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บทคัดย่อ 
 บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่ออธิบายแนวคิดของรัฐประศาสนศาสตร์ ซึ่งเริ่มตั้งแต่รัฐประศาสนศาสตร์แบบดั่ง
เดิมจนถึงการบริหารปกครอง (Governance) โดยให้ความสนใจในระดับท้องถิ่น รัฐประศาสนศาสตร์แบบดั่งเดิมไม่
สามารถปรับตัวไม่ทันต่อกระแสโลกาภิวัฒน์ได้ ส่งผลให้การบริหารราชการขาดความยืดหยุ่นจนไม่สามารถสร้างความ
ได้เปรียบในการแข่งขันได้ ซึ่งแนวคิดการบริหารรัฐกิจแนวใหม่ และการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ที่ให้ความใส่ใจประชาชน
เสมือนลูกค้าผู้รับบริการ ค านึงถึงความพึงพอใจของประชาชน และส่งเสริมให้เกิดการแข่งขันให้เกิดผลก าไร ต่อมาแนว
การจัดบริการสาธารณะได้เข้ามาแทนท่ี โดยปรับมุมมองจาก“ลูกค้า” เป็น "พลเมือง" ผู้ซึ่งตระหนักถึงสิทธิ เสรีภาพ และ
หน้าท่ีที่ประชาชนต้องกระท าต่อสังคม ซึ่งเป็นฐานคิดส าคัญของการบริหารปกครอง โดยลดบทบาทของภาครัฐลงให้ภาค
ประชาชนเป็นตัวแสดงหลัก (Active Actor) ภาครัฐเป็นเพียงผู้อ านวย (Facilitator) เพื่อให้เกิดการประสานงานร่วมกัน
ของทุกภาคส่วน โดยผ่านกระบวนการประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ (Deliberative Democracy) ซึ่งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของไทยเป็นหน่วยงานทางปกครอง ท่ีเหมาะสมในการจัดรูปแบบตามแนวคิดการบริหารปกครอง  
ค าส าคัญ: การบริหารปกครอง, การปกครองท้องถิ่น, รัฐประศาสนศาสตร์ 
 

