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กรอบแนวคิดเพื่อการอธิบายการบริหารจัดการเมือง

Conceptual Framework for Explaining Politic Management

บทคัดย่อ

	 บทความวิจัยน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่ออธิบายถึง กรอบแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับ 

การบริหารจัดการเมือง ในฐานะท่ีเมืองเป็นฐานทางสังคมมีมาก่อนองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่อันเป็นกลไกรฐับาลทีท่�ำหน้าทีร่บัผดิชอบในการให้การบรกิารสาธารณะในปัจจบุนั  

เมืองจึงเป็นฐานที่ส�ำคัญ ผ่านการสังเคราะห์เชิงตีความจากปรากฏการณ์ในภาคสนามและ

การทบทวนจากวรรณกรรมด้วยการยกระดับปรากฏการณ์มาสู่หลักการหรือแนวคิด               

สู่การสร้างเป็นกรอบแนวคิดเพื่อการบริหารจัดการเมือง

	 พบว่า การบรหิารจดัการเมอืงประกอบด้วยแนวคดิทีส่�ำคญัๆ ทีต้่องพนิจิพจิารณา

เพื่อเมืองอันสัมพันธ์กับบทบาทใหม่และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยนั้นมีอย่างน้อย  

5 ประเด็น ได้แก่ ประเด็นแรก การบริหารจัดการ เป็นทั้งแนวคิดและการปฏิบัติการ                 

ที่ส�ำคัญมากเพ่ือเปล่ียนแปลงเมืองให้น่าอยู ่และก้าวหน้าสอดคล้องกับบริบทต่างๆ              

ต้องเปลี่ยนแปลงจากการปกครองมาเป็นการบริหารจัดการเมือง เป็นการบริหารจัดการ 

เพือ่การเปลีย่นแปลงด้วยการบรหิารจดัการแบบบรูณาการและการบริหารจดัการแบบเครอืข่าย  

ภายใต้การสร้างวิสัยทัศน์ร่วมกันของภาคส่วนต่างๆ ในเมืองประเด็นที่สอง นักการเมือง  

เป็นบุคคลและกลุ่มบุคคลที่มาจากการเลือกตั้งท�ำให้มีอ�ำนาจรัฐในการสร้างคุณภาพชีวิต 

ในสังคมเมือง การใช้อ�ำนาจจึงต้องเปลี่ยนแปลงจากนักการเมืองเป็นนักจัดการเมือง              

ที่เน้นบริการสาธารณะแบบมืออาชีพ ประเด็นท่ีสามต้องเป็น พลเมือง ประชากรท้ังหมด 

1 
รศ.ดร. ศูนย์ความเป็นเลิศการบริหารจัดการเมืองและท้องถิ่น ส�ำนักวิชารัฐศาสตร์และนิติศาสตร์                            

  มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์
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ที่ประกอบขึ้นเป็นสมาชิกของเมืองอันมีส่วนได้เสีย จึงต้องเน้นความรับผิดชอบต่อตนเอง 

และต่อผู้อื่นในการด�ำเนินชีวิต จึงอธิบายคุณลักษณะของสมาชิกเมืองที่พึงประสงค์ที่เป็น

คุณลักษณะส่วนบุคคลและคุณลักษณะที่ต ้องสัมพันธ์กับภาคส่วนอื่น ประเด็นที่ ส่ี 

ความสัมพันธ์กับรัฐบาลกลาง เน่ืองจากเมืองมิได้เป็นฐานทางสังคมที่อิสระ แต่ด�ำรงอยู ่

ในความสมัพันธ์ทางอ�ำนาจกับรัฐ โดยมอีงค์กรปกครองท้องถิน่เป็นกลไก เป็นความสมัพนัธ์ผ่าน 

กฎหมายจะเป็นเงื่อนไขในความอิสระของเมืองต่อการด�ำเนินกิจกรรมเพื่อตอบสนอง 

พลเมืองและการเปลี่ยนแปลงเมือง ท้ังน้ีมีกระบวนการความสัมพันธ์ประกอบด้วย  

1) การก�ำกบัดแูล การควบคมุ และการตรวจสอบ 2) การสร้างมาตรฐานการบรกิารสาธารณะ 

3) การบริหารงานบุคคล และ 4) งบประมาณ ประเด็นที่ห้า ทุนทางสังคมของเมือง  

เป็นเหมือนแก่นแกนภายในหรือศักยภาพภายในของเมืองท่ีมีพลังอ�ำนาจอยู่จริง ทั้งที่เป็น 

รูปธรรมและนามธรรมของเมือง เป็นเง่ือนไขในการสร้างความเป็นเมืองมาแต่อดีตที่ต้อง 

รื้อฟื้น รื้อสร้างให้เกิดขึ้นมามีบทบาทใหม่ เป็นต้นว่าสถาบันทางสังคม และระบบคุณค่า 

ของสังคม

ค�ำส�ำคัญ : การบริหารจัดการเมือง นักการเมือง พลเมือง ความสัมพันธ์กับรัฐบาลกลาง  

	     ทุนทางสังคมของเมือง 

Abstract

	 This research article aims to explain the power actors and  

factors or elements of city related to create the well-living city where local 

governmental organizations are as a mechanism in accountability  

for public services. This study was through interpretative synthesis of the 

phenomenon occurring in fields and literature reviews by improving  

phenomenon to principles or concepts concluding to conceptual framework 

for city management.
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	 It found that there are five significant factors or actors and practices. 

Firstly, the administration has to change from government to governance,  

the administrative processes should be focused on change management  

with integrated administration and network management by sharing vision  

of the city. Secondly, elites or politicians who have to be the city management 

agent should emphasize on professional public services. Third, citizens  

have to be the moral citizen and the citizenship relevant to other sectors. 

Fourth, relationship between central and local government, it can influence 

to local autonomy in power practice for public services in cities through 

regulating, controlling and auditing, public service standards, human resources  

and budget management. Lastly, social capital of cities, which has been  

powerful in the former, should be reinstated and reconstructed such as  

social institution and social value system. 

Keywords : City Governance, Politician, Citizen, Relation with Central  

	          Government, Social Capital 

บทน�ำ

 	 ในสายธารแห่งโลกาภิวัตน์ท่ีสังคมการเมืองเป็นสังคมเสรีประชาธิปไตย พบว่า  

สังคมมีการปรับเปลี่ยนรวดเร็วสูงมาก เช่นเดียวกับ “เมือง” ที่เป็นหน่วยทางสังคม 

ก็หลีกเลี่ยงกระแสธารดังกล่าวไม่ได้ แม้นว่าเมืองในบางส�ำนักคิดของตะวันตกยอมรับและ

เชือ่ว่าเป็นหน่วยทางสงัคมทีส่�ำคญัจนอธบิายอย่างน่าตืน่เต้นว่า “เมอืง คอื แหล่งอารยธรรม

ของมนุษย์ชาติ” เพราะพบปรากฏการณ์เชิงประจักษ์ว่าหน่วยทางสังคมอื่นๆ พัฒนาไปสู่

ความเป็นเมือง เพราะเมืองมีผลต่อคุณภาพของวิถีชีวิตผู้คน ท�ำให้เมืองเป็นหน่วยทางสังคม

ที่หลบหลีกได้อยาก พัฒนาการของเมืองมาถึงยุคสมัยปัจจุบันจึงมีความสลับซับซ้อนทุกมิติ

พร้อมๆ กับยังมีข้อจ�ำกัดขององค์ความรู้เกี่ยวกับเมือง หรือมีความรู้แต่ไม่ร่วมสมัย หรือ 
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เป็นอีกบริบทหน่ึงที่ไม่สัมพันธ์กับของไทย ที่สามารถใช้เป็นความรู้ความเข้าใจเมืองได ้ 

โดยเฉพาะในมิติทางรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ หรือการเมืองในเมืองยังจ�ำกัด 

ที่จะใช้ท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับเมืองได้อย่างมีกรอบแนวคิดที่เป็นองค์รวมที่น่าสนใจ 

	 ในมิติของการเมืองของเมือง พบว่า เป็นพื้นที่ที่มีความสลับซับซ้อนของตัวกระท�ำ

ทางอ�ำนาจ ที่ประกอบขึ้นอย่างน้อย 3 ภาคส่วน คือ จากอ�ำนาจรัฐ อ�ำนาจทางเศรษฐกิจ 

อ�ำนาจทางสังคม ท�ำให้เมืองเป็นพื้นท่ีท่ีปะทะสังสรรค์ทางอ�ำนาจอย่างน่าสนใจ แม้นว่า 

“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” หรือท้องถิ่นจะเป็นตัวแทนของตัวกระท�ำทางอ�ำนาจรัฐ 

เป็นตวัแสดงหลกัทีม่คีวามชอบธรรมในการใช้อ�ำนาจ เปรยีบประดจุเหมอืนกบัการท�ำหน้าที่

เป็นศูนย์กลางในการใช้อ�ำนาจบริหารจัดการเมือง แต่ตัวกระท�ำทางอ�ำนาจอ่ืนๆ  

ที่กล่าวแล้วข้างต้นก็ยังคงขับเคล่ือนคู่ขนานเพื่อบรรลุเป้าหมายร่วมกัน คือ ความสุข  

ความน่าอยู ่ของวิถีชีวิตในเมือง พัฒนาการการใช้อ�ำนาจที่ผ ่านมาพบปรากฏการณ์ 

เชงิประจกัษ์ว่าท้องถิน่หรอืองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน คอื องค์กรรัฐทีใ่ช้อ�ำนาจจดัการเมอืง 

จนท�ำให้เข้าใจจากสามัญส�ำนึกทั่วๆ ไปได้ว่า “เมือง คือ ท้องถิ่น” หรือ “ท้องถิ่น คือ เมือง” 

หรอื “เทศบาล คอื เมอืง” หรอื “เมอืง คอื เทศบาล” ทัง้ๆ ทีน่ยัยะของสองส่วนนีแ้ตกต่างกนั 

อย่างน่าสนใจใฝ่ศกึษาให้มากยิง่ขึน้ ว่ากนัถงึทีส่ดุแล้วการกล่าวอ้างถงึเมอืงนัน้มงีานหลายช้ิน 

ที่กล่าวถึงเมืองโดยจ�ำแนก โดยนิยามเมือง ที่อมตะคือ ศูนย์กลางของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

และการเมอืง เป็นพืน้ทีท่ีม่จี�ำนวนประชากรจากชนบทย้ายถิน่เข้ามาอยูอ่าศยัความเป็นเมอืง

จึงเริ่มต้นขึ้น (Orum, 2003 : 145, กฤช เพิ่มทันจิตต์, 2536 : 1 - 6) ส่วนแนวใหม ่ 

เช่น เมืองหมายถึงสถานท่ีท่ีตั้งถิ่นฐานอันถาวร หนาแน่น มีขนาดใหญ่ที่โตที่มนุษย์มารวม

เป็นกลุ่ม (อรทัย ก๊กผล, 2559 : 20) ส�ำหรับเมืองของไทยน้ันเอนก เหล่าธรรมทัศน์  

(2560 : 24) เสนอไว้แปลกน่าสนใจว่าเมืองเป็นค�ำเก่าเรียกว่า เมือง มอง เมิง เป็นภาษา 

ของกลุ่มชาติพันธ์ไท ไต ลาว ที่หมายถึงทั้งท่ีอยู่ในก�ำแพงนอกก�ำแพงเมือง ทั้งชนบท  

และเมืองไปด้วยกันไม่แยกออกจากกัน แต่ท่ีน่าสนใจคือค�ำอธิบายที่ว่าเมือง เป็นสถานที่ 

ท่ีพรรคการเมืองแสดงบทบาทการจัดการเหนือในขอบเขตดินแดนหนึ่งๆ (Keating,  

1991 : 22) ทั้งความหมายตรงและความนัยยะแสดงให้เข้าใจได้ว่าเมืองมีมาก่อนองค์กร 

อื่นๆ หรือเกิดมาก่อนเทศบาลดังท่ีกล่าวแล้ว นอกจากน้ียังมีการอธิบายถึงพัฒนาการ 

ของเมือง เช่น เมืองยุคกลางท่ีขยายขอบพื้นท่ีจากการปฏิสัมพันธ์ของเครือข่ายการค้า  
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ภายใต้ระบบดินฟ้าอากาศที่เหมาะสม ที่พ้นมาจากการปฏิวัติการเกษตรกรรมของ 

