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Abstract 
The purpose of this paper is to propose a concept of governance in the European context and a 
local administrative reform under the governance paradigm upheld by various countries in 
Europe. This paper draws on relevant documents and explains the contents in a descriptive 
manner. The results show that the governance perspective and lessons learned from Europe 
have been divided into four groups: English, Dutch, German, and Scandinavian. It was been found 
that the governance trend within the European countries has affected the process of their local 
administrative reform. In sum, the overall key factors of such local administrative reform are: 1. 
the factors of the local democracy reform; 2. the internal factors of the local administrative 
organizations; 3. the external factors of the local administrative organizations; and 4. the factors 
of particular contexts or conditions that encourage the local administrative reform in Europe to 
be successful. 
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บทคัดย่อ 
บทความวิชาการชิ้นนีม้ีวัตถุประสงค์เพื่อน าเสนอแนวคิดการบรหิารปกครองท่ีเกิดข้ึนในบริบทของประเทศ
ในยุโรป และกระบวนการปฏิรูปการบริหารท้องถ่ินภายใต้กระบวนทัศนก์ารบริหารปกครองตามท่ีเกิดข้ึนใน
ประเทศต่าง ๆ ของยุโรป ผู้วิจัยรวบรวมเอกสารท่ีเกี่ยวข้อง และวิเคราะหเ์นื้อหาเอกสารท่ีสอดคล้องกันเพื่อ
เรยีบเรยีงข้อมูลในเชิงพรรณนา ผลท่ีได้พบว่า มุมมองการบริหารปกครองท่ีเกิดข้ึนในบริบทของประเทศใน
ยุโรป แบ่งออกเปน็ 4 กลุ่มประเทศ  ดังนี ้กลุ่มอังกฤษ  กลุ่มดัชท์  กลุ่มเยอรมน ี และกลุ่มสแกนดิเนเวีย และ
ภายใต้ทิศทางการบริหารปกครองท่ีเกิดข้ึนในแต่ละประเทศ ได้ส่งผลต่อกระบวนการปฏิรูปการบริหาร
ปกครองท้องถ่ินในกลุ่มประเทศยุโรปท่ีเกิดข้ึน ปัจจัยส าคัญของกระบวนการปฏิรูปในภาพรวมของการ
บริหารท้องถ่ินในยุโรป ได้แก่  ปัจจัยการปฏิรูปประชาธิปไตยท้องถ่ิน ปัจจัยการบริหารภายในองค์กร
ปกครองท้องถ่ิน ปัจจัยภายนอกในการบริหารขององค์กรปกครองท้องถ่ิน และ ปัจจัยทางด้านบริบท/
เงื่อนไขท่ีท าใหก้ระบวนการปฏิรูปการปกครองท้องถ่ินในยุโรปประสบความส าเรจ็ 

ค าส าคัญ 
การบรหิารปกครอง; การปฏิรูปการบรหิารท้องถ่ิน; การบรหิารท้องถ่ินในยุโรป 

 
บทน า 

ความน่าสนใจของการศึกษาการปกครองท้องถ่ินของประเทศในยุโรป คือ การจัดท าบริการ

สาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซึ่งจากผลการส ารวจ เมื่อปี ค.ศ. 2018 โดยคณะกรรมการแห่ง
สหภาพยุโรป พบว่า มีการปกครองท้องถ่ินในระดับเทศบาลหรือเรียกช่ืออย่างอ่ืน เช่น คอมมูน 
(Commune) หรือเมือง (Stadt/Town) ในชาติสมาชิกของสหภาพยุโรป 27 ประเทศ (ขณะนั้น รวมสหราช
อาณาจักรด้วย) มีจ านวนมากถึง 91,200 แห่ง และหน่วยปกครองท้องถ่ินในระดับท่ีเล็กกว่าเทศบาล (Sub-
municipality) เช่น หมู่บ้าน (Village/Valley) อีกประมาณ 1,100 แห่ง องค์กรปกครองท้องถ่ินเหล่านี้ 

ครอบคลุมปริมาณการจ้างงานของภาครัฐ ถึงร้อยละ 50 และภารกิจท่ีด าเนินการมีนัยส าคัญต่อการใช้จ่าย
งบประมาณภาครัฐในแต่ละปีงบประมาณเฉล่ียประมาณร้อยละ 34 ของแต่ละประเทศ และสามารถการ
สร้างผลผลิตจากการจัดบริการสาธารณะในรูปต่าง ๆ ในประเทศต่าง ๆ ของยุโรปร่วมกันถึงร้อยละ 16  
ด้วย (Wayenberg & Kuhlmann, 2018) 

นอกจากนี้ ส าหรับมุมมองทางด้านการเมืองและความเป็นประชาธิปไตยในยุโรปแล้ว การ

ปกครองท้องถ่ินมีความส าคัญต่อการเติมเต็มศักยภาพทางด้านการเมืองภายในของรัฐให้มีเสถียรภาพ 
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และสร้างความชอบธรรมต่อการใช้อ านาจการบริหารของรัฐบาลระดับชาติในแต่ละประเทศได้ รวมท้ังยัง
ส่งผลต่อกลไกการสร้างความร่วมมือในระดับเหนือรัฐ หรือในระดับสหภาพยุโรป (European Union) ได้
อีกด้วย เพราะการปกครองท้องถ่ิน คือพ้ืนท่ีเสนอโอกาสส าหรับพลเมืองต่อผู้ท่ีเก่ียวข้องโดยตรงใน
กระบวนการตัดสินใจทางการเมือง และท าให้เกิดความเช่ือมั่นอย่างใกล้ชิดต่อการแก้ไขปัญหาทางการ
เมืองและนโยบายสาธารณะต่อประชาชน ท้ังนี้ หน่วยงานท่ีช่ือว่า Eurobarometer ได้เคยน าเสนอผล

ส ารวจเพ่ือช้ีให้เห็นว่าความเช่ือมั่นของพลเมืองยุโรปท่ีมีต่อองค์กรปกครองท้องถ่ิน พบว่า อยู่ในระดับท่ี
สูงกว่าหน่วยงานของรัฐบาลหรือรัฐสภาระดับชาติ ในฐานะท่ีมีประสิทธภิาพในการท าหน้าท่ีและได้รับการ
ยอมรับตามการใช้อ านาจทางการปกครองในระบอบประชาธปิไตยและรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด
ของรัฐต่าง ๆ  ในประเทศยุโรป ซึ่งสามารถสรุปได้ว่า บทบาทของการปกครองท้องถ่ินมีความส าคัญต่อ
ประชาชนในยุโรปอย่างมาก (Kuhlmann & Bouckaert, 2016 : Preface) 

ความส าคัญของการปกครองท้องถ่ินในยุโรปดังกล่าว จึงเป็นท่ีมาของความสนใจเก่ียวกับการ
ปรับตัวและสร้างความทันสมัยขององค์การบริหารท้องถ่ินในยุโรปในการปฏิรูปภายใต้กระบวนทัศน ์“การ
บริหารปกครอง”ซึ่งเป็นกระแสท่ีมีอิทธพิลต่อระบอบการเมืองและการบริหารจัดการในประเทศต่าง ๆ ใน
ปัจจุบัน เพ่ือน าไปสู่การสังเคราะห์บทเรียนท่ีได้จากประสบการณ์การปฏิรูปการบริหารท้องถ่ิน และ
พัฒนากรอบการทความเข้าใจ “ตัวแบบของยุโรป” ในการบริหารปกครองและการปฏิรูปการบริหาร

ท้องถ่ิน ดังท่ีจะได้น าเสนอในบทความช้ินนี้ต่อไป 

ว่าด้วยเรื่อง “การบรหิารปกครอง”  

“การบริหารปกครอง” เป็นค าท่ีใช้แทนค าศัพท์ภาษาอังกฤษคือ “Governance” ซึ่งในปัจจุบันก็
ยังไม่มีข้อสรุปท่ีเห็นพร้องต้องกันอย่างชัดเจนในการน าค าศัพท์นี้มาใช้ในภาษาไทย พัชรี สิโรรส (2558 : 
85) ได้อธิบายประเด็นนี้ไว้อย่างน่าสนใจว่า สาเหตุเพราะค าว่า Governance ในเมืองไทย เข้ามาทีหลังค า
ว่า “Good Governance” ซึ่งถูกน าเข้ามาก่อนและมีค าแปลท่ีค่อนข้างลงตัวเรียกว่า “ธรรมาภิบาล” หรือ 

“การบริหารจัดการบ้านเมืองท่ีดี” หรือในบางครั้งมีการใช้ค าว่า “ธรรมรัฐ” แทนด้วย แต่ในส่วนของ 
“Governance” โดด ๆ นั้น ได้มีความพยายามท่ีจะแปลค าศัพท์ดังกล่าวให้มีความน่าสนใจอยู่ไม่น้อย เช่น 
ราชบัณฑิตยสถาน (2544) แปลค านี้ว่าเป็น “วิธีการปกครอง” ส่วนอัมพร ธ ารงลักษณ์ ศาสตราจารย์
ทางด้านสาขาบริหารรัฐกิจ ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ แปลว่า “การบริหารปกครอง (อัมพร ธ ารง
ลักษณ์, 2553) เพ่ือให้คงความหมายใกล้เคียงในบริบทของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ซึ่งค านึงถึงเรื่องของ

