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บทคัดย่อ

ในบทความน้ีมุ่งน�ำเสนอทุนทางสังคมภายนอกชุมชนในฐานะที่เป็นกลไก 

ขับเคลื่อนในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

โดยทุนทางสังคมภายนอกชุมชนจึงเก่ียวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างชุมชนกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินบนพ้ืนฐานของความไว้วางใจซ่ึงกันและกันซึง่ก่อให้เกิดการร่วมแรง

ร่วมใจ ร่วมคิด และร่วมมือด�ำเนินการเพื่อผลประโยชน์ของชุมชน แต่อย่างไรก็ตามทุน

ทางสังคมภายนอกชุมชนยังเป็นเรื่องท้าทายเป็นอย่างมากเน่ืองจากทุนทางสังคม

ภายนอกชุมชนอาจก่อให้เกิดการกีดกัน การแบ่งพรรคแบ่งพวกจากความไม่เท่าเทียม

กันในแง่ของฐานะทางสังคมและทางเศรษฐกิจของคนสมาชิกในชุมชนกับเจ้าหน้าที่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจนน�ำไปสู่การแลกเปลี่ยนต่างตอบแทนกันในรูปแบบ 

ของระบบอุปถัมภ์ได้

ค�ำส�ำคญั : ทนุทางสงัคมภายนอกชมุชน, การมส่ีวนร่วมของประชาชน, องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น



Humanities & Social Sciences 35 (3) September - December 2018 153

aphiradee wongsiri
Linking Social Capital: 
Public Participation and Local Administrative Organization

Abstract

The purpose of this article is to present linking social capital as an  

important mechanism in enhancing public participation in the local administrative 

organization. In this article, linking social capital is defined as networks of  

trusting relationships between the community and the local administrative  

organization. These relationships enhance collaborations, sharing ideas, and 

collective actions for community benefits. However, a major challenge of linking 

social capital is related to social exclusion and social inequality as influenced 

by one’s socioeconomic status. This challenge can influence corrupt behaviors 

which promote the exchange of resources between community members and 

local government officials in a patronage system.

Keywords: Linking Social Capital, Public Participation, Local Administrative 

Organization
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ทุนทางสังคมภายนอกชุมชน: 
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บทนำ� 

การกระจายอ�ำนาจ (decentralization) โดยถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลางสู่

ท้องถิ่นนั้น ส่งผลให้ประชาชนมีอ�ำนาจในการตัดสินในการด�ำเนินกิจกรรมมากขึ้น  

โดยเฉพาะในเรื่องที่ส่งผลกระทบต่อสภาพความเป็นอยู่ของคนในท้องถ่ินหรือชุมชน 

นั้น ๆ เช่น การพัฒนาคุณภาพการศึกษาของโรงเรียน การรักษาความปลอดภัยใน 

ท้องถิ่น การพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่น รวมถึงการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อม (Larsen et al., 2004) ประชาชนจึงเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ

กิจการสาธารณะของท้องถ่ินมากย่ิงข้ึน ดังน้ัน การกระจายอ�ำนาจจึงส่งผลให้ท้องถ่ิน 

มอีสิระในการตดัสนิใจในการด�ำเนนิงานของตนเองและส่งเสรมิให้ประชาชนมส่ีวนร่วม

และเพิ่มอ�ำนาจในการตัดสินใจของประชาชน (พระมหาณรงค ์เชื้อบัวเย็น, 2552) 

การมีส่วนร่วมถือเป็นองค์กรประกอบที่ส�ำคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

เนื่องจากการมีส่วนร่วมของประชาชนไม่ได้มีความหมายเพียงแค่การโหวตลงคะแนน

เสยีงเท่านัน้ (Lowatcharin & Stallmann, 2017) แต่หมายถึงการเปิดโอกาสให้ประชาชน

ปกครองตนเองหรือก�ำหนดวิถีชีวิตและอนาคตโดยคนในชุมชน (วสันต์ จันทจร และ 

สิทธิชัย ตันศรีสกุล, 2558) ตัวอย่างเช่น การเปิดโอกาสให้ประชาชนได้ท�ำงานร่วมกัน 

ในการระบุปัญหาท่ีพบบ่อยในชุมชนจนถึงการร่วมกันหาวิธีแก้ไขปัญหาเหล่านั้นเพ่ือ 

ก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลงท่ีดีขึ้นให้กับชุมชน เช่น ความผาสุกและคุณภาพชีวิต 

ของประชาชนในชุมชน นอกจากนี้ การมีส่วนร่วมของประชาชนยังเป็นการส่งเสริม

ประชาธิปไตยและการปฏิรูปการบริหารภาครัฐภายใต้แนวคิดการบริหารงานภาครัฐ

แบบมส่ีวนร่วม (participatory governance) โดยเริม่พัฒนาจากฐานราก (bottom-up) 

(ปิยะพงษ์ บษุบงก์ และ สนุทรชยั ชอบยศ, 2558; วสนัต์ จนัทจร และ สทิธิชยั ตนัศรสีกุล, 

2558)

ในบทความนี้ ผู้เขียนมุ่งน�ำเสนอการมีส่วนร่วมของประชาชนผ่านมุมมองทุน

ทางสงัคม โดยเน้นทีทุ่นทางสงัคมภายนอกชมุชนกับองค์กรปกครองท้องถ่ิน โดยองค์กร

ปกครองท้องถ่ินในท่ีน้ีหมายถึง องค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.) ท่ีถือเป็นหน่วยงาน

ขนาดเล็กท่ีมีความใกล้ชิดกับประชาชนมากท่ีสุด โดยเฉพาะประชาชนในพ้ืนที่ชนบท 

ที่เปิดโอกาสให้ประชาชนในชุมชนระดับต�ำบลและหมู่บ้านได้เข้ามามีส่วนร่วมในการ
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ปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตย (โกวิทย์ พวงงาม, 2544) ส�ำหรับการมีส่วน

ร่วมของประชาชนในบทความนี้ หมายถึง การที่ประชาชนในชุมชนสามารถก�ำหนด

แนวทางการพัฒนาชุมชนของตนเอง เช่น การร่วมก�ำหนดนโยบาย การวางแผนพัฒนา

เศรษฐกิจ สงัคมและการเมอืงภายในชมุชน การจดับรกิารสาธารณะ รวมถึงร่วมตดัสนิใจ

ในประเด็นต่าง ๆ  ทีส่่งผลกระทบต่อชมุชน นอกจากน้ียังรวมถึงการรวมตวัของประชาชน

เป็นเครือข่ายทุกรูปแบบเพ่ือตอบสนองความต้องการของชุมชนและแก้ไขปัญหาของ

ชุมชนในพื้นที ่ ในขณะที่ทุนทางสังคมภายนอกชุมชน คือ ความสัมพันธ์ระหว่างชุมชน

กับเจ้าหน้าท่ีองค์การบรหิารส่วนต�ำบลท่ีมตี�ำแหน่งและอ�ำนาจในการบรหิารจดัการและ

ตดัสนิใจในนโยบายท้องถ่ิน ซึง่ทนุทางสงัคมภายนอกชมุชนจงึเป็นลักษณะความสมัพันธ์

ในแนวดิ่ง (vertical) และเป็นทางการที่มีล�ำดับชั้น (hierarchy) ที่เชื่อมโยงกับอ�ำนาจ 

ในการตัดสินใจ ดังนั้น ทุนทางสังคมภายนอกชุมชนจึงสะท้อนถึงความสามารถของ

สมาชิกในชุมชนในการมีปฏิสัมพันธ์ท่ีมีประสิทธิภาพกับองค์การบริหารส่วนต�ำบล 

เพื่อร่วมก�ำหนด วางแผนพัฒนา ตลอดจนตัดสินใจร่วมกับองค์การบริหารส่วนต�ำบล 

เพ่ือผลประโยชน์ของชุมชนและเพ่ือให้การปฏิบัติติงานขององค์การบริหารส่วนต�ำบล

เป็นไปอย่างโปร่งใสเกิดประโยชน์สูงสุดกับประชาชนในพื้นที	่		 

	 โดยบทความนี้อาศัยจากการทบทวนเอกสารและงานวิจัยท่ีเก่ียวข้องต่าง ๆ 

เพ่ือสงัเคราะห์ความรูเ้ก่ียวกับแนวคดิทุนทางสงัคมทีจ่ะช่วยให้ผูอ่้านเข้าใจทุนทางสงัคม