ศตวรรษที่ 12 ท�ำให้มีจ�ำนวนประชากรเติบโตมากขึ้น ส่งผลให้เมืองเป็นสถาบันทางสังคม 

ที่มั่นคง (Donnelly, Andrew and Forrest, Beth, 2003 : 154 - 158) เมืองในยุคนี้  

จึงเป็นหน่วยทางสังคมที่มีจัดการตนเอง ส่วน เมืองในยุคสมัยใหม่ เริ่มต้นในศตวรรษที่ 18  

เป็นพื้นที่ที่กว้างใหญ่ของผู ้คน เพราะมีความเติบโตของการค้า โรงงานอุตสาหกรรม         

ท�ำให้มีการอพยพประชากรจ�ำนวนมากเข้าสู่เมืองจ�ำนวนมาก โดยพัฒนาการของเมือง 

ยคุสมยัใหม่ยคุนีย้งัแบ่งเมอืงออกย่อยๆ เช่น เมอืงยคุอตุสาหกรรม เมอืงยคุหลงัอตุสาหกรรม 

เมืองเชิงสัญลักษณ์ เมืองสารสนเทศ เมืองนานาชาติ (Orum, 2003 : 145)  

และยังลึกลงไปถึงการอธิบายเมืองของคนพิเศษท่ีมีรายได้ต�่ำ  มีลักษณะพิเศษที่พิจารณา 

จากลักษณะของผู ้คน (Robinson, 2003 : 147 - 153) เป็นชุมชนของคนงาน 

ที่มีลักษณะพิเศษอันเป็นชายขอบของความเติบโตของอุตสาหกรรมเช่นเดียวกันในสังคม

การเมืองไทยกลับ พบว่า “องค์ความรู้เกี่ยวกับเมือง” ในมิติการเมืองหรือรัฐศาสตร์หรือ 

รัฐประศาสนศาสตร์มีค่อนข้างน้อยอาจจะไม่สัมพันธ์กับบริบทที่ส่งผลต่อการเปล่ียนแปลง

เมืองด้วย ยังไม่มากเพียงพอเพื่อยกระดับข้ึนให้เห็นถึงคุณค่าและความส�ำคัญ คงมีผลงาน 

ที่โดดเด่นของกฤช เพิ่มทันจิตต์ ที่เสนอพัฒนาการการเกิดเมืองและแนวคิดทางวิชาการ 

ต่างๆ เพื่อการศึกษายุทธศาสตร์ในการพัฒนาเมือง (กฤช เพิ่มทันจิตต์, 2536) แต่ก็ม ี

การศึกษาเมืองในมิติเศรษฐกิจท่ี พบว่า มีการอธิบายประวัติศาสตร์เมืองไว้จ�ำนวนหนึ่ง  

(ฉัตรทิพย์ นาถสุภา, 2529) เช่นนี้ในสังคมไทยอาจจะมีความส�ำคัญไม่มากนัก องค์ความรู้

เก่ียวกับเมืองของแวดวงวิชาการด้านรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์จึงยังมีไม่มากนัก  

ทั้งๆ ที่การเปลี่ยนแปลงและความเติบโตของเมืองมีมากและกว้างขวางขึ้น แต่กลับไปเน้น

ตามกระแสการศึกษาองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นกันอย่างมากในระยะสามทศวรรษ             

ที่ผ่านมา เมืองท่ีเป็นฐานเดิมทางสังคมจึงมีอย่างจ�ำกัด ท�ำให้แวดวงวิชาการยังคงหยิบยืม 

องค์ความรู้ที่อธิบายความส�ำคัญของเมืองผ่านแนวคิดอื่นๆ เป็นต้นว่า แนวคิดที่ยกระดับ 

เชิงตีความอันเป็นอมตะ ตัวอย่างของ Alex ice De Tocqueville ที่ว่า สังคม (เมือง) ที่ดี 

จะสร้างสรรค์คนดี (Eliassoph, 2013 : 12) แนวคิดเก่าที่ถูกยกระดับขึ้นมาใหม่จากการ

อธิบายสังคมเมืองอย่างงานของ Robert D. Putnam ที่ยกระดับการการอธิบายสังคม 

เมืองผ่านแนวคิดการช่วยเหลือเก้ือกูลและความไว้วางใจ เช่นเดียวกับ Fukuyama  
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(1992 : 152 - 153) ที่เน้นความไว้วางใจ นอกจากน้ี หรือแนวคิดที่อธิบายเมืองผ่าน 

แนวคิดทุนทางสังคม (Putnam, 1992 : 167 - 171) ในสังคมวิชาการไทยต่างก็ชื่นชม 

และยอมรับแนวคิดเหล่าน้ีมาใช้กันอย่างกว้างขวาง เพียงแต่ว่ายังมีข้อจ�ำกัดองค์ความรู ้

การบริหารจัดการเมืองที่จะท�ำให้ท้องถ่ินตระหนักรู้หรือปรับประยุกต์ใช้เพื่อการบริหาร

จัดการสาธารณะที่สร้างความน่าอยู่และยั่งยืนให้เมือง 

	 แท้จริงแล้ว การรับรู้และความเข้าใจตลอดจนการปรับใช้ความรู้เพื่อเมืองน้ัน 

สมควรเป็นสหวิทยาการ (Multi-discipline) เช่นเดียวกับหลักสูตรการเรียนทางรัฐศาสตร์

และรัฐประศาสนศาสตร์ในมหาวิทยาลัยนั้นมีการศึกษาเกี่ยวกับเมืองหรือมีวิชาเรียน 

มามากนกั มกัจะมเีฉพาะวชิาท้องถิน่ทัง้ระดบัปรญิญาตรแีละหลงัปรญิญาตร ีบางมหาวทิยาลยั 

มีการจัดตั้งคณะวิชาที่มีชื่อเรียกให้สอดคล้องกับท้องถิ่น เพื่อรองรับความเติบโตของท้องถิ่น

หลังรัฐธรรมนูญ 2540 และกฎหมายก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้ท้องถิ่น 

ทีร่ฐับาลส่วนกลางอนญุาตให้บคุลากรของท้องถิน่เข้าศกึษาระดับปรญิญาตรีและปรญิญาโท 

ด้วยใช้งบประมาณของรัฐเป็นทุนในการศึกษาในช่วง พ.ศ. 2548 - 2558 นอกจากน้ี  

ยังมีสถาบันอื่นๆ มีนโยบายหนุนเสริมทางวิชาการเพิ่มทักษะการจัดการให้บุคลากรท้องถิ่น

หรือแม้แต่การให้รางวัลแก่ท้องถิ่น เช่นเดียวกับให้ความส�ำคัญถึงการจัดตั้งหน่วยงาน 

ขึ้นมาดูแลเรื่องนี้โดยตรง มีชุดการศึกษาวิจัยของแหล่งทุนที่สนับสนุนการด�ำเนินงาน 

เป็นชุดวิจัยขนาดใหญ่ เหล่าน้ียังไม่นับรวมการปรับโครงสร้างและกระบวนการของรัฐบาล

ส่วนกลางเกี่ยวกับภารกิจการก�ำกับควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ถือได้ว่า  

เป็นเกือบสองทศวรรษของกระแสท้องถ่ินในสังคมไทย แต่องค์ความรู้เฉพาะการกล่าวถึง 

การบริหารจัดการท้องถิ่นก็ยังไม่มีความสมบูรณ์ หรือมีมากเพียงพอที่จะทรงพลังใน 

การอธิบายการบริหารจัดการรวมอย่างเป็นระบบ คงมีงานที่มีชื่อเสียงมาก เช่น การบริหาร 

การคลังท้องถิ่น ของ จรัส สุวรรณมาลา (2538, 2539, 2547) ที่มีการอ้างอิงกันมาก 

กว้างขวางทีส่ดุ เช่นเดยีวกบังานของ โกวทิย์ พวงงาม (2553) งานการบรหิารจดัการท้องถิน่ 

และอีกหลายๆ ชื่อเรื่องที่เน้นการจัดการตนเองในมิติการพัฒนาชุมชน ส่วนงานของ 

นครินทร์ เมฆไตรรัฐ (2551) เน้นการบริหารจัดการแบบบูรณาการที่เป็นเชิงทฤษฎี 

ที่สร้างความรู้อย่างเป็นระบบ เป็นการน�ำเสนอความแปลกใหม่ทางดการบริหารจัดการ  

ให้ท้องถิ่นปฏิบัติงานนอกเหนือการบริหารงานแบบวิทยาศาสตร์นิยมท่ีเป็นกระแสครอบง�ำ
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ความรู้ทางการบริหาร และงานของเอนก เหล่าธรรมทัศน์ (2546, 2557) ที่ได้สังเคราะห์

เสนอแนวคิดการปกครองตนเองจากงานอมตะของโลกตะวันตกหลายเล่มเพ่ือชี้ให้เห็นถึง

หลักการส�ำคัญของการปกครองตนเองของท้องถ่ินพร้อมทั้งวิพากษ์และเสนอแนะไว ้       

อย่างน่าสนใจที่ไม่เหมือนงานอื่นใดของไทย งานที่โด่งดังมานานของนักวิชาการสายท้องถิ่น

อกีคนหนึง่คอืเธนศว์ เจรญิเมอืง (2551) เขยีน 100 ปี การปกครองถิน่ไทยและอกีหลายเล่ม  

ตัวอย่างงานที่มีคุณค่าทางวิชาการท้องถิ่นเหล่านี้ในระยะปลายทศวรรษ 2530 ถึงกลาง

ทศวรรษ 2550 แต่ยังไม่พบการพินิจพิจารณาผ่านเมืองที่อธิบายครอบคลุมตัวกระท�ำ 

ทางอ�ำนาจที่ปฏิบัติการในเมือง แต่เน้นที่ท้องถ่ิน หรือหากมีแต่ยังไม่รวบรวมสมบูรณ ์

อยู ่ในพื้นที่เดียวกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งยังขาดการรวมเอาอัตลักษณ์ของตัวกระท�ำ 

ทางอ�ำนาจและสัมพันธ์กับการใช้อ�ำนาจการบริหารจัดการผ่านการอธิบายท�ำความเข้าใจ 

ผ่านเมือง ส่วนในการศึกษาวิจัยท้ังในระดับบัณฑิตศึกษาและนักวิชาการ นักวิจัยและ 

ผู้ศึกษาในระยะต่อๆ มา สนใจตามกระแสของโลก คือ เน้นที่ท้องถิ่นเช่นเดียวกัน และ 

อธิบายในมิติท่ีแคบอันหมายถึงท้องถ่ินท่ีเป็นองค์กรของรัฐบาลที่ท�ำหน้าที่บริการสาธารณะ 

ท�ำให้การพิจารณาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ล่องลอยไปจากบริบทของเมืองและอื่นๆ 

ภายใต้การใช้แนวคดิตามกระแสนยิม คงพบได้เฉพาะงานของ เอนก เหล่าธรรมทศัน์ (2560) 

ที่ให้ความส�ำคัญกับเมืองในปลายทศวรรษ 2560 ในหนังสือช่ือ “เมืองนิยม เมืองของไทย 

บ้านของเรา” ในงานชิ้นน้ีเขาให้ความส�ำคัญกับเมือง ในฐานะที่เป็นกลไกส�ำคัญใน 

การขับเคลื่อนประเทศยุคใหม่ โดยพยายามอธิบายถึงความส�ำคัญ ตลอดถึงแนวการบริหาร 

เมืองด้วย ในวันนี้ผมอยากให้เปลี่ยนกระบวนทัศน์ใหม่ คือต้องให้เมือง นคร มหานคร  

น�ำประเทศ พัฒนาประเทศ ประเทศเป็นผู้สนับสนุน ปลดปล่อยเมือง นคร มหานคร  

ให้เดินไปข้างหน้า เช่นเดียวกับงานของอรทัย ก๊กผล ที่ให้ความส�ำคัญของความเป็นเมือง  

ในหนังสือชื่อ Urbanization เมื่อ “เมือง” กลายเป็นโจทย์ของการบริหารจัดการท้องถิ่น

สมัยใหม่” โดยให้ความส�ำคัญกับเมืองตามช่ือหนังสือที่ระบุว่าเมืองคือโจทย์ที่องค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิน่ต้องเน้น ทีม่กีารเสนอแนวคดิการพฒันาเมอืงและตวัอย่างไว้หลากหลาย 

งานสองชิ้นในทศวรรษปัจจุบันนี้ถือว่าเป็นจุดเริ่มต้นที่มีพลังในการขับเคล่ือนเมืองที่เป็น 

