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	 นกัวชิาการทัว่โลกเห็นพ้องต้องกนัมานานแล้วว่า

รากฐานของการพัฒนาประชาธปิไตยนัน้เริม่ต้นทีท้่องถิน่1 

แต่ด้วยวิธีคิดแบบการบริหารจัดการสมัยใหม่ท่ีให้ความ

ส�ำคัญกับการจัดสรรทรัพยากรที่มีอยู ่อย่างจ�ำกัดให้

เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด ท�ำให้ผู้บริหาร 

สมาชกิสภา และเจ้าหน้าท่ีระดบัท้องถ่ินในช่วงหลายสิบปี

ที่ผ่านมา มุ่งความสนใจไปที่การจัดบริการสาธารณะเพื่อสนองตอบต่อความต้องการ

ของคนในท้องถิ่นเป็นส่วนใหญ่ ในขณะที่การครุ่นคิดหรือตัดสินใจบนปรัชญาพื้นฐาน

ของการปกครองท้องถิ่นในมิติอื่นๆ โดยเฉพาะการหนุนเสริมให้การปกครองท้องถิ่น

เป็นพื้นที่หรือเวทีในการสร้างค่านิยมประชาธิปไตยและความเป็นพลเมือง รวมถึงการ

สร้างความเป็นธรรมและลดความเหลื่อมล�้ำในสังคมแทบจะถูกมองข้ามไปอย่างสิ้นเชิง

	 อเินส นิวแมน (Ines Newman) ในหนังสือ Reclaiming Local Democracy 

ชี้ให้เห็นว่าการมุ่งไปสู่อนาคตที่ก้าวหน้าของการปกครองท้องถิ่นนั้นต้องก้าวข้ามการ

อภปิรายถกเถยีงเฉพาะเรือ่งโครงสร้างและอ�ำนาจหน้าทีข่ององค์การบรหิารระดบัท้องถิน่

ไปสู่การแสวงหาแนวทางในการปลุกพลังของชุมชนท้องถิ่นและดึงเอาความร่วมมือ

ของทุกๆ เสียง (โดยเฉพาะเสียงของคนเล็กคนน้อยท่ีไม่ค่อยถูกรับฟัง) เข้ามาสู่

กระบวนการพัฒนาท้องถิ่นเพื่อสร้างความเป็นธรรมในสังคม กล่าวให้ชัดยิ่งข้ึนก็คือ 

แทนที่นักวิชาการ นักปฏิรูป และนักพัฒนาด้านการปกครองท้องถิ่นจะตั้งค�ำถามว่า 

การปกครองท้องถิน่ควรมกีารจดัโครงสร้างแบบใด องค์การบรหิารท้องถิน่ (แต่ละรปูแบบ) 

มีอ�ำนาจหน้าที่อะไรบ้าง ค�ำถามท่ีต้องการค�ำตอบมากกว่าคือ การปกครองท้องถ่ิน

1 ดู ตัวอย่างงานภาษาไทย เช่น วุฒิสาร ตันไชย (2550) เอนก เหล่าธรรมทัศน์ (2552) และภาษาต่างประเทศ 

เช่น Dahl and Tufte (1973) Mill (1991) และ  Pearce (2001) 

วารสารสังคมศาสตร์  ปีที่ 11 ฉบับที่ 1 (ม.ค.-มิ.ย. 2558) หน้า 151-159.
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จะช่วยส่งเสริมความเป็นธรรมทางสังคมได้อย่างไร การปกครองท้องถิ่นจะช่วยพัฒนา

ให้เกดิพลเมอืงทีก่ระตือรือร้นได้อย่างไร และการปกครองท้องถ่ินจะสร้างความอยูด่มีสีุข

ให้แก่คนแต่ละกลุ่มซึ่งมีความแตกต่างหลากหลายได้อย่างไร

ท�ำไมการตั้งค�ำถามต่อปรัชญาพื้นฐานของการปกครองท้องถิ่นโดยเฉพาะในเรื่อง

ประชาธิปไตยและการสร้างความเป็นธรรมทางสังคมจึงมีความส�ำคัญ?