มากย่ิงขึน้ โดยเนือ้หาในการน�ำเสนอแบ่งออกเป็น 4 ส่วน ได้แก่ 1) แนวคดิทุนทางสงัคม 

2) ทุนทางสังคมภายนอกชุมชน:การมีส่วนร่วมของประชาชนกับองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น 3) ความท้าทายของทุนทางสังคมภายนอกชุมชน และ 4) บทสรุป

แนวคิดทุนทางสังคม 

ในปัจจุบันทุนทางสังคมถูกน�ำไปใช้อย่างกว้างขว้างในหลายสาขาวิชา เช่น 

สังคมศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ และรฐัศาสตร์ (Nistor, Tirhas, & Ilut, 2011) โดยการศึกษา

วิจยัเรือ่งทนุทางสงัคมสามารถแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะหลกั ๆ  ดงันี ้1) มุง่ศกึษาในระดบั

บุคคล (individual actors) คือ การที่บุคคลเข้าถึงและเคลื่อนย้ายทรัพยากรที่ฝังอยู่ใน

เครือข่ายทางสังคมเพื่อจะให้บรรลุเป้าหมายของตนเอง และ 2) มุ่งศึกษาในระดับกลุ่ม 
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ทุนทางสังคมภายนอกชุมชน: 
การมีส่วนร่วมของประชาชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อภิรดี วงศ์ศิริ

(collective actors) คือ การมีส่วนร่วมในกลุ่มหรือสมาคมต่าง ๆ เพ่ือท่ีจะให้บรรลุ 

เป้าหมายของกลุม่ เช่น ประชาธิปไตยแบบมส่ีวนร่วมหรอืการพัฒนาสงัคม (Son & Lin, 

2008) โดยทุนทางสังคมได้รับการพิจารณาในการเป็นแนวคิดที่ใช้ในการอธิบายการ

ปฏิสัมพันธ์ทางสังคม (social interaction) ความเก่ียวพันทางสังคม (social 

involvement) ความไว้วางใจทางสังคม (social trust) ตลอดจนบรรทัดฐานพลเมือง 

(civil norms) เครือข่ายทางสังคม (social networks) การเกื้อกูลกัน (social support)  

การมีส่วนร่วมของชุมชน (community participation) และการบริหารจัดการท่ีดีใน 

รูปแบบประชาธิปไตย (democratic governance) (Grant, 2001; Nistor et al., 2011; 

สังคม ศุภรัตนกุล, ดุษฎี อายุวัฒน,์ และพีระศักดิ์ ศรีฤาชา, 2553) ดังนั้น ทุนทางสังคม

จึงถูกน�ำไปนิยามในหลากหลายความหมายตามมุมมองท่ีแตกต่างและหลากหลาย

บรบิททีศ่กึษา โดยในบทความนีท้างผูเ้ขียนได้ใช้แนวคดิทุนทางสงัคมจากสาขาทางด้าน

สังคมวิทยาและรัฐศาสตร์ในการอธิบาย ซึ่งประกอบด้วยนักวิชาการหลัก 3 ท่าน คือ 

Bourdieu (1986) Coleman (1988) และ Putnam (1993) ซึ่งได้เสนอแนวคิดทุน 

ทางสังคมในมุมมองและบทบาทของทุนทางสังคมที่แตกต่างกันออกไป (Nistor et al., 

2011) โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

ความหมายของทุนทางสังคม 

Bourdieu (1986) ได้นิยามทุนทางสังคมไว้ในระดับบุคคล โดยพิจารณาใน

ลกัษณะของศกัยภาพของบคุคลในการขบัเคลือ่นการเชือ่มต่อในสงัคมเพือ่ให้บคุคลน้ัน

เข้าถึงทนุประเภทอืน่ ๆ ทนุเงิน ทุนวัฒนธรรม ทุนธรรมชาต ิ(Nistor et al., 2011) ในขณะที่

แนวคิดทุนทางสังคมของ Coleman (1988) ให้ความสนใจในเรื่องของหน้าท่ีของทุน 

ทางสังคมเป็นหลัก โดยมี 2 องค์ประกอบ คือ โครงสร้างทางสังคมและการกระท�ำของ

ตวัแสดง ซึง่ทุนทางสงัคมน้ันจะฝังตวัอยู่ในเครอืข่ายทางสงัคมและก่อให้เกิดการกระท�ำ

ร่วมกันโดยผ่านความคาดหวัง (expectations) ภาระผกูผนั (obligations) ความไว้วางใจ 

(trustworthiness) ข้อมูลข่าวสาร (information) และบรรทัดฐาน (norms) (Nistor et 

al., 2011) ในขณะที่ Putnam (1993) ได้นิยามทุนทางสังคมในระดับสังคม โดยทุนทาง

สังคมตามแนวคิด Putnam ส่งผลดีทั้งในระดับบุคคลและระดับสังคม กล่าวคือ การมี

ส่วนร่วมกับเครือข่ายทางสังคมในองค์กรภาคประชาสังคมจะสะท้อนถึงของความ 
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ร่วมมอืและความไว้วางใจของประชาชนซึง่ถือเป็นรากฐานของการพัฒนาประชาธิปไตย 

(จินตนา อมรสงวนสิน, 2548; Nistor et al., 2011; Pichler & Wallace, 2007) ดังนั้น 

การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็นปัจจัยส�ำคัญของระดับทุนทางสังคมของประชาชน

ในสังคม

จากความหมายของทนุทางสงัคมจากนกัคดิท้ัง 3 ท่าน คอื Bourdieu, Coleman  

และ Putnam ทุนทางสังคมสามารถแบ่งออกเป็น 2 มุมมอง คือ หนึ่ง คือ ความเป็น 

อันหนึ่งอันเดียวกันของสังคม (social cohesion) สะท้อนถึงความไว้วางใจและ

บรรทัดฐาน สอง คอื เครอืข่ายทางสงัคม (social networks) (Batra et al., 2014; Kawachi, 

Subramanian & Kim, 2008; Murayama, Fujiwara, & Kawachi, 2012) สะท้อนถึง

การช่วยเหลอืเก้ือกูลซึง่กันและกันเพ่ือเข้าถงึทรพัยากรและข้อมลูข่าวสาร โดยทรพัยากร

และข้อมลูข่าวสารต่าง ๆ  เหล่าน้ีจะฝังอยู่ในเครอืข่ายทางสงัคมทีแ่ต่ละบคุคลเป็นสมาชกิ

อยู่ (Batra et al., 2014; Kawachi et al., 2008; Murayama et al., 2012) 

ประเภทของทุนทางสังคม	

แนวคิดทุนทางสังคมสามารถแบ่งออกเป็น 3 ประเภท ได้แก่ ทุนทางสังคม

ภายในครวัเรอืน (bonding social capital) ทนุทางสงัคมภายในชมุชน (bridging social 

capital) และ ทนุทางสงัคมภายนอกชมุชน (linking social capital) (Woolcock, 1998) 

ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้

1) 	ทุนทางสังคมภายในครัวเรือน (bonding social capital) คือ ความสัมพันธ์

อันใกล้ชิดหรือแนบแน่นระหว่างบุคคลที่มีความคล้ายคลึงกันบนพ้ืนฐานของการมี

เอกลักษณ์ทางสังคมร่วมกันที่เชื่อมยึดกันไว้ เช่น สมาชิกในครอบครัว เครือญาติ  

เพ่ือนสนิท หรือกลุ่มชาติพันธ์ุเดียวกัน (สังคม ศุภรัตนกุล และคณะ, 2553; อาณัติ  

ลีมคัเดช, ธีระ สนิเดชารกัษ์, นวลนภา ธนศกัดิ,์ 2550; Rouxel, Heilmann, Aida, Tskos, 

& Watt; 2015)

2) 	ทุนทางสังคมภายในชุมชน (bridging social capital) คือ ความสัมพันธ์

แบบหลวม ๆ ระหว่างบคุคลซึง่มคีวามแตกต่างของภูมหิลงั เช่น เพ่ือนร่วมงาน เพ่ือนต่าง

เผ่าพันธุ์ (จิตนา อมรสงวนสิน, 2548; อาณัติ ลีมัคเดช และคณะ, 2550; Rouxel et al., 

2015)
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3)	 ทุนทางสังคมภายนอกชุมชน (linking social capital) คือ ความสัมพันธ์