การช้ีน าและการก ากับดูแลห่าง ๆ หรือในส่วนของเอก ต้ังทรัพย์วัฒนา อดีตคณบดีคณะรัฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้แปลว่า “การจัดการปกครอง” (เอก ต้ังทรัพย์วัฒนา, 2550) เพื่อท่ีแสดงนัย
ถึงความหมายท่ีเป็นกลางมากกว่าจะบ่งช้ีสิ่งท่ีมีคุณค่าเชิงนามธรรมว่าดีหรือไม่ดี เพราะการจัดการ
ปกครองอาจจะดีหรือเลวก็ได้ขึ้นอยู่กับตัวแปรอ่ืน ๆ ไม่ใช่ท่ีความหมายของค า ดังนั้น เมื่อพิจารณาการ
เลือกใช้ค าศัพท์ท่ีเหมาะสมกับค าว่า “Governance” ในส่วนบทความนี้แล้ว ผู้เขียนเลือกใช้ตามอัมพร 
ธ ารงลักษณ์ เพราะผลงานส่วนใหญ่ท่ีน ามาค้นคว้าและพัฒนาเป็นองค์ความรู้ในบทความช้ินนี้เป็นผลงาน
ทางรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีมาจากการศึกษาลักษณะกลไกของรัฐในการช้ีน าและการก ากับดูแลภารกิจของ
องค์กรปกครองท้องถ่ินในยุโรปจนก่อเป็นผลกระทบเชิงบวกต่าง ๆ ในการปฏิรูปการบริหารปกครอง
ท้องถ่ินในยุโรปขึ้น 
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ส าหรับภาษาอังกฤษ ค าว่า “Governance” มาจากค าในภาษาลาตินค าว่า “gubernare” ซึ่ง
หมายถึง “การถือหางเสือเรือ” (steering a ship) ในวรรณกรรมทางรัฐประศาสนศาสตร์นั้น แนวคิดนี้ถูก
ใช้เพื่ออ้างอิงถึงความรู้สึกท่ีรับรู้กันอย่างกว้างขวางในความหมายของการท าหน้าท่ีถือหางเสือ หรือก ากับ
ทิศทาง (steer) ของท้องถ่ิน ภูมิภาค รัฐ หรือรวมไปถึงองค์การโลกบาล ซึ่งเป็นผลพวงมาจากกระแสการ
ปฏิรูปการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management หรือ New PM) ท่ีเกิดขึ้นในช่วงทศวรรษท่ี 

1980 เป็นต้นมา เพื่อน าเสนอความคิดใหม่ในกระบวนการบริหารของหน่วยงานภาครัฐ ในฐานะผู้ท่ีท า
หน้าท่ีในการถือหางเสือ / ก ากับทิศทางเพื่อมุ่งเน้นการส่งมอบการบริการ/การผลิตบริการท่ีมีลักษณะถูก
แบ่งแยกไปตามภารกิจของหน่วยงาน/ภาคีท่ีมีส่วนเก่ียวข้องในการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติ 
และการบริการสาธารณะในระดับต่าง ๆ  โดยภาครัฐท าหน้าท่ีเพียงถือหางเสือ หรือก ากับทิศทางในส่วนท่ี
ตนเข้าไปเก่ียวข้องตามภารกิจท่ีเกิดขึ้น ไม่ใช่การลงมือปฏิบัติการเอง (row) ซึ่งเป็นความรู้สึกของการเป็น

ผู้ผลิตและให้บริการสาธารณะแบบเดิม (Osborne and Gaebler, 1992) 
นอกจากนี้ค าว่า การบริหารปกครอง (Governance) นั้น เป็นค าศัพท์ท่ี Bevir (2002 : 1) ได้ใช้

เพื่อต้องการให้หมายถึง “กระบวนการท้ังหมดของกลไกการปกครอง” (to all processes of governing) 
โดยอ้างอิงหรือมีท่ีมาจากแนวคิดทางด้านการปกครองหรือรัฐบาล (Government) ซึ่งมีจุดเน้นส าคัญของ
แนวคิดและทฤษฎีท่ีเกิดขึ้นโดยการลดความเป็นรัฐ (State) ท่ีเน้นความเป็นรัฐศูนย์กลางอ านาจ และลด

ความส าคัญกับสถานท่ีต้ังของการใช้อ านาจ เช่น หน่วยงานราชการต่าง ๆ   ท่ีก่อต้ังขึ้นตามภารกิจอ านาจ
หน้าท่ีของรัฐ เพ่ือไปเพ่ิมระดับท่ีสูงขึ้นของกิจกรรมและการปฏิบัติการในภารกิจต่าง ๆ ในองค์การ/ภาค
ส่วนทางสังคมอ่ืน ๆ แทน ด้วยเหตุนี้แนวคิดนี้ จึงเป็นแนวคิดท่ีไม่ได้เกิดขึ้นจากการพัฒนาของนักวิชาการ
หรือระบอบการเมืองใดโดยเฉพาะ หากแต่เป็นทฤษฎีและแนวทางการปฏิบัติใหม่ๆ ท่ีเกิดจากกระบวนการ
ของการปฏิบัติการตามกลไกการใช้อ านาจทางการปกครองและการบริหารของรัฐบาล ท่ีมุ่งแก้ไขปัญหา

และตอบสนองความต้องการของประชาชนท่ีเกิดขึ้น ซึ่งบางปัญหาต่างมีความสลับซับซ้อนและเป็นสิ่งท้า
ทายการบริหารในองค์การรูปแบบเดิม ๆ ของรัฐอย่างมาก ดังนั้น องค์การภาครัฐไม่ว่าจะในระดับใด จึง
ต้องปรับตัวเองโดยลดความส าคัญของความเป็นสถาบันในการใช้อ านาจลง และมุ่งเน้นต่อกิจกรรมหรือ
การปฏิบัติการตามกลไกการบริการท่ีมีอยู่ ซึ่งบางกิจกรรมหรือการปฏิบัติการเหล่านั้นจะต้องเก่ียวข้องกับ
องค์การภาคเอกชนและอาสาสมัครกลุ่มต่าง ๆ  รวมท้ังภาคสาธารณะอ่ืน ๆ  ด้วย  

ปัจจุบัน แนวคิดการบริหารการปกครอง ได้กลายมาเป็นเครื่องมือท่ีเป็นมากกว่าการถือหางเสือ /

ก ากับทิศทาง (steering) ด้วยเป็นแนวคิดท่ีประกอบด้วยลักษณะหลากหลายจากมุมมองต่าง ๆ  ท าให้
ไม่ใช่เรื่องง่ายท่ีจะท าการนิยามความหมายของ “การบริหารปกครอง” หรือ “Governance” ว่าหมายถึง
อะไรกันแน่ เพราะมีการขยายความออกไปอย่างมาก และยังถูกค้นพบในสาขาต่าง ๆ  แตกต่างกัน เช่น ใน
ภาคเอกชนจะพบการใช้ค าว่า การบริหารปกครองแบบบรรษัท/ร่วมมือ (corporate governance) ใน
ภาครัฐจะพบการใช้ค าว่า การบริหารปกครองสาธารณะ (public governance) และในองค์การระหว่าง

ประเทศ จะพบค าว่า การบริหารปกครองโลกบาล หรือ โลภาภิบาล (global governance) รวมท้ังแนวคิด
นี้ถูกน าไปใช้ด าเนินการอย่างแพร่หลายในช่วง 20 ปีท่ีผ่านมา โดยมีการถกเถียงทางวิชาการในการ
กล่าวถึงท้ังในส่วนของวิชารัฐศาสตร์ (Politics) และการจัดการ (Management) ซึ่งบ่อยครั้งมักจะอยู่ใน
ระดับของการขยายความหมายออกไปของค าว่า การปกครอง/รัฐบาล (government) หรือการกลับขึ้นมา
ลุกขึ้นใหม่อีกครั้งของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management (New PM)) ซึ่ง
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เป็นไปได้ยากท่ีจะเข้าใจถึงความหมายชัดเจนของแนวคิดนี้ ท าให้งานวิชาการและผลการศึกษาเก่ียวกับ
แนวคิดนี้ท่ีเกิดขึ้นในองค์การภาครัฐต่าง ๆ ได้มีการเรียกอย่างแพร่หลายว่า “การบริหารปกครอง
สาธารณะแนวใหม่” หรือ “New Public Governance” (Osborne, 2010) ดังนั้น มุมมองของการท าความ
เข้าใจแนวคิดนี้จึงมีลักษณะพร่ามัว และคลุมเครือในการท าความเข้าใจตามไปด้วย จึงมีความจ าเป็นต้อง
ทบทวนองค์ความรู้ทางด้านการบริหารปกครองตามท่ีเกิดขึ้นจากมุมมองของกลุ่มประเทศต่าง ๆ  ในยุโรป 

เพ่ือท าความเข้าใจลักษณะของแนวคิดและแนวทางการปฏิบัติการในแต่ละกลุ่มประเทศซึ่งมีภาษาและ
วิถีทางการเมือง รูปแบบการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมคล้ายคลึงกันซึ่งจะได้เข้าใจแนวคิดนี้ในบริบทของ
ยุโรปเพ่ิมมากขึ้น 

มองมุมของกลุ่มประเทศในยุโรปต่อแนวคิดการบรหิารปกครอง 

ในการน าเสนอส่วนนี้ ผู้เขียนได้ใช้ผลงานวิชาการท่ีถูกน าเสนอโดยนักวิชาการและนักปฏิบัติการ

ภาครัฐจากกลุ่มประเทศต่าง ๆ  ในยุโรป ซึ่งพยายามจ าแนกตามภาษา ได้แก่ กลุ่มอังกฤษ กลุ่มดัชท์ กลุ่ม
เยอรมนี และกลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย ซึ่งพอจะท าให้เห็นมุมมองเชิงเปรียบเทียบระหว่างกลุ่มประเทศ
เพ่ือท าให้เข้าใจลักษณะของแนวคิดและผลการปฏิบัติท่ีเกิดขึ้นในยุโรปเพ่ือแสวงหาตัวแบบและค าอธบิาย
ลักษณะแนวคิดการบริหารปกครองท่ีเกิดขึ้นด้วย ดังนี้ 