Abstract 
 The objective of this article is to demonstrate the idea of Public administration for 
describing from the Traditional public administration (TPA) to governance, particularly in local 
government level. Generally, it has been known that TPA is out of date. It cannot use in the current 
situation due to the streaming developments of globalization. As a result, the bureaucracy is sluggish, 
leading to the lack of competitive advantages. The New Public Administration (NPA) and New Public 
Management (NPM) are one of the interesting keys to come across this problem that they interested 
in the services and satisfactions of people.  In addition, it can gain the profit from these ways. Then 
the next as New Public Service (NPS) is used instead of both former concepts. It changes the 
viewpoints for treating people from "clients" to "citizen". The actual meaning of citizen is defined as a 
person who has the rights, freedoms and duties to achieve for contributing to the society. This idea is 
the important basis for creating the concept of governance that focuses the main action of people 
sector as active actor and public sector as facilitator. The public sector will perform in collaboration. 
Moreover, the acting as facilitator will provide deliberative democracy to community. Therefore, Thai 
local governance is the appropriate section for using the concept of governance.  
Keyword: Governance, Local Government, Public Administration   
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1. รั ฐ ป ร ะศ า ส น ศ า ส ต ร์ แ บ บ ดั่ ง เดิ ม  ( The 
Traditional Public Administration: TPA) 
 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั่งเดิมด าเนินต่อไป
และได้รับการประยุกต์ใช้มาโดยตลอด ซึ่งสภาพความเป็นจริง
กับหลักการทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่ก าหนดขึ้นมีข้อกังขา
หรือข้อย้อนแย้งกันหลายประการอาทิ เช่น (1) การแยก
การเมืองออกจากการบริหาร [1] สามารถท าได้จริงหรือไม่ (2) 
การจัดการแบบวิทยาศาสตร์ มุ่งผลที่ผลผลิตโดยขาดความ
สนใจในความเป็นมนุษย์ (3) หลักการบริหารที่เป็นสากล
สามารถปรับใช้ได้จริงในทุกองค์กรหรือไม่ (4) ระบบราชการ
เป็นระบบที่มีความสมบูรณ์แบบตามความคิดของ Max weber 
[2] จริงหรือไม่ เหล่านี้ล้วนเป็นค าถามที่มุ่งโจมตีรัฐประศาสน
ศาสตร์ แบบดั่งเดิมทั้งสิ้น ซึ่งก่อให้เกิดจากหลักการและ
สภาพความเป็นจริงที่ขัดแย้งกัน กล่าวคือระบบราชการตาม
แนวคิดของ Max weber ท าให้ เกิดความล่ าช้าในการ
ปฏิบัติงาน (Red tape) เนื่องจากท างานตามค าสั่งของสาย
บังคับบัญชาและยึดกฎระเบียบมากจนเกินไป (Bureau 
pathology) [3] ท าให้ประชาชนผู้รับบริการเกิดความเบื่อ
หน่ายการท างานในระบบราชการ ที่ลดความเป็นปัจเจก
บุคคล (Depersonalization) อีกทั้งหลักการบริหารที่ เป็น
สากล (Universalism) ของ Gulick) [4] ซึ่งอ้างว่าเป็นหลักใน
การบริหารจัดการองค์การที่สามารถปรับใช้ได้ทั้งในประ
หน่วยงานภาครัฐและภาคเอกชน ซึ่งในความเป็นจริงที่
ปรากฏในประเทศต่าง ๆ นั้นไม่สามารถปรับใช้หลักการ
ดังกล่าวได้จริง เนื่องจากในแต่ละประเทศมีความแตกต่างกัน
ในหลายบริบทของ เศรษฐกิจสังคม วัฒนธรรม และการเมือง 
เป็นต้น 
 จากการเกิดความเป็นไม่ชัดเจนระหว่างแนวคิดและสภาพ
ความเป็นจริงดังกล่าว จึงท าให้รัฐประศาสนศาสตร์ต้องตกอยู่
ในยุควิกฤติแห่งกระบวนทัศน์ (Paradigm Crisis) [5] โดยมี
ความพยายามของเหล่านักวิชาการที่พยายามปรับระบบ
ราชการรูปแบบเดิมให้มีความสัมพันธ์กับสังคมและคนอย่างมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น การประชุมวิชาการมินนาวบรูก 
(Minnowbrook Conference) จึ งถู กจั ดขึ้ น เพื่ อ เป็ นการ
ประชุมรวมกันของนักรัฐประศาสนศาสตร์ระดับโลก และจะ
จัดทุก ๆ 20 ปี ครั้งที่หนึ่งจัดเมื่อ ปี ค.ศ. 1968 ครั้งที่สองจัด
เมื่อปี ค.ศ. 1988 ซึ่งในการประชุมมินนาวบรูกทั้ง 2 ครั้ง  เริ่ม
มองว่าแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั่งเดิมอาจมิใช่แนวทาง
ที่ถูกต้องในการบริหารงานภาครัฐอีกต่อไป เหล่านักวิชาการ
ได้ตระหนักถึงปัญหาและผลกระทบใหม่ที่เกิดขึ้น รวมทั้ง

สถานการณ์ ความวุ่นวายทางการเมืองที่ เกิดใน
ขณะนั้น เช่นผลจากการแพ้สงครามเวียดนามของ
สหรัฐอเมริกา หรือความไร้ประสิทธิภาพของระบบ
ราชการต่างการแก้ไขปัญหาสังคมในสหรัฐอเมริกา สิ่ง
เหล่านี้ท าให้นักวิชาการทั้งมุ่งให้  ความสนใจและ
ตระหนัก ถึงอันตรายที่อาจเกิดขึ้นในประเทศ จึงมี
ความเห็นพ้องต้องกันว่าควรมีการปฏิ รูประบบ
ราชการเสียใหม่ โดยปรับให้เกิดสิ่งใหม่ที่  เรียกว่า 
“รัฐ-ประศาสนศาสตร์แนวใหม่ ” (New public 
Administration: NPA) 
 Herbert Kaufman [6] ได้ อธิบ ายว่ าถึ งหลั ก
ส าคัญของรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ เป็นการให้
ความส าคัญกับหลัก 3 ประการคือ (1) การเป็น
ตัวแทน (Representativeness) (2) ความเป็นกลาง
ทางการเมือง (Political neutrality) และ (3) ภาวะ
ผู้น าทางการบริหาร (Executive leadership) โดย
เป็นมูลเหตุส าคัญในการกระจายอ านาจทางการ
บริหาร รวมทั้งการเปิดโอกาส ในการมีส่วนรวมของ
ประชาชน ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ Camilla 
Stivers [7] ที่ให้ความส าคัญกับการเปิดโอกาสให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย 
รวมทั้งการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติมากขึ้น โดย
เรียกทฤษฎีนี้ว่า “ทฤษฎีความตื่นตัวของพลเมือง” (A 
Theory of Active Citizenship) ที่ส่งเสริมให้ เกิด
ความเป็นส่วนหนึ่งของสังคม ส่งเสริมให้เกิดความ
เข้าใจในชุมชน สร้างกระบวนทัศน์ความเป็นพลเมือง 
ซึ่ งต่อมาแนวคิดดั งกล่าวได้ รับการต่อยอดทาง
ความคิดการสนับสนุนการสร้างพลเมืองที่เข้มแข็ง 
(Civic-Regarding Entrepreneurship) [8] ซึ่ งเป็น
ฐานคิดของรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคถัดไป 
 
2. จากรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ สู่การ
จั ดการภ าค รั ฐ แ น ว ให ม่  (New Public 
Management: NPM) แ ล ะ ก า ร บ ริ ก า ร
สาธารณะแนวใหม่ (New public service: 
NPS) 
 รัฐประศาสนศาสตร์ในยุคถัดมาได้ผนวกเอา
แนวคิดด้านเศรษฐศาสตร์ และแนวคิดการบริหาร
จัดการ (Managerialism) มาปรับใช้ในหน่วยงาน
ภาครั ฐ  เพื่ อ ให้ ทั นต่ อการปรับตั วของกระแส
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โลกาภิ วัฒ น์  (Globalization) ซึ่ งมี การปรับตั วทั้ งด้ าน
เศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยีอย่างรวดเร็ว ตามแนวคิด
ของ Hood [9]  ซึ่งได้ให้หลักในการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
ว่ามี ลักษณ ะเป็น (1) การบริหารแบบมืออาชีพ (2) มี
มาตรฐานในการวัดผลงานที่ชัดเจน (3) มีการควบคุมผลงาน
ให้มากยิ่งขึ้น (4) มีการกระจายส่วนราชการให้เป็นหน่วยงาน
ย่อยเพื่อการให้บริการอย่างมีประสิทธิภาพ (5) การส่งเสริม
ให้มีการแข่งขันด้วยวิธีการจ้างเหมา (6) การจัดให้มีความ
ยืดหยุ่นในการจ้างงานและการให้ค่าตอบแทน และ (7) 
องค์กรควรส่งเสริมให้มีวินัยในการใช้จ่ายมากข้ึน         
 สิ่ ง เหล่ านี้ ท า ให้ เกิ ดกระแสการบริห ารที่ เรี ยกว่ า        
“การจัดการภาครัฐแนวใหม่ ”(New Public Management: 
NPM) ดังที่อัมพร ธ ารงลักษณ์ [8] ได้อธิบายเพิ่มเติมว่า“การ
บริหาร (Administration)” มีความหมายกว้างและลึกซึ่งกว่า
ค าว่า  “การจัดการ (Management)”  เพราะเน้นการ
ควบคุม การบังคับบัญชา การสั่งการเพื่อสามารถคาดการณ์
สิ่งที่จะเกิดขึ้นในอนาคตได้ องค์การทางวิชาการด้านรัฐ
ประศาสนศาสตร์ เช่น สมาคมอเมริกันเพื่อการบริหารรัฐกิจ 
( American Society for Public Administration: PAR) 
หรือ วารสารทางวิชาการด้านการบริหารรัฐกิจ (Public 
Administration Review: PAR) ก็ปฏิเสธการใช้ค าว่า “การ
จัดการ (Management)” เช่นกัน ซึ่งหากพิจารณาแล้วจะ
พบว่าเป็นแนวคิดที่มุ่งเน้นทางด้านเศรษฐศาสตร์หรือหลัก
ทางการบริหารธุรกิจ  โดยเน้นท าให้ เกิดผลก าไรสูงสุด 
(Maximize Profits) และมุ่งสร้างความพึ่งพอใจให้ประชาชน
ในฐานะ“ลูกค้า” ผู้รับบริการ อย่างไรก็ตาม แนวคิดการ
จัดการภาครัฐแนวใหม่ ได้ถูกวิจารณ์เป็นอย่างมากเพราะเป็น
การลดบทบาทของประชาชนเป็นเพียงผู้รับบริการ โดยขาด
กระบวนการสร้างจิตส านึกในเรื่อง สิทธิ เสรีภาพและหน้าที่
ตามรัฐธรรมนูญ ที่ได้ให้การคุ้มครองไว้ถึงความเท่าเทียมกัน
ในสังคม รวมทั้งสิทธิที่ถูกก าหนดในรูปแบบสวัสดิการสังคม 
(Social Welfare) ให้กับกลุ่มผู้ด้อยโอกาส เช่น เด็ก คนพิการ 
ผู้ป่วย หรือผู้สูงอายุ เป็นต้น ซึ่ง Denhardt [10] ได้เสนอการ
ให้ความส าคัญกับพลเมือง (Citizen-first) โดยจัดให้เป็นแนว
ทางการบริหารใหม่ของการจัดการภาครัฐ ที่เรียกว่า “การ
บริการสาธารณะใหม่” (New public Service: NPS) อัน
ประกอบด้วยหลักการส าคัญ 7 ประการ คือ 
 1. การให้บริการแกส่ังคมมากกว่าการเข้าไปก ากับดูแล 
(Serve, rather than steer) 

