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ว่าด้วยแนวคิดการบริหารจัดการปกครองท้องถิ่น 
บนฐานเครือข่ายความร่วมมือ 
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บทคัดย่อ 

 บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อทบทวนความเป็นมาและแนวคิดการบริหาร
จัดการปกครองท้องถิ่นบนฐานเครือข่ายความร่วมมือ เพ่ือเป็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
ต่อการพัฒนาการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย ในบทความได้กล่าวเสนอถึงแนวคิด
การริเริ่มเครือข่ายความร่วมมือร่วมกัน การมีตัวแสดงในเครือข่ายความร่วมมือจากทั้ง
ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน ตัวแสดงในเครือข่ายความร่วมมือมี
บทบาททั้งในด้านการวางแผน ตัดสินใจ ลงมือปฏิบัติ แลกเปลี่ยน และระดมทรัพยากร 
มีการจัดโครงสร้างการท างานร่วมกัน และมีเป้าหมายร่วมกัน 
  
ค าส าคัญ: เครือข่ายนโยบาย, เครือข่ายความร่วมมือ, การบริหารจัดการปกครอง
ท้องถิ่น 
 

Abstract 
 The aims of this article is to review the evolution and concepts 
of Collaborative local governance to policy recommendations on local 
governance develop in Thailand, In this article discusses the concept of a 
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joint initiative formed a collaborative network from government, private, 
and community sectors formed a collaborative network for planning and 
decision-making, operating and mobilizing resources. The collaborative 
network structure consisted of joint and a common goal. 
 
Keywords: Policy Networks, Collaborative, Local Governance 
 

บทน า 
 
 การเสริมสร้างวัฒนธรรมทางการเมืองให้สอดคล้องกับการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยของรัฐไทยในปัจจุบันน้ัน ถือเป็นภารกิจที่ส าคัญของทุกฝ่าย เพราะถึงแม้
อุดมการณ์ประชาธิปไตยและวรรณกรรมทางการเมืองต่าง ๆ จะสามารถท าลาย
ความชอบธรรมของการปกครองระบอบเดิม และสามารถสร้างการสนับสนุนให้มีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองในหมู่ประชาชนช้ันกลางขึ้นมาได้ แต่ก็มิได้หมายความว่าจะ
สามารถเปลี่ยนหรือสร้างวัฒนธรรมทางการเมืองของประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศให้
สอดคล้องกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยขึ้นมาได้ อุดมการณ์ประชาธิปไตย
จากประเทศตะวันตกที่หลั่งไหลเข้ามาผ่านวรรณกรรมทางการเมือง อาจมีผลเพียงพอ
ต่อการท าลายระบอบการปกครองแบบประเพณีนิยมลง แต่ก็ไม่มากพอที่จะสร้าง
วัฒนธรรมทางการเมืองแบบพลเมือง (Civic culture) ขึ้นมาได้ ด้วยเพราะค่านิยมแบบ
ประเพณีนิยมที่ฝังรากลึกมาเป็นเวลาช้านาน อาทิ ความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ การยึดถือ
ในระบบอาวุโส การมองตนเองว่ามีสถานะเป็นไพร่ฟ้า ข้าแผ่นดิน และการคุ้นเคยกับ
บทบาทในการเป็นผู้ตามที่ดี ยังไม่ได้ถูกท าลายลงไป และเท่าที่ผ่านมารัฐไทยได้มี
นโยบายเพื่อพัฒนาประชาธิปไตยอยู่เช่นกัน แต่ก็ไม่ประสบผลส าเร็จอย่างเป็นรูปธรรม
เท่าที่ควร จากนัยนี้จึงช้ีให้เห็นว่าการเปลี่ยนวัฒนธรรมในทางการเมืองหรือการสร้าง
วัฒนธรรมทางการเมืองใหม่ด้วยความพยายามของฝ่ายรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียว เป็นงานที่
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ยากและมักจะไม่เกิดผล3 ซึ่งน่ันเป็นสัญญาณบ่งบอกว่า รัฐต้องกระจายอ านาจให้คนอื่น 
ๆ ช่วยท า 
 ขณะที่ การกระจายอ านาจ (Decentralization) เป็นปรากฏการณ์ทาง
การเมืองนับแต่หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ด้วยกระแสของกรอบคิดการท าให้เป็น
ประชาธิปไตย (Democratization) ในโลกตะวันตกนับแต่ทศวรรษที่ 1960 ที่เริ่ม
วิพากษ์วิจารณ์ความล้มเหลวของรัฐที่รวมศูนย์ ต่อมากรอบคิดเรื่องการกระจายอ านาจ
จึงเริ่มมีความชัดเจนขึ้นในช่วงทศวรรษที่ 1970 - 1980 โดยเริ่มในกลุ่มประเทศที่
พัฒนาแล้ว4 ส าหรับรัฐไทยนั้น แม้จะมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตยตั้งแต่ปี 1932 แต่ก็ยังมีการ
รัฐประหารยึดอ านาจเกิดขึ้นด้วย บางช่วงมีระยะเวลายาวนานกว่า 10 ปี อาทิ ในปี 
ค.ศ. 1958 – 1973 การที่รัฐไทยตกอยู่ภายใต้การปกครองแบบเผด็จการ จึงส่งผลให้
การพัฒนาการปกครองท้องถิ่นหยุดชะงักบ้าง5 ทั้งนี้ การกระจายอ านาจมุ่งหวังต่อการ
ปรับโครงสร้างอ านาจความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างรัฐบาลส่วนกลางกับท้องถิ่น ใน
ทิศทางที่มุ่งลดการรวมศูนย์ของส่วนกลาง กระจายอ านาจออกจากส่วนกลาง เพิ่ม
อ านาจในการก าหนดทิศทางและจัดการตนเองทั้งในมิติทางการเมือง การปกครอง การ
บริหาร กฎหมาย สังคมและวัฒนธรรมแก่ท้องถิ่น6 และท่ามกลางกระแสแห่งความ
เปลี่ยนแปลงที่ เกิดขึ้น ไม่ว่ าจะเป็นกระแสของการท าให้ เป็นประชาธิปไตย 
(Democratization) กระแสความคิดแบบเสรีนิยมใหม่ (Neoliberalism) กระแสความ

