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A b s t r a c t

The idea of urban and regional planning is 

concentrated on the future city planning of the local 

government. The idea is derived from the global political 

and economic paradigm. As for Thailand, this paradigm 

changes from time to time. Sometimes it moves toward 

global trends. At the other time, it was confined to the 

national political and economic system. Significantly, 

its development moves with political decentralization 

that diffuses political power towards local administration. 

Besides the duty of public services, the urban planning 

process is the local government's key responsibility, 

which can be divided into two approaches: negative 

planning and positive planning. The former focuses on 

control according to the rules and regulations and 

permission of certain certificates based on the local 

instructions, while the latter concentrates on the leading 

role of local government in developing the region 

through public and private investment.  Though the 

local government has authority in planning and 

implementation, decentralization in the Thai context is 

not complete yet. As a result, planning and decision 

on various issues are based on the central government's  

rules and regulations under the national structure of 
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politics. Thus, this paper aims to review the idea and 

paradigm of urban planning in order to provide future 

planning for local government.  
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บ ท คั ด ย่ อ

แนวคิดการวางแผนพัฒนาเมืองเชิงพื้นที่ เป ็นกรอบ 

แนวคิดที่มุ ่งเสนอต่อการวางแผนเมืองในอนาคตขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น แนวคิดและกระบวนทัศน์ในการวางแผน 

เชิงพื้นที่มีพัฒนาการมาพร้อม ๆ  กับกระบวนทัศน์ทางเศรษฐกิจ 

และการเมืองของโลก สำ�ำหรับประเทศไทยกระบวนทัศน์เร่ืองน้ี 

มีความเปลี่ยนแปลงไปในแต่ละช่วงเวลา บางคร้ังเอนเอียงไป 

ตามแนวโน้มของโลกและบางคร้ังก็ถูกจำ�ำกัดตามระบบการเมือง

และเศรษฐกิจของประเทศ ที่สำ�ำคัญพบว่า มีพัฒนาการล้อไปกับ

กระบวนการกระจายอำ�ำนาจในทางการเมืองว่าด้วยการถ่ายโอน

อำ�ำนาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากหน้าที ่

ในการให้บริการสาธารณะทั่วไปแล้ว กระบวนการวางแผน 

เชิงพื้นที่ถือเป็นหนึ่งในภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ที่สำ�ำคัญ ทั้งน้ี ภารกิจดังกล่าวควรพิจารณาด้วยสองแนวทาง

ควบคู่กันไป ได้แก่ การวางแผนเชิงลบ (negative planning)  

ที่เน้นการควบคุมให้เป็นไปตามเกณฑ์หรือการออกใบอนุญาต 

ภายใต้กรอบที่แผนท้องถิ่นกำ�ำหนด และการวางแผนเชิงบวก  

(positive planning) ที่เน้นบทบาทนำ�ำขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาเชิงพื้นที่ผ่านการลงทุนภาครัฐและ 

การส่งเสริมการลงทุนภาคเอกชน แม้องค์กรปกครองส่วน 

ท ้องถิ่นจะมีอำ�ำนาจในการวางแผนและปฏิบัติตามแผน 

ดังกล่าวได้ด้วยตนเอง แต่การกระจายอำ�ำนาจที่ยังไม่สมบูรณ ์

ในบริบทของประเทศไทย ทำ�ำให้การวางแผนและตดัสนิใจต่าง ๆ  

ยงัคงข้ึนอยูก่บักฎระเบยีบ ข้อกำ�ำหนดของส่วนกลาง ภายใต้ระบบ

โครงสร้างเมืองการปกครองของประเทศเป็นหลัก 
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การวางแผนเชิงพื้นที่, องค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่น, การวางแผนด้วยความร่วมมือ
คำ�ำสำ�ำคัญ:   

ดั ง น้ัน บทความวิจัย ช้ิน น้ี เป ็นการทบทวนแนวคิดและ 

กระบวนทัศน์ในเชิงทฤษฎี เพื่อการวางแผนในอนาคตของ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
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บทนำ�ำ
	 งานวิจัยช้ินน้ีเร่ิมด้วยคำ�ำถามพื้น ๆ ที่ใคร่รู้ว่า หน่วยองค์กร

ปกครองท้องถ่ินที่มีเหตุการณ์ความรุนแรงตลอดเกือบสองทศวรรษจะ

ทำ�ำงานพัฒนาพื้นที่อย่างไร ?  สำ�ำหรับโจทย์วิจัยในโครงการวิจัยสำ�ำรวจ

ภูมิทัศน์องค์ความรู้ด้านการพัฒนาเมืองจังหวัดยะลา และองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดยะลา ได้กำ�ำหนดข้ึนโดยการสำ�ำรวจ 

งานวจิยัจงัหวดัชายแดนใต้และทฤษฎีการพฒันาเมอืง  เพือ่การทำ�ำความ

เข้าใจใหม่ต่อสภาพความเปลี่ยนแปลงในพื้นที่ความรุนแรง ซึ่งงานวิจัย

ช้ินน้ีได้เลือกพื้นที่จังหวัดยะลาเป็นพื้นที่ของการวิจัยคร้ังน้ีเพื่อเป็น 

สนามในการวิจยั โดยเลอืกตวัอย่างองค์กรปกครองท้องถิน่ 3 พืน้ที ่ได้แก่ 

เทศบาลตำ�ำบลปะแต เทศบาลเมืองเบตง และเทศบาลนครยะลา  

เป็นพื้นที่ของการศึกษาวิจัย สำ�ำหรับบทความวิจัยช้ินน้ีผู้เขียนต้องการ 

นำ�ำเสนอส่วนของแนวคิดการวางแผนพัฒนาเมืองเชิงพื้นที่ เพื่อเป็นการ

สำ�ำรวจข้อถกเถียงทางด้านทฤษฏี มากกว่าการอภิปรายผลการวิจัย 

ที่เกิดจากการลงพื้นที่แต่เพียงอย่างเดียว

	 ก่อนเร่ิมโครงการวิจัยน้ี ผู ้วิจัยมีโอกาสได้เข้าร่วมประชุม 

ณ เมืองเมลเบิร์น รัฐวิคตอเรีย เครือรัฐออสเตรเลีย ระหว่างวันที่ 10-12 

กรกฎาคม 2561 โดยรัฐบาลแห่งรัฐวิคตอเรีย (State Government of 

Victoria) เครือรัฐออสเตรเลยี และสถาบนัการสานเสวนาเชิงยทุธศาสตร์ 

(Institute for Strategic Dialogue : ISD) ได้ร่วมกันจัดการประชุม 

ระดับโลก “เครือข่ายเมืองปลอดภัย ประจำ�ำปี 2561 (the Strong Cities 

Network Global Summit : SCN)” 

	สำ �ำหรับการประชุม SCN เป็นกิจกรรมที่รัฐบาลของเมืองหรือ

มหานครต่าง ๆ ทั่วโลกสับเปลี่ยนหมุนเวียนร่วมกับสถาบัน ISD เป็น 

เจ้าภาพจัดข้ึนประจำ�ำทุกปี โดยมีการประชุมคร้ังแรกที่สหประชาชาติ 

ในเดือนกันยายน 2558 การประชุมฯ คร้ังที่ 2 และ คร้ังที่ 3 ณ  

เมืองอัลทัลยา (Altalya) ประเทศตุรกี ในปี 2559 และ ณ เมืองอาฮุส 
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(Aarhus) ประเทศเดนมาร์ก ในปี 2560 ซึ่งเน้นการปฏิบัติร่วมของ 

กลุ่มผู้นำ�ำ/ผู้แทนรัฐบาลท้องถิ่น นายกเทศมนตรี ผู้กำ�ำหนดนโยบาย 

ในระดับเทศบาล ผู้ปฏิบัติงานด้านส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 