การบริหารจัดการและมีความเป็นสหวิทยาการมากขึ้น มีความครอบคลุมมิติต่างๆ  

กว้างขวางขึ้น ถือว่าเติมเต็มช่องว่างทางวิชาการด้านเมืองที่มากกว่าอดีต ดังนั้น งานชิ้นนี้ 
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จึงต้องการเติมเต็มทางวิชาการเกี่ยวกับเมืองอีกหนึ่งชิ้นด้วยเพ่ือการอธิบายที่เมืองในฐาน 

เป็นสถาบันทางสังคม อันมีท้องถิ่นในฐานะตัวกระท�ำทางอ�ำนาจหนึ่งของเมือง โดยท้องถิ่น

ที่ถือว่าเป็นปัจจัยหรือเง่ือนไขหรือปัจจัยที่สัมพันธ์หรือส่งผลต่อเมืองพร้อมๆ กับอธิบาย 

ถึงอัตลักษณ์และควรจะเป็นของปัจจัยหรือเงื่อนไขหรือประเด็นที่ส�ำคัญต่อเมือง ภายใต้

ระเบียบวิธีการศึกษาผ่านการสังเคราะห์เชิงตีความจากปรากฏการณ์ในภาคสนามและ 

การทบทวนจากวรรณกรรมและพฒันาเชิงการขยายความต่อเนือ่งขึน้มาจากประเดน็ท้องถิน่ 

และเมืองที่ผู้เขียนได้เป็นวิทยากรน�ำเสนอไว้แล้วในรายการโทรทัศน์ “สาระการเมือง”  

ภายใต้แนวคิดการด�ำเนินงานท่ีพัฒนาขึ้นด้วยการยกระดับปรากฏการณ์มาสู่หลักการ  

หรือแนวคิด สู่การสร้างเป็นกรอบแนวคิดเพื่อการบริหารจัดการเมือง

กรอบแนวคิดการบริหารจัดการเมือง 

 	 เมื่อเมืองเป็นฐานทางสังคมท่ีมีส�ำคัญมากในยุคปัจจุบัน เมืองที่น่าอยู่สามารถ 

สร้างคุณภาพชีวิตที่ดี ให้สมาชิกของเมือง ดังนั้น แนวคิดเกี่ยวกับเมืองจึงต้องพินิจพิจารณา

ถึงในเชิงแนวคิดที่เกี่ยวข้องว่าแนวคิดท่ีมีพลังเพียงพอท่ีบรรลุความน่าอยู่และคุณภาพชีวิต

บนฐานของเมอืงทีม่หีลากหลายและครอบคลมุทกุมติใิห้มากทีสุ่ด ในทีน่ีข้อเสนอว่ามแีนวคิด

ที่ส�ำคัญ 5 ประเด็น ได้แก่ ประเด็นแรก การบริหารจัดการ ประเด็นที่สอง ผู้น�ำ  หรือ 

นักการเมือง ประเด็นที่สาม พลเมือง ประเด็นท่ีสี่  ความสัมพันธ์กับรัฐบาลกลาง  

ประเด็นที่ห้า ทุนทางสังคมของเมือง โดยจะอธิบายถึงอัตลักษณ์ ความส�ำคัญ และ 

พัฒนาการสู่ความเหมาะสมที่สมควรจะเป็น ในบริบทสังคมยุคใหม่หรือสถานการณ์ปัจจุบัน

ตามล�ำดับ ในขณะที่บางประเด็นจะกล่าวถึงการใช้อ�ำนาจของตัวกระท�ำนั้นๆ ด้วย

 	 การบริหารจัดการ 

	 การบริหารจัดการเป็นเครื่องมือในเชิงกระบวนท่ีจะสร้างความเรียบร้อยใน 

การปฏสิมัพนัธ์ของสมาชกิในสงัคมเมือง ผ่านจากอ�ำนาจทางสงัคมในอดตีเป็นการจดัระเบยีบ

ทางสังคมพัฒนาการสู่อ�ำนาจรัฐในปัจจุบันที่ค่อนข้างเป็นอ�ำนาจสูงสุดเหนืออ�ำนาจสังคม 

หรืออ�ำนาจอื่นๆ แต่การบริหารจัดการเป็นปัจจัยที่ท�ำให้คุณภาพชีวิตของสังคมและ 
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คณุภาพชีวติของปัจเจกบคุคลด�ำรงอยูไ่ด้สมบรูณ์ในเมอืง ในปัจจบุนั พบว่า การบรหิารจดัการ

ที่มีคุณค่าของสมาชิกในเมืองมาจากการใช้อ�ำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ซึ่งเป็นอ�ำนาจรัฐที่เป็นอ�ำนาจเด็ดขาด การบริหารจัดการจึงเป็นบทบาทของส่วนราชการ 

ท้องถิ่นและอ�ำนาจราชการส่วนกลางที่ลงมาปฏิบัติการเมืองผ่านโครงการ กิจกรรมต่างๆ

 	 กล่าวถึงที่สุดแล้ว การบริหารจัดการในเชิงอัตลักษณ์ทางการบริหารที่เด่นชัด 

ของปฏิบัติการในพื้นที่เมืองของไทยในระยะทศวรรษ 2540 นั้น พบว่า การบริหารจัดการ

เป็นของเทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต�ำบล หรือ กทม. หรือในนาม องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ทีม่จีากการเลอืกตัง้ กล่าวคอื “ใครชนะเลอืกตัง้ กจ็ะได้อ�ำนาจรฐั มคีวามชอบธรรม 

ในการใช้อ�ำนาจบริหารจัดการในพื้นท่ีเมืองน้ันๆ” ดังนั้น อ�ำนาจการบริหารจัดการ 

จึงเป็นลักษณะผูกขาดการใช้อ�ำนาจรัฐด้วยบทบาทของท้องถิ่น ราชการส่วนภูมิภาคและ 

ส่วนกลาง เป็นพื้นที่แห่งการต่อสู้แย่งชิงปฏิบัติการการใช้อ�ำนาจในเมืองกันอย่างไม่สยบ

สมยอมต่อกนั มโีครงการพัฒนา ผ่านการใช้งบประมาณของรฐัมาใช้ขบัเคลือ่นทีก่ล่าวอ้างว่า

เพื่อประโยชน์ประชาชน พลเมือง เมืองน่าอยู่ ยั่งยืน และพอเพียง หรือค�ำในท�ำนองน้ี   

เป็นวาทกรรมหลกั ต่างหน่วยงานต่างด�ำเนนิการเพือ่บรรลตุวัชีว้ดัของหน่วยงาน ผ่านงบประมาณ  

CEO งบประมาณเชิงพื้นท่ี งบของส่วนกลางหรืองบกรม หรืองบ Function และงบ 

ของท้องถิ่นท่ีถูกอนุมัติมาจากรัฐบาลส่วนกลาง สร้างความคุ้นเคยแก่สมาชิกในเมือง 

ในลักษณะของการรับบริการเชิงสงเคราะห์การบริการสาธารณะอย่างไม่รู ้จักเพียงพอ 

ท่ามกลางประเด็นปัญหาของเมืองที่เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วและหลากหลายแบบ เช่น  

โครงสร้างและจ�ำนวนประชากรที่เปลี่ยนแปลงไป มลพิษเพิ่มขึ้น ภัยพิบัติซ�้ำซาก ปัญหา 

การจราจรและอุบัติภัยทางถนนสูงมากๆ กว่าช่วงใดของสังคมไทย ค่านิยมใหม่ๆ วิถีชีวิต 

แบบใหม่ที่ไม่มีใครคัดกรองหรือหยุดยั้งได้ ระบบธุรกิจเป็นอีกตัวกระท�ำหน่ึงที่เข้ามาใหม ่

ในเมืองแทรกตัวเข้ามาสู่วิถีชีวิตของผู้คนจนเป็นเหมือนผู้ไร้สติของระบบธุรกิจแบบใหม ่

ที่ไร้วัฒนธรรม เป็นต้น กลับไม่พบพลังของการบริหารจัดการเพื่อต่อรอง ตอบโต้ ท้าทาย

ประเด็นปัญหาเหล่านี้ได้อย่างเท่าเทียมหรือทัดทานได้ อ�ำนาจรัฐจากท้องถิ่นและส่วนกลาง

หรือภูมิภาคไม่ได้ตระหนักต่อสิ่งนี้เท่าที่ควรจะเป็นตรงกันข้ามกลับปฏิบัติการแทรกตัว 

สู่สังคมเมืองอย่างหนักผ่านกระบวนการท่ีต่างคนต่างท�ำ  ต่างหน่วยงานต่างปฏิบัติตาม

โครงการแผนงานของตนเอง ลักษณะเช่นน้ีเข้าท�ำนองแนวคิดที่ว่าเป็น “รัฐนิยมในท้องถิ่น 
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คือการที่รัฐมีอ�ำนาจอิสระที่จะด�ำเนินการใช้อ�ำนาจในท้องถิ่นอย่างอิสระ โดยไม่ฟังเสียง 

ภาคส่วนอื่นๆ” 

 	 การบรหิารจดัการเมอืงในส่วนของท้องถิน่อนัเป็นเหมอืนเจ้าของพืน้ที ่จงึไร้ทศิทาง 

ไม่มีเป้าหมายหรือขาดวิสัยทัศน์หรือ VISION ของเมือง มีเพียงวิสัยทัศน์ของเทศบาล อบต.  

หรือ อบจ. ที่ไม่ได้เป็นวิสัยทัศน์ร่วมของสมาชิกในเมืองในฐานะที่เป็นเป็นผู้มีส่วนได้เสีย  

แผนพัฒนาที่ปรับมาเป็นเทศบัญญัติของท้องถิ่นเกิดจากความต้องการของนักการเมือง 

ที่มีนัยยะแฝงเร้นในเชิงสร้างการอุปถัมภ์จากรัฐ การบริหารจัดการภายในส�ำนักงานท้องถิ่น 

เพิ่มอัตราก�ำลังพนักงานท้องถ่ิน พัฒนาส�ำนักงานให้ทันสมัย ส่วนรูปแบบการบริหาร 

จัดการดูเหมือนกับจะมีใช้ผสมผสานท้ังแนวคิดระบบราชการ Max Weber และ  

Gulick และ Urwick ซึ่งเป็นที่รู้จักกันดี ชื่อว่า “POSDCoRB” ก็จริงอยู่แต่ทุกอย่างเป็นไป

ตามอารมณ์ความต้องการทางการเมืองท้องถิ่นมากกว่า เพราะไม่ต้องรับผิดชอบต่อตัวชี้วัด       

ไร้วิสัยทัศน์ และถูกตีตราทางสังคมว่าทุจริตคอร์รัปชั่น จึงไม่แปลกว่าในช่วงทศวรรษ 

ที่ผ่านมาพบว่ารัฐบาลส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคของไทยเปล่ียนเป็นพฤติกรรม 

การควบคุมแทนก�ำกับต่อท้องถิ่น จนหลุดออกจากหลักการของท้องถิ่น คือหลักการ 

ปกครองตนเอง หลักการความอิสระ หลักการความสามารถ หลักการภารกิจหน้าที ่

ที่หลากหลาย หลักการการตรวจสอบ

 	 อย่างไรกต็าม ในกระบวนการการบรหิารจดัการเมอืง โดยท้องถิน่ในฐานะกลไกรฐั 

ที่ต้องเปลี่ยนประเด็นปัญหา หรือแบบแผนที่กล่าวข้างต้นน้ัน กระบวนการบริหารเมือง 

โดยท้องถิ่นต้องเป็นการเปลี่ยนแปลงจากการบริหาร สู ่การบริหารจัดการ (From  

Government to Governance) เพื่อเพิ่มบริการสาธารณะสู่สังคมเมืองให้มีคุณภาพ  

แม้นว่าการบริหารจัดการท้องถ่ินอาจจะมีหลากหลายแนวคิด แต่ในเชิงกระบวนการ  

เพ่ือบริหารนั้นต้องเปลี่ยนแปลง ให้เป็นการบริหารจัดการ หรือ Local Governance  

ที่นักวิชาการบางท่าน ได้เสนอว่าเป็นกระบวนการพัฒนาองค์กรให้เป็นองค์กรทางสังคม 

มากขึ้น และปรับกิจกรรมการบริหารให้มีภาคสังคมหรือองค์กรทางสังคมเข้ามามีบทบาท

มากขึ้น และลดความเป็นองค์กรกฎหมายลง การสร้างเครือข่ายแบบเปิดที่เปิดโอกาส 

ให้มีการท�ำงานร่วมมือกับตัวกระท�ำอื่นๆ เช่น หน่วยงานราชการอ่ืนๆ องค์กรทางสังคม 

องค์กรพัฒนาเอกชน องค์กรไม่แสวงหาก�ำไร เป็นต้น องค์กรเหล่าน้ีมีส่วนร่วมมือ 
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ในกระบวนการก�ำหนดนโยบายด้วยรปูแบบทีห่ลากหลายตามศกัยภาพของกลุ่มองค์กรเหล่า