 2. ให้ความส าคัญกับผลประโยชนส์าธารณะให้
เป็นเป้าหมายหลัก (The public interest is the 
aim, not the be product) 
 3. มุ่งเน้นการคิดเชิงกลยุทธ์ และด าเนินแนวทาง
แบ บ ป ระชาธิ ป ไต ย  (Think Strategically, Act 
democratically) 
 4. ให้บริการแก่พลเมืองมิใช่ให้บริการกับลูกค้า 
(Serve Citizen, Not Customers) 
 5. ความตระหนักถึงความเป็นยากล าบากใน
ความสามารถในการตรวจสอบ (Accountability 
isn’t Simple) 
 6. สร้างคุณค่ากับประชาชน ไม่เฉพาะในด้าน
ผลิตผล (Value People, Not just Productivity) 
 7. สร้างคุณค่าความเป็นพลเมืองและการบริหาร
สาธารณะมากกว่าการเน้นผู้ประกอบกิจการ (Value 
Citizenship and Public Service above 
Entrepreneurship) 
 อาจจะกล่าวได้ว่าแนวคิดการบริการสาธารณะ
ใหม่ (NPS) เป็นแนวคิดที่ส่งเสริมความเป็นพลเมือง
โดยให้ประชาชนเป็นผู้ดูแลทรัพยากรสาธารณะ 
(Stewards of Public Resources) รวมทั้ งมุ่ งเน้น 
บทบาทที่รัฐเป็นผู้อ านวยการให้เกิดเวทีการพุดคุย
แบบประชาธิปไตยในฐานพลเมือง (Facilitators to 
Citizenship and Democratic Dialogue) แ ล ะ
ปรับบทบาทของพลเมืองให้เป็นหุ้นส่วนหนึ่งของการ
จัดการในภาครั ฐ  สอดคล้อ งกับความคิดของ 
barzelay [11] ที่พบว่าระบบราชการถึงคราวต้อง
ปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ใหม่ (Paradigm Shift) ซึ่ง
รวมถึ งการปรับมุมมองการให้ ความส าคัญกับ
ผลประโยชน์ส่วนร่วมสู่การให้ความส าคัญกับความ
เป็นพลเมืองซึ่งเป็นฐานคิดของการพัฒนาการบริหาร
การปกครอง (Governance) ในยุคถัดไป 
 
3. สู่การบริหารปกครอง (Governance) 
 ค าว่า “Governance”เป็นค าที่รู้จักและนิยมใช้
ในงานด้านการบริหารหรือวิชาการ ซึ่งปัจจุบันยังมิได้
มีการบัญญัติความหมายในภาษาไทยได้อย่างชัดเจน 
อย่างไรก็ตาม อัมพร ธ ารงลักษณ์  [8] ได้ใช้ค าว่า 
“การบริหารปกครอง” สอดคล้องกับ พัชรี สิโรรส 
[12] ซึ่งมีความเห็นว่ายังไม่มีข้อสรุปทางวิชาการที่
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ชัด เจน ในการแปลความหมายค าว่ า  “Governance” 
เนื่องจากมักจะสื่อความหมายไม่ครบถ้วน และมักเห็นค าว่า 
“Good Governance” ซึ่งแปลว่า “ธรรมภิบาล” อยู่เสมอ 
นอกจากนี้  นักวิชาการในโลกตะวันตกยังได้เสนอค าที่มี