	 อเินส นวิแมน  อธิบายว่า การคิดในกรอบโครงสร้างและภารกจิหน้าทีน่ัน้ท�ำให้

ท้องถิ่นต้องพึ่งพิงรัฐบาลกลางในเรื่องทรัพยากรทางการบริหาร (โดยเฉพาะทรัพยากร

ทีส่�ำคญัทีสุ่ดภายใต้เศรษฐกจิทนุนยิมคือ เงนิ) ในช่วงเวลาท่ีรฐับาลกลางเผชิญกบัปัญหา

ทางเศรษฐกจิและจ�ำเป็นต้องมกีารจ�ำกดัการใช้จ่ายงบประมาณ การปรบัลดงบประมาณ

ที่จัดสรรลงสู่ท้องถิ่นจึงเป็นทางเลือกแรกๆ ส�ำหรับรัฐบาลกลางในการแก้ไขปัญหา 

โดยให้เหตผุลว่าการปกครองท้องถิน่ไม่มศัีกยภาพเพียงพอในการสร้างความเปลีย่นแปลง

ท่ีจะส่งผลต่อการแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจที่ประเทศก�ำลังเผชิญอยู่ได้ (ดังที่ก�ำลัง

ปรากฏเป็นประเดน็ข้อถกเถียงกนัอยูใ่นสหราชอาณาจักร ตัง้แต่ช่วงต้นทศวรรษที ่2010 

เป็นต้นมา) การมองการปกครองท้องถิน่ในกรอบโครงสร้างและภารกจิหน้าท่ีตามทัศนะ

ของอิเนส นิวแมน จึงเป็นการลดคุณค่าของการปกครองท้องถิ่นลงเหลือเพียงแค่การ

เป็นกิ่งก้านสาขาของการบริหารรัฐกิจที่ถูกก�ำกับและควบคุมโดยรัฐบาลกลาง (เช่น 

ผ่านการปรับเพิ่ม/ลดงบประมาณ) เท่านั้น ทั้งที่ความมุ่งหมายตามปรัชญาพื้นฐานของ

การปกครองท้องถิ่นในระบอบประชาธิปไตยนั้น ต้องการให้การปกครองท้องถ่ินเป็น

พ้ืนที่รองรับการแพร่กระจายของอ�ำนาจทางการเมืองไปสู่มือประชาชนผู้เป็นเจ้าของ

อ�ำนาจในการปกครองตัวจริง ซึ่งแน่นอนว่ามีเร่ืองของการจัดบริการสาธารณะที่มี

คุณภาพและทั่วถึงเป็นองค์ประกอบหลักประการหนึ่ง แต่เป้าหมายท่ีขาดไม่ได้อีก

สองประการของการปกครองท้องถิ่นก็คือการพัฒนาค่านิยมประชาธิปไตยและความ

เป็นพลเมือง รวมถึงการสร้างความเสมอภาคและความยุติธรรมทางสังคมให้เกิดขึ้น

เป็นจริง ดังน้ัน การปรับเปลี่ยนมุมมองและความเข้าใจเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น

ไปสู่จดุอนัเป็นหลกัการพืน้ฐานนีส้�ำหรบัอิเนส นวิแมน นบัว่ามคีวามส�ำคญัเป็นอย่างยิง่

	 เพ่ือยนืยนัค�ำอธบิายดังกล่าว ในบทที ่2 อเินส นวิแมนท�ำการศกึษาพฒันาการ

ของการปกครองท้องถิ่นในสหราชอาณาจักร เริ่มต้นจากเบอร์มิงแฮม (Birmingham) 

ในฐานะเมอืงทีเ่คยได้ชือ่ว่ามกีารปกครองท้องถิน่ทีดี่ทีส่ดุในโลกในช่วงทศวรรษที ่1870 
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ถึง 1880 ไล่เรียงมาตามยุคสมัยต่างๆ จนถึง ค.ศ.2011 อันเป็นปีที่สหราชอาณาจักร

ได้มีการออกพระราชบัญญัติท้องถิ่นนิยม ค.ศ.2011 (Localism Act 2011) ซึ่งเป็น

กฎหมายทีม่จีดุมุง่หมายหลกัในการปฏิรปูการปกครองท้องถิน่ให้มอีสิระในการบรหิารงาน

มากขึ้น ผลการส�ำรวจพัฒนาการดังกล่าวได้น�ำอิเนส นิวแมนไปสู่ข้อสรุปที่ว่า มุมมอง

และความเข้าใจเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นนั้นมีการเปลี่ยนแปลงไปในแต่ละยุค ซ่ึง