และผู้ปฏิบัติงานส่วนต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งล้วนมีบทบาทสำ�ำคัญใน 

การสร้างสังคมของการอยู ่ร ่วมกันอย่างสมานฉันท์ และสันติสุข  

(social cohesion) พร้อมกบัมคีวามยดืหยุน่ (resilience) รองรับ/ตอบโต้

กับคตินิยมแบบสุดโต่งที่ใช้ความรุนแรง (violent extremism) ที่มีการ

แสดงออกในรูปแบบต่าง ๆ กัน เป็นการสร้างความสัมพันธ์ และการ

เสริมสร้างเครือข่ายระหว่างผู้นำ�ำ/ผู้แทนรัฐบาลท้องถิ่น ผู้ปฏิบัติงาน 

ด้านการเมือง การพัฒนา และสิทธิมนุษยชน ตลอดจนผู้แทนภาค 

ส่วนต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องเข้าร่วมแลกเปลี่ยน เรียนรู้ และหารือเกี่ยวกับ

การบริหารจดัการหรือการดำ�ำเนนิการกบัภาวะการแบ่งฝักฝ่ายทางสงัคม

และการเมือง (polarization) การสร้างความเกลียดชัง (hate) และ 

ความรุนแรง (violence) 

	 ทัง้ในระดบัชุมชนท้องถิน่และภูมภิาคต่าง ๆ  ทัว่โลก เครือข่ายฯ 

ดงักล่าวช่วยกระตุน้ เน้นย้�้ำำ สร้างการเรียนรู้ และแรงบนัดาลใจในการนำ�ำ

แนวทางการดำ�ำเนินการต่าง ๆ  ทีเ่น้นชมุชนเป็นศนูย์กลาง  (community-

centric approaches) รวมถึงปฏิบัติการต่าง ๆ ที่เผชิญหรือรองรับ

คตินิยมแบบสุดโต่งที่ใช้ความรุนแรง (violent extremism) ผ่าน

กระบวนการเรียนรู้ในกลุ่มเพื่อน และการฝึกอบรม หรือการแลกเปลี่ยน

ความรู้ ความเชี่ยวชาญต่าง ๆ  ทั้งนี้ เครือข่ายฯ เน้นย้�้ำำหลักการพื้นฐาน 

ซึ่งเป็นที่ตกลงและเห็นพ้องโดยบรรดาสมาชิกทั้งหมด คือ “การส่งเสริม

และคุ้มครองสิทธิมนุษยชน เสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ 

ผ่านแนวทางการดำ�ำเนินการต่าง ๆ เพื่อป้องกันคตินิยมแบบสุดโต่งที ่

ใช้ความรุนแรง (violent extremism)

	 ทั้งนี้ชุมชนหรือเมืองที่อยู่กับความรุนแรง จะพัฒนาได้อย่างไร 

หากต้องเผชิญกับความรุนแรงตลอดเวลา และอาจจะเป็นส่วนหน่ึง 
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ของชีวิตประจำ�ำวัน ด้วยเหตุข้างต้น จึงทำ�ำให้ผู ้วิจัยได้กลับมาวิจัย 

เรื่องเมืองที่อยู่กับความรุนแรงในจังหวัดยะลา 

	 บทความวิจัยช้ินน้ีผู ้วิจัยได้สรุปทบทวนทฤษฎีและแนวคิด 

ที่เก่ียวข้องเพื่อจะเห็นถึงแนวคิดการวางแผนพัฒนาเมืองเชิงพื้นที่และ 

การวางแผนอนาคตขององค์กรปกครองท้องถิ่น เป็นเน้ือหาหลัก 

ของบทความวิจัยชิ้นนี้

แนวคดิและกระบวนทศัน์ในการวางแผนเชงิพืน้ที ่(urban and regional 

planning)

	 ผู ้ วิจัยพบว ่างานเขียนทางทฤษฎีเกี่ยวกับการวางแผน 

โดยส่วนใหญ่ต่างเป็นความพยายามของนักวิชาการในการอภิปราย 

ว่า ปฏิบัติการวางแผน (อนาคต) สำ�ำหรับพื้นที่หน่ึงหรือเมืองหน่ึง ๆ  

จะสามารถเช่ือมโยงเอาข้อมูลและความรู้มาใช้ให้เป็นประโยชน์ได้

อย่างไร ญาณวิทยาของการวางแผนจึงเกี่ยวเนื่องอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

กับ “ความรู้” งานเขียนเชิงทฤษฎีในช่วงแรกมอง “การวางแผน”  

เป็นวทิยาศาสตร์สาขาหน่ึงทีอ่ธิบายได้ด้วยหลกัการเหตุและผลทีต่ายตัว 

มองเมืองเป็นระบบการผลิตที่จะสร้างผลผลิตออกมาจากวัตถุดิบ 

ที่ป้อนเข้าไป หรือ “systems” โดยมีเป้าหมายเพื่อคุณภาพชีวิตที่ดีที่สุด

ของผู้คนเมือง (ที่วัดผลได้ในเชิงปริมาณ) “การวางแผนด้วยหลักความ

เป็นเหตุเป็นผล (rationalist planning)” นี้เชื่อว่า เมืองสามารถดำ�ำเนิน

กิจกรรมทางเศรษฐกิจได้อย่างราบร่ืนด้วยกลไกตลาดที่มีประสิทธิภาพ 

นักวางแผนมืออาชีพจะเข ้ามาแทรกแซงก็ต ่อเมื่ อ เกิดสิ่ งที่ นัก

เศรษฐศาสตร์เรียกว่า “ความล้มเหลวของตลาด (market failures)” 

เท่าน้ัน ด้วยเหตุนี้ การวางแผนด้วยหลักความเป็นเหตุเป็นผลจึงให ้

ความสำ�ำคัญกับข้อมูลและความรู้ภาพรวมของเมืองที่ประมวลผลโดย 

ผู้เช่ียวชาญรวมถึงตัวช้ีวัดระดับมหภาค มากกว่าเร่ืองเล่าหรือคุณค่า 

ท้องถ่ิน เพราะเช่ือว่าข้อมลูและความรู้ทีม่คีวามเป็นกลาง ปราศจากอคติ 

จะนำ�ำไปสู ่ผลลัพธ์ของแผนที่มีประสิทธิภาพที่สุด (Faludi, 1973  
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อ้างถึงใน Krizek et al., 2009; Pennington, 2002)

	 “การวางแผนด้วยความร่วมมือ (collaborative planning)”  

ที่เสนอโดย Patsy Healey (1997) ปรับใช้ต้นแบบการปรึกษาหารือ 

ในระบอบประชาธิปไตยของนักคิดชาวเยอรมันนามว่า Jürgen 
Habermas เพื่อการตัดสินใจเกี่ยวกับประเด็นและนโยบายสาธารณะ  