ความหมายใกล้เคียงกับค าว่า "Governance" เช่น 
การร่วมมือกันระหว่างภาครัฐและเอกชน (Public-
Private Partnership: PPP) เป็นต้น [9] 
 

 
ตารางที่ 1 การเปรยีบเทียบบริหารรัฐกิจแบบดั่งเดิมการจัดการภาครัฐแนวใหม่ และการบรหิารปกครอง 
 

ประเด็น บริหารรัฐกิจแบบด่ังเดิม  การจัดการภาครัฐแนวใหม่ การบริหารปกครอง 

ฐานทฤษฎี รัฐศาสตร์และนโยบาย
สาธารณะ 

ทฤษฏีทางเลือกสาธารณะ 
และการจัดการ 

 

ทฤษฏีการสร้างเครือข่าย 
และการจัดการสถาบัน 

ลักษณะของรัฐ รัฐเดี่ยว รัฐในก ากับดูแล รัฐแบบพหุนิยม 
 

ประเด็นที่สนใจ ระบบการเมือง ระบบการจัดการองค์กร การจัดการองค์กรภายใต้
สิ่งแวดล้อมภายนอก 

 
จุดเน้น การออกแบบนโยบาย/ 

การน านโยบายไปปฏิบัต ิ
การจัดสรรทรัพยากร 
และผลการปฏิบัติงาน 

 

การเจรจาและต่อรอง 

กลไก 
การด าเนินการ 

จัดล าดับชั้นการบังคับ
บัญชา 

กลไกทางการตลาด การสร้างเครือข่ายและ
สัญญา 

 
ระบบการให้บริการ ระบบปิด ระบบเปดิ ระบบเปดิและระบบปิด 

 
การให้คุณคา่ ความเป็นสาธารณะ  การสร้างประสิทธิภาพ 

ในการแข่งขัน 
การกระจายอ านาจ 

และการแข่งขัน 
ปรับจาก: Osborne [13]  
 
 การบริหารการปกครองตามแนวคิดของ Osborne [13] 
ได้แบ่งแนวทางในการศึกษา ออกเป็น 5 แนวทางดังนี ้
 1. การบริหารปกครองเชิงการเมืองและสังคม (Socio – 
Political Governance) โดยให้ความส าคัญกับสถาบัน
ทางสังคม การก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติ 
ซึ่งมิได้กระท าโดยรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียว แต่เป็นการก าหนด
นโยบายจากภาคส่วนทางสังคม 
 2. การบริหารการปกครองเชิงบริหาร (Administrative 
Governance) มุ่งเน้นการศึกษาไปที่การประยุกต์ ใช้การ
จัดการแบบดั่งเดิม ให้มีความเหมาะสมกับการบริหารในยุค
ปัจจุบัน 