กลุ่มอังกฤษ  

ผลงานวิชาการทางด้านการบริหารปกครองในกลุ่มกลุ่มประเทศท่ีใช้ภาษาอังกฤษ (English 
language) เป็นภาษาทางการยุโรป ได้แก่ สหราชอาณาจักร ซึ่งถือได้ว่าเป็นประเทศช้ันน าท่ีน าเสนอ
ผลงานวิชาการด้านนี้และถูกน าไปอ้างอิงในประเทศต่าง ๆ  ท่ัวโลก  โดยหนึ่งในนักวิชาการคนส าคัญท่ีมี
ช่ือเสียงในการผลิตผลงานทางด้านการบริหารการปกครองอย่างแพร่หลายในกลุ่มนี้  ได้แก่ Rhodes 

(1992, 1996, 1997, 1998, 2000) ซึ่งได้สรุปแนวคิดนี้ ว่าเป็นสิ่งท่ีเกิดขึ้นอย่างเงียบ ๆ โดยด าเนินไปใน 3 
กระแส ได้แก่  

1) แนวคิดนี้ เกิดขึ้นอย่างแพร่หลายและขยายความไปไกลกว่าการปกครอง/รัฐบาล 
(government) ในระดับต่าง ๆ ของการเปล่ียนผ่านจากแนวคิดการบริหารราชการแบบรวมศูนย์อ านาจไว้
ท่ีหน่วยเดียว ไปสู่การจัดท าบริการสาธารณะท่ีประกอบขึ้นจากหน่วยบริการท่ีมีความหลากหลาย ซึ่งต่าง
หน่วยต่างแยกจากกันและมีบริบทการตัดสินใจทางนโยบายท่ีแตกต่างกัน แต่ต่างต้องรับผิดชอบร่วมกัน
ในการจัดบริการท่ีเกิดขึ้น  

2) หมายถึงกระบวนการท่ีท าให้รัฐเกิดความกลวงเปล่าขึ้น (hollowing out of the state) 
เนื่องจากผลจากการโอนอ านาจและหน้าท่ีบางส่วนบางส่วนลงไปสู่องค์การบริหารท้องถ่ิน และมีการใช้
องค์การแนวราบ (horizontal organization) ในการบังคับใช้ระเบียบกฎเกณฑ์และท าหน้าท่ีบริหาร ซึ่งท า

ให้อ านาจหน้าท่ีบางส่วนของรัฐได้เข้าไปในพื้นท่ีขององค์กรภาคเอกชน และองค์การแบบไม่แสวงหาก าไร
ผ่านการจัดท าข้อตกลงทางสัญญาและการเป็นหุ้นส่วนความสัมพันธร์ะหว่างรัฐ-เอกชน (Public–Private-
Partnerships)  
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3) หมายถึงบทบาทของการท าหน้าท่ีศูนย์กลางในการแสดงบทบาทผ่านเครือข่าย (Network) ซึ่ง
ได้มีการพ่ึงพากันและกันระหว่างองค์การภาครัฐและเอกชนในการแลกเปล่ียนทรัพยากรชนิดต่าง ๆ 
ระหว่างกันและจัดท าข้อตกลงในการจัดท าบริการสาธารณะท่ีเกิดขึ้นร่วมกัน 

ส่วนคนต่อมาท่ีมีผลงานโดดเด่นเช่นกัน คือ Frederickson (2007) ซึ่งได้กล่าวถึง ตัวแบบการ
บริหารปกครอง ท่ีใช้กรอบการวิเคราะห์แนวคิด โดยแบ่งออกเป็น 3 ส่วน ได้แก่  

ส่วนท่ี 1 เป็นการประสานงานกันระหว่างองค์การท่ีเกิดขึ้นท้ังในองค์การระดับแนวต้ัง (vertical) 
และระดับแนวราบ (horizontal)  

ส่วนท่ี 2 เป็นการขยายออกไปของภาครัฐในการจัดท าสัญญาจ้างเหมาบริการ หรือการให้เงิน
อุดหนุนสนับสนุนแก่องค์การฝา่ยท่ีสาม เช่น ภาคเอกชนหรือภาคประชาสังคมในการจัดบริการสาธารณะ
แทน และ 

ส่วนท่ี 3 เป็นรูปแบบของกระบวนการตัดสินใจทางนโยบายและการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ
ขององค์การท่ีไม่ใช่รัฐบาล (Non-governmental organization) เช่น ภาคเอกชนหรือภาคประชาสังคมใน
การจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ 

ท้ังนี้ Frederickson (2007) ได้แนะน าว่าการปรับใช้แนวคิดการบริหารปกครองในการบริหาร
ภาครัฐจะถูกท าให้เกิดการปรับปรุงช่องว่างขอบข่ายของเนื้อหา และการท าให้เกิดการแบ่งแยกภารกิจ

พื้นฐานระหว่างการบริหารภาครัฐในการท าหน้าท่ีลักษณะเป็นงานประจ า ซึ่งเป็นเรื่องภายในขององค์การ
กับการบริหารปกครองในฐานะภารกิจของรัฐท่ีถูกท าให้ขยายออกไปเก่ียวข้องยังส่วนอ่ืน ๆ 

กลุ่มดัทช์  

ผลงานวิชาการทางด้านการบริหารปกครองของกลุ่มนักวิชาการชาวดัทช์ ซึ่งได้แก่ ประเทศเน
เธอแลนด์  และเบลเย่ียม ได้มีการศึกษาแนวคิดการบริหารปกครองท่ีมีความก้าวหน้าทางด้านแนวคิดและ
องค์ประกอบท่ีสร้างขึ้นอย่างเป็นระบบ  และขยายความเข้าใจออกไปอย่างมาก ซึ่งมีนักวิชาการท่ีเป็นท่ี
รู้จักและมีช่ือเสียงดังนี้ 

Kickert (1997a, 1997b, 2000, 2003) พิจารณาการบริหารปกครองในฐานะอิทธิพลท่ีมีต่อกิจ
กรรมการบริหารภาครัฐท่ีด าเนินไปบนกระบวนการทางสังคมภายในเครือข่ายต่าง ๆ ท่ีมีความ

สลับซับซ้อนซึ่งแต่ละหน่วยต่างมีอิสระ แต่พ่ึงพาอาศัยกันภายใต้ผลประโยชน์และเป้าหมายการ
ด าเนินการร่วมกัน ซึ่งบางครั้งอาจจะแตกต่างกันบ้างเล็กน้อย ในบริบทนี้การบริหารภาครัฐไม่สามารถ
ด าเนินการด้วยอ านาจของมันเองฝ่ายเดียว แม้ว่าจะสามารถด าเนินการเพื่อให้มีผลกระทบต่อตัวแสดงอ่ืน ๆ  
ได้ ซึ่ง Kickert and Koppenjan (1997) ซึ่งได้ร่วมกันเสนอนิยามของการบริหารการปกครองภายใต้
เงื่อนไข 3 ประการดังนี้ 

1) บริบท (Context) ประกอบด้วย สภาพแวดล้อมภายนอกท่ีเกิดขึ้นจากการจัดการภาครัฐท่ีไม่
สามารถถูกขับเคล่ือนได้อย่างล าพังฝา่ยเดียว 

2) ความสลับซับซ้อน (Complexity) ซึ่งหมายถึง จ านวนและธรรมชาติขององค์ประกอบของ
ระบบและความสัมพันธร์ะหว่างองค์ประกอบและตัวแสดงต่าง ๆ ท่ีเกิดขึ้น 

3) การบริหารการปกครอง (Governance) ซึ่งนิยามไว้ในฐานะอิทธิพลโดยตรงของเครือข่ายท่ี
อาจก าหนดตัวแสดงท่ีเกิดขึ้นได้ 
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ซึ่ง Kickert (1997a) พยายามท าให้เกิดความแตกต่างในบริบทของสังคมดัชท์ขึ้น ในการบริหาร
ปกครองและการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ซึ่งถูกน าเข้ามาภายใต้อิทธิพลของ
สหรัฐอเมริกาและสหราชอาณาจักร ท่ีมีการใช้กลไกตลาดเป็นจุดหมายการด าเนินการ เพื่อพัฒนาตัวแบบ
การจัดการภาครัฐแบบของตนเองขึ้นภายใต้การพิจารณาส่วนต่าง ๆ ท่ีสอดคล้องกับบริบทของตน 

ส่วนอีกคนท่ีเป็นท่ีรู้จักคือ Kooiman and van Vliet (1993) ได้ออกแบบการบริหารปกครองจาก

การเผชิญความท้าทายต่าง ๆ  เช่น กระบวนการท าให้เป็นนานาชาติ (internationalization) การผลิตท่ี
เน้นความใส่ใจทางด้านสิ่งแวดล้อม การเปิดรับข้อมูลข่าวสารและเทคโนโลยีการติดต่อสื่อสารใหม่ๆ ซึ่งมี
ความจ าเป็นต่อการพัฒนากระบวนทัศน์ใหม่ของการบริหารภาครัฐท่ีมีศูนย์กลางอยู่ท่ีความมีเสถียรภาพ
ทางด้านการบริหารปกครอง ซึ่งท าให้เกิดข้อวิพากษ์ต่อกระแสกระบวนทัศน์แบบการจัดการภาครัฐแนว
ใหม่ (New Public Management) อันท าให้เกิดนิยามของการบริหารปกครองภายใต้แนวทางการศึกษาท่ี

ได้มุ่งเน้นผลกระทบท่ีเกิดขึ้นจากภายนอก ท้ังนี้ ได้มีการแบ่งแยกการวิเคราะห์ออกเป็น 3 ขอบข่าย ได้แก่ 
ขั้นเล็ก (micro) หมายถึงการบริหารภาครัฐท่ีเกิดขึ้นฝา่ยเดียว ขั้นกลาง (meso) หมายถึง ระบบการบริหาร
ท่ีถูกท าให้มีปฏิสัมพันธร์ะหว่างส่วนต่าง ๆ  เกิดขึ้น และขั้นใหญ่ (macro) หมายถึง สภาพแวดล้อมท่ีเกิดผล
กระทบด้วยเช่น เศรษฐกิจ สังคม การเมือง เป็นต้น 