นั้น ตลอดจนองค์กรหรือภาคส่วนเหล่านี้สามารถใช้อ�ำนาจยับยั้งนโยบายท่ีไม่เหมาะสม 

ด้วยพลังทางสังคมได้ซึ่งสัมพันธ์กับแนวคิดการเมืองแบบพหุนิยมแต่เกิดในกระบวนการ  

ใช้อ�ำนาจท้องถิ่น ดังนั้น การบริหารจัดการเมืองโดยท้องถิ่นเป็นการปฏิบัติการทางอ�ำนาจ 

ที่ผนวกความคิดความเห็น การเช่ือมผ่านการบริหารจัดการมาสร้างนโยบายสาธารณะ  

ของเมือง เช่น แผนพัฒนาเมือง ท่ีต้องมีวิสัยทัศน์อันมาจากกระบวนการการวิเคราะห์  

จากความรู้ องค์ความรู้ข้อเท็จจริง ของภาคส่วนหรือตัวกระท�ำเหล่านั้น เป็นวิสัยทัศน์ร่วม

ของเมืองที่มีสมาชิกเมืองรับรอง เป็นเจ้าของ มีความรู้สึกร่วมและเป็นพันธะที่ต้องดูแล 

ไม่ถูกนักการเมืองบิดเบือน ท�ำให้แผนพัฒนา การใช้แผน งบประมาณเป็นเครื่องมือ 

ในการบริหารจัดการ การใช้การบริหารจัดการที่เป็นไปตามกฎหมายและกระบวนการ 

ที่เหมาะสมจากตัวกระท�ำอื่น เช่น ประชาสังคม พลเมือง และส่วนราชการอื่นๆ หรือ 

ภาคเอกชน ร่วมคิดและร่วมปฏบิตังิานบรกิารสาธารณะ เพือ่ให้เกดิคุณภาพชวิีตทางสงัคมทีด่ี 

ของเมือง

 	 สุดท้ายของการบริหารจัดการที่สมควรจะเป็นในการบริหารเมืองในบริบทใหม ่ 

ที่สัมพันธ์กับแนวคิดการบริหารจัดการแบบใหม่ เช่น การบริหารจัดการแบบเครือข่าย 

ที่ท้องถิ่นน�ำเอาภาคส่วนทางสังคมหรือหน่วยงานราชการและธุรกิจที่มีทักษะในการ 

ปฏิบัติงานสูงกว่ามาปฏิบัติงานและด�ำเนินงานแทนท้องถิ่นมาเพื่อให้บรรลุภารกิจ และ  

การบริหารจัดการแบบบูรณาการ (Goldsmith et al., 1999) ที่ต้องร่วมกับภาคส่วนอื่นๆ 

ปฏิบัติงานร่วมกันเพื่อบรรลุเป้าหมายและด�ำรงอัตลักษณ์ของท้องถิ่นและแต่หน่วยงาน 

ยงัคงรักษาเป้าหมายของแต่ละหน่วยงานไว้ได้ ทัง้นีห้ลกัการการบรหิารจดัการแบบบรูณาการ 

ของท้องถิ่น คือคุณภาพของบริการสาธารณะของท้องถิ่น ด้วยการผนวกเอาหน่วยงานอื่นๆ 

มาร่วมปฏิบัติงานในเมือง โดยมีกระบวนการด�ำเนินงานการบริหารจัดการแบบบูรณาการ 

ประกอบด้วย 1) หน่วยงานหรือองค์กรหลัก 2) วัตถุประสงค์ร่วมหรือเป้าหมายร่วมกัน  

3) การประชุมปรึกษาหารือของหน่วยงาน 4) ข้อตกลงร่วมกัน 5) แผนปฏิบัติการ
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	 นักการเมือง 

	 จากที่กล่าวแล้วข้างต้นว่า “ใครชนะเลือกตั้ง ก็จะได้อ�ำนาจรัฐ มีความชอบธรรม

ในการใช้อ�ำนาจบรหิารจดัการในพืน้ทีเ่มอืงนัน้ๆ” คอื อ�ำนาจรฐัทีค่รอบครองโดยนกัการเมอืง

ที่เข้ามาใช้อ�ำนาจในเมือง ทั้งควบคุมอ�ำนาจ งบประมาณ และบุคลากร ดังนั้น คุณภาพชีวิต

ความเป็นอยู ่ในปัจจุบันก็ดี หรือทิศทาง อนาคตและความหวังของเมืองก็ดี แม้นว่า 

ไม่อาจจะกล่าวเชิงเปรียบเทียบได้ว่า “นักการเมืองผู้กุมชะตากรรมของเมือง” ก็ตาม  

แต่ถอืได้ว่าเป็นกลุม่บคุคลหรอืปัจเจกบคุคลทีม่บีทบาทไม่มากก็น้อย เพราะว่าเป็นกลุม่บคุคล

หรอืปัจเจกบคุคลทีค่วบคมุอ�ำนาจรฐั จงึมคีวามชอบธรรมในการใช้อ�ำนาจรฐัเหนอือ�ำนาจอืน่

ในสังคม 

 	 สถานการณ์การบริหารท้องถิ่นของนักการเมืองไทยท้องถิ่นไทยในสองทศวรรษ 

ที่ผ่านมา แม้นว่าจะก้าวหน้าไปมากในเชิงพัฒนาการ เพราะเป็นนักการมืองบริหารองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีท้องถิ่นเป็นสถาบันทางการเมืองตามกฎหมายบังคับ ส่งผลให้

กระบวนการทางการเมืองการเลือกตั้งฟอกตัวให้บุคคลบางคนท่ีเคยด�ำรงสถานภาพ 

ทางสังคมแบบนักเลงอันธพาล ผู ้ มีอิทธิพลในพื้นท่ีกลายเป็นนักการเมืองท้องถิ่น  

โดยอัตโนมัติ ท�ำให้พฤติกรรมจึงเป็นนักการเมืองที่แสวงหาโอกาส ความได้เปรียบทาง 

การเมอืง คอืชยัชนะการเลอืกตัง้ท้องถิน่ทีม่ ี4 ประการทีจ่ะน�ำไปสูข่องการยอมรบัของชาวบ้าน 

หรือชัยชนะ (ณรงค์ บุญสวยขวัญ, 2556) ได้แก่ ประการที่ 1 ตัวของกลไกหรือกระบวนการ

ในการหาเสียงนักการเมืองคนไหนหรือจะชนะหรือไม่ขึ้นอยู่กับกลไกกับกระบวนการ  

ในการหาเสียง ไม่ว่าจะเป็นเครื่องช่วยต่างๆ เช่น แผ่นป้าย โปสเตอร์ รถแห่ หัวคะแนน  

พรรคพวกรวมไปถึงการเปิดเวทีปราศรัย การเคาะประตูบ้าน การเล่นการพนัน ประการที่ 2 

คือ ความเป็นลีลาทางการเมืองหรือความเป็นนักการเมือง จากการสร้างความประทับใจ 

ให้กับชาวบ้าน เช่น บุญงานกุศล การเข้าไปช่วยประชาชนในยามที่เขาวิกฤต เป็นลีลา 

นักการเมืองเพราะการสร้างภาพลักษณ์ให้กับตัวเอง ประการที่ 3 ข้อเสนอของนโยบาย  

ที่อาจจะออกมาในรูปของเอกสารใบปลิว ข้อเสนอนโยบายเหล่าน้ีจะต้องดุ เด็ด เผ็ด มัน  

หรือจะต้องสอดรับกับอารมณ์ สอดรับความต้องการ รวมไปจนถึงค�ำขวัญ สโลแกนต่างๆ

เหล่านี้เป็นเร่ืองที่มีความจ�ำเป็นมากๆ ประการที่ 4 ผลการด�ำเนินงานที่ผ่านมาในกรณี  

คนนั้นที่ต้องรักษาต�ำแหน่งสี่ปีท่ีผ่านมาเขาท�ำอะไร ผลปฏิบัติเป็นอย่างไร เขามีโครงการ 



กรอบแนวคิดเพื่อการอธิบายการบริหารจัดการเมือง
45

วารสารราชภัฏสุราษฎร์ธานี

เป็นอย่างไร การจัดสรรงบประมาณเป็นอย่างไร การบริหารส่วนบุคคลเป็นอย่างไร  

การเยี่ยมชมชาวบ้าน การพบปะชาวบ้านเป็นอย่างไรนั้น คือผลการด�ำเนินงานที่ผ่านมา 

ประการที่ 5 ในกรณีท่ีเป็นบุคคลใหม่ผู้เข้ามาแข่งขันนั้น ความเป็นบุคคลในตระกูลใด  

จะต้องไปดูถึงเทือกเขาเหล่ากอ ลูกหลานใคร วงศ์วานว่านเครือ ประสบการณ์เคยท�ำอะไร

เป็นที่โด่งดัง ความเป็นบุคคลมาจากสายตระกูลไหนญาติใครจึงมีความส�ำคัญที่เป็นตัวบ่งชี ้

ให้เห็นว่าเป็นบุคคลที่เหมาะสมจะเข้ามาเป็นนักการเมือง ประการที่ 6 ความสัมพันธ์ 

เชิงเชื่อมโยงหรือเป็นเครือข่ายหรือเป็นคนของนักการเมืองและพรรคการเมืองระดับชาต ิ

เป็นการดึงเอาภาพลักษณ์ของกระแสการเมืองระดับชาติมาประดับผู้สมัครรับเลือกตั้ง

 	 จากการเน้นการแข่งขนัหรอืความเป็นนกัการเมอืงทีค่่อนข้างยุง่ยากนีเ้องจะท�ำให้

สัมพันธ์กับการใช้อ�ำนาจทางการเมือง เป็นต้นว่า การใช้อ�ำนาจการบริหารภายในส�ำนักงาน 

การใช้อ�ำนาจกับประชาชนในพื้นท่ีท้องถ่ิน และปฏิสัมพันธ์ทางอ�ำนาจกับราชการอื่นๆ  

ค่อนข้างใช้อ�ำนาจไปในทิศทางที่ไม่เหมาะสม (Abuse of Power) ท�ำให้นักการเมือง 

ไม่อาจจะวางใจในการเป็นกลไกหลกัทีส่�ำคญัของเมอืงหรอืพืน้ทีไ่ด้เพือ่ภารกจิบรกิารสาธารณะ  

บทบาทในการปฏบิตัภิารกจิจงึถกูท้าทาย และแทรกแซงจากราชการส่วนกลาง ส่วนภมูภิาค 

แม้กระทั่งองค์กรทางสังคม

	 ประเดน็พจิารณาท่ีสมควรจะเป็นของนกัการเมอืง ประการแรก ต้องเปลีย่นแปลง

พฤติกรรมจากนักการเมืองท้องถิ่น เป็น นักจัดการเมือง (Local Politic to City Manager) 

นักจัดการเมือง จึงเป็นภาพลักษณ์ใหม่ท่ีมีความเป็นมืออาชีพประสานงานจัดการเมือง

มากกว่าเน้นการบังคับบัญชา เน้นบูรณการภาคส่วนต่างๆ มาปฏิบัติภารกิจของท้องถิ่น 

เพื่อคุณภาพของสังคมเมือง ให้เมืองน่าอยู่ และเป็นแหล่งปฏิสัมพันธ์ของสมาชิกและ 

แขกของเมือง บทบาทของนักจัดการจึงต้องใช้ความรู้ ใช้ข้อมูลในการตัดสินใจมากกว่า 

อารมณ์และความรู ้สึก โดยท่ีต้องเป็นนักบริหารจัดการท่ามกลางการเปลี่ยนแปลง  

(รงค์ บุญสวยขวัญ, 2560) ได้กล่าวว่าสังคมในท่ีนี้ คือเมืองเปล่ียนแปลงโดยตลอด ดังนั้น