ถอืเป็นกระบวนทศัน์การวางแผนทีว่พิากษ์แนวทางความเป็นเหตเุป็นผล 

(rationalist planning) ว่า ให้ความสำ�ำคัญแก่ความรู้ทางเทคนิคและ 

ให้อำ�ำนาจแก่ผูเ้ช่ียวชาญในการตัดสนิใจมากเกนิไป อกีทัง้ยงัเป็นแนวทาง

การวางแผนทีย่ดึถอืกลไกอปุสงค์อปุทานในการจดัการพืน้ทีแ่ละทีด่นิมาก

จนกระทั่งละเลยบทบาทของภาคส่วนต่าง ๆ ในการวางแผนอนาคต 

ร่วมกัน รวมถึงลดทอนคุณค่าของความรู้ท้องถิ่น โดยเฉพาะความรู้ 

เชิงประสบการณ์ที่มีลักษณะเฉพาะตามพื้นที่และเวลาซึ่งไม่สามารถ 

เลยีนแบบหรือถ่ายทอดกนัได้ง่ายนัก (Hayek, 1945) ดงัน้ัน การวางแผน

ด้วยความร่วมมือจึงเป็นทางออกสำ�ำหรับปัญหาดังกล่าว โดยให้ 

ความสำ�ำคญักบัความรู้จากภาคส่วนต่าง ๆ  ของท้องถิน่ ถอืเป็นส่วนหนึง่

ของการวางแผนแบบกระจายอำ�ำนาจ (decentralised planning) ที่ให้

พลเมืองเข้ามามีส่วนร่วมในการปรึกษาหารือ ตัดสินใจเกี่ยวกับแผน

อนาคต และร่วมเป็นส่วนหนึ่งในการดำ�ำเนินงานตามแผน กล่าวให้ชัด 

คือต้องให้ประชาชน หรือกลุ่มภาคประชาสังคม เข้าร่วมกระบวนการ

ออกแบบอนาคตเมืองร่วมกัน 

	 ในประเด็นดังกล่าว หนังสือ The Death and Life of Great 

American Cities ของ Jane Jacobs (1961) นำ�ำเสนอสาระสำ�ำคัญ  

3 ประการที่เกี่ยวข้องกัน ประการแรก การวางแผนควรเน้นความสำ�ำคัญ

ของความรู้ท้องถิ่น ให้พื้นที่แก่องค์ความรู้อันเกิดจากประสบการณ์ของ

ผู ้ปฏิบัติงานจริงในท้องถิ่น รวมถึงความต้องการและรสนิยมของ 

ผู้อยู่อาศัยในท้องถิ่นน้ัน ๆ แน่นอนว่าความต้องการดังกล่าวมักจะ 

ขัดกันกับวิสัยทัศน ์ของนักวางแผนจากส่วนกลางที่ มีทั้งความรู ้
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ความเช่ียวชาญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้อมูลเชิงปริมาณและเทคนิคใน 

การประมวลผลทีล่้�้ำำหน้า ประการทีส่อง การวางแผนแบบกระจายอำ�ำนาจ

เป็นแนวทางที่ดีที่สุดในการใช้ประโยชน์จากความรู้ท้องถิ่น เพราะเป็น

แนวทางที่อนุญาตให้ป ัจเจกบุคคลสามารถวางแผนอนาคตเพื่อ 

ตนเองได ้บนฐานของความต ้องการและรสนิยมของแต ่ละคน 

แต่ละกลุ่ม รวมทั้งฐานของความรู้จากท้องถิ่นด้วย ประการที่สาม  

การวางแผนแบบกระจายอำ�ำนาจช่วยสร้างและรักษาระเบียบตาม

ธรรมชาติ (spontaneous order) ซึ่งเป็นสภาพที่ทำ�ำให้ชีวิตของผู้คน 

ในเมืองดำ�ำเนินไปได้อย่างราบรื่น Adam Ferguson ได้อธิบายระเบียบ

ตามธรรมชาติดังกล่าวไว้ว่า เป็นผลลัพธ์จากกระทำ�ำของมนุษย์ แต่ไม่ใช่

จากการบังคับใช้ระเบียบใด ๆ ที่ออกแบบโดยมนุษย์ด้วยกันเอง 

โดยเฉพาะอย่างยิง่รัฐบาล ระเบยีบดงักล่าวก่อกำ�ำเนิดข้ึนจากการทีบ่คุคล

จัดการตนเองและความสัมพันธ์กับผู้อื่นได้อย่างอิสระ ดังน้ัน ระเบียบ

ของเมืองหน่ึง ๆ  จงึเกดิข้ึนโดยปราศจากระเบยีบแบบแผนจากส่วนกลาง 

	 ทั้ง Friedrich A. Hayek (1945) และ Jane Jacobs (1961) 

เน้นย้�้ำำในเร่ืองเดียวกันว่า เมืองควรเปิดพื้นที่ทางการเมืองไว้สำ�ำหรับ

พลเมืองในท้องถิ่นน้ัน ๆ เพ่ือรักษาสิทธิในการวางแผนอนาคตของ 

ทุกคนไว้ ในทางปฏิบัตินักวางแผนควรให้ความสำ�ำคัญกับการจัดการ 

“ผลกระทบทางลบ หรือ externalities” ซึ่งถือเป็นหนึ่งในความล้มเหลว

ของกลไกตลาดที่มีอิทธิพลต่อคุณภาพชีวิตในเมืองมากที่สุด นอกจากนี้ 

ทั้งสองยังเห็นตรงกันว่า แผนใด ๆ ก็ตามที่กำ�ำหนดจากส่วนกลาง 

(central planning) ควรจะส่งเสริมให้เกิดทางเลือกและไม่ขัดขวาง 

ความคิดความรู้เฉพาะของท้องถิ่น โดยแผนควรมีพื้นที่สำ�ำหรับการปรับ

เปลี่ยนให้เป็นไปตามความต้องการเฉพาะ เพื่อเอื้ออำ�ำนวยแก่พลวัต 

ของท้องถิ่นและอนุญาตให้มีแนวปฏิบัติแห่งการลองทำ�ำ แก้ไขความ

บกพร่อง และเรยีนรู้จากประสบการณ์ (trial-and-error) อนัเป็นลกัษณะ

ที่เหมาะสมแก่การวางแผนแบบกระจายอำ�ำนาจ 
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	คำ �ำถามจึงมีอยู่ว่า แล้วใครควรจะเป็นผู้วางแผนแบบกระจาย-

อำ�ำนาจ ความรู้จากใครบ้างในท้องถิน่ทีจ่ะต้องนำ�ำมาพจิารณา ใครมีสทิธิ

อันชอบธรรมในการเลือก กระบวนการควรเป็นเช่นไร Healey (1997) 

ไม่ได้นำ�ำเสนอพมิพ์เขียวของกระบวนการเอาไว้ เพยีงแต่ได้อธิบายตัวแปร

และเกณฑ์พืน้ฐานสำ�ำหรับการออกแบบสถาบนัทีจ่ะขับเคลือ่นการวางแผน

ด้วยความร่วมมือ คุณลักษณะ 5 ประการที่สำ�ำคัญ ได้แก่ หนึ่ง ตระหนัก

ถงึผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยีทีห่ลากหลายและครอบคลมุ สอง เข้าใจธรรมชาติ

ของงานการบริหารภาครัฐว่ามักจะเกิดข้ึนนอกระบบที่เป็นทางการ  

สาม เปิดโอกาสให้ความคิดริเริ่มใหม่ ๆ ที่ไม่เป็นทางการ สี่ ส่งเสริม

การมีส่วนร่วมของกลุ่มต่าง ๆ ที่หลากหลาย และห้า สร้างระบบที่ 

เปิดกว้างและโปร่งใส นอกจากนี้ Healey (1997) ยังได้แนะนำ�ำว่า ชุมชน

ควรมีข้อตกลงร่วมกันในเร่ืองต่าง ๆ เช่น สิทธิและหน้าที่ ทรัพยากร 

ความสามารถ และเกณฑ์พื้นฐานที่ใช้ในการแก้ไขปัญหา 

	 ทั้ ง น้ี แนวคิด “ ข้ันบันไดการมีส ่วนร ่วมของพลเมือง  

(A Ladder of Citizen Participation)” ที่เสนอโดย Sherry R Arnstein 

(1969) ได้อธิบายถึงขอบเขตของอำ�ำนาจที่พลเมืองมีในการตัดสินใจ 

เกี่ยวกับนโยบายสาธารณะโดยการจำ�ำแนกเป็น 8 ระดับ สองระดับล่าง

สุดอธิบายถึงการไม่มีส่วนร่วมเลยแต่ทำ�ำให้เหมือนมี ได้แก่ ข้ันการ

ควบคุม (manipulation) และ ขั้นการเยียวยา (therapy) วัตถุประสงค์

ของกระบวนการในข้ันน้ีไม่ใช่เพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมแต่เป็นการที่ผู้