                                                           
3สภาพัฒนาการเมือง, แผนพัฒนาการเมือง (กรุงเทพฯ : สภาพัฒนาการเมือง, 2557), 8-11.  
4วุฒิสาร ตันไชย, การกระจายอ านาจและประชาธิปไตยในประเทศไทย (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 
2557), 11-13.  
5นรนิติ เศรษฐบุตร และคณะ, การเสริมสรา้งสมรรถนะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: โครงการวิจัย
ร่วมกันระหว่างไทยและญี่ปุ่น (กรุงเทพฯ: กรมการปกครอง, 2545), 56. 
6วุฒิสาร ตันไชย, การกระจายอ านาจและประชาธิปไตยในประเทศไทย, 13-17. 
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เปลี่ยนแปลงของชุมชนท้องถิ่นไปเป็นเมือง (Urbanization)7 โดยเฉพาะกระแส
ความคิดแบบเสรีนิยมใหม่  (Neoliberalism) ที่ตั้งอยู่บนฐานแนวคิดการจัด
ความสัมพันธ์ทุกอย่างให้วางอยู่บนกลไกการตลาด การผ่อนปรนระเบียบกฎหมายต่างๆ 
เพื่อให้ทุนสามารถเคลื่อนย้ายเข้าออกโดยง่าย การตัดงบประมาณและค่าใช้จ่ายซึ่งเป็น
ภาระของรัฐบาล โยนกลับไปให้ผู้รับบริการหรือประชาชนแบกรับแทน การรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การรักษาเสถียรภาพ ทางการเงิน การคลัง8 รัฐไทยต้องปรับ
การบริหารจัดการปกครอง (Governance) เพื่อการอยู่รอดและพัฒนาได้อย่างยั่งยืน 
โดยเฉพาะกระแสความต้องการเป็นประชาธิปไตยในสังคม ที่เช่ือว่าการบริหารจัดการ
ปกครองท้องถิ่นที่ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมดูแลบ้านเมืองมากขึ้นนั้น จะเป็นรากฐาน
ส าคัญส าหรับการพัฒนาประชาธิปไตยในประเทศ เพราะนอกจากเราจะให้ความส าคัญ
กับประชาธิปไตยแบบระบบผู้แทน (Representative democracy) ในระดับชาติแล้ว 
เรายังต้องใส่ใจและให้ความส าคัญกับประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นที่สนับสนุนส่งเสริม
ให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทในการดูและบริหารกิจการบ้านเมืองด้วยตนเองให้มากขึ้น 
(Self- government democracy)9 ดังนั้น การบริหารจัดการปกครองท้องถิ่นของรัฐ
ไทยที่ถูกขับเคลื่อนด้วยระบบราชการเป็นหลัก และการพัฒนาระบบบริหารราชการที่
หันมาให้ความส าคัญกับการน าแนวคิดหลักการกระจายอ านาจและหลักการเริ่มต้นที่

                                                           
7นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ,ทิศทางการปกครองท้องถ่ินของไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ 
(กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2546), 25-26. 
8กุลลดา เกษบุญชู มี้ด, “กระบวนการเข้าสู่ความเป็นสากลของระบบทุนนิยมและลัทธิเสรีนิยมใหม่,” ใน 
วารสารสังคมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปีท่ี 43, ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 
2556) : 7-43. 
9เอนก เหล่าธรรมทัศน์, แปรถ่ิน เปลี่ยนฐาน : สร้างการปกครองท้องถ่ินให้เป็นรากฐานของประชาธิปไตย, 
พิมพ์ครั้งท่ี 2, (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), 1-2.  
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ท้องถิ่น (Decentralization and subsidiarity) มาประยุกต์10 สู่การบริหารจัดการ
ปกครองท้องถิ่นบนฐานเครือข่ายความร่วมมือ จึงน่าเป็นทางเลือกที่จะช่วยค้ าจุนหนุน
ส่งให้รัฐไทยเดินหน้าไปได้ 
 

ว่าด้วยแนวคิดการบริหารจัดการปกครอง (Governance) 
  
 ค าว่า “Governance” เป็นค าศัพท์ที่เคยถูกใช้ในฝรั่งเศสนับตั้งแต่ศตวรรษที่ 
14 เป็นต้นมา ซึ่งในยุคนั้นหมายถึง ข้าราชการในส านักราชวัง โดยค าว่า Governance 
มาจากค าภาษากรีก คือค าว่า Kubernan ซึ่งหมายถึง น าทาง น าร่อง ช้ีน า ซึ่งเพลโต 
(Plato) น ามาใช้อธิบายถึงการออกแบบระบบของการควบคุมการปกครอง ต่อมามีการ
สร้างค าใกล้เคียงขึ้นเป็นภาษาลาตินในยุคกลาง คือค าว่า gubernare ซึ่งหมายถึง การ
น าร่อง การสร้างระเบียบ การช้ีน า และมีความหมายใกล้เคียงกับค าว่า government 
ซึ่งหมายถึง การกระท าหรือกระบวนการใช้อ านาจรัฏฐาธิปัตย์ในการควบคุม สั่งการ 
ช้ีน าการก าหนดนโยบายและการบริหารนโยบาย ส าหรับในภาษาไทย มีผู้ให้ค านิยามค า
ว่า Governance ไว้เช่นกัน ซึ่งค านิยามนั้นครอบคลุมทั้งการบริหาร (Administration) 
การจัดการ (Management) การปกครอง (Government)11 ดังนั้นผู้เขียนจึงขอใช้ค า
ว่า Governance ในภาษาไทยว่า “การบริหารจัดการปกครอง” เพื่อความครอบคลุม
และเหมาะสมต่อการอธิบายเชิงวิชาการ  
 ส าหรับแนวคิด Governance หรือ การบริหารจัดการปกครอง มีนักวิชาการ
ทางด้านรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ได้อธิบายถึงสาระส าคัญไว้และถูกน าไป

                                                           
10วสันต์ เหลืองประภัสร์, การรวมศูนย์อ านาจและการกระจายอ านาจกับการบริหารราชการแผ่นดินไทย 
การทบทวนแนวคิด ข้อถกเถียง และข้อพิจารณาเพื่อการปฏิรูป (กรุงเทพฯ:สถาบันพระปกเกล้า, 2559), 
76-77.  
11อัมพร ธ ารงลักษณ์, การบริหารปกครองสาธารณะ: การบริหารรัฐกิจในศตวรรษท่ี 21 ใน การบริหาร
ปกครองสาธารณะ: การบริหารรัฐกิจในศตวรรษท่ี 21 (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), 22. 
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ศึกษาต่ออย่างแพร่หลายในวงวิชาการ อาทิ อัมพร ธ ารงลักษณ์ ที่ได้ ช้ีให้เห็นถึง
พัฒนาการว่า นับแต่การมีกระแสคลื่นการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐในยุโรป
ตะวันตกในทศวรรษที่ 1980 ได้มีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ มีการน าหลักการบริหาร
จัดการภาคธุรกิจเอกชนมาปรับใช้กับภาครัฐ มีการกระจายอ านาจจากส่วนกลางสู่
ท้องถิ่นมากขึ้น มีการเปิดโอกาสให้ภาคประชาสังคมและชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
บริการจัดการสาธารณะมากขึ้น ประชาชนมีความตื่นตัวที่จะเข้ามามีส่วนร่วมในการ
บริหารจัดการผลประโยชน์สาธารณะมากข้ึน12  
 เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา ได้เสนอถึงนิยามของ Governance หรือ การบริหาร
จัดการปกครองไว้ว่า เป็นค าที่เกิดขึ้นพร้อมกับการเคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงบทบาทของ
รัฐช่วงทศวรรษ 1990 เป็นการวางแนวทางและจัดความสัมพันธ์ในการปกครองของ
ภาครัฐใหม่เพื่อให้ระบบการเมืองเปิดกว้าง และกระจายอ านาจมากยิ่งขึ้น ส่งเสริมให้ตัว
แสดงนอกภาครัฐสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองมากยิ่งขึ้น และเปลี่ยนแปลง
จากอ านาจที่รวมศูนย์อยู่ที่รัฐบาล ให้กระจายออกไปตามท้องถิ่นต่าง ๆ เพื่อให้เกิด
องค์กรท้องถิ่นที่ปกครองตัวเอง และลดขนาดของภาครัฐให้เล็กลงเพื่อความคล่องตัว13  
 ขณะที่ พัชรี สิโรรส ได้อธิบายถึงแนวคิด Governance หรือ การบริหาร
จัดการปกครอง ไว้ค่อนข้างกระชับ ละเอียด และเข้าใจง่าย โดยเขาอธิบายไว้ว่า ช่วง
ทศวรรษท่ี 1990 เป็นต้นมา แนวคิดการบริหารจัดการปกครอง หรือ Governance ได้
ถูกให้ความส าคัญอย่างเป็นรูปธรรมมากข้ึน ในฐานะเป็นแนวคิดที่เปิดให้ภาครัฐ เอกชน 
ประชาสังคม ประชาชน เข้ามาพูดคุยปรึกษาหารือกัน และมีกระบวนการก าหนด
นโยบายแนวนอน (Horizontal dimension of policymaking) เน้นการประสานงาน
ระหว่างตัวแสดงนโยบายที่มาเข้าร่วม ทั้งนี้การบริหารจัดการปกครองมีความหมาย