จากข้อค้นพบของอเินส นวิแมน สามารถสรปุได้เป็น 5 มมุมองส�ำคญัตามแต่ละยคุสมยั 

ได้แก่ (1) ยุคการปฏิรูปในสมัยวิคตอเรีย (Victoria) มองท้องถ่ินในฐานะผู้จัดระบบ

สาธารณูปโภคเพื่อสร้างชีวิตที่ดีให้แก่ประชาชน (2) ยุครัฐสวัสดิการภายใต้แนวคิดทาง

เศรษฐกจิแบบเคนส์ (Keynesian welfare state) วางบทบาทของการปกครองท้องถ่ิน

ไว้ในฐานะผู้จัดสวัสดิการให้แก่ประชาชน (3) ยุคการพัฒนาภายใต้แนวคิดของพวก

ซ้ายใหม่ (the urban new Left) มองว่าท้องถิ่นเป็นหน่วยปกครองที่มีหน้าที่เข้าไป

แทรกแซงในระบบเศรษฐกจิเพือ่รกัษาผลประโยชน์ของแรงงานและทนุ (4) ยคุแรงงาน

ใหม่ (New Labour) ให้ความส�ำคัญกับการกระจายอ�ำนาจการปกครองท้องถิ่นอย่าง

เข้มข้น มองว่าการปกครองท้องถิ่นต้องมีอ�ำนาจมาก มีความยืดหยุ่นสูง และต้องเน้น

การท�ำงานในลักษณะหุ้นส่วน (5) ยุคปัจจุบันภายใต้แนวทางตามพระราชบัญญัติ

ท้องถ่ินนิยม ค.ศ.2011 ซึ่งน�ำไปสู่การปรับปรุงรูปแบบการบริหารท้องถ่ินใหม่ จากท่ี

เคยยดึรปูแบบสภาท้องถิน่เป็นหลกัมาสู่รปูแบบทีใ่ห้ความส�ำคญักบัผูน้�ำชมุชนและการ

บริหารในรูปคณะกรรมการมากขึ้น (ตัวอย่างที่เป็นรูปธรรมในเรื่องนี้ เช่น การให้มีการ

เลอืกตัง้นายกเทศมนตรีโดยตรง การให้ท้องถิน่มอี�ำนาจในการจดัให้มกีารลงประชามตไิด้ 

เป็นต้น)

อย่างไรก็ตาม ในทัศนะของอิเนส นิวแมน ยังไม่มีมุมมองใดท่ีเข้าถึงแก่นแท้

ของการปกครองท้องถิ่นในการสร้างประชาธิปไตยและความยุติธรรมทางสังคม

ได้อย่างแท้จริง แม้แต่แนวคดิปัจจุบนัภายใต้บทบญัญัตขิองพระราชบญัญตัท้ิองถิน่นยิม 

ค.ศ.2011 ซ่ึงเน้นการปฏิรูปเพื่อให้ท้องถิ่นของสหราชอาณาจักรมีโอกาสสร้างสรรค์

นวัตกรรมใหม่ๆ และเป็นผู้ลงมือด�ำเนินการในกิจกรรมที่มีความจ�ำเป็นส�ำหรับท้องถิ่น

ของตนเองได้อย่างอิสระมากขึ้นก็ตาม 

ดังที่อิเนส นิวแมนในบทที่ 3 ได้น�ำเสนอผลการวิเคราะห์ผลกระทบของการ

ปรับลดภารกิจและการปรับเปลี่ยนมุมมองที่มีต่อการปกครองท้องถิ่น (จากผู้ให้บริการ

โดยตรงเป็นผู้จัดการ/คณะกรรมการผู้ท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแลกิจการของชุมชนท้องถิ่น) 
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ภายใต้แนวทางของกฎหมายฉบับดังกล่าว และชี้ให้เห็นว่าการปรับลดภารกิจด้าน

การให้บริการและใช้วธิกีารถ่ายโอนภารกจิทีตั่ดออกไปนัน้ไปให้เอกชนเป็นผูด้�ำเนนิการ 

(privatization) แม้จะท�ำให้การจดับรกิารสาธารณะของท้องถ่ินมปีระสทิธภิาพเพิม่ขึน้ 

แต่กลบัสร้างความไม่เป็นธรรมขึน้ในท้องถิน่ โดยเฉพาะความไม่เป็นธรรมทีเ่ป็นผลจาก

การเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนกลายเป็นผู ้มีอ�ำนาจเหนือกิจการของรัฐมากเกินไป 

จนสามารถก�ำหนดทิศทางของการจัดบริการสาธารณะให้เป็นไปเพื่อตอบสนองผล

ประโยชน์ของภาคเอกชนมากกว่าผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นโดยส่วนรวม 

