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บทคัดยอ 

บทความน้ีมุงศึกษาการพัฒนาของการบริหารจัดการทองถ่ินในปจจุบันน้ีเปนผลมาจากแนวคิด

การจัดการภาครัฐแบบใหมและแนวคิดการจัดการปกครอง แนวโนมการจัดการทองถ่ินของไทยท่ีไดรับผล

จากแนวคิดดังกลาว ทําใหเริ่มมีการนําแนวทางการบริหารจัดการแบบใหมมาใช โดยท่ีไมยึดโยงอยูกับระบบ

ราชการมากจนเกินไป พยายามลดขอจํากัดในเรื่องพรมแดน เนนการสรางความรวมมือ การเปนหุนสวน 

พันธมิตร และความสัมพันธเชิงเครือขายกับหนวยงานท่ีจะมีพันธกิจรวมกัน องคกรปกครองทองถ่ินไทยเริ่ม

มีแนวโนมท่ีจะปรับเปลี่ยนบทบาทของตนเองจากการท่ีเคยเปนผูจัดทําบริการสาธารณะดวยตนเอง มาเปน

ผูจัดหาหรือผูจัดซื้อการบริการดังกลาวใหแกประชาชนในทองถ่ินของตนเอง อีกท้ังยังมีระบบมาตรฐาน

ตางๆ ท่ีจะรองรับ มีการเตรียมความพรอมใหแกประชาชน มีการพัฒนาระบบการเมือง คุณภาพและ

จรรยาบรรณของบุคลากรทองถ่ิน และมีกลไกการตรวจสอบท่ีดี  

คําสําคัญ : กระบวนทัศนใหม, การจัดการ, ทองถ่ิน 

Abstract 

The present development trend of local government is based on two concepts: 

new public management and governance. The present the trend of local government 

which changes its concept from local government to local governance? It shifts from 

traditional and hierarchical administrative model to new one. The most essential 

elements of the new local governance are the crossing of all borders and the case-

specific building of co-operation, partnership, alliance and network relations with various 

co-operating bodies. It also changes its role from actor to supplier or purchaser of public 

service delivery to residents in local government. It also has a standard system to support 
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and prepare the public. There is a development of the political system. Quality and 

ethics of local personnel And have a good audit mechanism 

Keywords: New paradigm, Management, Local 

 

บทนํา 

การปกครองทองถ่ินซึ่งเปนผลผลิตจากการกระจายอํานาจนับวันจะมีบทบาทท่ีสําคัญมากข้ึนทุก
ขณะและในเกือบทุกประเทศ ท้ังน้ีเพราะการปกครองทองถ่ินเก่ียวของโดยตรงกับวิถีชีวิตของคนสวนใหญ
ในแตละประเทศ อีกท้ังบทบาทของการปกครองทองถ่ินสามารถสรางความแตกตางจากบทบาทของ
หนวยงานรวมอํานาจ คือ สวนกลางแตเดิมในเรื่องท่ีสําคัญๆ ไดอยางชัดเจน เชน การรูและเขาใจปญหา
ของประชาชนไดอยางแทจริง ความสามารถในการตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางรวดเร็ว
และตรงกับความตองการ อีกท้ังประชาชนสามารถเขาถึงการบริการสาธารณะจากรัฐโดยผานการปกครอง
ทองถ่ินไดงายข้ึน เปนตน 

อยางไรก็ตามการเปลี่ยนแปลงของสถานการณจากกระแสโลกาภิวัตนไดกระทบไปทุกภาคสวน 
ไมเวนแมแตสังคมในชุมชนทองถ่ิน จากกระแสดังกลาวทําใหปญหาและปรากฏการณตางๆ มีความซับซอน
และเปนพลวัตมากข้ึน กระบวนทัศนของการปกครองทองถ่ินเดิมจึงไมอาจตอบสนองตอการแกปญหาของ
ทองถ่ินไดดีเชนเดิม จึงทําใหมีการแสวงหากระบวนทัศนใหมท่ีมีความเหมาะสมสอดคลองกับสภาพปญหา
และภารกิจขององคกรปกครองทองถ่ินข้ึน 

การจัดการปกครอง  

การจัดการปกครอง (governance) ถือเปนแนวคิดหน่ึงท่ีสําคัญตอกระบวนทัศนใหมของ           
การปกครองทองถ่ิน อยางไรก็ตามอาจมีความสับสนระหวางการปกครอง (government) กับการจัดการ
ปกครอง (governance) ดังน้ันเพ่ือใหมีความเขาใจแนวคิดของการจัดการปกครองท่ีชัดเจนในเบ้ืองตนน้ี       
จึงควรทําความเขาใจแนวคิดดังกลาวและในการทําความเขาใจเก่ียวกับแนวคิดดังกลาวน้ัน วิธีท่ีเห็นวาดี
ท่ีสุดก็คือ การนํามาเปรียบเทียบกับแนวคิดเดิม คือ การปกครอง (government) ก็จะทําใหเห็นความ
แตกตาง และทําใหเขาใจความหมายและแนวคิดของการจัดการปกครองท่ีชัดเจนมากยิ่งข้ึน 

 บูฆอรี ยีหมะ (2551) กลาววา “การปกครอง (government)” เปนเรื่องท่ีเก่ียวกับการ
บริหารงานของรัฐท้ังหมด อีกท้ังยังเก่ียวของกับเรื่องนิติบัญญัติและตุลาการ นอกจากน้ันยังเก่ียวของกับ
เรื่องของหนวยงานและกระบวนการท่ีดําเนินการโดยบุคคลท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน แลวเขามา
กําหนดนโยบาย และประการสุดทาย เก่ียวของกับขาราชการผูทําหนาท่ีในการปฏิบัตินโยบาย ในขณะท่ีให
ความหมายของ “การจัดการปกครอง”วา ความหมายโดยท่ัวไป หมายถึง ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับ
ประชาชนในเรื่องท่ีชวยใหสามารถกําหนดนโยบาย การนํานโยบายไปปฏิบัติ และการประเมินผลนโยบาย 
นัยท่ีสองเปนการให ความหมายอยางกวางวา การบริหารการปกครองเก่ียวกับ กฎ หนวยงาน และ
เครือขายท่ีจะเปนตัวกําหนดใหประเทศหรือ องคการสามารถปฏิบัติงานได สะทอนใหเห็นถึงจุดเนนท่ี
แตกตางกัน คือ “การปกครอง” จะเนนถึงเรื่องท่ีเก่ียวกับหนวยงานและกระบวนการบริหารงานของรัฐท้ัง 
3 ฝาย คือ 1) ฝายบริหารท้ังท่ีเปน ฝายการเมืองและขาราชการประจํา 2) ฝายนิติบัญญัติ และ 3) ฝายตุลา
การ สวน “การจัดการปกครอง” จะเนนถึงปจจัยหรือสิ่งท่ีจะชวยใหรัฐบาลสามารถปฏิบัติงานได  
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อันประกอบดวยลักษณะ ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับประชาชน กฎหมาย หนวยงาน และเครือขาย 
เปนตน  