                                                           
12เรื่องเดียวกัน, 23. 
13เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา, “Governance: การจัดการปกครอง/วิธีการปกครองและการจัดการ
ปกครองที่ดี/ธรรมาภิบาล,” ใน ค าและความคิดในรัฐศาสตร์ร่วมสมัย, บรรณาธิการโดย เอก ตั้ง
ทรัพย์วัฒนา สิริพรรณ นกสวน และ ม.ร.ว.พฤทธิสาณ ชุมพล, (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์แห่ง
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2550) 134-135. 
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มากกว่าการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม (Citizen participation) หากแต่ยังมีนัยถึง
บทบาทอ านาจรัฐ ตลอดจนความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ เอกชน ประชาสังคม ประชาชน 
อย่างไรก็ตาม Governance จะดีหรือไม่ดีไม่ได้อยู่ที่ความหมายของค า หากแต่ขึ้นอยู่
กับตัวแปรอื่น ๆ ประกอบกัน และค าว่า Governance ได้ถูกใช้อธิบายสภาวการณ์
เสื่อมถอยของการปกครองแบบล าดับขั้นบังคับบัญชา (Decline of hierarchical 
government) เพื่อต้องการเคลื่อนตัวไปสู่การปกครองแนวระนาบ (Horizontal 
governing) มากขึ้น ซึ่งไม่ได้ผูกขาดการด าเนินการอยู่ที่ภาครัฐเพียงส่วนเดียว ค าว่า 
Governance จึงมีความหมายกว้างกว่า ค าว่า Government ในขณะที่ Government 
เป็นเพียงเครื่องมือหนึ่งของ Governance และไม่ว่าจะเป็นกรอบคิดเรื่องการลดขนาด
ของรัฐ (Minimal state) บรรษัทภิบาล (Corporate governance) การจัดการภาครัฐ
แนวใหม่ (New public management : NPM) ธรรมาภิบาล (Good governance) 
ระบบการเช่ือมโยงทางสังคมแบบไซเบอร์ (Cybernetic System) เครือข่ายของ
องค์การที่จัดการดูแลได้ด้วยตนเอง (Self-organizing network) ล้วนเป็นลักษณะหนึ่ง
ของ Governance ทั้งสิ้น แต่อย่างไรก็ตาม ทุกกรอบคิดต่างก็มีจุดร่วมที่ส าคัญ คือ การ
พึ่งพากันระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ทั้งที่เป็นรัฐและไม่ใช่รัฐ อันส่งผลให้เส้นแบ่งระหว่าง
ส่วนต่าง ๆ ในสังคมไม่ชัดเจน สมาชิกในเครือข่ายของการบริหารจัดการปกครองนี้มี
ปฏิสัมพันธ์กันอย่างต่อเนื่อง ด้วยความจ าเป็นในด้านต่าง ๆ เช่น การแลกเปลี่ยนความรู้ 
ทรัพยากร การเจรจาประนีประนอมเป้าหมายระหว่างกัน อยู่บนฐานของความไว้เนื้อ
เชื่อใจกัน ปฏิบัติตามกติกาท่ีมาจากข้อตกลงรวมกัน มีอิสระทางการบริหารจัดการจาก
รัฐ แต่รัฐจะเป็นผู้ก ากับดูแลอย่างห่าง ๆ เน้นกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็น
ส าคัญ ดังนั้น เมื่อทุกคนต่างก็ต้องร่วมมือกันจัดการปกครอง กรอบคิดเรื่องผู้ปกครอง 
(Governors) และผู้ถูกปกครอง (Governed) ก็จะเจือจางลง ซึ่งลักษณะส าคัญของการ
บริหารจัดการปกครองคือ มีจุดเน้นที่มิติความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรในการก าหนด
นโยบาย การบริการสาธารณะ การพึ่งพากันระหว่างองค์กร เพื่อให้บรรลุเป้าหมาย
นโยบาย และการบริการสาธารณะ มีลักษณะการก ากับดูแลแบบแนวนอน ใช้ความรู้
จากตัวแสดงภาคประชาชนเพื่อปรับปรุงคุณภาพของนโยบายและบริการสาธารณะ ใช้
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ข้อมูลที่หลากหลายจากตัวแสดงต่าง ๆ การให้ตัวแสดงต่าง ๆ ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
ประชาชน เข้ามาร่วมตั้งต้นเพื่อความชอบธรรมในการตัดสินใจ  