ปัญหาความไม่เป็นธรรมดังกล่าวตามทัศนะของอิเนส นิวแมนเกิดจากการน�ำ

กรอบคดิแบบการตลาดมาใช้กบัการปกครองท้องถ่ิน ท�ำให้กจิกรรมของท้องถ่ินถกูมอง

ในลักษณะเดียวกับการจัดสินค้าและบริการเพื่อตอบสนองความต้องการของผู้บริโภค 

(ประชาชน) ภายใต้ความสัมพันธ์แบบผู้ผลิต-ผู้ซื้อ-ผู้ขายเช่นนี้ ท�ำให้คนที่ร�่ำรวยกว่า 

คนที่มีโอกาสดีกว่าในการเข้าถึงทรัพยากร และคนที่มีอ�ำนาจมากกว่า มีเสียงที่ดังกว่า

คนอ่ืนๆ ในการตดัสนิใจเพ่ือก�ำหนดทศิทางการพัฒนาท้องถ่ิน ดงันัน้ เพือ่ก้าวข้ามมมุมอง

ที่น�ำไปสู่ความไม่เท่าเทียมกัน ในบทที่ 4 อิเนส นิวแมนได้น�ำเสนอกรอบคิดใหม่ในการ

พิจารณาการปกครองท้องถิน่ โดยการหลอมรวมหลักการในเรือ่งสทิธแิละความยตุธิรรม

ทางสังคมจัดท�ำเป็นชุดค�ำถามที่ผู้ก�ำหนดนโยบายต้องน�ำไปพิจารณาในกระบวนการ

จัดท�ำนโยบายสาธารณะที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่น ได้แก่ การพิจารณาว่า (1) นโยบายที่

ก�ำหนดขึน้มาน้ันวางอยูบ่นหลกัการพืน้ฐานด้านคณุธรรมจรยิธรรมหรอืไม่ (2) เป็นนโยบาย

ที่ส่งเสริมให้เกิดพันธะผูกพันร่วมกันของคนทุกกลุ่มในท้องถ่ินหรือไม่ (3) นโยบายนั้น

ให้ความส�ำคัญในเร่ืองสิทธิและการสร้างความเป็นธรรมในสังคมหรือไม่ (4) นโยบาย

ดังกล่าวน�ำไปสู่ความเข้าใจอย่างลกึซึง้ในเรือ่งความเป็นพลเมอืงและประโยชน์ส่วนรวม

หรือไม่ (5) นโยบายดังกล่าวได้รับการยอมรับและยินยอมจากคนในท้องถิ่นให้น�ำไป

ปฏบัิตใิช้หรอืไม่ (6) เมือ่นโยบายมกีารน�ำไปปฏบิตัใิช้จะมส่ีวนช่วยให้เจ้าหน้าทีส่ามารถ

แก้ไขปัญหาความไม่เป็นธรรมต่างๆ ที่อาจเกิดขึ้นอีกในอนาคตได้ง่ายข้ึนหรือไม่ 

(7) นโยบายได้ค�ำนึงถึงคนรุ่นต่อๆ ไปอย่างเพียงพอท่ีจะสร้างความยั่งยืนให้เกิดข้ึน

ได้หรือไม่ อิเนส นิวแมนเห็นว่าหากนโยบายต่างๆ ท่ีท้องถ่ินริเริ่มข้ึนโดยผู้ก�ำหนด

นโยบายพยายามตอบค�ำถามเหล่านี้อย่างครบถ้วนก่อน จะท�ำให้การน�ำนโยบายไปสู่

การปฏิบัติสามารถช่วยลดความไม่เท่าเทียมกัน ท�ำให้เกิดการรับรู้ของประชาชนใน

ท้องถ่ินอย่างกว้างขวาง ช่วยเสริมสร้างและพัฒนาความเป็นพลเมอืง ตลอดจนก่อผลลพัธ์
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ของการพฒันาทีย่ัง่ยนืได้ ดกีว่าการก�ำหนดนโยบายภายใต้กรอบแนวคดิแบบการตลาด

หรือแบบการจัดสินค้าและบริการที่เป็นอยู่

อย่างไรก็ตาม การก�ำหนดและปฏิบัติใช้นโยบายใดๆ ก็ตามล้วนต้องการการ

ตกลงร่วมกันของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่าย ความท้าทายที่ส�ำคัญของ

