตัวด้านเทคโนโลยี การมีส่วนร่วมของประชาชน

จึงกระทำาได้หลากหลายผ่านสื่อทางเทคโนโลยี เช่น การแสดงความคิดเห็นของประชาชน

ผ่านเครือข่ายสังคมออนไลน์ เป็นต้น ซึ่งการมีส่วนร่วมของประชาชนในบริบทเช่นน้ี 

ย่อมที่จะมีกระบวนการการมีส่วนร่วมที่แตกต่างกันกับบริบทที่แตกต่างกันได้  

ทั้งนี้อาจจะขึ้นอยู่กับการวิเคราะห์กลไกเพื่อสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมในกระบวนการ

นโยบายสาธารณะของท้องถิ่น ดังนี้แล้ว จึงมีส่วนสำาคัญที่ทำาให้การมีส่วนร่วมของประชาชน 

มีระดับท่ีแตกต่างกัน ซ่ึงต้องทำาความเข้าใจถึงระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน 

เพื่อที่จะสร้างจุดเริ่มต้นและพัฒนาระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนได้ต่อไป

ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน	(Spectrum	of	Public	Participation)		

 บทบาทการบริหารจัดการท้องถ่ินเป็นบทบาทหลักของหน่วยการปกครอง 

ท้องถิ่นหรือองค์กรปกครองท้องถิ่น ซึ่งบางคนมองอาจมองว่าไม่ใช่หน้าที่ของประชาชน
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แต่เป็นหน้าท่ีของพนักงานของท้องถ่ิน จึงทำาให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหาร

จัดการท้องถิ่นที่แตกต่างกัน ทั้งนี้อาจจะเกิดขึ้นด้วยหลากหลายปัจจัยที่ทำาให้ประชาชน

เข้าไปมีส่วนร่วมแตกต่างกัน แต่ผู้เขียนจะขอนำาเสนอให้เห็นภาพของระดับการมีส่วนร่วม

ของประชาชน โดยไม่ได้พิจารณาว่าจะมีปัจจัยใดที่ส่งผลต่อการมีส่วนร่วมของประชาชน

บ้าง โดยนำาเสนอตามแนวทางข้อเสนอของสมาคมนานาชาติด้านการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน (International Association for Public Participation : IAP2) ซึ่งได้เสนอ

ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนไว้จำานวน 5 ข้ัน (International Association for 

public participation, 2012) ปรากฏดังตารางที่  1

ตารางที่	1	ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน

ระดับการมีส่วน

ร่วมของประชาชน

เป้าหมายของ

การมีส่วนร่วม

ข้อผูกพันต่อประชาชน ตัวอย่างเทคนิคการ

มีส่วนร่วม

ให้ข้อมูลข่าวสาร

(Inform)

เพื่อให้ข้อมูลข่าวสารแก่

ประชาชนและสร้างความ

เข้าใจประเด็นปัญหาทาง

เลือกและทางแก้ไข

การยึดมั่นในการให้ข้อมูล

ข่าวสารแก่ประชาชน

- เว็บไซต์

- เอกสารสิ่งพิมพ์

- การจัดวันเยี่ยมชม

สถาบัน เป็นต้น

รับฟังความคิดเห็น

(Consult)

เพื่อได้รับข้อมูลและความ

คิดเห็นจากประชาชนเพื่อ

วิเคราะห์ทางเลือกและการ

ตัดสินใจ

การรักษาการให้ข้อมูล

ข่าวสารแก่ประชาชน 

พร้อมกับรับฟังความ

คิดเห็น ข้อกังวล ความ

ต้องการ และจะนำาข้อมูล

ไปใช้ประกอบการตัดสินใจ

- การรับฟังความ

คิดเห็น 

- การสำารวจความ

คิดเห็น 

- การจัดเวที

สาธารณะ 

เข้ามามีบทบาท

(Collaboration)

เพื่อร่วมทำางานโดยตรงกับ

ประชาชนเพื่อสร้างความ

มั่นใจกับประชาชนว่าความ

คิดเห็นและความต้องการ

ของประชาชนจะได้รับการ

พิจารณา

การร่วมทำางานกับ

ประชาชนโดยตรงเพื่อ

สร้างความมั่นใจต่อข้อ

เสนอ ข้อกังวล ความ

ต้องการ และจะนำาข้อมูล

ไปใช้ประกอบการตัดสินใจ

- การประชุมเชิง

ปฏิบัติการ 

- การประชาพิจารณ์  
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ระดับการมีส่วนร่วม