 3. การบริหารปกครองเชิงนโยบายสาธารณะ 
(Public Policy Governance) ให้ความสนใจเกี่ยวกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างชนช้ันน าด้านนโยบายกับ
เครือข่ายต่าง ๆ ที่มีผลต่อการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ 
 4. การบริหารปกครองเชิงเครือข่าย (Network 
Governance) ให้ ค วาม สน ใจ ใน การวิ เค ราะห์ 
เครือข่ าย  ในการจั ดบริการสาธารณ ะ ให้ กั บ
ประชาชน โดยฝ่ายรัฐไม่ต้องเข้าไปเกี่ยวข้อง 
 5.การบริหารปกครองในรูปแบบการรับเหมาสัญญา 
(Contract Governance) คือความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐกับเอกชนในการว่าจ้างบริการสาธารณะให้กับ
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ประชาชน ซึ่งหน่วยงานของรัฐต้องรับผิดชอบต่อสาธารณะ
นั้นด้วย 
 หากพิจารณาแล้วจะเห็นได้ว่าแนวคิด Governance เป็น
การบริหารงานที่มีการพึ่งพาระหว่าง หน่วยงานหรือองค์กร
ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งไม่เพียงแต่ในหน่วยงานภาครัฐเท่านั้น
แต่ยังรวมถึงภาคประชาชน ภาคประชาสังคมและหน่วย
ปกครองทางท้องถิ่นอีกด้วย โดยให้ความส าคัญกับการมีส่วน
ร่วมของประชาชนเปิดโอกาสให้หลายฝ่ายที่เกี่ยวข้องมามี
ส่วนร่วมในกระบวนการ และการเปิดพื้นที่ความร่วมมือใน
ประเด็นของนโยบายสาธารณะหรือปัญหาที่กระทบกระเทือน
ต่อชุมชนและสังคม [14]   
 นั บ ตั่ ง แ ต่ ปี  ค .ศ .  1990 ก า ร บ ริ ห า ร ป ก ค ร อ ง 
(Governance) เริ่มได้รับความสนใจมากยิ่งขึ้น เนื่องจากเช่ือ
ว่าสามารถช่วยแก้ไขปัญหา การบริหารงานภาครัฐ ซึ่งอดีต
หน่วยงานภาครัฐขาดการประสานงาน หรือบูรณการความ
ร่วมมือระหว่างหน่วยงานภาครัฐและภาคประชาชน รวมทั้ง
ไม่ได้ให้ความส าคัญกับภาครัฐในฐานะผู้แสดงหลัก (Active 
Actors) ในการจัดการบริการสาธารณะและกระบวนการ
นโยบายสาธารณะสู่ประชาชนอย่างไรก็ตาม การบริหาร
ปกครองได้มุ่งให้เกิดความเช่ือมโยงหน่วยงานหรือการสร้าง
เครือข่ายการบริหารปกครอง (Network Governance) 
กล่าวคือการบริหารปกครองมองว่ารัฐไม่ใช่ผู้ริเริ่ม การจัดท า
บริการสาธารณะอีกต่อไป แต่เป็นภาคเอกชน ภาคประชา
สังคมและภาคประชาชน ที่จะต้องเข้ามามีส่วนร่วมในการ
จัดการด้วยแนวคิดความร่วมมือในการบริหารปกครอง 
(Collaborative Governance) กล่าวคือ กระบวนการหรือ
โครงสร้าง ในการก าหนดนโยบายสาธารณะและการบริหาร
จัดการที่เกิดจากการรวมบุคลากรจากหลายภาคส่วน ท้ังจาก
หน่อยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และองค์กรภาคประชาสังคม 
เพื่อร่วมกันแก้ไขปัญหาสาธารณะ [15] ซึ่งหลักส าคัญของ
ความร่วมมือในการบริหารปกครอง มีดังต่อไปนี้ [16]   
 1. หน่วยงานภาครัฐต้องเป็นหลักในการจัดประชุมหารือ 
 2. ผู้เข้ามามีส่วนร่วมต้องประกอบด้วยภาคส่วนต่าง ๆ ที่
เกี่ยวข้อง 
 3. การมีส่วนร่วมนั้นต้องเป็นระดับร่วมกันตันสินใจใน
กระบวนการด้านนโยบาย 
 4. เน้นการมีส่วนร่วมของการประชุมจากผู้ เข้าร่วม
ทั้งหมด 
 5. มีการพูดคุยแลกเปลี่ยนเพื่อให้ได้ข้อเสนอแบบฉันทา
มติ 

 6. ผลที่ได้จากการประชุมจะน าไปใช้ในการน า
นโยบายไปปฏิบัติและจัดท าบริการสาธารณะ 
 นักวิชาการบางท่านใช้ค าอื่นที่มีความหมาย
ใกล้เคียงกันเช่น การก ากับดูแลกิจการข้ามเขตแดน
(Cross-Boundary Governance) ก า ร บ ริ ห า ร
ปกครองแบบมีส่วนร่วม (Participatory Governance) 
หรือประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ(Deliberative 
Democracy) ส าหรับในประเทศไทยองค์กรที่น า
แนวคิดการบริหารปกครองแบบมีส่วนร่วมไปใช้อาทิ 
เช่น สมัชชาสุขภาพแห่งชาติ สภาพัฒนาการเมือง 
หรือสภาปฏิรูปแห่งชาติ เป็นต้น 
 