นักการเมืองต้องใช้กระบวนการการบริหารจัดการเพื่อการเปล่ียนแปลงที่มี 2 ระดับ คือ  

การบริหารจัดการภายในองค์กร หรือภายในหน่วยงานราชการที่เรียกว่า การจัดการภายใน 

นอกจากนี้ยังต้องมีการบริหารจัดการกับภายนอก หรือบริหารภายนอกองค์กรหรือ 

หน่วยงานราชการ เพราะบรบิทหรอืสภาพแวดล้อมทางการบรหิารหรอืนเิวศวทิยาการบริหาร
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เปลี่ยนแปลงไป การปรับตัวในเชิงการจัดการต้องมีกลยุทธ์เชิงกระบวนการที่เหมาะสมด้วย 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าจะไม่มีสูตรตายตัวหรือหลักการท่ีเป็นกฎท่ีชัดเจนในท่ามกลาง 

การเปลี่ยนแปลง ส่วนการบริหารจัดการภายในองค์กรน้ันประกอบด้วย ผู ้น�ำแห่ง 

การเปลี่ยนแปลง ทัศนคติและการสร้างขวัญและก�ำลังใจ ความรู้และการสร้างความรู ้ 

การสร้างทีมงาน การพัฒนาบุคคล การสื่อสารภายในองค์กร ความอดทน ส่วนการบริหาร

จดัการภายนอกองค์กร ประกอบด้วย การสร้างเครอืข่าย การประสานงานและความร่วมมือ  

เหล่านี้เป็นกระบวนการท่ีต้องเร่ิมต้นจากบทบาทของนักการเมืองในบทบาทผู้จัดการเมือง

เป็นผู้น�ำการเปลี่ยนแปลง โดยเฉพาะน�ำการเปลี่ยนแปลงเพื่อปรับเปลี่ยนพฤติกรรม 

พนักงานหรือข้าราชการท้องถิ่นท่ีนับวันจะมีความเป็นราชการมากกว่านักบริการสาธารณะ 

ประการที่สอง ต้องเปลี่ยนจากการสร้างพฤติกรรมของนักสงเคราะห์หรืออุปถัมภ์โดยรัฐ  

เป็น นักบริการสาธารณะ (Public Patronage to Public Provider) ในยาม 

ปฏิบตัริาชการปกตหิรือวิกฤตฉุกเฉนิ ภยัพบิตั ิผูอ้ปุถมัภ์โดยรฐัท่ีใช้ทรพัยากรรฐัเพือ่ประโยชน์ 

เชิงการจรรโลงอ�ำนาจทางการเมืองถือว่าเป็นการทุจริตคอร์รัปชั่น นักการเมืองที่เป็น 

ผูบ้รกิารสาธารณะ ตอ้งสรา้งแผนงาน สร้างวิสยัทศัน์ ขายฝัน หมายถึง ภาพลกัษณข์องเมอืง

ร่วมกับประมาชน และมีการสร้างกลยุทธ์ในการขับเคลื่อนให้เป็นจริงบนฐานของเมือง 

อตัลกัษณ์เมอืง พร้อมๆ กบัการใช้อ�ำนาจตามกฎหมายอย่างเข้มงวด ทัง้การบงัคับใช้กฎหมาย 

และการใช้อ�ำนาจเชิงการรณรงค์สาธารณะเพื่อคุณภาพของเมือง เช่นเดียวกับ ต้องสร้าง

นวัตกรรมของเมืองเพื่อเป็นเครื่องช้ีวัดทางการเมืองมากกว่าเทคนิคการเมือง เพื่อให้

ประชาชนในฐานะผู้รับบริการสามารถตัดสินใจเลือกว่าสมควรให้ผู้จัดการเมืองผ่านผลงาน 

ที่เป็นนวัตกรรม ประการที่สาม ต้องเป็นผู้น�ำในการเปลี่ยนแปลงสู่ความเข้าใจและยึดมั่นถือ

มั่นกับหลักการของท้องถิ่น ท่ีส�ำคัญ คือหลักการปกครองตนเอง หลักการความอิสระ  

หลักการความสามารถ หลักการภารกิจหน้าที่ที่หลากหลาย หลักการการตรวจสอบ  

หลักการเหล่านี้ส�ำคัญมากท่ีนักการบริหารจัดการเมืองต้องตระหนักยึดมั่นถือม่ัน  

เป็นเหมือนทฤษฎีหรือคัมภีร์ในการบริหารจัดการ แม้ว่าจะแตกต่างกันในการอธิบาย         

แต่ละหลักการ แต่ต้องเข้าใจพร้อมกับเป็นผู้น�ำในการรับรู้ เรียนรู้ การเข้าใจหลักการ 

ท้องถ่ิน น�ำสู่พนักงานท้องถ่ิน ประชาชนในท้องถ่ินในเมือง เพราะจะเป็นหลักการที่น�ำสู ่

การจัดการตนเองของเมืองตามศักยภาพและเป็นภาพของเมืองหรือวิสัยทัศน์ของเมือง 
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	 พลเมือง 

 	 พลเมือง เป็นตัวกระท�ำทางอ�ำนาจในเมือง เป็นผู้คนท่ีอาศัยในพื้นที่เมือง และ  

บางคนบางกลุ่มได้มาท�ำมาหากิน แบบชั่วคราว หรือแบบถาวร ไม่รวมถึงการจ่ายภาษี 

ให้เมืองเพื่อเป็นฐานของรายได้กับท้องถ่ินในการดูแลเมือง ความหลากหลายของพลเมือง 

ส่งผลต่อพฤติกรรมในการด�ำเนินชีวิต และความรับผิดชอบเมือง พฤติกรรมนี้ผกผันไปตาม

ยุคสมัย ตามพ้ืนท่ี ในกรณีของไทย พบว่า หลังทศวรรษ 2540 เป็นต้นมา ทั้งน้ีเพราะว่า

สถานภาพทางสังคม เศรษฐกิจจะสัมพันธ์กับพฤติกรรมของพลเมืองในท่ามกลางองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเติบโตมากขึ้น เพื่อการจัดการความสุขให้กับตนเองท่ามกลาง                 

การอยู่อาศัยในเมือง บางสถานภาพทางสังคมเศรษฐกิจ เช่น คนชั้นล่าง มีแนวโน้ม 

รับเอาเฉพาะประโยชน์จากท้องถ่ิน เรียกร้องบริการจากท้องถิ่น สยบสมยอมต่ออ�ำนาจ

ทางการเมืองท้องถิ่น จนกลายเป็นผู้รับอุปถัมภ์โดยรัฐหรือนักการเมือง ในขณะที่บางกลุ่ม

เช่น กลุ่มคนชั้นกลาง มีแนวโน้มวางเฉย และออกห่างจากท้องถิ่น เพราะสามารถจัดการ

ตนเองได้ท่ามกลางอาศัยในเมือง จึงไม่ค่อยมีความรู ้สึกผูกพันและไม่มั่นใจองค์กร 

ปกครองท้องถิ่น การวางเฉย ท�ำให้สมาชิกเมืองที่มีฐานแตกต่างทางสังคมเศรษฐกิจต่างกัน              

จึงให้ความหมายและให้คุณค่าต่อท้องถ่ินต่างกัน กล่าวโดยสรุป พลเมืองระดับล่างต้องอยู่

ภายใต้ระบบการพึ่งพาหรือภายใต้ความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ ไม่มีอิสระในการเลือกตั้ง 

และขาดโอกาสและไม่มีอิสระตัดสินใจ พลเมืองระดับคนชั้นกลางจึงไม่เป็นทรัพยากรบุคคล 

ทีม่คีณุค่าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ความเป็นพลเมอืงจงึเป็นแนวคดิทีห่ลากหลายมาก

ในฐานะตวักระท�ำในเมอืงภายใต้การบรหิารโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เพราะพบได้ว่า

คนบางกลุ่มถูกเลือกมาเป็นฐานปฏิบัติการทางบริหารและการเมืองผ่านบริการสาธารณะ  

ในขณะที่บางกลุ ่มถูกเบียดขับออกจากกระบวนการบริการสาธารณะ แต่อย่างไรก็ด ี 

โดยหลักการและแนวปฏิบัติแล้วยอมรับว่าพลเมืองยังเป็นตัวกระท�ำทางอ�ำนาจที่ส�ำคัญ 

ของเมือง พบได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดึงเอาประชาชนมาเป็นองค์ประกอบหรือ 

เคร่ืองมือในกระบวนการปฏิบัติงานอยู่ในระดับต�่ำ  ในขณะที่ประชาชนก็ยังมีข้อจ�ำกัด  

ทั้งความส�ำนึกและความรับผิดชอบต่อสังคมส่วนรวมหรือสาธารณะ คงเพียงใช้อ�ำนาจ  

ในกระบวนการเลือกตั้งเพียงรูปแบบเดียว การจัดการตนเองของเมืองที่อธิบายในนาม 

ชมุชนเข้มแขง็ เมอืงน่าอยูห่รอืแนวคดิอืน่ๆ แทบจะเป็นมโนทศัน์ทีล่่องลอยจากปรากฏการณ์
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ทีเ่ป็นจรงิ เป็นวาทกรรมทางวชิาการและนักการเมอืง เพราะความส�ำนกึและความรบัผิดชอบ 

มีข้อจ�ำกัดมาก ที่ออกมาในรูปของการวางเฉย การไม่มีส่วนร่วมในกิจกรรมของเมือง  

โดยเฉพาะการก�ำหนดนโยบายและทศิทางของเมอืง ปรากฏการณ์ทีเ่ป็นบทบาทของพลเมอืง

ที่ค่อนข้างจ�ำกัดมากเช่นเดียวกัน 

 	 อย่างไรกด็ ีพลเมอืงและบทบาทของพลเมอืงทีส่มควรจะเป็นในฐานะทีเ่ป็นสมาชิก

หรือเป็นตัวกระท�ำทางอ�ำนาจยังเป็นพ้ืนฐานของความเป็นเมือง อัตลักษณ์ของสมาชิก  

ของเมืองยังเป็นปัจจัยพื้นฐานที่ส�ำคัญยิ่ง การสร้างความเป็นพลเมือง จึงเป็นภารกิจของ 

ทุกภาคส่วน โดยเฉพาะอย่างยิ่งนักจัดการเมือง การสร้างพลเมืองจึงเป็นเหมือนการปฏิรูป

พลเมืองในท่ามกลางการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องรับผิดชอบ 

กล่าวคือ ประการแรก ต้องสร้างสมาชิกในเขตพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ให้มีความเป็นพลเมืองของเมืองที่ต้องมี “คุณธรรมของพลเมือง” เพราะเป็นพื้นฐานของคน 

ที่เอื้อต่อการบริหารจัดการเมืองร่วมกับท้องถิ่น แต่อย่างไรก็ตามคุณธรรมพลเมืองมีความ 

เป็นคุณลักษณะของปัจเจกบุคคลน้ัน ประกอบด้วย 1) บุคคลที่มีการเรียนรู้ใฝ่รู้ ใช้ชีวิต 

อย่างมเีหตมุผีลมีเป้าหมายหรอือนาคต 2) การเป็นบคุคลทีมี่จติสาธารณะ ทีค่ดิถงึประโยชน์

ส่วนรวมพอๆ กับประโยชน์ส่วนตน 3) ยอมรับหรือเคารพความเสมอภาคของผู ้คน 

อย่างไม่ดูถูกเหยียดหยาม 4) มีความรับผิดชอบต่อตนเองที่ค�ำนึงถึงหน้าที่ที่ตนเองมี 

และปฏิบัติหน้าที่ที่ตนเองมีอย่างสูง 5) ความอดทนของพลเมืองที่อดทนต่อความยาก 

ในการที่บรรลุความส�ำเร็จ เป็นต้น ประการที่สอง คุณลักษณะของพลเมืองที่ผันแปร 

ไปตามบริบทของสังคม เช่น พลเมืองของท้องถิ่นของชุมชน พลเมืองขององค์กร พลเมือง

ของชาติ นั้นคือ คุณลักษณะของพลเมืองของเมืองต้อง 1) มีความรักความผูกพันต่อเมือง 

หรือมีจิตส�ำนึกต่อเมือง ในฐานะถิ่นที่อยู ่อาศัย ที่ต้องดูแลเมืองรักเมือง รักความสงบ 