นอกจากนี้ Kooiman (1993, 2003) ได้อธบิายว่า  การบริหารปกครองมีส่วนรับผิดชอบต่อระบบ

การจัดการท่ีเกิดขึ้นท้ังในตัวแสดงภาครัฐและเอกชนในความต้องการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ  ทางสังคม หรือ
การสร้างโอกาสทางสังคม และการใส่ใจดูแลสถาบันทางสังคมเข้ากับกิจกรรมทางการปกครองท่ีเข้าไป
ด าเนินการในระดับพ้ืนท่ี ซึ่งสิ่งนี้แตกต่างจากหน้าท่ีของรัฐบาลหรือตัวแสดงของรัฐบาล ซึ่งมีหน้าท่ีเข้าไป
ย้ือยุดในความสลับซับซ้อนทางสภาพแวดล้อมท่ีแตกต่างกันให้เกิดพื้นท่ีแห่งการเรียนรู้ในตัวเอง เพื่อสร้าง
การปะติดปะต่อระหว่างการใช้ตัวแบบการบริหารแบบเดิมของรัฐกับแนวทางใหม่ ท่ีเป็นนวัตกรรมท่ี

เกิดขึ้นจากการจัดการเครือข่ายการบริหารจัดการภาครัฐ 

กลุ่มเยอรมน ี 

จากการศึกษางานวิชาการของกลุ่มดัทช์ในส่วนก่อนนี้สามารถถูกขยายความชัดเจนได้ด้วยกลุ่ม
นักวิชาการเยอรมัน ซึ่งรวมถึงในสวิตเซอร์แลนด์และออสเตรียด้วย ซึ่งมีผลงานท่ีมีคุณค่าในการท าความ

เข้าใจข้อบกพร่องต่าง ๆ  ทางด้านการวิจัยและผลงานทางด้านการศึกษาแนวคิดการบริหารปกครองท่ี
เกิดขึ้นในปัจจุบันอย่างมาก ซึ่งเหล่านักวิชาการกลุ่มนี้มีจุดเน้นส าคัญร่วมกันไปท่ีการศึกษาความสัมพันธ์
ในการจัดการปกครองแบบความร่วมมือกัน (Collaborative relationships) และเครือข่ายระหว่างสถาบัน 
(interinstitutional network) ตลอดท้ังการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจทางนโยบายและการน าไปสู่การ
ปฏิบัติซึ่งท าให้เป็นสิ่งท่ีเกิดขึ้นได้ในพ้ืนท่ีของการบริหารปกครองในระดับท้องถ่ินท่ีเห็นภาพชัดเจน จนมี

ตัวแบบของตัวเองทางด้านการปฏิรูปการปกครองท้องถ่ินท่ามกลางการเปล่ียนแปลงของกระแสโลกาภิ
วัตน์ในปัจจุบันซึ่งเรียกกันว่า “Neo–Steering Model” ท้ังนี้แนวคิดการมีส่วนร่วมได้เข้ามาแทนท่ีผ่าน
รูปแบบท่ีแตกต่างกันในกระบวนการสร้างความร่วมมือแบบใหม่ท่ีเกิดขึ้นในเยอรมนี ออสเตรีย และ
สวิตเซอร์แลนด์ เพื่อเป็นเครือข่ายในการจัดการภาครัฐและเอกชน (public – private networks) หรือเพื่อ
เป็นองค์การท่ีมีระเบียบกฎเกณฑ์ท่ีใช้จัดการทางสังคมเป็นของตนเองขึ้น ซึ่งไม่เก่ียวกับการบังคับใช้
ระเบียบกฎเกณฑ์การปฏิบัติภายใต้การจัดการภาครัฐท่ัวไป (Mayntz, 2003) 
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หนึ่งนักวิชาการท่ีส าคัญของกลุ่มนี้คือ Reichard (2001) ได้เน้นย้าถึงการบริหารปกครองใน
ฐานะเป็นตัวแบบหนึ่งของรัฐท่ีมีความต่ืนตัว (active state) ซึ่งเป็นตัวแบบการสังเคราะห์ของการจัดวาง
ต าแหน่งเสรีนิยมใหม่และการจัดท ารัฐสวัสดิการท่ีเกิดขึ้น โดยมีลักษณะการบูรณาการการเปล่ียนแปลง
ทางด้านการแข่งขัน การใช้กฎระเบียบ และการแลกเปล่ียนคุณค่าต่าง ๆ  โดยภาคประชาสังคม (civil 
society) นอกจากนี้ผลงานของนักวิชาการชาวสวิสอย่าง Schedler (2003) ได้ค้นพบลักษณะการบริหาร

ปกครองจากสภาพแวดล้อมของสวิตเซอร์แลนด์ ซึ่งช่วยท าให้เกิดกระบวนการและโครงสร้างท่ีสร้างความ
เช่ือมั่นในกระบวนการตัดสินใจและความไว้วางใจต่อกลไกการบริหารปกครองในระดับต่าง ๆ  ของ
สวิตเซอร์แลนด์มากย่ิงขึ้น 

ท้ังนี้ ผลงานวิชาการของกลุ่มนักวิชาการสายเยอรมันได้ถูกพิจารณาในฐานะเป็นขั้วตรงข้ามกับ
กลุ่มอังกฤษ เพราะพวกเขาได้ให้ความส าคัญในกระบวนการเปล่ียนผ่านจากแนวคิดการปกครอง 

(Government) ไปสู่แนวคิดการบริหารปกครอง (Governance) ท่ีไม่ได้ต้องการให้ภาคเอกชน (Private 
sector) ข้ามความส าคัญของรัฐชาติ (Nation – state) ในฐานะแหล่งก าเนิดอ านาจอธิปไตยและการจัด
สวัสดิการและบริการสาธารณะในรัฐสมัยใหม่ไป ดังนั้นการบริหารปกครองในกลุ่มนี้จึงเน้นไปท่ี
เสถียรภาพของรัฐและความเช่ียวชาญในการให้บริการสาธารณะต่อประชาชนแทนรัฐ (state) (ไม่ใช่
รัฐบาล (Government)) 

กลุ่มสแกนดิเนเวยี  

ส าหรับนักวิชาการกลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย ซึ่งได้แก่ เดนมาร์ค นอร์เวย์ สวีเดน และฟนิแลนด์  
ได้ถูกจัดให้อยู่ก่ึงกลางระหว่างนักวิชาการกลุ่มอังกฤษ และกลุ่มเยอรมัน – ดัทช์ ดังท่ีได้น าเสนอมาในก่อน

หน้านี้ ซึ่งนักวิชาการบางคนในกลุ่มนี้ เช่น Bjork and Johansson (1999) ได้ให้ความส าคัญกับผลงานของ
นักวิชาการอังกฤษ อย่าง Rhodes ในการเป็นองค์ประกอบส าหรับพิจารณาและวิเคราะห์ลักษณะการ
บริหารปกครองท่ีเกิดขึ้นในประเทศของตน ซึ่งต่อมางานของ Bjork and Johansson (2001: 3) ได้มีการ
ออกแบบการบริหารปกครองขึ้นมาในฐานะความรู้สึกในการประสานความร่วมมือระหว่างตัวแบบต่าง ๆ  
ทางการบริหารท่ีแตกต่างกัน ซึ่งสามารถถูกค้นพบค าตอบได้จากมุมมองของจุดต่าง ๆ ในการสร้างพ้ืนท่ี
ร่วมกันในการพิจารณาไม่ว่าจะเป็นพื้นท่ีในลักษณะใด ไม่ว่าจะเป็นทางด้านสายล าดับการบังคับบัญชา 

(Hierarchy) พื้นท่ีทางด้านการตลาด (Market) และพื้นท่ีทางด้านเครือข่ายหรือความหลากหลายท่ีไม่
สามารถหาศูนย์กลางได้ (heterarchy) หรือมุ่งพิจารณาจากส่วนกระบวนการของการถือหางเสือ 
(steering) และการประยุกต์ใช้ (adaptation) 

ส าหรับ จุดท่ีแตกต่างกันจากมุมมองจากนักวิชาการกลุ่มสแกนดิเนเวีย ถูกเสนอโดย Edlund 
(2001) ซึ่งได้วิพากษ์ถึงการให้ความส าคัญแต่การปรับใช้กรอบแนวคิดทฤษฎีการบริหารปกครองแบบ

อังกฤษ ในกลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย ซึ่งเขาสังเกตว่าความสัมพันธ์ท่ีเกิดขึ้นไม่ได้สร้างความร่วมมือ
ระหว่างการบริหารภาครัฐและภาคประชาสังคม ซึ่งจัดว่าเป็นสิ่งใหม่ท่ียังอยู่ห่างออกไปมาก ส่วนความ
ร่วมมือกับบริษัทเอกชนนับเป็นสิ่งท่ีไม่อาจหลีกเล่ียงได้ในการอณูเล็ก ๆ ในด้านต่าง ๆ ภายในประเทศ
เหล่านี้ โดย Edlund ได้เช่ือมการบริหารปกครองให้เข้ากันกับการบริหารเครือข่ายและหุ้นส่วน ท่ีเกิดขึ้น
ในฐานะผลประโยชน์ของการเปล่ียนผ่านจากการปกครอง (Government) ไปสู่การบริหารการปกครอง 
(Governance) ซึ่ งต่อมาแนวคิดนี้ได้เสริมความเข้มแข็งไปสู่กระบวนการสร้างความเป็นสถาบัน 
(Institutionalization) ในการบริหารปกครองร่วมกันตามเกิดขึ้นด้วย 
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จากมุมมองของแนวคิดการบริหารปกครองตามท่ีได้น าเสนอขึ้นในกลุ่มนักวิชาการในกลุ่ม
ประเทศต่าง ๆ  ท าให้มีความเข้าใจเก่ียวกับแนวคิดนี้ตามท่ีเกิดขึ้นในระดับภูมิภาคยุโรปมากย่ิงขึ้น ซึ่งจะ
เห็นได้ว่าแนวคิดนี้ท่ีเกิดขึ้นมาต่างเกิดจากกระบวนการประยุกต์ใช้แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
(New Public Management) เข้าไปในกระบวนการการปกครอง (governing) ซึ่งในแต่ละรัฐต่างมีปัจจัย
ทางด้านบริบทและสภาพแวดล้อมแตกต่างกัน  น าไปสู่ลักษณะของภาพกรอบการวิเคราะห์ทางแนวคิด