ทั้งนี้ เครือข่ายการบริหารจัดการปกครอง (Governance network) ถือได้ว่า
เป็นกลไกส าคัญอย่างหนึ่งในการบริหารจัดการปกครอง (Governance) โดยเครือข่าย
การบริหารจัดการปกครอง คือ เครือข่ายนโยบายที่ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่เข้า
มาร่วมในเครือข่ายมีลักษณะเป็นแนวนอนแต่ละตัวแสดงที่เข้ามามีสถานะที่เป็นอิสระ 
และสามารถประกอบกิจกรรมในเครือข่ายอย่างอิสระแม้จะต้องพึ่งพากันและกันในหมู่
ตัวแสดงก็ตาม ปฏิสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นท าผ่านกระบวนการเจาจาต่อรองมีกระบวนการ
เสวนา (Deliberative process) ในการพูดจาของสมาชิกเครือข่ายเพื่อสร้างความ
เข้าใจ การเรียนรู้และการท าร่วมกัน อันน ามาซึ่งความไว้วางใจ และรู้สึกผูกพันต่อ
เครือข่ายและเป็นฐานน าไปสู่การตัดสินใจแบบประนีประนอมและสมานฉันท์ การ
เจรจาต่อรองเกิดขึ้นภายใต้กรอบกฎกติกาตามกฎหมาย และตามธรรมเนียมประเพณีที่
เคยปฏิบัติ ตามการรับรู้เข้าใจและตามจินตนาการ แต่ไม่จ าเป็นต้องอยู่ในบรรยากาศที่
กลมเกลียว เห็นสอดคล้องกันตลอดเวลามีลักษณะของการก ากับดูแลตนเอง         
(Self-regulating) มีการสร้างกรอบกติกาของตนเองขึ้นมาในกลุ่ม ซึ่งมาจากความ
คิดเห็นและข้อตกลงของสมาชิกในกลุ่ม มีการพิจารณาถึงทรัพยากรศักยภาพของกลุ่ม 
ที่มิได้จ ากัดอยู่ที่กฎกติกาของรัฐ การสร้างกฎกติกาของตนเองขึ้นมานี้มีความจ าเป็น
เพื่อให้เครือข่ายสามารถเปลี่ยนผ่านจากการมีความสัมพันธ์แนวตั้งมาเป็นแนวนอนมี
วัตถุประสงค์ไปสู่เป้าหมายเพื่อสาธารณะภายในนโยบายนั้น ๆ เครือข่ายที่มิได้มุ่งไปสู่
เป้าหมายสาธารณะหรือท าไปเพื่อประโยชน์ของกลุ่มตนเท่านั้น ย่อมไม่ถือว่าเป็น
เครือข่ายการบริหารจัดการปกครอง นอกจากน้ี เครือข่ายการบริหารจัดการปกครองจะ
ช่วยให้สามารถระบุประเด็นปัญหาใหม่ ๆ และช่วยหาทางแก้ไขปัญหาได้อย่างยืดหยุ่น
และเป็นไปได้มากขึ้น กระบวนการตัดสินใจมีคุณภาพเพราะมีการประเมินและ
ตรวจสอบโดยสมาชิกในกลุ่มโดยปริยาย เป็นฐานแห่งความสมานฉันท์ เป็นการจัดการ
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ความขัดแย้งไปในตัว เกิดความรับผิดชอบร่วมกัน ลดการต่อต้านในกระบวนการ
นโยบาย14  
  จะเห็นได้ว่าเครือข่ายการบริหารจัดการปกครองจะมีความสัมพันธ์กับการที่
จะต้องมีเครือข่ายนโยบาย (Policy networks) เพราะปัจจุบันการก าหนดนโยบาย
ตลอดจนการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นต้องมีความทันสมัยเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนของ
ประชน ท่ามกลางสังคมที่หลากหลายและเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว อีกทั้งยังซับซ้อน
มากขึ้น การบริหารจัดการในลักษณะความร่วมมือและมีความยืดหยุ่นแบบเครือข่าย
นโยบายจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งในปัจจุบัน ดังท่ีนักวิชาการทางด้านนโยบายสาธารณะ
อย่าง แก้วค า ไกรสรพงษ์15 และพัชรี สิโรรส16 ต่างก็ได้ช้ีให้เห็นว่า เครือข่ายเชิง
นโยบาย คือ ชุดความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงด้วยกันที่พึ่งพาอาศัยกันตามสถานการณ์ 
และมีการสร้างกติกาการปฏิบัติ โดยแต่ละตัวแสดงมีวัตถุประสงค์ เป้าหมาย และ
ผลประโยชน์ของตนเอง นโยบายเป็นผลมาจากการรวมปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงต่าง ๆ 
เนื่องจากในบางสถานการณ์สมาชิกมีข้อจ ากัดด้านทรัพยากร จึงต้องพึ่งทรัพยากรของ
สมาชิกอื่น ๆ ในเครือข่าย เพื่อให้สามารถไปสู้เป้าหมายที่ตั้งไว้ ท้ังนี้อ านาจของแต่ละตัว

                                                           
14พัชรี สิโรรส, “การศึกษาการจัดการปกครองในมิตินโยบายศึกษา: ท าความเข้าใจการจัดการปกครอง 
(Governance) เครือข่ายของการจัดการปกครอง (Governance Network) และอภิเครือข่ายการ
จัดการปกครอง (Metagovernance),” ใน เปิดกล่องนโยบายสาธารณะ (Unpacking Public 
Policy) : หลากมุมมองในการศึกษานโยบายสาธารณะร่วมสมัย, บรรณาธิการโดย วสันต์ เหลืองประภสัร์, 
พัชราภา ตันตราจิน และธีรพัฒน์ อังศุชวาล, (กรุงเทพฯ: มูลนิธิเพื่อการศึกษาประชาธิปไตยและการพัฒนา 
โครงการจัดพิมพ์คบไฟ, 2558), 82-96. 
15แก้วค า ไกรสรพงษ์, “เครือข่ายนโยบาย” ใน ค าและความคิดในรัฐศาสตร์ร่วมสมัย , เล่ม 2, 
บรรณาธิการโดย ม.ร.ว.พฤทธิสาณ ชุมพล และเอก ตั้งทรัพย์วัฒนา (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2551), 228. 
16พัชรี สิโรรส, พลวัตนโยบายสาธารณะ : จากรัฐ เอกชน สู่ประชาชน : ประมวลผลงานทางวิชาการของ 
รองศาสตราจารย์ ดร. พัชรี สิโรรส (กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพ์คบไฟ/มูลนิธิเพื่อการศึกษาประชาธิปไตย
และการพัฒนา, 2557), 42-43. 
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แสดงจะขึ้นอยู่กับมีทรัพยากรที่ตัวแสดงนั้น ๆ มี และเครือข่ายเห็นว่ามีค่าและเป็นที่
ต้องการส าหรับเครือข่ายในขณะนั้น ๆ 
 ขณะที่ Robert Leach ได้ช้ีให้เห็นถึงจุดเน้นที่เปลี่ยนไปจากการปกครอง
แบบเก่า สู่การบริหารจัดการปกครองแบบใหม่ได้อย่างชัดเจน กระชับ และเข้าใจง่าย 
ดังสามารถแสดงให้เห็นได้อย่างน่าสนใจ ในตารางที่ 1 
 
ตารางที่ 1 แสดงจุดเน้นท่ีเปลี่ยนไปจากการปกครองแบบเกา่ สู่การบริหารจดัการ
ปกครองแบบใหม่17 
 

การปกครองแบบเก่า 
old government 

การบริหารจัดการปกครองแบบใหม่  
new governance 

รัฐ (the state) รัฐ และประชาสังคม (the state and civil 
society) 

ภาคส่วนสาธารณะ 
(the public sector) 

ภาคส่วนสาธารณะ เอกชน และภาค
อาสาสมัคร หรือภาคส่วนท่ีไม่แสวงหาก าไร  
(public, private and voluntary or third 
sector) 

สถาบันการปกครอง 
(institutions of government) 

กระบวนการการบริหารจดัการ 
(processes of governing) 

โครงสร้างองค์การ 
(organizational structures) 

นโยบาย, ผลผลติ, ผลลัพธ์  
(policies, outputs, outcomes) 

 
 
 
                                                           