การปกครองท้องถิน่กค็อื จะท�ำอย่างไรให้ประชาชนในท้องถิน่มศีกัยภาพอย่างเพยีงพอ

ในการเข้ามีส่วนร่วมในการก�ำหนดและด�ำเนินนโยบายของท้องถ่ินได้อย่างเสมอภาค

และเท่าเทยีมกัน ทัง้ในแง่ความเสมอภาคและเท่าเทียมกนัระหว่างประชาชนกบัตวัแทน

ที่เข้าไปใช้อ�ำนาจในองค์การบริหารท้องถิ่น และในแง่ความเสมอภาคและเท่าเทียมกัน

ระหว่างประชาชนด้วยกันเองที่อาจมีความแตกต่างกันด้วยฐานะทางเศรษฐกิจ 

สถานภาพทางสังคม หรือระดับการศึกษา 

ในบทที่ 5 อิเนส นิวแมนพยายามตอบค�ำถามที่ว่านี้ โดยแสดงให้เห็นว่า

ประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นของสหราชอาณาจักรนั้นมีการพัฒนาก้าวหน้าดีกว่า

ประชาธิปไตยระดับชาติหลายประการ กล่าวคือ ในขณะที่ผลการวิจัยตั้งแต่ทศวรรษที่ 

1990s แสดงให้เห็นแนวโน้มของความตกต�่ำของระดับความสนใจท่ีประชาชนชาว

สหราชอาณาจักรมีต่อการเมืองระบบตัวแทนภายใต้การแข่งขันทางการเมืองของ

พรรคการเมืองต่างๆ ในระดับชาติ2 ผลการศึกษาจ�ำนวนมากยืนยันค่อนข้างจะ

สอดคล้องกันว่าประชาชนมคีวามต้องการเข้ามส่ีวนร่วมทางการเมอืงมากข้ึน โดยเฉพาะ

การมีส่วนร่วมโดยการเข้าไปใช้อ�ำนาจในการปกครองท้องถิ่น นอกจากนี้ ยังปรากฏ

หลักฐานอีกจ�ำนวนมากที่แสดงให้เห็นว่าองค์กรปกครองท้องถิ่นเองก็มีความพยายาม

ในการริเริ่มกระบวนการการมีส่วนร่วมใหม่ๆ อยู่เสมอ3 อย่างไรก็ตาม การเติบโตของ

2 หลักฐานที่สะท้อนถึงความตกต�่ำดังกล่าวที่อิเนส นิวแมนน�ำมายกเป็นตัวอย่าง เช่น ในปัจจุบัน มีชาวสห
ราชอาณาจักรที่เป็นสมาชิกพรรคการเมืองสามพรรคใหญ่รวมกันประมาณห้าแสนคน น้อยกว่าเมื่อเทียบกับ
การเป็นสมาชิกพรรคการเมืองในช่วงทศวรรษ 1970 ถึงสี่เท่า นอกจากน้ี ผลการส�ำรวจความคิดเห็นต่อ
พรรคการเมืองในช่วงต้นทศวรรษที ่2010 พบว่า ชาวสหราชอาณาจักรมากกว่าร้อยละ 40 ไม่เชือ่มัน่ว่ารัฐบาล 
(ไม่ว่าจะมีพรรคการเมืองใดเป็นแกนน�ำ) จะยึดผลประโยชน์ของชาติมากกว่าผลประโยชน์ของพรรคตนเอง 
สัดส่วนความไม่เชื่อมั่นดังกล่าวเพิ่มขึ้นจากการส�ำรวจในปี 1987 ที่ประชาชนมีความเห็นเช่นนี้เพียงร้อยละ 
10 เท่านั้น (ดูรายละเอียดใน Civil Exchange, 2012)  
3 อิเนส นิวแมนได้ยกตัวอย่างผลการศึกษาของมาเรียน บาร์นสและคณะ (Barnes et al., 2007: 28) ที่แสดง
ข้อมลูไว้อย่างชัดเจนว่าในปี 2001 องค์กรปกครองท้องถิน่ในสหราชอาณาจกัรแต่ละแห่งมโีครงการสร้างการ
มีส่วนร่วมของประชาชนโดยเฉลี่ย 10.5 โครงการ และมีประชาชนท่ีได้เข้าไปมีส่วนร่วมรวมกันทั้งหมด

ประมาณ 14 ล้านคน [ประชากรของสหราชอาณาจักรในปีดังกล่าวมีประมาณ 59 ล้านคน]
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ประชาธิปไตยระดับท้องถ่ินยังเป็นไปอย่างจ�ำกัด เพราะถูกครอบง�ำโดยวิธีคิดแบบ

ชนชั้นน�ำ (elitist model) ภายใต้ระบบการเมืองที่ยึดตามแนวทางของประชาธิปไตย

แบบตัวแทน (representative democracy) และใช้ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 