โกวิทย พวงงาม (2555) ไดใหความหมายของการจัดการปกครอง หมายถึง ระบบโครงสรางและ
กระบวนการตางๆ ท่ีวางกฎเกณฑความสัมพันธระหวางเศรษฐกิจและสังคม ของประเทศเพ่ือภาคสวนตางๆ 
ของสังคมจะพัฒนาและอยูรวมกันอยางสันติสุข การจัดการปกครองเปนเรื่องท่ีเก่ียวของกับการกําหนด
เปาหมายและการ จัดลําดับความสําคัญของกิจกรรมรวมกับสังคม การประสานเช่ือมโยง การกํากับดูแล
และ ความรับผิดชอบตอการตรวจสอบ น่ันคือ การจัดการปกครองจะเนนถึงการใชศิลปะในการบริหาร
มากกวาอํานาจหรือกฎหมาย กลาวคือในการดําเนินงาน ในเบ้ืองแรกจะ ใหความสําคัญกับการมีสวนรวม
ของสังคมหรือชุมชนท่ีมีสวนไดเสียตอกิจกรรม นโยบาย แผนงาน หรือโครงการ ใหเขามามีสวนรวมในการ
กําหนดเปาหมายและการจัดลําดับความสําคัญกอนหลังถึง สิ่งท่ีจะดําเนินการใหแกชุมชนหรือสังคม 
ประการตอมาคือ การประสานเช่ือมโยงสิ่งท่ีจะดําเนินการกับสังคมหรือชุมชน ดวยการประสานงาน  
ทําความเขาใจกับทุกฝายท่ีเก่ียวของถึงเปาหมาย พันธกิจ และกิจกรรมของหนวยงานท่ีจะตองทําใหมีความ
เขาใจในทิศทางเดียวกัน แนวคิดการจัดปกครองจะเนนการกํากับดูแล (Steering) มากกวาการควบคุม 
(Control) การกํากับดูแล ดังกลาว อาจจะอยูในรูปของ กฎ ระเบียบ แนวทาง การช้ีแนะและการสนับสนุน
ใหหนวยงานท่ี รับผิดชอบและดําเนินกิจการของรัฐใหบรรลุเปาหมายตามท่ีไดกําหนดไว หลักการอันหน่ึง  
ท่ีสําคัญ ของการการจัดการปกครอง คือ ความรับผิดชอบตอการตรวจสอบ ท้ังน้ีเพราะ เมื่อหนวยงาน
ภาครัฐ ทําความตกลงรวมมือ หรือทําสัญญาจางเหมากับหนวยงานอ่ืนท่ีไมใชหนวยงานภาครัฐเพ่ือจัดหา 
การบริการใหแกประชาชน หนวยงานอ่ืนท่ีไมใชหนวยงานภาครัฐ โดยเฉพาะหนวยงานภาคเอกชน  
จะดําเนินงานโดยมุงเนนถึงผลลัพธเปนหลักแตไมไดใหความสําคัญกับกระบวนการหรือข้ันตอน ในการ
ปฏิบัติงาน ดังน้ัน กระบวนการจัดการปกครองดังกลาวจึงตองใหความสําคัญกับความ รับผิดชอบตอการถูก
ตรวจสอบ 

การจัดการปกครองจะเนนถึงเรืองความสัมพันธระหวาง รัฐกับประชาชน (Government and 
people) โดยเนนถึงศิลปะในการบริหารมากกวาการใชอํานาจ หรือกฎหมาย ในมิติของการเปลี่ยนแปลง
จากการปกครองสูการจัดการปกครอง อาจแบงเปน 4 มิติ (Wilson, D. and Game, C, 2002) คือ  

1) การจัดการปกครองท่ีเปนกระบวนการ (Procedural governance)  
2) การจัดการปกครองท่ีเปนลักษณะความรวมมือ (Corporate governance)  
3) การจัดการปกครองดวยระบบการตลาด (Market governance)  
4) การจัดการปกครองท่ีเปนเครือขาย (Network governance) 

การจัดการปกครองท่ีเปนกระบวนการ (Procedural governance) เปนการจัดการปกครองท่ี       
ยังมีองศา (degree) ของการปกครองแฝงอยู กลาวคือ ยังมีการควบคุมดูแล และการใชกฎระเบียบตางๆ 
เปนแนวทางในการดําเนินกิจการของรัฐ ยังมีกลิ่นอายการบริหารในกระบวนทัศนเกาแฝงอยู หากแตมีการ
นําเอาระบบการทําสัญญาจางเหมา และระบบเทคโนโลยีสารสนเทศเขามาใชในการบริหารการจัดการ
ปกครองในมิติน้ี ถูกนํามาใชอยางแพรหลายในชวงกลางทศวรรษ 1970 และ ในชวงตอมาคือในชวง
ทศวรรษ 1980 รูปแบบการจัดการปกครองท่ีเขามาแทนท่ีการจัดการปกครองท่ีเปนกระบวนการ คือ  
การจัดการปกครองท่ีเปนลักษณะความรวมมือ (Corporate governance) เปนการจัดการปกครองท่ีเนน
ถึงเปาหมายท่ีกําหนดและเนนการประเมินผลการดําเนินงาน กลาวคือ การบริหารลักษณะน้ีเจาหนาท่ีหรือ
ผูปฏิบัติงานจะตองรับผิดชอบตอเปาหมาย การดําเนินงานซึ่งถูกกําหนดโดยผูบริหาร อีกท้ังมีการ
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ประเมินผลการดําเนินงาน ในระบบการ บริหารงานแบบน้ี จึงมีโครงการพัฒนาการบริหารจัดการระบบการ
วางแผนท่ีเนนเปาหมาย และโครงการปฏิรูประบบงบประมาณ เปนตน และในชวงเวลาถัดมา การจัดการ
ปกครองดวยระบบ การตลาด (Market governance) หรือแบบก่ึงการตลาด (quasi-market)ก็ถูก
นําเสนอและใชกันในประเทศตางๆ ในชวงทศวรรษ 1990 กลาวคือ เขามาแทนท่ีการจัดการปกครองท่ีเปน
ลักษณะความรวมมือซึ่งมีบทบาทในทศวรรษกอนหนาน้ี การจัดการปกครองแบบน้ี จะเห็นไดจากรูปแบบ
ของการทําสัญญาจางเหมา (contracting out) การแขงขันประกวดราคา (Competitive tender) การให
บริษัทเอกชนดําเนินงานแทน (principal-agent) การจัดการปกครองรูปแบบน้ีในบางครั้งจะถูก เรียกวา
ระบบการทําสัญญาขอตกลง (contractualism) หรือการบริหารภาครัฐแบบผูประกอบการ 
(Entrepreneurial Government) ซึ่งชวยใหเกิดความสะดวก ลดระยะเวลาใน  การดําเนินงาน (reduced 
planning) และลดข้ันตอนเรื่องกฎระเบียบตางๆ ทําใหงานเดินไปไดอยางรวดเร็ว อยางไรก็ตามในปจจุบัน
รูปแบบการจัดการปกครองถูกพัฒนารูปแบบใหเปนการจัดการปกครองท่ีเปนเครือขาย (Network 
governance) เปนรูปแบบการจัดการปกครองท่ีเติมเต็มจากแบบความรวมมือและแบบ การตลาด รูปแบบ
การจัดการปกครองแบบน้ี สะทอนใหเห็นถึงการท่ีหนวยงานของรัฐซึ่งพ่ึงพา หนวยงานจากภายนอกดวยวิธี
ตางๆ กลาวคือ นอกจากการทําสัญญาจางเหมา เปนตนแลว ยังไดพัฒนาวิธีการไปสูการสรางพันธมิตร หรือ
การดําเนินงานรวมกันในลักษณะท่ีเปนเครือขาย มีการจัดตั้งเปนหนวยงานเครือขาย เชน สมาคม เปนตน 
เปนสื่อกลางในการสรางความรวมมือ มีการลด กฎระเบียบ และการควบคุมท่ีเขมขน 