มีอำ�ำนาจได้สั่งสอนหรือรักษาเยียวยาผู้เข้าร่วม ขั้นที่ 3 และ 4 ขยับขึ้น

มาเป็นการให้มีส่วนร่วมพอเป็นพิธีโดยการให้ผู้ที่ไม่มีอำ�ำนาจได้ฟังและ 

ได้แสดงความคิดเห็นของตนเอง นั่นคือ ข้ันการช้ีแจง (informing)  

และข้ันการปรึกษาหารือ (consultation) เมื่อผู้มีอำ�ำนาจยอมจัดให้มี

กระบวนการมีส่วนร่วม พลเมืองอาจจะรู้สึกว่าเสียงของตนมีคนรับฟัง 

แต่ก็ไม่อาจมั่นใจได้ว่าความคิดความเห็นของเขาจะได้รับการเอาใจใส่

จากผู ้มีอำ�ำนาจจริง ๆ พลเมืองจึงไม่มีอำ�ำนาจในการเปลี่ยนแปลง 
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สภาพเดมิทีเ่ป็นอยูไ่ด้ ขยบัข้ึนมาอกีเป็นขัน้การทำ�ำให้พอใจและไม่ต่อต้าน 

(placation) โดยพลเมืองที่ไร้อำ�ำนาจจะได้รับโอกาสในการเป็นที่ปรึกษา

ในการกำ�ำหนดนโยบายสาธารณะแต่ก็ยงัคงไม่มสีทิธ์ิในการตดัสนิใจอยูด่ี 

สามข้ันสุดท้ายซึ่งพลเมืองมีอำ�ำนาจในการตัดสินใจเพิ่มข้ึน ได้แก่  

ข้ันการร่วมมอื (partnership) ทีพ่ลเมอืงสามารถต่อรองและเข้าไปมีส่วน

ในอำ�ำนาจการตัดสินใจร่วมกับผู้มีอำ�ำนาจเดิม ข้ันการแบ่งสรรอำ�ำนาจ 

(delegated power) และขั้นพลเมืองเป็นผู้ควบคุม (citizen control) 

ทีพ่ลเมอืงมีอำ�ำนาจตามเสยีงข้างมากในการตดัสนิใจหรือกระทัง่มอีำ�ำนาจ

ในการบริหารจัดการเต็มตัว การวางแผนด้วยความร่วมมือจะสามารถ

ไปถึงข้ันใดได้นั้น ข้ึนอยู ่กับโครงสร้างทางการเมืองการปกครอง 

ของประเทศ รวมทั้งโครงสร้างด้านข้อมูลและความรู้ของเมืองน้ัน ๆ  

เป็นสำ�ำคัญ 

	 แม้ Hayek จะเห็นด้วยกับการวางแผนอนาคตโดยท้องถิ่นเอง 

แต่ความเป็นจริงที่ว่า ความรู้ที่เราต้องนำ�ำมาใช้ประโยชน์น้ันมักอยู่กัน

อย่างกระจดักระจาย ไม่มรูีปแบบหรือศนูย์รวมตายตวัให้ผูใ้ช้ได้หยบิจบั

ได้ง่าย ส่วนใหญ่มกัเป็นส่วนประกอบทีไ่ม่สมบรูณ์และบางคร้ังเป็นความ

รู้ทีขั่ดกนั ปัจเจกบคุคลทัง้หมดในสงัคมเป็นเจ้าของความรู้อย่างใดอย่าง

หน่ึงเสมอและเป็นตัวกำ�ำหนดอำ�ำนาจในการแข่งขันด้วย เขาจึงวิพากษ์

วจิารณ์การจดัการในรูปแบบสถาบนัทีเ่สนอโดยกระบวนทศัน์การวางแผน

ด้วยความร่วมมอื (collaborative planning) ว่าแทนทีส่ถาบนัแห่งความ

ร่วมมือจะส่งเสริมให้เกิดการสื่อสารที่มากขึ้นและครอบคลุมขึ้น กลับจะ

ทำ�ำให้กระแสของข้อมลูถกูจำ�ำกดัและเป็นการขัดขวางกระบวนการเรียนรู้

ของสังคม (inter-subjective social learning) อีกด้วย เพราะการ

วางแผนแบบร่วมมือนั้นมักมองข้ามกระบวนการวาทกรรมทางการเมือง

ซึ่งเป็นกระบวนการที่มักจำ�ำกัดข้อมูลและกดทับความรู้อื่น ๆ ไว้เสมอ 

เขาในฐานะนักเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมใหม่เสนอว่า รัฐควรมีบทบาทน้อย

ทีส่ดุในการวางแผนทัง้เชิงลบและเชงิบวก แล้วให้ข้อมลูทีก่ระจดักระจาย
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น้ันสะท้อนผ่านกลไกราคาได้อย่างเต็มที ่3  (Pennington, 2002) นอกจาก

นี้ การวางแผนด้วยความร่วมมือยังถูกวิพากษ์โดย Mark Purcell (2009) 

ว่าเป็นกระบวนทัศน์ที่ล้มเหลวในการเปลี่ยนแปลงความสัมพันธ์เชิง

อำ�ำนาจ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการมีอำ�ำนาจนำ�ำของเศรษฐกิจและการเมือง

แบบเสรีนิยมใหม่ เขาอธิบายว่า การสื่อสารในอุดมคติที่ปราศจากการ

บดิเบอืนและวาทกรรมน้ันเป็นไปไม่ได้ ความพยายามในการปรับเปล่ียน

ถ้อยคำ�ำเพื่อสร้างสภาพแวดล้อมในการปรึกษาหารือและการตัดสินใจที่

เท่าเทียมกันน้ัน เป็นเพียงการอำ�ำพรางประเด็นความขัดแย้งไว้ช่ัวคราว 

ไม่สามารถช่วยให้ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีก้าวข้ามความขัดแย้งระหว่างกนัได้

	 ทั้งการวางแผนด้วยหลักความเป็นเหตุเป็นผล (rationalist 

planning) และการวางแผนด้วยความร่วมมอื (collaborative planning) 

ต่างมีจุดเด่นและจุดด้อยด้วยกันทั้งสิ้น ข้ึนอยู่กับสมดุลของความรู้ทีน่ำ�ำ

มาใช้ในการวางแผน Kevin Krizek, Ann Forysth และ Carissa Schively 

Slotterback (2009) อธิบายว่า แม้หลกัฐานเชงิความรู้ไม่อาจชีเ้ฉพาะไป

ยงัแผนทีด่ทีีส่ดุ แต่อาจจะช่วยระบแุนวทางในการวางแผนได้อย่างคร่าว 

ๆ อย่างไรก็ดี พวกเขาพบว่า ยังมีงานศึกษาน้อยมากที่เสนอแนะแนว

ทางในการหลอมรวมปฏิบัติการวางแผนในความเป็นจริงเข้ากับผลของ

งานวิจัยที่วิเคราะห์และสังเคราะห์มาแล้วเป็นอย่างดี ที่ผ่านมา ความรู้

จากฐานงานวิจัยในด้านการวางแผนเติบโตขึ้นอย่างต่อเนื่อง ดังนั้น เรา

จึงจำ�ำเป็นต้องใช้งานวิจัยที่มีอยู ่จำ�ำนวนมากให้เป็นประโยชน์ในการ

วางแผนและการตัดสินใจในการวางแผน ไม่ว่าจะมีช่องว่างระหว่างงาน

วิจัยและการนำ�ำไปปฏิบัติมากเพียงใดก็ตาม พวกเขาได้เรียบเรียงตาราง 

______________ 
3  Hayek เรียกกลไกดงักล่าวว่า impersonal, self-regulating markets คือ กระบวนการ

ต่อเนื่องที่ราคาสะท้อนผลลัพธ์ของการตัดสินใจของปัจเจกบุคคลจากพื้นฐานความรู้ที่

ตนม ีในแง่หน่ึงข้อเสนอดงักล่าวกลายเป็นสนบัสนุนแนวทางวางแผนด้วยความเป็นเหตุ

เป็นผลเสียมากกว่า
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เปรียบเทียบความต่างระหว่างการวิจัยด้านการวางแผนและการปฏิบัติ