ของประชาชน

เป้าหมายของ

การมีส่วนร่วม

ข้อผูกพันต่อประชาชน ตัวอย่างเทคนิคการ

มีส่วนร่วม

สร้างความร่วมมือ

(Collaboration)

เพื่อเป็นหุ้นส่วนกับ

ประชาชนในทุกขั้น

ตอนของการตัดสินใจ 

ตั้งแต่การระบุปัญหา 

พัฒนาทางเลือกและ

แนวทางแก้ไข

การนำาข้อเสนอของ

ประชาชนที่มีต่อการ

กำาหนดทางเลือกให้มาก

ที่สุดไปสู่การตัดสินใจ

- คณะกรรมการ 

ที่มีฝ่ายประชาชน

มีส่วนร่วม

- การสร้างฉันทามติ

- การตัดสินใจแบบ

มีส่วนร่วม

เสริมพลังอำานาจ

(Empowerment)

เพื่อมอบอำานาจสูงสุด

ให้ประชาชนเป็นผู้

ตัดสินใจ

การนำาผลการตัดสินใจ

ของประชาชนไปสู่การ

ปฏิบัติ

- คณะกรรมการการ

ตัดสินใจโดยประชาชน

- การมอบอำานาจการ

ตัดสินใจแก่ประชาชน

 

หมายเหตุ ปรับการนำาเสนอจากสมาคมนานาชาติด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน 

    (International Association for Public Participation : IAP2)  

 จากตารางที่ 1 ที่แสดงให้เห็นถึงระดับของการมีส่วนร่วมของประชาชน  

ได้แสดงไว้ 5 ขั้น ท่ีเป็นกระบวนการสร้างปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน โดยการ 

มีส่วนร่วมของประชาชนจะเกิดขึ้นได้ จะต้องเริ่มจากขั้นพื้นฐานก่อน คือ ขั้นที่ 1 ขั้น 

ให้ข้อมูลข่าวสาร ซ่ึงประชาชนจะต้องได้รับข้อมูลข่าวสารจากภาครัฐเพื่อที่จะรับทราบ

ข้อมูล ข้อเท็จจริง ปัญหา และแนวทางการดำาเนินนโยบาย เป็นต้น เม่ือประชาชน 

มีส่วนร่วมในขั้นน้ีแล้ว จึงเป็นบันไดท่ีจะนำาไปสู่การตัดสินใจว่าจะเข้าสู่ในกระบวนการต่อ

ไปหรือไม่ คือ ขั้นรับฟังความคิดเห็น ข้ันเข้ามามีบทบาท ขั้นการสร้างความร่วมมือ  

และข้ันการเสริมพลังอำานาจซ่ึงเป ็นขั้นสูงสุดของการมีส ่วนร ่วมของประชาชน  

ทั้งนี้ ระดับขั้นการมีส่วนร่วมจะมีความแปรผันกับจำานวนผู้เข้ามามีส่วนร่วมหรือประชาชน 

หมายความว่า ระดับขั้นการมีส่วนร่วมในระดับตำ่า จำานวนผู้เข้ามามีส่วนร่วมจะมีจำานวนสูง 

ในขณะที่ระดับขั้นการมีส ่วนร ่วมในระดับสูง จำานวนผู ้ เข ้ามามีส ่วนร ่วมจะตำ่ า  
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แต่ทุกระดับขั้นก็มีความสำาคัญและปัจจัยการมีส่วนร่วมที่หลากหลาย โดย Creighton,  

(2005) ได้กล่าวว่าปัจจัยสำาคัญหน่ึงท่ีจะทำาให้การมีส่วนร่วมของประชาชนมีประสิทธิภาพ

นั้น ได้แก่ การได้รับข้อมูลข่าวสารอย่างเพียงพอ เพื่อให้ประชาชนมีข้อมูลเกี่ยวกับทาง

เลือกและผลกระทบต่าง ๆ ที่อาจตามมาเพื่อประกอบการตัดสินใจได้ อย่างไรก็ตาม  

การมีส่วนร่วมของประชาชนมีความหมายครอบคลุมมากกว่ากระบวนการให้ความรู ้ 

ข้อมูล ข่าวสารต่าง ๆ ต่อสาธารณชนเพียงด้านเดียว แต่ประเด็นสำาคัญคือ เป้าหมายของ

กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน คือการให้ข้อมูล ข่าวสารที่ครอบคลุมต่อสาธารณชน 