ความเรียบร้อย และรักที่จะสร้างความน่าอยู ่ของเมืองของส่วนรวมหรือสาธารณะ  

2) ความอดทน คุณลักษณะของพลเมืองที่อดทนต่อความคิดเห็นท่ีแตกต่างกันในสังคม 

ในการประชมุ การปฏสิงัสรรค์ในสงัคม อดทนต่อการยัว่ยทุางอารมณ์ต่างๆ ของส่ือสารมวลชน  

การโฆษณา อดทนต่อความคิดเห็นที่แตกต่างในการประชุมปรึกษาหารือหรือการอยู่ร่วมกัน 

3) ความไว้วางใจ ต่อเพื่อนบ้าน ต่อบุคคลอื่น ต่อการอยู่ร่วมกัน ความไว้วางใจท�ำให้เกิด 

ความเกื้อกูลและเห็นใจต่อกัน 4) การสังกัดกลุ่มทางสังคมหรือกลุ่มประชาคม เพราะกลุ่ม 
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องค์กรทางสังคมเป็นกลไกของพลเมืองการได้เรียนรู้ข้อมูลข่าวสาร และมีพลังอ�ำนาจ 

ในการต่อรองอย่างมีเหตุผล และกลุ่มองค์กรทางสังคมสามารถสร้างพลเมืองท่ีดีได ้ 

5) ไม่นิยมความรุนแรงหรือไม่ใช้ความรุนแรงเข้าปฏิบัติการแก้ไขปัญหาในเมืองพร้อมๆ กับ

สามารถด�ำรงอยู่กับความขัดแย้งได้อย่างมีความสุข 6) เคารพกติกาของส่วนรวม กติกา 

ของรัฐ กติกาของสังคม บรรทัดฐานทางสังคม เพื่อเป้าหมาย คือให้สังคมอยู่ได้อย่างมีสุข  

7) การเคารพผู้อื่น ให้เกียรติผู้อื่น คุณค่าของผู้อื่นตลอดจนการเคารพสิทธิ์ผู้อื่น 8) การที่มี

อุปนิสัยเคารพความแตกต่างความหลากหลายของผู้อื่น บนฐานความแตกต่าง ความคิด  

ความเชื่อที่แตกต่างกัน และด�ำรงชีวิตอยู่กับความแตกต่างได้อย่างมีความสุข 9) มีส่วนร่วม

รับผิดชอบต่อสังคม (รงค์ บุญสวยขวัญ, 2557) เช่นนี้ นักจัดการเมืองจึงต้องมีการสร้าง 

ความเป็นพลเมือง ท�ำให้คนที่มีความแตกต่างกันทางความคิดความเชื่อ บนฐาน 

ของคนที่มีวัฒนธรรม ประวัติศาสตร์ที่แตกต่างกัน แต่ค่านิยมของเมืองร่วมกัน อาจจะผ่าน

กระบวนการศึกษาในระบบ กิจกรรมทางวัฒนธรรม การรณรงค์สาธารณะ เพราะฉะนั้น 

การสร้างพลเมืองและวัฒนธรรมพลเมืองจึงเป็นภารกิจส�ำคัญมากของท้องถิ่น เพื่อสร้างคน

หรือพลเมืองให้เกิดความรัก ความรู้สึก มีพันธะ ต่อส่วนรวม ต่อเมืองที่เขาอยู่อาศัย             

แม้นว่าอาจจะต้องคดิหรอือาจจะสร้างด้วยการบงัคบัทางกฎหมายทีม่ปีระสทิธภิาพน้อยกต็าม 

เพราะฉะนั้น การสร้างพลเมืองเป็นเรื่องยิ่งใหญ่ที่ถือเป็นภารกิจของเมือง 

 	 อย่างไรก็ตาม ในมิติการเมืองแบบพหุนิยมในท้องถิ่นนั้นฐานะที่พลเมือง                

เป็นตัวกระท�ำทางอ�ำนาจจึงมีความส�ำคัญ พลเมืองจึงเป็นกลไกกระบวนการการใช้อ�ำนาจ 

ก็มีความส�ำคัญอีกประเด็นหน่ึงด้วย เป็นการใช้อ�ำนาจผ่านกลุ่มองค์กรทางสังคม นับว่า 

เป็นเรื่องส�ำคัญรูปแบบที่น่าสนใจของการใช้อ�ำนาจ คือ 1) การเสนอความคิดเห็นที่เป็นมติ

ของกลุ่มองค์กร ถือว่าส�ำคัญสูง เพราะเป็นการริ่เริ่มคิดรังสรรค์คุณภาพของเมืองจากภาค

พลเมือง เช่นนี้ นโยบายสาธารณะของท้องถ่ินเพื่อปฏิบัติการต่อเมืองต้องสมควรที่จะก่อ 

ตัวของนโยบาย (Policy Formulation) มาจากภาคพลเมืองด้วย การน�ำเสนอความคิด 

ความเห็นผ่านการประชุม ผ่านข้อเสนอเป็นเอกสาร การจัดท�ำประชุมประชาคมจึงต้อง 

เป็นวิถีชีวิตของพลเมืองในกระบวนการจัดการเมือง 2) การวิพากษ์วิจารณ์นโยบาย 

สาธารณะของท้องถิ่นเมือง ผ่านรูปแบบการชุมนุม การเสนอเอกสาร การร่วมเสนอแนะ 

อย่างมีเหตุผล และเคารพความคิดเห็นอื่นๆ เพราะผ่านความคิดเห็น การตรวจสอบ 
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ภายในกลุ่มองค์กรมาแล้ว 3) การตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของท้องถิ่น หรือตรวจสอบ 

การใช้อ�ำนาจของตัวกระท�ำทางอ�ำนาจ ที่ภาคพลเมืองต้องด�ำเนินการเพราะเป็นเร่ืองของ

สาธารณะ ในฐานะผู้มีส่วนได้เสีย หรือผู้รับบริการ 4) การยับยั้งหรือโต้แย้งต่อนโยบาย 

ของเมือง หรือการใช้อ�ำนาจท่ีคิดว่าไม่ถูกต้องสร้างความเสียหายต่อเมือง เป็นภารกิจ 

ทีไ่ม่เกรงกลวัหรือสยบสมยอมเพราะความเกรงกลวั การยบัยัง้หรอืโต้แย้งจงึเป็นกระบวนการ 

ที่พึงตระหนักว่ามีความจ�ำเป็น อาจจะผ่านกระบวนการทางยุติธรรมและกระบวนการ

เคลื่อนไหวทางสังคม ทั้งนี้ท้ังน้ัน ในแนวทางน้ีอาจจะเปลี่ยนแปลงจากพลเมืองสู่การเป็น 

ผูร้บับรกิารทีพ่ร้อมจะยอมรบัและปฏเิสธผูใ้ห้บรกิาร ผ่านคณุภาพของบรกิารสาธารณะด้วย 

	 ความสัมพันธ์กับรัฐบาลกลาง

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะเป็นกลไกรัฐบาลในการดูแลคุณภาพของ 

เมือง ดังนั้น ในการเป็นกลไกจึงต้องมีความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลส่วนกลางกับองค์กร 

ท้องถิ่น เพื่อที่ให้ท�ำหน้าที่บริการสาธารณะตามหลักการท่ีกระจายอ�ำนาจ หลักการ 

ปกครองตนเองและหลักการอิสระของท้องถ่ิน นัยยะหลังน้ีท่ีหมายถึง ท้องถิ่นต้องมีความ

อิสระสูงมีความรับผิดชอบต่อการด�ำเนินงานภารกิจ แต่บนฐานของหลักการความอิสระนั้น 

ก็ยังถูกก�ำกับโดยรัฐบาลส่วนกลาง หรือท้องถ่ินต้องมีความเป็นอิสระในการจัดการตนเอง 

เพียงแต่เป็นอิสระเชิงสัมพัทธ์ หมายถึง ว่ายังถูกยึดโยงอยู่กับการควบคุมดูแลหรือก�ำกับ 

จากรัฐบาลส่วนกลาง ทั้งน้ี ความสัมพันธ์ท่ีอิสระมากหรือน้อยขึ้นอยู่กับเจตนารมณ์แห่งรัฐ

และภายใต้รูปแบบรัฐ เป็นต้นว่า รูปแบบรัฐเดียว (Unitary State) และรูปแบบสหพันธรัฐ 

(Federal State) ทั้งนี้รูปแบบความสัมพันธ์ที่ รัฐบาลกลางด�ำเนินการกับท้องถิ่น  

เป็นความสัมพันธ์ทางกฎหมาย หมายถึง กฎหมายเป็นเครื่องมือการสร้างปฏิสัมพันธ์ 

ระหว่างกัน นั้นคือ กฎหมายก�ำหนดบทบาท อ�ำนาจหน้าท่ีของการปฏิสัมพันธ์ระหว่างกัน 

มีอย่างน้อย 4 รูปแบบ ได้แก่ 1) การก�ำกับดูแล การควบคุม และการตรวจสอบ  

2) การสร้างมาตรฐานการบริการสาธารณะ 3) การบริหารงานบุคคล และ 4) งบประมาณ 

โดยที่ความจริงแล้ว หน่วยงานที่ปฏิสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจะมีบทบาท

ทั้งเป็นการใช้อ�ำนาจโดยตรงและการใช้อ�ำนาจโดยแฝงเร้น ทั้งส้ินทั้งปวงนี้ สร้างความ

กระเทือนต่อความเป็นอิสระของท้องถิ่น
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 	 การก�ำกับดูแล การควบคุม และการตรวจสอบ รัฐบาลส่วนกลางมีความสัมพันธ์

กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรงผ่านกฎหมายต่างๆ เพื่อให้ก�ำกับองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินมีภารกิจหน้าที่ด้านบริการสาธารณะแทนรัฐบาลส่วนกลาง โดยมีเป้าหมาย 

เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดจากการบริหารจัดการสาธารณะให้แก่ประชาชน จึงมีการสร้าง

กลไกและกระบวนการก�ำกับดูแล จึงส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเกี่ยวข้องกับ

รัฐบาลกลางอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ ทั้งนี้ กลไกและกระบวนการของรัฐบาลส่วนกลาง 

ท�ำหน้าทีน่ีต้้องเป็นไปตามกฎหมายรองรบัและเป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลกลาง เป็นต้นว่า  

ประการแรก กลไกของรัฐบาลส่วนกลางทางด้านนโยบาย เช่น คณะกรรมการกระจาย 

อ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นหน่วยงานที่สังกัดส�ำนักนายกรัฐมนตร ี

ทีป่ระกอบด้วยนายกรฐัมนตร ี หรอืรฐัมนตรทีีม่อบหมายให้เป็นประธาน คณะกรรมการชดุนี้ 

มีบทบาทมากในการออกนโยบายให้ทุกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติงาน ภายใต ้ 

การที่ต้องรายงานต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา และหลักการของท้องถิ่น ประการที่สอง  

กลไกรัฐบาลส่วนกลางในการก�ำกับการปฏิบัติงาน โดยก�ำหนดให้ กรมส่งเสริม 

การปกครองท้องถิ่น เป็นเหมือนหน่วยรัฐที่เป็นศูนย์กลางอ�ำนาจรัฐบาลที่ใช้กลไกหรือ 

หน่วยงานปฏิสัมพันธ์กับท้องถิ่นโดยตรง เพราะเป็นกลไกที่มีทั้งอ�ำนาจครอบคลุมองค์กร 

ท้องถิ่นเกือบเบ็ดเสร็จ เพราะครอบคลุมทั้งการก�ำหนดรูปแบบ โครงสร้าง ระบบ บุคลากร 

และมาตรฐาน การปฏบิตังิาน ผ่านการใช้อ�ำนาจของกฎกระทรวง ค�ำสัง่ หนงัสือเวยีนเหล่านี้ 

จึงเป็นเครื่องมือใช้อ�ำนาจก�ำกับองค์กรปกครองท้องถิ่นเกือบสมบูรณ์ ทั้งนี้ทั้งนั้น รัฐบาล 

กลางจึงก�ำกับ ติดตามผล และรายงานผลทั้ง 3 ขั้นตอน คือ ขั้นแรก เริ่มตั้งแต่การวางแผน 

นโยบาย ขั้นที่สอง การปฏิบัติตามแผนหรือข้ันตอนด�ำเนินงาน และสุดท้ายคือขั้นตอน  

การประเมินผล การรายงานผลการปฏิบัติงาน

	 การสร้างมาตรฐานการบรกิารสาธารณะ การบรหิารงานจดัการบรกิารสาธารณะ

ภาครัฐนั้นถือว่าเป็นคุณภาพของการบริการที่รัฐต้องรับผิดชอบเพื่อมอบให้กับพลเมือง  

ดังนั้น ต้องมีหลักประกันว่าพลเมืองต้องมีโอกาสได้รับบริการที่ไม่แตกต่างกัน จึงจะถือว่า 