กลาวโดยสรุป การจัดการปกครองเปนรูปแบบท่ีเนนในเรื่องของศิลปะในการบริหารมากกวาการ
ใชอํานาจและกฎหมาย เนนการกํากับดูแลมากกวาการควบคุม เนนการมีสวนรวมซึ่งเปนความสัมพันธใน
แนวราบมากกวาความสัมพันธเชิงอํานาจในแนวดิ่ง การสรางความรวมมือการสรางเครือขายและการใช
ระบบการตลาด ก็เปนรูปแบบหน่ึงของการจัดการปกครอง  

การปกครองทองถิ่นในกระบวนทัศนเกา 

การปกครองทองถ่ินในกระบวนทัศนเกา อาจกลาวไดวาไดรับอิทธิพลจากแนวคิดการแยก 
การเมืองและการบริหารออกจากกัน ในขณะท่ีการบริหารงานขององคกรปกครองทองถ่ินเองก็ ไดรับ
อิทธิพลจากแนวคิดระบบราชการ ท้ังน้ีเพราะในชวงกลางคริสตศตวรรษท่ี 18 เมื่อเกิดปญหา เก่ียวกับการ
บริหารราชการโดยเฉพาะในสหรัฐอเมริกาท่ีตองเผชิญกับระบบอุปถัมภซึ่งหยั่งรากลึก ในสังคมอเมริกันและ
กอใหเกิดปญหาการทุจริตคอรัปช่ันโดยเฉพาะในกิจการภาครัฐ จึงทําใหเกิด กระแสการเคลื่อนไหวเพ่ือ
ปฏิรูประบบอุปถัมภข้ึน ตอมา ในป ค.ศ. 1887 ตัวแบบการบริหารท่ี พยายามแยกการบริหารออกจาก
การเมือง จึงถูกเสนอโดย วูดโร วิลสัน (Woodrow Wilson) และ ไดรับการสนับสนุนทางความคิดจาก
นักวิชาการรวมสมัย เชน แฟรงค เจ กูคนาว (Frank J. Goodnow) วิลเลี่ยมเอฟวิลลัฟบี (Willean F. 
Willoughby) และ เลียวนารโด ดี ไวท (Leonardo D. White) เปนตน ประกอบกับในยุโรปก็ไดมีการ
เสนอทฤษฎีระบบราชการ โดยแมกซเวเบอร (Max Weber) ซึ่งเปนรูปแบบการบริหารงานท่ีไดรับการ
ยอมรับอยางมากในเวลาตอมา แนวคิดท้ังสองกระแสมีความสอดคลองกัน กลาวคือ ตางก็มีเปาหมายใน
การลดระบบอุปถัมภ และนําเอาระบบคุณธรรมเขามาใชแทน ดังน้ันแนวคิดท้ังสองกระแสดังกลาวน้ัน ถือ
วาเปนกระบวนทัศนตอมาของการบริหารงานภาครัฐ ซึ่งในท่ีน้ีขอเรียกกระบวนทัศนดังกลาววา “กระบวน
ทัศนเกา” ท่ีเปนตัวแบบการบริหารกิจการภาครัฐแบบดั้งเดิมหรือแบบประเพณีนิยม (The traditional 
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model of public administration) ท้ังน้ีเมื่อเทียบกับกระบวนทัศนการบริหารงานภาครัฐท่ีเปนแนวโนม
ในปจจุบันซึ่งจะไดกลาวในรายละเอียดตอไป 

ในมุมมองของการปกครองทองถ่ิน ยอมเปนท่ีแนนอนวาไดรับผลจากแนวคิดท้ังสองกระแส
ดังกลาวท้ังทางตรงและทางออม ท้ังน้ีเพราะการปกครองทองถ่ินเปนผลผลิตของการบริหาร และการ
ปกครองของรัฐบาลในแตละประเทศ กลาวคือ ในบางประเทศการปกครองทองถ่ินเกิด จากรัฐธรรมนูญ 
เชน บราซิล เดนมารก ฝรั่งเศส อินเดีย อิตาลี ญี่ปุน และสวีเดน เปนตน ในขณะท่ี บางประเทศการ
ปกครองทองถ่ินเปนผลผลิตของธรรมนูญระดับมลรัฐ เชน ออสเตรเลีย และ สหรัฐอเมริกา เปนตน บาง
ประเทศ การปกครองทองถ่ินเกิดข้ึนจากกฎหมายระดับมลรัฐ เชน แคนาดา และปากีสถาน เปนตน บาง
ประเทศ การปกครองทองถ่ิน เกิดจากคําสั่งของผูบริหาร เชน จีน เปนตน และอีกหลายๆ ประเทศท่ีการ
ปกครองทองถ่ินถูกจัดตั้งโดยรัฐสภา (พระราชบัญญัติ) เชน นิวซีแลนด อังกฤษ รวมท้ังประเทศไทยดวย 
(Shah, A, 2006) จึงคงไมอาจปฏิเสธไดวา รูปแบบการการปกครองทองถ่ินจะมีลักษณะคลายกับระบบการ
ปกครองของสวนกลาง ในประเทศ สวนใหญโดยเฉพาะกลุมประเทศเสรีประชาธิปไตย การปกครองทองถ่ิน
จะมีการแยกการบริหาร และการเมืองออกจากกัน กลาวคือโครงสรางสวนใหญจะแบงเปนสองสวนคือฝาย
บริหารและฝาย นิติบัญญัติ ในสวนของการบริหารงานขององคกรปกครองทองถ่ินเองก็ไดรับอิทธิพลจาก
ระบบ การบริหารงานของสวนกลาง ซึ่งโดยสวนใหญก็คือ การบริหารงานแบบระบบราชการท่ีเนน 
ความสัมพันธเชิงอํานาจในแนวดิ่ง ระหวางผูบังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา มากกวา ความสัมพันธใน
แนวราบ ในแงของการบริหารงานจะใหความสําคัญกับปจจัยนําเขา (Input) และ กระบวนการ (process) 
มากกวาผลลัพธ (Outcome) โดยการบริหารจะเนนความเปนเหตุเปนผล ความถูกตองตามระเบียบ 
กฎเกณฑ หรือกฎหมายท่ีเก่ียวของมากกวาท่ีจะเนนถึงผลลัพธท่ีเกิดข้ึน ท้ังน้ีเพราะระบบราชการตาม
แนวคิดของ แมกซเวเบอร มีสาระสําคญัคือ เปนการบริหารงานท่ี เนนกฎระเบียบ มีลําดับข้ันหรือสายการ
บังคับบัญชา การทํางานบนพ้ืนฐานของเอกสารท่ีเปนทางการ เนนความเช่ียวชาญ และความมั่นคงในอาชีพ 
(United Nations Publication. Weber, M., 1984) จากหลักการบริหารงานท่ี เนนกฎระเบียบดังกลาว
ระบบราชการจึงใหความสําคัญกับอํานาจท่ีใชในการบริหารงานวา ผูปกครองหรือผูบริหารจะตองมีอํานาจ
ในการปกครองโดยเฉพาะอํานาจตามกฎหมายท่ีมีเหตุผล และมีความชอบธรรม อํานาจดังกลาว สะทอนให
เห็นอยางเดนชัดถึงความสัมพันธเชิงอํานาจใน แนวดิ่งระหวางผูปกครองกับผูท่ีอยูภายใตการปกครอง 
ดังน้ัน จึงมีการกําหนดอํานาจหนาท่ีไวอยางชัดเจน 