17Leach, Robert, British politics, 2en ed (Basingstoke : Palgrave Macmillan, 2011), p. 
336. 
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ตารางที่ 1 (ต่อ) 
 

การปกครองแบบเก่า 
old government 

การบริหารจัดการปกครองแบบใหม่  
new governance 

ความเป็นเอกภาพ, ความเป็น
แบบเดียวกัน 

(homogeneity, uniformity) 

ความแตกต่างหลากหลาย, การแตกกระจาย  
(diversity, fragmentation) 

การจัดหาให,้ เหมือนพายเรือให ้
(providing, rowing) 

การให้สิทธิ/การมอบอ านาจ, การกุมหางเสือ/ 
ให้ทิศทาง (enabling, steering) 

การบังบัญชา, การควบคมุ, การ
สั่งการ (commanding, 
controlling, directing) 

การน า การอ านวยความสะดวก การร่วมมือ  
การเจรจาต่อรอง (leading, facilitating, 
collaborating, bargaining) 

ล าดับขั้นบังคับบัญชาและ 
อ านาจหน้าที ่

(hierarchy and authority) 

ความเป็นห้วนส่วนและเครือข่าย 
(partnership and network) 

 
 กล่าวโดยสรุป การบริหารจัดการปกครอง (Governance) คือ การวาง
แนวทางและจัดความสัมพันธ์ในการปกครองของภาครัฐใหม่ เพื่อให้ระบบการเมืองเปิด
กว้างและกระจายอ านาจมากขึ้น ส่งเสริมให้ตัวแสดงนอกภาครัฐสามารถเข้ามามีส่วน
ร่วมในการปกครองมากยิ่งขึ้น และเปลี่ยนแปลงจากอ านาจที่รวมศูนย์อยู่ที่รัฐบาล ให้
กระจายออกไปสู่ท้องถิ่นต่าง ๆ เพื่อให้ท้องถิ่นปกครองตนเองได้ และลดขนาดของ
ภาครัฐให้เล็กลงเพื่อความคล่องตัว 
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ว่าด้วยแนวคิดการบริหารจัดการปกครองท้องถิ่น 
 (Local governance) 

 
 ดังที่ได้กล่าวไปแล้วในข้างต้นว่า การบริหารจัดการปกครอง (Governance) 
คือ การวางแนวทางและจัดความสัมพันธ์ในการปกครองของภาครัฐใหม่ เพื่อให้ระบบ
การเมืองเปิดกว้างและกระจายอ านาจมากขึ้น ส่งเสริมให้ตัวแสดงนอกภาครัฐสามารถ
เข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองมากยิ่งข้ึน และเปลี่ยนแปลงจากอ านาจที่รวมศูนย์อยู่ที่
รัฐบาล ให้กระจายออกไปสู่ท้องถิ่นต่าง ๆ เพื่อให้ท้องถิ่นปกครองตนเองได้ และลด
ขนาดของภาครัฐให้เล็กลงเพื่อความคล่องตัว ดังนั้น แนวคิดการบริหารจัดการปกครอง 
(Governance) จึงถูกผลักดันให้น าไปใช้กับระท้องถิ่นมากขึ้น จึงน าไปสู่แนวคิดการ
บริหารจัดการปกครองท้องถิ่นขึ้น (Local governance) ทั้งนี้ มีนักวิชาการทางด้าน
รัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ได้อธิบายถึงสาระส าคัญแนวคิดการบริหารจัดการ
ปกครองท้องถิ่นไว้ และถูกน าไปศึกษาต่ออย่างแพร่หลายในวงวิชาการ อาทิ ธเนศวร์ 
เจริญเมือง18 วุฒิสาร ตันไชย19 ด ารง วัฒนา20 ต่างก็ได้ช้ีให้เห็นว่า การบริหารจัดการ
ปกครองท้องถิ่น (Local governance) คือ กระบวนการวางแนวทาง จัดความสัมพันธ์ 
บริหารจัดการ ในงานปกครองท้องถิ่นเพื่อบริการสาธารณะด้วยระบบการเมืองที่เปิด
กว้าง กระจายอ านาจ และส่งเสริมให้ตัวแสดงทั้งภาครัฐและที่ไม่ใช่รัฐ อาทิ ภาคธุรกิจ
เอกชน ภาคประชาสังคมและชุมชน สามารถเข้ามาร่วมคิดร่วมท าและร่วมตัดสินใจเพื่อ
พัฒนาท้องถิ่นของตนเอง 
 
 

                                                           
18ธเนศวร์ เจริญเมือง, ทฤษฎีและแนวคิดการปกครองท้องถิ่นกับการบริหารจัดการท้องถิ่น (กรุงเทพฯ : 
โครงการจัดพิมพ์คบไฟ, 2551) 71-75. 
19วุฒิสาร ตันไชย, การกระจายอ านาจและประชาธิปไตยในประเทศไทย, 18. 
20ด ารงค์ วัฒนา และคณะ, “ระบบการบริหารจัดการท้องถิ่น,” ใน รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ โครงการ
ศึกษาเบื้องต้นเรื่อง (กรุงเทพฯ: ส านักงานกองทุนสนับสนุนวิจัย, 2544), 290-292. 
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ว่าด้วยแนวคิดการบริหารจัดการปกครองท้องถิ่นบนฐานเครือข่าย 
ความร่วมมือ (Collaborative local governance) 

 
 จ ากกรอบคิ ด ว่ า ด้ ว ยกา รบริ ห าร จั ด กา รปกครองท้ อ งถิ่ น  (Local 
governance) “เครือข่ายความความร่วมมือ” คือทางเลือกใหม่ของการบริหารจัดการ
ปกครองท้องถิ่นในยุคปัจจุบันที่บริบททางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองมีความ
เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วและมีความสลับซับซ้อนมากขึ้น ด้วยเหตุดังนั้น การบริหาร
จัดการปกครองท้องถิ่นในปัจจุบัน จึงจ าเป็นต้องเป็น“การบริหารจัดการปกครอง
ท้องถิ่นบนฐานเครือข่ายความร่วมมือ” (Collaborative local governance) ดังที่ วี
ระศักดิ์ เครือเทพ21 ได้ช้ีให้เห็นว่า เครือข่ายความร่วมมือ คือ ชุดความสัมพันธ์ของ
ความร่วมมือเชิงสถาบันหรือองค์กรในการท างานระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ ด้วยการแบ่ง
งานกันท าตามความถนัด แลกเปลี่ยนทรัพยากร เทคโนโลยี ข้อมูลข่าวสาร ตลอดจน
เปิดโอกาสให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการท างาน และการก าหนดหน้าที่ความ
รับผิดชอบของตัวแสดง  ต่าง ๆ ภายในเครือข่ายอย่างชัดเจน เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์
ที่ต้องการร่วมกัน ทั้งนี้รูปแบบเครือข่ายสามารถปรับเปลี่ยนได้ตามแต่ลักษณะของ
ปัญหาและบริบทแวดล้อม  
 ขณะที่  วสันต์  เหลืองประภั สร์  และคณะ ได้ เ สนอ Collaborative 
governance model ไว้อย่างน่าสนใจ โดยใช้ในภาษาไทยว่า “ตัวแบบการบริการ
กิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน” โดยเขาได้เสนอไว้ว่า เง่ือนไขพ้ืนฐานที่ส าคัญของการ 
 
