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ได้น�ำองค์ความรู้และแนวคิดทีห่ลากหลายทัง้จากมติขิองรฐัประศาสนศาสตร์ (Public administration) 
พัฒนศาสตร์ (Development studies) การจัดการสิ่งแวดล้อม (Environmental management) 
และการพัฒนาเมือง เพือ่น�ำมาร้อยเรยีงและน�ำเสนอให้ผูอ่้านมองเหน็ภาพของเมอืง รปูแบบการจัดการ
เมือง และเปิดมุมมองให้เห็นเมืองในมุมที่ต่างจากที่เคยได้รับทราบกันมา
	 เนื้อหาในหนังสือเล่มนี้ จึงได้ออกแบบมาโดยจัดการน�ำเสนอเป็น 9 บท กล่าวคือ
	 บทที ่1 เป็นการให้นยิามค�ำว่าเมือง ความเป็นเมอืง องค์ประกอบและรปูแบบของเมอืง ความ
ส�ำคัญและการมองเมืองที่เป็นระบบเชื่อมโยงกับชนบท 
	 บทท่ี 2 ว่าด้วยสถานการณ์และความท้าทายของเมืองในระดบัโลก ทัง้ในประเทศทีพ่ฒันาแล้ว
และในประเทศก�ำลังพัฒนา 
	 บทที่ 3 เน้นปรากฏการณ์ของเมืองในประเทศไทย โดยเริ่มจากการให้นิยามค�ำว่าเมือง
ในบรบิทของไทย สถานการณ์และแนวโน้มความเป็นเมอืงในประเทศไทย เมอืงใหญ่ของไทยและความ
เป็นคนเมืองของคนไทย
	 บทที่ 4 เป็นการน�ำเสนอเกี่ยวกับแนวคิดและการด�ำเนินงานเพื่อแก้ปัญหาเมือง โดยเริ่มจาก
นโยบายและแนวทางการพัฒนาเมืองในระดับสากล ที่เป็นผลมาจากข้อตกลงและการประชุมต่าง ๆ 
ของหน่วยงานระหว่างประเทศ แนวคิด “การพัฒนาอย่างยั่งยืน” คือแนวคิดส�ำคัญที่น�ำมาเป็นเข็มทิศ
ในการแก้ปัญหาเมือง ในส่วนถัดมาจะว่าด้วยนโยบายการพัฒนาเมืองของไทยท่ีเป็นแผนชาติ หรือ 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจ ในส่วนสุดท้ายของบทนี้ น�ำเสนอให้เห็นถึงแนวคิดการพัฒนาเมืองที่ได้มีการน�ำ
ไปด�ำเนินการจากอดีตจนถึงปัจจุบัน
	 ในบทที่ 5 เป็นการน�ำผู้อ่านเข้าสู่โลกของค�ำว่า “การจัดการปกครอง” โดยผู้เขียนอธิบายให้
เห็นถึงจุดเริ่มต้นของค�ำว่า “การจัดการปกครอง” ที่ยืมมาจากฝั่งรัฐประศาสนศาสตร์ ว่ามีการน�ำไป
ใช้อย่างไร ครอบคลุมมิติของรัฐประศาสนศาสตร์ สิ่งแวดล้อมและเมือง การอธิบายจะเร่ิมจากทาง
รัฐประศาสนศาสตร์ ว่าคลี่คลายมาสู่ New public governance ได้อย่างไร และค�ำว่า Governance 
ถูกใช้ในความหมายใดได้บ้าง ส่วนด้านสิง่แวดล้อมว่าเหตใุด การจดัการปกครองจงึเข้าไปอยูใ่นมติขิอง
การจัดการสิ่งแวดล้อมได้ จนกลายมาเป็น Environmental governance และในส่วนสุดท้ายว่าด้วย 
Governance ในมิติของเมือง
	 บทที่ 6 เป็นเนื้อหาของการจัดการปกครองเมืองทั้งหมด โดยเริ่มที่การอธิบายให้เข้าใจถึง
ค�ำว่า Urban government และ Urban governance พฒันาการทีม่าทีไ่ปของการจดัการปกครองเมอืง 
องค์ประกอบและฐานคิดส�ำคัญ สาเหตุที่ท�ำให้การจัดการปกครองเมืองได้รับความสนใจมากขึ้น 
รวมถึงประเด็นที่ต้องให้ความส�ำคัญ 
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	 บทที่ 7 เป็นบทที่เน้นเพื่อตอบค�ำถามว่า “Who- ใคร” ที่ต้องมาเกี่ยวข้องบ้าง ซึ่งการจัดการ
ปกครองเมืองนั้น แท้จริงคือเรื่องที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือ รัฐบาลในระดับ
ท้องถิ่นนั่นเอง แนวคิดการจัดการปกครอง Governance จ�ำต้องมีการน�ำไปใช้ในการให้ท้องถิ่น 
ได้ขับเคลื่อนภารกิจด้านการจัดการเมืองของตนที่ส�ำคัญ คือ “ภาคีภาคส่วนต่าง ๆ” และ “ผู้มีส่วนได้
ส่วนเสีย” รวมถึงการมีส่วนร่วมที่ถือเป็นสิ่งที่ส�ำคัญอย่างยิ่งยวดในการจัดการปกครองเมือง 
	 บทที ่8 ในบทนีว่้าด้วยการมองไปข้างหน้า โดยเน้นตอบค�ำถาม “How” ว่าเราควรท�ำอย่างไร
จงึจะสร้างเมอืงให้เกดิเมอืงทีท่กุคนอยากอยู ่บนฐานคดิของการจดัการปกครองเมอืง เพือ่ให้เกดิความ
เข้าใจง่ายขึ้นและกระชับที่สุด ผู้เขียนเน้นการขับเคลื่อนเมืองในอนาคตในกรอบหลักเพียง 4 มิติ 
ประกอบด้วย 1) เมืองยั่งยืน 2) เมืองอัจฉริยะ 3) เมืองที่นับรวมทุกคน และ 4) เมอืงทีร่บัมอืกับการ
เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศได้ โดยผูอ่้านจะได้รบัทราบถึงแนวคิดเบือ้งต้นของเมืองในอนาคตทัง้ 4 มติิ 
พร้อมกับเห็นการน�ำแนวคิดการจัดการปกครองเมืองมาใช้ในการขับเคลื่อนเมืองเหล่านั้น
ไปสู่เมืองที่พึงปรารถนาในอนาคต
	 บทที่ 9 อันเป็นบทสุดท้าย เนื้อหาเน้นในการตอบค�ำถาม “Why” ว่า “ท�ำไม” จึงต้องเน้นที่
การจัดการปกครองเมืองเพือ่ให้สามารถตอบโจทย์ความท้าทายของเมอืงได้ ท�ำให้บทนีเ้นือ้หาทีผู่เ้ขยีน
ต้องการเน้นคอื แสดงให้เหน็ถงึมิติต่าง ๆ  ในการมองเมอืงในมมุทีต่่างออกไป โดยเริม่จากการน�ำความ
ซับซ้อนที่เป็น Urban paradox มาให้เห็นเมืองที่มีสองมิติที่ต้องท�ำความเข้าใจและจัดการให้ได้ ขณะ
เดียวกัน “วุฒิภาวะ” เพื่อจะรับมือกับปัญหาของแต่ละเมืองก็ได้มีเท่ากัน ในส่วนนี้จะเป็นการชี้ให้เห็น
ขั้นตอนในการที่แต่ละเมืองจะมีวุฒิภาวะของตนเอง นอกจากนี้โจทย์ที่ท้าทายยังมีรออยู่อีกมากมาย 
ทั้งความเป็นโลกาภิวัตน์ และความยั่งยืนของเมือง  
	 เพราะโลกที่เป็นอยู่คือ โลกของเมือง ที่ไหนก็มีแต่คนเมือง ทั้งอาศัย ใช้ชีวิต เข้ามาท�ำงาน/
เรียนหนังสือในเมือง บางคนก็พบว่าตัวเองมีความสุขในเมืองที่ตัวเองอาศัยหรือใช้ชีวิตอยู่ เป็นเมืองที่
ตอบโจทย์ชวีติ แต่อกีหลายคนกค็งต้องใช้ชวีติในเมอืงใหญ่ด้วยเหตุจ�ำเป็นของแต่ละบคุคลกนัต่อไป	
	 เราทุกคนไม่ว่าจะเป็นผู้เขียน ผู้อ่านหรือใครก็ตาม ก็น่าจะต้องใช้ชีวิตเป็นคนเมือง ท�ำงานหา
เลี้ยงชีพในเมือง มีความเกี่ยวพันกับเมือง และเชื่อว่าหลายท่านก็มีหน้าที่รับผิดชอบในด้านการจัดการ
และพัฒนาเมือง ในฐานะที่เป็นผู้บริหารและพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนี้ด้วย ผู้เขียน
เชื่อว่า สาระที่ได้จากหนังสือเล่มนี้คงมีประโยชน์ต่อผู้อ่านหลาย ๆ ท่านไม่มากก็น้อย
	 สุดท้ายนี้ ผู้เขียนขอขอบคุณเจ้าของเอกสารที่มีรายชื่อในบรรณานุกรมที่ได้น�ำมาอ้างอิงเพื่อ
ให้หนังสือเล่มน้ีมีเนื้อหาที่สมบูรณ์ ผู้ทรงคุณวุฒิที่ช่วยให้ข้อแนะน�ำ ทุกท่านที่อยู่เบื้องหลังและคอย
สนับสนุน ไม่ว่าจะเป็นกัลยาณมิตรในแวดวงวิชาการ ในแวดวงการท�ำงานและที่ส�ำคัญคือ ครอบครัว
ที่ให้โอกาสผู้เขียนได้ใช้เวลาในช่วงที่ต้อง Work from home ได้อย่างเต็มที่จนท�ำให้เขียนหนังสือ
เล่มนี้ได้จนส�ำเร็จ
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	 "เมอืงที่ดกี็เปรยีบเหมอืนงานเลี้ยงสงัสรรค์ที่จดัได้สนกุสนาน

คนที่มาร่วมงานสามารถรบัรู้ถึงความสนกุ ดไูด้จากเขาอยู่ในงาน

นานกว่าที่คิด และใช้เวลาไปอย่างเบิกบานและรื่นรมย์"

(Lenhart, 2015)



1บทที่
เมืองและความเป็นเมือง

●  เมือง (City): การให้ค�ำนยิาม	
●  องค์ประกอบและรปูแบบของเมือง	
●  ความเป็นเมือง (Urbanization)	
●  ความส�ำคญัของเมือง	
●  ปัจจยัที่ส่งผลต่อการเติบโตของเมือง	
●  เมืองและชนบท: ความเชื่อมต่อที่แยกจากกนัไม่ได้





บทที่ 1 เมืองและความเป็นเมือง 3

	 ในเบื้องต้น หากจะศึกษาเรื่องเมืองและผลกระทบของความเป็นเมือง สิ่งส�ำคัญคือ การ
ท�ำความเข้าใจค�ำว่า “เมือง” และ “ความเป็นเมือง”
	 เมืองเป็นค�ำที่เราใช้พูดกันโดยทั่วไป โดยมักใช้เรียกพื้นที่หรือบริเวณที่มีความเจริญ มีบ้าน
เรอืนมากมาย และประชากรอาศัยอยู่หนาแน่น แต่ค�ำว่า “เมอืง”และ “ความเป็นเมอืง” ยงัถกูให้นยิาม
ไว้อย่างหลากหลายแตกต่างกนัไปตามแต่บรบิท รวมถงึเกณฑ์ในการวัดระดบัความเป็นเมอืงและแม้แต่
การใช้ค�ำก็ต่างกันด้วย
	 ในบทนี ้เป็นการประมวลเพือ่ให้เข้าใจถงึค�ำว่าเมอืงและความเป็นเมอืง โดยผูเ้ขยีนได้พยายาม
รวบรวมความรูจ้ากแหล่งต่าง ๆ และสรุปออกมาอย่างง่าย เพือ่ให้ผูอ่้านได้เข้าใจในเรือ่งพืน้ฐานเหล่านี้
ได้ง่ายขึ้น

1.1 เมือง (City): การให้ค�ำนิยาม

	 องค์การสหประชาชาติ (UN) และ องค์การอนามัยโลก (WHO) ซึ่งเป็นองค์กรระดับโลกใน
การก�ำหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาเมือง ให้ความหมายของค�ำว่าเมืองที่เป็นสากลไว้ว่า เมือง คือ การ
ที่มีสัดส่วนการอยู่อาศัยของประชากรเพิ่มขึ้น นอกจากนี้ เมืองยังเป็นกระบวนการ (Process) เพิ่มขึ้น
ของประชากรจ�ำนวนมากที่เข้ามาอยู่อาศัยในพื้นที่จ�ำกัด (United Nation, 1997 อ้างถึงใน กาญจนา 
ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร สุทธิเกษม, 2562)
	 ส่วน อรทัย ก๊กผล (2559) ได้นิยามเมืองว่า หมายถึง สถานที่ตั้งถิ่นฐานอันถาวร หนาแน่น 
และมีขนาดใหญ่โตที่มนุษย์มาอยู่รวมกันเป็นกลุ่ม 
	 บัวพันธ์ พรหมพักพิง และคณะ (2562) ได้อธิบายค�ำที่มีการใช้คู่กันเสมอ คือค�ำว่า “นคร” 
(City) และ “เมือง” (Urban) โดยได้อธิบายว่า ทั้ง 2 ค�ำนี้มีความหมายเดียวกันและสามารถใช้แทน
กันได้ (ซึ่งในหนังสือเล่มนี้ ผู้เขียนก็จะใช้ทั้งสองค�ำควบคู่กันไป) โดยทั้งสองค�ำสามารถอธิบายได้ดังนี้ 
	 “นคร” (City) หมายถึง ท้องถิ่นที่มีการก�ำหนดเขตพื้นที่ตามกฎหมายที่แน่นอน (Locality 
with legally fixed boundaries) และมีรปูแบบการบรหิารจัดการเหมอืนรฐับาลท้องถิน่ทีม่สีถานภาพ
เป็นเมือง (Urban status) 
	 ส่วน “เมือง” หรือ Urban และ Urbane มาจากภาษาละติน Urbs หมายถึง เมืองใหญ่หรือ
นคร และ Urbanus หมายถึง เป็นของนคร (Belonging to the city) (Marechaux, 2015; Webb, 
2017 อ้างถึงใน บัวพันธ์ พรหมพักพิง และคณะ, 2562) โดยค�ำว่า เมือง หมายถึง พื้นที่ที่มีการตั้ง
ถิน่ฐานอาศยัอยูร่วมกนัของผูค้น (Agglomeration) รวมถงึนครหรอืเมอืงเลก็ ๆ  (Town) และชานเมือง
ที่ประชากรอาศัยอยู่อย่างหนาแน่น ติดกับอาณาเขตของนคร ดังนั้น “เมือง” จึงแตกต่างกันไปตาม
นิยามในการท�ำส�ำมะโนประชากรของแต่ละประเทศ (National census) กรณีประเทศไทยก�ำหนดให้
เขต “เทศบาล” (Municipal areas) เป็นพื้นที่เมือง  
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	 จากทีไ่ด้น�ำเสนอไปข้างต้น จะเหน็ได้ว่า มนัีกวชิาการนิยามค�ำว่าเมอืงไว้ค่อนข้างหลากหลาย 
ส่วนใหญ่จะอธิบายเมืองโดยอาศัยทั้งในแง่ของพ้ืนที่ จ�ำนวนประชากร การท�ำหน้าที่และโครงสร้าง
พื้นฐาน ดังที่ผู้เขียนได้รวบรวมไว้ดังนี้   
	 ในแง่ของ “พื้นที่” : เมืองเป็นพ้ืนที่ที่มีขนาดใหญ่ และเป็นที่ตั้งของเทศบาล (Oxford 
Dictionaries, 2016; National Geographic, 2016; UNICEF, 2012)
	 ในแง่ของ “จ�ำนวนประชากร” : เมืองมีประชากรเข้ามาตั้งถิ่นฐาน โดยอาศัยอยู่อย่างหนา
แน่นเป็นชุมชน (Oxford Dictionaries, 2016; National Geographic, 2016; UNICEF, 2012)
	 ในแง่ของ “การท�ำหน้าที่ของเมือง” : เมืองเป็นศูนย์กลางด้านต่าง ๆ เช่น การศึกษา 
พาณิชยกรรม การบริหารราชการแผ่นดิน บางเมืองมีบทบาทหน้าที่เฉพาะ เช่น เมืองหน้าด่าน 
เมืองอุตสาหกรรม เมืองท่องเที่ยว เมืองการศึกษา แต่นักวิชาการมักจะเน้นการท�ำหน้าที่ของเมืองที่มี
บทบาททางเศรษฐกิจ มีรากฐานทางการค้าเป็นหลัก มีการแบ่งงานกันท�ำ โดยงานจะมีความหลาก
หลายและอาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะอย่าง เพื่อดึงดูดการเข้ามาในพื้นที่เมือง รวมทั้งขยายบทบาท
หน้าที่ทางเศรษฐกิจไปยังพื้นที่รอบ ๆ (ปรีชา คุวินทร์พันธุ์, 2547; วรรณรินทร์ พัฒนะอเนก, 2543)
	 ในแง่ของ “การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน” : การขยายตัวทางกายภาพหรือกลายเป็นเมือง
อย่างต่อเนื่อง มีการก�ำหนดขอบเขตพื้นที่ มีสิ่งอ�ำนวยความสะดวกด้านสาธารณูปโภค อาทิ ถนน
ลาดยาง ไฟฟ้าแสงสว่าง และการระบายน�้ำ เป็นต้น (UNICEF, 2012; วรรณรินทร์ พัฒนะอเนก, 2543; 
สุวัฒนา ธาดานิติ, 2547)
	 ในแง่ของ “ความแตกต่างระหว่างเมืองกับชนบท” : เมืองมีความแตกต่างจากชนบททั้ง
ลักษณะทางประชากรที่มีความหนาแน่น ลักษณะการใช้ที่ดิน เช่น มีการใช้ที่ดินเป็นพื้นที่สันทนาการ     
โรงงานอุตสาหกรรม สถาบันต่าง ๆ ค่ายทหาร สนามบิน เป็นต้น ลักษณะการประกอบอาชีพที่ไม่ใช่
อาชีพเกษตรกรรม ลักษณะการเดินทางไปจากบ้านไปที่ท�ำงาน (โดยพิจารณาจากสถานท่ีท�ำงาน 
การเดินทางไปท�ำงานและระยะเวลาในการเดินทางไปท�ำงาน) (กาญจนา ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร 
สุทธิเกษม, 2562)

	 บัวพันธ์ พรหมพักพิง และคณะ (2562) ได้สรุปนิยามของเมือง ว่าสามารถอธิบายได้ใน 3 
ลักษณะ กล่าวคือ 
	 ประการแรก เมือง คือ ทีท่ี ่“ประชากรอยูร่วมกนัอย่างหนาแน่น” การเพิม่ขึน้ของประชากร
ไม่ใช่การเพิม่โดยธรรมชาติ แต่เป็นการอพยพเข้ามาอาศยัในเมอืง ท�ำให้มคีวามหนาแน่นของประชากร
สูง ขณะที่ในชนบทมีพื้นที่กว้างแต่มีประชากรอาศัยอยู่เบาบาง
	 ประการท่ีสอง เมืองเป็นพ้ืนทีท่ีมี่ “กิจกรรมทางเศรษฐกิจ” แบบอตุสาหกรรม ทัง้อตุสาหกรรม
การผลิตและบริการ ผู้คนที่อาศัยในเมืองมิได้มีชีวิตผูกพันกับที่ดิน และการท�ำเกษตรก็มิได้เป็นอาชีพ
หลกัของคนกลุม่นี ้การทีม่แีรงงานเข้ามาหางานท�ำในเมอืงได้ท�ำให้เกดิการแข่งขนักนัหางาน และเป็น
ประโยชน์ต่ออุตสาหกรรม ส่งผลให้ผู้ประกอบการสามารถแข่งขันกันผลิตสินค้าและจัดหาบริการ
ใหม่ ๆ ได้
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	 ประการที่สาม  เมืองเป็นหน่วยที่มี  “ความสัมพันธ์เชื่อมโยงกับเมืองหรือพื้นที่อื่น”  เมือง
ไม่สามารถอยู่ได้ด้วยตัวของเมืองเอง (Self-contained) ประชากรที่มาอยู่รวมกันหนาแน่นท�ำให้เมือง
ต้องอาศยัวตัถุดิบหรือทรัพยากรจากแหล่งอ่ืน ขณะเดยีวกันเมอืงกม็หีน้าทีใ่นการผลติและส่งสนิค้าหรอื
บริการให้แก่พื้นที่อื่น ๆ ด้วย (บัวพันธ์ พรหมพักพิง และคณะ, 2562)

	 เพื่อให้สามารถอธิบายค�ำว่า “เมือง” ให้เข้าใจง่าย ผู้เขียนขอสรุปนิยามของความเป็นเมืองที ่
Campbell (2016) ได้รวบรวมไว้ ดังแสดงในภาพที่ 1 

ภาพที่ 1 สรุปนิยามของเมือง
ที่มา: ดัดแปลงจาก Campbell (2016)
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1.2 องค์ประกอบและรูปแบบของเมือง
	
	 องค์ประกอบและโครงสร้างของเมืองแบ่งออกได้เป็น 3 ส่วนหลัก ๆ คือ 1) องค์ประกอบ
ด้านกายภาพ 2) องค์ประกอบด้านเศรษฐกิจ และ 3) องค์ประกอบด้านสังคมและการเมือง 
(จรัส สุวรรณมาลา, 2563) โดยมีรายละเอียดดังนี้

	 1) องค์ประกอบด้านกายภาพ หมายถงึ สิง่ทีม่องเหน็และจบัต้องได้ ทีป่ระกอบกนัเป็นเมอืง
ในทางกายภาพ (Physical/ ecological elements) เช่น ประชากร อาคารสิ่งก่อสร้าง ระบบ
สาธารณปูโภคและสิง่อ�ำนวยความสะดวกพ้ืนฐาน พืน้ทีแ่ละทีต่ัง้ รวมถงึลกัษณะการจดัผงัเมอืง เป็นต้น 
โดยในองค์ประกอบด้านกายภาพมีรายละเอียดเพิ่มเติม ดังนี้
	 •	 การศึกษาเรื่องเมืองในยุคแรก ๆ นิยมใช้ “จ�ำนวนประชากรและระดับการกระจุกตัวของ
ประชากร” เป็นตัวชี้วัดระดับของความเป็นเมือง และพบว่าหลังยุคอุตสาหกรรมเป็นต้นมา การกระจุก
ตัวของประชากรได้เปลี่ยนไปตามโครงสร้างของเมือง เช่น ในเมืองขนาดใหญ่ที่มีศูนย์กลางเดียว
และประชากรกระจุกตัวในย่านท่ีเป็นใจกลางเมือง ได้เปลี่ยนรูปแบบเป็นเมืองหลายศูนย์กลาง มีการ
กระจายตัวของประชากรไปพื้นที่รอบนอกที่เป็นชานเมือง
	 •	 เมอืงเป็นระบบสิง่แวดล้อมทีม่นษุย์สร้างขึน้ เพือ่ตอบสนองความต้องการของมนษุย์ ท�ำให้
มีการจัดระเบียบสังคมเมืองด้วยการก�ำหนดกฎกติกา และการควบคุมมากกว่าในสังคมชนบท  
	 •	 ผงัเมอืง อาคารและสิง่ปลกูสร้างในเมือง ถือเป็นสิง่บ่งบอกลกัษณะเฉพาะอายขัุยและร่อง
รอยของการเตบิโตของเมืองทีผ่่านมา เช่น เมืองทีเ่ตบิโตในยคุเทคโนโลยอุีตสาหกรรมหนักมกัเป็นเมอืง
ศูนย์กลางเดี่ยว มีอาคารสิ่งก่อสร้าง เช่น โรงงาน โกดังสินค้า กระจุกตัวหนาแน่นอยู่ในย่านกลางเมือง 

	 2) องค์ประกอบด้านเศรษฐกจิ เพราะเมอืงเป็นแหล่งของความมัง่คัง่ทางเศรษฐกจิ ใจกลาง
เมืองจงึเป็นทีต่ัง้ของหน่วยธรุกิจมากมาย มีความหลากหลายและความซบัซ้อนในเชงิโครงสร้าง ท�ำให้
เมืองเป็นแหล่งสร้างมูลค่าทั้งทางผลผลิตมวลรวม รายได้เฉล่ียต่อหัวประชากร และมูลค่าทรัพย์สิน
ถาวรในเขตเมือง ซึ่งจะบ่งบอกได้ถึงระดับและทิศทางของการเติบโตและการเสื่อมถอยของเมืองได้

	 3) องค์ประกอบด้านสงัคมและการเมอืง โครงสร้างทางชนชัน้ในสงัคมเมอืงบ่งบอกวถิชีวีติ
และระดับการพัฒนาของเมืองได้ เช่น เมืองที่ก�ำลังเติบโตจะมีการกระจุกตัวของ “คนชนช้ันกลาง” 
(กลุ่มคนที่มีการศึกษาและรายได้เฉลี่ยต่อหัวสูง) อยู่ในพื้นท่ีใจกลางเมือง ขณะท่ีเมืองเติบโตข้ึน 
ประชากรที่เป็นชนชั้นแรงงานก็จะเพ่ิมมากขึ้นด้วย จนกลายเป็นประชากรส่วนใหญ่ของเมือง พร้อม
กับช่องว่างระหว่างคนรวย-คนจนในเมือง และความขัดแย้งทางชนชั้นก็จะเพิ่มขึ้นเช่นกัน 
	 ส่วนการเมืองในสังคมเมือง (Urban politics) พบว่า การเมืองท้องถิ่นสามารถบอกยุคสมัย
ของเมืองได้ โดยเมืองในยุคแรกมักเป็นเมืองขนาดเล็ก ไม่มีอ�ำนาจปกครองตนเองอย่างเป็นทางการ 
ผู้คนมีความสัมพันธ์แบบครอบครัวและเครือญาติ แต่เมื่อเมืองโตขึ้นก็จะมีสิทธิในการปกครองตนเอง 
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พร้อมกับการพัฒนาระบบการเมืองแบบพหุสังคมเชิงกลไก (Pluralistic-machine politics) ที่มีกลุ่ม
ทนุหรอืกลุม่ธรุกจิในเมอืง มกีารเข้าถงึอ�ำนาจผลดัเปลีย่นหมุนเวยีนกัน โดยขึน้กับฐานเสยีงและอ�ำนาจ
ที่มี (จรัส สุวรรณมาลา, 2563)

	 ส่วน Alberti et al. (2019)  ได้ให้ความหมายเพิ่มเติมว่า เมื่อพูดถึง “ระบบเมือง (Urban 
system)” ค�ำ ๆ นี้สามารถอธิบายได้ง่าย ๆ ว่า หมายถึง “ลักษณะของพื้นที่ที่ประชากรอาศัยอยู่กัน
อย่างหนาแน่น” โดยเขายังได้อธบิายผ่าน “องค์ประกอบหลกั” ทีส่�ำคญั 3 ประการของความเป็นเมอืง 
คือ 1) ลักษณะพ้ืนที่ทางกายภาพที่ผู้คนอยู่อาศัย 2) ระดับของการบริการสาธารณะพื้นฐานที่จัดให ้
และ 3) ระดบัของนวตักรรมและการเติบโตของความคดิสร้างสรรค์ โดยองค์ประกอบทัง้สามส่วนนีจ้ะ
น�ำไปสู่การสร้างปฏิสัมพันธ์และความเชื่อมโยงเกี่ยวพันระหว่าง “เมือง” กับ “ผู้ที่อยู่อาศัยในเมือง”  
ในอันที่จะยกระดับคุณภาพชีวิตทั้งผู้ที่อาศัยทั้งภายในและภายนอกเขตเมืองให้ดีต่อไป 

	 Demographia (2014) ได้แบ่งเมืองออกเป็น 2 รูปแบบ คือ 1) พื้นที่เมืองทางกายภาพ  
(The urban area: the physical form) และ 2) พื้นที่ทางเศรษฐกิจ (The metropolitan area: the 
functional or economic form) 
	 1. พืน้ทีเ่มอืงทางกายภาพ หรอื The urban area: the physical form เป็นรปูแบบท่ีพจิารณา
การขยายเมืองทางกายภาพ หรืออาจพิจารณาจากการอยู่อาศัยท่ีหนาแน่นต่อเนื่องกันจนกลายเป็น
เมือง (อาจสังเกตได้จากแสงไฟในยามค�่ำคืนเมื่อดูจากที่สูง) 
	 การก�ำหนดขอบเขตเมืองทีเ่ป็นด้านกายภาพ  อาจไม่สอดคล้องกับการแบ่งเมอืงทางกฎหมาย 
แต่เป็นสิ่งจ�ำเป็นที่ส�ำนักงานสถิติแห่งชาติของทุกประเทศจะต้องก�ำหนดขึ้น เพื่อใช้ในการก�ำหนด
ขอบเขตเพ่ือการส�ำรวจส�ำมะโนประชากรและน�ำเสนอข้อมูลเมืองที่แท้จริง นอกจากนี้ การใช้ค�ำว่า 
“เมือง” ของแต่ละประเทศก็มีความแตกต่างกัน กล่าวคือ 
	 •	 เดนมาร์ก ฟินแลนด์ เนเธอร์แลนด์ นอร์เวย์ สวเีดน สหรฐัอเมรกิา ใช้ค�ำว่า Urban area
	 •	 ออสเตรเลีย ใช้ค�ำว่า Urban centre
	 •	 แคนาดา ใช้ค�ำว่า Population centre 
	 •	 อินเดีย ใช้ค�ำว่า Urban agglomeration
	 •	 สหราชอาณาจักร ใช้ค�ำว่า Built-up urban area
	 •	 ฝรั่งเศส ใช้ค�ำว่า Urban unit
	 2. พืน้ทีท่างเศรษฐกจิ หรอื The metropolitan area: the functional or economic form 
เป็นรูปแบบที่พิจารณาการขยายเมืองทางเศรษฐกิจ โดยพิจารณาจากความสัมพันธ์ที่เชื่อมต่อกันทาง
เศรษฐกจิระหว่าง Urban area ทีมี่นยัยะถงึการเป็นพืน้ทีส่�ำนกังานและตลาดแรงงานกบัพืน้ท่ีโดยรอบ
เป็นเกณฑ์ 
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	 โดยสรปุ เมอืงในทีน่ีเ้ป็นบรเิวณทีเ่ป็นพืน้ท่ีทีไ่ด้รบัการพฒันาด้านกายภาพ หรอืสาธารณปูโภค
พืน้ฐานทีส่ร้างข้ึน ท�ำให้มีความสะดวกในการด�ำรงชีวติ เป็นพืน้ท่ีท่ีมีกจิกรรมทางเศรษฐกจิ มีความเป็น
ศูนย์กลาง ท�ำให้ดึงดูดประชากรเข้ามาอยู่อาศัยอย่างหนาแน่น และไม่ได้ประกอบอาชีพเกษตรกรรม 
มีรปูแบบการด�ำเนนิชีวิตแบบเมือง ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ตามหน้าที่ มีความห่างเหินแตกต่างจากความ
สัมพันธ์แบบสังคมชนบท

1.3 ความเป็นเมือง (Urbanization)

	 ความเป็นเมือง หรอื Urbanization ในภาษาอังกฤษ เป็นค�ำทีม่กีารให้ค�ำนยิามไว้อย่างหลาก
หลาย โดยทางราชบัณฑิตยสถาน (2524) ที่ได้นิยาม ความเป็นเมือง (Urbanization) ว่า หมายถึง 
กระบวนการท่ีชุมชนกลายเป็นเมือง หรือการเคลื่อนย้ายของผู้คนหรือการด�ำเนินกิจการงาน เข้าสู่
บริเวณเมืองหรือการขยายตัวของเมืองออกไปทางพื้นที่ การเพิ่มจ�ำนวนประชากร หรือในการด�ำเนิน
กิจการงานต่าง ๆ ที่มากขึ้น (ราชบัณฑิตยสถาน, 2524 อ้างถึงใน อรทัย ก๊กผล, 2559)
	 องค์การอนามัยโลกมอง “ความเป็นเมือง” ว่า เป็นกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางภูมิศาสตร์ 
สงัคม และสิง่แวดล้อมของทกุภาคพืน้ทวปีโลก ซึง่เป็นผลจากการอพยพของประชากรจากพ้ืนทีช่นบท 
และการเติบโตตามธรรมชาติของประชากรในเขตเมือง (กาญจนา ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร 
สุทธิเกษม, 2562)
	 ขณะที ่พจนานกุรม Oxford ได้ใช้ค�ำว่า “กระบวนการกลายเป็นเมือง” (Urbanization) และ
นยิามว่าหมายถงึ “กระบวนการทีท่�ำให้เกดิพ้ืนทีเ่มอืงมากข้ึนหรอืการกลายสภาพมาเป็นเมือง” (Oxford 
Dictionaries, 2016)

	 เมือง (City) เป็นความหลากหลายทั้งขนาด โครงสร้าง รูปแบบพื้นที่ เศรษฐกิจ ความมั่งคั่ง
และความพร้อม ทรพัยากรท้องถิน่และผลกระทบต่อระบบนเิวศ จากขนาดประชากรและเงือ่นไขต่าง ๆ 
ท�ำให้แบ่งเมืองออกเป็นขนาดต่าง ๆ  ทั้งเมืองขนาดเล็ก กลาง และใหญ่ หรือใหญ่มาก เมืองขนาดเล็ก
ภายในใจกลางเมอืงมปีระชากรน้อยกว่าหรอืเท่ากบั 500,000 คน เมืองขนาดกลางภายในใจกลางเมือง
มีประชากรตั้งแต่ 1 ล้านถึง 5 ล้านคน และเมืองขนาดใหญ่ในใจกลางมีประชากร 10 ล้านหรือมาก
กว่านั้น (United Nations, 2013)
	 ค�ำว่า Urbanization ถูกใช้ครั้งแรกในปี ค.ศ. 1888 ซึ่งในช่วงคริสต์ทศวรรษ 1880 นี้ มีการ
พูดถึงการเจริญเติบโตของเมืองอย่างรวดเร็วในประเทศสหรัฐอเมริกา ได้แก่ เมือง Los Angeles ที่
ความเป็นเมืองนั้นเพ่ิมมากขึ้นอย่างไม่สามารถควบคุมได้ นักวิชาการและองค์การระหว่างประเทศได้
ท�ำการศึกษาและพูดถึงความเป็นเมือง โดยมักจะเน้นในเชิงของผลกระทบในแง่ลบที่เกิดขึ้นจากความ
เป็นเมือง เช่น ความแออัดของที่อยู่อาศัย การอพยพของประชากรเข้ามาสู่เมือง การจราจรติดขัด 
บริการสาธารณะที่ไม่ทั่วถึง คุณภาพชีวิตที่ลดลง ท�ำให้การบริหารจัดการเรื่องต่าง ๆ ของเมืองท�ำได้
ยาก เป็นต้น (อรทัย ก๊กผล, 2559)
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	 ในยุคหลังปฏิวัติอุตสาหกรรม ได้เกิดกระบวนการเป็นเมืองที่ชัดเจนมากที่สุด อันเป็นผลมา
จากการพัฒนาแบบทุนนิยม เน้นการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ มุ่งสร้างระบบการผลิตเพื่อตอบสนอง
ความต้องการ เพื่ออ�ำนวยความสะดวกสบายต่อการใช้ชีวิตของมนุษย์ มีการพัฒนาด้านโครงสร้าง
พ้ืนฐานต่าง ๆ  การพฒันาด้านการคมนาคมขนส่ง ท�ำให้ประชากรในเขตเมอืงมีจ�ำนวนเพิม่เป็นสองเท่า 
ต่อมาเมื่อถึงยุคไร้พรมแดน กระแสโลกาภิวัตน์ ได้ท�ำให้กระบวนการกลายเป็นเมืองได้แพร่ขยายออกไป 
จากเมอืงหนึง่กเ็ชือ่มโยงไปกบัเมอืงและพืน้ทีอ่ืน่ ๆ  การพฒันาล้วนไหลไปตามกระแสโลกส่งผลกระทบ
ทางบวก คอื เกดิการแลกเปลีย่นด้านการตลาด วฒันธรรม เทคโนโลย ีส่งผลให้เกิดการกระตุ้นในด้าน
การผลติเพิม่ขึ้นไปอกี เกดิความสมัพันธ์และความร่วมมือระหวา่งเมืองต่าง ๆ  ทั้งท้องถิน่ ภูมภิาค และ
ระดับโลก เกิดการรวมกลุ่มการพัฒนาในระดับต่าง ๆ  ส่งผลให้เกิดการขยายตัวทางด้านเศรษฐกิจ
อย่างรวดเรว็ ปัจจัยเหล่านีไ้ด้ท�ำให้เกดิความเป็นเมอืงมากย่ิงขึน้ (โครงการเครอืข่ายเมืองในเอเชียเพ่ือ
รับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ : ACCCRN, 2559 อ้างถึงใน ชนิษฎา ชูสุข, 2561)

	 วิมลสิทธิ์ หรยางกูร (2559) ได้อธิบายอีกว่า ความเป็นเมืองถูกก�ำกับด้วยจ�ำนวนและความ
หนาแน่นของประชากร (Oxford University Press, 2010) ตามการขยายตัวของประชากรทั้งจาก
การเติบโตและจากการเคลื่อนย้ายประชากร (Urban population growth and mobility) อย่าง
รวดเร็ว ท�ำให้ศตวรรษที่ 21 จึงได้รับการขนานนามว่าเป็น “ศตวรรษของเมือง” เป็นครั้งแรก และมี
การยอมรับกันอย่างกว้างขวางว่าเป็นครั้งแรกท่ีประชากรส่วนใหญ่ของโลก อาศัยอยู่ในพื้นท่ีท่ีนิยาม
กันอย่างหลวม ๆ ว่า “เขตเมือง” (Avis, 2016)

	 ส�ำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน) (2558) ได้ให้ความหมายของ 
“ความเป็นเมือง” โดยแบ่งเป็น 4 มุมมอง ได้แก่ 
	 1. มุมมองด้านกายภาพ – เมือง หมายถึง การที่ประชากรย้ายถิ่นฐานจากชนบทเข้าสู่เมือง   
ซึ่งนิยามเป็นผลมาจากการแบ่งพื้นที่ “ชนบท” และ “เมือง” ออกจากกันอย่างชัดเจน
	 2. มุมมองด้านเศรษฐกิจ – เมือง หมายถึง พื้นที่การผลิตของอาชีพที่ไม่ใช่ภาคการเกษตร  
และประชากรเมือง คือ ผู้ที่ท�ำอาชีพนอกภาคเกษตร 
	 3. มมุมองด้านวถิชีวีติ – คนเมอืง มรีปูแบบการใช้ชีวติ ค่านยิมและพฤติกรรมท่ีแตกต่างจาก
คนในชนบท มีความเป็นส่วนตัวและยอมรับความหลากหลาย
	 4. มุมมองด้านเศรษฐกิจสร้างสรรค์ – เมือง มักมีสภาพแวดล้อมและปัจจัยที่เอื้อต่อการ
ท�ำงานเชิงสร้างสรรค์มากกว่าในชนบท ท้ังในด้านเทคโนโลยี เงินทุน เครือข่าย บุคลากร และการ
พฒันานวตักรรมต่าง ๆ  ซึง่ในประเทศพัฒนาแล้ว สิง่เหล่านีมั้กเกิดในพืน้ท่ีเมืองท้ังสิน้ (ส�ำนกังานบรหิาร
และพัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน), 2558)
	 นอกจากนี้ World Vision International (2016) ได้อธิบายคุณลักษณะที่แสดงถึงความเป็น
เมืองว่ามีความต่างจากความเป็นชนบทโดยทั่วไป (ตารางที่ 1) แต่จากลักษณะที่กล่าวมานี้ บางครั้งมี
ปรากฏให้เห็นในพื้นที่ชนบทด้วยเช่นกัน ซึ่งก็แสดงให้เห็นว่าในพื้นที่ชนบทเหล่านั้นก�ำลังมีความเป็น
เมืองมากขึ้น 
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	 ความเป็นเมืองที่เกิดขึ้น จึงมิได้เป็นเพียงรูปแบบการตั้งถิ่นฐานเท่านั้น แต่ยังรวมไปถึงการ
เปลี่ยนแปลงระดับฐานรากของความเป็นมนุษย์ ที่แสดงออกมาในวิถีชีวิตและรูปแบบพฤติกรรมด้วย 
วิถีชีวิตแบบเมือง จึงสื่อถึงกิจกรรมในการด�ำรงชีวิตที่หลากหลาย และเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว 
มีการเคลื่อนย้ายไปมาตลอดเวลา มีปฏิสัมพันธ์กับผู้คนมากมาย หลายเชื้อชาติ หลายค่านิยมและ
ความเชื่อ อาจเป็นปฏิสัมพันธ์แบบฉาบฉวยและมักไม่รู้ช่ือรู้ตัวตน ซึ่งแต่ละคนมีความเป็นปัจเจกสูง 
และมีบทบาทหน้าที่เฉพาะทางของแต่ละคน ความเป็นเมืองตามนิยามนี้จึงเกิดขึ้นพร้อมกับความเป็น
โลกนยิม (Cosmopolitan) โดยมพีืน้ทีก่ายภาพแบบเมืองเป็นศนูย์กลาง (อภิวฒัน์ รตันวราหะ, 2563)

ตารางที่ 1 ลักษณะที่แสดงถึงความเป็นเมือง

ที่มา: World Vision International (2016)

กายภาพ เศรษฐกิจ ประชากร การเมือง สิ่งแวดล้อม

การก่อสร้างอาคาร
และการพัฒนาด้าน
โครงสร้างพื้นฐาน
และอุตสาหกรรม
อย่างต่อเนื่อง

แรงงานนอกภาค
เกษตรและ
อุตสาหกรรม

ขนาดประชากร 
ความหนาแน่น 
และมีความแออัด
สูง

ใกล้ชิดกับผู้น�ำ
ทางการเมืองและ
เจ้าหน้าที่

ที่ดินส่วนใหญ่ถูก
ครอบครองและใช้
ประโยชน์ ส่วน
พื้นที่โล่งว่างมี
จ�ำกัด

การเปลี่ยนรูปแบบ
การใช้ที่ดินเพื่อ
การเกษตร มาเป็น
เพื่อการค้า
และที่อยู่อาศัย

ภาคเศรษฐกิจนอก
ระบบ และการใช้
เงินสดส�ำหรับ
สินค้าและบริการ

ความหลากหลาย
ทางวัฒนธรรม เชือ้
ชาติ ศาสนาและ
อัตลักษณ์

การปกครองพื้นที่
โดยองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นหรือ
หน่วยงานทีม่ี
ลกัษณะคล้ายกนั

ปัญหามลพิษและ
การจราจรติดขัด

ปัญหาด้านที่อยู่
อาศัย ทั้งที่เป็น
สลัม ชุมชนแออัด 
และเพิงพัก

คนจนเมืองได้รับ
ผลกระทบจากการ
ขึ้นลงของราคาที่ 
อยู่อาศัยและไม่
สามารถเข้าถึงได้

ผู ้อพยพเข้าเมือง
แบบผิดกฎหมาย
รวมถึงผู้พลัดถิ่น

ความต้องการใน
การจัดการการใช้
ที่ดินและการวาง
แผนเชงิยทุธศาสตร์
เพื่อสนองความ
ต้องการของ
ประชาชน

ปริมาณของเสีย
และข้อจ�ำกดัในการ
จัดการของเสีย ที่
น�ำไปสู ่มลพิษทาง
สิ่งแวดล้อม
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1.4 ความส�ำคัญของเมือง

	 Tiwari (2001) ได้อธิบายให้เห็นว่าเมืองมีความส�ำคัญใน 3 ด้าน ดังนี้ 
	 1) เมืองมีความส�ำคัญในด้านเศรษฐกิจ คือ เมืองขนาดใหญ่ จะเป็นแหล่งสร้างมูลค่าทาง
เศรษฐกจิมากกว่าเมืองขนาดเลก็ เพราะเมืองใหญ่เหล่านัน้ถอืเป็นแหล่งท่ีก่อให้เกดิการสร้างงาน สร้าง
อาชพี และเป็นแหล่งสร้างให้เกดิการเจรญิเติบโตทางเศรษฐกจิ หรอืกล่าวง่าย ๆ  คอื เมอืงถอืเป็นกลไก
ในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของแต่ละประเทศก็ว่าได้ สิ่งที่ส�ำคัญคือ เมืองเป็นเสมือน “เครื่องมือ” ทาง
นโยบายในการพฒันาเศรษฐกจิ ขณะเดยีวกนัเมอืงก็เป็นศนูย์กลางของอ�ำนาจในการควบคมุเศรษฐกจิ
และประชาชน
	 2) เมืองมีความส�ำคัญในด้านสังคม เมืองถือเป็นพื้นที่ที่ท�ำให้เกิดการพัฒนาคุณภาพชีวิต
ของประชาชนในภาพรวม เมอืงท�ำให้เกดิการพฒันาความรูแ้ละทกัษะ  ให้กบัคนในระบบเศรษฐกจิและ
น�ำไปสู่การมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น 
	 3) เมืองมีความส�ำคัญในด้านสิ่งแวดล้อม ปัญหาสิ่งแวดล้อมของเมืองเป็นปัญหาที่รอการ
แก้ไขอย่างเป็นรูปธรรม โดยปัญหาสิ่งแวดล้อมของเมืองสามารถแบ่งได้ 2 ส่วนคือ 
	 1. ปัญหาทีเ่ป็นปัญหาร่วมในระดบัโลก ได้แก่ ปัญหาโลกร้อน ปัญหาการขาดแคลนทรพัยากร
น�ำ้ ปัญหาด้านพลงังานและการปลดปล่อยก๊าซเรอืนกระจกจากกจิกรรมต่าง ๆ  ของคนเมอืง ซึง่ปัญหา
เหล่านี้เป็นปัญหาที่มาพร้อมกับความเป็นเมืองและถือเป็นปัญหา “ระยะยาว” และ 
	 2. ปัญหาเฉพาะพื้นที่ ได้แก่ ปัญหาสิ่งแวดล้อมเฉพาะของแต่ละเมือง อันเป็นปัญหาที่เห็น
อย่างเป็นรูปธรรมมีอันตรายและส่งผลกระทบต่อบุคคลทั้งในระดับปัจเจก ครัวเรือนและชุมชน ไม่ว่า
จะเป็นปัญหาขยะ การจราจรติดขัด น�้ำเสีย อากาศเสีย สุขาภิบาล และการใช้ที่ดินผิดประเภท ซึ่ง
ปัญหาสิง่แวดล้อมในระดบัท้องถิน่น้ี แม้จะเป็นปัญหา “ระยะสัน้” แต่กลบัพบว่าผูบ้รหิารของเมอืงกลบั
ไม่เข้าใจและไม่สามารถแก้ปัญหาได้อย่างจรงิจัง ท�ำให้ส่งผลต่อคณุภาพชีวติของคนในเมืองอย่างหลกี
เลี่ยงไม่ได้ (Tiwari, 2001)

	 Alberti et al. (2019)  ได้อธิบายเพิ่มเติมว่า เมืองต่าง ๆ  มีความส�ำคัญและมีบทบาทในการ
ผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในด้านต่าง ๆ มากมาย ทั้งนี้เพราะเมืองเป็นศูนย์กลางของการเติบโต
ทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม นวัตกรรม และความคิดสร้างสรรค์มาโดยตลอด ผู้คนส่วนใหญ่จึง
เลือกอาศัยในเมือง เพราะการใช้ชีวิตในเมืองช่วยสร้างคุณภาพชีวิตที่ดี แต่สิ่งที่ปฏิเสธไม่ได้คือ ผู้คนที่
อาศัยในเมืองเหล่านั้นจ�ำต้องรับผลกระทบจากปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นด้วยเช่นกัน ไม่ว่าจะเป็น มลพิษ 
ความแออัด อาชญากรรม การเข้าถึงที่อยู่อาศัย และการเข้าถึงน�้ำสะอาดและไฟฟ้า นอกจากนี้ ยัง
อาจต้องได้รบัผลกระทบจากการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ คลืน่ความร้อนและน�ำ้ท่วมร่วมด้วย แต่
ในอีกมุมหนึ่งเราจะเห็นว่า การที่เมืองต่าง ๆ มีบทบาทส�ำคัญในการเป็นศูนย์กลางในด้านต่าง ๆ จึง
ท�ำให้สามารถเปิดรับนวัตกรรมและเทคโนโลยีใหม่ ๆ เพื่อมาพัฒนาเมืองได้มากข้ึนโดยผ่านความ
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พยายามในการน�ำคุณค่าต่าง ๆ ที่มีในเมือง ไม่ว่าจะเป็นผู้คน ความคิด และทรัพยากร เพื่อหาวิธีใน
การแก้ปัญหาท่ีท้าทายเมอืงอย่างต่อเนือ่ง จนมคี�ำกล่าวว่า “อนาคตของเมอืงต่าง ๆ ” จะเป็นส่ิงทีก่�ำหนด
และมีผลต่อ “ความเป็นอยู่” ของคนรุ่นต่อ ๆ ไปได้เป็นอย่างดี  (Alberti et al., 2019)
	 การเตบิโตของเมือง เกดิขึน้จากการรวมกลุม่ของมนษุย์ ในการท�ำกจิกรรมทางเศรษฐกิจและ
สังคมในพื้นที่ การเจริญเติบโตในศูนย์กลางเมือง ท�ำให้ช่วยประหยัดต้นทุนในทางเศรษฐศาสตร์ หรือ 
Economies of scale ได้ และมีผลต่อประสิทธิผลในการผลิตและการลงทุนของภาครัฐ เกิดการสร้าง
งาน สร้างโอกาสและเป็นสิง่ทีดึ่งดูดผูค้นให้เข้ามาอาศยัในพ้ืนท่ีเมอืง นอกจากนี ้ศนูย์กลางเมอืงยงัเป็น
เหมือน “หม้อต้ม” (Melting pot) ที่รวมเอาทุกอย่าง รวมถึงเป็นศูนย์รวมของนวัตกรรม และเป็นแรง
ขับเคลื่อนในการเปลี่ยนแปลงทางสังคมอีกด้วย (Avis, 2016)  