(participatory democracy) เป็นส่วนเสริมเท่านั้น ท�ำให้การบริหารงานขององค์กร

ปกครองท้องถิน่อยูภ่ายใต้โครงสร้างทีส่ภาท้องถิน่และการเมอืงท้องถ่ินถูกท�ำให้แยกขาด

ออกจากการอภิปรายพูดคุยกับประชาชนในท้องถ่ินเกี่ยวกับสิ่งที่ควรด�ำเนินการเพื่อ

การพัฒนาท้องถิ่น 

กล่าวให้ชัดยิ่งขึ้นก็คือ ภายใต้วิธีคิดแบบชนช้ันน�ำของประชาธิปไตยแบบ

ตัวแทน การตัดสินใจและด�ำเนินการในเรื่องนโยบายของท้องถ่ินกลายเป็นเรื่องของ

ผูแ้ทนท่ีได้รบัมอบอ�ำนาจผ่านการเลอืกต้ังจากประชาชน การเปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วม

ในกระบวนการนโยบาย (ซ่ึงถกูมองเป็นส่วนเสริม) จึงมขีึน้เพ่ือให้ประชาชนได้เข้ามารบัรู้ 

รับทราบ ร่วมให้ข้อมลูเพือ่บอกถงึความต้องการหรอืให้ข้อมลูเพือ่ประกอบการตดัสนิใจ 

และให้ความร่วมมือกับนโยบายเท่านั้น ซึ่งการมีส่วนร่วมในลักษณะนี้ ในทัศนะของ 

อิเนส นิวแมน ท�ำให้การปกครองท้องถิ่นท่ีผ่านมา ไม่ประสบความส�ำเร็จในการสร้าง

ประชาชนท่ีมีความกระตือรือร้นในการเข้าไปมีส่วนร่วมในกิจการสาธารณะ ไม่ช่วย

เสริมสร้างศักยภาพของประชาชนโดยเฉพาะคนที่ด้อยกว่าในสถานภาพทางเศรษฐกิจ

และสังคม และในท้ายที่สุด ไม่สามารถสร้างความเป็นธรรมทางสังคมขึ้นมาได้  ดังนั้น 

ส�ำหรับอิเนส นิวแมน การพิจารณาค้นหาแนวทางในการเสริมสร้างศักยภาพของ

ประชาชนในการเข้ามีส่วนร่วมทางการเมืองในการปกครองท้องถิ่นที่ได้ผล จ�ำเป็นต้อง

มกีารปรบัโลกทศัน์ในการมองประชาธปิไตยระดับท้องถิน่ใหม่ โดยการน�ำประชาธปิไตย

แบบมีส่วนร่วมเข้าเป็นส่วนที่ขาดมิได้ (ไม่ใช่ส่วนเสริม) ของการปกครองท้องถิ่น ผ่าน

การสร้างกระบวนการปรกึษาหารอืสาธารณะเพือ่ตัดสนิใจเกีย่วกบันโยบายทีป่ระชาชน

ทกุกลุ่ม สามารถเข้าไปมส่ีวนเกีย่วข้องได้อย่างเสมอภาคและมคีวามหมายในทุกข้ันตอน 

ทั้งนี้ กระบวนการในลักษณะดังกล่าวจะเกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิผลจ�ำเป็นต้องได้รับ

ความร่วมมือจากทุกฝ่าย ทั้งกลุ่ม/ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม ตัวแทนท่ีมาจาก

การเลือกตั้ง รวมถึงเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ 

นอกจากน้ี การใช้กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะเป็นเครื่องมือในการ

แปรเปลี่ยนความต้องการของประชาชนซึ่งมีความแตกต่างหลากหลายไปสู่ข้อตกลงท่ี

วางอยู่บนผลประโยชน์ร่วมกัน จนสามารถน�ำไปพัฒนาเป็นนโยบายที่ปฏิบัติให้เกิดผล
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เป็นจริงได้นั้น จ�ำเป็นต้องอาศัยองค์ความรู้ และผู้เช่ียวชาญท่ีมีความเข้าใจในการจัด

กระบวนการ และมีความตระหนักถึงความละเอียดอ่อนของสถานการณ์ปัญหาที่

เกี่ยวข้องกับการจัดกระบวนการในแต่ละครั้ง/ประเด็น ในบทที่ 6 อิเนส นิวแมน ได้ชี้

ให้เห็นถึงความส�ำคัญของภาษาหรือ “วาทกรรม (discourse)” ท่ีพรั่งพรูออกมาใน

กระบวนการปรกึษาหารอืสาธารณะท่ีเปิดโอกาสให้ทุกฝ่ายมาอภิปรายพดูคยุกันเกีย่วกบั

แนวทางที่ควรจะเป็นในการพัฒนาท้องถิ่น ซึ่งแน่นอนว่า ย่อมมีทั้งส่วนที่เข้ากันได้และ