การปกครองทองถ่ินเปนผลผลิตของรัฐบาล ไมวาในระดับรัฐบาลกลาง หรือรัฐบาลระดับมลรัฐ
ดังกลาวแลว จึงทําใหรูปแบบการปกครองทองถ่ินท่ีนิยมใชกันอยูท่ัวไปมี ลักษณะคลายกับสวนกลาง ไมวา
จะเปนระบบการปกครองหรือระบบการบริหาร กลาวคือ หลักการ แยกการเมืองออกจากการบริหาร และ
ระบบราชการ ดังจะเห็นไดจากรูปแบบการปกครองทองถ่ิน ท่ีมีอยูโดยท่ัวไปของประเทศตางๆ ท้ังน้ีแมวา           
การปกครองทองถ่ินจะมีหลายรูปแบบ แตรูปแบบท่ีเปนท่ีนิยมใชกันอยูท่ัวไปในหลายประเทศ คือ รูปแบบ
นายกเทศมนตร-ีสภา (Mayor-Council) โดยรูปแบบดังกลาวโครงสรางการปกครองทองถ่ินจะถูกแยกเปน
สองสวนคือฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร กลาวคือ โดยหลักการมีการแยกกัน ระหวางอํานาจนิติบัญญัติ
และอํานาจบริหาร ฝายนิติบัญญัติ คือสภา (Council) ประกอบดวยสมาชิก ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชน มีหนาท่ีในการกําหนดนโยบายหรือตรากฎหมายท่ีจะใช บังคับในทองถ่ิน เชน เทศบัญญัติ
ของเทศบาล เปนตน และพิจารณางบประมาณประจําป สวนฝายบริหารประกอบดวยสมาชิกท่ีมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงหรือโดยออม มีหนาท่ีในการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Wilson, D. and Game, C, 2002) 
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กลาวคือ ดําเนินการบริหารกิจการของทองถ่ิน โดยการ บังคับใชกฎหมายท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติเพ่ือเปน
เครื่องมือในการพัฒนาทองถ่ิน อน่ึงในการ จัดระบบการบริหารงาน ฝายบริหารจะมีการจัดสายการบังคับ
ชาในแนวดิ่ง จากผูบริหารระดับสูงคือ นายกองคกรปกครองทองถ่ินลงไปถึงเจาหนาท่ีช้ันปฏิบัติการ และมี
การกําหนดอํานาจหนาท่ีในสาย การบังคับบัญชาตามหลักการของระบบราชการดังกลาวแลว 

รูปแบบการปกครองทองถ่ินดังกลาวน้ัน ไดรับการยอมรับอยางแพรหลายเปนเวลาเกือบ ศตวรรษ 
แตเมื่อสภาพแวดลอมดานตางๆ เปลี่ยนไป จากปจจัยตาง ๆ เชน กระแสโลกาภิวัตน สภาพ การแขงขัน
ระหวางประเทศ วิกฤตทางเศรษฐกิจ กระแสความคิดในการลดบทบาทและขนาดของ ภาครัฐท่ีเกิดจาก
แนวคิดแบบอนุรักษนิยม การเติบโตและการมีบทบาทมากข้ึนขององคกรประชา สังคม และท่ีสําคัญคือการ
เติบโตและเขมแข็งของภาคธุรกิจเอกชน รวมท้ังปญหาของการทุจริต คอรัปช่ัน และความไมมีประสิทธิภาพ
ของรัฐบาล ตลอดจนถึงระบบราชการท่ีมี ลักษณะแข็งตัวไมยืดหยุนเหมาะกับงานประจําและการควบคุม 
แตไมเหมาะกับสภาพแวดลอมท่ีมี ความเปนพลวัตและมีลักษณะของปญหาท่ีซับซอน ตองอาศัยการ
ปรับเปลี่ยนเชิงกลยุทธให เหมาะสมสอดคลองอยูเสมอ คําถามเก่ียวกับความเหมาะสมของตัวแบบการ
บริหารแบบดั้งเดิมตอ สภาพแวดลอมท่ีเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วดังกลาวจึงเกิดข้ึน และทําใหเกิดการ
ปฏิรูประบบการ บริหารงานภาครัฐในประเทศตางๆ โดยเฉพาะกลุมประเทศสมาชิก OECD อันไดแก กลุม
ประเทศเวสมินสเตอร (สหราชอาณาจักร ออสเตรเลีย นิวซีแลนด แคนาดา) ประเทศสหรัฐอเมริกา และ 
ประเทศในภาคพ้ืนยุโรป เชน ฝรั่งเศส เนเธอรแลนด และเยอรมนี เปนตน ตลอดชวงเวลาปลายทศวรรษ 
1980 ถึงตนทศวรรษ 1990  (จุมพล หนิมพานิช, 2553) จึงทําใหเกิดกระบวนทัศนการบริหารจัดการ
ภาครัฐใหมข้ึน การปกครองทองถ่ินในกระบวนทัศนใหม 

จากปญหาท่ีรูปแบบการบริหารงานในกระบวนทัศนเกาไมอาจตอบสนองหรือแกปญหาท่ี มีความ
ซับซอนและมีความเปนพลวัตสูงไดดังกลาวแลว จึงไดมีการแสวงหากระบวนทัศนใหมท่ีมี ความเหมาะสม
มากกวา ในสวนของการปกครองทองถ่ิน ปรากฏมีแนวโนมของกระบวนทัศนใหม ท่ีนํามาปรับใชกับการ
ปกครองทองถ่ินอยู 2 กระแสท่ีสําคัญ คือ การบริหารจัดการภาครัฐแบบใหม (New Public 
Management: NPM) และการจัดการปกครอง (governance) ดังน้ัน ในเบ้ืองแรกน้ีจึงพึงทําความเขาใจ
แนวคิดท้ังสอง กระแสดังกลาวกอน กอนท่ีจะวิเคราะหในบริบทของการปกครองทองถ่ินตอไป 

การจัดการภาครัฐแบบใหม (New Public Management) 