ทฤษฎีท่ีแตกต่างกัน แต่มุมมองต่าง ๆ  เหล่านั้นกลับเสนอภาพของการประสานระบบกลไกทางสังคมซึ่ง
มุ่งเน้นไปยังการท าหน้าท่ีประสานความร่วมมือในบทบาทของการบริหารภาครัฐตามท่ีเกิดขึ้น (Pierre, 
2000: 3)  

ส าหรับความชัดเจนของแต่ละมุมมองท่ีได้รับการพิสูจน์แล้วในแต่ละบริบทสังคมและการบริหาร
ในแต่ละประเทศ จะพบว่า กลุ่มอังกฤษสามารถแสดงถึงลักษณะของธรรมเนียมการเป็นพหุสังคม (Social 

pluralism) (ไม่ใช่พหุรัฐ/ State pluralism) ซึ่งมีขอบเขตระหว่างการท างานท่ีชัดเจนตามท่ีเกิดขึ้นระหว่าง
การบริหารภาครัฐและตัวแสดงทางด้านเศรษฐกิจและสังคมอ่ืน ๆ  ส่วนกลุ่มเยอรมันและดัชท์ ได้เน้นถึงสิ่ง
ท่ีเกิดขึ้นระหว่างการบริหารภาครัฐและประชาสังคมท่ีถูกท าให้เกิดการเช่ือมกันอย่างเป็นระบบไปยังส่วน
อ่ืน ๆ  ภายใต้การประสานงานและความร่วมมือแบบเครือข่ายท่ีค่อนข้างเข้มแข็ง และกลุ่มสแกนดิเนเวีย
เป็นตัวแทนของการผสมผสานระหว่างกลุ่มอังกฤษและกลุ่มเยอรมันและดัชท์ ซึ่งมีลักษณะเป็นเครือข่าย

ท่ีพร่ามัวระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ แต่มีความยาวนานกว่ากลุ่มอ่ืน ๆ ในการเกิดข้อตกลงระหว่าง
ภาคเอกชนท่ีร่วมกัน ท าให้ลักษณะของการบริหารภาครัฐมีการอาศัยความร่วมมืออยู่เป็นทุนเดิม 

ประสบการณ์การปฏิรูปการบรหิารปกครองท้องถ่ินในยุโรป 

จุดสนใจของการเกิดขึ้นของการปฏิรูปการบริหารท้องถ่ินนับต้ังแต่ช่วงทศวรรษท่ี 1980s เป็นต้น
มา ซึ่งถือได้ว่าเป็นช่วงท่ีเห็นภาพของการเกิดขึ้นของการปรับบทบาทของการบริหารท้องถ่ินในด้านการ
ปฏิรูปท่ีแพร่หลายและเป็นไปในทิศทางท่ีคล้ายคลึงกัน จนกล่าวกันว่าการปฏิรูปท้องถ่ิน คือยุทธศาสตร์

การพัฒนาระดับสากล (Kerting & Vetter, 2003) ส าหรับการปฏิรูปหน่วยการบริหารการปกครองเชิง
พื้นท่ี Bouckaert & Kuhnmann (2016) ได้แสดงรายละเอียดเก่ียวกับเงื่อนไขและตัวแปรต่าง ๆ  ส าหรับ
การปฏิรูปตามท่ีเกิดขึ้นซึ่งพิจารณาจากบริบทและประสบการณ์ท่ีเกิดขึ้นในกลุ่มประเทศยุโรป พบปัจจัย
ต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 

ปจัจัยการปฏิรูปประชาธิปไตยท้องถ่ิน  

ส าหรับเหตุผลของการปฏิรูปการบริหารปกครองท้องถ่ิน มาจากมุมมองของประชาธิปไตย
ท้องถ่ิน (Local Democracy) ซึ่ง Cheema (2010) ได้อธิบายถึงสาเหตุของการเกิดแรงกระเพรื้อมในการ
ปฏิรูปท้องถ่ินผ่านแนวทางของประชาธปิไตยท้องถ่ิน (Local democracy) ซึ่งถือเป็นท้ังเครื่องมือท่ีจะไปสู่

เป้าหมาย การบริการสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ และการเข้าถึงบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพของท้องถ่ิน
อย่างท่ัวถึง และเป็นเป้าหมายของการปกครองท้องถ่ินโดยตรง ในกระบวนการเข้ามามีส่วนร่วมของ
ประชาชน (Participation) หลักความพร้อมรับผิดรับชอบ (Accountability) หลักนิติรัฐ-นิติธรรม (Rule of 
Law) หลักการเริ่มต้นท่ีท้องถ่ิน (Subsidiarity) และหลักความโปร่งใส (Transparency) ในการบริหาร
ท้องถ่ิน นั้นเอง  
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ส าหรับปัจจัยด้านประชาธิปไตยท้องถ่ินท่ีเกิดการปฏิรูปการบริหารท้องถ่ินขึ้นในยุโรป ได้แก่ 1) 
การปฏิรูปการมีส่วนร่วม (Participatory reform) 2) การใช้ประชาธิปไตยทางตรง (Direct democracy) 
และ 3) การท าให้ประชาชนเข้ามามีส่วนเก่ียวข้องกับการบริหารงาน (Administrative engagement) ซึ่ง
เป็นความพยายามเริ่มแรกในกระบวนการท าให้เกิดความทันสมัยในการบริหารปกครองท้องถ่ิน และเป็น
เครื่องมือของการมีส่วนร่วมแบบใหม่ให้กับภาคประชาสังคมในการเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจทาง

นโยบายสาธารณะ ท าให้เกิดพื้นท่ีของการปฏิรูปท่ีมุ่งเน้นไปยังการท าให้เกิดความเข้มแข็งของการใช้
หลักการประชาธปิไตยทางตรง ในการก าหนดวาระส าหรับการพัฒนาท้องถ่ิน และพัฒนาไปสู่รูปแบบใหม่
ของการมีส่วนร่วมและประชาธิปไตยแบบร่วมมือกับภาคส่วนต่าง ๆ  ตามท่ีเกิดขึ้น ได้แก่ การใช้เวทีการ
ประชุมประชาคม การใช้กระบวนการปรึกษาหารือ การใช้สภาชุมชน การใช้สภาเด็กและเยาวชน รวมท้ัง
การใช้ประชาธิปไตยแบบอิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งท าให้เกิดแรงกระเพรื้อมในการปฏิรูปการบริหารปกครอง

ท้องถ่ินโดยตรงขึ้นด้วย (Bäck and et al, 2005) ท้ังนี้การปฏิรูปประชาธิปไตยยังสามารถถูกใช้เพ่ือ
วัตถุประสงค์ไปยังการใช้อ านาจสาธารณะท่ีมีผลกระทบโดยตรงต่อประชาชนผู้อยู่อาศัยในชุมชนท้องถ่ิน
ผ่านการประชาคมกัน การคิดริเริ่มสร้างสรรค์สิ่งใหม่ๆ และการติดตามแก้ปัญหาข้อร้องเรียนต่าง ๆ ซึ่ง
สุดท้ายประชาชนจะได้รับอ านาจโดยตรงในการเข้าร่วมถกเถียงปัญหาสาธารณะ การเสนอแนะให้
ค าปรึกษา การมีปฏิสัมพันธ์ในกระบวนการตัดสินใจทางนโยบายและการบริหารปกครองท่ีเกิดขึ้นใน

ท้องถ่ิน 
จากผลการวิจัยเก่ียวกับการปฏิรูปการมีส่วนร่วมในระดับท้องถ่ินของยุโรป ในผลงานของ Colin 

Copus และคณะ (2016) ซึ่งเก่ียวข้องกับการเลือกต้ังผู้บริหารท้องถ่ินโดยทางตรงซึ่งมีอิทธิพลต่อการ
เปล่ียนแปลงในการปกครองท้องถ่ิน พบว่า รูปแบบภาวะผู้น าในระดับท้องถ่ินท่ีเกิดขึ้นจากการวิเคราะห์
กรณีของสาธารณรัฐเช็ก อังกฤษ สโลวีเนีย สเปน และสวีเดน พบลักษณะท่ีสอดคล้องกันของเครื่องมือ

ด้านภาวะผู้น าต่อการปฏิรูปประชาธปิไตยท้องถ่ิน ต่อมาผลงานของ Norbert  Kersting และคณะ (2016) 
ซึ่งได้ศึกษาเก่ียวกับเครื่องมือการมีส่วนร่วมแบบปรึกษาหารือแนวใหม่ (new deliberative participatory) 
ในกระบวนการการจัดท างบประมาณแบบอาศัยการมีส่วนร่วม (Participatory budgeting : PB) ในฐานะ
เครื่องมือหนึ่งในการปฏิรูปภาครัฐในระดับท้องถ่ินท่ีมีความส าคัญอย่างมากเพราะการน าเครื่องมือการ
จัดท างบประมาณแบบอาศัยการมีส่วนร่วม (PB) ไปใช้ด าเนินการในการปฏิรูปภาครัฐในระดับท้องถ่ิน ท า
ให้เกิดความแตกต่างระหว่างประเทศท่ีใช้เครื่องมือนี้และไม่ใช้เครื่องมือนี้อย่างมีนัยส าคัญในการปฏิรูป