จริงในการวางแผนในมิติต่าง ๆ เพื่อชี้ให้เห็นข้อท้าทายอันจะเกิดขึ้นใน

กระบวนการวางแผนด้วยความรู้ด้วย

ที่มา: (Krizek et al., 2009)
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	 Kevin Krizek และคณะ (2009) เสนอให้ใช้ “แนวปฏิบัติด้วย

หลักฐาน หรือ evidence-based practice (EBP) ในการวางแผน”  

เพื่อเช่ือมโยงความรู้ในรูปแบบต่าง ๆ สู่การปฏิบัติ หากเป็นกระบวน

ทัศน์ดั้งเดิมตามหลักการเหตุและผล (rational model) นักวางแผน 

มืออาชีพจะเน้นใช้ข้อมูล งานวิจัย การวิเคราะห์ตามหลักวิชาการ  

ความรู้เชิงเทคนิคและวิทยาศาสตร์ เป็นส่วนหนึ่งของหลักฐานที่อธิบาย

การตดัสนิใจในการวางแผน ส่วนใหญ่ความรู้ลกัษณะดงักล่าวมักกระจุก

ตัวอยู่กับผู้เชี่ยวชาญเฉพาะกลุ่ม เข้าถึงและเข้าใจได้ยากในหมู่ผู้ปฏิบัติ

การด้านแผนและนโยบาย รวมถึงคนทั่วไป ทำ�ำให้การวางแผนด้วย 

หลักฐานแบบเดิมมีลักษณะรวมศูนย์ (central planning) และอาจจะ

ไม่มปีระสทิธภิาพในบริบทของท้องถิน่ตามที ่Jane Jacobs (1961) เสนอ 

ทั้งน้ี หลักฐานอะไรบ้างที่เราเลือกมาพิจารณามักสื่อถึงญาณวิทยาของ

การวางแผนในมุมมองของเรา ไม่ว่าจะเป็นการวางแผนด้วยหลัก 

ความเป็นเหตุเป็นผล หรือการวางแผนด้วยความร่วมมอื ในขณะเดยีวกนั 

มุมมองที่เรามีต่อการวางแผนก็จะเป็นตัวกำ�ำหนดว่า เราจะต้องนำ�ำ 

หลักฐานอะไรบ้างมาใช้และอะไรบ้างทีไ่ม่จำ�ำเป็น  โดยข้อเทจ็จริง ข้อมลู 

หรือข่าวสาร ในตัวมันเองไม่ถือว่าเป็น “ความรู้” และไม่ใช่หลักฐานที่ดี

พอในการตัดสินใจใด ๆ ทั้งหมดจะกลายเป็นหลักฐานได้ก็ต่อเมื่อม ี

การเปรียบเทียบ สอบทานกับข้อมูลชุดอื่น ๆ แล้วระดับหนึ่ง ที่สำ�ำคัญ

คือแหล่งที่มาของความรู้ตามแนวปฏิบัติด้วยหลักฐาน หรือ evidence-

based practice (EBP) ในการวางแผนที ่Kevin Krizek และคณะ (2009) 

เสนอ ไม่จำ�ำกัดอยู่เพียงแต่งานวิจัยเท่าน้ัน อาจจะเป็นได้ทั้งความรู ้

ในรูปแบบที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการก็ได้ เป็นความรู้เช่ียวชาญ

หรือความรู้ประสบการณ์ก็ได้ และเป็นความรู้ที่ประมวลแล้วอย่าง 

เป็นระบบหรือความรู้ที่อยู่กับตัวบุคคลก็ได้ พวกเขาจึงได้แยกประเภท

ของหลักฐานเชิงประจักษ์เป็น 6 ประเภท ทั้งหมดมีจุดแข็งและจุดด้อย

ต่างกันเมื่อนำ�ำไปใช้ในการวางแผน
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ที่มา: (Krizek et al., 2009)

	 Kevin Krizek และคณะ (2009) ชี้ให้เห็นถึงประโยชน์อย่างหนึ่ง

ของกระบวนทัศน์การวางแผนด้วยหลักฐานว่า ทำ�ำให้นักวางแผนและ 

ผู ้ใช ้แผนตระหนักถึงข้อท้าทายที่ เกิดข้ึนในกระบวนการวางแผน 

(process) การเมืองของการวางแผน (politics) และผลิตผลของ 

การวางแผนที่ชอบธรรม (products) กล่าวคือ ในกระบวนการวางแผน

ที่ต้องแปลความงานวิจัยให้ออกมาเป็นข้อเสนอสำ�ำหรับการปฏิบัติน้ัน 

เป็นเรื่องยาก ใช้เวลาและทักษะเฉพาะ นอกจากนั้นยังต้องใช้เวลาและ
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ทักษะในการถ่ายทอดความรู้ทางเทคนิคให้ประชาชนทั่วไปเข้าใจได้ 

โดยง่ายด้วย ดังน้ัน การแก้ไขปรับปรุงนโยบายอย่างทันท่วงทีเมื่อ 

มีหลกัฐานเชิงการวิจยัช้ินใหม่ จงึเป็นข้อท้าทายสำ�ำคญัทีนั่กวางแผนและ

ผู้ปฏิบัติต้องเผชิญ หลักฐานการวิจัยส่วนใหญ่มักนำ�ำเสนอด้วยเครื่องมือ

ทีซ่บัซ้อน เน้นความน่าเช่ือถอืของผลและตวัช้ีวดั จนบางคร้ังยากต่อการ

เข้าถึงและเข้าใจของผู้ปฏิบัติการและคนทั่วไป แม้จะมีความพยายาม 

ในการย่อยข้อมูลและความรู้ให้เข้าถึงได้ง่ายข้ึน แต่ในความเป็นจริง 

จะพบว่า บ่อยคร้ังผลจากงานศกึษาวจิยัทัง้หลายกไ็ม่ได้มีอิทธพิลต่อการ

ตัดสินใจในทางการเมืองเลยแม้แต่น้อย เน่ืองจากผู้ตัดสินใจในระดับ

นโยบายมักมีหมุดหมายในใจอยู่แล้ว จึงเลือกที่จะไม่อ้างถึงงานศึกษา

วิจยัใด ๆ  ทีใ่ห้ข้อสรุปซึง่ต่างออกไปจากจดุยนืดงักล่าวของตน การเลอืก

ความรู้ชุดหน่ึงมาอธิบายการตัดสินใจในการวางแผนที่กำ�ำหนดทิศทาง

อนาคตของท้องถิ่นและไม่เลือกอีกชุดหน่ึง มิได้วัดกันที่คุณภาพของ 

หลักฐาน แต่เป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการทางการเมือง น่ันเอง  

ดังที่ James G. March (1994 อ้างถึงใน Krizek et al., 2009, p. 470) 