ระหว่างบุคคลกับบุคคลทีอ่ยู่ในต�ำแหน่งและอ�ำนาจในองค์กรซึง่เป็นลกัษณะความสมัพันธ์

ในแนวดิ่ง (vertical) และเป็นทางการที่มีล�ำดับชั้น (hierarchy) (จิตนา อมรสงวนสิน, 

2548; อาณัติ ลีมัคเดช และคณะ, 2550) โดยเฉพาะอย่างย่ิงเครือข่ายความสัมพันธ์ 

ในแนวดิง่นี ้(vertical networks) สามารถทีจ่ะเชือ่มโยงชมุชนและตัวแทนของข้าราชการ

เข้าด้วยกันเพ่ือเปิดโอกาสในการติดต่อสื่อสารกันซึ่งและกัน ซึ่งเป็นอีกช่องทางหน่ึง 

ที่สามารถตอบสนองความต้องการชองชุมชนได้ (Musso & Weare, 2015) 

ตารางที่ 1 เปรียบเทียบประเภทของทุนทางสังคมและองค์ประกอบพ้ืนฐานของทุน 

ทางสังคม

องค์ประกอบพื้น

ฐาน

ประเภทของทุนทางสังคม

ทุนทางสังคมภายใน

ครัวเรือน

(Bonding social 

capital)

ทุนทางสังคมภายใน

ชุมชน

(Bridging social 

capital)

ทุนทางสังคม

ภายนอกชุมชน

(Linking social 

capital)

แหล่งทุนทาง

สังคม (Source)
สมาชิกในครอบครัว  

เครือญาติ เพื่อนสนิท

เพื่อนร่วมงาน เพื่อนต่าง

เผ่าพันธุ์ หรือกลุ่มทาง

ธุรกิจ 

สถาบันที่เป็นทางการ 

เช่น องค์กรปกครอง

ท้องถิ่น สถานีต�ำรวจ 

โรงเรียน  

การปฏิสัมพันธ์

(Interaction)
แนวนอน แนวนอน แนวดิ่ง

ความไว้ใจ

(Trust)
ระหว่างบุคคลที่มี

ความสนิทสนม คุ้นเคย

ระหว่างบุคคลหรือกลุ่ม 

ที่ไม่สนิทสนม คุ้นเคย 

ระหว่างบุคคลที่มี

อ�ำนาจแตกต่างกัน 

การกระทำ�ทาง

สังคม

(Social action)

ผ่านเครือข่ายที่ไม่เป็น

ทางการ

ผ่านเครือข่ายที่เป็น

ทางการ

การมีส่วนร่วม

ที่มา: ปรับปรุงจาก Nanetti & Holguin, 2016; Rouxel et al., 2015.  
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จากตารางที ่1 แสดงถึงการเปรยีบเทยีบประเภทของทนุสงัคมและองค์ประกอบ

พ้ืนฐานของทุนทางสังคมทั้ง 4 ด้าน ได้แก่ แหล่งทุนทางสังคม การปฏิสัมพันธ์  

ความไว้ใจ และการกระท�ำทางสังคม โดยมีรายเอียดดังนี้ 

แหล่งทนุทางสงัคมของ ทนุทางสงัคมภายในครวัเรอืนเกิดจากสมาชกิในครอบครวั 

เครอืญาต ิและเพ่ือนสนทิ ทีม่คีวามสนิทสนมคุน้เคยกันเป็นอย่างดี ส�ำหรบัทนุทางสงัคม

ภายในชมุชนเกิดจากเพ่ือนร่วมงาน เพ่ือนต่างเผ่าพันธ์ุหรอืกลุม่ทางธุรกิจท่ีไม่ได้มคีวาม

สนิทสนมคุน้เคย ในทางตรงกันข้าม ทนุทางสงัคมภายนอกชมุชนเกิดจากสถาบนัทีเ่ป็น

ทางการต่าง ๆ เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สถานีต�ำรวจ และโรงเรียน เป็นต้น 

ส�ำหรับการปฏิสัมพันธ์ จะพบว่า ทุนทางสังคมภายในครัวเรือนและทุนทาง

สังคมภายในชุมชนเป็นความสัมพันธ์ในแนวนอนที่ทุกคนมีความเท่าเทียมกัน ในขณะ

ที่ทุนทางสังคมภายนอกชุมชนเป็นความสัมพันธ์ในแนวด่ิงท่ีมีล�ำดับชั้นหรืออ�ำนาจ 

ที่แตกต่างกัน ผ่านสถาบันหรือองค์กรต่าง ๆ ที่เป็นทางการ การปฏิสัมพันธ์ดังกล่าว

สามารถสะท้อนถงึความไว้วางใจซึง่กันและกัน กล่าวคอื ทนุทางสงัคมภายในครวัเรอืน

เป็นความไว้วางใจระหว่างบคุคลทีม่คีวามสนทิสนมคุน้เคยกนั ส่วนทนุทางสงัคมภายใน

ชุมชน เป็นความไว้วางใจระหว่างบุคคลหรือกลุ่มที่ไม่สนิทสนม คุ้นเคย หรือมีความ 

แตกต่างในแง่ของสถานภาพทางสังคม เช่น ระดับการศึกษา อาชีพ เป็นต้น ในส่วน 

ของทุนทางสังคมภายนอกชุมชน เป็นความไว้วางใจระหว่างบุคคลที่มีอ�ำนาจแตกต่าง

กันผ่านสถาบนัท่ีเป็นทางการต่าง ๆ  ส�ำหรบัการกระท�ำทางสงัคม จะพบว่า ทุนทางสงัคม

ภายในครวัเรอืนจะกระท�ำผ่านเครอืข่ายท่ีไม่เป็นทางการ ในขณะท่ีทุนทางสงัคมภายใน

ชุมชนจะกระท�ำผ่านเครือข่ายที่เป็นทางการ ส่วนทุนทางสังคมภายนอกชุมชนการ 

กระท�ำทางสังคมจะเน้นจากการมีส่วนร่วมเป็นส�ำคัญ

การวิเคราะห์ทุนทางสังคม 

การวิเคราะห์ทุนทางสังคมในบทความน้ี จะแบ่งระดับการวิเคราะห์ออกเป็น  

2 ระดับ คือ ระดับจุลภาค (micro level) และ ระดับมหภาค (macro level) (Musso  

& Weare, 2015; Son & Lin, 2008) โดยมีสาระส�ำคัญดังต่อไปนี ้

การวิเคราะห์ทุนทางสังคมในระดับจุลภาค (micro level) คือ การให้ความ

ส�ำคัญกับความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล (Claridge, 2018a) กล่าวคือ บุคคลสามารถ
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ลงทุนในความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลเพ่ือที่จะสร้างทุนทางสังคมให้แก่ตนเอง เช่น  

การเข้าร่วมกิจกรรมเครือข่ายต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการเข้าร่วมกิจกรรมภายในชุมชนที่ 

จัดขึ้นหรือการเป็นอาสาสมัครในชุมชน กิจกรรมเหล่าน้ีจะส่งเสริมให้บุคคลสามารถ

พบปะกับบุคคลอื่นนอกเหนือเครือข่ายของตนเองและมีโอกาสการสร้างความสัมพันธ์

หรือมิตรภาพใหม่กับบุคคลภายนอกเครือข่ายเหล่านั้น (Claridge, 2018a) โดยทุน 

ทางสงัคมในระดบัมหภาคน้ี สามารถวัดได้จากการมส่ีวนร่วมของระดับบคุคลในสถาบนั

ทางสังคมต่าง ๆ เช่น องค์กรอาสาสมัคร (volunteer organizations) องค์กรท่ียึดถือ

ศรัทธา (faith-based organizations) และสภาชุมชน (community councils) โดยให้

ความส�ำคญักับความสมัพันธ์ของบคุคลในเครอืข่ายมากกว่าการเป็นสมาชกิในสมาคม

หรือหน่วยงานต่าง ๆ  (Musso & Weare, 2015) 