1.5 ปัจจัยที่ส่งผลต่อการเติบโตของเมือง 

	 ช่วงศตวรรษท่ี 20 การย้ายถิ่นมีผลต่อความเป็นเมืองเป็นอย่างมาก เนื่องจากการพัฒนา
เศรษฐกิจ ท�ำให้เกิดอุปสงค์กับผู้ย้ายถ่ินจากชนบท โดยภาคอุตสาหกรรมดึงดูดคนเป็นจ�ำนวนมาก            
ส่วนประเทศทีไ่ม่ใช่ประเทศอตุสาหกรรม มเีมอืงทีเ่น้นการค้าขายช่วยสร้างโอกาสทางอาชีพ ท�ำให้ผูค้น
จากภาคเกษตรย้ายมาท�ำงานนอกภาคเกษตรในเขตเมือง
	 ดังที่กาญจนา ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร สุทธิเกษม (2562) ได้สรุปปัจจัยที่ส่งผลต่อการ
เติบโตของเมืองไว้ 3 ปัจจัย กล่าวคือ
	 1. การเพิม่ประชากรตามธรรมชาต ิเป็นการเพิม่-ลดประชากรตามธรรมชาติ อนัเป็นผลจาก
การเปลี่ยนแปลงของประชากรที่มีอัตราการตายลดลง แต่อัตราการเจริญพันธุ์สูง ท�ำให้ประชากร
เพิ่มขึ้นเนื่องจากมีการเกิดมากกว่าการตาย
	 2. การย้ายถิ่นข้ามชาติสู่เขตเมือง ได้เพิ่มระดับความเป็นเมืองด้วยเช่นกัน เพราะผู้ย้ายถิ่น
ส่วนใหญ่มทีัง้มาจากเขตเมอืง  และชนบททีย้่ายถิน่สูเ่ขตเมอืงของประเทศ  สาเหตกุารย้ายถิน่ทีส่�ำคญั
จากชนบทเข้าสูเ่มอืง มาจากการทีใ่นพืน้ทีช่นบทมจี�ำนวนประชากรมากกว่าจ�ำนวนงาน ท�ำให้คนชนบท
ต้องย้ายถิ่นออกเพื่อหางานท�ำ
	 3. การยกระดบัเขตชนบทให้เป็นเขตเมอืง  เกิดข้ึนเม่ือเขตชนบทมีการเพิม่ข้ึนของประชากร  
ทัง้จากการเพ่ิมตามธรรมชาตแิละการย้ายถิน่ฐาน จนถึงเกณฑ์ข้ันต�ำ่สุดจะถูกปรบัให้กลายเป็นเขตเมือง      
การเปลี่ยนจากเขตชนบทเป็นเขตเมืองอาศัยจ�ำนวนประชากรเท่านั้น ไม่ได้ค�ำนึงถึงบริบททางสังคม
และเศรษฐกิจ ท�ำให้ลักษณะสังคมและเศรษฐกิจ เปลี่ยนจากเป็นสังคมเกษตรเป็นสังคมที่ประกอบ
กจิกรรมอืน่ ๆ  ไม่ได้พึง่พาภาคเกษตรอกีต่อไป (กาญจนา ต้ังชลทิพย์ และกัญญาพชัร สทุธเิกษม, 2562)
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1.6 เมืองและชนบท: ความเชื่อมต่อที่แยกจากกันไม่ได้ 

	 การให้นิยามความหมายของเมืองโดยนักคิดทางสังคมวิทยารุ่นคลาสสิก เช่น Ferdinand 
Tonnies (1887) และ Emile Durkheim (1893) มักนิยามเมืองเป็นสิ่งที่ตรงข้ามกับชนบท ตามฐาน
คิดแบบคู่ตรงข้าม (Dichotomy) ที่อธิบายความต่างระหว่างเมืองกับชนบท  ในแบบที่เป็นภาพนิ่งและ
แช่แขง็ (กนกวรรณ มะโนรมย์, 2563) โดยค�ำจ�ำกัดความของ “ความเป็นเมือง” ในอดีตมักเน้นทีค่วาม
แตกต่างของชีวิตแบบเมืองและชนบท กล่าวคือ ชนบท คือ ชุมชนที่ใช้กลไกแบบเรียบง่าย มีความ
สมานฉันท์ ผู้ท่ีอาศัยในชนบทจึงมีค่านิยมและส�ำนึกร่วมกัน ส่วนเมืองผู้คนมีความสัมพันธ์กันตาม
บทบาทหน้าที่ และมีลักษณะวิถีชีวิตแบบปัจเจก (กาญจนา ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร สุทธิเกษม, 
2562)

	 ในความเป็นจริง ความเป็นเมืองได้เปล่ียนไปแล้ว ความคิดท่ีเน้นข้ัวความแตกต่างระหว่าง
เมืองกับชนบท ในรูปแบบทวินิยม (Dualism) ไม่สามารถตอบโจทย์สภาพที่แท้จริงของเมืองได้อีกต่อไป 
แต่ในการด�ำเนินนโยบายเกี่ยวกับเมืองที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน นักวางแผนและนักนโยบายสาธารณะก็ยัง
คงยึดถือรูปแบบเดิมที่มองแบบสองขั้วตรงข้ามอยู่กล่าวคือ การผังเมืองยังให้ความส�ำคัญกับการ
ออกแบบและการพัฒนาพ้ืนที่ภายในเมือง โดยไม่ได้มองเห็นความเชื่อมโยงระหว่างเมืองกับมิติอื่น ๆ 
ในภาพใหญ่ได้ เช่น การน�ำทรพัยากรจากพืน้ท่ีรอบนอกมาใช้ หรือการให้พืน้ทีช่นบทเป็นแหล่งทรพัยากร
ที่ใช้ในเมือง จึงมีผลท�ำให้ความเป็นเมืองถูกมองแบบแยกส่วน และไม่สามารถก�ำหนดนโยบายที่
สอดคล้องกับปัญหาและความเป็นจริงได้ (อภิวัฒน์ รัตนวราหะ, 2563)
	 อมร กฤษณพันธุ์ (2559) ได้เน้นให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างตัวเมืองและชนบทที่ค่อย ๆ 
พัฒนาอย่างรวดเร็ว การเปลี่ยนสมมติฐานที่แบ่งแยก “เมือง” และ “ชนบท” ออกจากกันมาสู่แนวคิด
เชิงหลักการใหม่ท่ีได้ระบุ และเน้นถึงความสัมพันธ์ระหว่างชนบทกับเมือง โดยเฉพาะเขตเช่ือมต่อ
ชานเมืองที่เป็นพื้นที่รอยต่อระหว่างตัวเมืองและชนบท ที่มิได้มีการระบุอย่างชัดเจน แต่เป็นพื้นที่ที่ได้
รับการผสมผสานในด้านคุณลักษณะและปรากฏการณ์ต่าง ๆ จากเขตเมือง 
	 วธีิการทีจ่ะช่วยให้เข้าใจความต่างระหว่างเมอืงกบัชนบทด้วยการพจิารณาผ่าน 3 ปัจจยัหลกั 
ได้แก่ 1) ความหลากหลาย (Diversity) 2) ความหนาแน่น (Density) และ 3) ความเป็นพลวัต 
(Dynamics) ซึ่งมีนัยยะว่า พื้นที่ใดที่เป็นที่รวมของผู้คน เราก็จะเห็นผู้คนที่มีความหลากหลาย ทั้ง
สถานะทางเศรษฐกิจและสังคม มาอาศัยกันอย่างหนาแน่นในพื้นท่ีนั้น ๆ ดังที่ปรากฏในเมืองใหญ่
ยิ่งมีคนมารวมกันเป็นจ�ำนวนมาก ความหลากหลายและความหนาแน่น ความมีชีวิตชีวาและการ
เปลี่ยนแปลงก็จะมีมากเช่นกัน (Mortensen et al., 2017)
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	 อาจกล่าวได้ว่า การแบ่งระหว่างสิง่ทีเ่รยีกว่า “ชนบท” กบั “เมอืง” ค่อนข้างท�ำได้ยาก เพราะ
ไม่ได้มกีารก�ำหนดมาตรฐานทีต่ายตัวว่า  ความหลากหลายและความหนาแน่นในระดับใดจงึจะเรยีกได้
ว่าเป็น “พื้นที่เมือง” (ภาพที่ 2 ด้านซ้าย) ดังนั้น การมองผ่าน “ความเชื่อมต่อในเชิงพื้นที่” จากพื้นที่
หนึ่งสู่อีกพื้นที่หนึ่งจะท�ำให้สามารถเข้าใจถึงความเป็นเมืองได้มากขึ้น กล่าวคือ จากปลายด้านหนึ่งที่
เป็นหมู่บ้านเล็ก ๆ และเป็นพื้นที่ชนบท ต่อไปยังเมืองอื่น ๆ ที่เป็นทั้งเมืองขนาดเล็ก ขนาดกลาง ไป
จนถึงเมืองขนาดใหญ่และมหานคร ในอีกปลายด้านหนึ่งที่มีการแผ่กิ่งก้านสาขาออกไป การมองเห็น
ความเชื่อมต่อนี้ จะท�ำให้เรามองเห็นมิติความหลากหลาย ความหนาแน่นและพลวัตของแต่ละพื้นที่ที่
แตกต่างกันด้วย (ภาพที่ 2  ด้านขวา)   
 

ภาพที่ 2 ความเชื่อมต่อใน “เชิงพื้นที่” ของความเป็นชนบทและเมือง
ที่มา: ดัดแปลงจาก Mortensen et al. (2017)

	 นอกจากนี้ ในความเชื่อมต่อระหว่างเมืองกับชนบทนี้ ยังสามารถน�ำไปอธิบายถึงผลกระทบ
ต่อกันและกันได้อีกด้วย ไม่ว่าจะในทางบวกหรือทางลบ กล่าวคือ ความก้าวหน้าทางเศรษฐกิจ และ
สงัคมในเขตเมอืงอาจส่งผลทัง้ด้านบวกและด้านลบต่อพืน้ทีช่นบท ทัง้นี ้เพราะกระแสการเชือ่มต่อเป็น
ผลมาจากปฏิสัมพันธ์ทั้งไปและกลับของสรรพสิ่งที่เป็นทั้งรูปธรรมและนามธรรมซ่ึง Eppler et al. 
(2015) ได้อธิบายไปตามระดับดังนี้ 1) ระดับพื้นที่ ได้แก่ ระดับเมือง ระดับภูมิภาค ระดับประเทศและ
ระดบันานาชาต ิ2) ระดบัความเข้มข้นของความเป็นเมอืงและชนบท จากพืน้ทีท่ีเ่ป็นชนบทสงูไปสูพ่ืน้ที่
ชนบท เมืองขนาดเล็ก ชานเมือง เมืองขนาดใหญ่ ไปจนถึงมหานคร (ภาพที่ 3) 
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ภาพที่ 3 การเชื่อมต่อในมิติต่าง ๆ ของความเป็นชนบทและเมือง
ที่มา: ดัดแปลงจาก Eppler et al. (2015)

	 จากภาพที ่3 ว่าด้วยความเชือ่มต่อของกระแสต่าง ๆ  ระหว่างพืน้ท่ีชนบทกับเมือง ยงัอธบิาย
ได้เป็น 2 ส่วน คือ Spatial flows (กระแสการไหลระหว่างพื้นที่ชนบทและเมือง) และ Sectoral flows 
(กระแสการไหลด้านการผลิตสินค้าและบริการ) กล่าวคือ 

	 1) กระแสการไหลระหว่างพื้นที่ชนบทและเมือง (Spatial flows) สามารถอธิบายได้ใน 
4 ประเด็นย่อย คือ  
	 1. ด้านคน เป็นเรื่องของผู้คนที่เคลื่อนไหวเพื่อการตั้งถิ่นฐาน ทั้งในพื้นที่ชนบทและเมืองรวม
ถึงการสัญจรไปมา ทั้งที่ท�ำอยู่อย่างสม�่ำเสมอ หรือท�ำเป็นครั้งคราว เพื่อเข้าไปใช้บริการในเมืองและ
ศูนย์การบริหารปกครองต่าง ๆ รวมถึงการโยกย้ายถิ่นฐานที่มีทั้งชั่วคราวและถาวร 
	 2. ด้านเงินตรา ได้แก่ การโอนย้ายเงินจากผู้ที่ย้ายมาอาศัยในเมือง กลับไปให้ญาติพี่น้องใน
ชุมชนเดิมที่เคยอาศัย การโอนเงินบ�ำนาญให้กับแรงงานที่ย้ายไปตั้งรกรากที่บ้านเกิด รวมถึงการโอน
เงินเพื่อการลงทุนจากสถาบันการเงินในเมืองมายังชนบท
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	 3. ด้านสินค้า/บริการที่ผลิตและน�ำเข้า ที่ออกจากเมืองและศูนย์กลางเมืองไปสู่พื้นท่ีชนบท  
และการน�ำเข้าทรัพยากรสิ่งแวดล้อมจากชนบท เพื่อมาผลิตในเมืองเพื่อให้ได้สินค้า ที่ขณะเดียวกันก็
สร้างมลพิษและของเสีย จากขั้นตอนการผลิตเหล่านั้นไปสู่พื้นที่ชนบทที่เป็นพื้นที่ห่างไกลด้วยเช่นกัน
	 4. ด้านข้อมลูข่าวสารระหว่างพืน้ทีช่นบทและเมอืงทีเ่กีย่วข้องกบัระบบตลาด นบัตัง้แต่ความ
ผันผวนของราคาไปจนถึงความชอบของผู้บริโภค รวมถึงข้อมูลเกี่ยวกับโอกาสการจ้างงานส�ำหรับผู้ที่
คาดว่าจะอพยพเข้าไปใช้แรงงานในเมือง (Eppler et al., 2015)

	 2) กระแสการไหลในภาคการผลิตสินค้าและบริการ (Sectoral flows) สามารถอธิบาย
ได้จากการผลิตสนิค้าเกษตรและปศสุตัว์เพือ่บรโิภคในท้องถิน่ การผลติในโรงงาน การผลติสนิค้าเกษตร
แบบเพิ่มมูลค่า ปัจจัยทางการตลาดและการท�ำการเกษตรในแถบชานเมืองและการเกษตรเชิงหน้าที่ 
(Eppler et al., 2015)
	 ความเป็นเมืองยังสามารถอธิบายได้จากการเปลี่ยนแปลงด้านประชากร เศรษฐกิจและ
สิง่แวดล้อมทีเ่กิดขึน้ ระหว่างพืน้ทีช่นบทและพืน้ทีเ่มอืงด้วย โดยวถิคีวามเป็นเมอืงมไิด้สร้างให้เกดิการ
เปลี่ยนแปลงแต่ในเฉพาะพ้ืนที่เมืองเท่านั้น แต่ยังท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสภาพของพื้นที่ชนบท
อีกด้วย (McGranahan and Satterthwaite, 2014)

	 สิง่หน่ึงทีต้่องตระหนกั คอื การพัฒนาเมอืงไม่ได้เป็นเพยีง “ทางเลอืก” ของการพฒันาชนบท 
พื้นที่ชนบทและเมืองมีการหนุนเสริมกันและกันและเกี่ยวพันกันทั้งด้านการผลิต การค้า การไหลของ
ข้อมูล และการจัดการปกครองเมือง นอกจากนี้ ทั้งชนบทและเมืองยังมีการเชื่อมต่อกันทั้งในเชิงการ
ไหลไปมาของผู้คน ทรัพยากรทั้งทางธรรมชาติและทางเศรษฐกิจ (COGTA และ IUDF, 2016) ดังที่
ได้กล่าวไปในข้างต้น

	 นอกจากนี ้การพึง่พาอาศยักนัทางเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดล้อมของพ้ืนทีช่นบทและเมืองนัน้
เป็นสิ่งที่ยอมรับกันอย่างกว้างขวาง แม้แนวคิดของ “การแบ่งแยก” เพื่อให้เห็น “ความเป็น 2 ขั้ว” 
ระหว่างชนบทกับเมืองก็ยังคงมีอยู่ และไม่ได้สะท้อนถึงความเป็นจริงของการพึ่งพาอาศัยกันระหว่าง 
2 ส่วนนี้ ทั้งนี้เพราะใน “วาทกรรมการพัฒนา” มักใช้ค�ำว่า “ชนบท” เพื่ออ้างถึงพื้นที่เกษตรกรรมที่
อยู่ห่างไกล ในขณะที่ค�ำว่า “เมือง” มักใช้อ้างถึงเมืองขนาดเล็กและเมืองขนาดกลาง แต่ในความเป็น
จริงน้ัน เราไม่สามารถแยก “กิจกรรมทางเศรษฐกิจ” ที่เก่ียวข้องกันระหว่าง “เขตชนบท” และ 
“เขตเมอืง” ออกจากกนัได้ ทัง้นีเ้พราะทัง้ 2 พืน้ทีย่งัคงมีความเช่ือมโยงทางโครงสร้าง สงัคม เศรษฐกิจ 
และวัฒนธรรมกันอย่างใกล้ชิด (COGTA และ IUDF, 2016) โดยความเชื่อมโยงนี้สามารถอธิบายได้
ด้วยแนวคิดอันแสนคลาสสิคของ “ชนบทและเมือง” (ภาพที่ 4 )
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ภาพที่ 4 ความเชื่อมโยงของชนบทและเมือง 
ที่มา: ดัดแปลงจาก COGTA และ IUDF (2016)

	 จากภาพที ่4 จะเหน็ได้ว่าลกัษณะการพึง่พาอาศยักนัระหว่างชนบทและเมอืง สามารถพจิารณา
เพื่อให้เห็นถึงการใช้ประโยชน์ร่วมกันทั้งด้านทุน (จากภาครัฐและภาคเอกชน) การเคลื่อนย้ายของ
ประชากร (การย้ายถิ่นและการเดินทาง) สินค้า (การค้า) การบริการ ความคิด ข้อมูลข่าวสาร และ
อาหาร อันเป็นการเชื่อมโยงระหว่างพื้นที่ชนบทและพื้นที่เมืองด้วยเช่นกัน

1.7 สรุปท้ายบท

	 ในศตวรรษที่ 21 เป็นครั้งแรกที่ประชากรส่วนใหญ่ของโลกอาศัยอยู่ใน “เมือง” จึงถูกเรียก
ว่าเป็น “ศตวรรษของเมือง”  
	 เมอืง (City) เป็นสิง่ท่ีแสดงถงึความหลากหลายทัง้ในเชิงกายภาพ เศรษฐกจิ และสงัคม กล่าว
คือ ในด้านกายภาพเมืองจะแสดงให้เห็นถึงขนาด รูปแบบพื้นที่ การพัฒนาบริการสาธารณะและ
โครงสร้างพืน้ฐาน ในเชงิสิง่แวดล้อมก็มีนัยยะถงึทรพัยากรธรรมชาตใินท้องถิน่ ระบบนเิวศ และปัญหา
สิ่งแวดล้อมเมือง ในเชิงเศรษฐกิจว่าด้วยความมั่งค่ังและความพร้อมในการเป็นศูนย์กลางทางธุรกิจ
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และบริการ นวัตกรรมและเทคโนโลยีที่ทันสมัย ส่วนในเชิงสังคม คือ ผู้คนจะมีปฎิสัมพันธ์ที่ซับซ้อน มี
ความเกี่ยวข้องกันตามหน้าที่ และเป็นเอกเทศต่อกัน มีอาชีพและงานที่หลากหลาย โดยทั่วไปเมืองมัก
ถูกนิยามว่าเป็นพื้นที่ทางการบริหารหรือเขตทางการปกครองด้วย 
	 การอธบิายเมืองผ่านการเชือ่มต่อกบัชนบท กช่็วยให้สามารถเข้าใจถงึความเป็นเมืองได้มากขึน้ 
เพราะทั้งสองพื้นที่มีความเกี่ยวพัน และหนุนเสริมในมิติท่ีหลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นด้านการผลิด 
ทรัพยากรธรรมชาติ เศรษฐกิจ ข้อมูลข่าวสารและตัวของผู้คนด้วยเช่นกัน 
	 ผู้เขียนเชื่อว่า ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับเมือง และความเป็นเมืองจะช่วยอธิบายให้ผู้อ่านได้
มองในมมุกว้างท่ีเน้นแนวคดิเบือ้งต้นทีส่�ำคญั ก่อนทีจ่ะเดนิหน้าไปสูส่ิง่ทีเ่ป็นปรากฏการณ์จรงิ เกีย่วกบั
ความเป็นเมืองที่เกิดขึ้นทั้งในระดับสากลและในระดับประเทศ ที่จะได้น�ำเสนอในบทที่ 2 และบทที่ 3 
ต่อไป 







●  สถานการณ์ความเป็นเมืองของโลก
●  การขยายตวัของเมืองอย่างกระจดักระจาย (Urban sprawl)
●  ปรากฏการณ์แห่งอภิมหานคร (Megacities)
●  ปรากฏการณ์เมอืงหด (Shrinking city)
●  ปัญหาที่ก�ำลงัท้าทายเมอืงในภูมิภาคต่าง ๆ ของโลก

2บทที่
สถานการณ์และความ
ท้าทายของเมอืงในระดบัโลก
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	 จากที่ได้ท�ำความเข้าใจค�ำว่าเมือง ความเป็นเมือง องค์ประกอบของเมือง และความเชื่อม
โยงระหว่างเมืองกับชนบทไปแล้วนั้น ในบทที่ 2 และบทที่ 3 จะเป็นการน�ำเสนอให้เห็นถึงสถานการณ์ 
และความท้าทายของเมือง ทั้งในระดับโลกและในประเทศไทยตามล�ำดับ โดยในบทนี้ ผู้เขียนต้องการ
น�ำเสนอให้เห็นปรากฏการณ์ส�ำคัญของมนุษยชาติ ที่ล้วนแต่อาศัยอยู่ในเมืองเป็นส่วนใหญ่ไม่ว่าจะอยู่
ในมหานคร เมืองรอง หรือเมืองขนาดเล็กก็ตาม เพราะ...

2.1 สถานการณ์ความเป็นเมืองของโลก

	 เมืองเป็นศูนย์กลางส�ำคัญที่ส่งผลต่อการด�ำรงชีวิตของคนทั่วโลก ทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคม
วัฒนธรรม สิ่งแวดล้อม และการเมือง พื้นที่เมืองเป็นที่ตั้งและสถานที่หลักของมนุษยชาติในปัจจุบัน 
และอนาคต บทบาทและผลกระทบของเมืองไม่เพียงส่งผลต่อมนุษย์เท่านั้น แต่ยังส่งผลต่อการคงอยู่
ของทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อมทัง้พชื และสตัว์ รวมถงึระบบนเิวศทีเ่ป็นปัจจยัส�ำคญั  ในการ
ผลิตเพื่อตอบสนองความต้องการของผู้คนด้วยการเป็น “ยุคของเมือง (The urban era)” จึงเป็น
เง่ือนไขส�ำคญัต่อการก�ำหนดนโยบายสาธารณะและการวางแผนยทุธศาสตร์ในการพฒันาพืน้ทีท่กุระดบั  
ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว (อภิวัฒน์ รัตนวราหะ, 2563)
	 ความเป็นเมือง (Urbanization) เป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นอย่างเด่นชัดในทุกทวีป ไม่เว้น
แม้แต่ทวปีแอฟรกิาทีม่คีวามเจรญิน้อยกว่าภมูภิาคอืน่ของโลก ก็มีความเป็นเมืองสงูมากเช่นกัน ปัจจบัุน
เราพบว่า ประชากรของโลกอาศัยอยู่ในพื้นที่เมืองมากกว่าพื้นที่ชนบท จากข้อมูลในเอกสาร World 
Urbanization Prospects ที่จัดท�ำขึ้นในปี ค.ศ. 2014 โดยองค์การสหประชาชาติ ได้แสดงให้เห็นว่า
ความเป็นเมืองนั้นเกิดขึ้นในวงกว้างและรวดเร็ว โดยวัดได้จากการที่ประชากรย้ายจากชนบทเข้ามา
อาศัยอยู่ในเมือง ท�ำให้จ�ำนวนประชากรในเมืองนั้นเพิ่มขึ้นอย่างเห็นได้ชัด (อรทัย ก๊กผล, 2559)

	 “ปี 2014 ประชากรประมาณ ร้อยละ 54 หรือประมาณ 3.8 พันล้านคน อาศัยอยู่ใน
เมืองหรือเมืองใหญ่ โดยพื้นที่เมืองทั้งหมดครอบครองพื้นที่เพียงร้อยละ 5 ของพื้นที่โลกเท่านั้น” 
(Avis, 2016)

บทที่ 2

สถานการณ์และความท้าทายของเมอืงในระดบัโลก

“นี่คือศตวรรษของเมือง…และเป็นความท้าทายท่ีเราก�ำลังเผชิญในศตวรรษนี้ 
ท�ำอย่างไร เมืองจึงจะเป็นสถานที่ที่ดีส�ำหรับคนส่วนใหญ่…และการต่อสู้เพื่อน�ำไปสู่
การพฒันาทีย่ัง่ยนืจะชนะหรอืแพ้ชนะก็เกิดข้ึนพืน้ทีเ่มืองนีเ่อง” (Sharma et al., 2020)
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	 เมื่อย้อนกลับไปดูตัวเลข ในปี ค.ศ. 1900 สัดส่วนประชากรของโลกที่อาศัยในเมืองมีสัดส่วน
เพียงร้อยละ 15 และปี 1960 ได้เพิ่มเป็นร้อยละ 34 จะเห็นได้ว่าในระยะ 60 ปีที่ผ่านมา สัดส่วน
ประชากรที่อาศัยอยู่ในเมืองมีเพิ่มขึ้นกว่า 4 เท่า และในปี ค.ศ. 2020 สัดส่วนประชากรในเมืองได้เพิ่ม
มาถงึร้อยละ 56.2 ส่วนประชากรของทวปีเอเชยีทีอ่าศยัในเมอืงได้เพิม่ขึน้ โดยมสีดัส่วนถงึร้อยละ  54 
ของประชากรโลกที่อาศัยในเมือง แม้ว่าประชากรอีกครึ่งหนึ่งของทวีปเอเชียยังคงอาศัยอยู่ในชนบท
กต็าม โดยจ�ำนวนประชากรของทวปีเอเชยีทีอ่าศยัอยูใ่นเมืองได้เพิม่ข้ึนจากร้อยละ 35 เป็นร้อยละ 54 
ในระยะเวลาเพียง 60 ปีเท่านั้น (Satterthwaite, 2020)

	 Avis (2016) ได้คาดการณ์ว่าภายในปี  ค.ศ. 2050 ประชากรร้อยละ 66  จะอาศัยอยู่ในเขต
เมือง โดยประเทศที่มีรายได้ต�่ำและรายได้ปานกลางจะมีอัตราการเติบโตสูงสุด โดยเริ่มจากอินเดียต่อ
ด้วยจีนและไนจีเรียที่คาดการณ์ว่า จะมีจ�ำนวนประชากรที่อาศัยในเมืองเพิ่มขึ้นถึงร้อยละ 37 เขาได้
ตัง้ข้อสงัเกตอีกว่า การอธบิายปรากฏการณ์ความเป็นเมอืงมกัมุ่งเน้นไปทีก่ารเพ่ิมของ “เมอืงขนาดใหญ่ 
หรือ มหานคร” อันเป็นเมืองที่มีประชากรมากกว่า 10 ล้านคน แต่สิ่งที่คาดว่าน่าจะเกิด คือ การเจริญ
เติบโตของ “เมืองรอง” ที่มีจ�ำนวนประชากร 500,000 คน ถึง 3 ล้านคน และเป็นเมืองที่ตั้งอยู่ในทวีป
แอฟริกาและเอเชีย โดยพื้นที่ที่คาดว่าจะเติบโตมากที่สุดในเมืองคือ พื้นที่บริเวณชานเมืองที่เป็นที่อยู่
อาศัยของคนจนหรือคนชายขอบ (Avis, 2016)
	 ในช่วง 30 ปีข้างหน้าร้อยละ 90 ของการเติบโตของประชากรจะอยู่ในเขตเมือง การเติบโต
น้อยกว่าครึ่งหนึ่งเล็กน้อย เป็นผลมาจากการอพยพจากพื้นที่ชนบทเข้ามาอยู่ในเมือง ในขณะที่ส่วนที่
เหลือเป็นผลมาจากการขยายตัวของประชากร (Sharma et al., 2020) นอกจากนี้ องค์การเพื่อความ
ร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ได้ค�ำนวณว่าภายในปี 2100 ประชากรในเมืองจะเพิ่ม
ขึน้เป็น 9 พันล้านคน ดงันัน้ ประมาณร้อยละ 85 ของประชากรโลกจะอาศยัอยูใ่นเมอืงต่าง ๆ  (OECD, 
2015 อ้างถึงใน Tirziu, 2020) จ�ำนวนประชากรที่อาศัยในเมืองแยกตามภูมิภาค ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1960-
2020 และมีคาดการณ์ไว้ถึงปี ค.ศ. 2040 ดังแสดงในตารางที่ 2 และ 3 และภาพที่ 5
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ปี
(1 กค.)

ประชากร การ
เปลี่ยนแปลง
รายปี (%)

การ
เปลี่ยนแปลง
รายปี (คน)

อายุ
เฉลี่ย

อัตราการ
เจริญพันธุ์

ความ
หนาแน่น 

(คน/ตร.กม.)

จ�ำนวน
ประชากร
ในเมือง (%)

จ�ำนวน
ประชากรใน
เมือง (คน)

2020 7,794,798,739 1.05 % 81,330,639 30.9 2.47 52 56.2 % 4,378,993,944

2019 7,713,468,100 1.08 % 82,377,060 29.8 2.51 52 55.7 % 4,299,438,618

2018 7,631,091,040 1.10 % 83,232,115 29.8 2.51 51 55.3 % 4,219,817,318

2017 7,547,858,925 1.12 % 83,836,876 29.8 2.51 51 54.9 % 4,140,188,594

2016 7,464,022,049 1.14 % 84,224,910 29.8 2.51 50 54.4 % 4,060,652,683

2015 7,379,797,139 1.19 % 84,594,707 30 2.52 50 54.0 % 3,981,497,663

2010 6,956,823,603 1.24 % 82,983,315 28 2.58 47 51.7 % 3,594,868,146

2005 6,541,907,027 1.26 % 79,682,641 27 2.65 44 49.2 % 3,215,905,863

2000 6,143,493,823 1.35 % 79,856,169 26 2.78 41 46.7 % 2,868,307,513

1995 5,744,212,979 1.52 % 83,396,384 25 3.01 39 44.8 % 2,575,505,235

1990 5,327,231,061 1.81 % 91,261,864 24 3.44 36 43.0 % 2,290,228,096

ภูมิภาค ประชากร การ
เปลี่ยนแปลง
รายปี (%)

ความ
หนาแน่น 

(คน/ตร.กม.)

ที่ดิน
(ตร.กม.)

การย้ายถิ่น
(สุทธิ)

อัตรา
เจริญ
พันธุ์

อายุ
เฉลี่ย

จ�ำนวน
ประชากร
ในเมือง (%)

สัดส่วน
โลก

Asia 4,641,054,775 0.92 % 150 31,033,131 -1,729,112 2.15 32.0 50.9 % 62.9 %

Africa 1,340,598,147 2.54 % 45 29,648,481 -463,024 4.44 19.7 43.8 % 18.2 %

Europe 747,636,026 0.12 % 34 22,134,900 1,361,011 1.61 42.5 74.5 % 10.1 %

Latin 
America 
and the 

Caribbean

653,962,331 0.94 % 32 20,139,378 -521,499 2.04 31.0 82.5 % 8.9 %

Northern 
America

368,869,647 0.65 % 20 18,651,660 1,196,400 1.75 38.6 82.6 % 5.0 %

Oceania 42,677,813 1.38 % 5 8,486,460 156,226 2.36 33.4 67.8 % 0.6 %

ตารางที่ 2 ประชากรโลก ในปี ค.ศ. 2020 และย้อนหลัง

ตารางที่ 3 ประชากรโลกแยกตามภูมิภาค (ข้อมูลประชากรในปี ค.ศ. 2020) 

ที่มา: Tirziu (2020)

ที่มา: Tirziu (2020)
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	 จากตารางและภาพที่ได้น�ำเสนอไป จะเห็นได้ว่าในปี ค.ศ. 2019 ประชากรในเมืองมีสัดส่วน
ร้อยละ 55.7 และจะเพิ่มขึ้นถึงร้อยละ 56.2 จนถึง ค.ศ. 2020 ประชากรกว่า 4,378,993,944 คน คือ
ผูท้ีอ่าศยัอยูใ่นเขตเมือง (Tirziu, 2020) ดังนัน้ จงึมกีารคาดการณ์ว่า จ�ำนวนประชากรทีอ่าศยัในเมอืง
จะเพิ่มขึ้น 1.56 พันล้านคนในช่วงปี 2020-2040 หรือ คิดเป็นร้อยละ 83 โดยมีทั้งประชากรที่อาศัย
ในทวปีเอเชยีร้อยละ 52 และอาศัยในกลุม่ประเทศ Sub-Sahara ของแอฟรกิาร้อยละ 30 ทีเ่มอืงเหล่า
นั้นล้วนเป็นเมืองที่ตั้งอยู่ในประเทศที่มีรายได้ต�่ำและรายได้ปานกลาง (Satterthwaite, 2020) 

2.2 การขยายตัวของเมืองอย่างกระจัดกระจาย (Urban sprawl)

	 อภิวฒัน์ รตันวราหะ (2563) ได้อธบิายถงึ กระบวนการเป็นเมอืงของโลกรวมทัง้ของไทยช่วง 
60-70 ปีที่ผ่านมาว่า มีรูปแบบการขยายตัวแบบไม่ต่อเนื่องในเชิงกายภาพ เรียกว่า “การขยายตัว
ของเมืองอย่างกระจัดกระจาย (Urban sprawl)” อันเป็นสาเหตุจากการพัฒนาเครือข่ายด้านการ
ขนส่ง ทั้งถนนและรถไฟฟ้า ท�ำให้เดินทางได้เร็วข้ึนและใกล้มากข้ึนในแต่ละวัน ในบริบทโลกาภิวัตน์

ภาพที่ 5 การเพิ่มของจ�ำนวนประชากรโลกที่อาศัยในเมืองตั้งแต่ปี ค.ศ. 1960-2020 
และคาดการณ์ในปี ค.ศ. 2040 

ที่มา: ดัดแปลงจาก Satterthwaite (2020)



บทที่ 2 สถานการณ์และความท้าทายของเมืองในระดับโลก 27

และเมืองระดับโลก การเชื่อมต่อระหว่างพื้นที่กายภาพของความเป็นเมือง ไม่ได้จ�ำกัดแค่พื้นที่ในเมือง
เดียวกัน แต่ขยายไปถึงพื้นที่เมืองอื่น ๆ อีกด้วย
	 การเตบิโตของเมอืงมกัเกดิจากการผสมผสานกันหลายรูปแบบ และปรากฏการณ์ของ Urban 
sprawl ก็ได้เกิดขึ้นกับเมืองใหญ่ของโลกมาก่อน ได้แก่ London, Paris และ New York อันเป็นการ
ขยายตวัของเมืองทีเ่ชือ่มโยงระหว่างการคมนาคมขนส่ง สูก่ารเติบโตของเมืองรอบนอกท่ีมรีปูแบบพืน้ฐาน 
3 ลักษณะ คือ
	 1. การขยายตัวของอาคารหรอืทีอ่ยู่อาศยัไปตามถนน จากเมอืงออกไปสูช่านเมอืงหรอืชนบท 
เพื่อการพัฒนาในเชิงพาณิชย์ (Ribbon development)
	 2. การพฒันาทีอ่ยูอ่าศยับนพืน้ทีท่ีป่ระชากรไม่หนาแน่น  (Low-density housing development)
	 3. การพัฒนาเป็นเมืองใหญ่แบบก้าวกระโดด  (Leapfrog development) มักเกิดในพื้นที่
รอบ ๆ  ชนบท หรือขอบเมืองหรือชานเมือง (City edge or urban fringe) เกิดกิจกรรมทางเศรษฐกิจ 
มีอาคารส�ำนักงาน การค้าปลีก หรืออุตสาหกรรมการผลิต อาจเป็นการวางแผนพัฒนาชุมชนให้กลาย
เป็น “ตัวเมือง” (Down town) ด้วยตัวชุมชนเอง (บัวพันธ์ พรหมพักพิง และคณะ, 2562)

2.3 ปรากฏการณ์แห่งอภิมหานคร (Megacities)

	 ปัจจบุนัพบว่าเมือง และมหานครหลายแห่งขยายตวักลายเป็นอภิมหานคร (Megacities) ซึง่
หมายถึง เมืองที่มีประชากรมากกว่า 10 ล้านคน โดยปี ค.ศ. 2016 มีอภิมหานคร 31 แห่งทั่วโลก และ
คาดว่าภายในปี  ค.ศ. 2030 จะเพิ่มเป็น 41 แห่ง อภิมหานคร 31 แห่ง มี 24 แห่ง อยู่ในประเทศ
ด้อยพัฒนา ในประเทศจีนเพียงประเทศเดียวมีอภิมหานคร 6 แห่ง และอินเดียมี 5 แห่ง 
	 นอกจากนี้ ยังมีการคาดการณ์ว่าจะมีอภิมหานครเกิดใหม่อีก 10 แห่ง ที่เกิดในประเทศด้อย
พัฒนา ได้แก่ Lahore (ปากีสถาน) Hyderabad และ Ahmadabad (อินเดีย) Bogota (โคลอมเบีย) 
Johannesburg (แอฟริกาใต้) Bangkok (ไทย) Dares Salaam (แทนซาเนีย) Launda (แองโกลา) 
Ho Chi Minh City (เวยีดนาม) และ Chengdu (จีน) ส�ำหรบัทวปีเอเชยีมกีารคาดการณ์ว่า กรงุ Tokyo 
ประเทศญี่ปุ่น จะยังเป็นเมืองที่ใหญ่ที่สุดในโลกในปี ค.ศ. 2030 รองลงมาคือ New Delhi ประเทศ
อนิเดีย ซึง่คาดว่าจะมีประชากรเพิม่ขึน้ 10 เท่า ในปี ค.ศ. 2030 (กาญจนา ตัง้ชลทพิย์ และกญัญาพชัร 
สุทธิเกษม, 2562)
	 นอกจากนี้ Freire et al. (2016) ยังพบว่า ท่ีต้ังของเมืองหลักในโลกนี้ได้เปล่ียนไปอย่าง
มากมาย โดยระหว่างปี 1800s ถึง 1900s การเติบโตของเมืองกระจุกตัวในกลุ่มประเทศยุโรป และ
สหรัฐอเมริกา ในปี 1900s ที่ได้มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจ ท�ำให้ในช่วงเวลานี้กรุง London สหราช
อาณาจกัรได้เป็นเมืองทีใ่หญ่ทีส่ดุในโลก มีประชากร 6.5 ล้านคน รองลงมาคือ เมืองในอเมรกิา 3 เมอืง 
เมืองในยุโรป 3 เมือง และอีก 2 เมืองในรัสเซีย จนมาถึง ปี 2000s เมืองที่ใหญ่ที่สุดของโลก คือกรุง 
Tokyo ซึ่งมีประชากร 36 ล้านคน รองลงมาคือ  Beijing, Shanghai, Mexico City และ Sao Paulo 
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ซึ่งเมืองเหล่านี้ถือเป็นเมืองใน 10 อันดับแรก ซึ่งในนี้มีเพียง New York เท่านั้นที่เป็นเมืองที่เป็นต้น
ก�ำเนิดจาก Anglo-European ในขณะที่เมืองอื่น ๆ เป็นเมืองในภูมิภาคอื่นทั้งสิ้น 

	 จากเนื้อหาที่ได้น�ำเสนอไป ท�ำให้เห็นได้อย่างชัดเจนว่า เมืองที่มีประชากรมากกว่า 10 ล้านคน
ทีเ่ป็นอภิมหานครนัน้ ได้กระจายตัวอยู่ในประเทศก�ำลงัพฒันา ในขณะทีป่ระชากรของประเทศทีพ่ฒันา
แล้วจะอาศัยอยู่ในเมืองขนาดกลางและขนาดเล็ก ที่สามารถจัดหาบริการสาธารณะพื้นฐาน ให้กับผู้คน
ในเมืองได้อย่างเป็นระบบและทั่วถึงกว่าเมืองในกลุ่มประเทศก�ำลังพัฒนา 

2.4 ปรากฏการณ์เมืองหด (Shrinking city)

	 จรัส สุวรรณมาลา (2563) ได้ประมวลเนื้อหาที่นักวิชาการยุคใหม่ เช่น van den berg et 
al. (1982) ที่ศึกษาเกี่ยวกับ “วงจรชีวิตเมือง” โดยพบว่า วงจรชีวิตของเมืองในยุโรปกว่า 200 เมือง
ในช่วงทศวรรษที่ 1980s สามารถแยกล�ำดับขั้นการเปลี่ยนแปลงของเมืองออกเป็น 3 ระยะ คือ 
	 ระยะที่ 1 การเติบโตของย่านกลางเมือง (Urbanization) 
	 ระยะที่ 2 การเติบโตของชานเมือง (Suburbanization) และ
	 ระยะที ่3 การกระจายของเมอืงสูพ่ืน้ทีร่อบนอกและการเส่ือมถอยของเมือง (Deurbanization) 
อันเป็นผลมาจากการเสื่อมของศูนย์กลางของเมือง หรือ Central business district (CBD)
	 ซึ่งผลที่ได้ก็สอดคล้องกับผลการศึกษาเมืองในทวีปอเมริกาเหนือ ของประเทศสหรัฐอเมริกา 
ในช่วงทศวรรษที ่1950-2000 ทีเ่กดิการเสือ่มถอยของเมอืงอตุสาหกรรมจ�ำนวนมาก (จรสั สวุรรณมาลา, 
2563) โดยปรากฏการณ์ส�ำคัญที่เกิดข้ึน น่าจะเป็นผลมาจากการย้ายฐานการผลิตของอุตสาหกรรม
รถยนต์ เพื่อไปหาแหล่งวัตถุดิบและแรงงานในราคาที่ถูกกว่า จึงมีผลท�ำให้เมืองที่เคยรุ่งเรืองเหล่านั้น
กลายเป็นเมืองหดในที่สุด
	 ปัจจัยที่ส่งผลให้เมืองเสื่อมถอยมีหลายสาเหตุ เช่น ภัยพิบัติธรรมชาติหรือการเปลี่ยนแปลง
ทางภูมศิาสตร์ การเกดิโรคระบาด การเกดิสงครามหรอืการก่อการร้ายจากภายนอกหรอืความขดัแย้ง
ทางสังคมและการก่อความไม่สงบของประชากรในเมือง การถดถอยทางเศรษฐกิจ การเปลี่ยนแปลง
ด้านประชากร การเปลี่ยนแปลงด้านเทคโนโลยี รวมถึงความอ่อนแอและการทุจริตคอรัปชั่น และการ
ขาดระบบการบริหารจัดการที่ดีของภาครัฐ ตลอดจนการเปลี่ยนแปลงด้านนโยบายของรัฐ และความ
สัมพันธ์ระหว่างประเทศ เป็นต้น 
	 นอกจากนี้ การเกิดและการเติบโตของเมือง อาจเป็นสาเหตุท�ำให้เมืองเสื่อมถอยได้เช่น
เดยีวกนั เช่น การย้ายถิน่ฐานของประชากรเข้ามาในเมอืง ท�ำให้เมอืงโตขึน้อย่างรวดเรว็ แต่เมือ่จ�ำนวน
ประชากรมมีากเกนิไป จึงส่งผลให้เมืองไม่น่าอยู่ ต้นทนุค่าเช่าต่าง ๆ  สงูขึน้ การจราจรตดิขดัท�ำให้ต้อง
ใช้เวลาเดินทางนาน ปัญหาอาชญากรรมเพิ่มขึ้น จ�ำนวนคนว่างงานเพิ่มขึ้น ปัญหามลพิษเมืองเพิ่มขึ้น 
ฯลฯ ซ่ึงล้วนเป็นสาเหตใุห้หน่วยธรุกจิเลอืกย้ายไปลงทุนในพืน้ทีอ่ืน่ ประชากรท่ีมีคณุภาพสงูก็ย้ายออก
ไปเช่นเดียวกัน จึงเป็นสาเหตุที่ท�ำให้เกิดเมืองเสื่อมถอยได้ (จรัส สุวรรณมาลา, 2563)
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2.5 ปัญหาที่ก�ำลังท้าทายเมืองในภูมิภาคต่าง ๆ ของโลก

	 ปัญหา “ความท้าทายของเมือง” ทั้งใน “ระดับโลก” และ “ระดับภูมิภาค” ของแต่ละพื้นที่ก็
มีความแตกต่างกัน  โดยปัญหาที่เป็นความท้าทายของเมืองในระดับโลกที่เป็นภาพรวม ได้แก่ 1) การ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 2) การจัดการสิ่งแวดล้อม 3) การเดินทางเคลื่อนย้าย 4) การพัฒนา
เศรษฐกิจ และ 5) การวางผังเมือง ดังแสดงในภาพที่ 6
	 หากพจิารณาในแต่ละภมูภิาคจะเหน็ว่า ความท้าทายของเมืองในแต่ละพืน้ท่ีก็มีความแตกต่าง
กัน โดยในภาพที่ 6 ได้แสดงให้เห็นว่า ความท้าทายของเมืองมีหลายประเด็น ในส่วนนี้ผู้เขียนจะน�ำ
เสนอความท้าทายหลักของเมอืงท่ีตัง้อยูใ่น 2 ภูมิภาค คือ ในทวีปยุโรปและทวีปเอเชีย มาน�ำเสนอให้เหน็ 
กล่าวคอื 
	 เมอืงในสหภาพยุโรปซึง่ถอืเป็นตัวแทนของประเทศทีพ่ฒันาแล้ว มคีวามท้าทาย ดงันี ้1) การ
ย้ายถิน่ 2) การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ 3) การเปลีย่นแปลงด้านประชากร 4) การจัดการสิง่แวดล้อม 
และ 5) การพัฒนาเศรษฐกิจ 
	 หากมองไปที่ทวีปเอเชีย ความท้าทายเหล่านั้นประกอบด้วย 1) การวางผังเมือง 2) การเดิน
ทางเคลือ่นย้าย 3) การจัดการสิง่แวดล้อม (อากาศ น�ำ้ ดนิ เสยีง) 4) การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ 
5) น�้ำ (World Economic Forum, 2016) ซึ่งรายละเอียดจะน�ำเสนอในส่วนต่อไป

ภาพที่ 6 ความท้าทายของเมืองในแต่ละภูมิภาค
ที่มา: ดัดแปลงจาก World Economic Forum (2016)
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	 2.5.1 ความท้าทายของเมืองในประเทศที่พัฒนาแล้ว

	 Alberti et al. (2019) ได้ขยายความถึงปัญหา ความท้าทายหลักของเมืองและแนวทาง
แก้ปัญหาเบื้องต้นที่เกิดขึ้นในเมืองต่าง ๆ ของสหภาพยุโรป โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

	 1) การแบ่งแยกทางสังคม (Social segregation) ในเมืองต่าง ๆ  ของสหภาพยุโรปมีการ
แบ่งแยกทางสงัคมทีเ่พิม่ขึน้อย่างชดัเจน  โดยส่วนหน่ึงเป็นผลมาจากการมีผูอ้พยพย้ายถ่ินเข้ามาอาศยั
ในเมืองต่าง ๆ ตามนโยบายการเปิดรับผู้อพยพ ที่น�ำไปสู่ปัญหาการแบ่งแยกทางสังคม ความไม่เท่า
เทียมกันและการเหยียดชาติพันธุ์ ซึ่งปัญหานี้สามารถแก้ไขได้ด้วยการออกนโยบายเชิงพื้นที่ โดยเน้น
การสร้างความเท่าเทียมและทั่วถึง สิ่งที่ต้องให้ความส�ำคัญเป็นอย่างมากคือ การออกนโยบายในการ
ดแูลผู้ด้อยโอกาสในพืน้ท่ี ทัง้ในด้านสุขภาพ สภาพทีอ่ยู่อาศยั และภมูหิลังทางชาตพินัธุข์องเขาเหล่านัน้ 

	 2) การเปลีย่นแปลงสภาพภมิูอากาศ (Climate change) เมืองเป็นแหล่งปล่อยก๊าซเรอืน
กระจก (Greenhouse gases- GHGs) ที่ส�ำคัญ โดยคิดเป็นร้อยละ 70 ของปริมาณ GHGs ของทั้ง
โลก และในขณะเดียวกันเมืองก็มีความเสี่ยงจากผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ใน
ช่วงสองทศวรรษทีผ่่านมาเมอืงต่าง ๆ  ในสหภาพยโุรปได้พยายามลดปรมิาณ GHGs ให้ได้ “มากกว่า” 
เป้าหมายที่ก�ำหนดไว้ในระดับประเทศ (The nationally determined contributions) อย่างไรก็ตาม 
ในการด�ำเนนิการในเรือ่งนี ้หน่วยงานภาครัฐระดับชาตแิละระดบัภมูภิาค ภาคเอกชน สถาบนัการศกึษา 
และภาคประชาสังคม จ�ำต้องให้การสนับสนุนเพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้ด้วย 

	 3) ผู้สูงอายุ (Ageing) มีการคาดการณ์ว่าภายในปี ค.ศ. 2070 อายุขัยเฉลี่ยของประชากร
ที่อาศัยในสหภาพยุโรปจะเพิ่มขึ้นเป็น 88.2 ปี ในขณะที่อัตราการพึ่งพิงของผู้สูงอายุจะเพิ่มขึ้นเกือบ
สองเท่า ซึ่งก็จะเป็นความท้าทายส�ำคัญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเมืองต่าง ๆ ในขณะที่จ�ำนวนประชากร
โดยรวมจะลดลง และเกิดปัญหาการจัดสวัสดิการ เนื่องจากต้นทุนที่ต้องจ่ายส�ำหรับการดูแลสุขภาพ 
เงินบ�ำนาญ และสวัสดิการสังคมแก่ผู้สูงอายุจะเพ่ิมมากขึ้น ในขณะท่ีสัดส่วนของวัยแรงงานท่ีเป็นผู้
สร้างรายได้ก็เริ่มหดตัวลง ที่ส�ำคัญคือ เมืองต่าง ๆ จ�ำเป็นต้องพัฒนาเมืองและปรับระบบการบริการ
สาธารณะในด้านต่าง ๆ  ไม่ว่าจะเป็นระบบสขุภาพ ระบบขนส่ง โครงสร้างพืน้ฐานสาธารณะ ท่ีอยูอ่าศยั 
และนโยบายทางสังคมให้สอดคล้องกับความเป็นสังคมสูงอายุด้วย 

	 4) รอยเท้าทางสิ่งแวดล้อม (Environmental footprint) การให้บริการน�้ำ พลังงาน     
และการสร้างความม่ันคงทางอาหารส�ำหรับประชากรในเมือง ส่งผลให้เกิดปัญหาด้านส่ิงแวดล้อมไม่
เพียงแต่ในเขตเมือง และยังขยายไปถึงพื้นที่นอกเขตเมืองด้วย โดยประเทศในสหภาพยุโรปได้มีการ
ด�ำเนินการเพื่อสร้างการเปลี่ยนแปลงในวิถีชีวิตและพฤติกรรมบางอย่าง เพื่อช่วยให้ชาวเมืองลดรอย
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เท้าทางส่ิงแวดล้อมได้อย่างมาก เช่น การเปลี่ยนไปรับประทานอาหารเพื่อสุขภาพ การลดของเสีย 
การเดินทางโดยระบบขนส่งสาธารณะ หรือการเลือกแหล่งพลังงานที่ยั่งยืน 