จากการศึกษาของธนาคารโลกท่ีทําการศึกษาสํารวจใน 14 ประเทศซึ่งครอบคลุมประเทศ ใน
ยุโรป อเมริกาและเอเชีย รวมท้ังผลการศึกษาของนักวิจัยท่ีสนใจเก่ียวกับการบรหิารงานภาครัฐ แนวคิดการ
จัดการภาครัฐแบบใหม (NPM) ไดถูกนํามาใชกับการบริหารงานภาครัฐโดยมี วัตถุประสงคสําคัญ (อุดม 
ทุมโฆสิต, 2548 ) คือ 1) เพ่ือเปนการลดคาใชจายของรัฐท่ีมีเปนจํานวนมาก เน่ืองจากโครงสรางทางการ
บริหารท่ีใหญและจํานวนบุคลากรท่ีมาก 2) เปนการปรับปรุงการดําเนินงานของรัฐใหมีลักษณะเปน
รัฐวิสาหกิจ หรือก่ึงรัฐวิสาหกิจ ท้ังน้ีเพ่ือใหการจัดหาการบริการสาธารณะแกประชาชนมีคุณภาพและ
ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 3) เปนการปรับปรุงระบบอัตโนมัติกรรม คือ การนําเทคโนโลยีสารสนเทศท่ี
ทันสมัยเขามาใชใน การบริหารงานภาครัฐและการจัดบริการสาธารณะแกประชาชน 4) เพ่ือเปนการ
ปรับปรุงระบบการ วาจางบุคลากรภาครัฐใหมีความเหมาะสมสอดคลองกับความสามารถ ความรู และ
ความชํานาญ และ 5) เพ่ือพัฒนาการบริหารจัดการภาครัฐ การกําหนดนโยบาย การตัดสินใจ และการ
รวมมือกับ หนวยงานอ่ืนในการดําเนินกิจการภาครัฐ 
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จากวัตถุประสงคดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงความตองการรูปแบบการบริหารท่ีมีความ เหมาะสม
กับสภาพแวดลอมท่ีเปนพลวัต และชวยแกไขจุดออนของการบริหารในกระบวนทัศนเกา ท่ีมีโครงสราง
ใหญโต มีการเคลื่อนไหวและตอบสนองตอปญหาไดอยางเช่ืองชา อีกท้ังใชทรัพยากรไมคุมกับผลท่ีไดรับ
รูปแบบการบริหารในกระบวนทัศนใหม จึงเนนถึงความคลองตัว ประหยัด ประสิทธิภาพ และผลลัพธจาก
การดําเนินงาน มากกวาท่ีจะเนนถึงปจจัยนําเขา และกระบวนการการบริหารในกระบวนทัศนใหม ท่ี
เรียกวา การจัดการภาครัฐแบบใหมจึงมีหลักการท่ีสําคัญ ประกอบดวย 1) ความเปนมืออาชีพ 2) ความ
ชัดเจนในการประเมินผล 3) เนนผลลัพธ 4) ทําใหหนวยงานเล็กลง 5) สรางระบบการแขงขัน 6) นําเอา
รูปแบบการบริหารงานของเอกชนมาปรับใช 7) ประหยัดและมีวินัยในการใชทรัพยากร 

จากหลักการดังกลาวจะเห็นไดวา แนวคิดการจัดการภาครัฐแบบใหมน้ัน จะใหความสําคัญกับ
การท่ีใหกิจการภาครัฐอยูในมือของนักบริหารมืออาชีพ กลาวคือ นักบริหารกิจการภาครัฐจะตองมีความ
เปนมืออาชีพ มีความรู ความเช่ียวชาญ และมีวิสัยทัศนในงานและองคการท่ีตนเองรับผิดชอบเขาสูตําแหนง
ดวยความรูความสามารถอยางแทจริง ในการปฏิบัติงานจะใหความสําคัญกับการประเมินผลงาน ท่ีมีความ
ชัดเจนโปรงใส กลาวคือ มีการกําหนดนิยาม วัตถุประสงคและเปาหมาย ตลอดจนถึงตัวช้ีวัดความสําเร็จ
ของงานท่ีเปนรูปธรรมซึ่งสามารถกําหนดนับไดในเชิงปริมาณ นอกจากน้ันการบริหารกิจการภาครัฐแบบ
ใหมจะเนนผลลัพธมากกวาปจจัยนําเขาหรือกระบวนการ ดังน้ันจึงใหความสําคัญกับการควบคุมคุณภาพ
การผลิต เพ่ือใหไดผลลัพธท่ีดี อีกท้ังเพ่ือใหมีการตอบสนองตอปญหาหรืองานท่ีมีความซับซอนและ
เฉพาะเจาะจงการบริหารกิจการภาครัฐแบบใหม จึงใหความสําคัญกับการแยกหนวยงานภาครัฐใหออกมา
เปนหนวยงานยอยเล็ก ๆ แลวทําการจัดระบบบริหารของแตละหนวยงานท่ีไดทําการแยก ยอยแลวน้ันใหมี
ความเหมาะสมตามลักษณะงานท่ีรับผิดชอบ ในการกําหนดงบประมาณ เชนเดียวกัน คือ กําหนด
งบประมาณแบบเฉพาะ (one-line budgets) ใหสอดคลองกับงานแตละอยางของแตละองคการดังกลาว 
อีกประการหน่ึงท่ีสําคัญและมีความแตกตางจากแนวคิดการบริหารใน กระบวนทัศนเกา คือการสงเสริมให
มีการแขงขันข้ึนในภาครัฐ กลาวคือ ในการดําเนินกิจการของ ภาครัฐน้ัน จะเปดโอกาสใหมีการแขงขันกัน
ของหลายๆ หนวยงานท่ีจะเขามาดําเนินกิจการภาครัฐ ซึ่งอาจจะอยูในรูปของการทําสัญญาจางเหมา 
(contracting-out) หรือการประมูลงาน (tender) ท่ีทําใหเกิดการแขงขันของหนวยงานตางๆ ท่ีเสนอตัว
เขามาดําเนินกิจการของรัฐ เชน การจัดทําบริการ สาธารณะ เปนตน การแขงขันดังกลาวจะทําใหการ
บริการภาครัฐไดมาตรฐานและมีตนทุนต่ํา ในสวนของวิธีการบริหารแนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแบบ
ใหมสงเสริมใหมีการนําเอาการบริหารจัดการแบบเอกชนมาใชหลักการขอน้ีหมายความวา รัฐจะตองนําเอา
วิธีการบริหารจัดการแบบภาคเอกชนท่ีไดผานการทดสอบแลววาไดผลมาประยุกตใชกับการบริหารกิจการ
ภาครัฐ โดยรัฐตองเปลี่ยนรูปแบบการบริหารจากเดิมท่ีเปนแบบเนนการควบคุมสั่งการ (military-style) มา
เปนการบริหารจัดการแบบภาคเอกชน ท่ีมีความยืดหยุนในการจัดหา วาจาง กํากับดูแลและใหรางวัล เปน
ตน ประการสุดทาย คือ ใหความสําคัญกับเรื่องวินัยและการใชทรัพยากรอยางประหยัด กลาวคือ การใช
ทรัพยากรของรัฐจะตองคํานึงถึงความคุมคาและความประหยัด โดยตองมีวินัยในการใชทรัพยากร เชน การ
ใชงบประมาณและทรัพยากรอ่ืนๆของรัฐ ตองมีการศึกษาความตองการ ความเปนไปได ความคุมคา และ
การใชอยางประหยัดแตเกิดประโยชนสูงสุด 