4. การบริหารปกครองสู่การพัฒนาท้องถิ่น
ไทย 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนับว่าเป็นหน่วยงาน
ภาครัฐในระดับท้องถิ่นที่มีความใกล้ เคียงชิดกับ
ประชาชนมากท่ีสุดทั้งนี้เพราะผู้บริหารท้องถิ่น เป็นผู้
ที่มาจากพื้นท่ี ดังนั้นจึงสามารถรับรู้ปัญหาและเข้าใจ
ในบริบททางสั งคมวัฒนธรรม  และอัตลั กษณ์ 
(Identity) ของแต่ละท้องถิ่นได้ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจึงมีความเข้าใจท้องถิ่นของตนเองดีกว่า 
หน่วยงานของรัฐในระดับอื่นๆ จนอาจกล่าวได้ว่า 
“การปกครองท้องถิ่นคือการวางตัวแก้ปัญหา (คนใน
ท้องถิ่น) ให้อยู่ใกล้กับปัญหา (พื้นที่ในท้องถิ่น) อย่าง
ใกล้กันท่ีสุด” 
 ส าหรับการปกครองท้องถิ่นของประเทศไทยนั้น 
หากพิจารณาการศึกษาการบริหารปกครอง จะพบว่า
องค์ กรปกครองส่ วนท้ องถิ่ นของไทยสามารถ
ด า เนิ น ก าร ใน รู ป แ บ บ ก ารบ ริ ห ารป ก ค รอ ง 
(Governance) ได้หลายวิธีการอาทิ (1) การบริหาร
ปกครองเชิงการเมืองและสังคม (Socio-Political 
Governance) เช่น การส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วม
ของภาคอื่น ๆ นอกเหนือจากภาครัฐในการจัด
กิจกรรมทางนโยบาย เช่น การประชุมหารือร่วมกัน 
(2) การบริหารปกครองเชิงเครือข่าย (Network 
Governance) โดยสร้างเครือข่ายหรือคณะท างานใน
ระดับพื้นที่ เพื่อด าเนินกิจกรรมทางสังคมซึ่งภาครัฐ
ท าหน้าที่ เป็นผู้อ านวย (Facilitator) และ (3) การ
บริหารปกครองในรูปแบบการรับ เหมาสัญญา 
(Contract Governance) เป็ นการจั ดท าบริการ
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สาธารณะโดยที่ภาครัฐจ้างเหมาบริการให้ เอกชนเป็น
ผู้ด าเนินการ ซึ่ งคล้ายคลึ งกับแนวคิดจ้างเหมาบริการ
ภายนอก (Out-Sourcing) ของภาคธุรกิจ 
 ปัจจุบันภาครัฐได้ส่งเสริมให้ภาคประชาชนเข้าไปมีส่วน
ร่วมกับการบริหารจัดการขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น
มากขึ้นดังปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 ซึ่งบัญญัติให้หน่วยงานทางการ
ปกครองต้องให้ข้อมูลและจัดให้เกิดการประชุมหารือกับ
ประชาชน ในโครงการหรือนโยบายที่รัฐจะด าเนินการ ซึ่งหาก
พิจารณาแล้วจะเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชน ส่วน
ใหญ่มักเป็นการมีส่วนร่วมในการจดัท าแผนพัฒนาของท้องถิน่ 
ซึ่งช่วยท าให้ประชาชนได้รับประโยชน์จากการมีส่วนร่วมคือ 
ได้รับบริการสาธารณะที่ดีขึ้น ทั้งในด้านคุณภาพมาตรฐาน
ตรงกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น รวมทั้ ง
สามารถเข้าถึงบริการสาธารณะได้อย่างทั่วถึงและเป็นธรรม 
[17] อย่างไรก็ตาม ภาคประชาชนสามารถมีส่วนร่วมกับการ
พัฒนาท้องถิ่นมากยิ่ งขึ้น  ในรูปแบบของกระบวนการ
ประชาธิป ไตยสาน เสวนาหาทางออก  (Deliberative 
Democracy) โดยอาศัยหลักเหตุผลมาปรึกษาหารือกันและ
ท าการตัดสินใจในเรื่องสาธารณะด้วยความชอบธรรม [18] 
ซึ่งช่องทางกามีส่วนร่วมของประชาชนในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนอกเหนือจากการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น [19] เช่น  
(1) การมีส่วนร่วมในการจัดซื้อจัดจ้างขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (2) การมีส่วนร่วมในการเข้าร่วมประชุมสภา
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (3) การมีส่วนร่วมในการเสนอ
ข้อบัญญัติให้สภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจารณาและ 
(4) ประชาชนมีสิทธิถอดถอนผู้บริหารและสมาชิกสภาองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหากเห็นว่ามีพฤติกรรมไม่เหมาะสม  
 