ภาครัฐในระดับท้องถ่ิน ซึ่งเป็นสิ่งท่ีส าคัญอย่างมากต่อการระดมสมองในประเด็นสาธารณะอ่ืน ๆ   และ
การวางแผนท่ีผิดพลาดน้อยลงหรือการแก้ไขความขัดแย้งท่ีเกิดขึ้นได้ และสุดท้ายผลงานของ Bas 
Denters และคณะ (2016) ท่ีรายงานการรับรู้ของพลเมืองในการปฏิรูปการบริหารปกครอง และ
ประชาธิปไตยในระดับท้องถ่ินท่ีใช้กรณีศึกษาจากสวิสเซอร์แลนด์ นอร์เวย์ เดนมาร์ค และเนเธอร์แลนด์ 
พบว่าการปฏิรูปการปกครองท้องถ่ิน เป็นเพียงเครื่องมือท าให้เกิดการเข้ากันได้กับการปรับปรุงการจัดท า

บริการส าหรับประชาชนและความส าคัญของคุณค่าประชาธิปไตย โดยเผยให้เห็นถึงความพึงพอใจของ
ประชาชน ในฐานะเป็นข้อกังกลหนึ่งท่ีส่งต่อผลการปฏิบัติงานท่ีเกิดขึ้นจากกระบวนการปฏิรูป จาก
ผลงานช้ินนี้ได้ข้อสรุปว่า ความพึงพอใจต่อการตอบสนองของเจ้าหน้าท่ีท่ีถูกเลือกมาปฏิบัติงานในระดับ
ท้องถ่ิน และความพึงพอใจต่อการบริหารจัดการท้องถ่ินท่ีดี เป็นตัวแปรส าคัญท่ีส่งผลต่อการปฏิรูปการ
ปกครองท้องถ่ินตามท่ีเกิดขึ้นด้วย 
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ปจัจัยการบรกิารภายในทีเ่กิดขึ้นจากการปฏิรูปการบรหิารปกครองท้องถ่ิน 

การปฏิรูปเก่ียวกับการจัดการภายในองค์กรปกครองท้องถ่ินของยุโรป ต่างเป็นกระบวนการ
เปล่ียนผ่านในการบริหารแบบระบบราชการแบบเวเบอร์ (the bureaucratic Weberian administration) 
เพื่อท าให้เกิดความเป็นมิตรกับผู้รับบริการ (customer – friendly) มากขึ้น องค์การบริหารท้องถ่ินจึง
กลายเป็นหน่วยประกอบการทางการบริการ (service enterprise) และมีผลต่อการพัฒนาระบบการ
ปฏิบัติงานในองค์การตามมา จากกระบวนการเปล่ียนแปลงดังกล่าวท าให้องค์การบริหารท้องถ่ินหลาย ๆ  
แห่งในยุโรปได้มีการริเริ่มด าเนินโครงการปฏิรูปภายในองค์การ การปฏิรูปโครงสร้างกระบวนการ การท า
ให้เกิดความทันสมัยโดยเฉพาะความสัมพันธ์ระหว่างทรัพยากรบริหารและทรัพยากรมนุษย์มากขึ้น แต่ก็
ไม่ได้ท าให้ลดความส าคัญลงของหลักการการบริหารแบบยุโรป (European Administration) (Pollitt & 
Bouckeart, 2011) ซึ่งได้แก่ การให้ความส าคัญกับรัฐ (State) ในฐานะแหล่งก าเนิดการบริการสาธารณะ 
การให้ความส าคัญต่อกฎหมายในฐานะเครื่องมือในการจัดการท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุด และอ านาจการ
ตัดสินใจท่ีเป็นอิสระและความรับผิดชอบของข้าราชการในฐานะผู้เช่ียวชาญในการปฏิบัติงานซึ่งเป็น
หลักการส าคัญของการบริหารแบบยุโรป (European Administrative Principle)  แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อมี

การน าแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ไปปฏิบัติในกลุ่มประเทศยุโรป 
โดยเฉพาะสาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหพันธรัฐเยอรมนี ได้ส่งผลต่อการเปล่ียนแปลงการบริหารภายใน
องค์การบริหารท้องถ่ินขึ้น แต่ไม่ได้มีความหมายถึงขั้นเป็นการปฏิรูปการปกครองท้องถ่ินอย่างไร เพราะ
สิ่งท่ีเกิดขึ้นดังกล่าว ได้ถูกน าไปปรับใช้ให้เหมาะสมกับวัฒนธรรมท่ีจะไดรับการยอมรับในแต่ละประเทศ
ซึ่งมีลักษณะแตกต่างกันไปเท่านั้น 

จากผลการวิจัยท่ีเก่ียวข้องการปฏิรูปการบริหารภายในองค์การบริหารท้องถ่ิน นั้นในผลงานของ 
Riccardo Mussari และคณะ (2016) ได้เปรียบเทียบการพัฒนาและการน าระบบงบประมาณแบบอิงผล
การปฏิบัติงานไปใช้ด าเนินการในท้องถ่ินท่ีเกิดขึ้นใน 4 ประเทศ ได้แก่ เยอรมนี อิตาลี ลิทัวเนีย และ
นอร์เวย์  ซึ่งพบว่า แนวคิดและวิธีการด าเนินการท่ีแตกต่างกันของการปฏิรูปดังกล่าว เป็นเหตุผลส าคัญ
ในกระบวนการขับเคล่ือนของการปฏิรูปตามแนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ( NPM) บวกกับแรง
กดดันจากภายนอกต่าง ๆ และวิกฤติเศรษฐกิจและการคลังท่ีเกิดขึ้นในช่วง ค.ศ. 2007 เป็นเหตุผลท่ี

น าไปสู่การปฏิรูปการจัดท างบประมาณแบบอิงผลการปฏิบัติงานในระดับท้องถ่ินตามท่ีเกิดขึ้นใน 4 
ประเทศท่ีศึกษา ต่อมาผลงานของ Isabella Proeller และคณะ (2016) ได้วิพากษ์ผลการปฏิบัติงานท่ี
สัมพันธ์กับการสร้างความทันสมัยในการปกครองท้องถ่ิน โดยมุ่งไปยังการน าระบบการบริหารผลการ
ปฏิบัติงานท่ีสัมพันธ์กับการจ่ายค่าตอบแทนท่ีเกิดขึ้นในเยอรมัน ฝรั่งเศส และอิตาลี โดยได้แสดงให้เห็น
ถึงสาเหตุของความล้มเหลวในการจัดการกับต าแหน่งส าคัญๆ ของบุคลากรท่ีมีอิทธิพลต่อวาระการ

ขับเคล่ือนให้เกิดการปฏิรูปการบริหารท้องถ่ินขึ้น และในผลงานของ Marco Salm (2016) ได้ท าการ
ส ารวจใน 3 เมืองท่ีมีความเป็นเลิศจากการได้รับรางวัลการจัดการภาครัฐดีเด่นของสหภาพยุโรป ซึ่งได้
อธิบายถึงขอบเขตและปัจจัยการปฏิรูปด้านการจัดการทรัพยากรมนุษย์ท่ีส่งผลกระทบต่อผลการ
ปฏิบัติงานในการปกครองท้องถ่ินตามท่ีเกิดขึ้นจริงไว้ด้วย 

ปจัจัยภายนอกในการบรหิารของการปฏิรูปการบรหิารปกครองท้องถ่ิน  

ได้แก่ 
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1) การก าหนดขอบเขตพ้ืนท่ีบริการใหม่ ซึ่งในองค์การบริหารท้องถ่ินของประเทศต่าง ๆ   ในยุโรป
ได้ถูกท าให้มีการเปล่ียนแปลงขอบเขตพ้ืนท่ีใหม่ให้มีขนาดกว้างขวางขึ้น ผ่านการควบรวมท้องถ่ิน 
(amalgamation) หรือการประสานความร่วมมือระหว่างพ้ืนท่ีท้องถ่ิน (inter-local cooperation) ท าให้
เกิดการใช้อ านาจการตัดสินใจในเขตอ านาจบริหารท้องถ่ินใหม่ ด้วยเหตุผลด้านความประหยัดและความ
คาดหวังของผู้ตัดสินใจในนโยบายระดับชาติ ท่ีต้องการให้การปฏิรูปท้องถ่ินท่ีเกิดขึ้นสามารถอ านวยความ

สะดวกต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและการให้บริการสาธารณะในระดับท้องถ่ินไปด้วย 
2) การปฏิรูปหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับการให้บริการสาธารณะใหม่ ซึ่งพบว่า มีกระบวนการส่ง

มอบการบริการสาธารณะในท้องถ่ินไปสู่ผู้ให้บริการท่ีเป็นเอกชนหรือองค์การไม่แสวงหาก าไร ด้วยการ
จัดท าระบบสัญญาจ้างเหมาบริการ การแปรรูปอ านาจหน้าท่ีและทรัพย์สิน การสร้างความร่วมมือ และ
การแข่งขัน ส าหรับการก าหนดอ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารท้องถ่ินต่อสภาพแวดล้อมภายนอก 

(Wollmann and Marcou, 2010) นอกจากนี้ ได้ท าการปรับโครงสร้างองค์การเป็นแบบแนวราบ 
(horizontal reorganization) เพ่ือความสะดวกในการให้บริการสาธารณะ และองค์การแบบแนวต้ัง 
(vertical organization) ท่ีสามารถท าให้มีการระบุต าแหน่งการจัดสรรปันส่วนในภารกิจระหว่างองค์กร
ปกครองท้องถ่ิน และหน่วยงานในระดับท่ีสูงขึ้นได้  

จากผลการวิจัยท่ีเก่ียวข้องกับการปรับขนาดการปกครองท้องถ่ินใหม่เพ่ือการควบรวม การเป็น