	 5) ที่อยู่อาศัยที่หาซื้อได้ (Affordable housing) คือ ราคาที่อยู่อาศัยในสหภาพยุโรปได้
เพ่ิมสงูขึน้อย่างรวดเร็วในระยะหลายปีทีผ่่านมา ส่งผลกระทบต่อความสามารถในการจดัหาทีอ่ยูอ่าศยั
ให้เพียงพอ และผู้คนสามารถเป็นเจ้าของได้ สาเหตุจากการขยายการลงทุนของต่างประเทศและ
บริษัทอสังหาริมทรัพย์ที่มีผลต่อประชาชนในเมือง ท�ำให้ราคาที่อยู่อาศัยสูงกว่ารายได้ และจ�ำนวน
ที่อยู่อาศัยนั้นก็ยังไม่เพียงพอ นอกจากนี้ รูปแบบการเช่าท่ีอยู่อาศัยในระยะส้ันก็มีผลท�ำให้ราคา
ทรัพย์สินพุ่งสูงขึ้น และส่งผลเสียต่อคนในท้องถิ่น
 
	 6) การเดนิทางและความคล่องตวั (Mobility) การเดนิทางทีใ่ช้เวลานานเป็นปัญหาทีผู่ค้น
ในเมืองต้องเผชิญ หลายเมืองในสหภาพยุโรป ได้เป็นตัวอย่างของการลดการใช้ยานพาหนะส่วนตัว 
โดยหันไปใช้ระบบขนส่งสาธารณะที่เชื่อมต่ออย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ มาตรการทางกฎหมาย
และการจัดการปกครองเมือง ก็เป็นส่วนหนึ่งที่จะก่อให้เกิดการขนส่งรูปแบบใหม่ เช่น รถยนต์ไฟฟ้า
อัตโนมัติ ที่จะมาเป็นส่วนหนุนเสริมระบบขนส่งสาธารณะด้วยเช่นกัน 

	 7) การให้บริการสาธารณะ (Provision of services) จากอดีตที่หลายเมืองในสหภาพ
ยุโรป ประสบปัญหาด้านการให้บริการสาธารณะ แต่ที่ ๆ เป็นประจักษ์พยานในขณะนี้คือ ได้มีความ
พยายามในการพัฒนาการให้บริการทั้งเชิงสาธารณะและเชิงพาณิชย์ในเมือง เพื่อให้มีความยั่งยืน มี
ประสทิธิภาพ เกดิการใช้ซ�ำ้ได้ การใช้ร่วมกนัได้ การจดัให้มีบรกิารสาธารณะได้มีการด�ำเนนิการควบคู ่ 
ไปกับแนวทางการส่งเสริมพัฒนาเมืองให้เป็น Compact city หรือ เมืองกะทัดรัด หรือเมืองกระชับ 
โดยพฒันาให้มกีารใชท้ี่ดนิแบบผสมผสาน โดยบรูณาการแผนการใช้ทีด่ิน และแผนพัฒนาระบบขนส่ง
ให้สอดคล้องกัน ซึ่งถือเป็นความท้าทายเมืองเหล่านั้นเป็นอย่างมาก 

	 8) สุขภาพคนเมือง (Urban health) ความหนาแน่นของประชากรในเมือง เป็นปัจจัยหนึ่ง
ทีเ่อ้ือต่อการแพร่กระจายของโรคตดิเชือ้ การสร้างความเป็นอยูท่ี่ดใีห้กบัคนเมือง จ�ำต้องให้ความส�ำคญั
กับการพัฒนาสภาพทีอ่ยูอ่าศยั และการปรบัปรงุรปูแบบการใช้พ้ืนทีแ่ละการวางผงัเมอืง แนวโน้มด้าน
สุขภาพท่ีจะเกิดข้ึนในหลายเมืองของสหภาพยุโรปได้แก่ สุขภาพผู้สูงอายุ ความชุกของโรคไม่ติดต่อ
ของคนเมือง เช่น โรคอ้วนรวมถึงปัญหาสุขภาพจิตของคนเมือง ซึ่งปัญหาเหล่านี้ ประเทศในกลุ่ม
สหภาพยุโรปต้องมีแผนรองรับในระยะยาวด้วย (Alberti et al., 2019) ที่ส�ำคัญคือ ณ เวลานี้ (ปี พ.ศ. 
2565) ผูค้นทัง้หลายยงัต้องเผชญิกบัการระบาดของโรคระบาด และต้องหาวธิรีบัมือ/จดัการกับวกิฤต
ด้านสขุอนามยัและผลทีต่ามมา ดงัทีแ่สดงให้เหน็โดยการระบาดใหญ่ของ COVID-19 นับแต่ต้นปี พ.ศ. 
2563 เป็นต้นมา (Jameson et al., 2021)
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ภัยคุกคามในเมืองที่ส่งผลต่อผู้คนและสัตว์ในเมือง
	 National Geographic (2021) ได้น�ำเสนอข่าวเกี่ยวกับ “ภัยคุกคามที่ส่งผลต่อผู้คนและ
สิง่มชีวีติในเมอืง” โดยแสดงให้เหน็ถงึผลทีเ่กดิจาก “ความเป็นเมอืง” และ “ปัญหาเฉพาะ” ทีต่ามมา 
ที่ไม่เพียงแต่ส่งผลต่อมนุษย์เท่านั้น แต่พืชและสัตว์ท่ีด�ำรงชีวิตในพ้ืนที่เมืองก็ได้รับผลกระทบด้วย
เช่นกนั ไม่ว่าจะเป็นการใช้พลงังาน การใช้รถยนต์ การจราจร การใช้น�ำ้ รวมถงึการเปลีย่นแปลงรปูแบบ
การใช้ประโยชน์ที่ดิน ซ่ึงปัญหาเหล่านี้จะทวีความรุนแรงมากขึ้น หากจ�ำนวนประชากรและปัญหา
สิ่งแวดล้อมเมืองเพิ่มขึ้น โดยภัยคุกคามเหล่านั้นได้แก่ ปัญหามลพิษทางอากาศ ไอเสียรถยนต์ท�ำให้
ระดับตะกั่วในอากาศของเมืองสูงขึ้น ซึ่งล้วนส่งผลกระทบอย่างมีนัยส�ำคัญต่อสุขภาพของมนุษย์ 
ปัญหาขยะจ�ำนวนมากที่ไม่ได้มีการจัดเก็บและรวบรวมท�ำให้มีการปนเปื้อนสู่แหล่งน�้ำและดิน จนน�ำ
มาสูอ่นัตรายต่อส่ิงมีชวีติ การพฒันาเมืองแบบไร้ทศิทางสามารถเพิม่ความเสีย่งด้านสิง่แวดล้อม เช่น 
เกิดน�้ำท่วมฉับพลัน การก่อสร้างที่ท�ำให้เกิดสิ่งกีดขวางทางกายภาพ อาจก่อผลกระทบต่อการเจริญ
เติบโตของรากต้นไม้ และน�ำไปสู่การสูญเสียต้นไม้ในเมือง ในขณะที่ประชากรสตัว์ในเมอืงถกูรบกวน
ด้วยสารพษิ ยานพาหนะ และการสญูเสียถิน่ทีอ่ยูแ่ละแหล่งอาหาร (National Geographic, 2021)

	 2.5.2 ความท้าทายหลักของเมืองในประเทศก�ำลังพัฒนา

	 ปัญหาที่ท้าทายเมืองในประเทศก�ำลังพัฒนา มีรายละเอียดดังนี้

	 1) ปัญหาการตั้งถิ่นฐานและการวางผังเมือง
	 ผลกระทบจากการกลายเป็นเมอืงทีเ่หน็ได้ชดั คอื การตัง้ถิน่ฐานและการวางผงัเมอืง เป็นผล
ท�ำให้เกิดการใช้ที่ดินที่ไม่เหมาะสม สาเหตุมาจากประชากรมีแนวโน้มเข้ามาอาศัยในเมืองมากข้ึน 
แต่ที่ดินมีอยู่อย่างจ�ำกัด ท่ีอยู่อาศัยบางส่วนปรับให้มีการเติบโตในลักษณะอาคารแนวต้ัง ขณะที่
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ประชากรบางส่วนไปตั้งถิ่นฐานในพื้นที่ ๆ ไม่เหมาะสม เช่น ที่รถไฟ รุกล�้ำริมน�้ำ ถมพื้นที่ ๆ เป็นทางน�้ำ
เพ่ือเปลีย่นการใช้ทีดิ่นเป็นรปูแบบอืน่ รวมถงึการตัง้ถิน่ฐานในพืน้ท่ีรบัน�ำ้ ซึง่ปัญหาทีเ่กดิขึน้เป็นผลมา
จากการบรหิารจัดการทีดิ่น และศักยภาพในการวางผงัเมืองทีอ่่อนแอ รวมทัง้ข้อบกพร่องในการบรหิาร
จัดการเมือง สถาบันและเงื่อนไขการพัฒนาเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป อาจช่วยลดปัญหาลงได้หากมีการ
ปรับปรุงการวางผังเมือง (United Nations, 2013)
	 ส่วนในประเทศไทย ธงชัย โรจนกนันท์ (2557) ได้ส�ำรวจหลังสถานการณ์หลังน�้ำท่วมเมื่อปี 
พ.ศ. 2554 พบว่า ชุมชนเมืองของไทยหลายแห่งได้ขยายตัวรุกเข้าไปสร้างบ้านเรือน ในพื้นที่ราบลุ่ม
น�้ำท่วมถึงมากขึ้น รวมทั้งการเข้าไปตั้งของโรงงาน ศูนย์การค้าขนาดใหญ่ นอกจากนี้ การถมดินสูง
กว่าระดับดินเดิมหลายเมตร การสร้างสิ่งปลูกสร้างท�ำให้กีดขวางการระบายน�้ำท่ีมีอยู่ตามธรรมชาติ 
และการขาดมาตรการผังเมืองที่ควบคุมการขยายตัวของเมือง

	 2) การจราจรขนส่งในเมือง
	 ปัญหาการจราจร ถือเป็น “ภัย” ส�ำคัญต่อสุขภาพของผู้อยู่อาศัยในเมือง  และคาดว่าจะเข้า
ขั้นวิกฤตในอีกไมน่าน ข้อมลูในป ีค.ศ. 1980 แสดงให้เหน็วา่ ประชาชนที่อาศัยในประเทศก�ำลงัพัฒนา
มีสัดส่วน “การเป็นเจ้าของรถยนต์ส่วนตัว” เพียงร้อยละ 18 ของปริมาณท่ัวโลก แต่ภายในปี 
ค.ศ. 2020 ประมาณครึ่งหนึ่งของรถยนต์ รถบรรทุก และรถโดยสารประมาณ 1.3 พันล้านคัน ได้จอด
ติดเรียงรายบนเส้นทางและตรอกซอกซอยของประเทศยากจนเต็มไปหมด องค์การอนามัยโลกเห็น
ความส�ำคัญของประเด็นนี้ เพราะถือว่าการจราจรเป็นหนึ่งในอันตรายต่อสุขภาพที่เลวร้ายที่สุด ที่คน
ยากจนในเมืองต้องเผชญิและคาดการณ์ว่าอบัุตเิหตบุนท้องถนนในปี ค.ศ. 2020 จะเป็นสาเหตกุารตาย
อยู่ในอันดับสาม (The Cities Alliance and Local Governments for Sustainability, 2007)

	 3) การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
	 ปัญหาการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม สามารถแยกอธิบายเป็น 2 ส่วนคือ
	 1. “ปัญหาที่ต้นทาง” ที่ว่าด้วย “ระบบนิเวศถูกท�ำลาย” เนื่องจากการขยายตัวของเมืองโดย
เฉพาะอย่างยิ่งการใช้ประโยชน์ที่ดินในเมืองได้ส่งผลกระทบต่อระบบนิเวศ ทั้งการลดลงของความ
หลากหลายทางชีวภาพ และการกลายพันธุ์ของสิ่งมีชีวิต การสูญเสียพื้นที่เกษตร การสูญเสียบริการ
ทางนิเวศ การใช้ทรัพยากรธรรมชาติเพื่อรองรับความต้องการที่มากขึ้น ทั้งกิจกรรมของมนุษย์ เช่น 
การตดัไม้ การท�ำเหมือง การท�ำเกษตร การท�ำประมง การสร้างเขือ่นขนาดใหญ่เพือ่ผลติไฟฟ้า ได้ท�ำลาย
ระบบนิเวศไปด้วย การใช้ทรัพยากรที่มากเกินท�ำให้เกิดความเสื่อมโทรม และสูญเสียประโยชน์ที่จะได้
รับจากบริการระบบนิเวศ เป็นต้น (เฮย์เดน, 2551)
	 2. “ปัญหาปลายทาง” คือ ปัญหามลพิษสิ่งแวดล้อมที่เมือง ๆ หนึ่งสร้างขึ้น และส่งผลต่อผู้ที่
อาศัยอยู่ในเมือง และส่งผลกระทบไปยังพื้นที่อื่น ๆ  ได้แก่ ปัญหามลพิษและการปนเปื้อนในอากาศ น�้ำ
และดิน ทางน�้ำ อากาศ และเสียง ที่เห็นเด่นชัด คือ ผลกระทบด้านมลพิษที่เกิดขึ้นในใจกลางเมืองยัง
สามารถขยายผลไปกระทบพื้นที่โดยรอบ ที่เป็นชานเมืองและชนบทได้อีกด้วย (Toteng, 2001)	
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	 4) การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
	 การขยายตัวของเมืองมาพร้อมกับการเพิ่มความต้องการใช้พลังงาน ส�ำหรับการเดินทาง
ภายในเมือง รวมทั้งกิจกรรมอื่น ๆ ท�ำให้ปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ในชั้นบรรยากาศ (Cui and 
Shi, 2012) เมืองใหญ่ในประเทศก�ำลังพัฒนาหลายแห่ง ประชาชนที่มีฐานะทางเศรษฐกิจที่ดีจะเลือก
อยู่ในชานเมือง ซึ่งมีพื้นที่กว้าง มีสิ่งอ�ำนวยความสะดวกและหลีกหนีความแออัดในเมือง แต่การ
เดินทางระหว่างเมืองกับชานเมืองที่มิได้ใช้การขนส่งสาธารณะ จึงมีส่วนท�ำให้การปล่อยก๊าซ
คาร์บอนไดออกไซด์ในระดับที่สูงมาก (United Nations, 2013) 
	 อนึ่ง การเติบโตของเมืองในประเทศก�ำลังพัฒนาที่ประชากรเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว ท�ำให้พื้นที่
มีจ�ำกัด อาคารที่อยู่อาศัยส่วนใหญ่เป็นลักษณะที่เป็นแนวตั้ง การตั้งถิ่นฐานของประชากรบางส่วนที่
ยากจน ไม่มทีางเลือกต้องอยูอ่าศยัในบรเิวณทีเ่สีย่งภยั จะเหน็ได้ว่า การต้ังถ่ินฐานของประชากรพืน้ที่
เสี่ยงก็ท�ำให้ได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติมากกว่าพื้นที่อื่น ประกอบกับในทวีปเอเชียมีเมืองจ�ำนวนมาก
มีแนวโน้มที่จะได้รับผลกระทบจากการเกิดภัยพิบัติที่รุนแรงขึ้นและถี่ขึ้น (Shaw and Sharma, 2011) 

	 5) ทรัพยากรน�้ำ 
	 สาเหตุจากการต้ังถิ่นฐานและการใช้ท่ีดิน ยังส่งผลกระทบต่อการจัดการทรัพยากรน�้ำของ
เมืองด้วย เช่น ในกรณชีมุชนเมอืงท่องเทีย่วในประเทศไทย เช่น เกาะภเูก็ต และเกาะสมุยทีก่ารเติบโต
ของชมุชนเมอืงขาดผงัเมืองควบคุม ท�ำให้แหล่งน�ำ้ท่ีมีอยูเ่ดมิตามธรรมชาตถิกูบุกรุก และมีการเปลีย่น
รูปแบบการใช้ที่ดิน รวมถึงปัญหาในพื้นที่เมืองไม่มีแหล่งกักเก็บน�้ำ ส่งผลให้การเติมน�้ำใต้ดินลดลง 
ท�ำให้เกิดปัญหาการขาดแคลนน�้ำในฤดูแล้ง ซ่ึงเป็นฤดูกาลท่องเท่ียว ปัญหาเหล่านี้เกิดในเมืองใหญ่
อย่างเมืองนครราชสมีา อดุรธาน ีและขอนแก่น ทีม่แีนวโน้มขาดแคลนน�ำ้ และท�ำให้มีปัญหาการจดัสรร
น�้ำจากภาคเกษตรกับภาคอุตสาหกรรมในอนาคต (ธงชัย โรจนกนันท์, 2557) 

	 6) โครงสร้างพื้นฐานที่ไม่เพียงพอและไม่ทนต่อการเปลี่ยนแปลง
	 ในประเทศทีก่�ำลงัพฒันา การกลายเป็นเมืองใหม่โดยท่ัวไปน�ำไปสูปั่ญหาการเข้าถึงโครงสร้าง
พื้นฐาน และบริการของเมือง ทั้งในระดับครัวเรือนและระดับชุมชน เช่น ไฟฟ้า น�้ำสะอาด ทางเท้า 
สถานที่ก�ำจัดขยะ สวนสาธารณะ โดยประเทศท่ีจัดอยู่ในกลุ่มนี้ ได้แก่ ลาว ซิมบับเว บังคลาเทศ 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงการเกดิข้ึนของชมุชนแออัด และทีอ่ยูอ่าศยัอย่างไม่เป็นทางการ และเนือ่งจากการ
อยู่อาศัยที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย ท�ำให้ไม่สามารถเข้าถึงโครงสร้างพื้นฐานที่จ�ำเป็นต่อการด�ำรงชีวิต
ได้ นอกจากนี ้ในประเทศก�ำลังพฒันายงัขาดความเช่ือมโยงระหว่างการวางแผนการใช้ประโยชน์ทีดิ่น 
และการจัดหาโครงสร้างพื้นฐาน ทั้งระบบการบริหารจัดการการใช้ประโยชน์ที่ดิน เพื่อควบคุมการ
ก่อสร้างหรือโครงสร้างพื้นฐานท่ีมีมาตรฐานในระดับครัวเรือน และการปรับปรุงเพื่อรองรับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Rosenzweig, 2011; Vojnovic, 2014)
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	 7) ปัญหาด้านสังคมและเศรษฐกิจ
	 ปัญหาหลักด้านสังคมและเศรษฐกิจของเมืองในประเทศก�ำลังพัฒนา ส่วนใหญ่จะเป็นปัญหา
การจ้างงาน ไม่สามารถเข้าถึงสิ่งอ�ำนวยความสะดวก ขาดบริการทางสุขภาพ ความแตกต่างทางเพศ 
ความไม่เท่าเทียมระหว่างเมืองกับชนบท ที่อยู่อาศัยท่ีไม่ได้มาตรฐาน สภาพแวดล้อมเสื่อมโทรม 
ขาดแคลนน�้ำ ไฟฟ้า และสุขาภิบาลไม่เพียงพอ (Cobbinah et al., 2015) การพัฒนาเมืองที่มุ่งเน้น
การเตบิโตทางเศรษฐกจิ น�ำมาสูค่วามไม่เท่าเทยีมด้านรายได้ ความยากจน และความเหลือ่มล�ำ้ในการ 
กระจายรายได้ของประชากรบางกลุ่ม ซึ่งน�ำมาสู่ปัญหาสังคมต่อไป (Cui and Shi, 2012)

2.6 สรุปท้ายบท

	 อาจกล่าวได้ว่า ทั้ง “ความเร็ว” และ “ขนาด” ของการขยายตัวของเมืองได้น�ำมาซึ่งความ
ท้าทายที่ส�ำคัญทั้งในด้านบวกและด้านลบ กล่าวคือด้านบวก เมืองถูกมองว่าเป็นศูนย์กลางของทุกสิ่ง
ทุกอย่างทั้งการเติบโตทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม นวัตกรรม และความคิดสร้างสรรค์ ในขณะที่
ในด้านลบ การเจริญเติบโตของเมืองได้สร้างความแตกต่างทางสังคม ความยากจน ความขัดแย้ง และ
ความเสื่อมโทรมของสิ่งแวดล้อม (Avis, 2016)
	 เมืองต่าง ๆ ทั่วโลกก�ำลังเผชิญกับปัญหามากมาย ความสามารถในการวางแผนเตรียมพร้อม
รับมือของแต่ละเมืองก็ไม่เท่าเทียมกัน แต่ความท้าทายของเมืองที่เกิดข้ึนในประเทศก�ำลังพัฒนา 
รวมถึงเมืองในประเทศไทย ส่วนหน่ึงก็เป็นผลมาจากปัญหาทิศทางการพัฒนาที่ไม่ชัดเจน หน่วยงาน
ของรฐัในระดบัเมืองยงัไม่สามารถรบัมือกบัจ�ำนวนประชากรทีเ่พ่ิมข้ึนอย่างรวดเรว็ได้ ท�ำให้แต่ละเมอืง
ยังคงต้องเผชิญกับความท้าทายที่นับวันจะยิ่งรุนแรงมากขึ้นทุกขณะ 
	 ในบทที่ 3 จะว่าด้วยปรากฏการณ์ของเมืองในประเทศไทย ที่จะมีการไล่เรียงนับแต่การให้
นิยามค�ำว่าเมืองและความเป็นเมืองจากมุมมองของนักวิชาการไทย สถานการณ์ความเป็นเมืองของ
ไทย รูปแบบการขยายตัวเมืองมหานครและเมืองหดตัว รวมท้ังคนไทยในวิถีของความเป็นคนเมือง 
ดังจะได้เห็นในส่วนต่อไป 





●  ท�ำความเข้าใจค�ำว่า “เมอืง” ในบริบทของไทย
●  “พื้นที่เมือง” ของประเทศไทย
●  สถานการณ์เมอืงและผลจากความเป็นเมืองของประเทศไทย
●  หน้าตาของเมอืงในประเทศไทย
●  เมืองใหญ่: เมอืงที่คนไทยอาศยัอยู่
●  เมื่อคนไทยกลายเป็นคนเมือง

3บทที่
ปรากฏการณ์ของเมอืง
ในประเทศไทย
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	 จากปรากฏการณ์ของเมืองในระดับโลก และสถานการณ์ปัญหา รวมถึงความท้าทายของ
เมืองทั้งในกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้วและประเทศก�ำลังพัฒนา ในส่วนนี้ จะเป็นการน�ำเสนอให้เห็นถึง 
“เมือง” ในประเทศไทย โดยเริ่มจากการท�ำความเข้าใจกับค�ำว่า “เมือง” ในบริบทของไทย พื้นที่แบบ
ใดที่ถูกเรียกว่าเป็นพื้นที่เมืองต่อด้วยสถานการณ์ และปรากฏการณ์ของเมืองในไทย และปิดท้ายด้วย
วิถีคนเมืองของคนไทย โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

3.1 ท�ำความเข้าใจค�ำว่า “เมือง” ในบริบทของไทย 

	 บัวพันธ์ พรหมพักพิง และคณะ (2562) ได้นิยามความหมายของ “เมือง” ว่า โดยท่ัวไป
ค�ำว่า “เมือง” ในภาษาไทยและในการสื่อสารมักมีความหมายตรงข้ามกับ “ชนบท” เมืองเกี่ยวข้องกับ
ความสมยัใหม่ ส่วนชนบทเกีย่วข้องกบัความล้าหลงัและประเพณ ีค�ำว่า “เมือง” นอกจากมีความหมาย
ตามทีส่าธารณะหรอืตามทฤษฎทีางวชิาการ ความหมายของเมืองอาจเปลีย่นไปตามเวลา สถานท่ี และ
บริบทแวดล้อมด้วย 
	 การนิยาม “เมือง” อย่างเป็นทางการ ปรากฏเป็นครั้งแรกในเอกสารราชการ คือ พระราช
บัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 โดยนิยาม “เมือง” ว่าหมายถึง เขตชุมชนในต�ำบลหรือส่วน
ของต�ำบล อันเป็นที่ตั้งศาลากลางจังหวัดให้มีฐานะเป็นเทศบาลเมือง หรือท้องถิ่นที่มีราษฎร 3,000 คน 
ขึ้นไป และอาศัยหนาแน่นเฉลี่ยไม่ต�่ำกว่า 1,000 คนต่อตารางกิโลเมตร ให้จัดเป็นเมือง มีฐานะเป็น
เทศบาลเมืองด้วยเช่นกัน จากนิยามดังกล่าวท�ำให้การส�ำมะโนประชากรของประเทศไทยก�ำหนดเอา
เขต “เทศบาล” เป็นพื้นที่เมือง
	 จะเห็นได้ว่า ในกรณีของประเทศไทย “เมือง” ถูกตีความจากการแบ่งเขตการปกครองตาม
กฎหมายของกระทรวงมหาดไทย จากพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ก�ำหนดหลักเกณฑ์การจัด
ตั้งท้องถิ่นเป็นเทศบาล โดยใช้ความหนาแน่นของประชากรและรายได้  ตัวชี้วัดความเจริญของชุมชน
ที่สอดคล้องกับความเป็นเมือง หลังการกระจายอ�ำนาจจากส่วนกลางไปยังท้องถิ่น  พ.ศ. 2542 ท�ำให้
พื้นที่เขตสุขาภิบาล ยกระดับเป็นเทศบาลต�ำบล เกิดเทศบาล 1,129 แห่ง  และบางแห่งก�ำหนดให้เป็น
เมืองในรูปแบบพิเศษ เช่น เมืองพัทยา และกรุงเทพมหานคร มีการพบปัญหาในการก�ำหนดความเป็น
เมืองตามหลักเกณฑ์ดังกล่าว เพราะพื้นที่เทศบาลบางแห่งยังประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก  
นอกจากนี้ พื้นที่บางแห่งจะมีความทันสมัยและมีการผลิตเพื่อการค้า ผู้คนอาศัยอยู่หนาแน่น แต่หาก
ไม่ได้ประกาศเป็นเขตเทศบาล กจ็ะถกูตีความว่าเป็นชนบท (ส�ำนกังานสถิตแิห่งชาต,ิ 2561) การตคีวาม
เมือง กับ ชนบท ที่ไม่ชัดเจน ส่งผลต่อการบริหารจัดการพื้นที่เมืองที่ไม่สอดคล้องกับความเป็นจริง  
ท�ำให้เมืองเติบโตอย่างไร้รูปแบบและส่งผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของผู้อาศัย รวมทั้งสังคมและ
สิ่งแวดล้อม (กาญจนา ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร สุทธิเกษม, 2562)

บทที่ 3
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3.2 “พื้นที่เมือง” ของประเทศไทย

	 ในปี พ.ศ. 2542 ได้มกีารปรบัการให้นยิาม หรอืค�ำจ�ำกดัความค�ำว่า “เมือง” ของประเทศไทย 
มีการออกพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล และบังคับใช้เป็นกฎหมาย ท�ำให้
เขตสุขาภิบาล 981 เขต ที่เคยนับเป็นเขตชนบท ยกฐานะเป็นเทศบาลต�ำบลและมีสถานะเป็นเมือง
การเปลีย่นแปลงนีเ้กดิจากการกระจายอ�ำนาจการปกครอง จากส่วนกลางไปสูท้่องถิน่และส่งผลให้ระดบั 
“ความเป็นเมือง” ของไทยเพิ่มขึ้น 
	 นอกจากการก�ำหนดความเป็นเมือง ตามขอบเขตพืน้ทีก่ารปกครองท่ีเป็นเทศบาล ยงัมเีกณฑ์
ในการก�ำหนดความเป็น “เทศบาล” โดยดูจากจ�ำนวนประชากร ความหนาแน่นประชากร ซึ่งการใช้
เกณฑ์ประชากรเป็นหลักในการก�ำหนดความเป็นเมืองนั้น Flood (2000) เคยกล่าวไว้ในรายงานการ
ศึกษาเกี่ยวกับการนิยามเมืองของประเทศไทย ว่า ควรมีประชากรอย่างน้อย 1,000 คน และมีความ
หนาแน่นของประชากรอย่างน้อย 400 คนต่อ 1 ตารางกิโลเมตร ซึ่งเท่ากับของประเทศแคนาดาและ
ออสเตรเลยี และเสนอให้ทดสอบความเหมาะสมกบัการน�ำมาใช้ในประเทศไทย รวมถงึเสนอแผนระยะยาว
ในการหาค�ำจ�ำกัดความที่เหมาะสม โดยเฉพาะการใช้ข้อมูลทางภูมิศาสตร์มาประกอบ (Flood, 2000 
อ้างถึงในกาญจนา ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร สุทธิเกษม, 2562)

3.3 สถานการณ์เมืองและผลจากความเป็นเมืองของประเทศไทย
	
	 เมืองของประเทศไทย ทั้งในภูมิภาคหรือต่างจังหวัด มีการเติบโตและขยายตัวอย่างชัดเจน 
ส่งผลต่อเศรษฐกิจและสังคมของประเทศในการเปลี่ยนแปลง “ภูมิทัศน์การพัฒนา (Development 
landscape)” จากที่เคยเน้นการพัฒนาชนบท พัฒนาการเกษตร สู่การพัฒนาเมืองเป็นหลัก ซึ่งการ
เติบโตของเมืองก็ท�ำให้เกิดโอกาสใหม่ในการพัฒนา แต่ขณะเดียวกันก็มีความท้าทาย ปัญหา หรือ
ส่งผลกระทบในทางลบต่อคุณภาพชีวิตของคนด้วยเช่นกัน (บัวพันธ์ พรหมพักพิง และคณะ, 2562)

	 หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ประเทศไทยเข้าสู่การพัฒนาแบบสมัยใหม่ กรุงเทพมหานครมีการ
ขยายตัวอย่างรวดเร็ว แต่อัตราการกลายเป็นเมืองของไทยเป็นไปอย่างช้า ๆ เม่ือเทียบกับประเทศ
มาเลเซีย อนิโดนเีซยี หรอืประเทศอืน่ ๆ  ในปี พ.ศ. 2503 กรงุเทพมหานครมีประชากรอาศยัอยูป่ระมาณ 
2.1 ล้านคน แต่อีก 40 ปีต่อมา คือในปี พ.ศ. 2543 จ�ำนวนประชากรได้เพิ่มเป็น 6.3 ล้านคน 
(United Nations, 2015) การขยายตวัอย่างรวดเร็ว ท�ำให้กรงุเทพมหานครได้กลายมาเป็นศนูย์กลาง
ทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และการเมืองของสังคมไทย และยังไม่มีเมืองใดขึ้นมาเทียบเท่าได้ 
การเติบโตของเมอืงในภูมิภาคก�ำลงัมีส่วนร่วม และมบีทบาทในทางเศรษฐกจิ และสงัคมร่วมกบับทบาท
เดิมของกรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็นเรื่องใหม่ทั้งในระบบเศรษฐกิจและสังคมไทย (บัวพันธ์ พรหมพักพิง 
และคณะ, 2562)
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	 จากข้อมูลการส�ำรวจส�ำมะโนประชากรปี พ.ศ. 2503 – 2553 พบว่า สัดส่วนความเป็นเมือง
ของประเทศไทยค่อนข้างต�่ำ โดยเฉพาะในปีแรก ๆ คือ ในช่วง พ.ศ. 2503 และ พ.ศ. 2513 เนื่องจาก
การนิยามความเป็นเมืองในช่วงนั้น  ได้ก�ำหนดจากพื้นที่ที่เป็นเฉพาะเขตเทศบาลโดยไม่ได้รวมเขต
สุขาภิบาล 
	 การกระจายอ�ำนาจส่วนกลางไปยังท้องถิ่น ในปี พ.ศ. 2542 ที่มีการยกระดับเขตสุขาภิบาล
เป็นเทศบาลต�ำบล และมกีารรวมเทศบาลต�ำบลเข้าไว้ในค�ำจ�ำกดัของความเป็นเมอืง จงึมผีลท�ำให้การ
ส�ำมะโนประชากรปี พ.ศ. 2543 และ พ.ศ. 2553 ปรากฏออกมาว่า สดัส่วนความเป็นเมอืงเพิม่ขึน้อย่าง
ชัดเจนเป็น 31.1 และ 44.1 ตามล�ำดับ (กาญจนา ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร สุทธิเกษม, 2562)  
ดังแสดงในตารางที่ 4 

ตารางท่ี 4 สดัส่วนความเป็นเมอืงของประเทศไทย ข้อมูลจากส�ำมะโนประชากรปี พ.ศ. 2503 – 2553

ปีสำ�มะโนประชากร ประชากรทั้งประเทศ ประชากรเมือง สัดส่วนความเป็นเมือง

2503 26,248,794 3,273,865 12.5

2513 34,427,374 4,553,100 13.2

2523 44,824,840 7,632,916 17.0

2533 54,548,519 10,215,087 18.7

2543 60,916,441 18,971100 31.1

2553 65,479,453 28,862,532 44.1

ที่มา: ส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ, 2503, 2513, 2523, 2533, 2543 และ 2553 อ้างถึงในกาญจนา 
ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร สุทธิเกษม (2562)

	 ประเทศไทย ถือเป็นประเทศที่อยู่ในกระแสของความเป็นเมือง  เช่นเดียวกับประเทศอื่น ๆ  
ทั่วโลก กล่าวคือ ในปี พ.ศ. 2556 มีประชากรอยู่ 64,785,909 คน และจากข้อมูลของสถาบันวิจัย
ประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล ได้ท�ำการคาดประมาณประชากรภายในประเทศพบว่า ในปี 
พ.ศ. 2556 มีประชากรอยู่ในเขตเมืองคิดเป็นร้อยละ 45.90 ซึ่งหากเทียบกับประชากรในเขตเมืองปี 
พ.ศ. 2554 จะพบว่า มปีระชากรในเขตเมอืงเพยีงร้อยละ 36.12 ของประชากรท้ังประเทศ (อรทยั ก๊กผล, 
2559) 

	 จากข้อมูลล่าสุดของส�ำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2562) ที่ได้คาด
ประมาณจ�ำนวนประชากรของประเทศไทย พบว่า จ�ำนวนประชากรจะเพิ่มจาก 63.8 ล้านคนใน 
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พ.ศ. 2553 เป็น 67.2 ล้านคนใน พ.ศ. 2571 ซ่ึงจะเป็นจ�ำนวนประชากรสูงสุดของประเทศไทย 
หลังจากนั้นจ�ำนวนประชากรจะค่อย ๆ ลดลงจนเหลือ 65.4 ล้านคน ใน พ.ศ. 2583 
	 เมื่อพิจารณารายภาคแล้ว กรุงเทพมหานครเป็นภูมิภาคเดียวที่มีจ�ำนวนประชากรเพิ่มขึ้นใน
ช่วง 20 ปีแรก แต่หลังจากนั้นจึงลดลง แต่ก็ยังถือได้ว่าสูงกว่าในช่วงเริ่มต้นของการคาดประมาณเล็ก
น้อย ในขณะที่ประชากรในภาคกลาง ภาคตะวันตก ภาคเหนือ และภาคตะวันออกเฉียงเหนือ มีจ�ำนวน
ประชากรลดลงตลอดช่วงเวลาการคาดประมาณ ส่วนปริมณฑล ภาคตะวันออกและภาคใต้ มีจ�ำนวน
ประชากรเพิ่มขึ้นตลอดช่วงของการคาดประมาณ โดยปริมณฑลมีอัตราเพิ่มมากที่สุด 
	 นอกจากนี ้ยงัมกีารคาดประมาณอกีว่า ประชากรท่ีอาศยัอยูใ่นเขตเมืองเพิม่มากข้ึน จากร้อย
ละ 43.4 ใน พ.ศ. 2553 เป็นร้อยละ 74.3 ใน พ.ศ. 2583 ทั้งนี้มีการเพิ่มสัดส่วนของประชากรเมืองใน
ทุกภูมิภาค ส�ำหรับกรุงเทพมหานคร ประชากรทุกคนอาศัยอยู่ในเขตเมือง (ความเป็นเมืองเท่ากับร้อย
ละ 100) รองลงมาคือ ปริมณฑล ภาคตะวันออก ภาคกลาง ส่วนภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคเหนือ 
ภาคใต้ และภาคตะวันตก ซึ่งปริมณฑลและภาคตะวันออก เป็นภูมิภาคที่มีการเพิ่มสัดส่วนประชากร
ในเขตเมอืงสงูกว่าค่าเฉลีย่ระดบัประเทศ ดงัแสดงในภาพที ่7 (ส�ำนกังานสภาพฒันาการเศรษฐกจิและ
สังคมแห่งชาติ, 2562)

ภาพที่ 7 แนวโน้มประชากรอาศัยในเขตเมืองและชนบทจากการคาดประมาณ พ.ศ. 2553-2583
ที่มา: ดัดแปลงจาก ส�ำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2562)

	 แม้ว่าจ�ำนวนประชากรทีเ่พิม่ขึน้อย่างช้า ๆ  และมแีนวโน้มลดลงจากการทีภ่าวะเจรญิพนัธุอ์ยู่
ในระดับต�่ำมาช่วงเวลาหนึ่ง แต่ประชากรที่อาศัยอยู่ในเขตเมืองนั้น มีแนวโน้มเพิ่มขึ้นและในอีก 30 ปี
ข้างหน้าประชากรไทยประมาณสามในสีข่องประชากรทัง้หมด จะอาศยัอยู่ในเขตเมอืง โดยเฉพาะกลุม่
ประชากรผู้สงูอาย ุและผูห้ญงิจะมีสดัส่วนอาศัยอยูใ่นเขตเมอืงมากกว่าผูช้าย ทัง้น้ีในจงัหวดัปรมิณฑล
และภาคตะวันออก จะมีสัดส่วนของประชากรอาศัยอยู่ในเขตเมืองมากกว่าภูมิภาคอื่น ๆ 
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	 ข้อมูลที่น่าสนใจคือ แนวโน้มประชากรอาศัยในพื้นที่ที่เรียกว่า “เขตเทศบาล” หรือ “เขต
เมอืง” เพ่ิมขึน้ตลอดเวลา ในขณะทีป่ระชากรอาศัยในพืน้ท่ีท่ีเป็น “นอกเขตเทศบาล” หรอื “เขตชนบท” 
ก็ลดลงตลอดเวลาเช่นกัน โดยพบว่าในช่วงแรกของการคาดประมาณประชากร (พ.ศ. 2553 – 2557) 
น้ัน จ�ำนวนประชากรที่อาศัยอยู่ในเขตเมือง มีน้อยกว่าประชากรที่อาศัยในเขตชนบท แต่นับจาก 
พ.ศ. 2558 เป็นต้นมา จ�ำนวนประชากรทีอ่าศยัอยูใ่นเมืองมีมากกว่าประชากรในชนบท โดยความแตก
ต่างระหว่างขนาดประชากรเมืองและชนบทเพิ่มขึ้นตลอดเวลา จนถึงปีสุดท้ายของการคาดประมาณ
ประชากร คอื ใน พ.ศ. 2583 ประเทศไทยจะมีประชากรอาศัยในเขตเมอืงประมาณ 48.6 ล้านคน และ 
16.8 ล้านคนในเขตชนบท (ส�ำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2562) 
	 การที่ประเทศไทยมีประชากรอาศัยอยู่ในเมืองมากขึ้น  อาจมีข้อดีในเรื่องของก�ำลังการผลิต  
ที่ตอบโจทย์อุตสาหกรรมที่อยู่ในย่านของเมือง การขนส่งสินค้ามีต้นทุนต�่ำ เพราะประชากรไม่ได้อยู่ใน
พืน้ทีช่นบททีห่่างไกลอกีต่อไป แต่อย่างไรกต็าม การท่ีประชากรมาอาศยัรวมกันย่อมเกิดผลกระทบทาง
ด้านลบหลายประการ และเป็นประเด็นที่ท้าทายการบริหารจัดการเป็นอย่างยิ่ง (อรทัย ก๊กผล, 2559)

3.4 หน้าตาของเมืองในประเทศไทย 

	 อภิวัฒน์ รัตนวราหะ (2563) ได้อธิบายลักษณะส�ำคัญอย่างหนึ่ง ของกระบวนการกลายเป็น
เมอืงในประเทศไทย ทีเ่กดิขึน้ในปัจจุบนัและคาดว่าจะต่อเนือ่งไปในอนาคต โดยวถีิชวีติของคนเมอืงจะ
ถูกแบ่งออกเป็นสองกลุ่ม กล่าวคือ กลุ่มแรกคือกลุ่มเมืองโต ได้แก่ เมืองหลวงและเมืองหลัก ซึ่งขยาย
ตัวต่อเนื่องในด้านประชากร ด้านเศรษฐกิจและพื้นที่ปลูกสร้าง อีกกลุ่มคือ กลุ่มเมืองหด ส่วนมากเป็น
เมอืงขนาดกลางและขนาดเล็กทีจ่�ำนวนประชากรลดลง รวมท้ังเศรษฐกิจแบบเก่าถดถอย ได้แก่ เมือง
พะเยา ชัยนาท พัทลุง และพื้นที่ตัวอ�ำเภอในหลายจังหวัดทั่วประเทศ แม้แต่เมืองขนาดกลาง เช่น 
เมืองนครสรรค์และล�ำปาง ก็อยู่ในสภาพกลายเป็นเมืองหดเช่นกัน โดยมีค�ำอธิบายดังนี้ 
	 1. กลุ่มเมืองโต ลักษณะที่เด่นชัดและพบได้ทั่วไปในปัจจุบัน คือ การขยายตัวของพื้นที่เมือง
ไปยงัชานเมือง การใช้ชวีติของคนหนุ่มสาวรุ่นใหม่ ชาวต่างชาต ินกัท่องเทีย่ว รวมถงึพลวตัของกจิกรรม
เศรษฐกิจแบบใหม่ การเติบโตของเมืองเหล่านี้จะน�ำมาซึ่งความแออัดของผู้คนและการจราจร และ
ความยากจนในเมือง ขณะเดียวกันพ้ืนท่ีบางส่วนของเมือง เช่น พื้นที่พาณิชยกรรมดั้งเดิม จะเข้าสู่
ภาวะถดถอย เหมือนกรณีที่เกิดขึ้นกับเมืองเก่านครราชสีมา ขอนแก่น และหาดใหญ่
	 2. กลุม่เมอืงหด เป็นสภาวะตรงกนัข้ามกับความคึกคกัในเมืองใหญ่ คอื ความซบเซาของตลาด
และร้านค้าย่านพาณชิยกรรมทีเ่คยเป็นศนูย์กลางการค้าและบรกิาร ทีไ่ด้ทยอยปิดตัวลงในเมืองเหล่าน้ี 
ดงัจะเหน็ป้ายประกาศขายและให้เช่าอาคารอยูท่ัว่ไป และรูปแบบท่ีมักพบในเมืองเลก็ คอื ผูค้นในเมือง
ไม่ค่อยมคีนหนุม่สาว มนีกัเรยีนบ้างในย่านการศกึษา เจ้าของกจิการและคนขายเป็นกลุม่ทีม่อีายมุาก 
และในช่วงเยน็ค่อนข้างจะเงยีบเหงา เพราะบ้านเรอืนส่วนใหญ่จะปิดประตแูละปิดไฟอยูใ่นบ้านของตนเอง 
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	 ปรากฏการณ์เมืองหดมักเกดิข้ึนพร้อมกบัเศรษฐกจิถดถอยของเมอืง อนัเป็นผลมาจากหลาย
สาเหตุ ได้แก่ 
	 1. ฐานเศรษฐกิจเดิมถูกปรับตามการเปลี่ยนแปลงของระบบเศรษฐกิจโลกสมัยใหม่ หลาย
เมอืงท่ีเคยเป็นศูนย์กลางการแลกเปล่ียนสนิค้าทางการเกษตรและเมอืงท่าส�ำคญั เช่น อ�ำเภอปากพนงั 
จังหวัดนครศรีธรรมราช ไม่สามารถท�ำหน้าที่ได้อีกต่อไป มีเมืองใหม่ ๆ เกิดขึ้นมาแทน ขณะที่เมือง
เหมืองแร่และเมืองเศรษฐกิจเชิงเดี่ยวต้องถดถอย หลังจากทรัพยากรหมดสิ้นลง หลายเมืองไม่มีฐาน
เศรษฐกิจใหม่มาทดแทน หรือบางแห่งอาจมีธุรกิจใหม่เข้ามาบ้าง แต่ก็ไม่สามารถสร้างงานในพื้นที่ 
ได้มากพอที่จะขับเคลื่อนเศรษฐกิจเมืองให้เติบโตต่อไปได้
	 จากประสบการณ์ ผู้เขียนที่ใช้ชีวิตในภาคใต้ ก็พบเห็นปรากฏการณ์ของเมืองหดด้วยเช่นกัน 
กล่าวคอื ในอดตีทีก่ารเดนิทางขึน้-ล่องในเส้นทางภาคใต้ มักใช้รถไฟเป็นหลกั เมืองต่าง ๆ  ทีเ่ป็นสถานี
รถไฟถือเป็นเมืองที่มีความคึกคัก ผู้คนมาลงหลักปักฐานท�ำมาค้าขายจนกลายเป็นชุมชนขนาดใหญ่   
เช่น จากสถานีชุมทางหาดใหญ่ จะมีเมืองที่เป็นที่รู้จักและเป็นชุมชนใหญ่ตามแนวเส้นทางรถไฟ เช่น 
ควนเนียง พัทลงุ ชะอวด  ทุง่สง เป็นต้น แต่เมือ่การคมนาคมมาสูภ่าคใต้ เปลีย่นไปเป็นเส้นทางรถยนต์ 
เมืองเหล่านั้นเริ่มซบเซา ในขณะที่จุดที่เป็นจุดตัดและทางผ่านของถนนสายเอเชียกลับมามีการขยาย
ตัวมากขึ้น จนกลายมาเป็นชุมชนใหม่แทน 
	 2. เศรษฐกจิฐานดิจทิลัมีส่วนท�ำให้เมืองเลก็ลดบทบาท ในการเป็นศนูย์กลางแลกเปลีย่นสนิค้า 
และการบริการของพื้นที่บริวารรอบเมือง เพราะผู้ซื้อและผู้ขายสามารถติดต่อและท�ำธุรกรรมได้ โดย
ไม่ต้องผ่านร้านค้าและตัวแทนในเมืองเหมือนในอดีต สาขาธนาคารในเมืองถูกแทนที่ด้วยธนาคาร
ออนไลน์ รวมถึงกิจกรรมของภาครัฐ และการศึกษาที่ยังเป็นฐานการจ้างงานของเมืองเล็กหลายแห่ง 
มีแนวโน้มที่จะย้ายไปอยู่บนโลกออนไลน์มากขึ้น และมีผลท�ำให้บทบาทของเมืองเล็กลดลงอีก
	 ปัจจุบันประชากรในเมืองหดคิดเป็นร้อยละ 44 ของประชากรไทยทั้งหมด ความแตกต่าง
ระหว่างการขยายตัวของเมืองโตกับการถดถอยของเมืองหด จะเป็นปัจจัยเชิงโครงสร้างมีผลกระทบ
ต่อทั้งระดับและคุณภาพของบริการพื้นฐานของเมือง รวมถึงวิถีชีวิตของคนในเมืองทั้งสองกลุ่ม ภาพ
ทวิภพที่เกิดในเมือง 3.0 และ 4.0 ของประเทศไทย จึงไม่ใช่ภาพระหว่างเมืองและชนบทอีกต่อไป 
แต่เป็นภาพระหว่างเมืองโตบางแห่งกับเมืองหดทั่วประเทศ (อภิวัฒน์ รัตนวราหะ, 2563)

3.5 เมืองใหญ่: เมืองที่คนไทยอาศัยอยู่

	 เมื่อพิจารณาข้อมูลในระดับเมืองจากข้อมูลของทะเบียนราษฎร ที่จ�ำนวนประชากรน้อยกว่า
ความเป็นจริงมาก (เพราะประชากรไม่ย้ายที่อยู่ในทะเบียนบ้านตามการย้ายจริง) แต่เป็นจ�ำนวนที่บ่ง
บอกพ้ืนทีท่ีเ่ป็นพ้ืนทีเ่มอืงในระดบัละเอยีดกว่าระดบัจงัหวดั และแสดงให้เหน็ความไม่สมดลุชดัเจนกว่า 
เกณฑ์ความเป็นเมืองตามขอบเขตการปกครอง หรือการบริหารของกระทรวงมหาดไทยแบ่งเป็น 
1) องค์กรบริหารแบบพิเศษ มี 2 รูปแบบ คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 2) เทศบาลนคร 
3) เทศบาลเมือง และ 4) เทศบาลต�ำบล 



บทที่ 3 ปรากฏการณ์ของเมืองในประเทศไทย 45

	 ข้อมูลจากทะเบียนราษฎร ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2560 ในตารางที่ 5 แสดงให้เห็นว่า เมือง
ท่ีมีจ�ำนวนประชากรมากที่สุด 11 อันดับแรก คือ 1) กรุงเทพมหานคร 2) เทศบาลนครนนทบุรี 
3) เทศบาลนครปากเกรด็  4) เทศบาลนครหาดใหญ่  5) เทศบาลนครเชยีงใหม่ 6) เทศบาลนครอดุรธานี  
7) เทศบาลนครนครราชสีมา 8) เทศบาลนครสุราษฎร์ธานี 9) เทศบาลนครเจ้าพระยาสุรศักดิ์ (อ�ำเภอ
ศรีราชา จังหวัดชลบุรี) 10) เทศบาลนครขอนแก่น และ 11) เทศบาลนครนครศรีธรรมราช ซึ่งเมือง
เหล่านี้เป็นเมืองที่ภาครัฐให้ความส�ำคัญต่อการพัฒนา ได้แก่ เมืองหลวง (กรุงเทพมหานคร) เมืองของ
จังหวัดปริมณฑล (นนทบุรี) และเมืองหลักของภูมิภาค อาจกล่าวได้ว่า ผลจากการพัฒนาของภาครัฐ
ส่งผลต่อความเป็นเมืองขนาดใหญ่ที่มีจ�ำนวนประชากรในพื้นที่สูงจ�ำนวนมาก (กาญจนา ตั้งชลทิพย์ 
และกัญญาพัชร สุทธิเกษม, 2562)
	 อนึ่ง ต้องไม่ลืมว่าข้อมูลการกระจายตัวของประชากรในเมืองใหญ่เหล่านี้ เป็นข้อมูลจาก
ทะเบียนราษฎรเท่านั้น ซึ่งคาดว่า จ�ำนวนที่แท้จริงน่าจะมากกว่าตัวเลขที่น�ำเสนอ เนื่องจากประชากร
ส่วนหนึ่งมิได้ย้ายทะเบียนบ้านเข้ามาในพื้นที่ที่ตนอาศัยอยู่จริง 