เป็นคุณภาพของการแปรอ�ำนาจการเมืองสู่การปฏิบัติด้วย ดังนั้น หน่วยงานของรัฐจึงต้องมี 

“มาตรฐานการบริการสาธารณะ” ที่กลไกรัฐวางให้กับประชาชนในรูปแบบกิจกรรม  

หรือการด�ำเนินโครงการต่างๆ เช่น มาตรฐานของถนน อบต. มาตรฐานของชั้นเด็กเล็ก 
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มาตรฐานของโรงเรยีนท้องถ่ิน หรอือืน่ๆ ทีอ่อกมาตรฐานโดยหน่วยงานอย่างรฐับาลส่วนกลาง 

จัดสร้างหรือก�ำหนดมาตรฐาน สร้างตัวช้ีวัดเพื่อเป็นมาตรฐานการด�ำเนินงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน ผ่านระเบียบ กฎ กฎหมาย ให้ท้องถ่ินปฏิบัติ มีการก�ำกับมาตรฐาน 

การบริการสาธารณะขององค์กรปกครองท้องถิ่น ท�ำให้รัฐบาลกลางจะต้องตรา ระเบียบ  

กฎ กฎหมาย ความสัมพันธ์ระหว่างกัน ตลอดจนก�ำกับให้เป็นตามมาตรฐาน โดยที่รัฐบาล

กลางจะก�ำหนดระบบ แนวทางและตัวชี้วัดความส�ำเร็จตามมาตรฐานขึ้นมา จึงเป็น 

ความสัมพันธ์ที่เข้มงวด ต่อการปฏิบัติภารกิจบริการสาธารณะให้เป็นตามมาตรฐาน 

ที่อาจจะเป็นการสูญเสียอิสระไป แต่เมืองจะได้รับคุณภาพของบริการ 

 	 การบริหารงานบุคคล หรือ บุคลากรท้องถ่ิน หรือ พนักงานท้องถิ่น หรือ 

ราชการท้องถิ่น นับว่าเป็นกลไกในส�ำนักงานท้องถิ่นที่จะน�ำเอานโยบาย ระเบียบ แนวทาง 

แผนงานต่างๆ ไปปฏิบัติ ข้าราชการท้องถิ่นทรัพยากรบุคคลที่ส�ำคัญมากในท้องถิ่น 

ในกรณีของไทยนั้น พบว่า รัฐบาลส่วนกลางยังรวบอ�ำนาจด้านบุคคลไว้ที่ส่วนกลาง 

ทั้ง 2 กระบวนการ คือ กระบวนการการบริหารบุคคลและการพัฒนาบุคคล ดังสะท้อนไว้ 

ในอ�ำนาจหน้าที่ของกรมส่งเสริมปกครองส่วนท้องถ่ิน ท่ีว่า “..... ก�ำหนดแนวทางและ 

จัดท�ำมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับการบริหารส่วนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งน้ี

ตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น” การบริหารบุคคล (Human  

Resource Management) เป็นการจัดการทั้งข้ันตอนการสรรหา การบรรจุแต่งตั้ง  

ความก้าวหน้า สวัสดิการ เป็นต้น เพื่อบุคลากรโดยเฉพาะบุคคลที่เป็นพนักงาน หรือ

ข้าราชการ เป็นกลไกที่ท�ำหน้าที่บริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพ พนักงานของท้องถิ่น 

ต้องมีความเป็นมืออาชีพ โดยที่ความเป็นมืออาชีพพิจารณาที่ทักษะทางการปฏิบัติงาน 

ผ่านความรู ้ หลักประกันการท�ำงานบริหารสาธารณะ จึงมีความคาดหวังจากรัฐบาล 

ส่วนกลางต่อบุคลากรในระดับท่ีสูง นอกจากน้ียังต้องปฏิบัติงานต่อเนื่องและเป็นเอกภาพ 

ในโครงสร้างและกระบวนการท�ำงานของท้องถิ่น (Leach et al, 1994) เช่นเดียวกับ 

การพัฒนาบุคลากร (Human Resource Development) ของท้องถิ่น ทั้งการศึกษาต่อ 

การฝึกอบรม การศึกษาดูงาน กิจกรรมเหล่าน้ีต้องให้หน่วยงานราชการส่วนกลาง 

เป็นองค์กรหลักในการพิจารณาอนุมัติก�ำหนดหลักสูตร การอนุญาตให้บุคลากรท้องถิ่น 

เข้าร่วมกิจกรรมพัฒนาบุคลากรได้ ท�ำให้รัฐบาลส่วนกลางยังคงจรรโลงทางอ�ำนาจ 
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ในท้องถิ่นผ่านการบริหารบุคลากรของท้องถ่ินและการพัฒนาบุคคลของท้องถิ่นไว้อย่าง

เหนียวแน่น หากพิจารณาด้านนี้จึงพบว่าบทบาทของรัฐบาลส่วนกลางยังคงควบคุมงาน 

ด้านบุคลากรไว้อย่างเข้มงวด กลายเป็นข้าราชการที่ปฏิบัติงานในท้องถิ่น คือ คนของ 

รัฐบาลส่วนกลางนั้นเอง	

 	 งบประมาณ การจัดระบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลส่วนกลางกับองค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่น ผ่านระบบงบประมาณท้องถิ่น ที่ท�ำให้งบประมาณเป็นกลไกการสร้าง

ความสัมพันธ์ที่ส่งผลต่ออิสระของเมือง ทั้งนี้ที่มี 2 ส่วนคือ ส่วนที่ว่าด้วยรายได้ของท้องถิ่น 

กับรายจ่ายของท้องถิ่น ซึ่งก�ำหนดไว้ในกฎหมาย โดยที่ส่วนของรายได้ของท้องถิ่น 

นั้นมาจาก 3 แหล่ง คือ แหล่งแรก ได้แก่ 1) รายได้จากรัฐบาลกลางอุดหนุนมาให้ท้องถิ่น 

เป็นเงินอุดหนุน ที่รัฐบาลจัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมีเป้าหมาย คือ             

เพื่อลดปัญหาความเหลื่อมล�้ำด้านการเงินการคลังในท้องถิ่น และเพื่อจูงใจให้องค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติตามแนวนโยบายของรัฐบาล 2) เป็นภาษีที่ส่วนกลางจัดเก็บ 

และจดัสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อาทเิช่น ภาษีการค้า ภาษรีถยนต์ ภาษสีรรพสามติ 

เป็นต้น ที่แบ่งเป็นการอุดหนุนท่ัวไป และอุดหนุนเฉพาะกิจ แหล่งที่สอง ภาษีท้องถ่ิน 

ทีเ่ป็นรายได้จากการจดัเกบ็ภาษโีดยตรงของท้องถ่ินจากสมาชกิทีอ่ยูใ่นเมอืง การท�ำธรุกรรม

ของคนในเมืองหรือในท้องถ่ินน้ันๆ ตามกฎหมายท่ีก�ำหนดให้ท้องถิ่นสามารถเก็บรายได้ 

เองในรูปของภาษีท้องถิ่น จากประเภทต่อไปนี้ คือ 1) ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 2) ภาษีป้าย 

3) ภาษีบ�ำรุงท้องที่ เหล่านี้เป็นรายได้จากภาษีท้องถ่ินที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

จัดเก็บเอง ไม่ต้องส่งเข้ารัฐบาลกลางและมีอิสระในการใช้จ่าย ซึ่งท�ำให้การท�ำงานของ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความยืดหยุ ่นสามารถตอบสนองต่อปัญหาของพื้นที่ได ้ 

แหล่งที่สาม มาจากกิจการเชิงพานิชย์ จะเป็นรายได้ที่มีความแตกต่างกันไปตามศักยภาพ

ของแต่ละท้องถิ่น หรือตามศักยภาพของเมือง ส่วนของรายจ่าย เป็นไปตามกฎหมายของ

ท้องถิ่น นั้นคือ งบประมาณต้องผ่านสภาท้องถิ่น นอกจากนี้ นายอ�ำเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัด

และรัฐมนตรีมหาดไทย เป็นกลไกควบคุมก�ำกับกฎหมายของท้องถิ่นที่ผ่านสภาท้องถิ่น 

จงึจะเป็นกฎหมายรายจ่ายของท้องถ่ินทีส่มบรูณ์ อย่างไรกด็ ี การจ่ายงบประมาณของท้องถิน่ 

ไม่มีอิสระ เพราะมีกฎหมายควบคุมรายการจ่ายไว้อย่างชัดเจน โดยมีหน่วยงานของรัฐ  

ต้องตรวจสอบการจ่ายเงินงบประมาณควบคุมอยู่อย่างละเอียด 
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 	 จากทีก่ล่าวถงึรปูแบบความสมัพนัธ์กบัรฐับาลกลางขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่  

ท�ำให้เห็นถึงความยึดโยงของรัฐบาลกลางมาท่ีท้องถ่ิน ส่งผลต่อการสอดแทรกตัวตน 

ของอ�ำนาจรัฐในสังคมหรือในเมืองอย่างละเอียดแยบยล รัฐบาลกลางจึงเป็นตัวกระท�ำทาง

อ�ำนาจในพ้ืนทีเ่มอืงผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ท่ีเป็นหน่วยงานตวัแทน ว่ากันถงึทีส่ดุแล้ว  

พอเข้าใจได้อย่างง่ายได้ว่า “ยิ่งเพิ่มปริมาณกิจกรรมการบริการสาธารณะก็เท่ากับ 

เพิ่มอัตราพลังอ�ำนาจรัฐลงในพื้นท่ีเมืองด้วย” รัฐหรือรัฐบาลจึงมีพลังอ�ำนาจต่อเมือง  

อย่างเลี่ยงไม่ได้ 

 	 ทุนทางสังคมของเมือง 

 	 การพินิจพิจารณาเมือง เพื่อให้เมืองมีพลวัตเชิงวิถีชีวิตที่ยั่งยืนและมีความสุขนั้น 

องค์ประกอบของทนุทางสงัคมของเมอืงถือได้ว่าเป็นเงือ่นไขปัจจยัทีส่�ำคญัยิง่ด้วยปัจจยัหนึง่ 

ทุนทางสังคมนั้นอาจจะมีหลากหลายมิติตามทรรศนะของผู ้กล่าว แต่กล่าวในมิติทาง

สังคมศาสตร์หรือรัฐศาสตร์นั้น ทุนทางสังคมที่จะเน้นในที่นี้ คือ สถาบันทางสังคมและ 

ระบบคุณค่าดั้งเดิมของเมือง กล่าวคือ สถาบันทางสังคมดั้งเดิมน้ีอาจจะมีความหมาย 

อย่างกว้าง ที่ครอบคลุมทั้งสถาบันทางการศึกษา สถาบันทางศาสนา เช่น บ้าน หรือเมือง  

วัด โรงเรียน ตลอดถึงกลุ่มองค์กรทางสังคม หรืออาจจะรวมถึงปราชญ์ชาวบ้านหรือผู้น�ำ 

ทางวัฒนธรรม นอกจากนี้ ยังหมายรวมถึงระบบคุณค่าทางสังคมต่างๆ เช่น ความไว้วางใจ 

ความมีน�้ำใจหรือความเอื้ออาทรหรือการเก้ือกูลระหว่างกัน หรือบรรทัดฐานทางสังคม  

บางประการ เป็นต้น สถาบันและระบบคุณค่าเหล่านี้เป็นกลไกทางสังคมที่เคยยึดโยง  

และเคยด�ำรงอยู่ในชุมชนในเมืองให้สมาชิกมีพันธะผูกพันด�ำรงอยู่ด้วยความเป็นชุมชน 

ในเมือง ระบบคุณค่าจึงเป็นเหมือนโลหิตไหลเวียนในสังคมเมือง ในขณะที่สถาบันเหล่านั้น

เป็นเหมือนตัวละคร ให้เมืองด�ำรงอยู่ พัฒนาการ เปลี่ยนแปลงตอบโต้ท้าทายความเป็น 

เมืองให้ด�ำรงอยู่และแปรเปลี่ยนตามบริบท เช่น ท่ามกลางอ�ำนาจรัฐ อ�ำนาจทางเศรษฐกิจ 

หรือแม้กระทั่งนานาชาติที่ไหลเข้ามาอย่างไม่หยุดยั้ง ในขณะที่บางสถาบันทางสังคมลด

บทบาทลงไป อาจจะเปลี่ยนรูปไป มีสถาบันอื่นกลไกอื่นๆ เข้ามาแทน เช่นเดียวกับระบบ

คุณค่าไม่หยุดนิ่งตามค่านิยมใหม่ๆ ก็ตาม แต่คุณูปการของบางสถาบันดั้งเดิมและบางส่วน

ของระบบคณุค่ายงัมพีลงั มคีณุค่าโดยตรงและแฝงเร้นอยูใ่นเมอืง ส�ำหรบัส่วนทีไ่ม่เหมาะสม