ได้อภิปรายไว้ว่า

	 “ผู ้มีอำ�ำนาจตัดสินใจในทางการเมืองมักจะรวบรวมข้อมูล 

แต่ไม่เคยใช้ มักจะถามหาข้อมูลเพิ่มเติมแต่สุดท้ายก็ละเลยข้อมูลเหล่า

น้ันไปเสียอีก ผู้มีอำ�ำนาจทำ�ำการตัดสินใจและยังค้นหาข้อมูลที่เกี่ยวข้อง

กับสิ่งที่ตัดสินใจไปแล้ว แล้วเก็บข้อมูลรวมถึงประมวลผลข้อมูล 

จำ�ำนวนมาก ซึง่ส่วนใหญ่ไม่เกีย่วข้องอะไรกบัการตัดสนิใจทีแ่ล้วมาเลย”4 

____________________
4 ต้นฉบับภาษาอังกฤษ ‘political decision makers gather information and do not 

use it; ask for more information and ignore it; make decisions and look for 

relevant information afterwards; and collect and process a great deal of 

information that has little or no direct relevance to decisions’ 
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	 ข้อท้าทายสดุท้ายของการวางแผนด้วยหลกัฐาน คอื การยดึถอื

หลกัฐานทางเทคนคิและวชิาการมากจนเกนิไป อาจจะไปขดัขวางแนวคิด

และนวัตกรรมใหม่ ๆ ลดทอนความสำ�ำคัญของความรู ้ท ้องถิ่น 

หันเหความสนใจออกจากคุณค่าในการวางแผนที่ดีและยึดติดกับ 

หลักฐานและตัวช้ีวัดต่าง ๆ นานาแทน ซ่ึงอาจจะทำ�ำให้ท้องถิ่นต้อง 

ตดัสนิใจยกเลิกโครงการบางอย่างทีม่คีวามสำ�ำคญัทางวฒันธรรมต่อผูค้น 

เพยีงเพราะว่าผลลพัธ์ของโครงการดงักล่าวไม่สามารถวัดผลเชิงปริมาณ

และคุณภาพตามเกณฑ์หลักฐานที่กำ�ำหนดไว้ได้ เป็นต้น การให ้

ความสำ�ำคัญแก่หลักฐานมากกว่าคุณค่าทำ�ำให้ต้องถกเถียงกันถึงผลิตผล

ของการวางแผนที่ชอบธรรม ว่าควรจะมีลักษณะเป็นอย่างไรด้วย 

	 จะเห็นได้ว่า ระบบการเมืองและโครงสร้างการบริหารราชการ

ส่วนต่าง ๆ โดยเฉพาะส่วนท้องถิ่นถือเป็นตัวกรองสำ�ำคัญซึ่งจะเลือก 

ให้ความสำ�ำคัญกับความรู้จากท้องถิ่นและจากประสบการณ์มากน้อย 

แค่ไหน (filters for inclusive knowledge) หากเป็นระบบที่รวมศูนย์ก็มี

แนวโน้มทีแ่ผนท้องถิน่จะให้ความสำ�ำคญักบัข้อมลูสถิตทิีป่ระมวลผลโดย

ผูเ้ช่ียวชาญ และงานวิจยัทีไ่ด้รับการตพีมิพ์และสอบทานโดยผูรู้้เป็นหลกั 

หากเป็นระบบที่ถ่ายโอนอำ�ำนาจอย่างแท้จริงก็ย่อมมีโครงสร้างข้อมูล 

และความรู้ที่ครอบคลุมทุกภาคส่วนของท้องถิ่นมาเกี่ยวข้องในการ

วางแผน ในขณะเดียวกัน ช่องว่างระหว่างความรู้และการปฏิบัติในการ

วางแผน เช่น ความแตกต่างเชิงพื้นที่ของกรณีศึกษาในงานวิจัยกับพื้นที่

ปฏบิตัจิริง ความรู้จากต่างภูมภิาคทีม่วีฒันธรรมความเป็นอยูต่่างกนัมาก 

ทฤษฎีหรือหลักการที่ละเลยพลวัตทางการเมืองของท้องถิ่น หรือกระทั่ง

การขาดทักษะและเวลาที่ต้องใช้ในการประยุกต์ความรู้สู ่การปฏิบัติ 

เป็นต้น กลับกลายเป็นอุปสรรคหน่ึงที่ทำ�ำให้นักการเมืองท้องถิ่น  

ผู้ตัดสินใจในทางนโยบาย ผู้ปฏิบัติการตามแผนและโครงการในระดับ

ต่าง ๆ นักธุรกิจท้องถิ่น กลุ่ม องค์กรต่าง ๆ ประชาชนทั่วไป ฯลฯ  

เลือกที่จะไม่แสวงหางานวิจัยและศึกษาที่มีอยู่มากมายเพื่อนำ�ำมาใช้
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ประโยชน์ในทางปฏิบัติ (filters for applicability)

	 ในเร่ืองน้ี John Friedmann (2011) เสนอกระบวนทัศน์ 

แห่งความรู้และการปฏิบัติว่า การวางแผน (planning) แท้จริงแล้วคือ 

การเช่ือมต่อองค์ความรู้สู ่การปฏิบัติ ในขณะเดียวกันประสบการณ์ 

จากการปฏิบัติก็จะต้องป้อนกลับในฐานะส่วนหน่ึงขององค์ความรู้ด้วย 

เป็นเช่นน้ีไปตลอด โดย Friedmann นิยามกระบวนการดังกล่าวว่า 

“การเรียนรู้ของสังคมแบบย้อนกลับ (recursive social learning)” 

กระบวนทศัน์ทีว่่าน้ีจงึเป็นประโยชน์ต่อการจนิตนาการถงึอนาคตร่วมกนั 

เพราะอนาคตน้ันยากจะรู้ได้แน่ชัดหรือวางแผนการไว้ได้ ความเสี่ยง 

ต่าง ๆ นานามักมีอยู่เป็นปกติวิสัยในข้ันตอนการลงมือปฏิบัติ และ 

นักวางแผนจะทำ�ำหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพก็ต่อเมื่อสามารถเข้าถึง

และเข ้าใจปฏิบัติการในโลกแห ่งความเป ็นจริงให ้ได ้มากที่สุด  

การใช้กระบวนทัศน์แห่งความรู ้และการปฏิบัติเพื่อการวางแผน 

ในสภาวการณ์ดงักล่าว จะนำ�ำไปสูค่ำ�ำถามทีส่ำ�ำคญัสองข้อทีเ่ราอาจจะมอง

ข้าม คือ หน่ึง ความรู้ที่ว่าน้ันหมายถึงอะไรบ้างซึ่งถือเป็นคำ�ำถาม 

ถึงญาณวิทยาของการวางแผน ไม่ว่าจะเป็นการวางแผนด้วยหลักฐาน 

เชิงประจักษ์ที่ต้องอาศัยข้อมูล งานวิจัย การวิเคราะห์ตามหลักวิชาการ 

ความรู้เชิงเทคนิคและวิทยาศาสตร์ หรือการวางแผนด้วยความร่วมมือ 

ทีเ่น้นความรู้จากภาคส่วนต่าง ๆ  ของท้องถิน่ และสอง การลงมอืปฏบิตัิ

ที่ว่านั้นหมายความว่าอย่างไรซึ่งเป็นการถามถึงกระบวนการสร้างความ

เปลี่ยนแปลงไปสู่สังคมที่ท้องถิ่นนั้น ๆ ปรารถนา

	 Friedmann ชีใ้ห้เหน็ถงึช่องว่างทางการสือ่สารทีเ่กดิข้ึนระหว่าง

นักวางแผน (Planners) และผู้ปฏิบัติการ/ผู้ใช้แผน (Clients) อันหมาย

รวมถึงนักการเมืองท้องถิ่น ผู้ตัดสินใจในทางนโยบาย ผู้ปฏิบัติการตาม

แผนและโครงการในระดับต่าง ๆ นักธุรกิจท้องถิ่น กลุ่ม องค์กรต่าง ๆ 

ประชาชนทั่วไป ฯลฯ เขาอธิบายว่า ทั้งนักวางแผนและผู้ปฏิบัติการ 

ต่างมีชุดความรู้ของตนเอง ซึ่งมีลักษณะแตกต่างกันและบ่อยคร้ัง 
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ไม่เช่ือมโยงกัน กล่าวคือ ผู้เช่ียวชาญด้านการวางแผนไม่ว่าจะอยู ่