สหการ และการรวมพ้ืนท่ีบริการเข้าด้วยกันนั้น พบว่าในผลงานของ Reto  Steiner และคณะ (2016) ได้
น าเสนอความส าคัญในการใช้กลยุทธ์ท่ีเก่ียวกับการปฏิรูปการควบรวมในระดับเทศบาล จากกรณีศึกษา 
14 ประเทศในยุโรป ท าให้เห็นสีสันและความหลากหลายของกลยุทธต่์าง ๆ ท่ีถูกใช้อย่างแพร่หลายในการ
สร้างการควบรวมระหว่างเทศบาล แต่อย่างไรก็ตามผลงานช้ินนี้ได้เผยให้เห็นว่าการปฏิรูปท่ีเกิดขึ้นส่งผล
ต่อการอยู่รอดและการเจริญเติบโต ตลอดถึงคุณภาพบริการสาธารณะท่ีถูกปรับปรุงขึ้นจากองค์การ

บริหารท้องถ่ินท่ีมีขนาดใหญ่ขึ้น ส่วนผลการศึกษาของ Jostein  Askim และคณะ (2016) ท่ีได้วิเคราะห์
พลังขับเคล่ือนท่ีมีศักยภาพในการปฏิรูปท้องถ่ินเพ่ือท าให้เกิดการควบรวมกัน ซึ่งมีปัจจัยประกอบไปด้วย 
ความกดดันทางการคลัง การสร้างความเป็นเมือง และอ่ืน ๆ  ซึ่งพบว่า การรับรู้กันภายในท้องถ่ิน ระดับ
ของความเป็นเมือง ประวัติความเป็นของการปฏิรูป วิถีแห่งการพ่ึงพากัน และขนาดของเทศบาล/หน่วย
การปกครองท้องถ่ิน เป็นปัจจัยท่ีส่งผลต่อการท านายตัวแปรตามท่ีเกิดขึ้นในการควบรวมองค์การบริหาร
ท้องถ่ินเข้าด้วยกัน  

ปจัจัยการปฏิรูปเง่ือนไขทางด้านบรบิท  

การปฏิรูปทางด้านบริบท หรือ Context นี้ Kuhlmann and Bouckaert (2016) ได้อธิบายผ่าน
ทฤษฎีและมุมมองท่ีเกิดขึ้นจากการปฏิบัติการของประเทศต่าง ๆ   ในยุโรปท่ีมีลักษณะคล้ายคลึงกัน และ

ส่งผลต่อการปฏิรูปการบริหารปกครองท้องถ่ิน ซึ่งประกอบด้วยบริบท 5 ด้านดังต่อไปนี้ 
1) บริบทด้านโครงสร้างของรัฐและรูปแบบของรัฐบาล ซึ่งพบว่า ในรัฐเด่ียวท่ีมีรัฐบาลรวม

ศูนย์อ านาจบริหารไว้ท่ีศูนย์กลาง เช่น ฝรั่งเศส หรือสเปน สามารถด าเนินการต่าง ๆ ได้สะดวกในการท าให้
เกิดความสัมพันธ์ใหม่ ๆ  ขึ้นในองค์การบริหารท้องถ่ินภายในรัฐ ซึ่งอย่างน้อย ๆ  รัฐธรรมนูญของประเทศ
เหล่านี้จะบัญญัติถึงความเป็นไปได้ในการท าให้เกิดการปฏิรูปการบริหารปกครองท้องถ่ิน และการติดตาม 
ควบคุม และขับเคล่ือนการบริหารปกครองท้องถ่ินของรัฐบาลระดับชาติอย่างมีทิศทาง ส่วนในรัฐรวม 
หรือสหพันธรัฐ เช่น เยอรมัน สวิส ซึ่งเป็นรัฐท่ีมีการกระจายอ านาจสูง การบริหารปกครองท้องถ่ินจะมี
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ความเข้มแข็ง การปฏิรูปท้องถ่ินสามารถท าตามแนวทางท่ีท้องถ่ินเห็นพร้องต้องกันและถูกน าไปใช้ในการ
ท าให้เกิดการบริหารปกครองตนเองท่ีมากขึ้น มีการเกิดระบบอาสาสมัคร และการใช้เครื่องมือขององค์กร
ต่าง ๆ ผ่านการสร้างความร่วมมือและเครือข่าย ท้ังนี้จะเห็นได้ว่า โครงสร้างของรัฐและรูปแบบของรัฐบาล
เป็นเง่ือนไขทางด้านบริบทของการปฏิรูปการบริหารปกครองท้องถ่ิน แต่อย่างไรก็ตามในยุโรปเอง รัฐบาล
ระดับชาติต่างส่งเสริมการปฏิรูปท้องถ่ินในลักษณะอย่างค่อยเป็นค่อยไปในระดับท่ีเพ่ิมมากขึ้นและมี

ความระมัดระวัง โดยค านึงถึงผลประโยชน์ท่ีจะเกิดขึ้นจากองค์การและประชาชนในท้องถ่ิน รวมท้ังการ
พัฒนาสู่การเป็นองค์การบริหารท้องถ่ินท่ีมีความย่ังยืนสืบไป 

2) บริบทด้านวัฒนธรรมและธรรมเนียมการบริหาร จากประสบการณ์การปฏิรูปของกลุ่ม
ประเทศโดยเฉพาะในเยอรมัน และฝรั่งเศส ได้มีการน าเครื่องมือจากแนวทางการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ
แนวใหม่ (New Public Management) ไปปฏิบัติการผ่านวัฒนธรรมและธรรมเนียมการบริหารของตน ซึ่ง

มีคุณสมบัติทางวัฒนธรรมการบริหารแบบยึดกฎหมาย (legalist administrative cultures) และการ
แบ่งแยกระหว่างพื้นท่ีการบังคับใช้กฎหมายของเอกชนและรัฐออกจากกัน ซึ่งต่อมากลายเป็นจุดยืนและ
หลักการส าคัญของการปฏิรูปการบริหารปกครองภาครัฐในกลุ่มประเทศเหล่านี้ และได้ยึดธรรมเนียมการ
บริหารนี้มาใช้ในการบริหารปกครองท้องถ่ินด้วย ดังนั้น วัฒนธรรมและธรรมเนียมการบริหารแบบเวเบอร์
จึงยังคงมีอิทธพิลอย่างสูงต่อการบริหารปกครองท้องถ่ินท่ีเกิดขึ้น 

3) บริบทด้านกฎหมายและความเป็นนิติบุคคลขององค์การบริหารท้องถ่ิน ซึ่งมีขอบเขต
และเนื้อหาของการตอบสนองทางด้านอ านาจหน้าท่ีและขอบเขตความมีอิสระในการตัดสินใจด้วยตนเอง
เก่ียวกับภารกิจท่ีปฏิบัติตามอ านาจหน้าท่ีอย่างชัดเจน ซึ่งปัจจัยดังกล่าวเป็นสิ่งคาดหวังต่อผลท่ีจะเกิดขึ้น
ของสภาพการก ากับทิศทางขององค์การบริหารท้องถ่ินในการให้บริการสาธารณะและสร้างผลกระทบของ
การปฏิรูปการบริหารปกครองท้องถ่ิน ท้ังนี้ Bouckeart and Kohlmann (2016) ยืนยันว่าอ านาจหน้าท่ี

ขององค์การบริหารท้องถ่ินท้ันเกิดขึ้นอย่างกว้างขวางในการท าหน้าท่ีจ านวนมาก ซึ่งมีแนวโน้มท าให้เกิด
การปฏิรูปการบริการสาธารณะในภารกิจของพวกเขาจากความเป็นนิติบุคคล มากกว่าการท าให้พวกเขามี
ความอ่อนแอ เพราะต้องเผชิญกับความกดดันและความต้องการของประชาชน นักการเมือง บุคคลใน
ระดับท่ีปรึกษาของรัฐบาล และการด าเนินการปรับปรุงประสิทธิภาพและการให้บริการสาธารณะท่ี
รับผิดชอบ 

4) บริบทด้านเขตพ้ืนท่ีในการให้บริการสาธารณะ ขนาดของพ้ืนท่ีบริการของท้องถ่ิน เป็น

เงื่อนไขส าคัญส าหรับเป็นตัวแปรการปฏิบัติการในการจัดบริการสาธารณะและการมีส่วนร่วม ซึ่งยืนยันได้
ว่าความสามารถขององค์กรปกครองท้องถ่ินในการปฏิรูปหรือกดดันให้เกิดการปฏิรูปต่อสิ่งต่าง ๆ   ท่ีพวก
เขาต้องเผชิญอยู่ ท้ังนี้พ้ืนท่ีท่ีมีขนาดใหญ่จะถูกคาดหวังในความสามารถในการสร้างปฏิสัมพันธ์ให้เกิด
ขึ้นกับการปฏิรูป และมีต้นทุนทางด้านโอกาสมากกว่าพ้ืนท่ีขนาดเล็กซึ่งมีขนาดทรัพยากรน้อยกว่า แต่ใน
ท านองเดียวกันพื้นท่ีขนาดเล็กจะสามารถปฏิรูปการเมืองและการมีส่วนร่วมในระบอบประชาธปิไตยเพื่อ

สร้างการมีส่วนร่วมท่ีส าเร็จได้มากกว่า 
5) บริบทด้านประชาธิปไตยท้องถ่ิน เง่ือนไขสุดท้ายท่ีเป็นเง่ือนไขท่ีมีผลกระทบต่อการ