5. บทสรุป  
 การจัดการภาครัฐมีพัฒนาการปรับตัวอย่างรวดเร็ว ท้ังนี้
เพื่อให้สอดคล้องกับสภาพการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และ
เทคโนโลยี ที่มีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา  แนวคิดการ
บริการปกครอง (Governance) จึ งเป็นแนวคิดทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ในช่วงระยะเวลาหนึ่งที่สอดคล้องกับสภาพ
ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมในยุคปัจจุบัน กล่าวคือ
ด้ วยกระแสน โยบ ายของรั ฐ ใน การกระจ ายอ าน าจ 
(Decentralization) มากกว่าการรวมศูนย์อ านาจไว้ท่ีรัฐบาล
กลาง หรือกระแสเศรษฐกิจแบบทุนนิยมที่มุ่งสร้างความ
ได้เปรียบในการแข่งขัน (Competitive Advantages) และ

กระแสการพัฒนาคนให้เป็นพลเมืองที่มีความตระหนัก
รู้ในสิทธิและหน้าที่ของตน  ซึ่งจะเห็นได้ว่าสอดคล้อง
กับแนวคิดการบริหารปกครอง (Governance) 
เช่นกัน 
 ห ลั ก ก า รห นึ่ ง ข อ งก า ร บ ริ ห า รป ก ค รอ ง 
(Governance) ซึ่งถือว่าเป็นส่วนส าคัญคือการสร้าง
การมีส่วนร่วมให้เกิดขึ้นในทุกภาคส่วน กล่าวคือ
ภาครัฐต้องว่างตนเองให้เป็นผู้อ านวย (Facilitator) 
เพื่อสร้างให้เกิดการมีส่วนร่วมไม่เฉพาะแต่การมีส่วน
ร่วมในภาคประชาชนเพียงเท่านั้น แต่ต้องสร้างในเกิด
การมีส่วนร่วมอย่างแท้จริงกับส่วนต่าง ๆ ในสังคม และ
ร่วมกันแบ่งปันความรู้ทักษะ และทรัพยากร เพื่อให้
เกิดประโยชน์สูงสุดแก่สังคม โดยเฉพาะองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองที่
อ ยู่ ใก ล้ ชิ ด กั บ ป ระชาชน ใน ท้ อ งถิ่ น ม ากที่ สุ ด 
นอกจากนี้ยั งเข้าใจสภาพบริบททางสังคมและ
วัฒนธรรม สภาพปัญหา รวมทั้งบุคคลส าคัญภายใน
ท้องถิ่นทั้งที่เป็นบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้ง เช่น ก านัน 
ผู้ใหญ่บ้าน หรือบุคคลที่เป็นผู้น าตามธรรมชาติ เช่น 
ผู้น าชุมชน ผู้น าศาสนา ปราชญ์ ชาวบ้าน เป็นต้น
ดังนั้นจึงน่าจะสามารถแก้ปัญหาได้ตรงจุด อย่างไรก็
ตาม การพัฒนาให้ผู้บริหารภายในท้องถิ่นมีความเป็น
มืออาชีพ (Professionalism) การประสานความ
ร่วมมือ (Coordination) นับว่าเป็นปัจจัยส าคัญที่รัฐ
ส่วนกลางต้องเข้าไปให้การสนับสนุนรวมทั้งการ
ป้องกันและปรามปราบการทุจริตคอร์รัปช่ันก็นับเป็น
สิ่งส าคัญที่ต้องขจัดให้หมดไปเพราะนับว่าเป็นเงาที่
ติดตามตัวแนวคิดการกระจายอ านาจด้วย 
 แนวคิดต่อไปของการจัดการภาครัฐท่ีเกี่ยวข้องกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งนักวิชาการหลาย ๆ 
ท่านเห็นว่าภาครัฐอาจต้องหนุนเสริมแนวคิดด้านการ
ส่ งเส ริมการตลาด  (Marketing) และการสร้ าง
เค รื อ ข่ าย ก ารบ ริ ห ารป ก ค รอ งต น เอ ง  (Self-
Governing Network) กล่าวคืออาจจะต้องประสาน
ความร่วมมือเพื่อสร้างพันธมิตรด้านการจัดการ
ภ าค รั ฐ ระ ห ว่ า งท้ อ งถิ่ น ด้ วย กั น  ( Inter-Local 
Organizations) เพื่อลดการพึ่งพารัฐส่วนกลางให้
น้อยลง เปิดตลาดเพื่อท าการแข่งขันกับภาคเอกชน 
รวมทั้งจัดบริการสาธารณะให้เกิดความทั่วถึงและเป็น
ธรรมมากยิ่งขึ้น โดยค านึงถึงผลประโยชน์สาธารณะ
และประชาชนภายในท้องถิ่นเป็นส าคัญ 
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