ตารางที ่5 จ�ำนวนประชากรในเมืองใหญ่ 11 อนัดบัแรกของประเทศไทย (ข้อมลูจากส�ำนกังานทะเบยีน
ราษฎร ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2560)

อันดับ ชื่อเมือง จำ�นวนประชากร

1. กรุงเทพมหานคร 6,355,482

2. เทศบาลนครนนทบุรี 253,581

3. เทศบาลนครปากเกร็ด 177,569

4. เทศบาลนครหาดใหญ่ 157,608

5. เทศบาลนครเชียงใหม่ 136,717

6. เทศบาลนครอุดรธานี 135,565

7. เทศบาลนครนครราชสีมา 135,351

8. เทศบาลนครสุราษฎร์ธานี 125,270

9. เทศบาลนครเจ้าพระยาสุรศักดิ์ (อำ�เภอศรีราชา จังหวัดชลบุรี) 110,517

10. เทศบาลนครขอนแก่น 110,078

11. เทศบาลนครนครศรีธรรมราช 107,581

ที่มา: ส�ำนักงานทะเบียนราษฎร กระทรวงมหาดไทย (2560 อ้างถึงในกาญจนา ต้ังชลทิพย์ และ
กัญญาพัชร สุทธิเกษม, 2562)
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	 จากข้อมูลในตารางที่ 5 แสดงให้เห็นว่า กรุงเทพมหานครก็ยังคงรั้งต�ำแหน่งเมืองขนาดใหญ่
อันดับ 1 ของประเทศและทิ้งห่างเมืองล�ำดับถัดมาอย่างเห็นได้ชัด ซึ่งก็สอดคล้องกับงานวิจัยของ
พันธ์ทิพย์ จงโกรย และชนมณี ทองใบ (2557) ที่ได้วิเคราะห์การกระจายของเมือง ในระดับจังหวัด
ตามขนาดของเมอืง ในช่วงปี พ.ศ. 2546-2553 ผลการศกึษาแสดงให้เหน็ว่า ระบบเมืองในประเทศไทย
ยงัคงถกูครอบง�ำด้วยอทิธพิลของกรงุเทพมหานคร ทัง้นี ้ศนูย์กลางจงัหวดัทีเ่ป็นเมอืงระดบั “มหานคร” 
มีเพียง 1 แห่ง โดยไม่มีเมืองระดับ “นคร” และ “เมืองขนาดใหญ่” ในขณะที่ “เมืองขนาดเล็กมาก” 
มีจ�ำนวนเกือบ 50 เมือง จากจ�ำนวนเมืองศูนย์กลางระดับจังหวัดทั้งสิ้น 71 เมือง 
	 การทีป่ระเทศไทยมีเมืองระดับอภิมหานครเพยีง 1 แห่ง ในขณะทีเ่มอืงขนาดเลก็มากมจี�ำนวน
มากเช่นนี้ ก็เป็นผลมาจากการพัฒนาประเทศที่มีการก�ำหนดนโยบาย โดยเน้นให้ความส�ำคัญกับการ
เจริญเติบโตของภาคเมือง และอุตสาหกรรมมาอย่างต่อเนื่องและยาวนาน ในขณะที่การพัฒนาเมือง
หลักและเมืองรอง รวมถึงการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่นก็ยังไม่ประสบความส�ำเร็จ แผนระดับชาติและ
ระดบัท้องถิน่ไม่ได้มคีวามเชือ่มโยงกนั มาตรการการพฒันาทีส่่งเสรมิความช�ำนาญของแรงงานในท้อง
ถิ่นที่สอดคล้องกับสภาพทางภูมิศาสตร์ของพื้นที่ ถูกละเลยมาโดยตลอดและมีการคาดการณ์ว่า หาก
ภาครัฐยังไม่มีการปรับเปลี่ยนแนวทางในการวางแผนและการพัฒนาประเทศแล้ว ปัญหาของระบบ
เมอืงทีข่าดสมดลุจะยังคงอยู่ และส่งผลกระทบต่อการพฒันาประเทศ  และคณุภาพชีวติของประชาชน
คนไทยไปอีกยาวนาน (พันธ์ทิพย์ จงโกรย และชนมณี ทองใบ, 2557)

	 นอกจากนี้ ข้อมูลของส�ำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2562) ได้ระบุ
ถงึประเดน็การเพิม่ข้ึนของประชากร ในเขตเมืองในช่วงทีผ่่านมา ว่า ส่วนใหญ่เนือ่งมาจากการย้ายถิน่ 
เพื่อมาหางานท�ำในเมืองใหญ่ ซึ่งการย้ายถิ่นเป็นจ�ำนวนมากในเวลาอันรวดเร็ว ท�ำให้พื้นที่เมืองปลาย
ทางไม่สามารถบรหิารจดัการเรือ่งทีอ่ยู่อาศัย และสาธารณปูโภคต่าง ๆ  ได้ตรงและทนักบัความต้องการ
ของผู้ย้ายถิ่น ด้วยเหตุนี้ จึงเกิดชุมชนแออัดขึ้น 
	 จะเห็นได้ว่าในการพัฒนาด้านต่าง ๆ ก็มีส่วนน�ำไปสู่ปัญหามลพิษทางอากาศ ปัญหาขยะ
มูลฝอยและขยะอิเล็กทรอนิกส์ รวมถึงปัญหาเกาะความร้อนในเมือง ที่เกิดมาจากการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ การเพิ่มของประชากรจ�ำนวนมากในเขตเมือง น�ำมาสู่ปัญหาที่เป็นผลกระทบของสิ่ง
แวดล้อมต่อสุขภาพ โดยเฉพาะในกลุ่มเปราะบาง คือ เด็ก และผู้สูงอายุ โดยปัญหาด้านสิ่งแวดล้อม
ที่ส�ำคัญ ได้แก่ การจัดการระบบบ�ำบัดน�้ำเสีย รวมถึงการจัดการมลภาวะทางน�้ำ เสียงและอากาศใน
ชุมชนแออัด ในขณะที่มลพิษทางอากาศน้ัน ถือเป็นปัญหาส�ำคัญในช่วงต้น พ.ศ. 2562 ทั้งใน
กรุงเทพมหานคร ปริมณฑล และบางจังหวัดในภาคเหนือ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเพิ่มข้ึนของฝุ่นพิษ 
PM. 2.5 ที่เกินมาตรฐานความปลอดภัยต่อสุขภาพ ปัญหาขยะมูลฝอยที่มากขึ้นในเมือง ปัญหา
การจัดการขยะมูลฝอย และขยะอิเล็กทรอนิกส์ที่ไม่เหมาะสม และการที่อุณหภูมิในเมืองโดยเฉลี่ย
สูงกว่าในพื้นที่นอกเขตเมืองอย่างชัดเจน แต่ขณะนี้ก็ยังไม่มีความก้าวหน้าของมาตรการต่าง ๆ ที่ได้
ด�ำเนินการไป 
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3.6 เมื่อคนไทยกลายเป็นคนเมือง

	 อภิวัฒน์ รัตนวราหะ (2563) ได้อธิบายถึงปรากฏการณ์ที่ผู้คนส่วนใหญ่ ในโลกจะกลายเป็น 
“คนเมือง” และปรากฏการณ์นี้ก�ำลังเกิดขึ้นในประเทศไทยเช่นเดียวกัน คือ “ประชากรไทยเกือบ
ทั้งหมดมีแนวโน้มจะกลายเป็นคนเมือง ในอีก 20 ปีข้างหน้า” ทั้งความเป็นเมืองในมิติของการตั้ง
ถิ่นฐานในพื้นที่เมืองและการมีวิถีชีวิตแบบเมือง กล่าวคือ

	 3.6.1 มิติการตั้งถิ่นฐาน 

	 ประชากรไทยมีแนวโน้มย้ายเข้าสู่พื้นที่เมืองอย่างต่อเนื่อง จากชุมชนชนบทและเมืองขนาด
เลก็เข้ามายงัพืน้ทีข่องมหานคร เช่น กรงุเทพมหานคร และเมอืงหลกัในภมิูภาค ได้แก่ จงัหวดัเชียงใหม่   
จังหวัดขอนแก่น และอ�ำเภอหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา ซ่ึงก็ไม่จ�ำกัดแค่ประชากรคนไทยตามสัญชาติ 
แต่ยังรวมถึงคนต่างชาติที่มาท�ำงานและอาศัยในประเทศไทยจ�ำนวนหลายล้านคน และนักท่องเที่ยว
ต่างชาติอีกหลายสิบล้านคนที่มีพื้นที่เมืองรองรับการเข้ามาตั้งถิ่นฐานด้วย

	 3.6.2 มิติการใช้ชีวิต 

	 พฤติกรรมการบริโภคแบบเมือง ได้ขยายออกไปไกลกว่าขอบเขตเมืองตามนิยามเดิม หากเรา
วัดความเป็นเมืองด้วยเกณฑ์ของหน่วยงานราชการ คือ จ�ำนวนประชากรในทะเบียนราษฎรที่อาศัย
ในพื้นที่เทศบาลเขตกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา จะเห็นว่า ปัจจุบันระดับความเป็นเมืองของไทย
อยู่ที่ประมาณร้อยละ 45 แต่หากเพ่ิมจ�ำนวนประชากรแฝง และประชากรนอกภาคการเกษตรที่เข้า
มาอาศัยท�ำมาหากินนอกฤดูเกษตรแล้ว ประชากรเมืองของไทยคาดว่ามีประมาณร้อยละ 54
	 นอกจากนี้ สิ่งที่แสดงถึงวิถีชีวิตแบบเมืองอีกประการหนึ่ง คือ แม้ว่ารูปแบบการใช้ที่ดินหรือ
มิติด้านกายภาพจะแสดงถึงความเป็นชนบท แต่จะมีความเป็นเมืองแทรกซึมอยู่ทุกแห่ง ไม่ว่าจะเป็น
สิ่งท่ีปรากฏในรูปของสิ่งก่อสร้าง เช่น ร้านสะดวกซื้อในพ้ืนที่ชนบท โรงแรมหรือท่ีพักในป่าเขาและ
ยอดดอย ร้านอาหาร ร้านกาแฟ รวมไปถึงรูปแบบการเดินทางและวิถีการบริโภคแบบคนเมือง เช่น 
การใช้อุปกรณ์ส่ือสารและ โทรศัพท์มือถอืในพ้ืนทีห่่างไกล ท�ำให้วถิคีวามเป็นเมอืงขยายไปยงัพืน้ทีห่่างไกล 
	 จากรายงานของส�ำนักงานพัฒนาธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์ (ศพธอ.) ถึงพฤติกรรมการใช้
อินเทอร์เน็ต ใน พ.ศ. 2561 พบว่า ประชากรที่เข้าถึงอินเทอร์เน็ตของไทยมีประมาณ 47.5 ล้านคน 
หรอื ร้อยละ 71.5 ของประชากรทัง้หมด หากอนมุานว่า ผูท้ีเ่ข้าถงึอนิเทอร์เนต็ต่างมพีฤตกิรรมบรโิภค 
และมีปฏิสัมพันธ์แบบคนเมืองมากกว่าแบบคนชนบทแบบเดิม แนวโน้มน่าจะยังคงมีต่อไป จนคนไทย
กลายเป็นคนเมืองเกือบทั้งหมดในอีก 20 ปีข้างหน้า (อภิวัฒน์ รัตนวราหะ, 2563)
	 กล่าวโดยสรปุ การเป็นคนเมืองมไิด้เป็นเพราะการต้ังถ่ินฐานในพืน้ท่ีเมืองใหญ่เพยีงอย่างเดียว 
แต่ยังหมายรวมไปถึงการมีวิถีชีวิตแบบคนเมืองอีกด้วย ดังในภาพที่ 8
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ภาพที่ 8  คนไทยในวิถีความเป็นคนเมือง
ที่มา: ดัดแปลงจากส�ำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน) (2558)
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3.7 สรุปท้ายบท

	 จากสถานการณ์ของเมืองในประเทศไทยท่ีกล่าวไปในข้างต้น ท�ำให้เห็นถึงปรากฏการณ์
รูปแบบเดียวกันที่เกิดขึ้นในประเทศต่าง ๆ ทั่วโลก 
	 ดงัทีไ่ด้กล่าวไปก่อนหน้านีว่้า เมอืงเป็นแรงผลกัส�ำคญัในการพฒันาเศรษฐกจิ เพราะศนูย์รวม
ของอุตสาหกรรม พาณิชยกรรม และบริการที่ตั้งอยู่ในพื้นท่ีเมือง ได้มีส่วนส�ำคัญในการขับเคลื่อน
ประเทศ แม้ว่าการขยายตัวของเมืองอย่างรวดเร็วจะสร้างโอกาสทางเศรษฐกิจให้กับหลาย ๆ เมือง 
แต่ในอีกด้านหนึ่ง การพัฒนาเมืองที่เป็นอยู่ก็ยังมิได้ประสบความส�ำเร็จดังที่คิดฝันไว้ ความท้าทายอีก
นานัปการก็ยังเข้าแถวเพื่อรับการแก้ไข ไม่ว่าจะเป็นด้านกายภาพ โครงสร้างพื้นฐาน ความเหลื่อมล�้ำ 
ปัญหาสังคมเมือง รวมไปถึงการบริหารจัดการเมืองของหน่วยงานภาครัฐ 
	 หากปรากฏการณ์เมืองที่เกิดขึ้น มิได้เป็นเรื่องใหม่ของมนุษยชาติ ค�ำถามคือ แล้วเราได้เคย
คิดหาวิธีการในการพัฒนาเมืองไว้อย่างไร เพราะเหตุใดปัญหาเหล่านั้นยังคงอยู่ มิได้ไปไหน และยิ่งจะ
สร้างความท้าทายมากยิ่งขึ้น
	 ในส่วนน้ี หากย้อนกลับไปในช่วงกว่าสี่ทศวรรษที่ผ่านมา จะเห็นได้ว่า เมืองขนาดใหญ่และ
อภิมหานครทั่วโลก ล้วนได้รับความสนใจและได้รับการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง ดังจะเห็นได้จากการที่มี
หน่วยงานในโลกมากมาย ต่างก็ร่วมกันเพื่อหาแนวทางในการรับมือกับปรากฏการณ์ “ศตวรรษแห่ง
เมือง” และในความพยายามเหล่านั้น ได้น�ำไปสู่กรอบแนวคิด นโยบาย ข้อตกลงและการด�ำเนินงาน
ต่าง ๆ รวมถึงรูปแบบการพัฒนาเมืองที่มีเป้าหมายแตกต่างกันไป ในขณะที่การพัฒนาเมืองของ
ประเทศไทยก็มีการน�ำแนวคิดและนโยบายต่าง ๆ มาใช้อยู่อย่างต่อเนื่องเช่นกัน ดังที่ได้มีการก�ำหนด
ไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาตินับแต่ฉบับแรก ๆ จนถึงปัจจุบัน (2565) 
	 ในบทที่ 4 เป็นการประมวลแนวคิดและนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเมืองนับแต่อดีต
จนถึงปัจจุบัน ทั้งที่เป็นสิ่งที่เป็นข้อตกลงและทิศทางในระดับโลกและนโยบายของไทย





●	 นโยบายและแนวทางการพฒันาเมอืงอย่างยั่งยนื
	 ในระดบันานาชาติ
●	 การสงัเคราะห์มมุมองต่อการพฒันาเมอืงจากอดตีถึงปัจจุบนั
●	 Sustainable Development Goals (SDGs): 
	 เป้าหมายการพฒันาที่ยั่งยนื
●	 วาระใหม่แห่งการพฒันาเมอืง (The New Urban Agenda: NUA)
●	 นโยบายการพฒันาเมอืงของไทยจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
	 และสงัคมแห่งชาติ
●	 แนวคิดการพฒันาเมอืง-จากอดตีจนถึงปัจจุบนั

4บทที่
นโยบายและแนวคิด
การพฒันาเมอืงจากอดตีถึงปัจจุบัน
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	 จากสถานการณ์การเจริญเติบโตและปัญหาของเมอืง ทัง้ของโลกและของประเทศไทยทีก่ล่าว
ไปในบทที่ 2 และบทที่ 3 ท�ำให้เห็นถึงการเปลี่ยนผ่านของเมืองได้เกิดขึ้นมาระยะหนึ่งแล้ว และได้มี
ความพยายามขององค์กรระดับสากลทีเ่ลง็เหน็ถึงสิง่ทีเ่รยีกว่า “ศตวรรษของเมอืง” จนท�ำให้มกีารร่วม
มือกันเพื่อหาแนวทางในการแก้ปัญหารวมทั้งแนวทางในการรับมือกับสิ่งที่จะเกิดในอนาคต 
	 บทนี้เป็นการน�ำเสนอเนื้อหาที่ว่าด้วยนโยบายและแนวทางการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืน โดย
จะประมวลกรอบแนวคิดที่มีการขับเคลื่อน โดยองค์กรระหว่างประเทศ ไม่ว่าจะเป็นโดยองค์การ
สหประชาชาติ โครงการตั้งถิ่นฐานมนุษย์แห่งสหประชาชาติ และหน่วยงานอื่น ๆ จากนั้นจะเป็นการ
น�ำเสนอเกี่ยวกับเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development Goals) และเป้าหมาย
การพฒันาท่ียัง่ยนื ทีเ่น้นในด้านเมอืง (Urban SDGs) รวมถงึวาระใหม่แห่งการพฒันาเมอืง ในส่วนถดัมา 
จะว่าด้วยนโยบายการพฒันาเมอืงของประเทศไทย ทีไ่ด้มกีารระบไุว้ในแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคม
แห่งชาติ นับแต่แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1 ถึงฉบับที่ 12 ในส่วนสุดท้ายจะเป็นการน�ำแนวคิด และรูปแบบ
ของการพัฒนาเมืองที่ได้มีการน�ำไปเป็นแนวทางในการด�ำเนินงานของเมืองต่าง ๆ ตามภูมิภาคต่าง ๆ 
เพื่อให้ผู้อ่านได้มองเห็นถึงการน�ำแนวคิดในการพัฒนาเมืองไปสู่การด�ำเนินการจริงโดยสังเขป

4.1 นโยบายและแนวทางการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืนในระดับนานาชาติ 

	 แนวคดิการพฒันาเมอืงยัง่ยนืระดบันานาชาติ ถือได้ว่ามีพฒันาการมาอย่างยาวนาน ในส่วน
นี้ผู้เขียนจะเน้นที่นโยบายและแนวทางการพัฒนาเมืองยั่งยืน ในบริบทที่เป็นข้อตกลงระหว่างประเทศ
ที่อาศัยฐานคิด “การพัฒนาที่ยั่งยืน” ผ่านการประชุมส�ำคัญระดับโลก และเป็นกรอบการพัฒนาที่
ประเทศไทยได้เข้าร่วม โดยได้รวบรวมแนวคิดและได้ประมวลข้อตกลง ที่มีการด�ำเนินการโดยองค์กร
ระหว่างประเทศ ผ่านการศึกษางานของ United Nations (1992) USAID (2016) Sharma et al. 
(2020) Jameson et al. (2021) และ วิจิตรบุษบา มารมย์ (2560) เพื่อมาใช้อธิบายให้เห็นกรอบการ
พัฒนาเมือง ในระดับโลกที่ได้มีพัฒนาการมาอย่างยาวนาน โดยมีรายละเอียดดังนี้

	 ค.ศ.1976 (พ.ศ. 2519) The UN Conference on Human Settlements (Habitat I)
	 การประชุมนานาชาติเร่ืองการต้ังถิ่นฐานของมนุษย์หรือ Habitat I ได้จัดขึ้นตามข้อเสนอ
แนะจากองค์การสหประชาชาต ิโดยมกีารน�ำ The Vancouver Declaration on Human Settlements 
ซ่ึงถือเป็นข้อตกลงที่ให้ความส�ำคัญกับการตั้งถิ่นฐานมนุษย์มาเป็นแนวทางหลัก ทั้งนี้ได้มีการระบุว่า 
ปัญหาส�ำคญัด้านการตัง้ถิน่ฐานของมนษุย์เป็นผลจากการเร่งการเจรญิเติบโตทางเศรษฐกิจ ท�ำให้เกิด
ปัญหาในด้านต่าง ๆ  ท้ังปัญหาสิง่แวดล้อม ความไม่เสมอภาค รวมถงึการเตบิโตของเมืองทีไ่ร้การควบคมุ 

บทที่ 4

นโยบายและแนวคดิการพฒันาเมอืงจากอดตีถงึปัจจบุนั
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	 ดงันัน้ แนวทางทีไ่ด้มกีารน�ำเสนอในเวท ีHabitat I ได้แก่ การปรบันโยบายด้านการตัง้ถิน่ฐาน
ของมนุษย์ ให้เป็นระบบที่ชัดเจนและมีประสิทธิภาพ การปรับกลยุทธ์ด้านการวางแผนเชิงพื้นที่             
การสนับสนนุการพัฒนาคุณภาพชวีติคนให้ดีข้ึน ผ่านการกระจายผลประโยชน์จากการพฒันาอย่างเป็น
ธรรม การวางแผนและควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน การป้องกันสิ่งแวดล้อม การมีส่วนร่วมของกลุ่ม
สตรีและวัยหนุ่มสาวในการพัฒนา และฟื้นฟูกลุ่มที่ได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติ โดยให้ความส�ำคัญต่อ
การเป็นหนึง่เดยีวกนัของการพฒันาและลดความแตกต่างระหว่างการพฒันาพ้ืนทีช่นบทและพืน้ท่ีเมอืง 
	 ในที่ประชุมได้เน้นให้ความส�ำคัญกับกลุ่มประเทศก�ำลังพัฒนา เนื่องจากประเทศเหล่านั้น
ประสบปัญหาด้านทีอ่ยู่อาศัย และมกีารพฒันาทีไ่ม่เหมาะสม โดยเน้นไปทีก่ารควบคมุการใช้ประโยชน์
ที่ดิน หรือ Land use planning เนื่องจากเป็นฐานส�ำคัญของการตั้งถิ่นฐาน การควบคุมการใช้ที่ดิน 
การครอบครอง การจัดการ และการรักษาที่ดิน ซึ่งขึ้นอยู่กับแผนการใช้ที่ดินท่ีจัดการ โดยรัฐได้ให้
ความส�ำคัญกับมิติด้านเศรษฐกิจและสังคมด้วย 

	 ค.ศ. 1980 (พ.ศ. 2523) International Union for Conservation of Nature: IUCN
	 องค์กรระหว่างประเทศเพื่อการอนุรักษ์ (International Union for Conservation of 
Nature: IUCN) ได้น�ำเสนอ “ยุทธศาสตร์การอนุรักษ์โลก หรือ World Conservation Strategy” 
โดยมุ่งเน้นไปสู่ “การพัฒนาอย่างยั่งยืน” ทั้งนี้ก็เนื่องจาก ปัญหานานัปการที่เกิดขึ้นในทุกระดับ ไม่ว่า
จะเป็นการท�ำลายถิ่นที่อยู่อาศัย ปัญหาความยากจน การเพิ่มจ�ำนวนประชากร ความไม่เท่าเทียมทาง
สงัคม รปูแบบและสถานการณ์ทางการค้า รายงานนีไ้ด้มกีารเรยีกร้องให้นานาชาตหิากลยทุธ์การพฒันา
ใหม่ ๆ เพื่อลดปัญหาความเหลื่อมล�้ำที่เกิดขึ้น

	 ค.ศ. 1986 (พ.ศ. 2529) Healthy city หรือเมืองเสริมสร้างสุขภาวะ : องค์การอนามัย
โลก (WHO)
	 องค์การอนามยัโลก (WHO) ได้น�ำแนวคดิเมืองเสรมิสร้างสขุภาวะ (Healthy city) มาด�ำเนิน
งานในกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว เช่น แคนาดา สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และประเทศในสหภาพ
ยโุรป โดยเมอืงทีเ่ข้าร่วมโครงการ สามารถก�ำหนดยทุธศาสตร์และวธิกีารพฒันาเมืองด้วยตัวเอง โดย
ด�ำเนินการให้มีความสอดคล้องกับแนวคิดหลักของ Healthy city ของ WHO คือ ด�ำเนินนโยบาย
ตามหลักการพัฒนาและบ�ำรุงสิ่งแวดล้อมทางกายภาพและสังคม ที่ท�ำให้คุณภาพชีวิตของประชาชน
ภายในเมืองดีขึ้น “การสร้างเสริมสุขภาวะ” จึงเป็นประเด็นหลักของ Healthy city 
	 แนวคดินีย้งัให้ความส�ำคญักับปัจจยัอ่ืน ๆ  ด้วย เช่น การประสานงานระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
การมีส่วนร่วมของชุมชน การบูรณาการแผนพัฒนาสาธารณสุข และแผนปฏิบัติท้องถิ่น การกระจาย
ข้อมลู การมส่ีวนร่วมของสือ่ เป็นต้น ซึง่การเป็นเมอืงเสรมิสร้างสขุภาวะนัน้ ไม่ได้ข้ึนอยูกั่บปัจจยัด้าน
โครงสร้างสาธารณสขุเพยีงอย่างเดยีว แต่ยงัรวมถึงการยอมรบันโยบายเพือ่ปรบัปรงุ/พฒันาเมืองและ
เจตนารมณ์ด้านการเมอืงของประชาชน รวมถงึการพฒันาโดยให้ความส�ำคญักบัมติเิศรษฐกจิและสงัคมด้วย
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	 ค.ศ. 1987 (พ.ศ. 2530) Our Common Future (The Brundtland Report): WCED
	 The Brundtland Report หรือ Our Common Future ได้มีการเผยแพร่ในปี ค.ศ. 1987 
โดยมีเป้าหมาย เพื่อเน้นย�้ำแนวคิดที่ระบุในรายงานของการสัมมนา ชื่อ The United Nations 
Conference on the Human Environment – the Stockholm Conference ซึ่งรายงานนี้เขียนขึ้น
โดยคณะกรรมการโลกว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา (World Commission on Environmental 
and Development: WCED) ได้ให้ความส�ำคัญกับปัญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติ 
ที่เป็นผลมาจากการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคม 
	 การพัฒนาอย่างยั่งยืนที่ถูกระบุไว้ใน The Brundtland Report นั้น หมายถึง “การพัฒนา
ทีส่นองความต้องการของคนรุน่ในปัจจบุนั โดยไม่รดิรอนความสามารถ ในการตอบสนองความต้องการ
ของคนรุ่นถัดไป” (Sustainable Development is development that meets the needs of the 
present without compromising the ability of future generation to meet their own needs.) 
โดยหลักส�ำคัญ 3 ประการของการพัฒนาอย่างยั่งยืน คือ 1) การเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic 
growth) 2) ความเท่าเทยีมทางสงัคม (Social equality) และ 3) การรกัษาสิง่แวดล้อม (Environmental 
protection)
	 ในขณะที่ความท้าทายของเมืองที่เป็นปรากฏการณ์ส�ำคัญในช่วง ค.ศ. 1940 ถึง 1980 ก็ถูก
กล่าวถึงเช่นกัน โดยในรายงานได้ชี้ให้เห็นถึงปัญหาที่เมืองต่าง ๆ เผชิญร่วมกัน ทั้งเมืองที่อยู่ประเทศ
ทีพ่ฒันาแล้วและประเทศก�ำลังพฒันา ได้มคีวามพยายามกระตุ้นให้กลุม่ประเทศก�ำลงัพฒันา หนัมาให้
ความส�ำคัญกับการจัดการสาธารณูปโภคในเมือง อันเป็นสิ่งที่รัฐบาลของประเทศเหล่านั้น ต้องหาวิธี
การในการด�ำเนนินโยบายเพือ่รองรบักบัความเป็นเมอืงทีก่�ำลงัเกดิขึน้ และมแีนวโน้มจะเพิม่มากขึน้ใน
อนาคต 

	 ค.ศ. 1988 (พ.ศ. 2531) Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC)
	 ภารกจิเริม่แรกของ IPCC คอื การประเมินองค์ความรูใ้ห้ครอบคลมุในทกุมิติ และให้ค�ำแนะน�ำ
สถานะองค์ความรู้ทางวิทยาศาสตร์ ที่เก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ผลกระทบทาง
เศรษฐกิจและสังคม และยุทธศาสตร์ในการรับมือ 
	 รายงานการประเมินองค์ความรู้ ด้านเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศฉบับแรกของ IPCC ในปี 
ค.ศ. 1990 ได้ให้ความส�ำคัญกับความร่วมมือระดับนานาชาติ เพื่อรับมือการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ 
ในการลดภาวะโลกร้อนและรบัมอืปัญหาจากการเปลีย่นแปลงสภาพภูมิอากาศ ทีส่�ำคญัคอืรายงานการ
ประเมินฯ ฉบับที่สองของ IPCC ในปี ค.ศ. 1995 ได้ส่งผลให้มีการเจรจาร่างอนุสัญญาส�ำคัญคือ 
พิธีสารเกียวโต (Kyoto Protocol) ในเวลาต่อมา
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	 ค.ศ. 1992 (พ.ศ. 2535) Earth Summit (Rio Summit): UN
	 สมชัชาใหญ่แห่งสหประชาชาต ิได้มกีารจดัท�ำรายงาน เพือ่ตรวจสอบความก้าวหน้าของการ
พัฒนาอย่างยั่งยืน ภายหลังจากที่ได้เผยแพร่แนวคิดการพัฒนาที่ยั่งยืนผ่าน Brundtland Report จน
ครบเวลา 5 ปี การประชุมสหประชาชาติว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา หรือ United Nations 
Conference on Environment and Development (UNCED) ได้ถูกจัดขึ้นในเดือนมิถุนายน ปี 
ค.ศ. 1992 ณ กรุง Rio de Janiero ประเทศบราซิล เรียกว่า Rio Summit มีผู้เข้าร่วมที่เป็นตัวแทน
จากผูน้�ำประเทศกว่า 30,000 คน จาก 178 ประเทศทัว่โลก โดยมีวตัถุประสงค์เพือ่ด�ำเนนิการให้บรรลุ
เป้าหมายของ Brundtland Report มีการก�ำหนดแนวทางการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมของโลก มีการ
ก�ำหนดข้อตกลงต่าง ๆ ได้แก่ ข้อตกลงอนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ (Convention 
on Biological Diversity: CBD) อนุสญัญาว่าด้วยการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ (United Nations 
Framework Convention on Climate Change: UNFCCC) หลักในการจัดการป่าไม้ (Principles 
of Forest Management) รวมถงึปฏญิญารโิอว่าด้วยสิง่แวดล้อมและการพฒันา (The Rio Declaration 
on Environment and Development) และ แผนปฏิบัติการ 21 (Agenda 21) ซ่ึงถอืเป็นแผนแม่บทโลก
	 การด�ำเนนิงานทีท่�ำให้เกดิการพฒันาอย่างยัง่ยนืในด้านเศรษฐกิจ สงัคม และสิง่แวดล้อม ได้
เน้นความส�ำคัญของบทบาทท้องถ่ินและชุมชนต่อการพัฒนาอย่างยั่งยืน โดยเฉพาะแผนปฏิบัติการ
ท้องถิ่น 21 (Local Agenda 21) รวมถึงแนวคิดที่รู้จักกันดี คือ “Think globally, act locally” 
อันเป็นแนวทางในการสนบัสนนุปฏบัิติการในระดับท้องถิน่เพือ่มุง่สูค่วามยัง่ยนือย่างเป็นรปูธรรมต่อไป 

	 ค.ศ. 1996 (พ.ศ. 2539) The United Nations Conference on Human Settlements 
(Habitat II)
	 Habitat II ที่จัดขึ้น ณ กรุง Istanbul ประเทศตุรกี  เป็นการประชุมว่าด้วยการตั้งถิ่นฐาน
ของมนุษย์ ที่จัดเป็นครั้งที่สองโดยองค์การสหประชาชาติ เป็นการประเมินผลการท�ำงานจากสิ่งที่ได้
จากการประชุม Habitat I ช่วงสองทศวรรษที่ผ่านมา และเพื่อระบุเป้าหมายใหม่ให้เข้ากับสหัสวรรษ
ใหม่ ซึ่งเนื้อหาของ Habitat II มี 2 ประเด็นหลัก คือ 1) การจัดหาที่พักอาศัยที่เพียงพอต่อมนุษย์ทุก
คน และ 2) การพฒันาการตัง้ถิน่ฐานทีย่ัง่ยนืภายใต้โลกท่ีก้าวเข้าสูค่วามเป็นเมอืง โดยเน้นให้มนษุยชาติ
เป็นศูนย์กลางในการพัฒนาอย่างยั่งยืน และการส่งเสริมให้ชีวิตมีสุขและมีคุณภาพเป็นหนึ่งเดียวกับ
ธรรมชาติ
	 นอกจากนี้ Istanbul Declaration จาก Habitat II ได้รับรองและขยายความเนื้อหาของ 
Agenda 21 ที่ก�ำหนดใน 4 ปีก่อนหน้านี้ในการประชุม Earth Summit 1992 โดยเน้นความส�ำคัญ
ของเมือง และปัญหาเกีย่วกบัทีดิ่น การจดัสรรทีอ่ยูแ่ละการจดัการเมอืง เพือ่แก้ไขปัญหาการขาดแคลน
ที่พักอาศัยในโลกที่ก�ำลังก้าวสู่ความเป็นเมือง 
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	 ค.ศ. 1997 (พ.ศ. 2540) Kyoto Protocol 
	 พิธีสารเกียวโต (Kyoto Protocol)  ได้ถูกน�ำมาบังคับใช้เพื่อลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 
โดยมีตัวแทนจาก 160 ประเทศ เข้าร่วมประชุมในเดือนธันวาคม ค.ศ. 1997 ณ เมือง Kyoto ประเทศ
ญี่ปุ่น เพื่อท�ำข้อตกลงที่จะจ�ำกัดและลดประมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจก (Greenhouse Gases) 
ในกลุ่มประเทศที่พฒันาแล้ว เพือ่ลดปัญหาภาวะโลกร้อน ซึง่เมอืงถอืเป็นแหล่งปล่อยก๊าซเรอืนกระจก
ที่ส่งผลต่อโลก

	 ค.ศ. 2000 (พ.ศ. 2543) UN Millennium Development Goals (MDGs)
	 ประชาคมโลกได้ร่วมกันประกาศเป้าหมายการพัฒนาแห่งสหัสวรรษ (Millennium 
Development Goals: MDGs) หรือเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนในปี ค.ศ. 2015 โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือบรรลเุป้าหมายการพฒันาแห่งสหสัวรรษ โดยใช้ข้อมลูจากปี ค.ศ. 1990 เป็นฐานวดัความก้าวหน้า 
เป้าหมายหลักมีทั้งสิ้น 8 ประการ ดังนี้ 1) ขจัดความยากจนและความหิวโหย 2) ให้เด็กทุกคนได้รับ
การศึกษาระดับประถมศึกษา 3) ส่งเสริมความเท่าเทียมกันทางเพศและบทบาทสตรี 4) ลดอัตราการ
ตายของเดก็ 5) พฒันาสขุภาพของมารดา 6) ต่อสูก้บัโรคเอดส์ มาลาเรยีและโรคส�ำคญัอืน่ ๆ  7) รกัษา
และจัดการสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืน และ 8) ส่งเสริมการเป็นหุ้นส่วนเพื่อการพัฒนาในประชาคมโลก

	 ค.ศ. 2002 (พ.ศ. 2545) World Summit on Sustainable Development: WSSD 
(Rio+10)
	 ในการประชุมนี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อติดตามการด�ำเนินงานตาม Agenda 21 และผลลัพธ์อื่น ๆ  
โดยที่ประชุม คือ World Commission on Environmental and Development (WCED) ได้
มอบหมายให้ The Commission on Sustainable Development (CSD) เป็นองค์กรหลกัทีร่บัผดิชอบ
ด้านการพัฒนาทีย่ัง่ยนืภายใต้กรอบด�ำเนนิงานของสหประชาชาต ิมกีารพจิารณาประเดน็เกีย่วกบัการ 
บูรณาการ 3 เสาหลักของการพัฒนาที่ยั่งยืน ได้แก่ การพัฒนาด้านเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม 
รวมถึงการติดตามการด�ำเนินงานตามผลการประชุม WSSD

	 ค.ศ. 2012 (พ.ศ. 2555) The United Nations Conference on Sustainable 
Development: UNCSD (Rio+20)
	 ปี ค.ศ. 2012 มีการประชุมนานาชาติด้านการพัฒนาอย่างยั่งยืนอีกครั้ง คือ The United 
Nations Conference on Sustainable Development (UNCSD) หรือ Rio+20 อันเป็นการประชุม
นานาชาตคิรัง้ที ่3 ว่าด้วยการพฒันาอย่างย่ังยนื มจีดุหมายเพือ่ให้เกดิการบูรณาการระหว่างเป้าหมาย
ด้านเศรษฐกิจและสิ่งแวดล้อมของชุมชนโลก การประชุมน้ีเป็นการรายงานผลการด�ำเนินงานตลอด 
20 ปี หลังการประชุม Earth Summit / United Nations Conference on Environment and 
Development (UNCED) ที่ได้จัดขึ้นตั้งแต่ปี ค.ศ. 1992 
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	 การประชมุครัง้นีไ้ด้น�ำแนวคดิเศรษฐกจิสเีขียวมาเป็นแนวคิดหลกัของการพฒันาทีย่ัง่ยนื และ
มีมติรับรองเอกสารที่มีชื่อว่า หรือ The Future We Want (อนาคตที่เราต้องการ) โดยในเอกสารได้
เน้นถึงการสร้างวิสัยทัศน์ร่วมกันของมนุษยชาติ (Our common vision) เพื่อเป็นการเน้นย�้ำถึงความ
เชือ่มัน่ในการพฒันาท่ีย่ังยืนและอนาคตทีย่ั่งยืนของมนษุยชาต ิโดยมุง่ทีก่ารขจดัความยากจน การปรบั
เปลี่ยนรูปแบบการบริโภคและการผลิต การปกป้องทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

	 ค.ศ. 2015 (พ.ศ. 2558) Sustainable Development Goals: SDGs
	 องค์การสหประชาชาตไิด้ประกาศเป้าหมายการพฒันาทีย่ัง่ยนื รวม 17 เป้าหมายและสามารถ
จัดกลุ่มได้เป็น 5 องค์ประกอบ (5 Ps) ได้แก่ การปกป้องโลก (Planet) คน (People) ความเจริญมั่งคั่ง 
(Prosperity) ความสงบสนัติสขุ (Peace) และความเป็นพนัธมิตร (Partnership) โดยก�ำหนดเป้าหมาย
ใหม่ของการพัฒนาโดยอาศัยกรอบความคิดที่มองการพัฒนาเป็นมิติของเศรษฐกิจ สังคม และส่ิง
แวดล้อม ให้เชื่อมโยงกัน เรียกว่า เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน หรือ Sustainable Development 
Goals (SDGs) ซึ่งใช้เป็นทิศทางก�ำหนดการพัฒนาระยะเวลา 15 ปี นับแต่กันยายน ค.ศ. 2015 ถึง 
สิงหาคม ค.ศ. 2030 โดยในประเด็น SDGs จะมีการน�ำเสนอรายละเอียดเพิ่มเติมอีกครั้งหนึ่งในส่วน
ต่อไป  

	 ค.ศ. 2016 (พ.ศ. 2559) United Nations Conference on Housing and Sustainable 
Urban Development: Habitat III)
	 การประชุมนานาชาติด้านการต้ังถิ่นฐานมนุษย์ หรือ United Nations Conference on 
Housing and Sustainable Urban Development: Habitat III ได้ถกูจดัขึน้ ณ เมอืง Quito ประเทศ
เอกวาดอร์ โดยสมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ เพื่อให้ทั่วโลกตระหนักถึงความเป็นเมืองท่ียั่งยืน 
(Sustainable urbanization) และให้ความส�ำคัญกบัวาระใหม่แห่งการพฒันาเมอืง (The New Urban 
Agenda: NUA) ที่มีการปรับปรุงจาก Istanbul Declaration ของ Habitat II เพื่อน�ำมาปฏิบัติจริง 
โดยเนื้อหาของ NUA จะมีการน�ำเสนอรายละเอียดอีกครั้งในส่วนต่อไป

	 จากรายละเอยีดของนโยบาย และแนวคดิการพฒันาเมอืงทีไ่ด้น�ำเสนอไปในข้างต้น ผูเ้ขยีนได้
ประมวลเนื้อหาที่น�ำเสนอโดย วิจิตรบุษบา มารมย์ (2560) และกาญจนา ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร
สุทธิเกษม (2562) เพื่อสรุปให้เห็นถึงการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืนที่ได้ผ่านร้อนผ่านหนาวมากว่า 40 ปี 
และภาพรวมของการพัฒนาไปสู่ความเป็นเมืองยั่งยืนในระดับสากล ดังแสดงในตารางที่ 6 ดังนี้ 
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ตารางที่ 6 สรุปนโยบายและแนวทางการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืนในระดับสากล 

ปี นโยบาย/การประชุม/วาระ หน่วยงาน ประเด็นสำ�คัญ

1976 The United Nations 
Conference on Human
Settlements (Habitat I)

UN-Habitat เน้นด้านการต้ังถ่ินฐานของมนุษย์อย่าง
ยั่งยืนและผลจากการขยายตัวของ
เมืองอย่างรวดเร็ว โดยเฉพาะใน
ประเทศก�ำลงัพฒันาทีเ่ป็นประเดน็ทีไ่ด้
รับความสนใจในขณะน้ัน ท่ัวโลกเริ่ม
เห็นการอพยพครั้งใหญ่ที่สุดและเร็ว
ทีส่ดุในประวตัศิาสตร์ของผู้คนเพื่อเข้า
สู่เมือง ท�ำให้มุ่งพัฒนาและโครงสร้าง
พื้นฐานในชนบทเพ่ือชะลอการอพยพ
เข้าสู่เมือง ผลการประชุม คอื เน้นการ
พฒันาท่ีอยูอ่าศยั และก่อตัง้ “โครงการ
ต้ังถ่ินฐานมนุษย์แห่งสหประชาชาติ 
(UN-Habitat)”

1980 IUCN Conservation of 
Nature

International Union
for Conservation of 

Nature (IUCN)

เรียกร้องให้นานาชาติมีกลยุทธ์การ
พฒันาเพือ่แก้ไขปัญหาความเหลือ่มล�ำ้
ในสังคม

1986 Healthy city World Health
Organization 

(WHO)

เน้นการพัฒนาสังคมทุก ๆ ด้าน เพื่อ
สร้างสังคมสุขภาวะ โดยเน้นถึงการมี
ส ่วนร่วมของเครือข่าย และการ
สื่อสารประชาสัมพันธ์

1987 Brundtland Sustainable 
development in “Our 
common future”

เน้นประเด็นปัญหาของการพัฒนา
ที่เกิดจากความท้าทายของเมือง เช่น
ป ัญหาสิ่งแวดล ้อมและทรัพยากร
ธรรมชาติ สรุปได้ว่า การพัฒนาอย่าง
ยั่งยืน ประกอบด้วย 3 เรื่อง 
1) การเติบโตทางเศรษฐกิจ 
2) ความเท่าเทียมทางสังคม 
3) การรักษาสิ่งแวดล้อม
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ปี นโยบาย/การประชุม/วาระ หน่วยงาน ประเด็นสำ�คัญ

1988 Climate change Intergovernmental 
Panel on Climate 
Change (IPCC)

น�ำเสนอปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภมูอิากาศ ผลกระทบทางเศรษฐกจิและ
สงัคม และยทุธศาสตร์ในการรบัมอื

1992 Earth Summit UN ติดตามความก้าวหน้าของโครงการ
พัฒนาอย่างยั่งยืน หลังมีการออก 
Brundtland Report ไปแล้ว 5 ปี และ
ผลที่ได้จากการประชุมสหประชาชาติ
ว่าด้วยสิง่แวดล้อมและการพฒันา รวม 
5 ข้อ คือ 1) ข้อตกลงว่าด้วยความ
หลากหลายทางชีวภาพ 2) อนุสัญญา
สหประชาชาตว่ิาด้วยการเปลีย่นแปลง
สภาพภูมิอากาศ 3) หลักการในการ
จัดการป่าไม้ 4) ปฏิญญาริโอว่าด้วย
สิ่งแวดล้อมและการพัฒนา และ 
4) แผนปฏบิติัการ 21

1996 The United Nations 
Conference on Human 
Settlements (Habitat II)

UN-Habitat ประเมินผลการท�ำงานจากการประชุม
Habitat I โดยมีผู้แทนจากทั่วโลกเข้า
ร่วม 171 ประเทศ มีข้อตกลงกว่า
100 ข้อ โดยเน้ือหาหลกัของการประชุม
คอื การส่งเสรมิให้มท่ีีอยูอ่าศยัทีเ่พยีงพอ
ต่อมนุษย์ทกุคน และการพฒันาการตัง้
ถิ่นฐานที่ยั่งยืนภายใต้โลกของความ
เป็นเมือง

1997 Kyoto Protocol UNFCCC ลดปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
(Greenhouse Gases) ในกลุม่ประเทศ
ที่พัฒนาแล้ว เพื่อลดปัญหาภาวะโลก
ร้อน

ตารางที่ 6 สรุปนโยบายและแนวทางการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืนในระดับสากล (ต่อ)
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ปี นโยบาย/การประชุม/วาระ หน่วยงาน ประเด็นสำ�คัญ

2000 UN Millennium 
Development Goals 
(MDGs)

UN ก�ำหนดเป้าหมายการพัฒนายั่งยืน 8 
เป้าหมาย 1) ขจัดความยากจนและ
ความหวิโหย 2) ให้เด็กทุกคนได้รบัการ
ศึกษาระดับประถมศึกษา 3) ส่งเสริม
ความเท่าเทยีมกันทางเพศและบทบาท
สตรี 4) ลดอัตราการตายของเด็ก 
5) พัฒนาสุขภาพของมารดา 6) ต่อสู้
กับโรคเอดส์ มาลาเรีย และโรคส�ำคัญ
อื่น ๆ 7) รักษาและจัดการสิ่งแวดล้อม
อย่างยั่งยืน และ 8) ส่งเสริมการเป็น
หุน้ส่วนเพ่ือการพฒันาในประชาคมโลก

2002 World Summit on
Sustainable 
Development: WSSD 
(Rio+10)

UN จัดประชุมสุดยอดโลกว ่าด ้วยการ
พัฒนาท่ียั่งยืน (การประชุม Rio+10) 
เพื่อติดตามผลการด�ำเนินงานตาม 
Agenda 21 

2012 The United Nations
Conference on 
Sustainable 
Development: UNCSD 
(Rio+20)

UN จัดประชุมด้านการพัฒนาอย่างยั่งยืน
ระดับโลก มีวัตถุประสงค์เพื่อให้เกิด
ความสามัคคีระหว่างเป้าหมายด้าน
เศรษฐกิจและสิ่งแวดล้อมของโลกใน
หัวข้อ การสร้างเศรษฐกิจสีเขียว การ
ปรบัปรงุพฒันาการความร่วมมือระดับ
นานาชาติในการพฒันาอย่างยัง่ยนื ผล
การประชุมได้มีการจัดท�ำเอกสาร ชื่อ 
The Future We Want มีรัฐบาลจาก 
193 ประเทศร่วมลงนามเปลี่ยนแปลง
นโยบายทางการเมือง และประกาศ
ยอมรับเพื่อส่งเสริมอนาคตที่ยั่งยืน

ตารางที่ 6 สรุปนโยบายและแนวทางการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืนในระดับสากล (ต่อ)
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ปี นโยบาย/การประชุม/วาระ หน่วยงาน ประเด็นสำ�คัญ

2015 Sustainable 
Development Goals: 
SDGs

UN ประกาศเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน 
รวม 17 เป้าหมายและสามารถจดักลุม่
ได้เป็น 5 องค์ประกอบ (5 Ps) ได้แก่ 
การปกป้องโลก (Planet) คน (People) 
ความเจริญมั่งคั่ง (Prosperity) ความ
สงบสันติสุข (Peace) และความเป็น
พันธมิตร (Partnership) 

2016 United Nations 
Conference on Housing 
and Sustainable Urban 
Development: Habitat III

UN-Habitat ประชุมเพื่อให้ท่ัวโลกตระหนักถึงความ
เป็นเมืองอย่างยั่งยืน และให้ความ
ส�ำคัญต่อการน�ำ “วาระใหม่แห่งการ
พัฒนาเมือง” ซึ่งเน้นประเด็นด้าน
การเมืองที่ปรับปรุงจาก The Habitat 
Agenda of Istanbul ใน ปี ค.ศ. 1996 
มาปฏิบัติจริง การประชุมครั้งนี้ มี
วตัถปุระสงค์เพือ่สร้างความมัน่ใจในข้อ
ตกลงทางการเมืองในการพฒันาชุมชน
เมืองอย่างยั่งยืนฉบับใหม่

ตารางที่ 6 สรุปนโยบายและแนวทางการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืนในระดับสากล (ต่อ)

ที่มา: วิจิตรบุษบา มารมย์ (2560) และกาญจนา ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร สุทธิเกษม (2562)

	 จากการประมวลแนวคิดการพัฒนาเมืองยัง่ยนืในระดบัสากล จะเหน็ได้ว่า มกีารก�ำหนดทศิทาง
โดยอาศัยแนวคิด “การพัฒนาที่ยั่งยืน” เป็นตัวก�ำกับ ซึ่งในนโยบายและข้อตกลงต่าง ๆ นั้นล้วนแต่  
เน้นให้ความส�ำคัญไม่เพียงแต่มิติด้านใดด้านหนึ่งเท่านั้น แต่เน้นในทุกมิติเลยก็ว่าได้  โดยในส่วนต่อไป
จะเป็นการสังเคราะห์มุมมอง เพ่ือให้เหน็เข้าใจในรูปแบบการเปลีย่นผ่านของการพฒันาเมอืงได้ชดัเจนขึน้
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4.2 การสังเคราะห์มุมมองต่อการพัฒนาเมืองจากอดีตถึงปัจจุบัน