 
 

                                                           
21 วีระศักดิ์ เครือเทพ, เครือข่าย : นวัตกรรมการท างานขององค์กรปกครองท้องถ่ิน (กรุงเทพฯ : 
ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2550), 89-91. 
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บริการกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน คือ22 
 1) การริเริ่มความร่วมมือ กล่าวคือ เป็นการเปิดพื้นที่การท างานร่วมกันท่ีริเริ่ม
โดยหน่วยงานหรือองค์กรภาครัฐ โดยวัตถุประสงค์ของการที่หน่วยงานภาครัฐริเริ่มการ
ร่วมมือกันท างานกับภาคส่วนอื่น ๆ ก็เป็นไปเพื่อขับเคลื่อนภารกิจให้บรรลุเป้าหมาย
ของหน่วยงาน หรือเป็นการแสดงบทบาทร่วมกันกับตัวแสดงอื่น ๆ ตามที่กฎหมายหรือ
ระเบียบก าหนดบทบาทและอ านาจหน้าที่ไว้  
 2) ตัวแสดงที่เกี่ยวข้อง กล่าวคือ ตัวแสดงที่เข้ามาร่วมในกระบวนการต้อง
ประกอบด้วยตัวแสดงภาครัฐ และตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ ซึ่งมีฐานะเป็นภาคีผู้มีส่วนได้ส่วน
เสียในการบริหารภารกิจหรือนโยบายสาธารณะ ฝ่ายที่มีส่วนได้ส่วนเสียในกระบวนการ
จึงครอบคลุมทั้งภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาสังคมและชุมชน ซึ่งเข้ามามีส่วนร่วมใน
กระบวนการบริหารจัดการงานของภาครัฐ ในฐานะพลเมือง หรือกลุ่มทางสังคม หรือ
องค์กร  
 3) การแสดงบทบาท กล่าวคือ ภาคีที่เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการต้อง
สามารถแสดงบทบาทร่วมตัดใจกับตัวแสดงภาครัฐได้โดยตรง มิใช่มีบทบาทเพียงให้
ข้อคิดเห็นหรือให้ค าปรึกษาแก่หน่วยงานภาครัฐ โดยทุกฝ่ายต้องมีการพบปะเจรจา
หารือกันอย่างต่อเนื่อง มีการแลกเปลี่ยน รับฟัง โต้แย้ง เสนอแนะและตัดสินใจร่วมกัน 
ตัวแสดงที่มิใช่ภาครัฐต้องมีส่วนในการตัดสินใจในกิจการของภาครัฐหรือนโยบาย
สาธารณะของภาครัฐได้ในทุกขั้นตอนของการตัดสินใจ แม้อ านาจตัดสินใจสุดท้ายจะอยู่
ที่หน่วยงานภาครัฐก็ตาม  
 4) การจัดโครงสร้างการท างาน กล่าวคือ ต้องมีการจัดโครงสร้างความสัมพันธ์อย่างเป็น
ทางการที่ท าให้ทุกฝ่ายเข้ามาแสดงบทบาทร่วมกัน กลไกการท างานร่วมกันภายใต้

                                                           
22วสันต์ เหลืองประภัสร์ และคณะ, “โครงการวิจัยเรื่อง การศึกษาและรวบรวมตัวอย่างการบริหารกิจการ
บ้านเมืองแบบร่วมมือกัน (Collaborative Governance) ระหว่างภาครัฐ องคก์รปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ภาคเอกชน ภาคประชาสังคมและชุมชน,” รายงานฉบับสมบูรณ์ (Final Report),เสนอต่อ ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.) ภายใต้การสนับสนุนจาก ส านักงานกองทุน
สนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) (กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,2557), 406-407. 
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โครงสร้างความสัมพันธ์ที่เป็นทางการควรเกิดจากการตกลงวางกรอบก าหนดรูปแบบ
ความสัมพันธ์ร่วมกันของทุกฝ่าย เป็นการท างานร่วมกันโดยมีกระบวนการบริหาร
จัดการรูปแบบเฉพาะที่ทุกฝ่ายร่วมกันก าหนดขึ้น โดยผ่านการวางกฎเกณฑ์และระเบียบ
ปฏิบัติต่าง ๆ ที่เป็นทางการ เพื่อรองรับการขับเคลื่อนการจัดบริการสาธารณะที่อยู่ใน
อ านาจหน้าที่รับผิดชอบของหน่วยงานภาครัฐ  
 5) การตัดสินใจ กล่าวคือ การท างานร่วมกันต้องมีจุดมุ่งหมายเพื่อเปิดให้ทุก
ฝ่ายเข้ามาตัดสินใจร่วมกันบนฐานของการแสวงหาทางออกที่สะท้อนฉันทานุมัติของทุก
ฝ่าย ซึ่งเป็นทางเลือกที่เอื้อให้ทุกฝ่ายได้รับประโยชน์ร่วมกัน กระบวนการตัดสินใจใน
การท างานร่วมกันต้องไม่ใช่การต่อรอง ประนีประนอม หรือแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ 
แม้หน่วยงานภาครัฐจะถือครองอ านาจหน้าที่การตัดสินใจในการด าเนินภารกิจ แต่
เป้าหมายในการด าเนินภารกิจนั้นต้องตั้งอยู่บนฐานของฉันทานุมัติที่ทุกฝ่ายร่วมกัน
ก าหนดขึ้น การตัดสินใจในบางกรณีอาจจะไม่สามารถสร้างความเห็นพ้องตรงกันได้
ทั้งหมด แต่อย่างน้อยก็ต้องเป็นการตัดสินใจที่มีข้อตกลงที่ทุกฝ่ายยอมรับร่วมกันได้  
 6) เป้าหมายของการท างานร่วมกัน กล่าวคือ ต้องเป็นกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับ
ประเด็นหรือนโยบายสาธารณะเท่านั้น ต้องเป็นการร่วมมือกันท างานที่มุ่งขับเคลื่อน
นโยบายสาธารณะหรือภารกิจของภาครัฐเป็นส าคัญ มิใช่การอาศัยกลไกการบริหารของ
ภาครัฐเพื่อสร้างพื้นที่เจรจาต่อรองผลประโยชน์ของกลุ่มผลประโยชน์ภาคธุรกิจเอกชน
เฉพาะกลุ่มที่มีส่วนได้ส่วนเสียในกระบวนการตัดสินใจของภาครัฐและ วสันต์ เหลือง
ประภัสร์ และคณะ ยังได้เสนอไว้อีกว่า ปัจจัยที่น าไปสู่ความส าเร็จของการบริการ
กิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน คือ23  
  6.1) ความสามารถในการประสานความร่วมมือระดับบุคคล ซึ่งมี 2 
ลักษณะควบคู่กัน คือ ความสามารถในการเป็นผู้ประสานเช่ือมโยงภาคี และ
ความสามารถในการเป็นผู้สร้างเครือข่าย ทั้งนี้ผู้ประสานเช่ือมโยงภาคีและผู้สร้าง
เครือข่ายต้องมีความสามารถในการรับรู้และเล็งเห็นถึงความต้องการจากจุดยืนที่
แตกต่างกันของแต่ละฝ่าย ในขณะเดียวกันก็สามารถมองเห็นผลลัพธ์ในภาพกว้างของ