ในภาครัฐหรือเอกชนจะเป็นเจ้าของ “ความรู้ทีป่ระมวลผลในทางวชิาการ

แล้ว หรือ processed knowledge” อันเป็นผลผลิตจากการประมวล

ข้อมูลเชิงปริมาณและคุณภาพด้วยเทคนิคเฉพาะทาง การเรียบเรียบ

ข้อมูลอย่างเป็นระบบและถ่ายทอดออกมาในรูปของงานเขียน เช่น  

งานวิจัย งานวิเคราะห์ตามหลักวิชาการ ทฤษฎีความรู้เชิงเทคนิคและ

วิทยาศาสตร์ที่เกี่ยวข้อง และเอกสารทางนโยบาย ส่วนผู้ปฏิบัติการหรือ

ผูท้ีใ่ช้แผนเพือ่พฒันาเมอืงมกัเป็นเจ้าของ “ความรู้เชิงประสบการณ์ หรือ 

experiential knowledge” หรือที่ Friedrich A. Hayek (1945) เรียกว่า 

“Tacit knowledge” อันเป็นความรู้ที่อยู่ภายในตัวของแต่ละบุคคล 

เกิดจากประสบการณ์ การเรียนรู้ สื่อสารออกมาเป็นลายลักษณ์อักษร 

ได้ยาก ดังที่ Kevin Krizek และคณะ (2009) ได้เปรียบเทียบให้เห็น 

ถึงข้อเด่นและข้อด้อยของความรู้แต่ละประเภทแล้วข้างต้น 

	 John Friedmann (2011) เสนอแนวทางการวางแผนด้วย

กระบวนการพูดคุย หรือ “Transactive planning” เพื่อเช่ือมโยง 

ความรู้ที่ประมวลผลในทางวิชาการแล้วและความรู้เชิงประสบการณ์  

โดยเติมเต็มช่องว่างของการสื่อสาร ทั้งน้ี ช่องว่างทางการสื่อสาร 

จะปิดลงได้ก็ต่อเมื่อมีการแลกเปลี่ยนเรียนรู้กันทางวาจา (dialogue) 

ระหว่างระหว่างนักวางแผนกับผู้ปฏิบัติการหรือผู้ใช้แผน ซึ่งจะทำ�ำให้

ความรู้ที่ประมวลผลแล้วสามารถหลอมรวมกับความรู้เชิงประสบการณ์

ได้อย่างมปีระสทิธิภาพ และในท้ายทีส่ดุ ความรู้ทัง้สองจะสามารถเช่ือม

โยงไปสู่การปฏิบัติได้อย่างแท้จริงด้วยกระบวนการเรียนรู้ร่วมกัน

	 ในงานศึกษาของ Tim Campbell (2009) ได้แบ่งการเรียนรู ้

ของเมืองออกเป็น 4 ประเภท ได้แก่ 

	 1. เมืองทีเ่รียนรู้เชิงรุก (proactive cities) รเิร่ิมและดำ�ำเนินการ

เพื่อแสวงหาความรู้และข้อมูล มีพันธกิจที่จะเช่ือมโยงความรู้ไปสู่การ 

วางนโยบายและการปฏิบัติ
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	 2. เมืองที่เรียนรู้เป็นกลุ่ม (city clusters) สมาชิกจำ�ำนวนหนึ่ง

ของเมืองเข้าไปมีส่วนร่วมอย่างต่อเน่ืองในชุดโครงการแลกเปลี่ยน 

เรียนรู้ การประชุมทางเทคนิค และการทัศนศึกษาเป็นครั้งคราว 

	 3. เมืองที่เรียนรู้ด้วยการแลกเปลี่ยนเรียนรู้กับอีกเมืองหน่ึง 

(cities one-on-one) เมืองมีข้อตกลงกับอีกเมืองหนึ่งว่าจะมีกิจกรรม

ระยะสั้นเพื่อแลกเปลี่ยนความรู้กันเป็นครั้งเป็นคราว 

	 4. เมืองที่เรียนรู้เป็นเครือข่าย (networks) การเข้าเป็นสมาชิก

ขององค์กรที่มีอำ�ำนาจในการรวมคนที่เกี่ยวข้องมาประชุมกัน ในฐานะ

ตัวแทนของเมืองและหนึ่งในสมาชิกของเครือข่าย

	 Campbell (2009) เลือกศึกษาเมืองที่เรียนรู้เชิงรุก 3 เมือง 

ได้แก่ เมือง Bilbao ประเทศสเปน เมือง Curitiba ประเทศบราซิล และ

เมือง Seattle ประเทศสหรัฐอเมริกา แล้วพบคุณลักษณะร่วมกันว่า  

ทั้งสามเมืองตระหนักถึงปัญหาที่จะเกิดข้ึนในอนาคต เห็นคุณค่าของ

ข้อมูลและความรู้ และริเริ่มในการแสวงหาความรู้ที่จำ�ำเป็นต่อการแก้ไข

ปัญหา นอกจากน้ียังพบว่าทั้งสามเมืองมีรูปแบบการเรียนรู้เชิงรุก 

ที่แตกต่างกันออกไป เช่น เมือง Bilbao จัดต้ังโครงสร้างการเรียนรู้ 

อย่างเป็นทางการ โดยจัดกระบวนการปรึกษาหารือ การตัดสินใจ  

และการลงมือปฏิบัติที่คำ�ำนึงถึงการคานอำ�ำนาจระหว่างฝ่ายต่าง ๆ  

ในขณะที่การเรียนรู้ที่สำ�ำคัญ ๆ ของเมือง Curitiba จะอยู่ในแวดวง 

ของนกัวางแผนที่มคีวามรูเ้ชงิเทคนคิและเปน็มืออาชพีของเมืองเสยีเปน็

ส่วนใหญ่ และเมือง Seattle มีรูปแบบการเรียนรู้ที่ไม่เป็นทางการ 

เน้นให้ผูท้ีเ่ก่ียวข้องได้มปีฏิสมัพนัธ์กนัผ่านการเย่ียมเยือนและทศันศกึษา

ตามพื้นที่ต่าง ๆ ของเมือง อันส่งผลให้นักวางแผนและผู้ที่ใช้แผน 

ทั้งหลายสามารถก้าวผ ่านกำ�ำแพงความรู ้และสร ้างความเข ้าใจ 

ซึ่งกันและกันได้มากขึ้น

	 ทั้งน้ี รูปแบบการเรียนรู้เป็นตัวกำ�ำหนดลักษณะ “โครงสร้าง 

พื้นฐานด้านข้อมูลและความรู้ (Soft Infrastructure)” ที่แต่ละเมืองมี  
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ซึ่งทำ�ำให้ลักษณะของความร่วมมือและจิตวิญญาณร่วมกันของเมือง 