	 จากการทีผู่เ้ขียนได้ประมวลเนือ้หางานของ United Nations (1992) USAID (2016) Sharma 
et al. (2020) Jameson et al. (2021) และกาญจนา ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร สุทธิเกษม (2562) 
ในการน�ำมาใช้อธิบายให้เห็นว่า การพัฒนาเมืองมีการเปลี่ยนผ่านมาอย่างต่อเนื่องและยาวนาน การ
ให้ความส�ำคัญของเป้าหมาย ในการพัฒนาเมืองในแต่ละห้วงเวลาก็มีความแตกต่างกัน ท�ำให้พบว่า 
	 ในช่วงแรกมีจุดเริ่มเพื่อการตอบสนองความต้องการพื้นฐานของผู้คน เช่น การพัฒนาที่อยู่
อาศัยและการบรรเทาความยากจน ที่ส�ำคัญคือการสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเป็นหลัก ซึ่ง
การพัฒนาเศรษฐกิจนี้เอง ได้ส่งผลต่อการขยายตัวของเมือง ท�ำให้มีประชากรมาอาศัยอยู่อย่างหนา
แน่นในย่านเศรษฐกิจ ซ่ึงในความเป็นจริงแล้ว การที่จะพัฒนาเศรษฐกิจให้ได้นั้น จ�ำต้องอาศัยกลไก
ความเป็นเมืองที่มีคนอาศัยอยู่จ�ำนวนมาก เพื่อผลักดันให้เกิดกิจกรรมทางเศรษฐกิจ มีทั้งอุปสงค์และ
อุปทานควบคู่กันไป
	 หลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 เริ่มมีการกระตุ้นความเป็นเมืองผ่านนโยบายการพัฒนาทาง
เศรษฐกิจ โดยมีการน�ำ “ทฤษฎีขั้วการเติบโต (Growth poles theory)” มาใช้ กล่าวคือ หากเกิด
กิจกรรมทางเศรษฐกิจในบริเวณหน่ึง จะน�ำไปสู่ความเป็นเมืองในบริเวณนั้นตามมา ซึ่งรัฐบาลต้อง
เตรียมการพัฒนาเพือ่รองรบัการเติบโตของอตุสาหกรรม เช่น การลงทนุโครงสร้างพืน้ฐานทีม่คีวามพร้อม 
เพื่อรองรับจ�ำนวนประชากรที่เข้าเมือง ท�ำให้ประเทศท่ีมีระดับการพัฒนาเศรษฐกิจสูง จะส่งผลให้มี
ความเป็นเมอืงมากกว่าประเทศทีมี่การพฒันาเศรษฐกจิน้อยกว่า (กาญจนา ตัง้ชลทพิย์ และกญัญาพัชร 
สุทธิเกษม, 2562)
	 จวบจนในทศวรรษ 1970 Sharma et al. (2020) ได้ให้มุมมองที่น่าสนใจว่า การจัดการเมือง
ในยุคแรกนี้มาจากฐานคิดใน “การพัฒนาพื้นที่ในชนบท” เพื่อลดการอพยพเข้าสู่เมือง ทั้งนี้ก็เป็นผล
จากการประชุมสหประชาชาติว่าด้วยการตั้งถิ่นฐานของมนุษย์ หรือ Habitat I ที่จัดเป็นครั้งแรกและ
มคีวามพยายามท�ำความเข้าใจพลวตัของประชากร การพฒันาระบบการคลงัและการวางแผนท่ีมุ่งเป้า
ไปที่ “พื้นที่ชนบท” เป็นหลัก เพราะในขณะนั้นกระบวนการการเป็นเมืองถูกมองว่าเป็น “ประเด็น” ซึ่ง
สามารถจดัการได้โดยใช้วธีิการสร้าง “แรงดึงดดู” ในพืน้ทีช่นบท เพือ่หยดุมใิห้ประชากรได้ย้ายถิน่ออก
จากชนบทมาสู่เมือง วิธีการที่ใช้ในห้วงเวลานี้ คือ การเร่งพัฒนา “โครงสร้างพื้นฐาน” ในพื้นที่ชนบท
นั่นเอง
	 ทว่า ผลที่เกิดข้ึนคือ “ความพยายามในการลดการเติบโตของเมืองด้วยวิธีเน้นการพัฒนา
ชนบท ล้วนแต่ประสบความล้มเหลวในทกุภมูภิาค” ท้ังน้ีเพราะ ผูค้นยงัคงอพยพเข้ามาอยูใ่นเมืองอย่าง
ไม่หยุดยั้ง และผู้เชี่ยวชาญล้วนตระหนักแล้วว่า ไม่ใช่พื้นที่ชนบทเลยแต่กลับเป็นพื้นที่เมืองต่างหาก ที่
เป็นแหล่งดงึดดูทกุสิง่อย่างเพราะเมืองต่าง ๆ  เป็นตวัขับเคลือ่นการพฒันาทางเศรษฐกิจ เป็นที ่ๆ  สร้าง
ความมั่งคั่งและสร้างโอกาสให้กับทุกคน  
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	 จากทศวรรษ 1980 องค์ความรู้ที่เป็นที่ยอมรับกัน คือ การวางแผนและจัดการเมืองอย่าง
เหมาะสมนีเ่อง ทีจ่ะน�ำไปสู่การพฒันาเศรษฐกจิ คณุภาพชีวติ และสามารถปกป้องทรพัยากรธรรมชาติ
ของโลกได้ในเวลาเดียวกนั การทีมี่ผูค้นมากมายหลัง่ไหลเข้ามาอาศยัอยูใ่นเมอืง กส็ามารถท�ำได้พร้อม
กับการจ�ำกัดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมทางธรรมชาติ (Sharma et al., 2020) อย่างไรก็ตาม เราต้อง
เข้าใจในเงื่อนไขที่ว่า วิกฤตการณ์ที่เกิดขึ้นในเมืองต่าง ๆ ในเวลานั้นยังคงมีไม่มากมาย และปัญหาใน
เมอืงกย็งัมไิด้รนุแรงดังทีเ่หน็ในปัจจบุนั นอกจากนี ้สิง่ท่ีเหน็ได้อย่างชัดเจนคอื ในช่วงเวลาน้ีการอพยพ
ย้ายถิ่นได้ท�ำให้เกิดเมืองรอง (Secondary city) เพิ่มขึ้น โดยภาครัฐได้สร้างความเชื่อมั่นในภาคธุรกิจ 
การเปิดเสรีทางการค้า การด�ำเนินนโยบายและโครงการที่เกี่ยวกับการพัฒนาท่ีอยู่อาศัย โครงสร้าง
พื้นฐานของทั้งเมืองรองและเมืองการค้า (USAID, 2016)
	 ในทศวรรษ 1990 ความล้มเหลวของภาครัฐ ในการจัดการกับผลกระทบของความเป็นเมือง 
ได้ปรากฏเด่นชดัขึน้ โดยเฉพาะอย่างยิง่ในประเทศท่ียากจน ทีป่ระสบปัญหาการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐาน 
การจัดหาที่อยู่อาศัย และการให้บริการสาธารณะต่าง ๆ ที่ไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการพื้น
ฐานของผู้คนที่อพยพมาอาศัยอยู่ในเมืองได้ การประชุมด้านสิ่งแวดล้อม และการพัฒนา ค.ศ. 1992 
ที่เมือง Rio de Janeiro ประเทศบราซิล และหน่วยงานภาครัฐในประเทศต่าง ๆ ได้หันมาเน้นย�้ำถึง
การด�ำเนินงานตามแผนปฏบิตักิาร 21 (Agenda 21) ทีเ่ป็นแผนแม่บททีค่รอบคลมุการพฒันาให้ยัง่ยนื 
และสมดลุทัง้สงัคม เศรษฐกจิและสิง่แวดล้อม รวมถึงเริม่หนัมาให้ความส�ำคญักบั “การจดัการปกครอง 
(Governance)” ในการจัดการเมืองมากขึ้น (Sharma et al., 2020 และ USAID, 2016) 
	 ค.ศ. 2000 ในช่วงเวลาน้ี  ความเป็นเมอืงได้เบ่งบานและเตบิโตมากข้ึนในกลุม่ประเทศแอฟรกิา 
และละตินอเมริกา ในขณะที่มีตัวเลขแสดงให้เห็นว่า ประชากรส่วนใหญ่ของโลกอาศัยอยู่ในพื้นที่เมือง 
มีการเชื่อมต่อแลกเปลี่ยนข้อมูล องค์ความรู้และการสนับสนุนซ่ึงกันและกันในระดับเมือง ท�ำให้เกิด
การส่งต่อแนวคิดและต้นแบบใหม่ ๆ ของการจัดการเมือง รวมถึงการท�ำงานร่วมกันเป็นเครือข่าย 
ระหว่างผู้บริหารเมืองและภาคธุรกิจในหลายเมือง รัฐบาลท้องถิ่นได้เริ่มเปิดโอกาสให้มีการลงทุนโดย
ภาคธุรกิจ เพื่อร่วมพัฒนาที่อยู่อาศัยและโครงสร้างพื้นฐานในเมืองไปด้วยกัน (USAID, 2016) 
	 ค.ศ. 2015 ถอืเป็นจดุเปลีย่นทีส่�ำคญั เนือ่งจากมีการจดัประชุมสมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ 
(United Nations General Assembly: UNGA) โดยมีผู้น�ำ 193 ประเทศลงมติรับรอง “เป้าหมาย
การพัฒนาที่ยั่งยืน” (Sustainable Development Goals) ประกอบด้วย 17 เป้าหมาย เพื่อเป็นวาระ
การพัฒนาของโลกใน ค.ศ. 2016-2030 โดยการพัฒนาเมืองและชุมชนได้ถูกระบุไว้ในเป้าหมายที่ 11 
(United Nations, 1992; USAID, 2016; Sharma et al., 2020; Jameson et al., 2021 และ
กาญจนา ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร สุทธิเกษม, 2562) โดยรายละเอียดจะน�ำเสนอในส่วนต่อไป 

4.3 Sustainable Development Goals (SDGs): เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน

	 เมือ่พิจารณาแนวคดิการพฒันาในอดีต จะเหน็ได้ว่า องค์กรพฒันาระหว่างประเทศมกัเน้นไป
ทีก่ารก�ำจดัความยากจนในพืน้ทีช่นบท และเน้นให้บรกิารแก่กลุม่ผูด้้อยโอกาส และในปี ค.ศ. 2000 ได้
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มีการก�ำหนดเป้าหมายการพัฒนาแห่งสหัสวรรษ และได้หันมาให้ความส�ำคัญกับประเด็นการดูแลรักษา
ระบบธรรมชาติและสิ่งมีชีวิต รวมถึงการให้ความส�ำคัญกับประเด็นสิ่งแวดล้อม ปัญหาชุมชนแออัด 
การเข้าถงึน�ำ้สะอาดและสขุาภบิาล แต่เป้าหมายการพฒันาแห่งสหสัวรรษดงักล่าว ยงัมไิด้มกีารกล่าว
ถึง “ประเด็นเมือง” แต่อย่างใด จนมาถึง ปี ค.ศ. 2015 ที่ประเด็นความส�ำคัญของเมืองได้ถูกหยิบยก
มาเพื่อก�ำหนดเป็น 1 ในเป้าหมายของการพัฒนาที่ยั่งยืน ความยั่งยืนของสิ่งแวดล้อมได้กลายมาเป็น 
“หลกัส�ำคญั” ในการขบัเคลือ่นการพฒันาเมอืง (Askew, 2018) กรอบคดิหลกัของเป้าหมายการพฒันา
ที่ยั่งยืนที่มีทั้งสิ้น 17 เป้าหมาย ดังในภาพที่ 9

ภาพที่ 9 เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs)
ที่มา: โครงการประสานงานการวิจัยเพื่อสนับสนุนการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDG Move) (2017)

	 เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนทั้ง 17 เป้าหมายนี้ สามารถแบ่งกลุ่มออกได้เป็น 5 กลุ่ม ตามที่
องค์การสหประชาชาติได้ก�ำหนดไว้ ประกอบด้วย
	 1. กลุ่ม People หรือกลุ่มด้านสังคม/ความเป็นอยู่ของผู้คน: ประกอบด้วยเป้าหมาย
1) การลดความยากจน 2) การขจัดความหิวโหย 3) สุขภาพและความเป็นอยู่ที่ดี 4) การศึกษาที่มี
คุณภาพ และ 5) ความเท่าเทียมกันทางเพศ
	 2. กลุ่ม Prosperity หรือกลุ่มด้านเศรษฐกิจและความมั่งคั่ง: ประกอบด้วยเป้าหมาย 
7) พลงังานทีส่ะอาดและจ่ายซ้ือได้ 8) งานทีมี่คณุค่าและการเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิ 9) อตุสาหกรรม 
นวัตกรรมและโครงสร้างพื้นฐาน 10) การลดความเหลื่อมล�้ำ และ 11) เมืองและชุมชนยั่งยืน
	 3. กลุ่ม Planet หรือกลุ่มด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม: ประกอบด้วย เป้าหมาย 
6) น�ำ้และสขุาภบิาล 12) การผลติและบรโิภคทีร่บัผดิชอบและยัง่ยนื 13) การรบัมือกบัการเปล่ียนแปลง
สภาพภูมิอากาศ 14) ระบบนิเวศทางทะเลและมหาสมุทร และ 15) ระบบนิเวศบนบก
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	 4. กลุ่ม Peace หรือกลุ่มด้านสันติภาพ: ประกอบด้วยเป้าหมาย 16) สันติภาพและสถาบันที่
เข้มแข็ง
	 5. กลุ่ม Partnership หรือกลุ่มหุ้นส่วนเพื่อการพัฒนา: ประกอบด้วยเป้าหมาย 17) หุ้นส่วน
เพือ่การพัฒนา  (โครงการประสานงานการวจิยัเพือ่สนบัสนุนการพฒันาทีย่ัง่ยนื (SDG Move) (2017) 
ดังในภาพที่ 10
	 นอกจากนี้ ในเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs) ได้เน้นให้ความส�ำคัญกับเรื่องของเมือง   
ใน SDG 11 ที่ว่าด้วย “เมืองและชุมชนที่ยั่งยืน: ท�ำให้เมืองและการตั้งถิ่นฐานของมนุษย์มีความ
ครอบคลมุ ปลอดภัย มีภมิูต้านทานและยัง่ยืน (Make cities and human settlements inclusive, 
safe, resilient and sustainable)” 
	 ในเป้าหมายนี้ มีเป้าประสงค์ครอบคลุมในหลายประเด็นที่เกี่ยวข้องกับเมืองและชุมชน อาทิ 
การเข้าถึงที่อยู่อาศัยและบริการพื้นฐาน 11.1) การยกระดับชุมชนแออัด 11.1) การเข้าถึงคมนาคม
ขนส่งทีย่ัง่ยนื ปลอดภยั จ่ายได้ และค�ำนงึคนเปราะบางกลุม่ต่าง ๆ  ด้วย 11.2) การวางแผนของบรหิาร
จดัการการเมอืงและชมุชนอย่างมส่ีวนร่วม บรูณาการและยัง่ยนื 11.3) ปกป้องและคุม้ครองมรดกทาง
วฒันธรรมและทางธรรมชาติของโลก 11.4) ลดความเสยีหายจากภยัพบัิต ิโดยเฉพาะทีเ่กีย่วกบัน�ำ้ โดย
มุง่ปกป้องคนจนและคนเปราะบาง 11.5) การจดัการมลพษิทางอากาศและของเสยี  11.6) การพฒันา
และเข้าถงึพ้ืนทีส่เีขยีวส�ำหรบัคนกลุม่ต่าง ๆ  11.8) ในเชงินโยบายเป้าหมายนีส้นบัสนนุให้มคีวามเช่ือม
โยงทางเศรษฐกจิ สงัคมและสิง่แวดล้อมในทางบวกของพืน้ทีเ่มือง ก่ึงเมือง และชนบท 11.a) การเพิม่
จ�ำนวนเมืองที่มีความยั่งยืนและปรับตัวและลดผลกระทบจากภัยพิบัติ โดยเฉพาะท่ีเช่ือมโยงกับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยโยงกับกรอบการด�ำเนินงานเซนได 11.b) ให้การสนับสนุนประเทศ
พัฒนาน้อยท่ีสุดในทางการเงินและวิชาการในเชิงการสร้างอาคารท่ีทนทานโดยใช้วัสดุท้องถ่ิน 11.c) 
(สหประชาชาติ, มปป.)
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ภาพที่ 10 เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs) ทั้ง 5 กลุ่ม
ทีม่า: ดดัแปลงจากโครงการประสานงานการวจัิยเพือ่สนบัสนนุการพฒันาทีย่ัง่ยืน (SDG Move) (2017)
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4.4 วาระใหม่แห่งการพัฒนาเมือง (The New Urban Agenda: NUA) 

	 จากสิ่งที่น�ำเสนอไปในส่วนก่อนหน้านี้ จะเห็นได้ว่าในเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนนั้น ถือเป็น 
“ภาพใหญ่” ที่จะช่วยก�ำกับทิศของการพัฒนาในประเทศต่าง ๆ ให้เป็นไปอย่างมีทิศทางมากขึ้น โดย
ในการด�ำเนินงานใน 17 เป้าหมายนั้น ก็มีความเชื่อมโยงกับพื้นที่เมืองค่อนข้างมาก 
	 ในส่วนนี้ จะเป็นการน�ำเสนอถึงข้อตกลงที่ว่าด้วย “เมือง” โดยเฉพาะ หากย้อนกลับไปเมื่อ
ตอนต้น จะเห็นได้ว่า เรื่องของเมืองได้ถูกกล่าวถึง และเป็นสิ่งที่นานาชาติได้ให้ความส�ำคัญมาอย่าง
ต่อเนื่อง ผ่านการประชุมที่จัดโดยโครงการต้ังถิ่นฐานมนุษย์แห่งสหประชาชาติ รวม 3 ครั้ง คือ 
Habitat I II และ III 
	 เอกสารของส�ำนักปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (2559) ได้สรุปไว้ว่า 
กรอบการพัฒนาเมอืงระดับโลก เป็นกรอบทีถ่กูก�ำหนดจากการประชมุสหประชาชาต ิว่าด้วยการพฒันา
ที่อยู่อาศัยและเมืองอย่างยั่งยืน (Habitat) ที่จัดทุก 20 ปี โดยครั้งล่าสุดจัดขึ้นเป็นครั้งที่ 3 (Habitat 
III) ในปี 2016 ณ กรุง Quito สาธารณรัฐ Ecuador โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นเวทีส�ำหรับประเทศ
สมาชิก UN ในการร่วมแสดงเจตนารมณ์ทางการเมือง (Political declaration) และรับรองเอกสาร 
“วาระใหม่แห่งการพัฒนาเมือง” (The New Urban Agenda, NUA)  
	 The New Urban Agenda (NUA) เปรยีบเสมอืนวสิยัทศัน์ของประชาคมโลก ในการพัฒนา
ที่อยู่อาศัยและเมืองอย่างยั่งยืน โดยเน้นคนเป็นศูนย์กลางและครอบคลุมประเด็นการพัฒนาเมือง 
และที่อยู่อาศัย เพื่อมุ่งสู่การพัฒนาที่ยั่งยืน สาระส�ำคัญของ NUA มีเนื้อหาครอบคลุมหลายประเด็น 
ที่สามารถสร้างความสมดุลของมิติด้านการพัฒนาที่ยั่งยืน เช่น หลักการพัฒนาโดยมีประชาชนเป็น
ศูนย์กลางในการพัฒนา การค�ำนึงถึงมิติทางอายุและเพศ ความเปราะบางของโลก การเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ ความหลากหลายทางวัฒนธรรม รูปแบบและความยืดหยุ่นของการผลิต และการ
บริโภคอย่างยั่งยืน การลดความยากจน การลดความเหลื่อมล�้ำ ที่อยู่อาศัยที่เพียงพอ ความเชื่อมโยง
ระหว่างเมืองและชนบท การวางแผนระยะยาวแบบบรูณาการ การจัดการปกครองเมือง ความปลอดภัย
ทางท้องถนน ความหลากหลายของการต้ังถิน่ฐานของมนษุย์ การสร้างความต้านทานและปรบัตวัของ
เมอืงเพ่ือลดความเสีย่งจากภยัพบิตั ิการเพิม่อ�ำนาจให้องค์กรบรหิารส่วนท้องถิน่ และการเข้าถงึแหล่ง
การเงินเพื่อการพัฒนาเมืองและที่อยู่อาศัย เป็นต้น 
	 การเข้าร่วมลงนาม NUA ในการประชุม Habitat III จึงเป็นการสร้างความเชื่อมั่น และ
ยนืยนัเจตนารมณ์ของนานาประเทศ ในการให้ความส�ำคญัต่อการพัฒนาทีอ่ยูอ่าศยัและเมอืงให้มคีวาม
ยั่งยืน และสอดคล้องกับการด�ำเนินงาน เพื่อบรรลุเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs) โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งเป้าหมายที่ 11 เรื่อง การท�ำให้เมืองและการตั้งถิ่นฐานของมนุษย์ มีความปลอดภัย ความ
ต้านทาน และยดืหยุ่นต่อการเปลีย่นแปลงอย่างครอบคลมุและยัง่ยนื (เมือ่วนัที ่11 ตลุาคม 2016 คณะ
รฐัมนตรขีองไทย ได้มีมติเหน็ชอบให้ลงนามรบัรองเอกสาร NUA ตามทีก่ระทรวงการพฒันาสงัคมและ
ความมั่นคงของมนุษย์เสนอ) (ส�ำนักปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2559) 
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	 จะเหน็ได้ว่า พฒันาการของการพฒันาเมือง มีทศิทางทีเ่ปล่ียนแปลงไปตามสถานการณ์ท่ีเกิด
ขึ้น เดิมทีเป็นการพัฒนาเพื่อความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น โดยเฉพาะในกลุ่มคนยากจน เน้นการจัดหาที่อยู่อาศัย
ให้กับผู้ด้อยโอกาสกลุ่มนี้ ในห้วงเวลานี้ กระบวนการเป็นเมืองที่เกิดขึ้นแทบจะทุกภูมิภาคของโลกก็ว่า
ได้ ขณะเดยีวกนักมี็ผูค้นเข้ามาอาศัยอยู่ในเมืองมากขึน้ จงึน�ำไปสูค่วามท้าทายว่าเราจะพฒันาเมอืงให้
กลายเป็นเมืองที่ “ยั่งยืน” “ยืดหยุ่น” และ “ปลอดภัย” (Jameson et al., 2021) หรือเป็นเมืองที่ทุก
คนอยากอยู่อาศัย Livable city แต่มิใช่เมืองที่อยากจากไป Leaveable city ได้อย่างไร 

4.5 นโยบายการพัฒนาเมืองของไทยจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

	 จากนโยบายและแนวคิดการพัฒนาเมือง ในระดับสากลที่ได้น�ำเสนอไปก่อนหน้านี้ ในส่วนนี้
ผูเ้ขยีนได้ประมวลนโยบายการพฒันาเมืองของไทย จากแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิทีถ่อื
เป็นตัวก�ำกับทิศทางการพัฒนาประเทศนับตั้งแต่ พ.ศ. 2504 เป็นต้นมา โดยในระยะแรกได้ใช้ชื่อว่า 
“แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ” จนมาถึง พ.ศ. 2515 ก็ได้หันมาให้ความส�ำคัญกับมิติสังคม มาใช้ใน
การพัฒนาควบคู่กับมิติเศรษฐกิจด้วย 
	 ในแต่ละแผนพัฒนาฯ ได้มีการก�ำหนดทิศทางการพัฒนาในด้านต่าง ๆ เอาไว้ และประเด็น
ส�ำคญั 1 ในนัน้คอื “การพฒันาเมอืง” ในส่วนนี ้ผูอ่้านจะได้เหน็ภาพการพฒันาในมติขิองเมอืงเป็นหลกั 
โดยผู้เขียน ได้ท�ำการประมวลเอกสารต่าง ๆ  ทีจ่ดัท�ำโดยส�ำนกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิ
และสังคมแห่งชาติ  (2520, 2530, 2535, 2544, 2555, 2560) กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
(2561) วิจิตรบุษบา มารมย์ (2560) และกาญจนา ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร สุทธิเกษม (2562) 
ดังมีรายละเอียดดังนี้

	 แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504 - 2509) เน้นการขยายตัวทางเศรษฐกิจ การพัฒนา
โครงสร้างพืน้ฐานขนาดใหญ่ เพือ่เอือ้ต่อการเติบโตทางเศรษฐกิจ ควบคูไ่ปกับการน�ำเครือ่งมือควบคมุ
การพัฒนาเมืองมาใช้ คือ ผังนครหลวง (หรือผัง Litchfield) ที่มีระยะแผน 30 ปี และมีการระบุการใช้
ที่ดิน แผนผังโครงการคมนาคมและขนส่ง สาธารณูปโภคครอบคลุมพื้นที่เขตพระนครและธนบุรี (โดย
ในการวางผงัเมอืง ในช่วงแรกประสบปัญหาความล่าช้าเป็นอย่างมาก ไม่มีการประกาศผงัเมือง ท�ำให้
กรุงเทพมหานครมีกฎหมายผังเมืองตามข้อเสนอของ Litchfield)
	 จะเห็นได้ว่า ในแผนพัฒนาฉบับแรกนี้ เน้นเฉพาะด้านเศรษฐกิจเป็นส�ำคัญ มีการลงทุนใน
โครงสร้างพืน้ฐานในรปูแบบของ ระบบคมนาคมและขนส่ง ระบบเข่ือนเพือ่การชลประทานและพลงังาน
ไฟฟ้าและสาธารณูปการ ฯลฯ ภาครัฐทุ่มเททรัพยากรเข้าไปเพื่อการปูพื้นฐานเพื่อให้มีการลงทุนของ
ภาคเอกชนต่อไป

	 แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2510 - 2514) ยังคงยึดแนวทางตามแผนพัฒนาฉบับที่ 1 โดย
ขยายขอบเขตของแผน ให้ครอบคลุมถึงการพัฒนาของรัฐ ให้กระจายไปทุกพื้นที่ โดยเฉพาะในพื้นที่
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ทรุกนัดารและห่างไกลความเจรญิ ผ่านโครงการพเิศษ นอกเหนอืไปจากหน้าท่ีปกตขิองกระทรวง ทบวง 
กรมต่าง ๆ เช่น โครงการพัฒนาภาคฯ และโครงการเร่งรัดพัฒนาชนบท เป็นต้น
	 ผลที่เกิดขึ้น คือ เมืองต่าง ๆ มีการขยายตัว เพราะมีการเน้นพัฒนาในพื้นที่เมืองเป็นหลัก 
ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ต้องพยายามจดัหาบรกิาร และโครงสร้างพืน้ฐานให้กบัประชาชน แต่
ในช่วงเวลานี้ การเจริญเติบโตและการพัฒนาระบบสาธารณูปโภค ยังกระจุกอยู่ในกรุงเทพมหานคร
เป็นหลัก
   
	 แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2515 - 2519) เน้นการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และ
การกระจายรายได้และบรกิารทางสงัคม โดยลดอตัราการเพิม่ประชากร กระจายบรกิารเศรษฐกจิและ
สังคมสู่ชนบท มียุทธศาสตร์ในการพัฒนาเมืองและท้องถ่ิน โดยมีมาตรการในการพัฒนาเมืองคือ 
ปรับปรงุความเป็นอยูข่องประชากรในเขตเมือง การด�ำเนนินโยบายการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยั การจดับรกิาร
สาธารณะ เช่น น�้ำประปา ระบบระบายน�้ำในเขตเมืองใหญ่และเมืองส�ำคัญ การแก้ปัญหาที่ดินและ
ปัญหาการจราจร รวมถึงการสร้างศูนย์กลางการพัฒนาขึ้นในภาคต่าง ๆ 
	 ในช่วงเวลานี้ กรุงเทพมหานครเป็นศูนย์รวมของความเจริญและกิจกรรมต่าง ๆ  ความเจริญ
ที่กระจุกตัว ท�ำให้กรุงเทพมหานครมีการเติบโตแบบเมืองโตเดี่ยว (Primate city) ในขณะที่การเติบโต
ของชุมชนเมืองในพื้นที่อื่นยังมีไม่มาก ประชากรร้อยละ 90 อาศัยอยู่ในพื้นที่ชนบท มีประชากรร้อยละ 
10 เท่านั้นที่อาศัยอยู่ในเขตเมือง คือ กรุงเทพมหานครรวมถึงเขตปริมณฑล โดยพื้นที่ดังกล่าว เป็น
ศูนย์รวมกิจกรรมทางเศรษฐกิจของประเทศ จึงดึงดูดให้ประชากรอพยพเข้ามาตั้งถิ่นฐานในเมืองใหญ่  
เพื่อประกอบอาชีพอุตสาหกรรมและการบริการกันเป็นจ�ำนวนมาก จากการพัฒนาท่ีไม่สอดคล้องกับ
การเติบโตของเมือง ท�ำให้เกิดปัญหานานัปการตามมา โดยในปี พ.ศ. 2518 ได้มีการออกพระราช
บัญญัติผังเมือง เพื่อเป็นเครื่องมือในการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน และก�ำหนดทิศทางการพัฒนา
เมืองมิให้ขยายเกินไปกว่านี้ 

	 แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2520-2524) เน้นการฟื้นฟูเศรษฐกิจของประเทศโดยมุ่งขยาย
ภาคการผลติในสาขาเกษตร ปรบัปรงุโครงสร้างอตุสาหกรรมการผลติเพือ่ส่งออก กระจายรายได้และ
การมีงานท�ำในพื้นที่ต่าง ๆ ทุกภูมิภาค 
	 ในด้านการพัฒนาเมือง รัฐบาลได้ก�ำหนดยทุธศาสตร์การพฒันาเมอืงหลกั  เพ่ือกระจายความ
เจรญิออกไปสูส่่วนภมูภิาคและท้องถิน่ เพือ่ชะลอการขยายตวัของกรงุเทพมหานคร และลดความแออดั 
โดยได้กระจายบรกิารขัน้พ้ืนฐาน และการพฒันาไปยงัพืน้ทีท่ี่รฐัได้ก�ำหนดให้เป็นเมืองหลกั ได้แก่ จงัหวดั
เชยีงใหม่และจงัหวดัพษิณโุลก เป็นเมืองหลกัของภาคเหนอื จงัหวดัสงขลา-อ�ำเภอหาดใหญ่ และจงัหวดั
ภูเก็ต เป็นเมืองหลักของภาคใต้ จังหวัดขอนแก่น จังหวัดอุดรธานี จังหวัดนครราชสีมา และจังหวัด
อุบลราชธานี เป็นเมืองหลักของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และจังหวัดชลบุรี เป็นเมืองหลักของภาค
ตะวันออก 
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	 ต่อมา ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2525-2529) เน้นยึดพื้นที่เป็นหลักในการวางแผน 
ก�ำหนดแผนงานและโครงการ ให้มีผลทางปฏบิติัทัง้ภาครฐัและภาคเอกชน เน้นความสมดุลในการแก้ไข
ปัญหาเศรษฐกจิ และสงัคมของประเทศ โดยให้ความส�ำคญักบัการแก้ปัญหาความยากจนในชนบทล้าหลงั 
เน้นการแปลงแผนไปสู่การปฏิบัติ เช่น มีระบบการบริหาร การพัฒนาชนบทแนวใหม่ เน้นบทบาทและ
การระดมความร่วมมือจากภาคเอกชน 
	 ในส่วนการพัฒนาเมือง ภาครัฐได้มีนโยบายการกระจายความเจริญไปสู่ภูมิภาค เน้นการ
พัฒนาพื้นที่ชนบท พื้นที่ชายฝั่งทะเลภาคตะวันออก พื้นที่เมืองหลักและการพัฒนาพื้นที่ส�ำหรับจัดตั้ง
อุตสาหกรรม เป็นต้น การพัฒนาเมือง เป็นไปเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเศรษฐกิจของ
ประเทศ ทีเ่ปลีย่นแปลงจากเกษตรมาเป็นอตุสาหกรรมและบรกิาร นอกจากนี ้ยงัเน้นการปฏิรปูระบบ
งานพัฒนาในระดับท้องถิ่น ส่งเสริมให้มีการกระจายอ�ำนาจการบริหารไปสู่ท้องถ่ิน รวมท้ังส่งเสริม
บทบาทของประชาชนในการปกครองตนเองมากยิ่งขึ้น

	 แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530-2534) นโยบายการพัฒนายังคงมุ่งเน้นแผนพัฒนาเมือง
และพ้ืนที่เฉพาะ โดยเป็น “การพัฒนาระบบเมืองศูนย์กลางและกระจายความเจริญไปสู่ภูมิภาค” 
การพัฒนากรุงเทพมหานครและปริมณฑล โดยบูรณาการมาตรการทางผังเมืองและแผนการจัด
สาธารณปูโภค และสาธารณปูการเข้าด้วยกนั  ท�ำให้เกิดความเช่ือมโยงระหว่างพืน้ทีเ่มืองกับพืน้ท่ีใกล้
เคยีง ซ่ึงบางพืน้ทีไ่ด้เตบิโตและกลายเป็นเมอืงขึน้มาเอง โดยมีทีอ่ยูอ่าศยั แหล่งการค้า และทีต้ั่งโรงงาน 
เป็นต้น ซึ่งตรงกับวัตถุประสงค์ในการพัฒนา โดยต้องการให้เกิดเมือง เพื่อรองรับการกระจายกิจกรรม
จากกรุงเทพมหานคร และรองรับการเคลื่อนย้ายของประชากรจากชนบท 
	 สิ่งที่น่าสนใจคือ ภาครัฐเริ่มลดบทบาทลง และได้เพิ่มบทบาทของท้องถิ่นในการพัฒนาเมือง
มากขึ้น ด้วยการสร้างกลไกการท�ำงานเพื่อช่วยในการด�ำเนินงาน เช่น การปรับปรุงการจัดเก็บภาษี 
ค่าธรรมเนียม ขยายฐานรายได้ เพื่อให้ท้องถิ่นแบ่งเบาการลงทุนที่ใช้ในการพัฒนา ให้ภาคเอกชนได้
เข้ามามีส่วนในการพัฒนาเมือง เช่น การจัดบริการสาธารณะ ได้แก่ ถนน สะพาน รถประจ�ำทาง 
ที่อยู่อาศัย การจัดการของเสียและน�้ำเสีย เป็นต้น รวมทั้งส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมมากขึ้นใน
การแก้ปัญหาตนเอง 
	 จากนโยบายกระจายความเจรญิไปสูภ่มูภิาคต่าง ๆ  และความพยายามเชือ่มโยงระหว่างพืน้ที่
เมืองกับพื้นที่ใกล้เคียง ท�ำให้เกิดการขยายเมืองอย่างรวดเร็ว รัฐไม่สามารถตอบสนองได้ทันกับความ
ต้องการของประชากรที่เพิ่มจ�ำนวนมากขึ้น ปัญหาจึงเกิดขึ้นตามมา เช่น การใช้ที่ดินผิดประเภท 
สาธารณปูโภคและสาธารณปูการไม่ทัว่ถงึ เกดิการพฒันาอสงัหารมิทรพัย์ ท�ำให้มโีครงการบ้านจดัสรร
เพิ่มขึ้น แต่มิได้มีการจัดการที่เหมาะสม เช่น ขาดระบบระบายน�้ำเป็นเหตุให้เกิดน�้ำท่วมขัง เป็นต้น 
	 การขยายตัวของประชากรในเมืองอย่างเร็วและขาดการวางแผน ท�ำให้เกิดปัญหาระหว่าง
ผู้ที่อาศัยในพ้ืนที่เมืองกับพื้นที่ใกล้เคียง กิจกรรมต่าง ๆ ทั้งเศรษฐกิจ การท่องเที่ยว อุตสาหกรรม 
ซึ่งท�ำให้เกิดปัญหามลพิษทั้งทางน�้ำ อากาศ เสียง ของเสียอันตราย ท�ำให้ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมเสื่อมโทรม และส่งผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของประชาชน 
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	 ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2535-2539) เริ่มมีการน�ำแนวคิด “การพัฒนาที่ยั่งยืน” มา
ใช้เพื่อมุ่งให้เกิดความสมดุลของการพัฒนาทางเศรษฐกิจ คุณภาพชีวิตและสิ่งแวดล้อมให้เป็นไปใน
ทิศทางเดียวกัน ประกอบกับมีกระแสความตื่นตัวด้านสิ่งแวดล้อมในระดับโลก 
	 สิ่งส�ำคัญคือ การพัฒนาภาคมหานครและเขตเศรษฐกิจใหม่ ที่มุ่งพัฒนาโครงข่ายโครงสร้าง
พืน้ฐานเพ่ือเป็นแกนในการขยายตวัของเมอืงและการใช้ทีด่นิในเขตกรงุเทพมหานครและปรมิณฑล ให้
มคีวามเหมาะสม เป็นระบบระเบยีบ โดยให้สามารถเชือ่มโยงเข้ากบัการพฒันาในพืน้ทีอ่ืน่ ๆ  เช่น พืน้ที่
บริเวณชายฝั่งทะเลตะวันออก ที่ถูกก�ำหนดให้เป็นพื้นที่เป้าหมายการพัฒนา เป็นต้น 
	 แผนพฒันาฯ ฉบบันีย้งัให้ความส�ำคญักบัการจดัการปัญหาสิง่แวดล้อมภายใต้พระราชบัญญติั
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 โดยน�ำหลักการผู้ก่อมลพิษ ต้องเป็นผู้รับ
ภาระในการบ�ำบัดและก�ำจัดมลพิษ และสนับสนุนการกระจายอ�ำนาจและการมีส่วนร่วมของภาค
ประชาชน ภาคธุรกิจ ภาคประชาสังคมในการพัฒนาพื้นที่เมืองและพื้นที่ชนบท 

	 แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2540 - 2544) เป็นจุดเปลี่ยนส�ำคัญของการวางแผนพัฒนา
ประเทศ ท่ีให้ความส�ำคัญกับการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน ในสังคมและมุ่งให้ “คนเป็นศูนย์กลาง
การพฒันา” และใช้เศรษฐกจิเป็นเครือ่งมอืช่วยพฒันา ให้คนมีความสขุและมีคณุภาพชีวติท่ีดีข้ึน พร้อม
ทัง้ปรบัเปลีย่นวธิกีารพฒันาแบบแยกส่วนมาเป็นบรูณาการแบบองค์รวม เพือ่ให้เกดิความสมดลุระหว่าง
การพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม มียุทธศาสตร์การพัฒนาสมรรถนะทางเศรษฐกิจ เพื่อ
สนับสนุนการพัฒนาคนและคุณภาพชีวิต ที่มีการกล่าวถึงการปรับโครงสร้างการพัฒนาชุมชน และ
เมอืงอย่างยัง่ยนื ท่ีเน้นให้คนเป็นระยะยาว คอื เศรษฐกิจดี สงัคมไม่มีปัญหาและการพฒันายัง่ยนื การ
พฒันาเพือ่ให้คนไทยส่วนใหญ่มีคุณภาพชวีติทีดี่ข้ึน หรอือยูด่มีสีขุ จะต้องปรบัเปลีย่นวธิกีารพฒันาหรือ
ยุทธศาสตร์การพัฒนาใหม่ พร้อมทั้งให้ความส�ำคัญต่อการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่น 
	 ในปี พ.ศ. 2542 ได้มพีระราชบญัญตัเิปลีย่นแปลงฐานะของสขุาภบิาล เป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 
เกิดขึ้น ซึ่งเป็นผลให้พื้นที่ที่เป็นเมืองเพิ่มมากขึ้น โดยหลายพื้นที่เริ่มกลายเป็นเมืองทั้งจากการก�ำหนด
ให้เป็นเมืองด้วยนโยบายกระจายความเจริญไปตามเมืองหลักของภาครัฐ การกลายเป็นเมืองจากการ
ตรากฎหมาย และการเกิดเป็นเมืองด้วยตัวเองจากการขยายตัวของเมือง 

	 ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 9 การน�ำแนวคิดการพัฒนาที่ยั่งยืน ได้ปรากฏขึ้นอย่างชัดเจน และ
ได้มีการอัญเชิญแนวปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ตามพระราชด�ำรัสของพระปรมินทรมหาภูมิพล
อดุลยเดช (รัชกาลที ่9) มาเป็นแนวทางในการพฒันา โดยมสีาเหตจุากการพฒันาในอดตีทีผ่่านมา เป็น
แบบแยกส่วน ทัง้การพฒันาเศรษฐกจิเป็นหลกั โดยมิได้ค�ำนึงถึงการพฒันาในมิติสิง่แวดล้อมและสงัคม
ควบคู่กัน รวมถึงการแบ่งพื้นที่การพัฒนาออกจากกันระหว่างเมืองกับชนบท ท�ำให้เกิดการเติบโตที่ไม่
เท่าเทยีมกัน น�ำมาสูก่ารอพยพของประชากรจากชนบทเข้าสูเ่มอืง ท�ำให้พืน้ทีเ่กษตรถกูปล่อยทิง้ ขณะ
ที่เมืองซึ่งเป็นจุดหมายปลายทางของคนกลุ่มนี้กลับมีการขยายตัวอย่างไร้ทิศทาง ขาดระบบผังเมือง
และการใช้ประโยชน์ที่ดินที่เหมาะสม สถานการณ์ปัญหาของเมืองก็ได้เพิ่มมากขึ้น 
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	 ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2550 - 2554) ได้ก�ำหนดวิสัยทัศน์ คือ มุ่งพัฒนาสู่ “สังคม
อยู่เย็นเป็นสุขร่วมกัน (Green and Happiness Society) คนไทยมีคุณธรรมน�ำความรอบรู้ รู้เท่าทัน
โลก ครอบครัวอบอุ่น ชุมชนเข้มแข็ง สังคมสันติสุข เศรษฐกิจมีคุณภาพ เสถียรภาพ และเป็นธรรม 
สิ่งแวดล้อมมีคุณภาพและทรัพยากรธรรมชาติยั่งยืน อยู่ภายใต้ระบบบริหารจัดการด้วยธรรมาภิบาล 
และเน้นให้เป็นสังคมสีเขียว (Green Society) 
	 แนวทางการพัฒนาเมืองในขณะนั้น จึงเน้นการพัฒนาที่สมดุลและยั่งยืน มีการสร้างความ
เช่ือมโยงระหว่างพื้นที่เมืองกับชนบทมากขึ้น โดยชนบทยังเป็นฐานการผลิตภาคการเกษตรท่ีส�ำคัญ   
แต่เมอืงกต้็องสนบัสนนุชนบท โดยเป็นตลาดให้มแีหล่งจ้างงาน และน�ำความเจรญิมาสูพ่ืน้ท่ีชนบทด้วย 
ขณะที่พื้นที่ชนบทและเมืองก็ต้องพึ่งตนเอง  เน้นการพัฒนาจากทุนที่เมืองและชุมชนมีอยู่ มาเป็นฐาน
ของการพัฒนาด้านต่าง ๆ และการสร้างสภาพแวดล้อมให้เมืองและชุมชนมีความน่าอยู่ และบทบาท
ขององค์กรปกครองท้องถิ่นในการดูแลพื้นที่ของตนเอง และสร้างกระบวนการที่ท�ำให้เกิดความเข้ม
แข็งแก่ภาคส่วนต่าง ๆ และมีการปรับโครงสร้างองค์กร และบริหารจัดการที่ดีเพื่อเอื้อต่อการท�ำงาน 
	 การพัฒนาเมอืงภายใต้แนวคดิการพัฒนาทีย่ั่งยนื ในช่วงแผนพฒันาฉบบันี ้ได้มีหน่วยงานต่าง ๆ 
น�ำแนวคดิไปใช้ในการพฒันาเมอืงในประเดน็ต่าง ๆ  เช่น กระทรวงทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม 
โดยส�ำนักนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม ได้จัดท�ำแผนปฏิบัติการด้านการจัดการพื้นที่สีเขียว เพื่อเมือง
น่าอยู่และยั่งยืน ส่วนกรมส่งเสริมคุณภาพส่ิงแวดล้อม ได้ร่วมกับสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่ง
ประเทศไทย ได้มีการประเมินเทศบาลน่าอยู่อย่างยั่งยืน เป็นต้น 

	 แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2555 - 2559) ในแผนนี้ มียุทธศาสตร์ส�ำคัญ คือ “สังคมอยู่
ร่วมกันอย่างมีความสุข ด้วยความเสมอภาค เป็นธรรม และมีภูมิคุ้มกันต่อการเปลี่ยนแปลง” โดยเน้น
ความส�ำคัญของการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน ทั้งในระดับชุมชน ระดับภาค และระดับประเทศ ใน
กระบวนการด�ำเนินนโยบาย เพ่ือก�ำหนดวิสัยทัศน์และทิศทางการพัฒนาประเทศ โดยมีหลักปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียงเป็นเข็มทิศน�ำทาง การให้ความส�ำคัญกับการพัฒนาคนและสังคมไทยให้มีคุณภาพ 
ให้ได้มีโอกาสเข้าถึงทรัพยากรและร่วมรับประโยชน์ จากการพัฒนาในทุกด้านอย่างเป็นธรรม ทั้งทาง
เศรษฐกิจและสังคม การสร้างโอกาสทางเศรษฐกิจด้วยฐานความรู้เทคโนโลยี นวัตกรรม และความคิด
สร้างสรรค์บนพืน้ฐานการผลติ และการบรโิภคทีเ่ป็นมติรต่อสิง่แวดล้อม รวมถงึการสร้างความเตรยีม
พร้อมของเมอืงและชมุชน  เพือ่ให้มีความเป็นมติรต่อสิง่แวดล้อม รวมทัง้การน�ำแนวคดิสังคมคาร์บอน
ต�่ำ มาเป็นแนวทางในการพัฒนาด้านสิ่งแวดล้อมของเมือง  โดยประชาชนได้มีบทบาทในกระบวนการ
ต่าง ๆ ร่วมกับหน่วยงานภาครัฐและเอกชน 
	 ในช่วงของแผนพัฒนาฉบับนี้ ได้มีหน่วยงานร่วมขับเคลื่อนการพัฒนาเมืองน่าอยู่ และยั่งยืน
อย่างต่อเนือ่ง ไม่ว่าจะเป็นกระทรวงอตุสาหกรรม  ท่ีได้ก�ำหนดให้มีการบรหิารจดัการทรพัยากรธรรมชาติ
อย่างยั่งยืน กระทรวงมหาดไทยท่ีได้บรรจุแนวคิดเรื่องเมืองน่าอยู่ เพื่อส่งเสริมให้ชุมชนเข้มแข็ง ใน
ขณะที่กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยกรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม ได้จัดให้มี
การประเมินเทศบาลน่าอยู่อย่างยั่งยืน โดยได้พัฒนาตัวช้ีวัดให้มีความทันสมัย และสอดคล้องกับ
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สถานการณ์ปัจจุบัน โดยมี 4 องค์ประกอบหลักคือ เมืองอยู่ดี คนมีสุข สิ่งแวดล้อมยั่งยืน และเทศบาล
แห่งการเรียนรู้และบริหารจัดการที่ดี นอกจากนี้ ในปี พ.ศ. 2553 สมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่ง
ประเทศไทย โดยการสนับสนุนจากสหภาพยุโรป (European Union: EU) ในการด�ำเนินโครงการ 
“เทศบาลไทยมุ่งสู่เมืองคาร์บอนต�่ำ เพื่อเฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 84 พรรษา” 

	 แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560 – 2564) จัดท�ำบนพื้นฐานของเป้าหมายการพัฒนาที่
ยั่งยืน (Sustainable Development Goals : SDGs) ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ.2560-2579) ซึ่ง
เป็นแผนแม่บทหลักของการพัฒนาประเทศ และการปรับโครงสร้างประเทศไทยไปสู่ประเทศไทย 4.0 
ตลอดจนการปฏริปูประเทศ โดยหลกัการส�ำคญัของการพฒันา ยงัคงยดึหลกัปรชัญาเศรษฐกจิพอเพยีง 
และคนเป็นศูนย์กลางการพัฒนา ดังนั้น ทิศทางนโยบายในระดับสากลและระดับประเทศมุ่งเน้นในเรื่อง
การพัฒนา และการเติบโตที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม ซึ่งเกี่ยวข้องโดยตรงกับการพัฒนาเมือง อันเป็น
กลไกส�ำคัญต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ สิ่งแวดล้อม และคุณภาพชีวิตของประชาชน
	 แผนพัฒนาฉบับนี้ ยังได้ระบุถึงบริบทการเปลี่ยนแปลง และภาพอนาคตประเทศไทย ในด้าน
ความเป็นเมอืง ว่าการเปลีย่นแปลงพืน้ทีช่นบทไปสูค่วามเป็นเมืองมีแนวโน้มเพิม่ข้ึน และเพือ่ลดความ
แออัดของเมืองหลวงและเมืองหลัก จ�ำเป็นที่จะต้องมีการลงทุนโครงสร้างพื้นฐาน การจัดบริการ
สาธารณะเพือ่รองรบัการเตบิโตของเมอืง การใช้ประโยชน์ของทรพัยากรท้องถ่ินท้ังปัจจยัการผลติและ
แรงงานไปสู่ภาคการค้า บริการและอุตสาหกรรม ตลอดจนการแสวงหาเทคโนโลยีใหม่ ๆ  ที่จะช่วยลด
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม 
	 อนึง่ แผนพัฒนาฯ ฉบบัที ่12 ยังได้ให้ความส�ำคญักบัการพฒันาเมอืงเป็นอย่างมาก เป้าหมาย
ส�ำคญัทีข่บัเคลือ่นโดยกรมส่งเสรมิคุณภาพสิง่แวดล้อม กระทรวงทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม 
คือ การพัฒนาเมืองให้เป็นเมืองสิ่งแวดล้อมย่ังยืน “1 จังหวัด 1 เมืองน่าอยู่” ซ่ึงแผนพัฒนา ฯ 
ฉบับที่ 12 ได้ก�ำหนดไว้เช่นกัน (กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม, 2561)

	 เนื้อหาโดยสังเขปเกี่ยวกับแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1-12 ได้สรุปไว้ในตารางที่ 7

ตารางที่ 7 สรุปยุทธศาสตร์และแนวทางการพัฒนาเมืองจากแผนพัฒนาฉบับต่าง ๆ 

แผนพัฒนา ยุทธศาสตร์การพัฒนา แนวทางการพัฒนาเมือง/พื้นที่

แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 1 
(2504 – 2509)

เน้นเฉพาะด้านเศรษฐกจิเป็น
ส�ำคญั และโครงสร้างพ้ืนฐาน 
(น�้ำไหล ไฟสว่าง ทางดี)

ลงทุนในโครงสร้างพื้นฐาน ทั้งการคมนาคมและ
ขนส่ง เข่ือนเพื่อการชลประทาน โรงผลิตกระแส
ไฟฟ้า และสาธารณูปการ โดยให้มีการลงทุนจาก
เอกชนเป็นหลัก มีรัฐสนับสนุนด้านทรัพยากร
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แผนพัฒนา ยุทธศาสตร์การพัฒนา แนวทางการพัฒนาเมือง/พื้นที่

แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 2 
(2510 – 2514)

ยึดแนวทางแผนพัฒนาฯ 
ฉบบัท่ี 1 และเน้นการกระจาย
การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน
ไปยังพื้นที่ชนบท

ขยายขอบเขตของแผนให้ครอบคลุมและกระจาย
ไปท่ัวประเทศ โดยการลงทนุด้านโครงสร้างพืน้ฐาน
และพฒันาในเขตทรุกนัดารและห่างไกลความเจรญิ 
การพัฒนาท�ำให้เมืองต่าง ๆ เติบโตข้ึน แต่การ
พัฒนาสาธารณูปโภคยังคงกระจุกตัวอยู่ใน
กรุงเทพมหานครเป็นหลัก 

แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 3 
(2515 – 2519)

เน ้นรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจ และการกระจาย
รายได้และหันมาให้ความ
ส�ำคัญกับมิติทางสังคม