และการเปดโอกาสให้ประชาชน และผู้มีส่วนได้เสียจากนโยบาย กิจกรรม และโครงการ

พัฒนา สามารถแสดงความคิดเห็นและมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหา นำาไปสู่กระบวนการ

สร้างฉันทามติ (Consensus Building) เพื่อหาแนวทางในการจัดการกับปัญหาและสร้าง

การยอมรับจากทุกฝ่าย ซึ่งประชาชนจะมีส่วนร่วมในระดับใด มากน้อยเพียงใดนั้น  

ต้องพิจารณาที่กระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยรัฐน้ันว่ามีแนวทางที่

เหมาะสมหรือไม่ ซ่ึงกระบวนการน้ีเป็นกระบวนการที่มีความสำาคัญอย่างมากต่อการการ

ตัดสินใจของรัฐเพื่อให้การดำาเนินกิจกรรมของรัฐมีเป้าหมาย โครงสร้าง และกระบวนการ 

ที่ชัดเจน

	 กระบวนการสร้างมีส่วนร่วมของประชาชน	

 การมีส่วนร่วมของประชาชนที่ประสบความสำาเร็จ ไม่เพียงแต่เข้าไปมีส่วนร่วม

เพื่อสร้างกระบวนการความชอบธรรมให้กับการตัดสินใจของรัฐเท่านั้น แต่การเข้าไป

มีส่วนร่วมจะต้องแสดงให้เห็นถึงการได้เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการตัดสินใจ ก่อนที่ 

ผู้ดำาเนินกระบวนการจะชักชวนใคร หรือหน่วยงานใดให้มีส่วนร่วมในกระบวนการ 

ตัดสินใจใด ๆ นั้นจำาเป็นที่จะต้อสร้างความม่ันใจว่าบุคคลเหล่าน้ันได้รับโอกาสในการมี

ส่วนร่วมอย่างเพียงพอ มีโอกาสในการแสดงความคิดเห็น การโต้แย้งและการอภิปราย  

อย่างมีคุณค่า โดยที่ผลของการมีส่วนร่วมของพวกเขาต้องมีประโยชน์ มีอิทธิพล และต้องถูก 

บูรณาการในการตัดสินใจข้ันสุดท้ายอย่างเหมาะสม โดย Creighton ได้เสนอแนวทาง 

ในการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนไว้ 3 ขั้น (Creighton, 2005) ได้แก่
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 ขั้นที่  1 การวิ เคราะห์การตัดสินใจ (Decision Analysis) ขั้นตอนนี้

สำาคัญโดยเฉพาะการตัดสินใจว่าใครจำาเป็นท่ีจะอยู่ในคณะทำางานด้านการวางแผน  

ขั้นตอนนี้ประกอบด้วยการวิเคราะห์องค์ประกอบ สภาพแวดล้อมของการตัดสินใจใด ๆ  

ที่กระบวนการมีส่วนร่วมน้ันจะถูกจัดทำาข้ึน เงื่อนไขในการตัดสินใจที่จะดำาเนินการมีส่วน

ร่วมของประชาชน ได้แก่ การตัดสินใจนั้นมีผลกระทบต่อสาธารณชนในวงกว้างเพียงใด 

การตัดสินใจนั้นส่งผลกระทบในวงกว้างและรุนแรงหรือไม่ ส่งผลกระทบต่อผลประโยชน์

บางคนหรือกลุ่มคนที่มีอยู่เดิม การตัดสินใจนั้นมีความเกี่ยวข้องกับประเด็นที่มีความ 

ขัดแย้งอยู่ก่อนแล้ว และความจำาเป็นเพื่อให้มีการสนับสนุนต่อผลการตัดสินใจอย่างไร 

 ขั้นที่ 2 การวางแผนกระบวนการ (Process Planning) ขั้นตอนนี้เกี่ยวกับ

การกำาหนดกิจกรรม และเทคนิคการมีส่วนร่วม โดยเฉพาะอย่างยิ่งการวิเคราะห์ ค้นหา 

เทคนิคการมีส่วนร่วมท่ีเหมาะสมท่ีสุดในการประยุกต์ใช้ในการแต่ละขั้นของกระบวนการ 

มีส่วนร่วมเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการมีส่วนร่วมอย่างแท้จริง และการเชื่อมโยงความ

สัมพันธ์ระหว่างกิจกรรมการมีส่วนร่วมกับข้ันตอนการตัดสินใจ รวมถึงการกำาหนดผู้มีส่วน