ดังน้ัน การวิเคราะห์ทุนทางสังคมในระดับจุลภาคจึงมุ ่งเน้นท่ีการเข้าถึง

ทรัพยากรที่มีอยู่ในเครือข่ายเพ่ือท�ำให้บุคคลบรรลุเป้าหมายของตนเอง (Claridge, 

2018a; Pena-Lopez & Sanchez-Santos, 2017) ในทางตรงกันข้าม การวิเคราะห์ทุน

ทางสังคมในระดับมหภาค (macro level) ซึ่งอาจเป็นได้ท้ัง กลุ่ม (group) องค์กร 

(organization) หรือ ชุมชน (community) (Lin, 2000) โดย Claridge (2018a) อธิบาย

ไว้ว่า ทุนทางสังคมในระดับมหภาคเปรียบเสมือนสินค้าสาธารณะท่ีเป็นสินทรัพย์ของ

ชุมชนมากกว่าของบุคคล โดยทุนทางสังคมในระดับนี้จะมีความเปลี่ยนแปลงช้าและ 

ฝังรากลึกในประวัติศาสตร์และวัฒนธรรมของชุมชน ทุนทางสังคมในระดับมหภาค 

จะให้ความสนใจในเร่ืองของความไว้วางใจ บรรทัดฐานการปฏิบัติของประชาชน  

การเป็นสมาชิกในสมาคม รวมถึงกิจกรรมอาสาสมัครต่าง ๆ 		

ในส่วนของประโยชน์ของทุนทางสังคมมีอยู่ 2 ระดับด้วยกัน คือ ระดับบุคคล

และระดับกลุ่มหรือชุมชน โดยในระดับบุคคลจะเก่ียวของกับการใช้ทุนทางสังคม 

ของบคุล เช่น การทีบ่คุคลเข้าถึงและใช้ทรพัยากรผ่านทางเครอืข่ายทางสังคมของตนเอง

เพ่ือที่จะอ�ำนวยความสะดวกให้ตนเองบรรลุเป้าหมายต่าง ๆ ดังนั้น ประโยชน์ของทุน

ทางสงัคมในระดบับคุคลจงึคล้ายกับทุนมนษุย์ในแง่ของการลงุทุนเพ่ือหวังผลตอบแทน

กลับมา (Lin, 2000) ส�ำหรับในระดับกลุ่มน้ันจะให้ความสนใจในเรื่องของวิธีที่กลุ่ม 

ต่าง ๆ  ใช้พัฒนาและรกัษาทนุทางสงัคมให้มากขึน้หรอืน้อยลงเพ่ือเป็นสนิทรพัย์ร่วมกนั 
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(collective assets) และสินทรัพย์ร่วมกันนี้สามารถเพ่ิมโอกาสชีวิตให้กับกลุ่มต่าง ๆ 

เหล่านีไ้ด้อย่างไรบ้าง (Lin, 2000) ดังนัน้ จะเห็นได้ว่า ทนุทางสงัคมสามารถให้ประโยชน์

หลากหลายแก่บุคคลและกลุ่มต่าง ๆ 

	

ทุนทางสังคมภายนอกชุมชน: การมีส่วนร่วมของประชาชนกับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น 

การมีส่วนร่วมของประชาชนสามารถสะท้อนถึงทุนทางสังคมของคนในชุมชน 

ที่บ่งชี้ระดับความสัมพันธ์ของคนในสังคมท่ีต้ังอยู่บนพ้ืนฐานของความไว้ใจกันและกัน 

ความช่วยเหลือเก้ือกูลซึ่งกันและกัน โดยผ่านระบบความสัมพันธ์ขององค์ประกอบ 

ต่าง ๆ เช่น คน วัฒนธรรม ชุมชน สถาบัน องค์กร (อาณัติ ลีมัคเดช และคณะ, 2550) 

ตัวอย่างเช่น ถ้าประชาชนในชุมชนมีความสัมพันธ์อันแน่นแฟ้น (strong ties) และ

สถานภาพทางสงัคมท่ีสงู (higher social status) เช่น ระดบัการศกึษา ฐานะทางเศรษฐกิจ 

จะก่อให้เกิดกระท�ำร่วมกันในชุมชนมากขึ้นตามไปด้วย (Bandura, 1997) โดยความ

สัมพันธ์อันแน่นแฟ้นน้ีจะเป็นตัวผลักดันให้บุคคลหันเหจากประโยชน์ส่วนตนไปสู ่

ผลประโยชน์ส่วนรวมแทน ในขณะเดียวกันสถานภาพทางสังคมที่สูงจะเป็นตัวบ่งชี ้

ในการกระท�ำร่วมกันและมีอิทธิผลต่อการตัดสินใจของหน่วยงานท้องถิ่นหรือรัฐบาล 

(Bandura, 1997) ทุนทางสังคมจึงเป็นชุดความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล (set of  

relationships) เป็นความสัมพันธ์บนพ้ืนฐานของความหวังในสิ่งต้องใช้ร่วมกัน  

(common) มีค่านิยมร่วมกัน (shared value) และความไว้ใจกันและกัน (Trust) ซึ่ง 

ส่ิงเหล่าน้ีถอืเป็นโครงสร้างความสมัพันธ์ระหว่างบคุคลสองคนหรอืระหว่างกลุม่ สถาบนั 

(ไมตร ีอนิเตรยีะ, 2560) ทุนทางสงัคมจึงเปรยีบเสมอืนสนิทรพัย์ของชมุชน (community 

asset) ที่คนในชุมชนสามารถน�ำไปใช้ให้เกิดประโยชน์ได้ (Larsen et al., 2004)           

หากชุมชนใดมีการสะสมทุนทางสังคมมากขึ้นก็ส่งผลให้บุคคลสามารถบรรลุถึง 

ความต้องการของตนเอง ในขณะเดียวกันทุนทางสังคมก็ช่วยพัฒนาคุณภาพชีวิต 

ของคนในชุมชนให้ดียิ่งขึ้นตามไปด้วย (ไมตรี อินเตรียะ, 2560)
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ส�ำหรับในบทความนี้มุ ่งน�ำเสนอการมีส่วนร่วมของประชาชน (public 

participation) กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยใช้กรอบแนวคิดด้านทุนทางสังคม

ภายนอกชมุชนเป็นกรอบในการอภปิราย หากพิจารณาทุนทางสังคมในชมุชน จะพบว่า 

ทุนทางสังคมมีอยู่อย่างหลากหลายในแต่ละชุมชน โดยมีพ้ืนฐานจากวัฒนธรรม 

ประเพณี ศาสนาทีค่ล้ายคลงึกัน (สมศกัดิ ์ศรสีนัติสขุ, 2550) ซึง่เป็นเครือ่งยึดโยงให้เกิด

การมีปฏิสัมพันธ์กันภายในชุมชนหรือชุมชนรอบข้าง การถ้อยทีถ้อยอาศัย ช่วยเหลือ 

ซึง่กันและกัน จนน�ำไปสูก่ารสร้างความไว้ใจและความรกัความสามคัคใีนชมุชน (วสนัต์ 

ล่ิมรตันภทัรกุล และ ธีระศกัดิ ์อุน่อารมณ์เลศิ, 2558) แต่อย่างไรก็ตามทนุทางสงัคมจาก

ภายในครวัเรอืนหรอืในชมุชนเพียงอย่างเดียวอาจไม่สามารถทีจ่ะท�ำให้ประชาชนเข้ามา

มส่ีวนร่วมกับตวัแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ เพราะชมุชนท่ีมคีวามคล้ายคลงึกัน

ในรูปแบบของการด�ำเนินชีวิต วัฒนธรรมจะพบว่า มีทุนทางสังคมภายในครัวเรือน 

หรือภายในชุมชนมากกว่าทุนทางสังคมภายนอกชุมชน (Hawkins & Maurer, 2009) 

ตัวอย่างเช่น ความสัมพันธ์ทางเครือญาติมีรากฐานมาจากความเป็นชาติพันธุ์เดียวกัน

ก่อให้เกิดความรักและความหวงแหนความเป็นชาติพันธุ์เดียวกันซึ่งเป็นทุนท่ีคอย 

เชื่อมโยงสมาชิกในกลุ่มต่าง ๆ ท�ำงานร่วมกันได้อย่างดี แต่เมื่อใดก็ตามเมื่อเกิดความ

ขัดแย้งก็สามารถใช้ความเป็นเครือญาติกันในแก้ไขปัญหาได้ (วสันต์ ลิ่มรัตนภัทรกุล 

และ ธีระศักดิ์ อุ่นอารมณ์เลิศ, 2558) ดังนั้น ทุนทางสังคมภายนอกชุมชุนจึงเป็นกลไก

ทีม่ศีกัยภาพในการส่งเสรมิและสนบัสนุนให้ชมุชนท�ำงานกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ได้ดีย่ิงขึ้นผ่านเครือข่ายทางสังคม เน่ืองจากทุนทางสังคมภายนอกชุมชนเก่ียวข้อง 