ลดอัตราการเพิ่มประชากร กระจายบริการ
เศรษฐกิจและสังคมสู่ชนบท และปรับปรุงสถาบัน
และองค ์กรด ้านเกษตรและสินเช่ือ ด�ำเนิน
ยุทธศาสตร์ในการพัฒนาเมืองและท้องถิ่น โดย
มาตรการในการพฒันาเมอืง คอื ปรบัปรงุความเป็น
อยู่ของประชากรในเขตเมือง การจัดหาที่อยู่อาศัย
และน�ำ้ประปา ระบบจราจร ระบบระบายน�ำ้ในเขต
นครหลวงและเมอืงส�ำคญั โดยเน้นความสอดคล้อง
กับความเจริญทางเศรษฐกิจ รวมถึงสนับสนุนให้มี
ศูนย์กลางการพัฒนาในภาคต่าง ๆ  รวมทั้งมีเครื่อง
มือในการบังคับใช้ผังเมืองรวมเป็นครั้งแรก

แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 4 
(2520 – 2524)

โครงการพัฒนาเมืองหลัก
และกระจายความเจริญสู่
ชนบท

1) กระจายความเจริญสู่ภูมิภาคต่าง ๆ มีการก�ำหนด
การพฒันาเมืองหลกั/เมืองรองในทกุภมิูภาค ได้แก่
• ภาคเหนือตอนบน - จังหวัดเชียงใหม่ 
• ภาคเหนือตอนล่าง - จังหวัดพิษณุโลก
• ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ - จังหวัดขอนแก่น 
   จังหวัดอุดรธานี จังหวัดนครราชสีมา และ  
   จังหวัดอุบลราชธานี
• ภาคใต้ - อ�ำเภอหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา และ
  จังหวัดภูเก็ต
• ภาคตะวันออก - จังหวัดชลบุรี
  โดยให้นโยบายการพฒันาเมอืงหลกันีเ้ป็นส่วนหนึง่  
  ของนโยบายการพัฒนาชนบทและพัฒนาภาค

ตารางที่ 7 สรุปยุทธศาสตร์และแนวทางการพัฒนาเมืองจากแผนพัฒนาฉบับต่าง ๆ (ต่อ)
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แผนพัฒนา ยุทธศาสตร์การพัฒนา แนวทางการพัฒนาเมือง/พื้นที่

2) นโยบายส�ำคญัของการพฒันาเมอืง คอื ควบคมุการ
ใช้ท่ีดินในเมือง พัฒนาบริการข้ันพื้นฐานและ
นโยบายการสร้างงาน

แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 5 
(2525 – 2529)

การพัฒนาแบบยึดพ้ืนที่เป็น
หลัก โดยมุ่งที่พื้นที่เฉพาะ

1)

2)

พฒันาแบบยดึพ้ืนทีเ่ป็นหลกั มกีารก�ำหนดแผนงาน
และโครงการทั้งในพื้นท่ีเป้าหมาย เพ่ือการพัฒนา
ชนบท พื้นที่ชายฝั่งทะเลภาคตะวันออก และพื้นที่
เมืองหลัก เพื่อเน้นให้มีการพัฒนาลงไปถึงพื้นที่
ชนบทที่ประชาชนส่วนใหญ่ยังยากจนอยู่
พัฒนาเมืองโดยเน้นการปฏิรูประบบงานและ
กระจายอ�ำนาจการบริหารพัฒนาไปสู่ท้องถิ่น และ
ส่งเสริมบทบาทของประชาชนในการปกครอง
ตนเองมากยิ่งขึ้น

แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 6 
(2530 – 2534)

การพัฒนาเมืองศูนย์กลาง
และกระจายความเจริญไปสู่
ภูมิภาค

1)

2)

แผนพฒันาเมอืงและพืน้ทีเ่ฉพาะโดยเป็นการพฒันา 
“ระบบเมืองศนูย์กลางความเจรญิไปสูภ่มิูภาค” ท้ัง
การพัฒนากรุงเทพมหานครและปริมณฑล โดย
บูรณาการมาตรการทางผังเมืองและแผนการจัด
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการเข้าด้วยกัน
ภาครัฐส่วนกลางเริ่มลดบทบาทลงและได้เพิ่ม
บทบาทของท้องถ่ินในการพัฒนาเมืองมากข้ึน โดย
สร้างกลไกการท�ำงานเพื่อช่วยในการด�ำเนินงาน 
เช่น การปรับปรุงการจัดเก็บภาษี ค่าธรรมเนียม 
ขยายฐานรายได้ เพื่อให้ท้องถิ่นสามารถแบ่งเบา
ภาระการลงทุนท่ีใช้ในการพัฒนาพื้นท่ี รวมถึงให้
ภาคเอกชนได้เข้ามามีส่วนในการพัฒนาเมือง

ตารางที่ 7 สรุปยุทธศาสตร์และแนวทางการพัฒนาเมืองจากแผนพัฒนาฉบับต่าง ๆ (ต่อ)
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แผนพัฒนา ยุทธศาสตร์การพัฒนา แนวทางการพัฒนาเมือง/พื้นที่

แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 7 
(2535 – 2539)

เน้นการพัฒนาอย่างยั่งยืน
รวมถึงการพัฒนาภาค
มหานครและเขตเศรษฐกิจ
ใหม่

1)

2)

น�ำแนวคิด “การพัฒนาที่ยั่งยืน” มาใช้เพ่ือให้เกิด
ความสมดุลของการพัฒนาเศรษฐกิจกับการกระจาย
รายได้ การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ คุณภาพชีวิต
และสิง่แวดล้อม เนือ่งจากมกีระแสความตืน่ตวัด้าน
สิ่งแวดล้อมในระดับโลก
พฒันาภาคมหานครและเขตเศรษฐกิจใหม่ เน้นการ
พฒันาโครงข่ายบรกิารพืน้ฐาน เพือ่เป็นแกนน�ำการ
ขยายตัวและการใช้ที่ดินในกรุงเทพมหานครและ
ปริมณฑลให้เป็นไปในทิศทางที่เหมาะสม เน้นแก้
ปัญหาการขาดแคลนบรกิารพืน้ฐาน พฒันาคณุภาพ
ชีวิต และสิ่งแวดล้อมของเมือง

แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 8 
(2540 – 2544)

การบริหารจัดการพัฒนา
ภูมิภาคและชนบท และเน้น 
พัฒนาพื้นที่และชุมชนเพื่อ
เส ริมสร ้างศักยภาพทาง
เศรษฐกิจและสร้างรายได้

1)

2)
3)

น�ำกระบวนทัศน์ใหม่ของการพัฒนามาใช้ โดยเน้น 
“คนเป็นศูนย์กลางการพัฒนา” 
พัฒนาชุมชนและเมืองอย่างยั่งยืน
พัฒนาพ้ืนท่ีเพื่อเสริมสร้างศักยภาพทางเศรษฐกิจ 
ประกอบด้วย (1) พื้นที่ภาคใต้ภายใต้ความร่วมมือ
เขตเศรษฐกิจ 3 ฝ่าย (อินโดนีเซีย-มาเลเซีย-ไทย) 
(2) พื้นที่ภายใต้ความร่วมมืออนุภาคลุ ่มน�้ำโขง 
(กัมพูชา ลาว เมียนมา ไทย เวียดนาม และจีน) (3) 
พื้นที่ภาคใต้และภาคตะวันตก ภายใต้ความร่วมมือ
เศรษฐกิจแบบอนุทวีป (ไทย อินเดีย ศรีลังกา 
บังคลาเทศ และเมียนมา) (4) พัฒนาพื้นที่ชายฝั่ง
ทะเลตะวันออก และ (5) พัฒนาพื้นที่ภาคมหานคร

ตารางที่ 7 สรุปยุทธศาสตร์และแนวทางการพัฒนาเมืองจากแผนพัฒนาฉบับต่าง ๆ (ต่อ)
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แผนพัฒนา ยุทธศาสตร์การพัฒนา แนวทางการพัฒนาเมือง/พื้นที่

แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 9 
(2545 – 2549)

ยทุธศาสตร์การปรบัโครงสร้าง
การพัฒนาชนบทและเมือง
อย่างยั่งยืน

1)

2)

3)

สร้างความเข้มแข็งของชุมชนและการพฒันาเมือง
น่าอยู่และชุมชนน่าอยู่
แก้ปัญหาความยากจนในชนบทและเมือง ภายใต้
กระบวนการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในสังคม
พัฒนาชนบทและเมืองให้มีความเกื้อกูลกัน

แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 10 
(2550 – 2554)

สังคมอยู่เย็นเป็นสุขร่วมกัน 
(Green and Happiness 
Society) และสังคมสีเขียว 
(Green Society)

1)

2)

3)

เพิ่มการกระจายอ�ำนาจการบริหารจัดการประเทศ
สู่ภูมิภาคท้องถิ่น และชุมชน โดยพัฒนาศักยภาพ
และกระจายอ�ำนาจการตัดสินใจ ให้ท้องถิ่นเพื่อให้
สามารถรับผิดชอบบริหารจัดบริการสาธารณะใน
พื้นที่ตนเอง 
แก้ไขปัญหาทีต่อบสนองความต้องการของประชาชน
ภายในพืน้ที ่พร้อมเปิดโอกาสให้ประชาชนมามีส่วน
ร่วมในการพัฒนาชุมชนของตนเอง
การรกัษาและเสรมิสร้างความมัน่คง เพือ่สนบัสนนุ
การบริหารจัดการประเทศสู่ดุลยภาพและความ
ยั่งยืน

แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 11 
(2555 – 2559)

ยุทธศาสตร์การสร้างความ
เชื่ อม โยงกั บประ เทศ ใน
ภูมิภาค เพื่อความมั่นคงทาง
เศรษฐกิจและสังคม

1)

2)

3)

“สังคมอยู่ร่วมกันอย่างมีความสุข ด้วยความเสมอ
ภาค เป็นธรรมและมภีมูคิุม้กนัต่อการเปลีย่นแปลง” 
เน้นความส�ำคญัของการมส่ีวนร่วมของทกุภาคส่วน 
ทั้งในระดับชุมชน ระดับภาค และระดับประเทศใน
กระบวนการด�ำเนินนโยบาย
น�ำหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงเป็นเข็มทิศ
น�ำทาง การให้ความส�ำคัญกับการพัฒนาคนและ
สังคมไทยให้มีคุณภาพ
สร้างโอกาสเข้าถึงทรัพยากรและร่วมรับประโยชน์
จากการพัฒนาในทุกด้านอย่างเป็นธรรมและสร้าง
โอกาสทางเศรษฐกิจด้วยฐานความรู้ เทคโนโลยี
นวัตกรรม และความคิดสร้างสรรค์ บนพื้นฐาน
การผลิตและการบริโภคที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม

ตารางที่ 7 สรุปยุทธศาสตร์และแนวทางการพัฒนาเมืองจากแผนพัฒนาฉบับต่าง ๆ (ต่อ)
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แผนพัฒนา ยุทธศาสตร์การพัฒนา แนวทางการพัฒนาเมือง/พื้นที่

4) สร้างความเตรยีมพร้อมของเมอืงและชมุชนเพือ่ให้
มีความเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม รวมทั้งการน�ำ
แนวคิดสังคมคาร์บอนต�่ำมาเป็นแนวทางในการ
พัฒนาด้านสิ่งแวดล้อมของเมือง โดยประชาชนได้
มีบทบาทในกระบวนการต่าง ๆ ร่วมกับหน่วยงาน
ภาครัฐและเอกชน

แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 12 
(2560 – 2564)

การพัฒนาระดับภูมิภาคเพื่อ
สร้างโอกาสทางเศรษฐกิจ 
การพัฒนาเมือง และพื้นที่
เศรษฐกิจ และเน้นการเติบโต
ที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม

1)

2)
3)

4)

5)

6)

พัฒนาบนฐานยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ.2560-
2579) อันเป็นแผนแม่บทของการพัฒนาประเทศ 
และเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน 
มกีารปรบัโครงสร้างประเทศไทยไปสูป่ระเทศไทย 4.0 
เน้นการเติบโตที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมซึ่ง
เกี่ยวข้องโดยตรงกับการพัฒนาเมือง
เน้นการพัฒนาระดับภูมิภาคเพื่อสร้างโอกาส
ทางเศรษฐกิจให้กระจายตัวทั่วถึง โดยพัฒนา
ภาคเหนอืให้เป็นฐานเศรษฐกจิ พฒันาภาคตะวันออก
เฉยีงเหนอืให้พึง่ตนเองได้ หลดุพ้นจากความยากจน 
พฒันาภาคกลางเป็นฐานเศรษฐกจิชัน้น�ำ และพัฒนา
ภาคใต้เป็นฐานการสร้างรายได้ที่หลากหลาย
พัฒนาสภาพแวดล้อมเมืองศูนย์กลางของจังหวัด
ให้เป็นเมืองน่าอยู่
พัฒนาพื้นท่ีเศรษฐกิจ พื้นที่บริเวณชายฝั่งทะเล
ตะวันออกให้เป็นฐานการผลิตอุตสาหกรรมหลัก
ของประเทศ

ตารางที่ 7 สรุปยุทธศาสตร์และแนวทางการพัฒนาเมืองจากแผนพัฒนาฉบับต่าง ๆ (ต่อ)

ที่มา: ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2520, 2530, 2535, 2544, 
2555, 2560); กรมส่งเสริมคุณภาพส่ิงแวดล้อม (2561); วิจิตรบุษบา มารมย์ และคณะ (2561); 
กาญจนา ตั้งชลทิพย์ และกัญญาพัชร สุทธิเกษม (2562) 
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	 จะเห็นได้ว่า ทิศทางนโยบายในระดับสากลและระดับประเทศมุ่งเน้นในเรื่องการพัฒนา และ
การเติบโตท่ีเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม ซึ่งเกี่ยวข้องโดยตรงกับการพัฒนาเมือง อันเป็นกลไกส�ำคัญต่อ
การพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม และคุณภาพชีวิตของประชาชน (ส�ำนักงานคณะกรรมการ
พฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2520, 2530, 2535, 2544, 2555, 2560; กรมส่งเสรมิคณุภาพ
สิ่งแวดล้อม, 2561; วิจิตรบุษบา มารมย์ และคณะ, 2561) 
	 อภิวฒัน์ รตันวราหะ (2563) ได้ให้ทศันะไว้อย่างน่าสนใจว่า การกลายเป็นเมืองนีถ้อืได้ว่ามใิช่
เรือ่งใหม่แต่อย่างใด ทัง้ต่อวงการวชิาการและวงการนโยบายสาธารณะของประเทศไทย เพราะได้พบ
ว่า มีงานเขียนที่กล่าวถึงปัญหาความแออัดของเมือง และการเติบโตอย่างไร้ทิศทางในประเทศไทย 
และความจ�ำเป็นในการวางผังเมือง ตั้งแต่ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 เสียอีก 
ส่วนแผนพฒันาเศรษฐกจิและสังคมแห่งชาติฉบบัแรก ๆ  นัน้ ได้เน้นถงึแนวทางในการแก้ไขปัญหาความ
ขาดแคลน ด้านโครงสร้างพืน้ฐานและความแออดัของเมอืงเป็นหลกั และจากแผนพฒันาฯ นับแต่ฉบับ
แรกจนถึงที่ผ่านมานี้ ท�ำให้เห็นแล้วว่า ปัญหาเรื่องเมืองยังคงเป็นปัญหาส�ำคัญของนโยบายการพัฒนา
ของประเทศไทย 

4.6 แนวคิดการพัฒนาเมือง-จากอดีตจนถึงปัจจุบัน

	 แนวคดิการพฒันาเมืองทีถ่กูน�ำมาปรับใช้ ถอืว่ามคีวามหลากหลายเป็นอย่างมาก โดย อรทัย 
ก๊กผล (2559) ได้ให้มุมมองว่า แนวคิดการพัฒนาเมืองถือว่ามีหลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นแนวคิดอุทยาน
นคร ซ่ึงมกีารน�ำเสนอตัง้แต่ศตวรรษที ่19 แต่ยงัสามารถน�ำมาประยกุต์ใช้จนปัจจบัุน จนมาถึงแนวคดิ
พัฒนาเมืองอัจฉริยะ ซึ่งก�ำลังได้รับความสนใจอย่างมากในปัจจุบัน
	 de Jong et al. (2015) ได้วิจัยเกี่ยวกับแนวคิดการพัฒนาเมือง ในช่วงสองสามทศวรรษที่
ผ่านมา และพบว่า เมอืงขนาดใหญ่และมหานครทัว่โลกได้กลายเป็นทีส่นใจ และได้รบัการพฒันาอย่าง
ต่อเนือ่ง ทัง้ด้านโครงสร้างพืน้ฐาน การบรกิารในเมอืง การพฒันาด้านสิง่แวดล้อม สงัคม และเศรษฐกจิ
เพือ่สร้างแรงดึงดดูและเพ่ิมความสามารถในการแข่งขนัของเมอืง จากความพยายามเหล่านี ้ท�ำให้เหน็
รปูแบบการพัฒนาเมืองทีเ่กดิข้ึนในช่วงทีผ่่านมา โดยพบว่าเป้าหมายการพฒันาเมอืงมคีวามหลากหลาย
และแตกต่างกนั ซึง่หากจัดหมวดหมูข่องแนวคดิการพฒันาเมืองเหล่าน้ัน ก็สามารถจ�ำแนกได้เป็นเมือง
ยัง่ยนื (Sustainable city) เมืองสเีขียว (Green city) เมอืงดิจทัิล (Digital city) เมอืงอจัฉรยิะ (Smart 
city) เมืองข้อมูล (Information city) เมืองแห่งความรู้ (Knowledge city) เมืองที่มีความสามารถใน
การรบัมอืภยัพบิตัไิด้ดแีละฟ้ืนฟไูด้เรว็ (Resilient city) เมืองนเิวศ (Eco city) เมืองคาร์บอนต�ำ่ (Low 
carbon city) และเมืองน่าอยู่ (Liveable city) 
	 ผลการวิจัยยังแสดงให้เห็นว่า เมืองยั่งยืน (Sustainable city) เป็นค�ำที่มีการพูดถึงมากที่สุด
ในบทความและงานวิชาการต่าง ๆ  ควบคู่ไปกับเมืองนิเวศ (Eco city) และ เมืองสีเขียว (Green city) 
ในขณะที่เมืองคาร์บอนต�่ำ (Low carbon city) และ เมืองอัจฉริยะ (Smart city) ก�ำลังอยู่ในช่วง
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ขาขึน้และได้รบัการพดูถงึเพิม่ขึน้ โดยเฉพาะเมืองอจัฉรยิะได้กลายมาเป็นแนวคดิหลกัของนโยบายการ
พัฒนาเมืองให้มีความทันสมัย และมีการด�ำเนินการในหลายเมืองทั่วโลก ส่วนเมืองที่มีความสามารถ
ในการรับมือฯ (Resilient city) และเมืองแห่งความรู้ (Knowledge city) ยังไม่ได้รับความสนใจ
เท่าที่ควร (de Jong et al., 2015)
	 ในเนือ้หาส่วนนี ้ผูเ้ขยีนขอน�ำเสนอแนวคดิการพฒันาเมอืงทีเ่ป็นทีรู่จ้กักนัอย่างกว้างขวางไม่
ว่าจะเป็น Healthy city, Sustainable city, Low-Carbon city, Compact city, Smart city, Green 
city, and Livable city อาจกล่าวได้ว่า แนวคดิเก่ียวกับการพฒันาเมืองทีผ่่านมามีหลายกระแส หลาย
รูปแบบ ผู้เขียนได้สรุปประเด็นจากการทบทวนงานวิจัยของ Thunell and Norströöm (2014), Tang 
and Lee (2016), European Bank for Reconstruction and Development (n.d.), Collier et al., 
(2013), Santamouris et al., (2015) และ ชนิษฎา ชูสุข และคณะ (2558) โดยสามารถสรุปแนวคิด
หลัก ๆ ได้ดังนี้  

	 1) เมืองยั่งยืน (Sustainable city) 
	 เมืองยั่งยืน (Sustainable city) เป็นแนวคิดในยุคแรก ที่เกี่ยวข้องกับการจัดการและการ
พัฒนาเมืองโดยน�ำฐานคิด “การพัฒนาท่ีย่ังยืน” เพื่อมาใช้อธิบายว่า การจะเป็นเมืองที่ยั่งยืนได้นั้น 
ประชาชนที่อาศัยในเมืองต้องมีคุณภาพชีวิตที่ดี ทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม และมีการใช้ทรัพยากรต่าง ๆ 
อย่างชาญฉลาด รวมทั้งมีการจัดการกับปัญหามลพิษสิ่งแวดล้อมได้อย่างเหมาะสม ในปัจจุบันนัก
วชิาการด้านการพฒันาเมืองได้อธบิายความเป็นเมอืงยัง่ยนื โดยเน้นมติสิิง่แวดล้อมมากขึน้ด้วย มกีาร
เพิ่มตัวชี้วัดด้านต่าง ๆ ได้แก่ การจัดการมลพิษ การลดการปลดปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ การ
ใช้พลังงานและน�้ำอย่างมีประสิทธิภาพ การจัดการคุณภาพน�้ำ การจัดการของเสีย การน�ำของเสีย
กลบัมาใช้ใหม่ และการเพิม่พืน้ทีส่เีขยีวของเมอืง ในขณะทีม่ติสิงัคม ได้เน้นถงึการสร้างความเท่าเทยีม
กันของคนในสังคมเพิ่มเติมด้วย
	 Tang and Lee (2016) ได้อธบิายเพิม่เตมิให้เข้าใจได้ง่ายว่า แนวคิด Sustainable city หรอื 
เมืองที่ยั่งยืน ถือเป็นแนวคิดหลักของการจัดการเมืองในหลายประเทศ โดยเป็นแนวคิดที่ค�ำนึงถึงผล
กระทบต่อสิ่งแวดล้อม ที่เริ่มให้ความส�ำคัญ นับแต่ขั้นตอนการออกแบบการวางผังเมือง การลดการ
ใช้พลังงานและน�้ำ รวมถึงการจ�ำกัดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกและมลพิษอื่น ๆ 

	 2) เมืองน่าอยู่ (Livable city) 
	 เมืองน่าอยู่ (Livable city) เป็นการจัดการเพื่อให้เมืองมี “ความน่าอยู่ น่าอาศัย” โดยมิได้
เน้นแต่เพียงองค์ประกอบของสภาพแวดล้อมทางกายภาพ ที่ตอบสนองการใช้ชีวิตประจ�ำวันเท่านั้น 
แต่ยังรวมถึงการท�ำให้คนเมืองมีที่อยู่อาศัย ในราคาที่สามารถซื้อหามาได้ มีบริการสาธารณะพื้นฐาน
ทีเ่หมาะสมและเอือ้ต่อการด�ำรงชวีติ มทีางเลอืกทีด่ใีนการเดนิทางและผูอ้ยูอ่าศยัมอีสิระในการใช้ชวีติ 
และมีส่วนร่วมในกิจกรรมด้านสังคมในฐานะพลเมือง (Tang and Lee, 2016)



82 เมืองและการจัดการปกครองเมือง
Urban and Urban Governance

	 การอธิบายความน่าอยู่ของเมือง สามารถใช้แนวคิดการพัฒนาที่ยั่งยืนมาช่วยให้เกิดความ
กระจ่าง โดยความน่าอยู่ของเมืองสามารถพจิารณาได้จาก 3 มติหิลกั ได้แก่ 1) ความน่าอยูใ่นมติสิงัคม 
หมายถึง การที่ประชาชนสามารถเข้าถึงระบบการศึกษา บริการสาธารณสุข มีความรู้สึกปลอดภัย มี
ความเป็นอยู่ที่ดีในด้านต่าง ๆ ตลอดจนให้ความส�ำคัญกับวิถีชีวิต วัฒนธรรม และการที่ประชาชนได้
เข้าไปมีส่วนร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ เป็นต้น 2) ความน่าอยู่ในมิติเศรษฐกิจ หมายถึง รายได้ของเมือง 
การท่องเที่ยวของเมือง การประกอบอาชีพ และการท�ำมาหากินของประชาชน เพื่อให้มีรายได้เพื่อ
เลี้ยงตนเองและครอบครัว เป็นต้น และอาจเน้นมาตรฐานการครองชีพเพื่อความมั่งคั่งสุขสบาย และ
สามารถจัดหาวัตถุสิ่งของที่จ�ำเป็นส�ำหรับชนชั้นทางสังคมนั้น ๆ  ได้ (Thunell and Norströöm, 2014) 
และ 3) ความน่าอยู่ในมิติสิ่งแวดล้อม หมายถึง มีระบบจัดการขยะ น�้ำเสีย การให้ประชาชนได้เข้าถึง
พื้นที่สีเขียว การจัดระเบียบพ้ืนที่สาธารณะของเมือง การจัดระบบจราจร และมีความพร้อมด้าน
กายภาพ เป็นต้น 

	 3) เมืองสร้างเสริมสุขภาวะ (Healthy city)  
	 เมืองสร้างเสริมสุขภาวะ (Healthy city) เป็นเมืองที่เน้นความสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์กับสิ่ง
แวดล้อม แนวคิดนี้ มีการน�ำมาปรับใช้ในด้านสุขาภิบาลสาธารณะ และการออกแบบเมือง และเน้น
การก�ำหนดนโยบายทีม่ผีลต่อสขุภาพของมนุษย์ องค์การอนามยัโลกชีใ้ห้เหน็ว่าปัจจยัทัง้สงัคม เศรษฐกจิ
และสิ่งแวดล้อม ล้วนมีอิทธิพลต่อสุขภาพของมนุษย์ทั้งสิ้น ดังนั้นการพัฒนาให้เป็น Healthy city ไม่
เพยีงแต่เน้นการดูแลด้านสาธารณสขุเท่านัน้ แต่ต้องให้ความส�ำคญักบัปัจจยัในด้านการเมอืง เศรษฐกจิ 
และสังคมอีกด้วย 
	 คณุประโยชน์ทีไ่ด้จากการพฒันาเมืองให้เป็น Healthy city ได้แก่ สภาพแวดล้อมทางกายภาพ
ที่สะอาดและปลอดภัยและมีคุณภาพสูง สามารถตอบสนองความต้องการขั้นพื้นฐานส�ำหรับชาวเมือง
ทุกคน และมีระบบนิเวศที่ยั่งยืนในระยะยาว (Tang and Lee, 2016)
	 ในกรอบแนวคิดระดับสากลนั้น การสร้างเมืองที่ยั่งยืน (Livable city) ก็ได้เน้นให้เกิดการ
เป็นเมืองสร้างเสริมสุขภาวะ (Healthy city) ด้วยเช่นกัน กล่าวคือ การที่มีสภาพแวดล้อมที่ช่วยส่ง
เสริมบรรยากาศทางสุขภาพ การมีคุณภาพชีวิตที่ดี ความปลอดภัย และสาธารณสุขขั้นพื้นฐานอย่าง
การบ�ำบัดน�้ำเสีย และการเข้าถึงน�้ำประปาที่สะอาด (วิจิตรบุษบา มารมย์, 2560)

	 4) เมืองนิเวศ (Eco city) 
	 เมืองนิเวศ (Eco city) เป็นเมืองอุดมคติแห่งศตวรรษที่ 21 มุ่งหวังให้ประชาชนในเมืองอยู่
อาศัยแบบพ่ึงพาอาศัยและเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม เป็นแนวคิดท่ีมุ่งเน้นให้มนุษย์ตระหนักว่าตนเป็น
ส่วนหนึ่งของสิ่งแวดล้อม ตระหนักถึงคุณคา่ของสิ่งแวดล้อม ลดการใช้ทรพัยากรและลดการผลติของ
เสียต่าง ๆ มีการใช้เทคโนโลยีต่าง ๆ เพื่อน�ำทรัพยากรที่ใช้แล้วกลับมาใช้ใหม่และการรณรงค์ให้ความ
รู้แก่ประชาชนเพื่อปรับพฤติกรรมในการใช้ทรัพยากร รวมทั้งสนับสนุนให้มีการศึกษาสิ่งแวดล้อม 
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ทั้งสิ่งแวดล้อมที่มนุษย์สร้างขึ้น และสิ่งแวดล้อมตามธรรมชาติ โดยค�ำอธิบายง่าย ๆ ของเมืองนิเวศ 
(Eco city) คือ เน้นการท�ำเมืองให้เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมตามที่ Thunell and Norströöm (2014) 
ได้อธิบายไว้ 

	 5) เมืองสีเขียว (Green city) 
	 ในงานวิจัยด้านการตั้งถิ่นฐานในเมืองท่ียั่งยืน แนวคิดเกี่ยวกับความเป็น “สีเขียว” เริ่มมี
อิทธิพลในช่วงไม่กี่ปีที่ผ่านมา โดยค�ำว่า “Greening” หรือ “Green” สามารถพบได้ในการจัดอันดับ
เมืองต่าง ๆ เช่น European Green Capital Award (EGCA) และ Green city index โดยในดัชนี
ความเป็นเมอืงสเีขียวทีน่�ำมาใช้กมี็เป้าหมายเพ่ือวดัและประเมนิผลการปฏิบัตงิานด้านสิง่แวดล้อมของ
เมอืง เช่น การใช้น�ำ้ การจดัการของเสยีและการปล่อยก๊าซเรอืนกระจก รวมถงึหลกัการบรหิารจัดการ
ที่ดีด้านสิ่งแวดล้อมด้วย (Tang and Lee, 2016)
	 European Bank for Reconstruction and Development (EBDR) (n.d.)  ได้นิยาม เมือง
สีเขียวไว้ในเอกสาร Green cities programme methodology ว่าหมายถึง เมืองที่มีการพัฒนาและ
สามารถแสดงให้เห็นว่า มีการจัดการสิ่งแวดล้อมได้อย่างมีประสิทธิภาพสูง เมื่อเทียบกับมาตรฐานที่
ก�ำหนดไว้ โดยครอบคลุม 3 ด้าน ได้แก่ 1) การจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อม (คุณภาพอากาศ คุณภาพ
น�้ำ ที่ดิน คุณภาพดิน และความหลากหลายทางชีวภาพ) 2) การใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ (น�้ำ 
พลังงาน ที่ดิน และทรัพยากร) และ 3) การบรรเทาและปรับตัวรับมือความเสี่ยงในการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ ในขณะที่สามารถพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมควบคู่กันไป กับการพิจารณาบริบท
ของเมืองทั้งในด้านขนาดประชากร โครงสร้างทางสังคม เศรษฐกิจ และลักษณะภูมิศาสตร์และภูมิ
อากาศควบคู่ไปด้วย 
	 อาจกล่าวได้ว่า Green city เป็นแนวคิดการจัดการเมืองที่ผสมผสานระหว่างเมืองยั่งยืน 
(Sustainable city) และเมืองนเิวศ (Eco city) โดยเน้นไปทีด้่านส่ิงแวดล้อมเป็นหลกั จุดมุง่หมายหลัก
ของการเป็นเมืองสีเขียว คือ การเชื่อมระหว่างระบบต่าง ๆ ทั้งที่เป็นทางกายภาพ ชีวภาพ เศรษฐกิจ 
สังคม และวัฒนธรรมเข้าด้วยกันอย่างสมดุล 

	 6) เมืองคาร์บอนต�่ำ (Low carbon city) 
	 เมืองคาร์บอนต�่ำ (Low carbon city) เป็นแนวคิดท่ีลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก หรือ 
Greenhouse gases (GHGs) ทีเ่พิม่มากขึน้จากกจิกรรมต่าง ๆ  โดยในประเด็นการเปลีย่นแปลงสภาพ
ภูมิอากาศได้แบ่งเป็น 2 ส่วนคือ ลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก ที่หมายถึงการใช้เทคโนโลยีใหม่และ
พลงังานหมนุเวยีน การจัดหาอปุกรณ์รุน่ใหม่ทีม่ปีระสทิธภิาพ เพือ่ให้เกดิการประหยดัพลงังาน รวมถงึ
การปรับเปลี่ยนพฤติกรรมผู้บริโภค (Tang and Lee, 2016) ส�ำหรับเมืองคาร์บอนต�่ำ จะเป็นการลด
การปล่อยก๊าซเรอืนกระจก โดยท�ำให้ปรมิาณคาร์บอนจากกจิกรรมต่าง ๆ  ของคนเมอืงปลดปล่อยออก
มาให้น้อยที่สุด พร้อมกับเน้นการสร้างเศรษฐกิจของเมือง โดยลดการปล่อยคาร์บอน เพื่อบรรเทา
ผลกระทบต่อสภาพอากาศ (Thunell and Norströöm, 2014)
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	 7) เมืองอัจฉริยะ (Smart city) 
	 ในแนวคิดการพัฒนาเมืองอัจฉริยะ (Smart city) (หรือที่นักวิชาการบางท่านใช้ค�ำว่าเมือง
ชาญฉลาด) นี้ เน้นการพัฒนาบนฐาน การน�ำเทคโนโลยีที่มีประสิทธิภาพและโครงข่ายที่ทั่วถึง มาใช้
ประโยชน์เพือ่เชือ่มระหว่างชวีติของคนในเมือง กบัวถิชีีวิตประจ�ำวนั (Thunell and Norström, 2014) 
เมื่อกล่าวถึงการเป็นเมืองอัจฉริยะในช่วงแรก จะมีนัยเฉพาะแต่การใช้ข้อมูลข่าวสาร (Information) 
และ Information and Communication Technology (ICT) เท่านั้น ท�ำให้มีการใช้แนวคิดนี้ในการ
พัฒนาเมืองให้เป็น Information city และ Digital city เป็นต้น แต่การพัฒนาไปสู่การเป็นเมือง
อัจฉริยะนั้นต้องให้ความส�ำคัญกับปัจจัยส�ำคัญ 2 ประการ คือ 1) ทุนมนุษย์ และทุนทางสังคมของ
คนในเมืองในอันที่จะพัฒนาเมือง และ 2) การพัฒนาระบบ ICT เพื่อให้สามารถให้บริการประชาชน
ได้เป็นอย่างดี รวมทั้งการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้าถึงข้อมูลข่าวสารของเมือง โดยรายละเอียด
ของการสร้างเมืองให้มีความอัจฉริยะ ผู้เขียนจะน�ำเสนออีกครั้งในบทที่ 8 
	
	 8) เมืองที่มีความสามารถในการรับมือภัยพิบัติได้ดีและฟื้นฟูได้เร็ว (Resilient city) 
	 เมอืงที่มีความสามารถในการรับมือภัยพิบัติได้ดี และฟื้นฟูได้เร็ว (Resilient city) (หรือที่นัก
วิชาการบางท่านใช้ค�ำว่า เมืองรับมือภัยพิบัติ เมืองยืดหยุ่น และเมืองพลวัต) หมายถึง เมืองท่ีมี
ทรัพยากรและสามารถใช้ทรัพยากรเหล่านั้น ในการป้องกัน ลดผลกระทบ เตรียมความพร้อมรับมือ 
ฟื้นฟูจากภัยธรรมชาติที่เกิดขึ้น ให้เมืองกลับคืนสู่สภาพเดิมหรือดีกว่าเดิมหลังจากประสบภัยดังกล่าว 
	 ในมติขิองเมอืงทีม่คีวามสามารถในการรบัมอืฯ ถอืได้ว่าเป็นความสามารถของระบบเมอืง ใน
การดูดซับสิ่งรบกวน ตอบสนองกับการเปลี่ยนแปลงหรือสิ่งแวดล้อม เป็นแนวทางที่ผู้อยู่อาศัยและ
ระบบนิเวศ มีการจัดการตนเองให้กลับคืนมาอยู่ในสภาวะปกติ หลังจากที่ได้รับผลกระทบ (Collier et 
al., 2013) หรือหากอธิบายให้ได้ความหมายที่เข้าใจง่าย การเป็นเมืองที่มีความสามารถในการรับมือฯ 
คือ เมืองที่ปรับตัวกับการเปลี่ยนแปลงได้ดี และมีความเสี่ยงต�่ำในการได้รับผลกระทบ ทั้งจากภัย
ธรรมชาติและจากที่มนุษย์สร้างขึ้น โดยเน้นการด�ำเนินการที่ลดความเปราะบาง ขณะเดียวกันก็สร้าง
ศกัยภาพในการตอบสนองต่อการเปล่ียนแปลง ไม่ว่าจะเป็นการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ ภยัพบิตัิ 
และวิกฤติเศรษฐกิจ (Santamouris et al., 2015) โดยผู้เขียนจะน�ำเสนอเนื้อหาที่ละเอียดครบถ้วน
อีกครั้งในบทที่ 8 

	 9) เมืองกะทัดรัด (Compact city)
	 เมอืงกะทัดรดั หรอืเรยีกอกีอย่างหนึง่ว่า เมอืงกระชบั (Compact city) การพฒันาเมอืงตาม
แนวคดินีเ้น้นทีก่ารพฒันาด้านกายภาพ ผ่านการวางแผนโครงข่ายถนน และเครอืข่ายการเช่ือมต่อของ
พื้นที่ในละแวกใกล้เคียงที่ท�ำให้ผู้คนสัญจรด้วยการเดิน แนวคิดนี้ ท�ำผ่านการสร้างพื้นที่ให้มีความหนา
แน่นสูงและมีความหลากหลายทางสังคม ด้วยการพัฒนาเมืองท่ีมีขนาดเล็กและขนาดกลาง ให้มี
โครงสร้างพ้ืนฐานทีใ่ห้เหมาะสมกบัพืน้ที ่สนบัสนนุการผลติและการบรโิภคในท้องถิน่ เน้นพฒันาชมุชน
เชื่อมกับพื้นที่ใกล้เคียง ซึ่งจะช่วยเพิ่มประสิทธิภาพการใช้พลังงานและการใช้พื้นที่ได้อย่างมาก 
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	 จะเห็นได้ว่า แนวคิดในการพัฒนาเมืองมีหลากหลายรูปแบบ และสามารถมีการน�ำไปปรับใช้
ร่วมกันได้อย่างเหมาะสม ตามบรบิทของแต่ละเมือง ทีส่�ำคญัคอื แนวคดิทีไ่ด้น�ำเสนอไปน้ันล้วนมีจดุเด่น 
มีความเหมือนและความต่างกันก็จริง แต่ทุกแนวคิดล้วนมีเป้าหมายสุดท้ายอันเดียวกัน คือ การบรรลุ
การพัฒนาโดยใช้ทรัพยากร และสร้างผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมให้น้อยที่สุด เพื่อให้ผู้คนได้มีคุณภาพ
ชีวิตที่ดีและเป็นมิตรต่อโลกที่เราอยู่นี้ด้วยเช่นกัน (Tang and Lee, 2016)

4.7 สรุปท้ายบท

	 กล่าวโดยสรุป แนวทางและนโยบายในการพัฒนาเมืองในช่วงแรก มักเน้นไปที่การพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐานและการตอบสนองความต้องการข้ันพื้นฐานในการด�ำรงชีวิตของมนุษย์ และใน
นโยบายในระดบัสากล ได้เน้นการน�ำแนวคดิการพฒันาท่ียัง่ยนืมาใช้เป็นฐาน และเนือ่งจากสถานการณ์
ความเป็นเมืองทีเ่ป็นไปอย่างรวดเรว็ และกระจายไปทัว่ทกุภมิูภาคของโลก ท�ำให้แนวคดิด้านการพฒันา
เมืองมีพัฒนาการและเปลี่ยนผ่านมาอย่างต่อเนื่อง เพื่อให้สามารถแก้ปัญหาและรองรับความท้าทาย
ในอนาคต
	 ในขณะที่นโยบายการพัฒนาเมืองของประเทศไทย จะเห็นได้ว่า ในยุคแรก ๆ มุ่งเน้นการ
พัฒนาเศรษฐกิจในพื้นที่ศูนย์กลางอ�ำนาจ คือ กรุงเทพมหานคร ความเจริญดังกล่าวท�ำให้มีโอกาสใน
การหารายได้ และการได้รบับรกิารต่าง ๆ  ทีท่�ำให้คณุภาพชวีติดีขึน้ จงึเป็นแรงดงึดดูให้ผูค้นเริม่อพยพ
เข้ามาในเมอืง แต่ความเจรญิทีเ่กดิขึน้อย่างกระจกุตวั ได้มผีลท�ำให้กรงุเทพมหานครกลายเป็นเมอืงโต
เดี่ยว ท�ำให้ทิศทางการพัฒนาเมืองที่ถูกก�ำหนดออกมาหลังจากนั้น เป็นการกระจายการพัฒนาไปสู่
ภูมิภาคต่าง ๆ ของประเทศเพื่อให้มีความเจริญและเกิดเป็นเมืองดังที่ได้กล่าวไปแล้ว 
	 จากเนื้อหาที่ว่า ด้วยสถานการณ์ที่เกิดขึ้นของเมือง ปัญหาของเมืองในบทที่ 2 และ 3 ต่อ
ด้วยแนวทางและนโยบายในการจัดการเมืองในบทที ่4 ไปนัน้ ในส่วนต่อไปจะเป็นเนือ้หาทีว่่าด้วยแนวคดิ
ในการแก้ปัญหาเมือง โดยค�ำถามจากบทนี้ที่จะส่งต่อในส่วนต่อไป คือ แนวคิด “การจัดการปกครอง” 
จะมบีทบาทอย่างไร ในการพฒันาและรบัมอืกับสถานการณ์ “โลกของเมือง” ทีพ่วกเราก�ำลงัเผชิญอยู่ 
ณ ขณะนี้ รวมถึงในอนาคตด้วย
	 ส�ำหรับในส่วนจากนี้เป็นต้นไป จะเป็นเนื้อหาของการจัดการปกครองเมืองเป็นหลัก แต่ก่อน
ที่จะลงไปสู่เนื้อหาน้ันผู้เขียนจะขอใช้พ้ืนที่ในบทที่ 5 เพื่อปูพื้นฐานแนวคิดที่เกี่ยวข้องเชื่อมโยงมาสู่
ประเด็นหลกัทีจ่ะน�ำเสนอเสยีก่อน เพ่ือให้ผูอ่้านได้เห็นถงึทีม่าว่ามาอย่างไร เพือ่ให้ไปต่อในประเดน็อ่ืน ๆ 
ได้นั่นเอง





●  Governance ในมิติของการบริหารงานภาครฐั
●  Governance ในมิติของสิ่งแวดล้อม
●  Governance ในมิติของเมอืง

5บทที่
การปกครองและการ
จัดการปกครอง
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	 จากแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับเมืองและความเป็นเมืองที่น�ำเสนอไปในบทที่ 1 และต่อด้วย
สถานการณ์ความเป็นเมืองและความท้าทายของเมือง ทั้งในระดับโลกและของประเทศไทยที่น�ำเสนอ
ไว้ในบทที่ 2 และ 3 ท�ำให้เห็นว่า  ปรากฏการณ์เมืองจะเป็นสิ่งที่จะเกิดขึ้นและมีการขยาย ทั้งในระดับ
ขนาดและความเร็วอย่างไม่หยุดยั้ง จากการที่เมืองมีความเจริญเติบโต และได้ส่งผลทั้งทางบวกและ
ลบต่อคุณภาพชีวิตของผู้คน หน่วยงานต่าง ๆ  ได้มีการด�ำเนินนโยบายในการจัดการเมือง  ทั้งในระดับ
สากลและระดับประเทศ ดังที่ได้กล่าวไปแล้วในบทที่ 4 นั้น 
	 สาระหลักของหนังสือเล่มนี้ คือ “การจัดการปกครองเมือง” แต่เพราะค�ำว่าการจัดการ
ปกครองเมือง หรือแม้แต่ค�ำว่า “การจัดการปกครอง” (Governance) นั้น ยังคงเป็นเรื่องที่ต้องค่อย ๆ 
ท�ำความเข้าใจ ซึ่งผู้เขียนจัดระบบการน�ำเสนอเพื่อให้ผู้อ่านได้เกิดความเข้าใจไปทีละน้อย 
	 ดังนั้น ในบทที่ 5 ผู้เขียนจะน�ำเสนอเนื้อหาโดยใช้ชื่อบทนี้ว่า “การปกครองและการจัดการ
ปกครอง” โดยมรีายละเอยีดดงันี ้เพือ่ให้ได้เหน็ทีม่าว่ามพีฒันาการมาอย่างไร และมคีวามเชือ่มโยงกบั
ประเด็นหลักอะไรบ้าง

	 ค�ำว่า “การจดัการปกครอง” เป็นค�ำทีเ่กดิในฝ่ังของรฐัประศาสนศาสตร์ ทีว่่าด้วยการบรหิาร
งานของหน่วยงานภาครัฐ โดยก่อนที่จะมาเป็น Governance ได้นั้น นับว่าก็มีพัฒนาการที่ยาวนาน 
จนกระทั่งได้มีการน�ำหยิบยืมแนวคิดนี้มาใช้ในมิติของสิ่งแวดล้อมและมิติของเมืองในเวลาต่อมา 
	 ผูเ้ขยีนได้พยายามประมวลเนือ้หาและน�ำค�ำส�ำคญัมาเรยีบเรียงและคลีใ่ห้เห็นทีม่าทีไ่ป ทีส่ดุ
ก็ได้พบว่า สิ่งที่เชื่อมโยงจนมาถึง “การจัดการปกครองเมือง (Urban governance)” นั้น มีรวม 3 
ฐานหลัก คือ หน่วยงานภาครัฐ (Public sector organisation) ประเด็นสิ่งแวดล้อม (Environmental 
issues) และ ประเด็นเมือง (Urban issues) ที่แต่ละฐานนั้นก็มีการด�ำเนินการว่าด้วยประเด็นที่เป็น
เรื่องเฉพาะของแต่ละองค์ความรู้ แต่ที่สุดแล้วปลายทางของแต่ละเส้นทางล้วนแต่สิ้นสุดท่ีแนวคิด   
Governance ทั้งสิ้น  ดังแสดงในภาพที่ 11

บทที่ 5

การปกครองและการจดัการปกครอง
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ภาพที่ 11 แนวคิดส�ำคัญที่น�ำมาสู่การจัดการปกครอง (Governance) ในแต่ละมิติ
ที่มา: ผู้เขียน

	 ณ จุดนี้เชื่อว่าผู้อ่านคงมีค�ำถามอย่างแน่นอนว่า แล้ว Governance หมายถึงอะไร และใน
ภาษาไทยเราควรใช้ค�ำว่าอะไร
	 ค�ำว่า Governance นั้น จริง ๆ แล้วถือว่าไม่ใช่ “ค�ำใหม่” แต่เป็นค�ำที่มีรากมาจากภาษา
ละติน คือ “Gubernare” ที่แปลว่า การก�ำกับหรือถือหางเสือ (Steering a ship) (Astleithner and 
Hamedinger, 2003) และแม้ค�ำว่า “Governance” มีการใช้อย่างแพร่หลายมากขึ้น แต่อาจกล่าวได้
ว่า ยังไม่มีข้อสรุปที่เห็นพ้องต้องกันอย่างชัดเจนในการน�ำค�ำศัพท์นี้มาใช้ในภาษาไทย (นพพล อัคฮาด, 
2563)
	 พัชรี สิโรรส ได้อธิบายประเด็นนี้ไว้อย่างน่าสนใจว่า เหตุเพราะค�ำว่า Governance ในเมือง
ไทย เข้ามาทหีลงัค�ำว่า  “Good governance” ซึง่ถกูน�ำเข้ามาก่อนและมีค�ำแปลทีค่่อนข้างลงตวัเรยีก
ว่า “ธรรมาภิบาล” หรือ “การบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี” หรือในบางครั้งมีการใช้ค�ำว่า “ธรรมรัฐ” 
(พัชรี สิโรรส, 2558 อ้างถึงใน นพพล อัคฮาด, 2563) 
	 แต่ค�ำว่า “Governance” ค�ำเดยีวนัน้ ได้มนีกัวชิาการอยูไ่ม่น้อยพยายามให้ความหมายกบัค�ำ ๆ  
นี้ เช่น ราชบัณฑิตยสถาน (2544) ให้ความหมายว่า คือ “วิธีการปกครอง” (นพพล อัคฮาด, 2563) 
ซึ่งการให้นิยามว่าเป็น “การปกครอง” ก็เป็นนิยามที่ วิจิตรบุษบา มารมย์ (2560) น�ำมาใช้ในบริบท
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ของเมือง โดยใช้ว่า “การปกครองเมือง” ส่วน บัวพันธ์ พรหมพักพิง ยรรยง อินทร์ม่วง และมนต์ชัย 
ผ่องศิริ (2562) ใช้ค�ำว่า “การบริหารจัดการ” 
	 ขณะที่อัมพร ธ�ำรงลักษณ์ นักวิชาการสาขาบริหารรัฐกิจ จากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ใช้
ค�ำว่า “การบริหารปกครอง” เพื่อให้คงความหมายใกล้เคียงในบริบทของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ ซึ่ง
ค�ำนึงถงึเรือ่งของการชีน้�ำและการก�ำกบัดแูลห่าง ๆ  โดยหน่วยงานและนกัวชิาการ ทีใ่ช้ค�ำว่าการบริหาร
ปกครอง ได้แก่ สถาบนัพระปกเกล้า (2558) สพุจน์ตรศกัดิ ์หนูขาว (2558) และ อคัรวนิท์ ศาสนพทิกัษ์ 
และนพพล อัคฮาด (2559)
	 เอก ต้ังทรพัย์วฒันา อดตีคณบดคีณะรฐัศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั ได้แปล Governance 
ว่าคือ “การจัดการปกครอง” เพื่อที่แสดงนัยถึงความหมายที่เป็นกลาง มากกว่าจะบ่งชี้สิ่งที่มีคุณค่า
เชิงนามธรรมว่าดีหรือไม่ดี (เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา, 2550 อ้างถึงใน นพพล อัคฮาด, 2563) ส�ำหรับนัก
วิชาการท่านอื่นที่เลือกใช้ค�ำแปลว่า “การจัดการปกครอง” ได้แก่ ธนภูมิ นราธิปกร และคณะ (2562) 
พัชรี สิโรรส (2558) และไททัศน์ มาลา (2561) 
	 ส่วน สมศักดิ์ สามัคคีธรรม และปรีดา วานิชภูมิ (2556) ได้ใช้ค�ำแปลว่า “การจัดการภาคี
สาธารณะ” ส่วน อ�ำนวย บุญรัตนไมตรี วัฒนา นนทชิต และธณกฤต งามมีศรี (2559) ใช้ค�ำว่า “การ
จัดการปกครองที่ดี” 

	 ส�ำหรบัหนงัสือเล่มนี ้ค�ำว่า Governance จะแปลเป็นภาษาไทยว่า “การจดัการปกครอง” 
และเมื่อเข้าสู่บริบทของการจัดการเมือง หรือ Urban governance ก็จะใช้ค�ำว่า “การจัดการ
ปกครองเมือง” ต่อไป