มีความแตกต่างกัน ดังน้ัน การเรียนรู้เป็นกลุ่มซึ่งรวมเอาผู้มีส่วนได้ 

ส ่วนเสียจากหลากหลายภาคส่วนเข ้ามามีส ่วนร ่วมจะสามารถ 

ทลายอุปสรรคภายในของท้องถิ่นหรือองค์กรได้ อีกทั้งยังเสริมสร้าง 

ความรู้ความเข้าใจร่วมกันได้อีกด้วย การเรียนรู้ในลักษณะดังกล่าว 

ผนวกกับรูปแบบการเก็บข้อมูลและส่งต่อความรู้ที่ดี จะก่อให้เกิด

วัฒนธรรมความรู้ หรือวัฒนธรรมแห่งการเรียนรู้ ที่ไม่ว่ากาลเวลา 

จะผ่านไปเท่าใด ผู ้คนจะผลัดเปลี่ยนหมุนเวียนไปกี่คร้ัง ท้องถ่ิน 

ก็ยังสามารถคงไว้ซึ่งบรรยากาศแห่งการเรียนรู ้ การปฏิสัมพันธ ์

ที่ตัวแสดงต่าง ๆ มีต่อกัน รวมทั้งความเข้าใจซึ่งกันและกันที่มากยิ่งขึ้น

	 บทสรุป 
	 แนวคิดและกระบวนทัศน์ในการวางแผนเชิงพื้นที่ (urban and 

regional planning) เป็นกรอบแนวคิดชวนท้าทายองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นในช่วงระยะเปลี่ยนผ่านทางการเมืองไทย และในพื้นที ่

ที่มีเหตุการณ์ความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต้  ปัจจุบันโลกได้มี

ความเปลี่ยนแปลงเผชิญกับโจทย์ใหม่ เช่น ปัญหาโรคระบาด Covid 19 

การเปลีย่นแปลงภมูทิศัน์ทางด้านการสือ่สาร (Digital Platform) ทีเ่ช่ือม

โยงความรู้และประสบการณ์ผ่านการสื่อสารออนไลน์ของผู้คนทำ�ำให้ 

ท้องถิ่นกับโลกเชื่อมต่อโดยตรง 

	 คงปฏิเสธไม่ได้ว่า การกระจายอำ�ำนาจสู่ท้องถิ่น เป็นโจทย์

ใจกลางของปัญหาของการวางแผนเชิงพื้นที่ กล่าวคือ อำ�ำนาจของ 

การออกแบบและการวางแผนเชิงพื้นที่ จำ�ำเป็นต้องเป็นของคนท้องถิ่น 

ที่มอบฉันทามติให้แก่ผู้บริหารส่วนท้องถิ่นผ่านการเลือกตั้ง 

	สำ �ำหรับความใฝ่ฝันและจินตนาการของผู้คนจำ�ำนวนไม่น้อย 

มต่ีอการปกครองท้องถิน่ของไทยในปัจจบุนั หลากหลายรูปแบบแตกต่าง

กันออกไปตามความเหมาะสมกับสภาพของแต่ละท้องถิ่น โดย 

ในสภาวการณ ์ที่ เ กิดการ เปลี่ ยนแปลงทั้ งทางด ้ าน เศรษฐกิจ 
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สังคมการเมือง ได้ทำ�ำให้ประชาชนมีความตื่นตัว และมีความรู ้

ความเข้าใจในการปกครองตนเองมากยิง่ข้ึน โดยเฉพาะการรับรู้ข่าวสาร

และการมส่ีวนร่วมทางการเมอืงในรูปแบบต่าง ๆ  ประกอบกบัการพฒันา

ของประเทศได้ทำ�ำให้ท้องถิ่นมีความเจริญข้ึนเป็นลำ�ำดับ จึงจำ�ำเป็น 

อย่างยิ่งที่จะต้องปรับปรุงรูปแบบการปกครองท้องถิ่นไทยที่มีอยู ่ 

ในปัจจุบันให้เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 

ทีเ่ปลีย่นแปลงไป เพือ่ให้หน่วยการปกครองท้องถิน่สามารถปฏิบติัหน้าที่

ของตนได ้อย ่างเต็มที่และมีประสิทธิภาพ สามารถตอบสนอง 

ความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินและเสริมสร้างการมีส่วนร่วม 

ของประชาชนในการปกครองตนเองให้มากทีส่ดุ อนัเป็นเป้าหมายสำ�ำคญั

ของการกระจายอำ�ำนาจการปกครอง แต่ทั้งนี้ การที่จะเปลี่ยนแปลงรูป

แบบโครงสร้าง อำ�ำนาจหน้าที่ของหน่วยการปกครองท้องถ่ินรูปแบบใด

ก็ตาม จำ�ำเป็นจะต้องพิจารณาถึงความเหมาะสมทั้งทางด้านเศรษฐกิจ 

สังคม การเมือง ตลอดจนขีดความสามารถทางด้านการบริหารบุคคล 

การเงิน และการคลังของท้องถิ่นเหล่าน้ันประกอบกันด้วย ข้อท้าทาย 

อีกประการคือ การกระจายอำ�ำนาจจากรัฐรวมศูนย์สู ่ท้องถ่ิน และ 

การปรับปรุงโครสร้างระบบ กฎ ระเบียบ ของราชการส่วนกลาง 

และภูมิภาค ที่ต้องร่วมมือและให้สนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เพื่อเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีโอกาสวางแผนพัฒนา

เมืองของตัวเองอย่างเป็นอิสระและสอดคล้องกับแต่ละท้องถิ่น 

	สำ �ำหรับกรณีประเทศไทย รัฐธรรมนูญฉบบั 2540 ถอืเป็นจดุหมดุ

หมายของการกระจายอำ�ำนาจและการปกครองท้องถิน่ไทย เป็นทศวรรษ

แห่งการกระจายอำ�ำนาจ มีการพูดถึงการกระจายอำ�ำนาจในมิติใหม่ๆ  

ทีไ่ม่เคยมมีาก่อน เช่น การเสนอจงัหวัดจดัการตนเอง ทีเ่กิดข้ึนในจงัหวดั

ต่าง ๆ เช่น เชียงใหม่ ภูเก็ต โดยเฉพาะ พ.ร.บ.ว่าด้วยการกำ�ำหนดแผน

และข้ันตอนการกระจายอำ�ำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 

ซึ่งส่งเสริมอำ�ำนาจทั้งของประชาชนและหน่วยงานในท้องถิ่น และ 
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ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ก็เช ่นกัน ปัญหาความรุนแรงในพื้นที่ 

เกือบสอง ทศวรรษ เริ่มนับตั้งแต่ปี 2547 จนถึงปัจจุบัน (2564) ทิศทาง

ของการแก้ไขปัญหาด้วยการออกแบบ/ทดลอง “การกระจายอำ�ำนาจ 

รูปแบบใหม่” กย็งัไม่เปิดโอกาสให้ท้องถิน่ในออกแบบรูปแบบการจัดการ

เมืองด้วยตนเอง มิพักต้องพูดถึงการเสนอให้มีเขตการปกครองพิเศษ

เฉพาะในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ก็คงอีกยาวไกล ทั้ง ๆ ที่มีการ

เปลี่ยนแปลงตลอดเวลา ตั้งแต่รูปแบบเมือง คน เศรษฐกิจท้องถ่ิน  

และความเปลีย่นแปลงทางด้านเทคโนโลยขีองโลก อนัเป็นสมการสำ�ำคญั

ต่อการวางแผนพัฒนาเมืองเชิงพื้นที่ ข้อท้าทายหลักคือ การเร่ิมต้น 

ด้วยการหาฉันทามติใหม่ของการอยู่ร่วมกันระหว่างรัฐบาลกลางและ 

ท้องถิ่น ที่พ้นจากกรอบแนวคิดแบบเดิม ด้วยการเรียนรู้ชุดความคิด 

ใหม่ ๆ เพื่อการอยู่ร่วมกันท่ามกลางความท้าทายใหม่ ๆ ที่เกิดข้ึน 

ในโลกเรา
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