                                                           
23เร่ืองเดียวกัน, 428-431. 
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การประสานความร่วมมือ สามารถเข้าใจถึงการเช่ือมโยงบทบาทที่แตกต่างกันของภาคี
แต่ละฝ่ายในกระบวนการขับเคลื่อนเป้าหมายร่วมให้บรรลุผล เข้าใจถึงสภาพข้อจ ากัด
และโอกาสขององค์กรภาคี ซึ่งเป็นปัจจัยที่ส่งผลต่อพฤติกรรมการท างานของบุคลากรใน
แต่ละองค์กร เป็นผู้มีใจเปิดกว้าง พร้อมที่จะยอมรับ และเข้าใจผู้อื่น มีมุมมอง
สร้างสรรค์ในการดึงศักยภาพที่มีอยู่ของแต่ละฝ่าย เพื่อร่วมกันแก้ไขปัญหาและแบ่งปัน
ความเสี่ยงต่าง ๆ ในการขับเคลื่อนภารกิจให้บรรลุเป้าหมาย มีภาวะผู้น า มีบทบาทริเริ่ม
ก่อตั้งความร่วมมือ เอื้ออ านวยให้กระบวนการสร้างความร่วมมือด าเนินไปอย่างราบรื่น 
เป็นตัวเช่ือมระหว่างองค์กรภาคีฝ่ายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยอาศัยทักษะในการเจรจา
สื่อสาร ทักษะในการประสานเช่ือมโยงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรภาคี ทักษะการ
บริหารจัดการองค์กร ทักษะการเป็นตัวกลางไกล่เกลี่ยหาทางออกที่ทุกฝ่ายเห็นพ้อง
ต้องกัน ทักษะการจัดการปัญหา ทักษะการจัดการความเสี่ยง มีวิสัยทัศน์เล็งเห็นโอกาส
ของการพัฒนาความร่วมมือ ส าหรับการแสดงบทบาทของประสานเช่ือมโยงภาคีและ
ผู้สร้างเครือข่ายจ าส าเร็จได้นั้นมักขึ้นอยู่กับการได้รับความไว้วางใจ และการได้รับการ
ยอมรับ  
  6.2) ความสามารถในการประสานความร่วมมอืระดับองค์กร ได้แก่ การ
มีวัฒนธรรมการท างานร่วมกับผู้อื่น การมีกระบวนการเรียนรู้เพื่อพัฒนาแนวทางการ
ท างานร่วมกับองค์กรอื่น ๆ การมีผู้น าองค์กรที่พร้อมสนับสนุนการท างานร่วมกับองค์กร
อื่น และการได้รับความไว้วางใจจากองค์กรอื่นและยึดมั่นในหลักเกณฑ์การท างาน
ร่วมกัน 
 ดังนั้น ในบริบทของการพัฒนาท้องถิ่น จากกรอบคิดแบบ Collaborative 
governance สู่กรอบคิดแบบ Collaborative local governance ซึ่งผู้เขียนได้ใช้ใน
ภาษาไทยว่า “การบริหารจัดการปกครองท้องถิ่นบนฐานเครือข่ายความร่วมมือ” ควร
จะเป็นทางเลือกใหม่ท่ีส าคัญในการพัฒนาท้องถิ่น  
 กล่าวโดยสรุป การบริหารจัดการปกครองท้องถิ่นบนฐานเครือข่ายความ
ร่วมมือ (Collaborative local governance) คือ การวางแนวทางและจัด
ความสัมพันธ์ในการปกครองท้องถิ่น เพื่อให้ระบบการเมืองเปิดกว้างและกระจาย
อ านาจให้แก่ตัวแสดงภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาสังคมและชุมชนมากขึ้น ส่งเสริมให้
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ตัวแสดงที่มิใช่รัฐสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการริเริ่มความร่วมมือ ตัดสินใจ และร่วม
ท างานเพื่อท้องถิ่นบนฐานความสัมพันธ์แบบร่วมมือกัน ด้วยการแบ่งงานกันท าตาม
ความถนัด แลกเปลี่ยนทรัพยากร เทคโนโลยี ข้อมูลข่าวสาร และการก าหนดหน้าที่  
ความรับผิดชอบของตัวแสดงต่าง ๆ ภายในเครือข่ายอย่างชัดเจน เพื่อให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ที่ต้องการร่วมกัน ทั้งนี้รูปแบบเครือข่ายสามารถปรับเปลี่ยนได้ต ามแต่
ลักษณะของปัญหาและบริบทแวดล้อม 
 ดังนั้น “การบริหารจัดการปกครองท้องถิ่นบนฐานเครือข่ายความร่วมมือ”    
จึงถือเป็นทุนทางสังคมที่ส าคัญของการพัฒนาชุมชนท้องถิ่น ซึ่ง Robert Putnam      
ได้กล่าวไว้ว่า ทุนทางสังคม คือ รูปแบบของการบริหารจัดการที่ประกอบไปด้วยความ
เช่ือใจ (Trust) บรรทัดฐาน (Norm) และเครือข่าย (Network) ที่สามารถเพิ่มโอกาส   
ในการบรรลุเป้าหมายของสังคม เนื่องจากการจัดการกับปัญหาสาธารณะนั้น ไม่มีใคร
สามารถจัดการเพียงล าพังได้ ดังนั้นต้องอาศัยความร่วมมือระหว่างสมาชิกทั้งหลายใน
สังคม โดยมีทุนทางสังคมเป็นปัจจัยส าคัญในการขับเคลื่อน24 ขณะที่ McGuire and 
Agranoff ได้เสนอแง่คิดไว้อย่างน่าสนใจว่า การท างานแบบเครือข่าย เป็นการท างาน
ร่วมกันระหว่างหน่วยงานหลายหน่วยงานเพื่อแก้ปัญหาที่ไม่สามารถด าเนินการได้เพียง
หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งเพียงล าพัง25 ดังนั้น การท างานแบบเครือข่ายจึงจ าเป็นต้อง
อาศัยกระวนการประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือเป็นเครื่องมือในการขับเคลื่อน        
ซึ่ง George Thomas Kurian ได้กล่าวไว้ว่า ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ 
(Deliberative democracy) เป็นกระบวนการทางประชาธิปไตยที่ให้ความส าคัญกับ
การให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจทางการเมืองในลักษณะปรึกษาหารือ    