กลาวโดยสรุป การจัดการภาครัฐแบบใหม (NPM) ก็คือ แนวทางการจัดการภาครัฐท่ีมี 
สาระสําคัญไมแตกตางจากการจัดการในภาคเอกชน แนวคิดการจัดการภาครัฐแบบใหม ชวยแกไขจุดออน
แนวคิดระบบราชการท่ีทําใหการบริหารงานภาครัฐมีโครงสรางท่ีใหญโตใชทรัพยากรมาก มีสายการบังคับ
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บัญชายาว เคลื่อนไหวเช่ืองชา และขาดประสิทธิภาพเมื่อพบกับสภาพแวดลอมท่ีมีความเปนพลวัตสูง ท้ังน้ี
เพราะแนวคิด NPM ไดเนนถึงการลดขนาดของหนวยงานใหเล็กลง มีการนําวิทยาการท่ีทันสมัยเขามาใช 
เพ่ือใหเกิดความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ ในขณะเดียวกันก็เนนถึงวินัยและการใชทรัพยากรอยาง
ประหยัด  

การปกครองทองถิ่นในกระบวนทัศนใหม 

แนวคิดดังกลาวมีผลตอการปกครองทองถ่ินในการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนใหมท้ังในแงของการ
ปกครองและการบริหาร ดังน้ัน เมื่อนําแนวคิดท้ังสองมาบูรณาการรวมกันแลว ผูเขียนเห็นวาการปกครอง
ทองถ่ินในกระบวนทัศนใหมจะมีลักษณะท่ีสําคัญดังตอไปน้ี 

1. มีรูปแบบความสัมพันธในแนวราบมากกวาแนวดิ่ง การปกครองทองถ่ินในกระบวน ทัศนใหม
จะใหความสําคัญกับความสัมพันธในแนวราบมากกวาความสัมพันธเชิงอํานาจในแนวดิ่ง ดังท่ีเคยเปนมา 
ท้ังน้ีเพราะ จะมีการเรียกรองและสงเสริมการกระจายอํานาจจากระดับบนมาสูระดับลาง หรือจาก
สวนกลางสูทองถ่ินมากข้ึนตามลําดับ จึงทําใหมีการขยายตัวในแนวราบ กลาวคือทองถ่ินจะเติบโตมากข้ึน 
ดงัจะเห็นไดจากในประเทศท่ีพัฒนาแลวท้ังหลาย พบวา หนวยการปกครองทองถ่ิน (Local government 
bodies) จะมีอัตราสวนบุคลากรท่ีปฏิบัติงานมากกวารัฐบาลกลาง และทองถ่ินเหลาน้ีก็ไมไดอยูภายใตสาย
การบังคับบัญชาของสวนกลาง หากแตมีอิสระในการบริหารจัดการทรัพยากรของทองถ่ินดวยตนเองตาม
หลักการกระจายอํานาจ สวนกลางมีเพียงการกํากับดูแล แนะนํา และสนับสนุน เทาท่ีควรจะเปนเทาน้ัน 
ลักษณะความสัมพันธในแนวราบดังกลาวจึงตองใหความสําคัญกับการมีสวนรวมท้ังภายในและภายออก
องคการ ท้ังน้ีเพ่ือกอใหเกิดความรวมมือในการดําเนินกิจการตางๆ ของทองถ่ิน 

2. ใหความสําคัญกับความเปนมืออาชีพ เมื่อประชาธิปไตยในทองถ่ินไดรับการสงเสริมมากข้ึน 
ประชาชนมีความรูความเขาใจและมองเห็นความสําคัญของการปกครองทองถ่ินท่ีมีผลตอวิถีชีวิตและ
คุณภาพชีวิตของเอง ตลอดจนถึงเขามามีสวนรวมอยางเขาใจมากข้ึน พัฒนาการของการเลือกคนท่ีจะมา
เปนผูบริหารทองถ่ินจะคอยๆ เปลี่ยนไป กลาวคือ ประชาชนจะใหความสําคัญในการเลือกผูบริหารมือ
อาชีพมากกวานักการเมืองมืออาชีพ กลาวคือจะใหความสําคัญกับการเลือกคนท่ีมีความรูความสามารถ  
มีเกียรติยศช่ือเสียง และมีความเปนมืออาชีพในการบริหารมากกวาความสัมพันธสวนตัว ดังจะเห็นไดจาก
การเลือกผูบริหารทองถ่ินซึ่งอยูในเขตเมืองหลวง เชน กรุงเทพมหานคร เปนกรณีตัวอยาง หรือในการจะ
พิจารณาหนวยงานท่ีจะจางเหมาเพ่ือใหทํากิจการของทองถ่ิน ตัวทองถ่ินเองก็จะตองพิจารณาถึงหนวยงาน
ท่ีเปนมืออาชีพดานน้ัน เขามาดําเนินการ เปนตน 

3. พ่ึงพิงทรัพยากรในการดําเนินกิจการจากภายนอก การปกครองทองถ่ินในกระบวนทัศนใหมจะ
ปรับเปลี่ยนบทบาทของตนเอง จากท่ีเปนผูดําเนินการเอง (actor) ไปเปนผูจัดหา (supplier) กลาวคือ 
องคกรปกครองทองถ่ินจะไมดําเนินกิจการตางๆ เชน การจัดทําบริการสาธารณะเปนตนดวยตนเองทุก
อยางดังท่ีเคยทํามาในอดีต แตอาจจะเลือกทําเฉพาะสิ่งท่ีตนเองถนัดและทําไดดีเทาน้ัน ท่ีเหลือจากน้ันก็จะ
ใชวิธีการบริหารจัดการ กลาวคือการประสานกับหนวยงานจากภายนอก เพ่ือดึงเอาทรัพยากรหรือ
สมรรถนะท่ีหนวยงานอ่ืนมีอยูเขามาชวยในการจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถ่ิน ดวยวิธีการ
ตางๆ เชน การทําสัญญาจางเหมา (contracting out) การเปดประมูลหรือประกวดราคา (tender)  
การสรางพันธมิตร (alliance) หรือการเปนหุนสวนกัน (partnership) ระหวางหนวยงานภาครัฐกับ
ภาคเอกชน ตลอดจนถึงการสรางเครือขายหรือสมาคม เปนตน 
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4. นํารูปแบบการบริหารงานของเอกชนมาปรับใช เน่ืองจากการบริหารงานตามรูปแบบ  
ของกระบวนทัศนเกาถูกมองวา มีความลาชา และไรประสิทธิภาพสําหรับสถานการณท่ีมีความเปนพลวัตสูง 
เน่ืองจากยึดติดอยูกับกรอบของกฎเกณฑและข้ันตอน ดังน้ันการนําเอารูปแบบการ บริหารงานของเอกชน
มาปรับใชจะชวยใหลดข้ันตอนการดําเนินงานใหสั้นลง ดังเชนกรณีของ One stop service เปนตน อีกท้ัง
มีการสรางระบบการแขงขันและการปรับปรุงคุณภาพอยูเสมอเพ่ือใหสอดรับกับการเปลี่ยนแปลง เชน กรณี
ของการวิเคราะหและนําจุดเดนของคูแขงมาปรับปรุงจุดออนของตน (benchmarking) เปนตน 