ส่วนที่ขัดแย้งกัน หน้าที่หลักประการหนึ่งของสมาชิกสภาท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง

และเจ้าหน้าที่ท่ีเกี่ยวข้องคือการค้นหาสิ่งที่เป็นคุณค่าและผลประโยชน์ของคนที่มี

อ�ำนาจน้อยในท้องถิ่นซึ่งมักจะถูกครอบง�ำด้วยวาทกรรมของผู้ท่ีมีอ�ำนาจเหนือกว่า 

ให้คนที่มีอ�ำนาจน้อยกว่าสามารถอธิบายหรือสะท้อนปัญหาที่ก�ำลังเผชิญอยู่ออกมา

ในเวทไีด้ จากน้ันผูเ้อือ้กระบวนการ (facilitator) มหีน้าทีใ่นการค้นหาผลประโยชน์ร่วมกนั

ระหว่างผลประโยชน์ของผู้ท่ีมีอ�ำนาจเหนือกว่าและปัญหาที่ผู ้มีอ�ำนาจน้อยกว่าได้

สะท้อนออกมานั้น เพื่อพัฒนาไปสู่การก�ำหนดเป็นนโยบายที่ทุกฝ่ายยอมรับร่วมกันได้

ในบทสดุท้าย อเินส นวิแมนได้เน้นย�ำ้ถงึความส�ำคญัของการปรบัเปลีย่นมมุมอง

ที่มีต่อการปกครองท้องถิ่น และเสนอแนะแนวทางในการสร้างประชาธิปไตยท่ีระดับ

ท้องถิน่โดยการปรบัเปลีย่นบทบาทของการปกครองท้องถิน่ใหม่ในลกัษณะการท�ำงาน

ร่วมกับประชาชนในท้องถ่ินให้ใกล้ชิดยิ่งขึ้น การมีมาตรการและกิจกรรมเสริมสร้าง

ศกัยภาพของประชาชนและกลุม่/ขบวนการเคลือ่นไหวทางสงัคมให้สามารถเข้ามส่ีวนร่วม

ในการเมอืงและการก�ำหนดนโยบายทัง้ในระดับชาตแิละระดบัท้องถ่ินมากยิง่ข้ึน ควบคู่

ไปกับการปรับโครงสร้างและวิธีการท�ำงานภายในองค์การบริหารท้องถ่ินให้มีความ

คล่องตัว มีความเป็นประชาธิปไตยภายในองค์กร ตลอดจนมีการเสริมสร้างศักยภาพ

ของบุคลากรให้มีความสามารถในการตอบสนองต่อความท้าทายใหม่ๆ ในอนาคต

จุดเด่นของ Reclaiming Local Democracy คือการน�ำเสนอกรอบแนวคิด

ในการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นที่ให้ความส�ำคัญกับบทบาทของการปกครองท้องถิ่น

ในฐานะที่เป็นพื้นที่หรือเวทีในการสร้างค่านิยมประชาธิปไตยและความเป็นพลเมืองที่

มีเป้าหมายส�ำคัญในการสร้างความเป็นธรรมและลดความเหลื่อมล�้ำในสังคม 

แต่จุดอ่อนประการส�ำคัญของหนังสือเล่มนี้คือข้อเสนอแนวทางในการเสริม

สร้างศักยภาพของประชาชนในการเข้ามีส่วนร่วมในกระบวนการก�ำหนดนโยบายของ
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ท้องถิน่ทีม่อิาจก้าวไปไกลกว่าแนวทางทีมี่การส่งเสรมิผลกัดนักนัมาหลายสบิปีแล้ว โดย

อาศยัรูปแบบการเปิดพืน้ทีส่าธารณะให้ผูเ้กีย่วข้องทุกฝ่ายเข้ามาอภปิรายพดูคยุกันภาย

ใต้แนวคดิประชาธปิไตยแบบปรึกษาหารือ (deliberative democracy) ซึง่แม้จะปฏเิสธ

ไม่ได้ว่าสิง่ทีอ่เินส นวิแมนพยายามให้ความส�ำคัญเป็นพเิศษในการท�ำให้ข้อเสนอดงักล่าว