ปฏิรูปองค์กรปกครองท้องถ่ิน ท่ีขึ้นอยู่กับชนิด/รูปแบบของประชาธปิไตยท้องถ่ิน โดยเฉพาะการกระจาย
อ านาจการตัดสินใจภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซึ่งในระบบผู้น าท้องถ่ินเข้มแข็ง (Strong leader) 
ภาวะผู้น าทางด้านปัจเจกบุคคลจะมีคุณค่าสูงและตอบสนองต่อการแบ่งแยกระหว่างผู้น าทางการบริหาร
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และสภาซึ่งท าหน้าท่ีทางด้านนิติบัญญัติ ส่วนระบบคณะกรรมการ (Local commission) ซึ่งประกอบด้วย
คณะผู้น าท้องถ่ินท่ีเข้มแข็งและท าหน้าท่ีควบคุมการบริหารท้องถ่ินในรูปสภาจะเป็นรูปแบบท่ีมีคุณภาพ
ต่อการตัดสินใจและรับผิดชอบในการจัดให้บริการและผลประโยชน์สาธารณะท่ีเกิดขึ้น  

จากปัจจัยต่าง ๆ ตามท่ีได้น าเสนอมาในกระบวนการเปล่ียนแปลงองค์กรปกครองท้องถ่ิน
ในยุโรปไปสู่การบริหารปกครอง (Governance) ขึ้น ซึ่งการท่ีจะเข้าใจการเปล่ียนแปลงดังกล่าวได้จ าเป็นท่ี

จะต้องอาศัยการศึกษาลักษณะการเปล่ียนแปลงในการปฏิรูปในปัจจัยต่าง ๆ เพื่อให้องค์การบริหาร
ท้องถ่ินมีความสามารถในการจัดท าบริการสาธารณะท่ีตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้ สร้าง
การเปล่ียนแปลงทางด้านประชาธิปไตย และมีผลการปฏิบัติงานท่ีสร้างความชอบธรรมและรับผิดชอบ
เกิดขึ้น ซึ่งสามารถสรุปเป็นแผนภาพได้ดังนี้ 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

ภาพที ่1. แผนภาพสรุปลักษณะของปัจจัยในกระบวนการปฏิรูปการบริหารปกครองท้องถ่ินของยุโรป 

สรุป 

การศึกษาแนวคิดการบริหารปกครองในบริบทของยุโรป ท าให้เห็นถึงความแตกต่างกันของ

มุมมองและวิธีการปฏิบัติในแต่ละกลุ่มประเทศท่ีมีภาษาและวัฒนธรรมการบริหารท่ีแตกต่างกัน ซึ่ง
แน่นอนว่า “กลุ่มอังกฤษ” ถือได้ว่าเป็นกระแสหลักของผลงานด้านการบริหารปกครองท่ีถูกประเทศอ่ืน ๆ 
ได้มีการน าไปประยุกต์ใช้เพื่อการปฏิรูปภาครัฐในการจัดท าบริการสาธารณะในลักษณะต่าง ๆ ซึ่งท าให้
เกิดเป็นตัวแบบการบริหารปกครองในแบบของตนเองตามท่ีได้น าเสนอไปแล้ว แต่สิ่งส าคัญท่ีเห็นได้ชัดใน
กลุ่มเยอรมัน กลุ่มดัชท์ และกลุ่มสะแกนดิเนเวีย ได้พยายามสร้างวีธีการบริหารปกครองแบบยุโรป ขึ้น

ใหม่ โดยได้ให้ความส าคัญของ “รัฐ” (State) และ “พลเมือง”(Citizen) มากกว่า “กลไกตลาด” (Market) 
และ “หลักการจัดการสมัยใหม่”(Modern management) ท่ีน ามาใช้ในการปฏิรูปการจัดท าบริการ
สาธารณะ เพราะธรรมเนียมการบริหารปกครองของยุโรปท่ีเข้มแข็งเป็นทุนเดิมนั้น ได้ยึดความชอบธรรม
ตามหลักกฎหมายท่ีรัฐแต่ละแห่งบัญญัติถึงขอบเขตด้านอ านาจหน้าท่ีในการด าเนินการต่าง ๆ  ในภารกิจ
ของรัฐท่ีมุ่งต่อการมอบบริการและสวัสดิการท่ีดีแก่ “พลเมือง” ของพวกเขา ไม่ใช่การน าเครื่องมือทาง

ปจัจัยด้าน 
การปฏิรูป
ประชาธิปไตย
ท้องถ่ิน 

กระบวนการ
ปฏิรูปภายใน
องค์กรปกครอง
ท้องถ่ิน 

กระบวนการปฏิรูป
ภายนอกองค์กร
ปกครองท้องถ่ิน 

 

เงื่อนไขการปฏิรูปบริบทขององค์กรปกครองท้องถ่ิน 
- ด้านโครงสรา้งของรฐัและรูปแบบของรฐับาล  
- ด้านวัฒนธรรมและธรรมเนียมการบริหาร  
- ด้านกฎหมายและความเป็นนติิบุคคล  
- ด้านเขตพื้นท่ีในการใหบ้รกิารสาธารณะ  
- ด้านประชาธปิไตยท้องถ่ิน  
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กลไกตลาด หรือเทคนิคการจัดการสมัยใหม่ มาปรับเปล่ียนกลไกการบริหารภาครัฐ โดยไม่ค านึงถึงความ
เหมาะสมและสอดคล้องกับบริบทและวัฒนธรรมการบริหารของตนหรือไม่ อย่างไร ท าให้แนวคิดการ
บริหารปกครองท่ีเกิดขึ้นในบริบทของยุโรปมีลักษณะค่อยเป็นค่อยไป มีการปรับปรุงและพัฒนากลไกต่าง ๆ   
ในภารกิจของรัฐในการจัดบริการสาธารณะท่ีมุ่งต่อคุณภาพและประสิทธิภาพท่ีประชาชนจะได้รับ และ
ขณะเดียวกันก็การท าให้ประชาชนตระหนักรู้ถึงความส าคัญของ “รัฐ” ในฐานะแหล่งก าเนิดของบริการ

สาธารณะและสวัสดิการต่าง ๆ ท่ีเกิดขึ้นผ่านกลไกต่าง ๆ ของรัฐ ไม่ใช่ “รัฐบาล” ท่ีเป็นฝ่ายการเมืองใน
การก าหนดนโยบายและใช้นโยบายเป็นเครื่องมือในการสร้างการรับรู้และเปล่ียนแปลงความศรัทธาของ
ประชาชนเป็นคะแนนเสียงในการสนับสนุนรัฐบาล หรือต่อต้านดังท่ีเกิดขึ้นในการปฏิรูปภาครัฐใน
ประเทศอ่ืน ดังนั้น การบริหารปกครองท่ีเกิดขึ้นในบริบทของยุโรปจึงเป็นมุมมองท่ี “รัฐ” มีความส าคัญใน
การส่งเสริมและช้ีน าการผลิตบริการสาธารณะ/สวัสดิการของรัฐ ผ่านหน่วยงานท่ีมีความเช่ียวชาญ มี

ความเป็นมืออาชีพ และมีความชอบธรรมท่ีจะท าหน้าท่ีในการให้บริการสาธารณะ โดยเฉพาะองค์การ
บริหารท้องถ่ิน ซึ่งเป็นรัฐบาลในระดับท้องถ่ินท่ีใกล้ชิดกับการแก้ไขปัญหาและตอบสนองต่อความ
ต้องการของประชาชน ท าให้แนวคิดการบริหารปกครองมีความเฟื้ องฟูมากในกลไกการบริหารท้องถ่ิน ท่ี
ความเป็นรัฐบาลได้มีการขยายบทบาทไปยังองค์กรท่ีไม่ใช่รัฐบาลอ่ืน ๆ เพื่ อเข้ามาเสริมสร้างการ
จัดบริการสาธารณะในท้องถ่ินให้มีคุณภาพและเกิดการปปฏิรูปการบริหารท้องถ่ินท่ีมีลักษณะใหม่ๆ และ

กลายเป็นตัวแบบให้ประเทศอ่ืน ๆ ได้ศึกษาเรียนรู้ต่อไป 
สุดท้าย จากการศึกษามุมมองและบทเรียนของการปฏิรูปการบริหารท้องถ่ินของประเทศใน

ยุโรป ท่ีพบคือ องค์กรปกครองท้องถ่ินคือแกนกลางส าคัญในการด าเนินการในภารกิจต่าง ๆ แทน “รัฐ” 
ซึ่งเป็นแหล่งรวบรวมอ านาจอธิปไตยและท่ีมาของการบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพ รวมถึงสวัสดิการท่ีดี 
มายังประชาชนของรัฐนั้น ๆ  ซึ่งจากการศึกษาครั้งนี้ได้ช้ีให้เห็นแล้วว่า ประสบการณ์การปฏิรูปการบริหาร

ปกครองท้องถ่ินในยุโรป ได้ให้ความส าคัญกับ “คุณภาพของบริการ” และ “คุณค่าของประชาธปิไตย” ซึ่ง
สิ่งแรกเก่ียวกับสถานะของ “รัฐ” ท่ีมีหน้าท่ีจัดบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพต่อประชาชน และสิ่งต่อมา
เก่ียวข้องกับ “ประชาชน” ท่ีเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดบริหารท้องถ่ินในมิติต่าง ๆ ซึ่งเป็นลักษณะส าคัญ
ในบริบทของการขับเคล่ือนการปฏิรูปการบริหารท้องถ่ินในกลุ่มประเทศยุโรป และกลายเป็นตัวแบบ 
“การปฏิรูปการบริหารท้องถ่ินแบบยุโรป” ท่ีวางอยู่บนการส่งเสริมคุณค่าประชาธิปไตยท้องถ่ิน เพ่ือ
น าไปสู่การเปล่ียนแปลงการบริหารปกครองท้องถ่ิน จนท าให้เกิดการขยายตัวของเครื่องมือและปัจจัยการ

บริหารต่าง ๆ ท่ีเกิดขึ้นมาเพ่ือสนับสนุนการปฏิรูปการบริหารในการส่งมอบบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพ
ต่อประชาชนในท้องถ่ิน นั่นเอง  
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