	 ในส่วนต่อไปจะเป็นการอธิบายค�ำว่า Governance ในบริบทหลัก ๆ  คือ ในบริบทการบริหาร
งานภาครัฐ และในการแก้ปัญหาเมืองเป็นหลัก ส่วนในบริบทของสิ่งแวดล้อมนั้น จะเป็นเพียงการ
อธิบายพอสังเขป  

5.1 Governance ในมิติของการบริหารงานภาครัฐ

	 5.1.1 การบริหารงานภาครัฐ: จากอดีตถึงปัจจุบัน

	 เมื่อพิจารณาถึงพัฒนาการของการบริหารงานภาครัฐ อาจกล่าวได้ว่า การบริหารงานภาค
รัฐจากอดีตถึงปัจจุบัน ได้มีการปรับเปลี่ยนรูปแบบไปมิน้อยเลยทีเดียว เริ่มจาก “การบริหารงาน
สาธารณะแบบดั้งเดิม (Traditional Public Administration: TPA)” รูปแบบนี้ ถือเป็นการ
ด�ำเนินงานผ่านระบบราชการ ที่เน้นประสิทธิภาพ การควบคุมก�ำกับผ่านสายการบังคับบัญชาท่ีเป็น
แบบจากบนลงล่าง การรวมศนูย์อ�ำนาจการตดัสนิใจและเน้นการใช้กฎระเบยีบ จงึมผีลท�ำให้เกดิความ
ล่าช้าในการด�ำเนนิงาน
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	 ต่อมา ได้มีความพยายามในการแก้จุดอ่อนของการบริหารงานสาธารณะแบบดั้งเดิม โดยได้
มพีฒันามาสู ่“การจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM)” ทีม่กีารน�ำแนวคดิ
ของการบริหารงานแบบภาคเอกชนมาใช้ในภาครัฐ โดยเน้นการลดขนาดของหน่วยงานให้เล็กลง มี
ผูน้�ำแบบผูป้ระกอบการ มีการน�ำวทิยาการท่ีทนัสมยัเข้ามาใช้ เพือ่ให้เกดิความรวดเรว็ มปีระสทิธภิาพ
และลดค่าใช้จ่ายด้วยการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า ท่ีส�ำคัญคือประชาชนจะถูกมองว่าเป็นลูกค้า มิใช่
เป็นเพียงแค่ผู้รับบริการเช่นในอดีต 
	 แต่ข้อปัญหาที่พบเจอจากการจัดการภาครัฐแนวใหม่ คือ วิธีคิดของผู้บริหารและเจ้าหน้าที่
ภาครัฐจากที่เป็น “ผู้ปกครอง” และมีอ�ำนาจเหนือกว่ามาเป็น “ผู้ให้บริการ” ยังท�ำได้ยาก เจ้าหน้าที่
ภาครัฐยังมิได้ให้ความส�ำคัญกับค่านิยมของสังคม และสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนเท่าที่ควร และที่
ส�ำคัญคือ การบริการในลักษณะดังกล่าว ท�ำให้เกิดการกีดกันโอกาสที่ประชาชนจะสามารถเข้ามามี
ส่วนร่วมในการจัดการบริการสาธารณะ (ธนภูมิ นราธิปกร และคณะ, 2562)

	 จากปัญหาท�ำงานผ่านระบบราชการที่ล่าช้า และการให้บริการท่ีมองข้ามความส�ำคัญของ
ประชาชน จงึน�ำมาสู ่“การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance: NPG)” 
ที่เกิดในช่วงแรกของศตวรรษที่ 21 และได้แพร่หลายมาถึงปัจจุบัน รูปแบบนี้ เน้นทั้งการจัดการภาค
รัฐแบบเครือข่าย การส่งเสริม และสร้างการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการด�ำเนินกิจกรรมของ
ภาครัฐ รวมถึงภาครัฐลดก�ำแพงและหันมาระดมทรัพยากร และร่วมลงทุนกับภาคส่วนอื่นที่มิใช่รัฐ 
(พีรสิทธิ์ ค�ำนวณศิลป์ และธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา, 2559: ธนภูมิ นราธิปกร และคณะ, 2562) ซึ่ง
ในหนงัสอื Understanding Governance โดย Rhodes (1997) ได้อธบิาย New Public Governance: 
NPG ไว้ว่ามีหลายนัยยะ ไม่ว่าจะเป็นการลดขนาดของรัฐ การร่วมมือกันระหว่างรัฐและกลุ่มต่าง ๆ 
รวมไปถึงการจัดระบบบริหารจัดการใหม่ (Rhodes, 1997)
	 Meuleman (2021) ได้อธิบายว่า แนวคิด Less is More ว่าคือ หนึ่งในหลายแนวคิดที่น�ำ
มาใช้ในการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐ โดยเน้นการท�ำให้องค์กรภาครัฐมีขนาดเล็กลง และท�ำภาค
เอกชนให้มขีนาดใหญ่ หรอืมบีทบาทมากขึน้ หรอื Less state, more market และเน้นให้ภาครฐัเปลีย่น
บทบาทของตนคือ จากการควบคุมสั่งการ Rowing เป็น การก�ำกับ หรือ Steering รวมถึงการเพิ่ม
บทบาทองค์กรอื่นที่ไม่ใช่ภาครัฐให้เข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ปัญหาสังคม 
	 กล่าวโดยสรุปคือ แนวคิดการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ เป็นแนวคิดที่น�ำมาเพื่อ 
“ปลดลอ็ค” ข้อจ�ำกดัในการบรหิารงานภาครฐั ภายใต้รปูแบบการบริหารแบบดัง้เดมิและแบบสมยัใหม่ 
มาสู่การจัดการปกครอง ที่เน้นการท�ำงานร่วมกันผ่านเครือข่ายภาครัฐและเอกชน และเน้นการมีส่วน
ร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ  เพือ่ให้สามารถจดับรกิารสาธารณะเพือ่สนองต่อความต้องการของประชาชน
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	 5.1.2 Governance ที่ถูกนิยามได้ถึง 3 ความหมาย 

	 สมศกัดิ ์สามคัคธีรรม และปรดีา วานชิภมิู (2556) ได้น�ำเสนอประเด็นของค�ำว่า Governance 
ว่าม ี3 ค�ำนยิามและมกีารน�ำมาใช้ในความหมายทีแ่ตกต่างกนั คอื ในความหมายของค�ำว่า 1) บรรษทัภิบาล 
(Corporate governance) 2) ธรรมาภิบาล (Good governance) และ 3) การจัดการภาคีสาธารณะ 
(Public governance) (ที่ผู้เขียนจะใช้ค�ำว่าการจัดการปกครองแทน เพื่อให้สอดคล้องกับเนื้อหาทั้ง
เล่ม) โดยในแต่ละความหมายที่น�ำมาอธิบาย มีทั้งเนื้อหาที่มาจากบทความของ สมศักดิ์ สามัคคีธรรม 
และปรีดา วานิชภูมิ (2556) และ Keping (2018) สามารถสรุปได้ดังนี้ 

	 1) Governance ในความหมายแรก คือ บรรษัทภิบาล (Corporate governance) 
	 บรรษทัภิบาล หมายถงึ ระบบทีบ่รรษัทเอกชนน�ำมาใช้ในการควบคมุ และก�ำกบักจิการภายใน 
เพือ่ให้บรรษทัสามารถด�ำเนนิกจิการได้อย่างมีประสทิธผิล  และตรวจสอบได้ โดยระบบทีน่�ำมาใช้นีจ้ะ
มคีวามเกีย่วพนันบัแต่ผูบ้รหิาร คณะกรรมการบรรษทั ผูถ้อืหุน้ และผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียอืน่ ๆ  ทัง้ภายใน
และภายนอกหน่วยงาน จุดเน้นส�ำคัญ คือ การมีความรับผิดชอบต่อประชาชน (Accountability of 
people) และการด�ำเนนิกจิการ โดยให้ความส�ำคญัต่อระบบสิง่แวดล้อมและสังคม (สมศกัด์ิ สามัคคธีรรม 
และปรีดา วานิชภูมิ, 2556) 

	 2) Governance ในความหมายที่สอง คือ ธรรมาภิบาล (Good governance) 
	 ค�ำว่าธรรมาภบิาล หรอื การบรหิารจดัการทีด่ ีหรอื ในภาษาองักฤษใช้ค�ำว่า Good governance 
เป็นแนวคิดทีน่�ำเสนอโดย World Bank ทีไ่ด้น�ำเสนอในปี 1989-1992 ในรายงาน ชือ่ “Sub Saharan 
Africa: From Crisis to Sustainable to Growth” และถูกน�ำมาใช้อย่างแพร่หลาย โดยองค์กร
ระหว่างประเทศ คือ World Bank และ IMF (International Monetary Fund) เพื่อให้แต่ละประเทศ
ได้น�ำแนวคิดท่ีเก่ียวข้องกับการบริหารจัดการทางด้านสังคม การเมือง และการบริหารมาใช้ในการ
บริหารประเทศของตน (Cheema, 2005) เพื่อท�ำให้เป็น “Good governance หรือ มีธรรมาภิบาล” 
นั่นเอง 

	 ในองค์ประกอบของการบรหิารจดัการท่ีด/ี ธรรมาภิบาลท่ีนกัวชิาการแต่ละท่าน และทีอ่งค์กร
ระหว่างประเทศต่าง ๆ  ได้อธบิายไว้ แม้จะมีความแตกต่างกันบ้างในบางองค์ประกอบ  แต่องค์ประกอบ
ที่เป็นตัวหลัก/ตัวร่วมจะมี 6 หลัก ได้แก่ หลักนิติรัฐ หลักคุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วน
ร่วม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุ้มค่า
	 ส่วน Keping (2018) ได้สรุปองค์กระกอบทั้ง 6 ประการ ไว้ว่าประกอบด้วย 1) การยึดตาม
กฎหมาย 2) ความโปร่งใส 3) ความรบัผดิชอบ 4) หลกันติธิรรม 5) การตอบสนอง และ 6) ประสทิธผิล 
โดยมีค�ำอธิบายของแต่ละองค์ประกอบ ดังนี้ 
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	 1. การยึดตามกฎหมาย มิใช่ตามใจ กล่าวคือ ประชาชนและเจ้าหน้าที่รัฐยึดกฎหมายและ
ระเบียบต่าง ๆ ที่ตกลงกันไว้แล้วเป็นบรรทัดฐาน ทุกคนต้องเคารพและยินยอมปฏิบัติตามกฎหมาย 
โดยเฉพาะผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ของรัฐยิ่งต้องยึดหลักนี้ จะบริหารโดยไม่มีกฎเกณฑ์ไม่ได้ ทั้งต้องไม่
บิดเบือน ตีความกฎหมายเพื่อประโยชน์ส่วนตน และไม่ท�ำตัวอยู่เหนือกฎหมาย
	 2. ความโปร่งใส คือ ความโปร่งใสทั้งในด้านโครงสร้าง เช่น ระบบงานชัดเจน ความโปร่งใส
ในด้านการให้คณุให้โทษ ความโปร่งใสในด้านการเปิดเผยข้อมลูข่าวสาร และความโปร่งใสในด้านงบประมาณ
	 3. ความรับผิดชอบ หลักส�ำนึกรับผิดชอบหรือพร้อมรับผิด เป็นความพร้อมที่จะรับผิดชอบ 
และพร้อมถูกตรวจสอบได้
	 4. หลักนิติธรรม หลักนิติธรรมเป็นการแบ่งแยกอ�ำนาจ ไม่ก้าวก่ายการท�ำงาน การคุ้มครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน มีความชอบด้วยกฎหมาย
	 5. การตอบสนอง ตอบสนองเร็ว ไม่เฉื่อยช้าเพิกเฉย มีการวางโครงสร้างและกระบวนการ
ท�ำงานทีค่ล่องตวั สามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้อย่างรวดเร็ว และมีประสิทธภิาพ
	 6. ประสิทธิผล เป็นหลักที่ค�ำนึงถึงประโยชน์สูงสุดของส่วนรวม ในการบริหารจัดการและ
การใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ�ำกัด ประกอบด้วยการประหยัด การใช้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุด 
และมีความสามารถในการแข่งขันได้

	 สิ่งส�ำคัญของ Good governance คือ ในวิธีการด�ำเนินงานต้องให้ความส�ำคัญกับกลไกการ
ด�ำเนินงานของภาครัฐ ที่มีประสิทธิภาพ มีความโปร่งใส มีส�ำนึกรับผิดชอบ โดยสิ่งที่จะเอื้อให้เกิดการ
ด�ำเนินการดังกล่าวได้ คือ การมีกรอบแนวทางเพื่อรองรับการท�ำงานให้เป็นไปอย่างเหมาะสม 

	 3) Governance ในความหมายของการจัดการปกครองแบบใหม่ (New Public 
Governance: NPG)
	 ในความหมายสดุท้ายนี ้แสดงให้เหน็ถงึการจดัการสาธารณะยคุใหม่ แห่งศตวรรษที ่21 ภาย
ใต้เง่ือนไขทีภ่าคประชาสงัคม กลุม่ธรุกจิและผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยีหลาย ๆ  ฝ่าย ต่างมอิาจอยูเ่ฉยในฐานะ
ของผูรั้บบรกิาร ได้อกีต่อไป แต่ต้องเริม่เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบายสาธารณะเพิม่ขึน้ โดย
ยังพบอีกว่า การน�ำ Governance มาใช้ในมิติของ Good governance ไม่พอที่จะรับมือกับการ
เปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น เพราะเป็นเพียงการด�ำเนินการ ที่เน้นการตอบโจทย์ของกลไกภาครัฐเป็นหลัก 
ดังค�ำที่ว่า
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	 “....การมุ่งเน้น แต่เพียง “Good governance” (ความโปร่งใส ตรวจสอบได้ ประสิทธิผล 
ยุติธรรม ความคุ้มค่า ฯลฯ) ในยุคปัจจุบันนี้ ดูเหมือนจะไม่เพียงพอเสียแล้ว เนื่องจากปัญหาความซับ
ซ้อนของงานสาธารณะทีเ่พิม่ขึน้อย่างมาก และปัญหาข้อจ�ำกดัทางด้านทรพัยากรของภาครฐัเอง รวม
ทั้งความเข้มแข็งและความกระตือรือร้นของภาคประชาสังคม ได้ท�ำให้พื้นที่สาธารณะก�ำลังเปิดกว้าง
ต่อการมีส่วนร่วมจากภาคีต่าง ๆ อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้…”(สมศักดิ์ สามัคคีธรรม และปรีดา วานิชภูมิ, 
2556, น.192)

	 ด้วยเหตุนี ้การจดัการปกครองแบบใหม่ (NPG) จงึได้ถอืก�ำเนดิและมีฐานะท่ีเป็น “รูปแบบ
ใหม่ในการปกครอง (Govern)” ที่จะมาตอบโจทย์การเปลี่ยนแปลงของโลกยุคใหม่ ซึ่งในส่วนต่อไป 
ผู้เขียนจะเน้น Governance เฉพาะในความหมายสุดท้ายอันเป็นเนื้อหาหลักของหนังสือเล่มนี้ 

	 5.1.3 จากการปกครอง (Government) มาสู่การจัดการปกครอง (Governance)
	
	 ณ จุดนี้ เชื่อว่าผู้อ่านหลายท่านอาจมีค�ำถามถึงความแตกต่างของค�ำว่า Government และ 
Governance ว่าเหมือนหรอืต่างกนัอย่างไร และมกีารใช้ในบรบิทใดบ้าง โดยเน้ือหาในส่วนนีจ้ะเป็นการ
อธิบายเพื่อให้สามารถเข้าใจและแยกแยะในค�ำทั้งสองค�ำนี้

	 สิง่ท่ีเป็นจดุแบ่งของ Government และ Governance ตามท่ี Astleithner and Hamedinger 
(2003) ที่ได้อธิบายไว้ คือ Governance ไม่ได้เป็นค�ำที่มาแทนค�ำว่า Government แต่เป็นการท�ำให้
เห็นถึงบทบาทของ Government “ที่กว้างกว่าเดิม” หรืออธิบายง่าย ๆ คือ Government เป็นส่วน
หนึ่งของ Governance นั่นเอง 
	 ในความเป็น Government มีคุณลักษณะส�ำคัญที่รับรู้กันโดยทั่วกันว่า หมายถึง 
	 1. การเป็นหน่วยงานราชการที่มีสายการบังคับบัญชา ตัดสินใจและสั่งการจากข้างบนลงสู่
ข้างล่าง (Top-down decision-making) อันมีผลให้การด�ำเนินงานทุกอย่างอยู่ภายใต้อ�ำนาจหน้าที่
ของหน่วยงานภาครัฐ 
	 2. หน่วยงานหลกัเน้นการให้บรกิารท่ีแคบ ไม่มีความหลากหลาย ขาดความยดืหยุน่ และเน้น
การบริการที่เป็นแบบเดียวกัน (Homogenous) ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในพื้นที่ 
	 3. โครงสร้างความร่วมมือเป็นการใช้รูปแบบการด�ำเนินงานแบบดั้งเดิม 
	 4. ในมิติด้านการเมืองเน้นการท�ำตามระเบียบข้อกฎหมาย 

	 ส่วน Governance จะเน้นการด�ำเนินงานที่มีความยืดหยุ่น เน้นความหลากหลาย เน้นการ
บริหารงานแบบแนวราบ และมีคุณลักษณะดังนี้ 
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	 1. การปรบัเปลีย่นรปูแบบการท�ำงานขององค์กร ท่ีเน้นการสร้างเครอืข่ายและพนัธมติรในพืน้ท่ี 
	 2. การปรับเปลี่ยนรูปแบบการท�ำงานขององค์กร ที่ให้ความส�ำคัญกับระบบการบริหารและ
การเมือง
	 3. มีการน�ำรูปแบบการท�ำงานหรือการใช้ระเบียบ “ที่ไม่เป็นทางการ” มาเสริมในการท�ำงาน
แบบ “ที่เป็นทางการ” 
	 4. การท�ำงานแบบข้ามขอบเขตองค์กร ท้ังในองค์กรภาครัฐเองและระหว่างองค์กรภาครัฐ
กับภาคธุรกิจเอกชน โดยอยู่ในรูปแบบ “เครือข่าย”และ “ภาคีผู้มีส่วนร่วม” (Astleithner and 
Hamedinger, 2003)
	 อ�ำนวย บญุรตันไมตร ีและคณะ (2559) ได้แสดงให้เหน็มุมทีแ่ตกต่างว่า ในค�ำว่า Government 
และ Governance น้ี ทั้งสองค�ำยังมีลักษณะทับซ้อนกันอยู่จึงต้องดูท่ี “นัยยะ” ซึ่งซ่อนอยู่ในความ
หมายและแนวคิด อันจะท�ำให้เห็นความแตกต่างชัดเจนขึ้น กล่าวคือ 
	 “การปกครอง” (Government) มีความหมายครอบคลมุ ทัง้เรือ่งหน่วยงานและกระบวนการ
ท�ำงานของทั้งฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายตุลาการ อีกทั้งยังเน้นหนักไปถึงเรื่องของการใช้
อ�ำนาจและกฎหมาย 
	 ในขณะที ่“การจัดการปกครอง” (Governance) จะมคีวามหมายทีนุ่ม่นวล ยดืหยุน่กว่า กล่าว
คือ การจัดการปกครองที่ดีจะเน้นถึงเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน (Government and 
people) โดยเน้นถึงศิลปะในการบริหารมากกว่าการใช้อ�ำนาจหรือกฎหมาย (อ�ำนวย บุญรัตนไมตรี 
และคณะ, 2559)

	 “การปกครอง” (Government) มองถงึ Strong state ทีเ่น้นการใช้อ�ำนาจของ “รฐั” เป็นหลกั 
ในขณะที ่“การจดัการปกครอง” (Governance) มองถึงองค์กรทีเ่น้นการพึง่ตนเอง โดยอาศัยการสร้าง
ความร่วมมือและสร้างความสัมพันธ์กับตัวแสดง (Actors) ต่าง ๆ  ในสังคม โดยไม่เน้นเฉพาะแต่ความ
ส�ำคัญกับผู้น�ำและการจัดการของภาครัฐ หรือ Government leadership and management ดังที่
เคยเป็นมา (Crespo and Cabral, 2010)

	 ส่วน UNDP (1996 อ้างถงึใน Kokpol, 1998) กไ็ด้สรปุไว้อย่างชัดเจนว่า ค�ำว่า Governance 
เป็นค�ำที่กว้างกว่าค�ำว่า Government โดยค�ำว่า Governance หมายรวมถึง 1) “ภาครัฐและภาค
ส่วนที่อยู่นอกเหนือจากภาครัฐ” ได้แก่ 2) ภาคธุรกิจเอกชน และ 3) ภาคประชาสังคม สิ่งส�ำคัญคือ
ต้องสร้างให้เกิดปฏิสัมพันธ์ระหว่าง 3 ภาคส่วนหลักเหล่านั้น

	 เพื่อให้เห็นความแตกต่าง และสามารถเข้าใจได้ง่ายขึ้น Osborne และ Gaebler (1993) ได้
แสดงให้เหน็ความแตกต่างระหว่าง Government และ Governance ในงาน Reinventing government: 
How the entrepreneurial spirit is transforming the public sector โดยได้เปรียบเทียบไว้
ในตารางที่ 8 ดังนี้ 
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ตารางที ่8 ความแตกต่างระหว่างการปกครอง (Government) กบัการจดัการปกครอง (Governance)

ที่มา: Osborne and Gaebler (1993) 

	 โดยสรุปคือ Government เน้นการควบคุม ส่วน Governance เน้นดุลยภาพของความ
สัมพันธ์เชิงอ�ำนาจและประสิทธิผลของการปกครอง

	 5.1.4 หน่วยงานภาครัฐกับรูปแบบการท�ำงานแบบใหม่  

	 จากการปรับรูปแบบการท�ำงานจาก Government มาสู่ Governance สิ่งที่เด่นชัดที่สุด คือ 
เกิดกระบวนการการท�ำงานร่วมกันกับองค์กรต่าง ๆ และเน่ืองจากองค์กรที่มาร่วมกันท�ำงานเหล่าน้ี  
มลีกัษณะท่ีแตกต่างกนัท�ำให้การด�ำเนนิงานเปลีย่นมาสูร่ปูแบบทีไ่ม่เป็นทางการ โดยหน่วยงานของรฐั
ที่เป็นองค์กรหลักได้พยายามท�ำให้รูปแบบการท�ำงานร่วมกัน มีความพลวัตและเน้นความเป็นอิสระ 
(Edelenbos and van Dijk, 2017) ดังที่ Bivir et al. (2003 อ้างถึงใน Crespo and Cabral, 2010) 
ให้ค�ำอธิบายไว้ว่า “Governance หมายถงึ การเปล่ียนแปลงธรรมชาติของ Government” น่ันเอง

การปกครอง
(Government)

การจัดการปกครอง
(Governance)

พายเรือเอง การคัดท้าย/ ก�ำกับทิศ/ถือหางเสือ

บริการ เสริมพลัง

การผูกขาด การแข่งขัน

ขับเคลื่อนด้วยกฎระเบียบ ขับเคลื่อนด้วยภารกิจ

ขับเคลื่อนด้วยระบบราชการ ขับเคลื่อนด้วยความต้องการของลูกค้า

ใช้จ่ายเงิน หาเงิน

แก้ไข ป้องกัน

สายการบังคับบัญชา ทำ�งานเป็นทีม /เน้นการมีส่วนร่วม

องค์กร ตลาด
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	 Peters (1996) ได้ฉายภาพให้เห็นถึงการท�ำงานของภาครัฐ ในรูปแบบของ Governance 
ว่ามีลักษณะส�ำคัญดังนี้ 
	 1. การสร้างเครือข่ายความร่วมมือระหว่างรัฐกับเอกชน (Public-private network) – เน้น
การมีส่วนร่วม การประสานความร่วมมือ การเป็นภาคี การแลกเปลี่ยน และการมีปฏิสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐกับเอกชน
	 2. การสร้างการมีส่วนร่วม (Participation) – คือการให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในขั้น
ตอนการตัดสินใจ และร่วมประเมินผลการปฏิบัติงานของภาครัฐ 
	 3. การลดกฎระเบียบ (Deregulating) – การลดหรือผ่อนคลายระเบียบที่ตึงตัว ถือเป็นการ
เปิดโอกาสให้เอกชนได้มีทางเลือกที่จะมาท�ำงานร่วมกันได้มากขึ้น 
	 4. การสร้างนวัตกรรม (Innovation) เพื่อยกระดับคุณภาพชีวิต – หมายถึงการลดขนาด 
เช่น ลดการเก็บภาษี ลดงบประมาณ และลดก�ำลังคน เน้นสร้างผลผลิต การวัดผลการท�ำงาน การ
จ้างเหมาหน่วยงานอื่น และการแปรรูปเป็นเอกชน
	 5. การกระจายอ�ำนาจ (Decentralistion) – เป็นการกระจายอ�ำนาจและหน้าที ่ไปสูห่น่วยงาน
ระดับล่างขององค์กรเพื่อให้สามารถท�ำหน้าที่ได้อย่างเต็มที่ (Peters, 1996)

	 นอกจากนี ้ผูเ้ขียนยงัได้ประมวลรปูแบบการท�ำงานของภาครฐั ท่ีเปลีย่นมาเป็น Governance 
ที่รวบรวมจากงานของ Keping (2018) Garvey (1993) เกรียงศักดิ์ เจริญวงศ์ศักดิ์ (2551) บุษบง 
ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้ (2544) พัชรี สิโรรส (2557) สมศักดิ์ สามัคคีธรรม และปรีดา วานิชภูมิ  
(2556) โดยมีรายละเอียดดังนี้  

	 1) การปรับเปลี่ยนบทบาทของหน่วยงานภาครัฐ : การเขยิบจากการบริหารภาครัฐแบบ
ดั้งเดิมมาเป็นแบบใหม่สามารถอธิบายด้วย Old theory ที่เปลี่ยนมาเป็น New theory ไว้ง่าย ๆ ว่า 
Old theory ของ “การบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิม” เน้นการสร้างกติกาของหน่วยงาน และผล
ประโยชน์ร่วมของสาธารณะ การเลอืกผู้เชีย่วชาญหรอืผูท้ีม่คีวามช�ำนาญการพเิศษ มาเข้าท�ำงานด้วย
ระบบคุณธรรม ส่วน New theory ของ “การจัดการปกครองที่เป็นแนวใหม่” จะมีลักษณะตรงข้าม 
คือ ปรับรูปแบบการท�ำงานจะผ่อนคลายลง มีการเปิดโอกาสให้ผู้อื่นได้เข้ามามีส่วนร่วม 
	 ดังที่ Keping (2018) ได้แสดงให้เห็นคุณลักษณะส�ำคัญของ Governance คือ การ “Blur 
ขอบเขตและอ�ำนาจหนา้ทีข่องรัฐ” นัน่คอื ในการด�ำเนนิงานใด ๆ  ก็จะมไิด้มเีพียงแต่ภาครฐัเท่านัน้ แต่
ยังมีความเกี่ยวข้องกับหน่วยงานอื่น ๆ อย่างหลากหลายและกว้างขวางอีกด้วย  

	 2) การก้าวออกจากอาณาจกัรของตนเองเพ่ือไปท�ำงานร่วมกบัภาคส่วนอืน่ : Governance 
มีนัยยะถึง “กลุ่มของสถาบันและตัวแสดงที่อยู่นอกเหนือจากความเป็นรัฐ” หรือ “รัฐบาล” จะเห็นว่า 
ในนัยยะนี้ค่อนข้างท้าทายฐานคิดเดิมอยู่มาก เพราะเป็นการสะท้อนให้เห็นว่า ในการด�ำเนินการใด ๆ 
นั้น มิได้มีเพียงภาครัฐเท่านั้น แต่บทบาทของภาคเอกชน และภาคประชาชนก็มีความส�ำคัญไม่น้อยไป
กว่ากัน
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	 Governance สะท้อนความหมายที่เป็น “ความร่วมมือของภาคส่วนต่าง ๆ ในการด�ำเนิน
กิจกรรมร่วม หรือ Collective action” ที่ต้องมีการสร้างความร่วมมือจากภาครัฐ ภาคเอกชน และ
ภาคประชาชนอย่างจริงจังและมีความต่อเนื่อง
	 นอกจากนี ้Governance เป็นแนวคดิท่ีเน้นความส�ำคญัของ “เครอืข่ายระหว่างองค์กรทีเ่ป็น
อสิระ” (Keping, 2018) ทีม่าร่วมกนัเป็นเครอืข่ายพึง่พากันและกัน มีการแลกเปลีย่นทรพัยากร มีการ
สร้างกตกิาในการอยูร่่วมกนั แต่ขณะเดยีวกนัสมาชกิของเครอืข่ายกด็�ำรงอยูอ่ย่างเป็นอสิระของตนเอง 

	 3) การพร้อมที่จะขับเคลื่อนภารกิจในรูปแบบที่ต่างไปจากเดิม : Governance ให้ความ
ส�ำคัญกับ “ความสามารถในการท�ำให้ส�ำเร็จ” โดยไม่ต้องอาศัยอ�ำนาจจากภาครัฐ ในการใช้เครื่องมือ
ที่เป็นการสั่งการ แต่จะหาวิธีการใช้เครื่องมือและเทคนิคอื่น ๆ ที่จะท�ำให้งานนั้นประสบความส�ำเร็จ 
โดยภาครัฐจะมีบทบาทเพียงดูแลก�ำกับทิศ และให้ข้อแนะน�ำเท่าน้ัน (Keping, 2018; บุษบง 
ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้, 2544; พัชรี สิโรรส, 2557)

	 อนึ่ง Crespo and Cabral (2010) ได้อธิบายเพิ่มเติมว่า Governance เป็นแนวคิดที่ค่อน
ข้างหลวม ยังไม่ชัดเจน ให้ค�ำอธิบายได้ค่อนข้างยาก เหตุที่ค�ำว่า Governance อธิบายได้ยาก เพราะ
เป็นเรื่องของ “Ability” อันเป็นการอธิบายความสามารถของการน�ำ Governance ที่เป็นแนวคิดที่
เหมือนจะไปกันคนละทาง (หรืออาจจะขัดแย้ง) กับแนวคิดหลัก คือ Governing และ Government 
ทีมุ่ง่เน้นไปทีร่ฐัและการปกครองโดยรฐัเป็นหลัก แต่ Governance เป็นเรือ่งทีค่รอบคลมุบรบิทท่ีกว้าง 
โดยมีนัยยะในเชงิสถาบนัและความสมัพนัธ์ทีเ่ข้ามาเกีย่วข้องร่วมกนั ในกระบวนการของการ Governing 
หรือการปกครอง ด้วยเหตุดังกล่าว จึงมีผลท�ำให้ค�ำว่า Governance เป็นค�ำที่เข้าใจยากนั่นเอง 
(Crespo and Cabral, 2010) 
	 นอกจากนี้ ในแต่ละประเทศก็มีการจัดการปกครองที่แตกต่างกัน โดยขึ้นกับบริบทของพื้นที่ 
สภาพเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม เช่น ในประเทศเยอรมันและฝรั่งเศส มักใช้ระบบการบริหาร
จดัการทีเ่น้นกฎระเบยีบ เป็นการจดัการปกครองท่ีใช้ข้อบงัคบัท่ีก�ำหนดไว้ (Hierarchical governance) 
ส่วนในประเทศกลุ่มสแกนดิเนเวียและเนเธอร์แลนด์ มักใช้การสร้างภาคีเครือข่าย ผ่านการจัดการ
ปกครองแบบเครือข่าย (Network governance) ส่วนสหราชอาณาจักรเน้นการใช้ระบบตลาด ผ่าน
การจัดการปกครองในระบบตลาด (Market governance) ท่ีกล่าวมาถือเป็นรูปแบบในการบริหาร
จัดการภาครัฐ  ซึ่งรูปแบบของการจัดการปกครอง ไม่ได้จ�ำกัดเพียงรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง แต่ต้องหา
วิธีการให้มีการปรับใช้ให้อยู่ในรูปแบบที่น�ำเสนอไว้นี้ โดยใช้การผสมผสานท่ีเหมาะสม (Meuleman, 
2021)
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	 ในส่วนแรกที่ได้น�ำเสนอไป ผู้เขียนต้องการชี้ให้เห็นว่า หากย้อนกลับไปที่รากของค�ำว่า 
Governance ในฟากของรัฐประศาสนศาสตร์ดังเอกสารที่ Lee (2003) ได้น�ำเสนอไว้ โดยระบุว่าใน 
“ยคุแรก” ของการบรหิารงานภาครฐัแบบดัง้เดมิ มกัเน้นด้านระบบเทคนิคต่าง ๆ  โดยเน้นถงึความเป็น
มืออาชีพ ไม่เน้นที่ตัวบุคคล มองด้านปัจจัยน�ำเข้า หรือ Input มากกว่า Output ของการท�ำงานของ
องค์กร และเน้นความเป็นระบบราชการในแง่ของการน�ำกฎระเบียบ และข้อบังคับมาใช้ก�ำกับ 
	 ส่วนใน “ยุคหลงั” ได้เน้นไปทีข้่อมูลข่าวสารและเครอืข่ายการสือ่สาร ผ่านเครอืข่ายทีท่�ำงาน 
ดงัน้ัน “รฐั” จงึมคีวามผสมผสานระหว่าง รฐั และเอกชนทีก่ารท�ำงานเน้นผลทีเ่กดิขึน้ และเปลีย่นจาก
การท�ำงานภายใต้ “สายการบงัคบับญัชา” มาเป็น แบบ “Teamwork” การเขยบิครัง้ใหญ่นี ้ถอืเป็นการ
เปลี่ยนจาก “Government” มาเป็น “Governance” หรือ เป็น Governance ที่ไม่มี Government 
อันเป็นการเปลี่ยนจาก “รัฐเป็นหลัก” มาเป็น “รัฐร่วม” หรือ เป็นแบบ “รัฐในองคาพยพที่ไม่ได้มีเพียง
แต่รัฐบาล” (Lee, 2003) ทั้งนี้เพราะหนึ่งในหลายหลักการของการจัดการปกครอง (Governance) 
สิ่งที่ส�ำคัญคือการสร้างการมีส่วนร่วมให้เกิดขึ้นในทุกภาคส่วน กล่าวคือ ภาครัฐต้องวางตนเองให้เป็น
ผู้อ�ำนวย (Facilitator) เพื่อสร้างให้เกิดการมีส่วนร่วม ไม่เฉพาะแต่การมีส่วนร่วมในภาคประชาชน
เพียงเท่านั้น แต่ต้องสร้างให้เกิดการมีส่วนร่วมอย่างแท้จริงกับส่วนต่าง ๆ ในสังคมด้วย (อัครวินท์  
ศาสนพิทักษ์ และนพพล อัคฮาด, 2559)

5.2 Governance ในมิติของสิ่งแวดล้อม 

	 ก่อนจะเข้าสูเ่นือ้หา Governance ในมติขิองเมือง ผูเ้ขียนขออธบิายให้เหน็ถึงการน�ำแนวคดิ
การจัดการปกครอง ไปใช้ในด้านสิ่งแวดล้อมเสียก่อน โดยจะได้แสดงให้เห็นถึงผลของการน�ำแนวคิด
การจัดการปกครอง (Governance) เข้ามาใช้ในกระบวนการบริหารจัดการ และการด�ำเนินนโยบาย
ด้านสิ่งแวดล้อม ซึ่งจะเห็นได้ว่า แนวคิด Governance ถูกหยิบยืมมาใช้ในหลากหลายประเด็นสิ่ง
แวดล้อม นบัแต่ Environmental governance, Water governance, Climate change governance, 
Pollution governance, Lake governance, Coastal governance รวมไปถึง SDGs governance 
และ Urban governance 

	 การจัดการปกครอง (Governance) และรัฐบาลที่ท�ำการปกครอง (Government) มิได้แยก
จากกันเด็ดขาด แต่การจัดการปกครองเป็นการเสริมการท�ำงานของรัฐบาล ด้วยเหตุนี้เมื่อเราพูดถึง
การจัดการปกครอง เราจึงหมายถึง แนวทางในการสร้างศักยภาพของรัฐบาลในการสร้างและด�ำเนิน
นโยบาย “การจัดการปกครอง” จึงครอบคลุมถึงทั้งสถาบันต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง (รัฐบาล ธุรกิจ องค์กร
ประชาชน เป็นต้น) และความสมัพันธ์ระหว่างสถาบนัในกระบวนการปกครอง (Process of governing) 
(Pierre and Peters, 2000 อ้างถึงใน พัชรี สิโรรส, 2557)
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	 จากปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมที่ทวีความรุนแรงมากขึ้นทุกขณะ ท้ังที่เป็นปัญหาในระดับโลก 
ระดบัภมูภิาค ระดบัประเทศไปจนถงึระดบัท้องถิน่  โดยมีทัง้ปัญหาท่ีเป็นเรือ่งของทรพัยากรธรรมชาติ
และสิง่แวดล้อม ทีน่บัวนัจะร่อยหรอและหมดไป เช่น ป่าไม้ แร่ธาตุ ทรพัยากรน�ำ้ เป็นต้น ขณะเดยีวกนั
ปัญหามลภาวะสิ่งแวดล้อมก็รุนแรงขึ้น ไม่ว่าจะเป็นปัญหาขยะ มลพิษทางน�้ำและอากาศ ดังกรณีของ 
PM 2.5 ในเมอืงใหญ่ทัว่โลกท่ีส่งผลต่อสขุภาพอนามยัของผูค้นในเมอืง ท่ีส�ำคญัคอืผูค้นทัว่โลกไม่ว่าจะ
ร�ำ่รวยหรือยากจนเพยีงใด กล้็วนแต่ต้องเผชญิกับผลกระทบทีเ่กิดจากการเปลีย่นแปลงสภาพภมิูอากาศ
ทัง้สิน้ ซึง่สิง่ทีค่กุคามชวีติและความเป็นอยูข่องมนุษยชาติคอื ภัยพบัิติธรรมชาติท่ีเกิดข้ึนบ่อยครัง้ และ
ทวคีวามรุนแรงกว่าอดตีทีผ่่านมาไม่ว่าจะเป็นวาตภยั อทุกภยั และแผ่นดนิไหว ในช่วงทีปั่ญหาเกีย่วกบั
การเปลีย่นแปลงด้านสิง่แวดล้อมของโลกมีแนวโน้มท่ีรนุแรงขึน้ แวดวงวชิาการได้เริม่ตระหนกัและหนั
มาตั้งค�ำถามส�ำคัญ คือ หากปล่อยให้เป็นเช่นนี้ต่อไป เราจะเชื่อได้อย่างไรว่า มนุษย์จะสามารถรับมือ
กับการเปลี่ยนแปลงด้านสิ่งแวดล้อมในอนาคตได้ (สุพจน์ตรศักดิ์ หนูขาว, 2558)
	 ในช่วงสองสามทศวรรษที่ผ่านมา มีผู้ตั้งข้อสังเกตต่อรูปแบบการจัดการสิ่งแวดล้อม กล่าว
คือ จากการที่ภารกิจในการจัดการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมที่เคยเป็น “อ�ำนาจหน้าที่”และอยู่ใน “มือ” ของ
หน่วยงานภาครัฐทีเ่ป็นแบบรวมศนูย์ และอยูใ่นอ�ำนาจขององค์กรระดับท้องถ่ิน ภายใต้ความเป็นระบบ
ราชการทีต่งึตัว มีสายการบงัคับบญัชาหลายชัน้ และมกีฎระเบยีบทีเ่คร่งครดั (หรอืภายใต้รปูแบบการ
บริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิม) ได้เริ่มมีการเปลี่ยนรูปแบบไป โดยเราได้เห็นการเข้ามามีส่วนร่วมของ
ภาคส่วนต่าง ๆ ที่หลากหลายมากขึ้น (Benson and Jordan, 2017) ทั้งนี้ ก็เนื่องจากวิกฤตที่กล่าว
ไปข้างต้นนั้น ล�ำพังเพียงภาครัฐที่จะมาด�ำเนินการแก้ไขปัญหาเพียงล�ำพังคงไม่น่าจะพอ ตัวแสดงอื่น ๆ  
จากภาคส่วนที่หลากหลายจ�ำต้องเข้ามามีส่วนร่วมในการด�ำเนินการด้วย  

	 สุพจน์ตรศักดิ์ หนูขาว (2558) ได้สะท้อนให้เห็นว่า การอธิบายแนวคิดการจัดการปกครอง
สิ่งแวดล้อมยังมุมมองที่หลากหลายและอธิบายได้ค่อนข้างยาก และในบทความชื่อ “การบริหาร
ปกครองสิ่งแวดล้อม: ความหมาย ระดับและรูปแบบกลไกการบริหารปกครอง” โดยนักวิชาการท่านนี้
ได้สรุปลักษณะส�ำคัญร่วม 4 ประเด็นของการจัดการปกครองสิ่งแวดล้อม ไว้ดังนี้ 
	 1. แนวคิดการจัดการปกครองสิ่งแวดล้อม เป็นผลจากการน�ำแนวคิดการจัดการปกครอง 
(Governance) เข้ามาใช้ในกระบวนการบริหารจัดการและการก�ำหนดนโยบายด้านสิ่งแวดล้อม 
(Environmental policy)
	 2. การจัดการปกครองสิ่งแวดล้อม เป็นการใช้อ�ำนาจทางการเมืองในการพัฒนาหรือจัดการ
ปัญหาสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ 
	 3. การจัดการปกครองสิ่งแวดล้อม เน้นการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนของสังคมที่เกี่ยวข้อง
กับปัญหาหรือทรัพยากรสิ่งแวดล้อมนั้น ๆ 
	 4. วตัถปุระสงค์หลักของการจัดการปกครองสิง่แวดล้อม คอืเพือ่ท�ำให้เกดิความสมดลุในการ
บริหารจัดการสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ
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	 อนึ่ง การจัดการปกครองสิ่งแวดล้อม ถือได้ว่าเป็นเรื่องท่ีเก่ียวข้องกับภาคส่วนสาธารณะ
แทบทุกด้าน นับแต่ “หน่วยงานของภาครัฐ” ที่เป็นผู้ก�ำหนดกฎระเบียบ ก�ำกับการใช้มาตรการด้าน
สิ่งแวดล้อมต่าง ๆ รวมถึงการจัดสรรทรัพยากร แต่เพราะ Governance มิใช่ Government เรื่อง
ดังกล่าวจึงมีความเกี่ยวข้องกับบทบาทของ “ตัวแสดง” อื่น ๆ ที่มีความซับซ้อน ในขณะที่ภาครัฐมี
บทบาทส�ำคัญในการก�ำหนดและการด�ำเนินการตามมาตรการก�ำกับดูแล ภาคประชาสังคมและภาค
เอกชนกม็บีทบาทส�ำคญัและความรบัผดิชอบในการก�ำกับดูแลสิง่แวดล้อมเช่นกัน  โดย “ภาคเอกชน” 
ที่เป็นผู้ประกอบการโรงงานต่าง ๆ จ�ำต้องด�ำเนินการตามมาตรการเหล่านั้น เพื่อเป็นส่วนหนึ่งในการ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม ในขณะที่ “ภาคประชาสังคม” ก็สามารถแสดงบทบาทในการก�ำกับดูแล
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเช่นกัน ดังจะเห็นในกรณีที่ภาคประชาสังคมได้ท�ำหน้าที่เฝ้าระวัง
ของประชาสังคม เพื่อเรียกร้องความรับผิดชอบ และความริเริ่มด้านความรับผิดชอบต่อสังคมของ
องค์กร (ÖÖlund Wingqvist et al. 2012) 
	 การจดัการปกครองสิง่แวดล้อมถอืเป็นเร่ืองท่ีเกีย่วข้องกบัท้ัง “ตัวแสดง” ในหลากหลายกลุม่ 
หลายรูปแบบการด�ำเนินงาน เช่น การสร้างเครือข่ายผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รวมถึงการมีแนวทางการ
ด�ำเนินนโยบายสิ่งแวดล้อมในหลากหลายวิธี เช่น การออกระเบียบ การใช้มาตรการภาษี การใช้รูป
แบบโดยสมัครใจ และการให้ข้อมูลข่าวสารต่าง ๆ เพื่อให้ผู้คนจากหลากหลายกลุ่มได้เข้ามาร่วมกัน 
เพื่อให้บรรลุเป้าหมายการบริหารปกครองสิ่งแวดล้อมร่วมกันได้  (Benson and Jordan, 2017)
	 ทั้งน้ี ต้องไม่ลืมว่าในข้ันตอนการตัดสินใจของกระบวนการนโยบายสาธารณะนั้น การเปิด
พื้นที่เพื่อให้สามารถ “ปรึกษาหารือ” กันอย่างจริงจังระหว่างกลุ่มต่าง ๆ ทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน 
และภาคประชาสังคม จะสามารถสร้างความสมดุลในเชิงอ�ำนาจ ในการร่วมกันจัดการและสามารถ
รับมือกับการเปลี่ยนแปลงของสิ่งแวดล้อมได้ (ณรงค์ พรมสืบ และคณะ, 2563)

	 ตัวอย่างที่ประสบความส�ำเร็จและมีความน่าสนใจ ก็ดังที่ Yohei Harashima (2000 อ้างถึงใน
สุพจน์ตรศักดิ์ หนูขาว, 2558) ได้ท�ำการศึกษา การจัดการปกครองสิ่งแวดล้อมระดับประเทศในเอเชีย
จ�ำนวน 3 ประเทศ ได้แก่ จีน ไทย และอินเดีย โดยพบว่า ในช่วงทศวรรษ 1970-1990 การจัดการ
ปกครองสิ่งแวดล้อมใน 3 ประเทศนี้ มีแนวโน้มเป็นไปในเชิงบวกต่อการจัดการสิ่งแวดล้อมภายใน
ประเทศ ทั้งนี้ ก็เนื่องจากแต่ละประเทศได้มีการออกกฎหมายสิ่งแวดล้อม ท่ีมีความเข้มแข็งมากข้ึน 
แม้ว่าการก่อรปูและการด�ำเนนินโยบายด้านสิง่แวดล้อม ยงัมีลักษณะจากบนลงล่าง (Top-down) แต่
หน่วยงานภาครัฐส่วนกลาง ก็ได้เปิดโอกาสให้หน่วยงานระดับท้องถ่ินและภาคประชาสังคม เข้ามามี
ส่วนร่วมในการจัดการสิ่งแวดล้อมมากขึ้น (สุพจน์ตรศักดิ์ หนูขาว, 2558)
	 ตัวอย่างที่น่าสนใจอีกตัวอย่างหนึ่งคือ กรณีของการด�ำเนินงานด้านการจัดการปกครองด้าน
พลังงาน (Energy governance) ที่เป็นการพัฒนาพลังงาน ผ่านการจัดการปกครองของระบบตลาด 
(Market governance) โดยในด้านการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก หรือ GHGs ทางหน่วยงานจะ
ใช้  Hierarchical governance เพือ่ด�ำเนินงานผ่านข้อตกลงตามกฎหมายทีก่�ำหนดไว้ ส่วนการด�ำเนนิ
งานด้านมลพษิทางอากาศ (Air pollution governance) ได้เน้นการใช้กฎระเบียบข้อบงัคบั (Rule-based) 
ผ่าน Hierarchical governance ในขณะที่การจัดการระบบขนส่ง (Transportation management 
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system) กเ็ป็นการจดัการปกครองผ่านระบบการตลาด Market governance มาใช้อกีครัง้ ส่วนระบบ
เศรษฐกิจหมุนเวียน (Circular economy) เป็นรูปแบบที่ใช้แนวทางจากล่างขึ้นบน (Bottom-up 
approach) ที่เน้นรูปแบบของนวัตกรรมเครือข่าย (Network style innovation) ซึ่งต้องเน้นการสร้าง
ความร่วมมือกับนโยบายอุตสาหกรรม ที่ต้องก�ำกับทิศด้วยระบบการตลาด หรือการจัดการปกครอง
ด้านระบบตลาดนั่นเอง (Market governance) (Meuleman, 2021)
	 อาจกล่าวได้ว่า แนวคิดการจดัการปกครอง (Governance) ท่ีเน้นการมส่ีวนร่วมในการตดัสนิ
ใจจากทุกภาคส่วนของสังคม ในการมีบทบาทด้านการบริหารจัดการกิจการสาธารณะ จึงกลายเป็น
แนวคิดที่อาจไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้ ที่ส�ำคัญคือ แนวคิดนี้เริ่มได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวางมาก
ขึน้ ในการน�ำมาใช้ในการรบัมอืกบัปัญหาการเปลีย่นแปลงด้านสิง่แวดล้อม  ทีนั่บวนัยิง่วกิฤติของสงัคม
ยุคใหม่ (สุพจน์ตรศักดิ์ หนูขาว, 2558) 

5.3 Governance ในมิติของเมือง

	 ในส่วนนี้ เป็นการอธิบายให้เห็นแนวคิดการจัดการปกครองในมิติของเมือง และเมื่อกล่าวถึง
แนวคิดที่เกี่ยวข้องกับเมือง จะเห็นได้ว่า มีแนวคิดหลักที่ต้องท�ำความเข้าใจ คือ การวางผังเมือง การ
พัฒนาเมือง การจัดการเมือง และการจัดการปกครองเมือง โดยใน 4 ค�ำนี้ ได้มีผู้นิยามกันไว้มากมาย 
โดยข้ึนอยูก่บับรบิทในการน�ำไปใช้ จากการทบทวนงานเขยีน ในด้านนีผู้เ้ขยีนได้พบว่า Buehler (2003) 
ได้อธิบายค�ำเหล่านี้ไว้ค่อนข้างชัดเจนและง่ายต่อการท�ำความเข้าใจ โดยมีรายละเอียดดังนี้

	 5.3.1 การวางผังเมือง (Urban planning)

	 การวางผงัเมืองมีทีม่าจากการวางแผนเชิงกายภาพ และเชิงพืน้ที ่โดยมรีากฐานมาจากแนวคดิ
ทางสถาปัตยกรรมและวศิวกรรม และเกีย่วข้องกับ “การจดัวางอาคารและการใช้ทีดิ่นให้เป็นระเบียบ
และสวยงาม” โดยนักวิชาการหลายท่านได้เห็นพ้องต้องกันว่า ในมิติของการวางผังเมือง ยังถือได้ว่า
เป็นมุมมองที่ค่อนข้างแคบและเน้นเฉพาะ “การกระจายกิจกรรมของมนุษย์ในเชิงพื้นที่ โดยไม่ได้ให้
ความส�ำคัญกับมิติอื่น ๆ ทั้งทางมิติทางเศรษฐกิจและการเมืองในการตัดสินใจวางแผน” 
	 เมื่อมองถึงกระบวนการการวางผังเมือง จะเห็นได้ว่าเป็นแนวคิดที่อยู่บน “กระบวนทัศน์ที่
สมเหตสุมผล (Rational paradigm)” โดยเน้นความมีเหตุมีผล ความเป็นกลาง มีวธิกีารในการท�ำงาน
ผ่านการใช้ความรู้ทางวิทยาศาสตร์ โดยสุดท้าย ก็เพื่อให้ได้มาซึ่งเป้าหมายที่พึงประสงค์ส�ำหรับเมือง
ต่าง ๆ สิ่งที่เป็นข้อโต้แย้งส�ำคัญของแนวคิดการวางผังเมืองที่ส�ำคัญคือ เป็นการด�ำเนินการที่ให้ความ
ส�ำคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนค่อนข้างน้อย ท�ำให้ในยุคต่อมานักวิชาการในสาขาการวาง
ผงัเมอืง  ได้เรยีกร้องให้มกีารปรบัเปลีย่นแนวคดิในการวางผงัเมอืง ให้มมีมุมองทีก่ว้างขึน้และเปลีย่น
ให้ความส�ำคัญกับประเด็นอื่น ๆ ด้วย ไม่ว่าจะเป็นการยอมรับปัจจัยทางการเมือง-อ�ำนาจ และการ
จัดการปกครอง (Buehler, 2003)