บรรลุเป้าหมายอย่างแท้จริงนั้น ล้วนเป็นประเด็นที่มีคุณค่าต่อการน�ำไปศึกษาเพิ่มเติม

ในบริบทและ/หรือประเด็นปัญหาอื่นๆ ในอนาคต ไม่ว่าจะเป็นการปลุกเร้าให้การ

ปกครองท้องถิ่นหันมาให้ความสนใจกับเสียงของคนเล็กคนน้อยในท้องถิ่นท่ีมักจะไม่

ค่อยได้รับความใส่ใจรับฟังจากผู้มีอ�ำนาจที่มาจากการเลือกตั้งเท่าท่ีควร รวมถึงการ

ตระหนักถึงความละเอียดอ่อน ความหลากหลาย และความหมายอันลึกซึ้งยากแก่การ

ตีความและท�ำความเข้าของภาษาและวาทกรรมที่สะท้อนผ่านเวทีอภิปรายสาธารณะ 

แต่อเินส นวิแมนมองผลทีไ่ด้รับจากกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะในแง่ดจีนเกนิไป 

จนมองข้ามข้อวพิากษ์วจิารณ์ทีง่านวจิยัชิน้ใหม่ๆ เริม่ตัง้ข้อสงัเกตต่อการน�ำเวทปีรึกษา

หารือสาธารณะไปใช้เป็นเครื่องมือในการสร้างความชอบธรรมให้แก่การตัดสินใจ

เชิงนโยบายของตัวแทนท่ีมาจากการเลือกต้ังและเจ้าหน้าที่รัฐมากกว่าการมุ่งสร้าง

การมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง น�ำไปสู่ค�ำถามท่ีมีต่อคุณค่าและ

ประโยชน์ที่ได้รับจากการจัดกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชนผ่านการจัดเวที

ปรึกษาหารือสาธารณะว่า แท้ที่จริงแล้ว เวทีในลักษณะดังกล่าวซ่ึงมีการจัดข้ึนเป็น

จ�ำนวนมหาศาลในช่วงสบิกว่าปีทีผ่่านมานัน้ได้มส่ีวนในการเพิม่พลงัอ�ำนาจหรอืเป็นการ

เพิ่มภาระให้แก่ประชาชนกันแน่4 

อย่างไรก็ตาม บทเรียนที่กลั่นจากประสบการณ์นับสิบปีของอิเนส นิวแมน 

ทัง้ในฐานะนกัปฏบิติั นกัพฒันา และนักวชิาการด้านการปกครองท้องถิน่ ท�ำให้ Reclaiming 

Local Democracy เป็นหนังสืออีกเล่มหนึ่งที่น่าอ่าน ไม่เฉพาะส�ำหรับนักวิชาการ 

นักคิด นักปฏิรูป แต่ยังเหมาะส�ำหรับผู้บริหาร ผู้ปฏิบัติงาน และนักขับเคลื่อนสังคม

4 หนังสือเล่มล่าสุดของคาโรไลน์ ลี (Lee, 2015) ตั้งข้อสังเกตว่ากระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะแม้จะ
มีส่วนในการพัฒนาประชาธิปไตยอยู่บ้าง แต่ในช่วงสองทศวรรษที่ผ่านมาได้มีการน�ำไปใช้อย่างแพร่หลาย 
(ในสหรัฐอเมริกา) จนกลายเป็น “อุตสาหกรรมการมีส่วนร่วม (public engagement industry)” และ
ถกูใช้เป็นเครือ่งมอืของรฐับาล (ทุกระดบั) ในการปรบัลดงบประมาณ สร้างผลก�ำไร รวมถึงการบรรลเุป้าหมาย
ทางการบริหารอื่นๆ พร้อมไปกับการสร้างภาระให้แก่ประชาชนท่ีจะต้องมีความรับผิดชอบรูปแบบใหม่
เกิดข้ึนมากมายโดยปราศจากหลกัประกนัว่าภาระหน้าทีเ่หล่านัน้จะช่วยเสรมิสร้างพลงัอ�ำนาจให้แก่ประชาชน

ได้อย่างไร
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ในระดบัท้องถ่ิน ตลอดจนผูส้นใจศึกษาเรียนรู้เกีย่วกับพฒันาการของการปกครองท้องถ่ิน

ในสหราชอาณาจักร ตลอดจนแง่คิดมุมมองต่อการพัฒนาการปกครองท้องถ่ินให้มี

ความก้าวหน้าและยั่งยืนผ่านการสร้างประชาธิปไตยที่ระดับฐานรากของสังคม 
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