5. ใหความสําคัญกับความรับผิดชอบตอการถูกตรวจสอบ เน่ืองจากการปกครองทองถ่ินใน
กระบวนทัศนใหมน้ัน หนวยงานภาครัฐไมไดจัดทําบริการสาธารณะดวยตนเองดังกลาวแลว เมื่อมอบ
ภารกิจใหหนวยงานอ่ืน เชน ภาคเอกชน เปนตน จัดทําแทนหนวยงานเหลาน้ันก็จะดําเนินงานบนพ้ืนฐาน
ของแนวคิดและวัตถุประสงคของตน เชน ภาคเอกชนก็จะคํานึงถึงกําไรและการลดตนทุน เปนตน  
เปนสําคัญ ดังน้ันในการน้ีความรับผิดชอบตอการถูกตรวจสอบจึงมีความจําเปนหนวยงานดังกลาวน้ัน 
จะตองดําเนินกิจการท่ีไดรับมอบหมายจากรัฐดวยความโปรงใส ไมสรางความเสียหายหรือเอาเปรียบ
ประชาชนผูบริโภคหรือผูรบัการบรกิารจากรัฐโดยผานหนวยงานท่ีจัดทํา ดังน้ันหนวยงานดังกลาวน้ันจะตอง
พรอมและรับผิดชอบตอการท่ีจะถูกตรวจสอบอยูเสมอ 

6. ใหความสําคัญกับผลลัพธการบริหารงานภาครัฐในกระบวนทัศนเกาถูกมองวาให ความสําคัญ
กับปจจัยนําเขาและกระบวนการ โดยละเลยการใหความสําคัญกับผลลัพธ ดังน้ัน ผลท่ีตามคือการใช
ทรัพยากรโดยไมคํานึงผลท่ีจะไดรับ จึงกอใหเกิดความสิ้นเปลืองและความสูญเปลาในการใชทรัพยากร เชน 
งบประมาณ เปนตน ดังน้ัน ในกระบวนทัศนใหมของการบริหารงานภาครัฐจึงใหความสนใจกับผลลัพธ  
โดยจะตองมีการควบคุมคุณภาพการผลิตหรือการใหบริการ อีกท้ังมีการประเมินผลงานท่ีมีเกณฑช้ีวัดท่ี
สามารถกําหนดนับไดในเชิงปริมาณ และมีความเปนรูปธรรม การใหรางวัล หรือคาตอบแทนจะทําโดยยึด
ผลงานท่ีผานการประเมินแลวเปนท่ีตั้ง ในการน้ีจึงทําใหแนวคิดเก่ียวกับการใชทรัพยากรเปลี่ยนไป คือ
จะตองใชทรัพยากรอยางประหยัดและ คุมคา โดยคํานึงถึงผลท่ีไดรับเปนสําคัญ ดังกรณีของการใช
งบประมาณแบบมุงผลสัมฤทธ์ิ เปนกรณีตัวอยาง 

7. ใหความสําคัญกับการนําวิทยาการท่ีทันสมัยเขามาใชกับหนวยงาน คงไมอาจปฏิเสธไดวา
ทองถ่ินเปนภาคสวนหน่ึงของสังคมโลกท่ีไดรับผลจากกระแสโลกาภิวัตน ดังน้ันวิทยาการท่ีทันสมัยจึงมี
ความสําคัญและจําเปนสําหรับใชเปนเครื่องมือในการบริหาร เชน การจัดทําระบบขอมูล ระบบเทคโนโลยี
สารสนเทศ เปนตน ซึ่งชวยทําใหการดําเนินงานของทองถ่ิน โดยเฉพาะการจัดทําบริการสาธารณะมีความ
รวดเร็ว ประหยัด และมีประสิทธิภาพมากข้ึน 

จะเห็นไดวา การปกครองทองถ่ินในกระบวนทัศนใหมน้ัน เปนลักษณะของการปรับรูปเปลี่ยนราง    
การบริหารในกระบวนทัศนเกา หรือกลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ เปนการแกไขจุดออนของการบริหารในกระบวน
ทัศนเกา ท่ีมักมีคําถามเก่ียวกับการยึดติดอยูกับข้ันตอน และกฎระเบียบ มีโครงสรางองคการท่ีใหญโต  
มีความลาชาและไรประสิทธิภาพ ในขณะท่ีการบริหารกิจการภาครัฐในกระบวนทัศนใหม มีการลดขนาด
ของหนวยงานใหเล็กลง ลดระเบียบ ข้ันตอนท่ีเปนทางการของระบบราชการลงใหมากท่ีสุด แตทํางานได
อยางมีประสิทธิภาพและประหยัดมากท่ีสุด ท้ังน้ี โดยมีการนําระบบการบริหารงานแบบเอกชนมาปรับใช
กับการบริหารภาครัฐซึ่งจะชวยทําใหงานตางๆ โดยเฉพาะการจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนของ
องคกร ปกครองสวนทองถ่ิน สามารถดําเนินไปไดอยางสะดวก รวดเร็ว ประหยัด และมีประสิทธิภาพ  



212  วารสาร มจร พุทธปญญาปริทรรศน  ปท่ี 5 ฉบับท่ี 3 (กันยายน – ธันวาคม 2563) 

ในขณะเดียวกัน ประชาชนก็จะสามารถไดรับการบริการท่ีมาตรฐาน จากมืออาชีพท่ีไดรับมอบหมายงาน
จากองคกรปกครองทองถ่ินในการจัดทําบริการสาธารณะ 

ในทัศนะของผูเขียนเห็นวา การปกครองทองถ่ินในกระบวนทัศนใหมน้ันอาจมีความเหมาะสมกับ
บริบทของสังคมในประเทศท่ีพัฒนาแลว แตสําหรับประเทศท่ีกําลังพัฒนาและดอยพัฒนาท้ังหลายกระบวน
ทัศนดังกลาว ยังมีขอคําถามอยูหลายประเด็น ถึงการท่ีจะทําใหการบริหารงานของทองถ่ิน ตามกระบวน
ทัศนใหมประสบความสําเร็จและเปนจริงได คําถามเหลาน้ันคือ 

1. มีระบบมาตรฐานตางๆ ท่ีจะรองรับเพียงพอหรือไม ระบบมาตรฐานดังกลาว หมายถึง ระบบ
ใดๆท่ีจะเปนสิ่งสนับสนุนและกํากับดูแล ใหการบริหารงานในกระบวนทัศนใหมเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
ถูกตองและเปนธรรม เชน ระบบสาธารณูปโภค ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ ระบบการตรวจสอบ ระบบ
ภาษี ระบบงบประมาณ กลไกทางกฎหมาย และระบบธรรมาภิบาล เปนตน เน่ืองจากระบบมาตรฐาน
ดังกลาวจะชวยทําใหการจัดหาการบริการสาธารณะแกประชาชนเปนไปอยางมีประสิทธิภาพโปรงใสและ
เปนธรรม ประชาชนจะไมถูกเอาเปรียบจากผูใหบริการ เปนตน 