                                                           
24Robert D. Putnam, Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy, 
(Princeton : Princeton University Press, 1993), p. 167. 
25Robert Agranoff and Michacl McGuire, “Big Questions in Public Network 
Management Research,” Journal of Public Administration Research and Theory 11, 
no. 3 2001 : 296, http://ipaa.ir/files/site1/pages/Big%20questions%20in%20Public% 
20Network%20Management%20research.pdf (accessed December 4, 2016). 
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ร่วมถกแถลงอภิปรายกันด้วยข้อมูลและเหตุผล อันจะน าไปสู่การเห็นพ้องต้องกันในการ
แก้ไขปัญหาสาธารณะ ตลอดจนการตัดสินใจทางการเมืองด้านอื่น ๆ 26 ดังนั้น 
กระบวนการประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือจึงจ าเป็นที่จะต้องมีพลเมืองที่มีบุคลิกแบบ
ประชาธิปไตย ซึ่ง Robert A. Dahl ได้เสนอไว้ว่า บุคคลที่จะมีบุคลิกภาพแบบ
ประชาธิปไตย (Democratic personality) ต้องมีลักษณะ เช่ือในคุณค่าและเกียรติภูมิ
ของตัวเอง เช่ือในคุณค่าและเกียรติภูมิของผู้อื่น เช่ือในความเป็นอิสระของตน ไม่มี
ความต้องการทั้งที่จะครอบง าผู้อื่น และไม่ให้ผู้อื่นครอบง า มีความเปิดเผยและพร้อม
เสมอที่จะยอมรับความแตกต่าง เป็นผู้ที่มีความเต็มใจที่จะประนีประนอมและยอมรับ
การเปลี่ยนแปลง ใฝ่หาค่านิยมหลากหลายแทนที่จะยึดติดอยู่ที่จุดหมายอย่างหนึ่งอย่าง
เดียว มีความพร้อมจะร่วมแบ่งปันกับคนอื่นมากกว่าจะผกูขาดเอาแตไ่ด้ถ่ายเดียว27 ส่วน
ในแง่ของระบบการปกครองที่เป็นองค์รวมนั้น World Bank ได้เสนอไว้อย่างน่าสนใจว่า 
การปกครองที่ดีนั้น รัฐต้องมีความรับผิดชอบต่อประชาชน (Accountability) ต้องมี
ความชอบธรรมทางการเมืองหรือเป็นที่ยอมรับของประชาชน (Legitimacy) ต้องมี
ความโปร่งใสในการท างาน (Transparency) ต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วน
ร่วมในการพัฒนา (Participation)28 
 

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อพัฒนาการปกครองท้องถิ่นไทย 
  
 1. รัฐไทยต้องมีนโยบายเสริมสร้างประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ (Deliberative 
democracy) กล่าวคือ รัฐไทยต้องมีนโยบายผลักดันให้เกิดกระบวนการส่วนร่วมของ

                                                           
26George Thomas Kurian, The encyclopedia of political science, (Washington : CQ 
Press, 2011) p. 385. 
27Robert A. Dahl, Modern Political Analysis, 3rd ed, (New Delhi : Prentice-Hall of 
India, 1977) p. 120. 
28World Bank, Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth, (Washington 
D.C. : World Bank, 1989), P. 82. 
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ประชาชนในการตัดสินใจทางการเมืองด้วยการปรึกษาหารือ ร่วมถกแถลงอภิปรายข้อปัญหา
ต่าง ๆ อย่างเป็นระบบ เพื่อโน้มน้าวพลเมืองคนอ่ืน และกลุ่มคนท่ีมีผลประโยชน์ที่อาจมี
ความเห็นแตกต่างกัน ด้วยข้อมูลและเหตุผล เพื่อน าไปสู่การแสวงหาทางออกที่เห็นพ้อง
ต้องกัน หรือ ฉันทามติในการแก้ไขปัญหาสาธารณะ ตลอดจนการตัดสินใจทางการเมืองต่าง ๆ  
 2. รัฐไทยต้องมีนโยบายเสริมสร้างความส านึกในการเป็นเจ้าของท้องถิ่น 
(Local ownership) กล่าวคือ รัฐไทยต้องมีนโยบายเสริมสร้างความส านึกในการเป็น
เจ้าของท้องถิ่นให้พลเมืองมีความต้องการภายในจิตใจที่จะปกป้องหรือพิทักษ์รักษาไว้
ซึ่งชุมชนท้องถิ่นของตนในด้านต่าง ๆ ตลอดจนการด าเนินกิจกรรมด้านต่าง ๆ เพื่อ
ประโยชน์แก่ชุมชนท้องถิ่นของตน 
 3. รัฐไทยต้องมีนโยบายผลักดันให้เกิดการกระจายอ านาจ(Decentralization) กล่าวคือ 
รัฐไทยต้องมีนโยบายผลักดันให้เกิดการกระจายอ านาจทางการบริหาร กระจายอ านาจทางการเมือง 
กระจายอ านาจทางการคลัง เป็นอาทิ โดยสามารถด าเนินการในลักษณะแบ่งอ านาจ 
(Deconcentration) โอนอ านาจ (Devolution) มอบอ านาจ (Delegation) เพื่อให้ท้องถิ่นสามารถ
บริหารจัดการปกครองและพัฒนาตนเองได้  
 4. รัฐไทยต้องมีนโยบายเสริมสร้างความเป็นธรรมในการบริหารทรัพยากร
ท้องถิ่น (Resource management fairness) กล่าวคือ รัฐไทยต้องมีนโยบาย
เสริมสร้างการจัดสรรทรัพยากรในท้องถิ่นที่ตั้งอยู่บนพื้นฐานของความยินยอมจาก
ชุมชนท้องถิ่น ผ่านกระบวนการระดมความคิดเห็นของคนในท้องถิ่น เพื่อหาข้อสรุป
ร่วมกันของคนในชุมชนท้องถิ่น เนื่องจากข้อสรุปดังกล่าวเป็นสิทธิของชุมชนท้องถิ่นใน
การแสดงออกซึ่งเจตนารมณ์ของตนต่อรัฐหรือผู้ที่จะเข้ามาแสวงหาผลประโยชน์จาก
ทรัพยากรในชุมชนท้องถิ่น 
 5. รัฐไทยต้องมีนโยบายเสริมสร้างการพัฒนาเครือข่ายร่วมกันระหว่างชุมชน
ท้องถิ่นกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Local network strengthening) กล่าวคือ รัฐ
ไทยต้องมีนโยบายเสริมสร้างให้ชุมชนท้องถิ่นและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกัน
แก้ไขปัญหาสาธารณะและพัฒนาชุมชนท้องถิ่นร่วมกัน โดยเริ่มตั้งแต่การรับรู้และเข้าใจ
ปัญหาภายในท้องถิ่นร่วมกัน การให้ข้อมูลข่าวสารระหว่างกัน การรับฟังค าแนะน าและ
ปรึกษาหารือระหว่างกัน การเข้าไปเกี่ยวข้องกับกระบวนการแก้ ไขปัญหาในขั้นตอน
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ต่างๆ การให้ความร่วมมือระหว่างกัน จัดโครงสร้างการท างานร่วมกัน วางแผน 
ตัดสินใจ ลงมือปฏิบัติ แลกเปลี่ยน และระดมทรัพยากร ตลอดจนมีเป้าหมายร่วมกัน 
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