กรอบแนวคิดเพื่อการอธิบายการบริหารจัดการเมือง
55

วารสารราชภัฏสุราษฎร์ธานี

ก็ต้องเปลี่ยนแปลงไป แต่บางส่วนท่ีสามารถพัฒนา ต่อยอด ปรับรูป เปลี่ยนแบบ 

มาประยกุต์ใช้ใหม่ เพราะสถาบนัทางสงัคมและระบบคุณค่าอาจจะเปรยีบได้กบัปัจจยัส�ำคญั

ที่มีพลังนอนเนื่องอยู่ในแหล่งหน่ึงรอการดึงหรือรื้อฟื้นกลับมาใช้ประโยชน์ในการจรรโลง 

ความเป็นเมืองที่น่าอยู่ เมืองที่ความสุขต่อไป 

 	 ดังนั้น ต้องสมควรที่จะค�ำนึงถึงการรื้อสร้าง ยกระดับ หรือพัฒนาสถาบันด้ังเดิม

ของชุมชนของเมือง ให้มาเป็นตัวกระท�ำหลักทางอ�ำนาจของเมืองหรือของชุมชน เช่น  

“บวร” ครู พระ ผู ้น�ำชุมชนท้องถิ่น ต้องให้ทุกส่วนไปร่วมกระท�ำกิจกรรมร่วมกัน  

จัดโครงสร้างความสัมพันธ์ทางอ�ำนาจใหม่แบบภาคีเครือข่ายระหว่างตัวกระท�ำหลัก คือ  

ท้องที่ กับสถาบันเหล่านั้น ผ่านการก�ำหนดให้องค์กรเหล่านี้เป็นกลไกการปฏิบัติงาน 

ของท้องถิ่น โดยที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบอ�ำนาจด้วยการอุดหนุนทรัพยากร         

การด�ำเนินงาน มอบอ�ำนาจการด�ำเนินงาน ภายใต้การควบคุมก�ำกับของท้องถิ่น สถาบัน 

เหล่านั้นสามารถเข้ามาร่วมการบริหารจัดการท้องถิ่นแบบูรณาการก็ดี การบริหาร            

แบบเครอืข่ายกด็ ีเพราะเป็นสถาบนัทีม่คีณุค่ามเีกยีรตภิมู ิได้รบัการยอมรบัจากสงัคมอยูแ่ล้ว 

จึงสามารถเป็นกลไกหนุนเสริมให้ปฏิบัติภารกิจร่วมกับท้องถิ่นอย่างมีบทบาทและมีคุณค่า

ต่อกันบนเป้าหมายเมืองน่าอยู่มากขึ้น 

 	 อย่างไรก็ตาม ในอีกนัยยะหนึ่งสถาบันทางสังคม คือ กลุ่มองค์กรทางสังคม  

หรือกลุ่มประชาสังคม หรือเป็นสถาบันส�ำคัญของสังคมหรือชุมชน ที่ปรากฏอยู่ในเมือง  

มหีลากหลายกลุม่ แต่ละกลุม่ต่างกม็ตี�ำแหน่งและบทบาทในการเคลือ่นไหวทางสงัคมอยูแ่ล้ว 

ท้องถิน่ต้องผนวกเอากลุม่ประชาสงัคมนีม้าร่วมกระบวนการท�ำให้เมอืงน่าอยูอ่ย่างเป็นระบบ

มากขึ้น เพราะกลุ่มเหล่าน้ีตั้งบนฐานความคิด ความเชื่อความศรัทธาร่วมกันของสมาชิก 

บางส่วน มีพลังในการเสริมบริการสาธารณะอยู่แล้วจึงต้องปรับเป็นกลไกที่มีบทบาท 

ในเมืองมากขึ้น มิฉะนั้น กลุ่มประชาคมอาจจะส่งผลเชิงลบต่อท้องถิ่นได้ 

 	 ประเด็นท่ีสมควรพิจารณาในการบริหารจัดการเมืองอีกประเด็นหนึ่งที่เป็นพลัง 

ของเมือง คือ พื้นที่สาธารณะ หรือพื้นท่ีทางสังคม จะเป็นพื้นท่ีที่ให้โอกาสภาคส่วนต่างๆ  

ได้สามารถเป็นพ้ืนทีส่ร้างสรรค์กระท�ำกิจกรรมร่วมกัน จะท�ำให้ผกูพนักบัเมอืงทีต้่องหวงแหน

ในฐานะที่เป็นสถาบันหรือองค์กรท่ีผูกพันกับชีวิตของพลเมือง พื้นที่สาธารณะหรือพ้ืนที ่

ทางสังคมจะสร้างโอกาสสร้างคุณค่าแก่พลเมืองได้แสดงความคิดความเห็น เพื่อเติมพลัง
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สร้างสรรค์การอยูร่่วมกนั ให้มคีวามผกูพนักบัวถิชีีวติประจ�ำวนัของผูค้น รูส้กึเป็นเจ้าของสทิธิ์ 

ตระหนักรู้ถึงกลุ่มทางสังคม สถาบันดั้งเดิมและระบบคุณค่า ภายใต้กระบวนการปฏิสัมพันธ์

ในพ้ืนทีส่าธารณะแบบการประชมุแบบปรกึษาหารอือย่างใคร่ครวญ การพดูคยุพนิจิพจิารณา 

โดยใช้ความเป็นเหตุเป็นผล ใช้ประโยชน์สาธารณะของเมืองเป็นเป้าหมายสูงสุด (Friskin, 

2011 : 80 - 87) การประชุมพูดคุยแบบน้ีสามารถเป็นเคร่ืองมือในสร้างนโยบายของ 

ท้องถิน่ได้ มากกว่าการเกณฑ์หรอืการระดม พืน้ทีส่าธารณะและกระบวนการประชมุเหล่านี้

จะเป็นกระบวนการของกันและกัน อาจจะน�ำมาใช้ในการใช้เป็นพื้นที่รายงานผล 

การด�ำเนินงานประจ�ำปีของท้องถิ่นที่ด�ำเนินภารกิจในพื้นที่เมือง 

สรุป

 	 การอธิบายเมือง เป็นการเพิ่มองค์ความรู้เพื่อการเป็นกรอบแนวคิดการบริหาร

จัดการเมือง ที่จะเข้าใจเมืองในฐานะเป็นสถาบันทางสังคม ที่เป็นพื้นฐานขององค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่น หรือท้องถิ่น การเข้าใจเมืองจึงสามารถเข้าใจท้องถิ่นได้อย่างลึกซ้ึง  

ตรงกันข้ามการเข้าใจท้องถิ่นจะเป็นองค์ความรู้แยกส่วนออกจากเมือง ท�ำให้ท้องถิ่นลอย 

ออกจากบริบทของเมือง ไม่อาจจะพิจารณาเข้าใจตัวกระท�ำอื่นๆ และปัจจัยอื่นๆ  

ที่สัมพันธ์อย่างแยกไม่ออกจากเมือง เช่นน้ี การพิจารณาเมืองจึงเกิดเป็นองค์ความรู ้

ของเมืองที่สามารถท�ำให้เข้าใจท้องถิ่นได้อย่างละเอียดและเช่ือมโยงที่จะเป็นพื้นฐาน 

ของสังคมให้ท้องถิ่นที่เป็นองค์กรของรัฐใช้อ�ำนาจได้อย่างมีคุณภาพ น้ันคือ คุณภาพ 

ของเมืองย่อมเป็นคุณภาพของท้องถิ่น แล้วส่งผลไปสู่คุณภาพชีวิตของเมืองที่ดีด้วย

 	 การเข้าใจเกีย่วกบัเมอืงในทีน่ีไ้ด้พจิารณาผ่านประเดน็ทีเ่ป็นเงือ่นไขปัจจยัทีส่�ำคญั 

5 ประเด็น ได้แก่ ประเด็นแรก การบรหิารจดัการ ประเด็นทีส่อง นกัการเมอืง ประเด็นทีส่าม  

พลเมือง ประเด็นที่สี่ ความสัมพันธ์กับรัฐบาลกลาง ประเด็นที่ 5 ทุนทางสังคมของเมือง  

เมื่อพินิจพิจารณาในแต่ละรายประเด็นหรือปัจจัยหรือตัวกระท�ำถึงอัตลักษณ์ ความส�ำคัญ 

และพัฒนาการสู่ความเหมาะสมที่สมควรของแต่ละเง่ือนไขปัจจัยแล้ว ประเด็นที่เป็น 

เงื่อนไขปัจจัยเหล่านี้หรือตัวกระท�ำเหล่าน้ีมีความสัมพันธ์กับการบริหารจัดการเมือง              

ให้มีความสมบูรณ์ได้สูงมาก ประเด็นเหล่าน้ีจะส�ำคัญมากส�ำหรับการเป็นกรอบแนวคิด 
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การบริหารจัดการเมือง ที่มีท้องถิ่นเป็นกลไกศูนย์กลางการใช้อ�ำนาจ และเป็นอ�ำนาจรัฐ        

ที่เหนืออ�ำนาจอื่น ว่ากันถึงที่สุดแล้วท�ำให้เมืองน่าอยู่นั้นเอง 

 	 เงื่อนไขปัจจัยเหล่าน้ีจึงเป็นเงื่อนไขส�ำคัญที่ต่างก็ยึดโยงกันอยู่ ทั้งนี้ หากใช ้

การบริหารจัดการเป็นประเด็นหรือเงื่อนไขปัจจัยของเมือง ท�ำให้เข้าใจว่านักการเมืองต้องมี

บทบาทในการบริหารจัดการอย่างมีรูปแบบการบริหารจัดการที่ต้องผนวกปัจจัยเหล่านี้  

เข้ามาเป็นศักยภาพพ้ืนฐานในภารกิจบริการสาธารณะภายใต้ความรับผิดชอบทางการเมือง 

ภาคพลเมืองที่ต้องเข้าไปเก่ียวข้องกับการบริหารจัดการเมืองตามกระแสการเมืองที่เน้น 

พหุนิยมในท้องถิ่นอันมีพลเมืองเป็นทั้งเป้าหมายและมรรควิธี ทุนทางสังคมที่เป็นศักยภาพ

ในการบริหารจัดการเมืองผ่านสถาบันดั้งเดิมของสังคม กลุ ่มองค์กรทางสังคมจะเป็น 

เครื่องมือส�ำคัญในการขับเคลื่อนบริการสาธารณะให้ท้องถิ่น และความสัมพันธ์กับรัฐบาล

กลางเป็นเงื่อนไขของการจัดการเมืองผ่านท้องถ่ินท่ีจะให้ท้องถิ่นไม่ใช้อ�ำนาจออกนอก

บรรทัดฐานตามเจตนารมณ์แห่งรัฐ สรุปได้ว่าในที่นี้ว่าหากพินิจผ่านการบริหารจัดการเมือง 

สู่เงื่อนไขปัจจัยหรือตัวกระท�ำอื่นๆ จะให้กรอบการอธิบายการศึกษาเมืองมีความสมบูรณ ์

ไม่มากก็น้อย ส่วนจะพินิจพิจารณาผ่านนักการเมือง ที่ต้องโยงไปสู่เงื่อนไขปัจจัยหรือ 

ประเด็นหรือตัวกระท�ำอื่นๆ หรือพินิจพิจารณาผ่านภาคพลเมือง ทุนทางสังคม ก็จะท�ำให้

กรอบแนวคิดนี้เพียงพอท่ีจะเป็นอธิบายได้ครอบคลุมยิ่งขึ้น เช่นเดียวกัน หากพัฒนา  

กรอบแนวคิดสู่การปรับใช้ในท้องถิ่น หรือปรับใช้ในเมืองก็น่าจะมีพลังเพียงพอในการสร้าง

คุณภาพของเมืองในบทบาทของดุลยภาพของอ�ำนาจที่ร ่วมกันสร้างคุณภาพชีวิตที่ดี 

ให้พลเมืองและคุณภาพของเมืองที่เป็นแหล่งอารยธรรมของผู้คนได้. 
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