กับความสมัพันธ์ระหว่างชมุชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทีม่อี�ำนาจ โดยเฉพาะเจ้า

หน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเหล่าน้ีสามารถที่จะใช้ต�ำแหน่งหน้าท่ีของตนเอง 

ในการถึงทรัพยากรหรืออ�ำนาจต่าง ๆ ได้ รวมถึงอ�ำนาจในการตัดสินใจ ทุนทางสังคม

ภายนอกชุมชนจึงเป็นความสามารถของการเชื่อมต่อระหว่างเครือข่ายทางสังคม 

ด้วยกันเพ่ือเชือ่มต่อกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมอี�ำนาจในการตดัสนิใจ โดยเฉพาะ

อย่างย่ิงท�ำให้บรรลุเป้าหมายของชุมชนได้อย่างรวดเร็วและนโยบายท้องถ่ินสามารถ

ตอบสนองได้ดีย่ิงขึ้นเพราะชุมชนสามารถเป็นผู้ให้ความรู้และความเข้าใจเก่ียวกับ 

ท้องถ่ินให้แก่เจ้าหน้าทีเ่พ่ือใช้ในการปฏิบตังิานและขับเคลือ่นชมุชน (Claridge, 2018a; 
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Nanetti & Holguin, 2016) ในขณะเดยีวกันก็จะสะท้อนถึงผลการปฏบิตังิานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน ตัวอย่างเช่น หน่วยงานท่ีรับผิดชอบกิจการสาธารณะในท้องถ่ิน 

จะมีการก�ำหนดบทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบ ทรัพยากรบุคคล เงิน โดยผู้บริหารท้อง

ถ่ินและพนักงานส่วนท้องถ่ินจะท�ำหน้าที่เป็น “ตัวแสดงหลัก” ในการเมืองท้องถ่ิน  

โดยเริ่มต้นจากการรับรู้ถึงปัญหาสาธารณะภายในชุมชนของตนเอง กระตุ้นให้มีการ

อภิปรายและระดมความคิดเห็นชุมชนผ่านเวทีประชาคม (อ้างในชลิดา ศรมณี และ

คณะ, 2555) ในขณะทีป่ระชาชนในชมุชนเป็น “ตวัแสดงร่วม” ทีม่คีวามส�ำคญัทัดเทยีม

กัน มสีทิธิและมส่ีวนร่วมในการจดัท�ำบรกิารสาธารณะในท้องถ่ินร่วมกับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น (ชลิดา ศรมณ ีและคณะ, 2555) 

อย่างไรก็ตาม ท้ังตัวแสดงหลักและตัวแสดงร่วมจะท�ำงานร่วมกันไม่ได้เลย  

ถ้าหากขาดกลไกที่ส�ำคัญท่ีเรียกว่า “ทุนทางสังคมภายนอกชุมชน” ที่เป็นตัวเชื่อมตัว

แสดงทั้งสองในการบริหารจัดการท้องถ่ินเข้าด้วยกันบนเงื่อนไขพ้ืนฐานที่สร้างพ้ืนท่ี 

เอื้อต่อการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ระหว่างกัน (public sphere) เพื่อสร้างข้อตกลงร่วมกันจน

น�ำไปสู่การขับเคลื่อนร่วมกัน (collective action) (ปิยะพงษ์ บุษบงก์ และ สุนทรชัย  

ชอบยศ, 2558, น. 60)  เช่น องค์การบริหารส่วนต�ำบลหนองหญ้าไซ จังหวัดสุพรรณบุร ี

มีการตรวจรับงานอย่างมีคุณภาพโดยผ่านกลไกการท�ำงานร่วมกันระหว่างองค์การ

บริหารส่วนต�ำบลกับประชาชนในชุมชน กล่าวคือ จะมีการคัดเลือกตัวแทนจาก 

ทุกหมู่บ้าน ๆ ละ 5 คน เพ่ือเป็นอาสาสมัครตรวจรับงาน โดยประชาชนจะมีส่วนร่วม 

ในการตรวจสอบและติดตามการด�ำเนินการขององค์การบริหารส่วนต�ำบลของตนเอง 

เพ่ือให้ได้บรกิารสาธารณะทีม่คีณุภาพและคุม้ค่ากับการลงทุน และหากตรวจพบว่างาน

ที่ด�ำเนินการยังไม่ได้มาตรฐานก็จะไม่ตรวจรับงานจนกว่าจะมีการปรับปรุงแก้ไขให้ได้

มาตรฐานที่ก�ำหนด (อ้างในพระมหาณรงค ์ เชื้อบัวเย็น, 2552) จากข้อค้นพบดังกล่าว 

สะท้อนให้เห็น การมีส่วนร่วมของประชาชนกับองค์การบริหารส่วนต�ำบลในลักษณะน้ี

ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของเครือข่ายทางสังคมและความไว้วางใจซึ่งกันและกัน และเห็น

ประโยชน์ของส่วนรวมเป็นท่ีตั้ง จนน�ำไปสู ่การปรับปรุงประสิทธิภาพของบริการ

สาธารณะและคุณภาพชีวิตความเป็นอยู่ของชุมชนซึ่งสิ่งเหล่าน้ีไม่สามารถประเมินค่า

เป็นตัวเงินได้ (จนิตนา อมรสงวนสนิ, 2548, น. 106) ดงันัน้ ทนุทางสงัคมภายนอกชมุชน
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จึงสามารถเชื่อมโยงสมาชิกในชุมชนกับเจ้าหน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้  

โดยประชาชนจะเป็นผูใ้ห้ความรูแ้ละความเข้าใจเก่ียวกบัท้องถ่ินให้แก่เจ้าหน้าทีเ่พ่ือใช้

ในการปฏิบตังิานและขบัเคลือ่นชมุชน (Claridge, 2018a) ตัวอย่างเช่น การปฏสัิมพันธ์

ระหว่างสมาชิกในชุมชนกับเจ้าหน้าท่ีท้องถ่ินขององค์การบริหารส่วนต�ำบลสามารถ 

น�ำไปใช้เพ่ือวัตถุประสงค์หลายประการ เช่น ในแง่ของผลลัพธ์ของนโยบายท้องถ่ิน  

กล่าวคือ สามารถยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่ ความเจริญเติบโตของ

เศรษฐกิจท้องถ่ิน การปรบัปรงุบรกิารสาธารณะต่าง ๆ  ในท้องถ่ิน เพ่ือน�ำไปสูก่ารพัฒนา

ท้องถิ่นอย่างยั่งยืนได้ในอนาคต

ถึงแม้ว่าการมส่ีวนร่วมของสมาชกิในชมุชนในรปูแบบต่าง ๆ  เช่น องค์กรชมุชน 

สมาคม หรือกลุ่มต่าง ๆ จะสะท้อนถึงคุณภาพของเครือข่ายทางสังคมที่ฝังตัวอยู่นั้น  

แต่อย่างไรก็ตามเครือข่ายทางสังคมก็ท�ำหน้าที่ท้ังกีดกัน (exclude) ในฐานะคนนอก

เครือข่าย (outsider) และนับรวม (include) ในฐานะสมาชิกของเครือข่าย (insider) 

(Flora, 1998) กล่าวคือ ในฐานะสมาชิกของเครือข่ายอาจได้รับการแบ่งปันในเรื่อง 

ของทรัพยากร อ�ำนาจ รวมถึงข้อมูลข่าวสารที่เป็นประโยชน์ต่อสมาชิกในเครือข่าย  

แต่ในทางตรงกันข้าม หากไม่ได้เป็นสมาชิกของเครือข่ายก็จะถูกกีดกันและถูกปิดกัน

โอกาสในการเข้าถึงทรัพยากร ข้อมูลข่าวสารต่าง ๆ ที่เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนา  

ดงัน้ัน สมาชกิในชมุชนจงึจ�ำเป็นต้องแสวงหาโอกาสให้ตนเองโดยการเข้าไปเป็นสมาชกิ

ของกลุ่มเครือข่ายทางสังคมต่าง ๆ เพ่ือให้เกิดการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารระหว่าง

ภายในกลุ่มและระหว่างกลุ่มเครือข่ายของตนเอง และสามารถน�ำข้อมูลข่าวสารเหล่า

นั้นไปใช้ให้เป็นประโยชน์ต่อตนเองและชุมชนได้ ซึ่งสิ่งเหล่าน้ีสะท้อนให้เห็นว่าสมาชิก