ได้เสีย หรือผู้ได้รับผลกระทบจาก การตัดสินใจนั้น ๆ สถานที่ในการจัดกิจกรรมต่าง ๆ 

 ขั้นที่ 3 การปฏิบัติตามแผน (Implementation Planning) ขั้นตอนน้ี

เป็นการนำาแผนการที่กำาหนดไว้ทั้งหมด หรือกิจกรรมการมีส่วนร่วมต่าง ๆ ไปปฏิบัติจริง  

และประเมินผล ตลอดจนการนำาข้อมูลท่ีได้จากการมีส่วนร่วมนั้นไปใช้ประโยชน์อย่าง

แท้จริง การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงต้องอาศัยการวางแผนเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติ

การที่ดีในกระบวนการแรก เพื่อให้กระบวนการที่สองและสามสามารถดำาเนินการ 

ได้สอดคล้องกันและบรรลุเป้าหมาย ท้ังน้ี Satio ได้รวบรวมข้อสังเกตการมีส่วนร่วม 

โดยทั่วไปว่าการมีส่วนร่วมจะแตกต่างกันขึ้นอยู่กับภูมิภาคต่างๆ บางพื้นที่มีส่วนร่วมน้อย  

บางพื้นที่มีส่วนร่วมมาก ซ่ึงโดยท่ัวไปการมีส่วนร่วมจะมีน้อยในพื้นที่เมือง (Urban Area) 

ขึ้นอยู่กับภารกิจและขั้นตอนของกระบวนการวางแผน การมีส่วนร่วมจะมีมากที่สุด 

ในกระบวนการเลือก หรือกำาหนดนโยบาย แต่จะมีน้อยในกระบวนการนำาไปปฏิบัติ  

และการติดตามตรวจสอบ นอกจากนี้ แนวทางของกระบวนการมีส่วนร่วมทางด้านสังคม

และเศรษฐกิจของกลุ่มคนชายขอบมักจะถูกละเลย รวมทั้งกลุ่มผู้หญิง กลุ่มชนเผ่าต่าง ๆ
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แม้ว่าจะมีการกำาหนดการมีส่วนร่วมอย่างเป็นทางการก็ตาม ซึ่งประเด็นหลังนี้ควรมีการ

พัฒนารูปแบบการมีส่วนร่วมของกลุ่มคนเหล่าน้ีให้มีความเป็นรูปธรรมมากขึ้น (Saito, 

2008)

 

บทสรุป
 บทความวิชาการ เรื่อง ธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่น : มุมมองด้านการมีี

ส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการท้องถิ่น ซ่ึงผู้เขียนได้นำาเสนอข้อมูลในเชิง

สำารวจเพื่อสร้างความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับความหมายของธรรมาภิบาลในระดับท้อง

ถิ่น บริบทสำาคัญบางประการที่ส่งผลต่อแนวคิดธรรมาภิบาลในระดับท้องถิ่น และองค์

ความรู้ด้านแนวคิดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการท้องถิ่น เพื่อสร้าง

ความรู้ความเข้าใจท่ีสามารถนำาไปต่อยอดองค์ความรู้เพิ่มเติมได้ แต่ยังคงมีประเด็นที่มี 

ความน่าสนใจและมีความท้าทายท้ังต่อภาครัฐและภาคประชาชนในการสร้างธรรมาภิบาล

ระดับท้องถิ่นท่ามกลางสังคมแห่งการเปลี่ยนแปลง โดยเฉพาะในระดับท้องถิ่นท่ีมีพื้นฐาน

การสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมที่กระทำาผ่านกลไกสถาบันและกระบวนการ 

ตา่ง    ๆ       อนัสอดคลอ้งกับความเปน็ประชาธปิไตย การกระจายอำานาจใหแ้กท่อ้งถิน่ ทัง้นี ้ผู้เขยีน 

มีความคาดหวังว่าธรรมาภิบาลท้องถ่ินจะถูกบูรณาการไปเป็นส่วนสำาคัญหนึ่งในการ

บริหารจัดการท้องถิ่นโดยอาศัยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนาท้องถิ่น  

แม้นว่ายังคงต้องมีการขยายองค์ความรู้  แนวคิด แนวทาง กระบวนการสร้าง 

ธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการท้องถิ่นของไทย เพื่อสร้างการบริหารจัดการท้องถิ่นที่ดี

ซึ่งเป็นเป้าหมายย่อย ๆ ต่อการพัฒนาประเทศโดยรวม  
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