2. มีการเตรียมความพรอมใหแกประชาชนมากนอยเพียงใด ความพรอมของประชาชน ดังกลาว 
หมายถึง ความรูความเขาใจเก่ียวกับการปกครองทองถ่ิน โดยเฉพาะการใชและการตระหนักถึงความสําคัญ
ของสิทธิและหนาท่ีในระบอบประชาธิปไตย การมีสวนรวมอยางเขาใจ ซึ่งความพรอมของประชาชน
ดังกลาว จะมีผลตอความตื่นตัวในการมีสวนรวมทางการเมืองในทองถ่ิน สามารถเลือกตัวแทนหรือผูบริหาร
ทองถ่ินท่ีท่ีมีความรู ความสามารถและเลือกอยางเขาใจโดยปราศจากการช้ีนําดวยอํานาจใดๆ อีกท้ังเขาไป
มีสวนรวมโดยเฉพาะในการตรวจสอบการทํางานของทองถ่ิน และหนวยงานท่ีทองถ่ินวาจางในทุกข้ันตอน 

3. มีการพัฒนาระบบการเมืองเพียงพอหรือไม ระบบดังกลาวหมายถึง ระบบการคัดกรอง และ
ตรวจสอบนักการเมืองท่ีจะเขามาสูตําแหนงทางการเมืองในทองถ่ินวามีมาตรฐานมากนอยเพียงใด สามารถ
ท่ีจะลดหรือขจัดการทุจริตทางการเมืองในทุกข้ันตอนหรือไม 

4. คุณภาพและจรรยาบรรณของบุคลากรทองถ่ิน โดยเฉพาะขาราชการประจํา พนักงาน หรือ
ลูกจาง ท่ีเก่ียวของกับการปฏิบัติงานขององคกรปกครองทองถ่ิน จะตองสามารถปรับใหเขากับระบบการ
บริหารงานแบบใหม สามารถทํางานภายใตระบบการบริหารงานในกระบวนทัศนไดอยางมีประสิทธิภาพ 
โดยคํานึงประโยชนของประชาชนในทองถ่ินเปนท่ีตั้ง มีจุดยืนและจรรยาบรรณของตนเองท่ีชัดเจน ไมเปน
เครื่องมือหรือรวมมือกับหนวยงานอ่ืนท่ีรับจางเหมางาน จากทองถ่ินแลวสรางเง่ือนไขใหประชาชนใน
ทองถ่ินตองเสียผลประโยชน หรือถูกเอาเปรียบจาก ขอตกลงหรือสัญญาท่ีทําข้ึน เปนตน 

5. มีกลไกการตรวจสอบท่ีดี กลไกการตรวจสอบดังกลาว อาจจะอยูในรูปของสถาบัน องคกร
อิสระ หรือองคกรภาคประชาชน ท่ีมีอิสระมีการถวงดุลอํานาจ และสามารถทําการตรวจสอบการดําเนิน
กิจการของรัฐไมวาจะโดยใครก็ตามไดอยางแทจริง 

สรุปองคความรูท่ีไดรับ 

กระบวนทัศนใหมของการปกครองทองถ่ินเกิดจากแนวคิดของสองกระแสหลัก คือ การจัดการ

ภาครัฐแบบใหม (NPM) และการจัดการปกครอง (Governance) แตมีจุดมุงหมายในทิศทางเดียวกัน คือ 

ตองการแกไขจุดออนของการบริหารในกระบวนทัศนเกา ท่ีมีระเบียบข้ันตอน และความเปนรูปแบบ อีกท้ัง

มีระเบียบกฎเกณฑมาก ซึ่ง กอใหเกิดความลาชา ไมมีความยืดหยุน พอท่ีจะทําใหเกิดความเหมาะสมกับ
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สภาพปญหาปจจุบันท่ีมีความซับซอนและเปนพลวัตสูง การปกครองทองถ่ินในกระบวนทัศนใหมจึงถูกเช่ือ

วา จะมีความเหมาะสมกับบริบทของสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วเชนปจจุบัน แตอยางไรก็ตาม

การปกครองทองถ่ินในกระบวนทัศนใหมก็ยังถูกมองวา จะมีความเหมาะสมกับหลายประเทศ โดยเฉพาะ

ประเทศท่ีกําลังพัฒนาและดอยพัฒนาท้ังหลายท่ียังขากระบบตางๆ ท่ีไดมาตรฐาน ท้ังน้ีเพราะการ

บริหารงานในกระบวนทัศนใหม แมวาจะใหความสําคัญกับประสิทธิภาพ ความรวดเร็ว และความประหยัด 

แตในขณะเดียวกันก็ยังถูกมองวา ไดละเลยการใหความสําคัญตอคุณคาท่ีสําคัญบางประการเชน ความเท่ียง

ธรรม (equity) และความถูกตอง (fairness) เปนตน ซึ่งจะเปนปจจัยสําคัญตอการเกิดปญหาหลักท่ี

ประเทศกําลังพัฒนาหรือดอยพัฒนาท้ังหลายกําลังเผชิญอยู คือ ปญหาการทุจริตคอรัปช่ัน และการเอา

เปรียบจากชนช้ันปกครองและผูประกอบการ ดวยชองทางตางๆ 

เพ่ือใหการปกครองทองถ่ินในกระบวนทัศนใหม สามารถปฏิบัติไดจรงิโดยเฉพาะกับประเทศกําลัง

พัฒนาและดอยพัฒนาท้ังหลาย จึงควรตองมีการเตรียมความพรอมท้ังในระดับชาติและระดับทองถ่ินของ

ประเทศน้ันๆ ในเรื่องการสรางระบบมาตรฐานท่ีเปนกลไกสําคัญตอการบริหารกิจการภาครัฐ มีการเตรียม

ความพรอมของประชาชนโดยเฉพาะในเรื่องการสรางกระบวนการเรียนรูเก่ียวกับการปกครองทองถ่ินของ

ประชาชนอยางแทจริงโดยมีหลักประกันเรื่องงบประมาณในการดําเนินการดังกลาว นอกจากน้ันจะตองมี

การสรางระบบการคัดกรองและการตรวจทางการเมืองท่ีดีในทุกข้ันตอน ในสวนบุคลากรของรัฐซึ่งเปน

กลไกหน่ึงท่ีสําคัญในฐานะผูปฏิบัติจะตองมีการปลูกฝงคานิยม สรางวัฒนธรรมท่ีดี และจัดระบบ

คาตอบแทนท่ีเหมาะสม เพ่ือไมใหบุคลากรเหลาน้ัน ตองแสวงหาประโยชนจากอํานาจและหนาท่ีของตน 

อันกอใหเกิดความเสียหายตอรัฐ ดังท่ีในหลายประเทศกําลังประสบอยู ประการสุดทายจะตองมีการสราง

ระบบการตรวจสอบท่ีมีความเปนอิสระไมถูกครอบงําจากอํานาจใดๆ สามารถตรวจสอบการดําเนินงานของ

รัฐ และของหนวยงานอ่ืนท่ีดําเนินกิจการของรัฐไดอยางแทจริง 
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