ของชุมชนไม่สามารถอยู่ได้โดยล�ำพังแต่ต้องมีการแสวงหาเครือข่ายทางสังคมเพ่ือ 

เพ่ิมศักยภาพให้ตนเองและชุมชน ก่อให้เกิดแรงบันดาลใจในการท�ำงานร่วมกัน  

ช่วยเหลือเกื้อกูล เพื่อผลประโยชน์ของชุมชนเป็นที่ตั้ง

ส�ำหรับเงื่อนไขของการมีส่วนของประชาชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบน

พ้ืนฐานทุนทางสังคมภายนอกชุมชน คือ การที่สมาชิกในชุมชนมองท่ีผลประโยชน ์

ส่วนรวมมากกว่าผลประโยชน์และเชื่อในการด�ำรงอยู่ ตลอดจนพลังของความเป็น 

ส่วนรวมหรือความเหนียวแน่นทางสังคม ความรักความหวงแหนในชุมชนของตนเอง 
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ความไว้ใจกันและกันในการสร้างเครือข่ายร่วมกัน (ปิยะพงษ์ บุษบงก์ และ สุนทรชัย 

ชอบยศ, 2558) ในทัศนะของผู้เขียน ถึงแม้ทุนทางสังคมภายนอกจะสะท้อนถึงความ

แตกต่างของอ�ำนาจและทรพัยากรระหว่างชมุชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่การ

พัฒนาท้องถ่ินในปัจจบุนัมุง่เน้นการพัฒนาจากระดบัฐานราก (grass-roots level) หรอื

ล่างข้ึนบน (bottom-up) สามารถช่วยลดช่องว่างความแตกต่างในแง่ของอ�ำนาจของ

เจ้าหน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินลงได้ ซึ่งจะท�ำให้ทุนทางสังคมภายนอกชุมชน 

ท�ำหน้าท่ีในการขับเคลื่อนได้ดีย่ิงข้ึน กล่าวคือ สามารถลดความกังวลของประชาชน 

ในการท�ำงานร่วมกนักับเจ้าหน้าทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพียงเพราะความแตกต่าง

ทางระดับการศึกษา ฐานะทางสังคมและเศรษฐกิจ และที่ส�ำคัญ คือ ลดการกีดกันทาง

สังคม (social exclusion) ท่ีจะเกิดขึ้นกับบางกลุ่ม เช่น กลุ่มผู้ด้อยโอกาสทางสังคม  

เพ่ือให้เกดิความตระหนักยึดเหน่ียวร่วมกันภายในชมุชน และสามารถท�ำงานร่วมกันได้ 

นอกจากนี้ ยังรวมถึงบรรยากาศภายในชุมชนด้วย คือ ต้องมีการส่งเสริมการมีส่วนร่วม

ของสมาชิกในชุมชน โดยให้ความส�ำคัญกับกระบวนการมีส่วนร่วม การปรึกษาหารือ 

และพลงัอ�ำนาจของชมุชน (community empowerment) ในการขับเคล่ือนและเป็นพลงั

ในการต่อรองกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรอืแม้แต่หน่วยงานภาครฐัต่าง ๆ  (ปิยะพงษ์ 

บุษบงก์ และ สุนทรชัย ชอบยศ, 2558)

การที่จะส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในชุมชนกับองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นผ่านเครือข่ายทุนทางสังคมภายนอกชุมชน สิ่งที่ส�ำคัญที่สุด คือ อาศัยการ

สร้างความไว้ใจผ่านความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจ เช่น การเสริมสร้างความไว้ใจผ่าน

นวัตกรรมของสถาบัน (institutional innovation) ท่ีจะก่อให้เกิดสถาบันท่ีมีส่วนร่วม 

ของท้องถ่ิน เช่น สภาชุมชน (community councils) สมาคมอาสาสมัคร (voluntary 

associations) หรือเครือข่ายของการรวมตัวขององค์กรชุมชนในรูปแบบต่าง ๆ ภายใน

ประชาคม (ไมตร ีอนิเตรยีะ, 2560; วสนัต์ ลิม่รตันภัทรกุล และธรีะศกัดิ ์อุน่อารมณ์เลศิ, 

2558; Schneider, 2017; Musso & Weare, 2015) เพราะความไว้ใจในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินนี้สามารถดึงให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมมากย่ิงขึ้น ในทางตรงกันข้าม  

เมื่อใดก็ตามที่ระดับความไว้วางใจของประชาชนต่อเจ้าหน้าท่ีองค์กรปกครองท้องถ่ิน

ลดน้อยลง ย่อมสะท้อนถึงการบริหารและการบริการสาธารณะแก่ประชาชนน้ันไม่มี
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ประสิทธิภาพเพียงพอ ตัวอย่างเช่น ประชาชนผู้ซึ่งมีประสบการณ์เกี่ยวกับการไม่ได้รับ

ความยุติธรรมมีแนวโน้มที่ไม่ไว้ใจในและต่อต้านหน่วยงานของรัฐ (อ้างใน Myeong & 

Seo, 2016) นอกจากนี้ ทั้งผู้บริหารและเจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะ

ตัวแสดงหลักควรต้องมีการเชื่อมโยงกับองค์กรชุมชนหรือกลุ่มเครือข่ายทางสังคม 

เพื่อก�ำหนดข้อตกลงร่วมกันในการท�ำงานและส่งเสริมการมีส่วนร่วมในรูปแบบทิวภาคี

หรือพหุภาคีเพิ่มมากขึ้น (พระมหาณรงค ์ เชื้อบัวเย็น, 2552) กล่าวคือ กิจกรรมต่าง ๆ  

ที่จัดขึ้นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถส่งเสริมการปฏิสัมพันธ์ระหว่างบุคคล

กับบคุคล หรอืระหว่างบคุคลกับองค์กรต่าง ๆ  ซึง่สามารถน�ำไปสูก่ารสร้างความสัมพันธ์

ส่วนบุคคลได้ 

ส�ำหรับชุมชนน้ัน องค์กรชุมชนถือเป็นองค์กรท่ีส�ำคัญในการขับเคลื่อนการ

ท�ำงานท้องถิ่นและประสานความร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับต่าง ๆ  

รวมถึงสถาบนัทางสงัคมอืน่ ๆ  เช่น โรงเรยีน สถานตี�ำรวจ โรงพยาบาล เป็นต้น เนือ่งจาก

องค์กรชุมชน คือ การรวมตัวกันของคนในชุมชนบนพ้ืนฐานความไว้เน้ือเชื่อใจกัน  

การเก้ือกูลกัน การยึดมัน่ในหลกัศลีธรรมร่วมกัน เพ่ือทีจ่ะแก้ไขปัญหาของชมุชนร่วมกัน 

(ปิยะพงษ์ บุษบงก์ และ สุนทรชัย ชอบยศ, 2558) และสร้างอ�ำนาจต่อรองกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะผู้มีอ�ำนาจในการตัดสินใจและการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ

เพื่อก�ำหนดทิศทางการพัฒนาท้องถิ่นของตนเองได้ นอกจากนี้ องค์กรชุมชนยังสะท้อน

ถึงการมส่ีวนร่วมของประชาชนในระดบัฐานล่างโดยการรวมตวัของเครอืข่ายทางสงัคม

ทั้งภายในครอบครัวและภายในชุมชน จนสามารถขยายผลเป็นเครือข่ายทางสังคม 

จากภายนอกชมุชนท่ีมศีกัยภาพทีส่ามารถเชือ่มโยงชมุชนกับองค์กรปกครองท้องถ่ินได้

อย่างมีประสิทธิภาพและย่ังยืน อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า การเข้าร่วมใน องค์กรชุมชน 

สมาคม กลุ่มต่าง ๆ หรือกิจกรรมทางการเมืองในท้องถ่ินจะส่งเสริมทักษะทางสังคม  

ก่อให้เกิดความไว้ใจในการมส่ีวนร่วม และความเป็นอนัหน่ึงอนัเดยีวกันของคนในชมุชน 

ทุนทางสังคมภายนอกชุมชนจึงเปรียบเหมือนสะพานเชื่อมระหว่างชุมชนกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินทีจ่ะส่งเสรมิธรรมาภบิาลในรปูแบบประชาธิปไตยในการสร้างความ

เข้มแข็งให้กับการเมืองภาคพลเมืองที่เป็นรากฐานที่เข้มแข็งของชุมชน (วสันต ์ลิ่มรัตน

ภทัรกุล และ ธีระศกัดิ ์อุน่อารมณ์เลศิ, 2558; Musso & Weare, 2015) ในขณะเดียวกัน



Humanities & Social Sciences 35 (3) September - December 2018 167

aphiradee wongsiri
Linking Social Capital: 
Public Participation and Local Administrative Organization

การมีส่วนร่วมของประชาชนไม่ว่าจะเป็นการปกครอง การบริหาร รวมถึงการพัฒนา 

ท้องถ่ินสามารถส่งเสริมความรู้สึกของความเป็นชุมชนได้ (sense of community)  

(พระมหาณรงค ์เชื้อบัวเย็น, 2552)

ความท้าทายของทุนทางสังคมจากภายนอกชุมชน

รายงานวิจัยที่เก่ียวข้องกับทุนทางสังคมในประเทศไทยส่วนใหญ่กล่าวถึงทุน

ทางสังคมในภาพรวม มากกว่าเจาะลึกเป็นประเภทของทุนทางสังคม และศึกษาทุน 

ทางสังคมในเชิงบวกเป็นส�ำคัญ กล่าวคือ ทุนทางสังคมจะช่วยให้ประชาชนและกลุ่ม

ต่าง ๆ เข้าถึงทรัพยากรและแหล่งข้อมูลต่าง ๆ จากเครือข่ายทางสังคมของตนเอง               

เพ่ือยกระดบัโอกาสของชวิีตของตนเองและความเป็นอยู่ท่ีดีของชมุชน ตลอดจนพัฒนา

ชมุชนในด้านต่าง ๆ  เช่น การเมอืง ทรพัยากรธรรมชาตแิละส่ิงแวดล้อม (จตินา อมรสงวน

สิน, 2548; วสันต์ ลิ่มรัตนภัทรกุล และ ธีระศักดิ์ อุ่นอารมณ์เลิศ, 2558) ทุนทางสังคม

ยังก่อให้เกิดความสามัคคี ความเป็นน�้ำหนึ่งใจเดียวกัน อยากเข้ามามีส่วนร่วมในการ

ก�ำหนดทศิทางในการพัฒนาชมุชนของตนเอง (สถาบนัพระปกเกล้า, 2554) โดยเฉพาะ

อย่างยิง่ ปิยะพงษ ์บษุบงก์ และ สนุทรชัย ชอบยศ (2558, น.55-57) ทีน่�ำเสนอแนวทาง

การพัฒนาท้องถ่ินในศตวรรษท่ี 21 โดยใช้ทุนทางสังคมท่ีเชื่อมโยงกับรากฐานของ

วัฒนธรรม ประวัติศาสตร์ และความสัมพันธ์ทางสังคมแทนการส่งเสริมนวัตกรรมท้อง

ถิ่น เพราะทุนทางสังคมให้ความส�ำคัญกับรากเหง้าของตนเองมากกว่าแสวงหาสิ่งใหม่

และการใช้ทุนทางสังคมสามารถลดต้นทุนของนโยบายและการบริหารจัดการท้องถ่ิน

ลงได้ ยกตัวอย่างเช่น การลดต้นทุนจากการมีปฏิสัมพันธ์กัน การแลกเปลี่ยนและ 

ช่วยเหลอืกันโดยไม่หวังผลตอบแทน นอกจากนี ้ทนุทางสงัคมยังเป็นกลไกการขบัเคลือ่น

ทางการเมืองเนื่องจากทุนทางสังคมสามารถเชื่อมโยงกลุ่มต่าง ๆ ในการท�ำงานร่วมกัน

แบบมส่ีวนร่วมได้ ดงัน้ัน ผลประโยชน์จากการใช้ทุนทางสงัคมจงึมอียู่กว้างขวางท้ังด้าน

การเมืองและสังคม โดยเฉพาะทุนทางสังคมกระตุ้นให้เกิดการสร้างความสัมพันธ ์

ของคนในชุมชนในรูปแบบของการสร้างเครือข่ายทางสังคม องค์กรชุมชน มากย่ิงข้ึน 

เพ่ือให้เกิดความหลากหลายในการร่วมกันท�ำงานและสามารถก�ำหนดทิศทางการพัฒนา

ของชุมชนได้ อย่างไรก็ตาม หากมีการศึกษาทุนทางสังคมโดยแบ่งตามประเภทของทุน
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ทางสังคม เช่น ทุนทางสังคมภายในครัวเรือน ทุนทางสังคมภายในชุมชน และทุนทาง

สังคมภายนอกชุมชน ก็จะสามารถท�ำให้เข้าใจบริบทของทุนทางสังคมและสามารถ 

น�ำประยุกต์ใช้ให้เหมาะกับสถานการณ์หรือประเด็นต่าง ๆ ได้ขึ้น 

ในทางตรงกันข้าม ทุนทางสังคมสามารถเป็นเครื่องมือในการกระจายความ 

ไม่เท่าเทียมกันให้เกิดขึ้นในสังคมเนื่องจากการเข้าถึงแหล่งเครือข่ายทางสังคมท่ี 

แตกต่างกันน่ันเอง กล่าวคอื เพราะทกุคนล้วนแล้วแต่สามารถใช้ประโยชน์จากเครอืข่าย

ของตนเองเพ่ือแสวงหาผลประโยชน์ ซึ่งบางเครือข่ายอาจมีอิทธิพลมากจนสามารถ 

ไปจ�ำกัดทุนทางสังคมของเครือข่ายอื่นได้ ยกตัวอย่างเช่น ระดับการมีส่วนร่วมจะเพ่ิม

สูงขึน้ท่ามกลางกลุม่คนท่ีมกีารศกึษาสงูและฐานะมัน่คง (Bandura, 1997; Field, 2003; 

Lin, 2000) ในทัศนะของผู้เขียนบทความนี้ เล็งเห็นว่าความไม่เท่าเทียมของการสะสม

ทุนทางสังคมจากภายนอกชุมชนของแต่ละบุคคลเป็นปัจจัยท่ีส�ำคัญท่ีจะส่งผลต่อ 

การพัฒนาความสัมพันธ์ของชุมชนกับเจ้าหน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในท�ำงาน

ร่วมกนัและการมส่ีวนร่วมของสมาชกิในชมุชนแก้ไขปัญหาชมุชนร่วมกับท้องถ่ิน ส�ำหรบั

ในสังคมชนบทน้ันจะพบว่าความไม่เท่าเทียมทางเศรษฐกิจและสังคมยังคงด�ำรงอยู่  

ยกตัวอย่างเช่น ด้านการศึกษาจะพบเยาวชนในเขตเมืองเมืองมีโอกาสได้รับการศึกษา

ตามเกณฑ์มากกว่าเยาวชนในเขตชนบท (อุมาภรณ์ ภัทรวานิชย์ และ ปัทมา อมรสิริ

สมบูรณ์, 2550) นอกจากนี้จากการศึกษาการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 

ในต�ำบลช้างเผือก จังหวัดเชียงใหม่ ของ บุศรา โพธิสุข (2559) พบว่า ปัจจัยทางสังคม

และเศรษฐกิจ เช่น อาชีพ รายได้ต่อเดือน และต�ำแหน่งหน้าที่ในชุมชนมีผลต่อการ 

มส่ีวนร่วมในการเมอืงท้องถ่ินทีแ่ตกต่างกัน จากผลการศกึษาดงักล่าวสะท้อนให้เหน็ถึง

ความไม่เท่าเทียมที่เกิดขึ้นเพราะความแตกต่างของระดับต้นทุนที่แต่ละบุคคลมีอยู่  

ซึง่ผลต่อทัง้ปรมิาณ (quantity) และคณุภาพ (quality) ของทุนทางสงัคมภายนอกชมุชน

ที่บุคคลสามารถจะเข้าถึงและใช้ประโยชน์เพื่อให้บรรลุเป้าหมายของตนเอง 

หากพิจารณาในเชิงทฤษฎีทุนทางสังคมก็เปรียบเสมือนทุนประเภท ๆ เช่น  

ทุนมนุษย์ ทุนเงิน ทุนวัฒนธรรม (Lin, 2001) ที่ต้องมีการลงทุนในรูปแบบต่าง ๆ เช่น  

ทุนมนุษย์อาศัยการลงทุนในรูปแบบของการศึกษา การฝึกอบรม หรือประสบการณ์  

ซึ่งก่อให้เกิดประโยชน์ให้กับทั้งตนเองและผู้จ้างงานในตลาดแรงงาน เช่น ได้รับ 
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ค่าตอบแทนท่ีสูงกว่าบุคคลอื่นหรือสามารถเพ่ิมผลผลิตให้กับหน่วยงานของตนเอง  

เช่นเดียวกับทุนทางสังคมที่ต้องอาศัยการลงทุนในลักษณะความสัมพันธ์ทางสังคม 

เพื่อสร้างเครือข่ายทางสังคมของตนเองในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและทรัพยากรอื่น ๆ 

ท่ีตนเองอาจไม่มีโอกาสเข้าถึงเน่ืองจากการไม่ได้เป็นสมาชิกของกลุ่มน้ัน ๆ ซึ่งอาจ 

ก่อให้เกดิการกีดกันทางสงัคม (social exclusion) โดยสะท้อนถึงความสมัพันธ์ระหว่าง

บุคคลกับสังคมท่ีมีความแตกต่างกัน ทั้งในแง่ของระดับรายได้ การศึกษา ฐานะ 

ทางสังคม ท�ำให้เกิดการแบ่งความเป็นพวกเขาหรือพวกเราเกิดข้ึนในสังคมส่งผลต่อ 

การเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากน้ีทุนทาง

สังคมภายนอกชุมชนอาจจะก่อให้เกิดการระบบอุปถัมภ์และการทุจริตคอร์รัปชั่น 

(Claridge, 2018b; Field, 2003) โดยผ่านการใช้อ�ำนาจหน้าที่โดยมิชอบของเจ้าหน้าที่

ปกครองท้องถ่ินเพ่ือแสวงหาผลประโยชน์ให้กับตนเอง ในขณะเดียวกันประชาชน 

ก็สามารถแสวงหาประโยชน์จากเจ้าหน้าที่ปกครองท้องถ่ินได้เช่นเดียวกัน ซึ่งอยู่ใน 

รูปแบบของการแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างเจ้าหน้าท่ีปกครองส่วนท้องถ่ินกับ

ประชาชน โดยผลตอบแทนท่ีทั้งสองฝ่ายได้รับ ตัวอย่างเช่น เจ้าหน้าท่ีปกครองส่วน 

ท้องถ่ินได้รับสิ่งตอบแทนในรูปแบบของเงินหรือของขวัญต่าง ๆ  ในขณะท่ีประชาชน 

จะได้รับในการยกเว้นในเรื่องของกฎหรือระเบียบต่าง ๆ เพ่ือเอื้ออ�ำนวยในการด�ำเนิน

กิจกรรมต่าง ๆ  ของตนเองให้ส�ำเรจ็ลลุ่วง (Center for the Study of Democracy, 2015) 

รวมถึงบริบทของแต่ละชุมชน ท้ังในแง่ของมิติต่าง ๆ เช่น ประวัติศาสตร์ การเมือง 

วัฒนธรรม เศรษฐกิจ และสังคม สามารถสะท้อนถึงพลวัตรภายในชุมชน ไม่ว่าจะเป็น

ในแง่การปะทะกับสังคมภายนอกในรูปแบบของความร่วมมือกันหรือความขัดแย้ง  

ท�ำให้ระดบัทนุทางสงัคมภายนอกชมุชนของแต่ละชมุชนนัน้มคีวามแตกต่างกนัออกไป 

เราจึงไม่สามารถสรุปว่าทุกชุมชนมีระดับทุนทางสังคมท่ีเท่ากันและสามารถน�ำไปใช้

ประโยชน์ได้กับทุก ๆ ชุมชน ดังนั้น จึงจ�ำเป็นต้องน�ำประเด็นต่าง ๆ มาพิจารณาในการ

อธิบายทุนทางสังคมภายนอกชุมชน เพ่ือที่จะสามารถพัฒนาทุนทางสังคมภายนอก

ชมุชนได้ตรงกับบรบิทของชมุชน และสามารถน�ำประโยชน์ทนุทางสงัคมภายนอกชมุชน

มาใช้เพื่อการพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง 
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การมีส่วนร่วมของประชาชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อภิรดี วงศ์ศิริ

บทสรุป 

บทความนีไ้ด้ชีใ้ห้เห็นว่า ทนุทางสงัคมในชมุชนชนบทไทยมหีลากหลายรปูแบบ 

เช่น ทุนทางสังคมภายในครัวเรือน ทุนทางสังคมภายในชุมชน หรือทุนสังคมจาก

ภายนอกชุมชน เช่น สถาบัน องค์กรต่าง ๆ โดยทุนทางสังคมน้ันก่อให้เกิดเครือข่าย 

ทางสังคมที่ให้ความช่วยเหลือเกื้อกูลซึ่งกันและกัน เกิดความไว้วางใจกันมากขึ้น และ

น�ำไปสูก่ารร่วมแรงร่วมใจในการท�ำงานร่วมกันเพ่ือพัฒนาท้องถ่ินของตนเอง โดยเฉพาะ

ทนุทางสงัคมภายนอกชมุชนท่ีเป็นกลไกทีใ่นการขบัเคลือ่นการมส่ีวนร่วมของประชาชน 

กับองค์กรปกครองท้องถ่ิน เพ่ือให้เกิดการแสดงความคิดเห็นสะท้อนความต้องการ 

ของตนเอง เกิดการร่วมแรงร่วมใจ ร่วมคิด ร่วมมือด�ำเนินการ และร่วมตัดสินใจ 

บนพ้ืนฐานของความไว้วางใจซึ่งกันและกัน และการมีเป้าหมายร่วมกันในการพัฒนา 

ท้องถิ่น  

นอกจากนี้ ทุนทางสังคมภายนอกชุมชนยังเป็นทุนที่มีศักยภาพในการเพ่ิม

โอกาสในการเข้าถึงทรัพยากรต่าง ๆ เช่น งบประมาณ การสนับสนุนทางเทคนิคและ

เทคโนโลยี จากหน่วยงานภายนอกชุมชน เช่น องค์การบริหารส่วนต�ำบล นักการเมือง

ท้องถ่ิน สถาบนัทางการเงิน เป็นต้น รวมถึงเป็นการเพ่ิมโอกาสในการเข้าถึงกระบวนการ

ตัดสินใจในเชิงนโยบายท้องถิ่นซึ่งเป็นสิ่งส�ำคัญในการพัฒนาท้องถิ่นในระยะยาว 

แต่อย่างไรก็ตามทุนทางสังคมภายนอกชุมชนยังเป็นสิ่งท้ายทายอย่างมาก 

ในสังคมไทย เน่ืองจากทุนทางสังคมภายนอกเป็นความสัมพันธ์ทางสังคมเพ่ือสร้าง 

เครือข่ายทางสังคมของตนเองในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและทรัพยากรอื่น ๆ ที่ตนเอง

อาจไม่มโีอกาสเข้าถึงเนือ่งจากการไม่ได้เป็นสมาชกิของกลุ่มน้ัน ๆ  ซึง่อาจก่อให้เกิดการ

กีดกันทางสังคม (Social exclusion) ยิ่งไปกว่านั้น ทุนทางสังคมภายนอกชุมชนยังเป็น

ความสัมพันธ์ระหว่างชุมชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะผู้มีอ�ำนาจและใช้

อ�ำนาจในการตดัสนิใจในเรือ่งต่าง ๆ  ซึง่เป็นลกัษณะความสมัพันธ์ในแนวดิง่ (Vertical) 

หรือความสัมพันธ์ที่เป็นทางการที่มีล�ำดับชั้น (Hierarchy) โดยความสัมพันธ์ดังกล่าวนี้

อาจก่อให้เกิดการแลกเปลี่ยนต่างตอบแทนในรูปแบบของระบบอุปถัมภ์ จนน�ำไปสู่ 

การทุจริตคอร์รัปชั่นในท้องถิ่นได้
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ทั้งนี้ การจะใช้ประโยชน์จากทุนสังคมจากภายนอกชุมชนต้องค�ำนึงถึงบริบท

ของชุมชนในมิติต่าง ๆ เช่น ประวัติศาสตร์ สังคม วัฒนธรรม และเศรษฐกิจ ซึ่งจะท�ำให้

เห็นพลวัตรของชุมชนได้เป็นอย่างดี และสามารถที่จะน�ำมาเป็นแนวทางในการพัฒนา

ทุนทางสังคมจากภายนอกชุมชนได้ในอนาคต 

รายละเอียดเกี่ยวกับผู้เขียน

อาจารย์ ดร. อภิรดี วงศ์ศิริ
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