104 เมืองและการจัดการปกครองเมือง
Urban and Urban Governance

	 5.3.2 การพัฒนาเมือง (Urban development)

	 แนวคิด “การพัฒนาเมือง” มีความกว้างขวางครอบคลุมมากกว่า “การวางผังเมือง” ดังที่ 
Buehler (2003) ได้อธิบายไว้ว่า เมื่อกล่าวถึง “การพัฒนาเมือง” ค�ำนี้จะเป็นค�ำที่ครอบคลุมบริบทอื่น ๆ  
และเกี่ยวพันกับปัจจัยหลายด้าน ไม่ว่าจะเป็นด้านประชากร เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม และความ
ต้องการของประชาชนในเมอืง ดงันัน้เมือ่พดูถงึการพฒันาเมือง ก็มีนยัยะถึงการพฒันาทีเ่ก่ียวข้องกับ 
“การท�ำหน้าท่ีของเมือง” ในทุกด้านไม่ว่าจะเป็น เศรษฐกิจในเมือง บริการสังคม วัฒนธรรมและ
การศึกษา ที่อยู่อาศัย ความคล่องตัว และการพักผ่อนหย่อนใจ โดยการพัฒนาเมืองไม่ว่าจะเป็นการ
พัฒนาในด้านใดก็ตาม ยังคงต้องเน้น “การพัฒนาในเชิงพื้นที่” ดังนั้น ความเกี่ยวข้องของการพัฒนา
ผ่านการวางแผนเชิงพื้นที่ยังคงเป็นที่ยอมรับอยู่ 
	 ซึ่งในประเด็นนี้ ก็สอดคล้องกับสิ่งที่นักวิชาการด้านเมืองของไทย คือ เพชรลัดดา เพ็ชรภักดี 
(2559) ได้สะท้อนไว้คือ การพัฒนาเมืองไม่ได้มุ่งเน้นแต่การพัฒนาเชิงพื้นที่เพียงอย่างเดียว แต่ต้อง
มองในมิติของการพัฒนาสังคม การยกระดับคุณภาพชีวิต สภาพเศรษฐกิจ โดยการบูรณาการแผนต่าง ๆ  
ให้เกิดผลในการพัฒนาเชิงพื้นที่ด้วย อาจกล่าวได้ว่า การพัฒนาเมืองคือการพัฒนาท้ังด้านสังคม 
วัฒนธรรม เศรษฐกิจและด้านกายภาพของเมือง 

	 แนวทางในการพัฒนาเมืองโดยทั่วไปมีความเกี่ยวข้องกับประเด็นต่อไปนี้
	 1. การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน
	 2. การพัฒนาบริการด้านสังคม
	 3. การพัฒนาทางเศรษฐกิจและการจ้างงาน
	 4. การพฒันาขดีความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เช่น การจดัระบบการท�ำงาน 
ด้านบุคลากร ด้านงบประมาณและการด�ำเนินงาน (เพชรลัดดา เพ็ชรภักดี, 2559)

	 หากย้อนกลับไปมองในบริบทสากล จะเห็นได้ว่า ในช่วง 40 ปีที่ผ่านมา ทฤษฎีและนโยบาย
เก่ียวกับการพัฒนาเมืองมีการเปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก ในระยะเริ่มแรกการพัฒนาเมือง ส�ำหรับ
ประเทศก�ำลงัพัฒนา  มักเน้นทีก่ารวางแผนเชงิพืน้ทีเ่ป็นหลกั ต่อมาในทศวรรษที ่1960 และต้นทศวรรษ 
1970 มแีผนแม่บทขนาดใหญ่ของการพฒันาเมอืงเกิดข้ึนในหลายเมือง แต่แผนแม่บทการพฒันาเมือง
เหล่านั้น ก็มิได้ให้ความส�ำคัญกับชุมชนและการมีส่วนร่วมของประชาชน จนกระทั่งในทศวรรษ 1970 
จนถึงกลางทศวรรษ 1980 บทบาทของชุมชนได้ถูกพูดถึงในกระบวนการพัฒนาเมืองมากขึ้น แต่การ
มส่ีวนร่วมของชมุชนได้รบัความสนใจและเกดิเฉพาะในขัน้ตอน “การน�ำแผนไปปฏบิตั”ิ โดยไม่ได้มส่ีวน
ร่วมในขั้นตอน “การวางแผนและการตัดสินใจ” แต่อย่างใด (Buehler, 2003)
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	 5.3.3 การจัดการเมือง (Urban management)

	 การนิยามความหมายของ “การจัดการเมือง” มีนักวิชาการได้ตั้งข้อสังเกตว่า ยังคงมีความ
คลุมเครือซึ่ง Buehler (2003) ได้พยายามอธิบายค�ำนี้ให้ง่ายขึ้น โดยเขาได้นิยามค�ำว่า “การจัดการ
เมือง” ว่ามี 3 ส่วนหลักที่เกี่ยวข้อง คือ 1) การวางผังเมือง 2) การวางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจเมือง 
และ 3) การจัดการของเทศบาล 
	 ส�ำหรับในส่วนที่ 1) การวางผังเมือง และ 2) การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจเมืองนั้น มักเน้น
ที่การวางแผนผ่าน “พิมพ์เขียว” และเน้น “การน�ำไปปฏิบัติ” 
	 ส่วน 3) งานการจัดการของเทศบาล เน้นไปที่ภารกิจการรักษาความสงบเรียบร้อย ให้กับ
ประชาชนที่อาศัยในเมือง โดยอาศัย “ความถูกต้องตามตัวบทกฎหมาย ความมีเหตุมีผล และการใช้
อ�ำนาจ” ในการจัดท�ำภารกิจ 
	 “การจัดการเมือง” หมายถึง การก�ำกับและการควบคุมที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาต่าง ๆ อัน
เป็นผลมาจากการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม โดยใช้วิธีการวางแผนพัฒนาเมืองให้ความ
ส�ำคัญกับ “การท�ำหน้าที่ของเมือง” และ “เป้าหมายทางเศรษฐกิจและสังคม” หากอธิบายให้เข้าใจได้
ง่ายก็คือ การท�ำให้องค์ประกอบต่าง ๆ ของระบบเมืองสามารถ “ท�ำหน้าที่” ประจ�ำวันได้ พร้อมส่ง
เสริมให้เกิดการพฒันาด้านสงัคม กายภาพ และเศรษฐกจิไปพร้อม ๆ  กนั ในประเดน็นี ้Sharma (1989) 
ได้เน้นถึงสิ่งที่ต้องตระหนักส�ำหรับ “การจัดการเมือง” คือ การด�ำเนินงานเพื่อส่งเสริมการพัฒนา
เศรษฐกจิและความเป็นอยูท่ีด่ ีและการให้บรกิารสาธารณะทีจ่�ำเป็นต่อการด�ำรงชีวติของประชาชนใน
เมือง (Sharma, 1989 อ้างถึงใน Buehler, 2003)
	 Buehler (2003) ได้ให้แง่คิดที่น่าสนใจอีกว่า โดยทั่วไปแล้ว เม่ือพูดถึงค�ำว่า “การจัดการ
เมือง” เป็นเรื่องของการด�ำเนินงานที่เป็นภารกิจของเจ้าหน้าที่ที่ท�ำงานอยู่บน “ส�ำนักงานเทศบาล” 
(หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) เป็นหลัก แต่ในปัจจุบันแนวคิดการจัดการ (Management) ภารกิจ
ที่เน้นการจัดหาบริการสาธารณะพื้นฐาน ให้กับประชาชนในเมืองได้เปลี่ยนไปสู่แนวคิดการจัดการ
ปกครอง (Governance) มากขึ้น 

	 5.3.4 การจัดการปกครองเมือง (Urban governance)     

	 การอธบิายให้เหน็ “การมาถงึ” ของ “การจดัการปกครอง” นัน้ ยงัสามารถอธบิายโดยอาศยั
กรอบแนวคดิการบรหิารจดัการภาครฐัมาอธบิายได้เช่นกัน เพราะทางฝ่ังรฐัประศาสนศาสตร์ท่ีเน้นการ
บริหารจัดการภาครัฐ เมื่อน�ำมาทาบกับ “มิติเมือง” ซึ่งก็คือ การอธิบายการบริหารจัดการภาครัฐใน
ระดับท้องถิ่น อันหมายถึงรัฐบาลท้องถิ่นหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั่นเอง 
	 หากมองย้อนกลับไปในช่วงไม่กี่ปีที่ผ่านมา จะเห็นได้ว่า แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดการ
ปกครอง (Governance) ได้ถูกน�ำมาใช้ในบริบทของการพัฒนา/จัดการเมืองมากข้ึน Crespo and 
Cabral (2010) ได้อธิบายไว้อย่างน่าสนใจว่า แนวคิดนี้ ได้ถูกน�ำมาใช้ครั้งแรกด้วยการให้ความส�ำคัญ
กับการสร้างความร่วมมือ และมีการรวมทรัพยากรท้ังจากของภาครัฐและภาคเอกชนเข้าด้วยกัน 
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ดงัจะเหน็ได้จากการปรบัยทุธศาสตร์และการปรบัตัวขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ท่ีเกิดข้ึนในกลุม่
ประเทศแถบยุโรป ที่การจัดการเมือง โดยเฉพาะในมหานครที่ถือเป็นเมืองขนาดใหญ่จะเน้นการผสาน 
“ความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน” เข้าด้วยกัน สิ่งที่ท�ำให้เกิด “ภูมิทัศน์ในด้าน
การเมืองและการบริหาร (Political and administrative landscape)” ที่เป็นสิ่งใหม่ซึ่งต่างไปจาก
สิ่งที่เป็นอยู่เดิม (Crespo and Cabral, 2010) 

	 โดยสรุป จะเห็นได้ว่าแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับเมืองดังที่ได้น�ำเสนอไปข้างต้น ท�ำให้ทราบว่า การ
เปลี่ยนเมืองได้เริ่มจากการ “การวางผังเมือง” ที่เน้นการวางแผนด้านพื้นที่ของเมืองและรูปแบบการ
ใช้ที่ดินผ่านแผนแม่บทไปสู่ “การพัฒนาเมือง” และ “การจัดการเมือง”” ที่มี “ความเป็นพลวัต” มาก
ขึ้นและมีความครอบคลุมมากขึ้น จากนั้น ในระยะต่อมากระบวนการต่าง ๆ ที่เน้นเฉพาะภารกิจของ
หน่วยงานระดับท้องถิ่นเป็นหลักก็ได้ถูกเปิดกว้างออกเป็น “การจัดการปกครองเมือง” (Urban 
governance) เพือ่ให้กลุม่ต่าง ๆ  เข้ามามส่ีวนร่วม และมีการปรบั/เปิดรบัมุมมองทีแ่ตกต่าง เพิม่ความ
ยดืหยุน่ให้มากขึน้ ซ่ึงแตกต่างไปจากในอดีตท่ีเน้นความเป็นระบบราชการ และแนวทางการด�ำเนนิงาน
ที่เข้มงวดตามกฎระเบียบ (Buehler, 2003)

5.4 สรุปท้ายบท

	 แนวคดิ “การจดัการปกครอง” ถกูน�ำมาใช้ครัง้แรกใน “การบรหิารงานของภาครัฐ” ทีเ่ป็นการ
พัฒนาจากการบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิม มาสู่การจัดการภาครัฐสมัยใหม่ จนมาถึงการจัดการ
ปกครองที่เป็นที่รู้จักกัน ณ เวลานี้ ค�ำว่า Governance ได้มีการน�ำไปใช้ใน 3 ความหมาย คือ ในความ
หมายของบรรษัทภิบาล (Corporate governance) ที่ว่าด้วยการก�ำกับกิจกรรมและการด�ำเนินงานของ
ภาคเอกชน ต่อมาคือในความหมายของธรรมาภิบาลหรือการบริหารจัดการที่ดี (Good governance) 
ทีมุ่่งเน้นให้กลไกการด�ำเนนิงานของภาครฐัมีประสทิธภิาพ ความโปร่งใส และในความหมายสดุท้ายคอื   
การจัดการปกครองที่น�ำไปสู่การเปิดตัวเอง เพิ่มความเป็น Governance ใน Government ผ่านการ
สร้างการมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ ซึ่งก็เป็นหัวใจส�ำคัญของหนังสือเล่มนี้  
	 เม่ือแนวคดิการจดัการปกครองได้ถกูหยบิยมืไปใช้ในการด�ำเนนิงานด้านสิง่แวดล้อม จงึมีผล
ท�ำให้รูปแบบของการดูแลก�ำกับงานสิ่งแวดล้อม เปลี่ยนจากการควบคุมและสั่งการโดยภาครัฐ 
(Government) มาสู่การมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ ที่หลากหลายมากขึ้น อันเป็นผลมาจากวิกฤต
ทางสิง่แวดล้อมมีแนวโน้มรนุแรงข้ึนทกุขณะ ล�ำพงัเพยีงภาครฐักไ็ม่สามารถรบัมือกบัความท้าทายเหล่า
นั้นได้ ภาคส่วนที่หลากหลายจ�ำต้องเข้ามามีส่วนร่วมในการด�ำเนินการด้วย  
	 ส่วนในประเด็นของเมือง ก็ได้มีการน�ำแนวคิด Governance มาปรับใช้เช่นเดียวกัน ค�ำถาม
คือ การจัดการปกครองเมือง (Urban governance) คืออะไร มีองค์ประกอบและมีฐานคิดอะไรบ้าง 
เหตใุดแนวคดิการจัดการปกครอง  จึงได้รบัความสนใจในการน�ำมาใช้เพือ่ขบัเคลือ่นเมอืง รวมถงึสาระ
ใหม่ ๆ ที่ท่านจะได้เจอในบทที่ 6 ต่อไป







●	 จาก Urban government มาสู่ Urban governance
●  การจดัการปกครองเมอืง (Urban governance): ค�ำนยิาม
●  องค์ประกอบส�ำคญัของการจดัการปกครองเมอืง
●  พฒันาการการจดัการปกครองเมอืง: จากอดตีถึงปัจจุบนั
●  แนวคิดการจดัการปกครองเมอืง (Urban governance) 
	 และฐานคิด DED (Decentralisation – Entrepreneurialism 
	 – Democracy) ในระดบัท้องถิ่น
●  เหตทุี่ Urban governance ได้รบัความสนใจมากขึ้น
●  ประเด็นของการจัดการปกครองเมอืงที่ต้องให้ความส�ำคญั
●  แนวทางการจดัการปกครองเมอืงรปูแบบใหม่

6บทที่
การจดัการปกครองเมอืง





บทที่ 6 การจัดการปกครองเมือง 111

	 มีงานวิจัยที่ยืนยันแล้วว่า  กว่าสองทศวรรษที่ผ่านมาเมืองต่าง ๆ   ในทวีปเอเชียได้หันมาเปิด
ตัวเองเพื่อเปลี่ยนผ่านไปสู่รูปแบบของ “การจัดการปกครองเมือง” มากข้ึน อันมีผลท�ำให้เกิดการมี
ส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมากมาย ในข้ันตอนของการตัดสินใจไม่ว่าจะเป็นภาคประชาสังคม 
องค์กรชุมชน องค์กรพัฒนาเอกชน สถาบันการศึกษา และภาคธุรกิจเอกชน (Dahiya, 2012)
	 เนื้อหาในบทที่ 6 นี้ เป็นการประมวลองค์ความรู้เบื้องต้น ที่รวบรวมมาจากงานวิชาการต่าง ๆ 
เพ่ือให้ผู้อ่านได้เข้าใจแนวคิดใหม่ที่น�ำมาใช้ในการแก้ปัญหาเมือง โดยผู้เขียนจะอธิบายให้เห็นจาก
ประเด็นง่าย ๆ เริ่มจากการเขยิบจาก Urban government มาสู่ Urban governance การให้นิยาม 
องค์ประกอบส�ำคัญ แนวคิดพืน้ฐานทีเ่กีย่วข้อง D-E-D เพือ่ช่วยให้เข้าใจฐานคดิของการจดัการปกครอง
เมอืงมากยิง่ขึน้ ต่อด้วยเหตุผลทีแ่นวคิดน้ี ได้รบัความสนใจและมกีารน�ำไปใช้ในหลายพืน้ที ่และสดุท้าย
คือ ประเด็นที่ต้องตระหนักหากมีการน�ำแนวคิดการจัดการปกครองเมืองมาปรับใช้ในการพัฒนาเมือง

6.1 จาก Urban government มาสู่ Urban governance

	 ในช่วงไม่กี่ปีที่ผ่านมา เราได้เห็นการเปลี่ยนแปลงจาก “Urban government” ไปสู่ “Urban 
governance” อันเป็นผลมาจากปัญหาของเมืองและภารกิจในการพัฒนาเมือง เกิดขึ้นในสภาพ
แวดล้อมทีซั่บซ้อน โดยมผีูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีทีห่ลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นองค์กรภาครฐั ภาคธรุกิจเอกชน 
องค์กรพัฒนาเอกชน (NGO) และประชาชนในพื้นที่ ต่างได้เข้ามามีส่วนในการขับเคลื่อนการพัฒนา
เมืองเพิ่มขึ้น (Edelenbos and van Dijk, 2017)
	 สิ่งที่เป็นจุดเปลี่ยนส�ำคัญของการเปล่ียนแนวคิดจาก Urban government มาสู่ Urban 
governance ซึง่ Kearns and Paddison (2000) ได้อธบิายให้เหน็ความแตกต่างของค�ำว่า Management 
และ Governance ใน “บริบทของการจัดการเมือง” ไว้ว่า  
	 “Management (อันเป็นหน้าที่ของ Government) หมายถึง มิติที่ครอบคลุมเฉพาะเรื่อง
เดียว (Unilateral) ในด้านการบริหารและการวางแผน ในขณะที่ Governance หมายถึง มิติที่กว้าง
กว่าโดยมคีวามเป็นพหแุละหลากมติ ิ(Multilateral and plural) ท่ีว่าด้วยการบรหิารเมืองท่ีหลากหลาย
บนฐานของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทั้งในระดับท้องถิ่น ระดับประเทศ ระดับภูมิภาค และระดับนานาชาติ” 

บทที่ 6

การจดัการปกครองเมอืง
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6.2 การจัดการปกครองเมือง (Urban governance): ค�ำนิยาม

	 จากการค้นคว้าและประมวลแนวคิด ที่ได้มีการน�ำเสนอไว้ในเอกสารต่าง ๆ ท�ำให้เห็นว่า     
การนยิามความหมายของค�ำว่าการจดัการปกครองเมอืงค่อนข้างมคีวามหลากหลาย และเกีย่วข้องกบั
มิติต่าง ๆ มากมาย
	 ดังที่ Aina et al. (2019) ได้อธิบายว่าค�ำ ๆ  นี้ ถือเป็นค�ำที่มีความหมายได้หลากหลาย  และ
ยงัไม่มกีารให้นิยามทีช่ดัเจน โดยการให้ความหมายกข้ึ็นอยูกั่บ “บรบิทและประเดน็ปัญหาทีเ่ป็นทีส่นใจ
ในขณะนั้น” เช่นเดียวกับที่ Obeng-Odoom (2012) ได้ตั้งข้อสังเกตว่า แม้จะมีนักวิชาการให้นิยามค�ำ
ว่า การจัดการปกครองเมืองและเน้นการน�ำแนวคิดนี้มาใช้ แต่ความหมายของค�ำนี้ก็แตกต่างกันไป
ตามมุมมองของแต่ละท่านด้วย

	 จากการประมวลเนื้อหาที่มีอยู่ พบว่า มีนักวิชาการด้านเมืองหลายท่านได้นิยามค�ำ ๆ นี้ไว้ 
เช่น Kokpol (1998); Da Cruz et al. (2019); Obeng-Odoom (2012) และ Kearns and Paddison 
(2000) โดยสามารถจัดกลุ่มให้เข้าใจง่ายได้ดังนี้ 

	 6.2.1 “ตัวแสดง” ที่มิได้มีเพียงภาครัฐเป็นหลัก แต่มี “ภาคส่วน/กลุ่มอื่น” ร่วมด้วย

	 ในการให้นิยามของค�ำว่าการจัดการปกครองเมืองที่ง่ายที่สุด คือ การอธิบายด้วยการที่มิได้
มีแต่ตัวแสดงที่เป็นภาครัฐ แต่มีภาคส่วนอื่น ๆ เข้ามาร่วมมีปฏิสัมพันธ์ในการพัฒนาเมืองด้วยเช่นกัน
	 ทั้งนี้ ในองคาพยพของการจัดการเมืองจะเห็นได้ว่า ภาครัฐ คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(หรือทีจ่ะเรียกว่า ท้องถิน่) ท�ำให้ Obeng-Odoom (2012) ได้นยิาม การจดัการปกครองเมอืงว่า หมายถงึ
ภาคีความร่วมมือในการพัฒนาเมืองระหว่างท้องถิ่น (ที่มีหน้าที่หลักในการจัดการเมือง) กับผู้มีส่วนได้
เสียต่าง ๆ ในเมือง ได้แก่ องค์กรธุรกิจ ภาคประชาสังคม และภาคประชาชน
	 ส่วน Da Cruz et al. (2019) ได้อธบิายความหมายของ Urban governance ว่าเป็นแนวคดิ
ที่เกิดจากการที่ “ท้องถิ่น” ที่มีความเกี่ยวข้องกับการบริหารราชการ  และการจัดการด้านการเมืองไม่
สามารถท�ำหน้าท่ีในระบบทีเ่ป็นสญุญากาศได้ โดยภารกจิท่ีด�ำเนนิงานล้วนแต่เกีย่วข้องกบั “หน่วยงาน 
บุคคล องค์กรต่าง ๆ” ทั้งในระดับเดียวกันและระดับที่ต่างกัน 

	 6.2.2 การจัดการปกครองเมืองเป็น Actions หรือ การกระท�ำ/การด�ำเนินงาน
 
	 Kearns and Paddison (2000) ได้อธิบายความส�ำคัญของ Actions ที่ต้องมีความเกี่ยวพัน
กับองค์กรที่ไม่ใช่ภาครัฐว่า มีทั้ง Actions ที่ได้ด�ำเนินการในระดับท้องถิ่น กับได้ด�ำเนินงานในระดับที่
สูงกว่า โดยเขาทั้งสองได้ให้นิยามค�ำว่าการจัดการปกครองเมือง มี 3 มิติหลัก ได้แก่
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	 1) เป็น “การสร้างความสัมพันธ์” เพื่อขับเคลื่อนกิจกรรมท่ีมีหลายระดับ (Multi-level 
activity) แม้ท้องถิ่นจะมีหน้าที่ในการจัดการเมือง แต่เนื่องจากความเป็นองค์กรภาครัฐ ท�ำให้ต้องมี
การสัง่การผ่านสายการบังคับบัญชา ในการด�ำเนินงานจากระดับบนสู่ระดับล่าง ในขณะที่แนวคิดของ
การจัดการปกครองเมือง กลับท�ำให้ท้องถิ่น หรือ Urban government ต้องหันมา “สร้างความ
สัมพันธ์ที่ดี” กับภาคส่วนอื่นในเชิงความร่วมมือผ่านเครือข่ายหรือ Urban networks  
	 2) เป็น “การด�ำเนินงานโดยเน้นประสิทธิภาพและประสิทธิผล” เพ่ือให้ภารกิจต่าง ๆ 
ลุล่วงไปได้ ไม่ว่าจะเป็นในขั้นตอนการตัดสินใจ และการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ โดยต้องให้ความส�ำคัญ
ต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการท�ำงาน ที่ตอบสนองได้ต่อบริบทที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว 
โดยการด�ำเนินงานร่วมกันกับเครือข่ายระดับเมืองเพื่อให้สามารถตอบโจทย์นี้ได้  
	 3) เป็น “การหาวธีิการใหม่ในการท�ำงานเชงิพืน้ท่ี” อนัเป็นวธิกีารท่ีสร้างสรรค์ สร้างความ
แขง็แกร่ง สามารถเข้าถงึและใช้ทรพัยากรในระดับท้องถ่ินได้อย่างเต็มที ่มีการท�ำงานร่วมกันโดยอาศยั
ทุนทางสังคม ภูมิปัญญาของชุมชน เครือข่ายและองค์กรสถาบันท้องถิ่น มาร่วมกันแก้ปัญหาและการ
พฒันาเมอืง เพือ่ให้สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิน่ โดยไม่มใีครถกูทิง้ไว้ข้างหลงั 

	 ส่วน Avis (2016) ได้อธิบายถึงการจัดการปกครองเมืองว่า หมายถึง วิธีที่รัฐบาล (ระดับ
ท้องถิ่น ระดับภูมิภาค และระดับประเทศ) รวมถึงผู้มีส่วนได้ส่วนเสียร่วมตัดสินใจ เพื่อวางแผนและ
จดัการ รวมถงึเจรจาและโต้แย้งเกีย่วกบัการจัดสรรทรพัยากรทางสังคม วสัดแุละอ�ำนาจทางการเมอืง
ในเมืองน้ัน ๆ อย่างไร เพื่อให้สามารถจัดบริการสาธารณะ และตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชน ควบคู่ไปกับการพัฒนาเศรษฐกิจของเมืองได้ 
	 Kokpol (1998) ได้อธิบายต่อประเด็นนี้ไว้ว่า นักวิชาการด้านเมืองส่วนใหญ่ มีการน�ำค�ำว่า 
Urban governance มาใช้ในบรบิททีค่่อนข้างกว้าง โดยมีนยัยะครอบคลมุถึง “ตัวแสดงท่ีไม่ใช่ภาครฐั
และความสัมพันธ์ที่มี กับหน่วยงานภาครัฐภายในบริบทเมือง” และจากงานของ Rodriguez and 
Winchester (1996) ที่ท�ำการศึกษาเรื่องการจัดการปกครองเมืองในละตินอเมริกา ได้แสดงให้เห็นว่า 
การจัดการปกครอง (Governance) หมายถึง “รูปแบบความสัมพันธ์ทั้งที่เป็นทางการ และไม่เป็น
ทางการระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ  ทีม่กีารด�ำเนนิงานท้ังใน และนอกเหนอืพืน้ท่ีเมอืง และรูปแบบ
การตัดสินใจของหน่วยงานเหล่านั้นต่อการพัฒนาเมือง” ซึ่งในประเด็นนี้ จะเห็นได้อย่างชัดเจนว่า 
การจัดการปกครองนั้น ได้หมายถึงหน่วยงานที่ท�ำหน้าที่ทั้งในส่วนที่เป็นภาครัฐและมิใช่ภาครัฐ 

	 จะเห็นได้ว่า แม้จะมีนักวิชาการเขียนถึงการจัดการปกครองเมือง และเน้นการน�ำแนวคิดนี้
มาใช้ แต่ความหมายของค�ำว่า การจดัการปกครอง (Governance) ก็ยงัคงก�ำกวม ดังนัน้ ความหมาย
ทีเ่ข้าใจได้ง่ายของค�ำว่า Governance คอื “การด�ำเนินภารกิจต่าง ๆ  และการประสานความร่วมมือ” 
ระหว่าง “Actors” ซึ่งเมื่อมีการกระท�ำภายใต้บริบท หรือการท�ำงานในด้านใดด้านหนึ่งในพื้นที่เมือง 
จึงน�ำมาสู่การจัดการปกครองเมืองนั่นเอง
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6.3 องค์ประกอบส�ำคัญของการจัดการปกครองเมือง

	 ในปัจจุบนัการจดัการปกครองเมือง ได้รับความสนใจทัง้ในเชงิทฤษฎแีละการน�ำไปใช้จรงิ โดย
องค์ประกอบส�ำคัญของการจัดการปกครองเมือง ท่ีได้ประมวลจากงานเขียนของ Kearns and 
Paddison (2000) และ Edelenbos and van Dijk (2017) พบว่ามีองค์ประกอบหลักดังนี้ 
	 1. การจัดการปกครองเมืองเป็นผลมาจาก “ความพยายามในการรบัมอืและจัดการเชิงรกุ” 
กับการขยายตัวของเมือง และปัญหาเมืองที่มีความซับซ้อนมากขึ้น โดยการจัดการปกครองเมือง
ได้ถือก�ำเนิดขึ้นท่ามกลางความยุ่งยาก ที่ส่วนหนึ่งเป็นภารกิจที่ท้องถิ่นมีหน้าที่ที่ต้องด�ำเนินการ ดังนั้น 
การปรับเปลี่ยนระบบราชการที่เป็นระบบปิด และมีความตายตัวให้ได้ “เปิดออก (Open) และสร้าง
พลวัต (Dynamic)” ให้สามารถขับเคลื่อนงานถือเป็นเงื่อนไขที่ส�ำคัญมาก เพราะเป็นที่ยอมรับว่า 
องค์กรภาครัฐที่มีอยู่และท�ำงานแบบเดิมจะไม่สามารถตอบโจทย์ของเมืองได้อีกต่อไป 
	 2.  การจดัการปกครองเมอืงไม่สามารถด�ำเนนิการได้โดยอาศยั “องค์กรภาครฐั” เพยีงหน่วย
งานเดียวในการควบคุมจัดการบริหารงานทั้งเมือง “การมีส่วนร่วมและภาคีความร่วมมือ” ถือเป็น
สิ่งส�ำคัญในการที่ท�ำให้เกิดการจัดการปกครองเมือง โดย “ผู้มีส่วนได้เสียต่าง ๆ สามารถเข้ามามี
ส่วนร่วม” ทั้งนี้เพราะการพัฒนาและจัดการเมือง เป็นเรื่องที่มีหลายมิติและซับซ้อน แนวคิดในการ
ท�ำงานต้องมีความ Polycentric และอาศัย “ความร่วมมือ” ในการท�ำงานมากกว่า “การควบคุม”  
ซึ่งจะท�ำให้เกิดความรู้สึกถึง “ความเป็นเจ้าของ” จะเห็นได้ว่า ในกระบวนการนี้สิ่งส�ำคัญคือ ความ
ร่วมมือและการประสานกัน เพื่อให้ทุกฝ่ายต่างสามารถ “เอื้อ” ต่อกันได้ ไม่ว่าจะเป็นด้านองค์ความรู้ 
อ�ำนาจหน้าที่ และช่องทางจัดหางบประมาณ 
	 3. การจดัการปกครองเมอืง เป็นการจดัการเมืองท่ีต้องเป็น “การคดิเชิงยทุธศาสตร์” เพราะ
จะเป็นการหาค�ำตอบว่า แต่ละเมืองต้องการเห็นตัวเองเป็นอย่างไรในอนาคต อนึ่ง สิ่งที่น่าสนใจคือ 
Urban governance ไม่ควรเป็นการสร้างพิมพ์เขียว หรือ Blueprints แต่ควรเน้นที่ “การต่อ Dots 
เน้นการเชื่อมร้อยภาคส่วนที่เกี่ยวข้องให้มาท�ำงานและติดตามผลร่วมกัน” มากกว่า ซึ่งการมอง
ให้ทะลถุงึตวัแสดงทีห่ลากหลาย (Multi-actors) และการสร้างความร่วมมอื ถือเป็นสิง่ส�ำคญัท่ีจะท�ำให้
การพัฒนาเมืองประสบความส�ำเร็จ
	 4. การจัดการปกครองเมือง เป็นการท�ำงานเชิงบูรณาการเพื่อไปสู่ “ความยั่งยืน” โดยเน้น
ทัง้มติสิ�ำคญัในการพฒันาเมอืง และความย่ังยนืของชุมชนด้วย โดยมิติในการพฒันาสูค่วามยัง่ยนื ได้แก่           
ด้านเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อมด้วย นอกจากนี้ ในการท�ำงานแบบบูรณาการ ไม่ได้เป็นเพียงค�ำ
พูดที่ท�ำให้ดูดีเท่านั้น แต่จ�ำต้องให้ความส�ำคัญกับบทบาทผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ที่จะดึงเข้ามาร่วมในการ
บริหารปกครองเมือง รวมทั้งความมีศักยภาพของภาคส่วนที่เกี่ยวข้องเหล่านั้นด้วย
	 5. จากความซับซ้อนและหลากหลายของเมือง ในมิติของ Governance จ�ำต้องค้นหา 
“นวัตกรรม” เพื่อมาแก้ปัญหานั้น ที่ส�ำคัญคือจ�ำต้องใช้วิธี Tailor-made หรือตัดเสื้อแบบวัดตัวท่ี
สามารถ “ตอบโจทย์เฉพาะของแต่ละเมือง” ได้ โดยเน้นการสร้างและกระตุ้นให้มีการพัฒนาและ
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การหาวธิใีนการแก้ปัญหาใหม่ ๆ  และเน้นการลองผดิลองถกูนัน่เอง เช่น การพฒันา “เทคโนโลยใีหม่ ๆ ” 
ที่สามารถสร้างให้เกิดการน�ำข้อมูลต่าง ๆ ไปใช้ในการวางแผนร่วมกันได้ ดังในกรณีของการจัดการ
ตนเองด้าน Sharing economies ท่ีจะต้องใช้เทคโนโลยีเข้ามาช่วย เพื่อให้เกิดการบริการแนวใหม่ 
ดังกรณีของธุรกิจ Airbnb และ Uber ที่ท�ำให้เกิดการขับเคลื่อนธุรกิจได้ทั้งในระดับลูกค้าและชุมชน 
	 6. ในระดับชุมชน สิ่งส�ำคัญที่ต้องตระหนักคือ “ความพร้อมของประชาชนในด้านต่าง ๆ” 
ไม่ว่าจะเป็นด้านทรัพยากร (ด้านการเงิน) ความสามารถต่าง ๆ (ทักษะในการสื่อสาร ทักษะการเป็น
ผู้น�ำชุมชนและความสามารถในการเชื่อมร้อย) ที่จะน�ำมาใช้ในการพัฒนาเมืองร่วมกัน เพราะองค์กร
ระดบัชมุชนหลายกลุม่ทีเ่กดิขึน้มาแล้วแต่อยูไ่ด้ไม่นาน ก็เป็นผลมาจากมีข้อจ�ำกัดทัง้ด้านทรพัยากรและ
ความสามารถในการขับเคลื่อนงานนั่นเอง (Kearns and Paddison, 2000 และ Edelenbos and 
van Dijk, 2017)
	 ในภาพที่ 12 เป็นภาพที่น�ำเสนอให้เห็นภาพรวม ที่ว่าด้วยมิติที่ส�ำคัญทั้ง 6 ประการของการ
จัดการปกครองเมือง

ภาพที่ 12 มิติที่ส�ำคัญ 6 ประการของการจัดการปกครองเมือง
ที่มา: ดัดแปลงจาก Kearns and Paddison (2000) และ Edelenbos and van Dijk (2017) 
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	 ส่วนองค์ประกอบของการจัดการปกครองเมืองที่ Da Cruz et al. (2019) ได้สรุปไว้ กล่าว
คือการจัดการปกครองเมือง มีองค์ประกอบส�ำคัญ 2 มิติ คือ 
	 1) มิติการบริหารภาครัฐ (Administrative side) นั่นหมายถึง การที่รัฐ หรือ ท้องถิ่นมี
นโยบายการจัดการเมือง และการตัดสินใจในเรื่องต่าง ๆ และการน�ำไปปฏิบัติสามารถท�ำได้ภายใต้
กฎระเบียบ วิธีการ และการที่ขับเคลื่อนงานให้มีความยืดหยุ่นมากขึ้น โดยใช้ทรัพยากรที่มีอยู่ไม่ว่าจะ
เป็นเงิน ทักษะ และความรู้อย่างเต็มที่ โดยเน้นการสร้างความร่วมมือ และการท�ำงานร่วมกันระหว่าง
ตัวแสดง (Actors) ต่าง ๆ ทั้งความร่วมมือที่เป็นทั้งแนวราบและแนวดิ่ง 
	 2) มิติประชาธิปไตย (Democracy side) หมายถึง การกระจายอ�ำนาจและความเป็นอิสระ 
และการบูรณาการระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ ในการจัดการเมืองร่วมกัน (Da Cruz et al., 2019) 
ดังแสดงในภาพที่ 13

ภาพที่ 13 องค์ประกอบส�ำคัญของการจัดการปกครองเมือง
ที่มา: ดัดแปลงจาก Aina et al. (2019)
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6.4 พัฒนาการการจัดการปกครองเมือง: จากอดีตถึงปัจจุบัน

	 เนื้อหาในส่วนนี้ ผู้เขียนจะน�ำเสนอพัฒนาการจากอดีต ปัจจุบัน และแนวโน้มในอนาคต โดย
ประมวลจากบทความของนักวิชาการ 2 ท่าน คือ Uzun (2010) ในบทความชื่อ Urban governance 
in Istanbul และ Obeng-Odoom (2012) ในบทความชื่อ On the origin, meaning, and evaluation 
of urban governance ที่ได้สรุปที่มาของการจัดการปกครองเมืองไว้อย่างเป็นล�ำดับขั้น อันเป็นผล
มาจากการผลักดันขององค์กรระดับนานาชาติ ได้แก่ World Bank United Nations Development 
Programme (UNDP) และ United Nations Human Settlements Programme (UN-Habitat) 
เป็นหลัก โดยมีรายละเอียดดังนี้
	 ในช่วงแรกเป็นการด�ำเนินงานภายใต้บทบาทของ “ภาครัฐ/ท้องถิ่น” เป็นหลัก ผ่านการปรับ
รูปแบบการท�ำงานและความเป็นมืออาชีพ ดังที่ Uzun (2010) ได้อธิบายไว้ว่า
	 ในปี ค.ศ. 1850 ถึง 1950 เป็นปีที่เมืองขนาดใหญ่เกิดปัญหามากมาย ทั้งโรคระบาด ความ
ไม่เป็นระเบียบเรียบร้อย และความแออัดคับคั่งในเมือง ท�ำให้ผู้น�ำทางสังคมในยุคนั้นได้น�ำแนวคิด 
“สังคมนิยมเทศบาล” (Municipal socialism) มาใช้ 
	 จากนั้นในช่วงปี 1910 ถึง 1940 ได้เกิดวิกฤติเศรษฐกิจขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกา และมี
การตั้งค�ำถามต่อการปฏิบัติงานของภาครัฐ จึงมีความพยายามในการ “ปรับเปลี่ยนการท�ำงานของ
ภาครัฐ” เพ่ือให้สามารถตอบสนองต่อการให้บริการทั้งด้านสังคม คุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ที่ดี
ของประชาชน 
	 ในช่วงปี 1940 ถึง 1975 หน่วยงานภาครัฐในระดับท้องถิ่นที่รับผิดชอบในการจัดการเมือง
ได้เริม่หนัมาใช้รปูแบบการบรหิารทีม่คีวามเป็น “มืออาชีพ” และเน้น “การจัดการ” ในองค์กรผ่านการ
ท�ำงานในแบบแนวดิ่ง (Top-down style) ตามแบบของระบบราชการ 
	 นับจากปี ค.ศ. 1980 เป็นต้นมา ได้มีการพัฒนาด้านเศรษฐกิจมากขึ้น ทั้งในระดับชาติและ
ระดับนานาชาติ อันมีผลท�ำให้เกิดการปรับโครงสร้างการท�ำงานในระดับมหานคร เริ่มมีการน�ำแนวคิด
การจัดการปกครอง (New governance) มาใช้ในการจัดการระดับเมืองก็ได้รับความสนใจจนกลาย
เป็นแนวคิดกระแสหลักขึ้นมาทันที 
	 จากการทีแ่นวคิดกระแสหลกัน้ี ได้รับความสนใจเพิม่ข้ึนท�ำให้การจดัการปกครอง เป็นแนวคดิ
ทีถ่กูน�ำมาใช้เพือ่ขบัเคลือ่นการพฒันาเศรษฐกจิของเมือง รวมถึงการสร้างให้เกิดการแข่งขันของแต่ละ
เมืองอย่างชัดเจน ซ่ึงในการเปลี่ยนผ่านน้ีเอง ท�ำให้หน้าที่และโครงสร้างหลักของรัฐบาลที่มีหน้าที่
จัดการเมือง ก็ต้องเปลี่ยนตามมีผลท�ำให้เกิดการ “จัดสรรแบ่งปันอ�ำนาจหน้าที่” ระหว่าง “ภาครัฐ 
ภาคธุรกิจเอกชน ภาคอาสาสมัครและครัวเรือน” โดยปัญหาหลักในพื้นที่เมือง ได้กลายมาเป็น
ประเดน็ทีต้่องมกีารจดัการทัง้ผ่าน “กตกิาและกระบวนการเชิงนโยบาย” ของหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง 
ทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น (Uzun, 2010)
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	 ในปี ค.ศ. 1986 ได้มีโครงการ Urban Management Programme (UMP) ของ World 
Bank และ United Nations Development Programme (UNDP) และ United Nations Human 
Settlements Programme (UN-Habitat) อันเป็นโครงการที่ได้รับการสนับสนุนจากองค์กรต่าง ๆ 
ร่วม 14 องค์กร เพื่อด�ำเนินงานเกี่ยวกับการจัดการเมือง (Obeng-Odoom, 2012) 
	 ในปี ค.ศ. 1993 มีการเปลีย่นผ่านจากแนวคดิ Urban government มาสู่ Urban governance 
โดยได้มีการเผยแพร่และเป็นที่ยอมรับจากงานเขียนของ Kenneth Davey (1993) ในรายงานชื่อ 
Elements of Urban Management อันเป็นรายงานฉบับแรก ๆ ที่เน้นการจัดการในระดับเมือง ทั้ง
ในด้านการพัฒนาสังคม และการลดความยากจน เป้าหมายส�ำคัญของโครงการนี้ คือ การหาวิธีการ
จัดการเมืองให้มีประสิทธิภาพมากที่สุด ซ่ึงถือได้ว่าเป็นแนวทางที่สอดคล้องกับหลักการของ World 
Bank ที่ก�ำหนดไว้ในความพยายามที่จะลดปัญหาของประเทศก�ำลังพัฒนา โดยเฉพาะประเทศในทวีป
แอฟริกาที่มีปัญหาเกี่ยวกับการด�ำเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ และจากแนวคิดนี้เอง ที่ท�ำให้เกิดค�ำ
ว่า Governance ขึ้นมาและมีการน�ำไปปรับใช้ในด้านการพัฒนาเมืองด้วย ในรายงานที่ได้เผยแพร่ใน
ช่วงนั้น ค�ำว่า Governance ที่ได้มีการน�ำมาใช้ในช่วงแรก  เป็นการเน้น/ส่งเสริมให้เกิดภาคีความร่วม
มือ ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนเป็นหลัก โดยยัง “มิได้ให้ความส�ำคัญ” กับการมีส่วนร่วมของกลุ่ม
รากหญ้าและภาคประชาสังคมในการจัดการเมืองเท่าที่ควร 
	 จนกระทั่งในปี ค.ศ. 1996 Urban Management Programme (UMP) ของ  World Bank 
ได้สิน้สดุลง แต่สิง่ทีป่รากฏคือ จ�ำนวนประชากรทีย่งัทวจี�ำนวนเพิม่ขึน้ และปัญหาของเมอืงในประเทศ
ก�ำลังพัฒนาก็ยังไม่สามารถหาวิธีในการจัดการได้แต่อย่างใด ในขณะที่ นับวันปัญหาเหล่านั้นก็ยิ่งทวี
ความรุนแรงมากยิ่งขึ้น 
	 เมื่อก้าวสู่สหัสวรรษใหม่ United Nations ได้เริ่มหันมาให้ความสนใจกับแนวคิดการบริหาร
ปกครองเมือง (Urban governance) จึงได้ออกโครงการ (Campaign) ในชื่อ Global Campaign 
for Good Governance ในปี ค.ศ. 2001 ซึ่งแนวทางที่น�ำเสนอโดย United Nations ในปี ค.ศ. 2001 
นี้นั้น ได้พบว่ามีความแตกต่างจากสิ่งที่ World Bank ได้น�ำเสนอไว้ในปี ค.ศ. 1989 และในปี 
ค.ศ. 1992 ผ่านเอกสารชือ่ Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth: A Long-Term 
Perspective Study (World Bank, 1989) และ Governance and Development (World Bank, 
1992) โดยแนวคิด Urban governance ของ World Bank ได้เน้นไปที่การสร้าง “รัฐที่ส่งเสริมระบบ
ตลาด (Pro-market state)” 
	 ในขณะที่ทาง United Nations ได้เน้นที่ “การนับรวมทุกคน (Inclusionary)” (หรือที่มีผู้
นยิมใช้ค�ำว่า การไม่ทิง้ใครไว้ข้างหลงั) และให้ความส�ำคญักบั “การมส่ีวนร่วมของภาคประชาสังคม” 
ในฐานะของ “หุ้นส่วน (Partners)” ในการท�ำภารกิจด้านเมือง โดยสิ่งที่ United Nations เน้นคือ 
การสร้างและเปลี่ยนสารเสวนาร่วมกัน (A collaborative dialogue) ในภาคีร่วมต่าง ๆ นอกเหนือ
จากภาครัฐและภาคเอกชน ในอันที่จะพัฒนาสภาพชีวิตความเป็นอยู่ของคนเมืองให้ได้อย่างเป็น
รูปธรรม (Obeng-Odoom, 2012)
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	 ในอีกฟากหนึง่ Sharma et al. (2020) ได้ประมวลให้เหน็ถงึพฒันาการของการจดัการปกครอง
เมือง ทีค่่อนข้างเหน็ได้อย่าง “เป็นรปูธรรม” โดยเขาได้น�ำเสนอให้เหน็ถงึปัญหาของการบรหิารจดัการ
องค์กรภาครฐัในระดบัเมอืง ว่าในช่วงปลายทศวรรษ 1980 และต้นทศวรรษ 1990 ความล้มเหลวของ
ภาครฐัในการจดัการกบัผลของความเป็นเมอืงได้ปรากฏชดัขึน้ โดยเฉพาะอย่างยิง่ในประเทศทีย่ากจน 
เมืองส่วนใหญ่ประสบปัญหาการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน การจัดหาท่ีอยู่อาศัย และการให้บริการ
สาธารณะต่าง ๆ  ทีไ่ม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการพ้ืนฐานของผูค้นทีอ่พยพมาอาศัยอยู่ในเมอืงได้  
	 ในความล้มเหลวของภาครัฐในการจัดการเมืองนั้น ก็มิได้เป็นผลมาจาก “การขาดแคลนงบ
ประมาณ” เพียงอย่างเดียว แต่เพราะการบริหารงานแบบดั้งเดิม ที่มีความเป็นระบบราชการสูงมาก 
จึงท�ำให้ไม่สามารถรับมือและจัดการกับปัญหาที่เกิดขึ้นของเมืองได้
	 ต่อมาองค์กรระหว่างประเทศ แน่นอนว่า คือ World Bank และ IMF ในฐานะ “เจ้าของเงิน
บริจาค” ได้แนะน�ำให้ประเทศเหล่านั้น ปรับโครงสร้างและแปรรูปเป็นเอกชน เพื่อแก้ปัญหาภาครัฐที่
อ่อนแอ ทุจริต และไม่มีประสิทธิภาพ โดยเชื่อว่าภาคเอกชนที่ร�่ำรวย มีทรัพยากร มีประสิทธิภาพและ
มีความสามารถในการแข่งขัน จะสามารถด�ำเนินงานในการให้บริการสาธารณะได้ดีกว่าภาครัฐ สิ่งที่
เกิดขึ้นตามมาคือ รัฐบาลในประเทศด้อยพัฒนาที่มีหนี้สินล้นพ้นตัวก็ไม่มีทางเลือกอื่นใด นอกจากปรับ
โครงสร้างของระบบเพือ่ให้เอกชนได้เข้ามาร่วมลงทนุ ส่วนในระดบัท้องถิน่กพ็บว่า  ผูบ้รหิารเมืองส่วน
ใหญ่ก็มิได้มีอิสระในการตัดสินใจในเร่ืองเหล่าน้ี สุดท้ายจึงต้องด�ำเนินการตามที่ World Bank วาง
แนวทางไว้ คอื การปรบัโครงสร้างของระบบเพือ่ให้เอกชนได้เข้ามาร่วมลงทุน (Sharma et al., 2020)  
จนมาถึงช่วงกลางทศวรรษ 1990 ผลที่เกิดขึ้นเป็นตัวฟ้องถึงความล้มเหลวในวิธี One size fits all 
ทีเ่สมอืนเป็นการตัดเสือ้แบบยกโหลทีม่ขีนาดเดยีวกนัหมด กล่าวคอื การน�ำวธิ ี“แปรรปูบรกิารสาธารณะ
พื้นฐานในเมือง” ไปใช้เหมือนกันในทุกภูมิภาคทั่วโลก และที่สุดก็ได้รับการพิสูจน์ว่าการแปรรูปบริการ
สาธารณะ “ไม่สามารถแก้ปัญหาเมืองได้ดังที่คิด” 
	 ทั้งนี้ก็เพราะ เมื่อมีการแปรรูปให้เอกชนมาเป็นผู้ด�ำเนินการ ในการจัดให้บริการสาธารณะ
ต่าง ๆ  สิง่ทีป่รากฏชดัคอื ความต้องการและความเดอืดร้อนของผูท่ี้อาศยัในเมอืง โดยเฉพาะคนจนเมอืง  
กลับไม่ได้รับการตอบสนอง ด้วยเหตุที่ว่า ภาคเอกชนเน้นผลประกอบการของตนเอง และกังวลเรื่อง
ก�ำไร-ขาดทุนเป็นหลัก ท�ำให้ไม่ได้ให้ความส�ำคัญกับกลุ่มชายขอบเหล่านั้นแต่อย่างใด ที่ส�ำคัญคือ 
แม้จะดึงเอกชนให้มาท�ำการแทนภาครัฐที่ล้มเหลวไปแล้ว ก็ยังพบว่า ถึงจะมีการแปรรูปแล้วก็ตาม 
แต่ปัญหาความไม่โปร่งใสและปัญหาคอรัปชั่นยังคงมีอยู่และมิได้ลดน้อยลงไปแต่อย่างใด 
	 ประเด็นนี้ ได้ถูกน�ำเข้าสู่การประชุมด้านสิ่งแวดล้อมและการพัฒนาปี ค.ศ. 1992 ที่เมือง 
Rio de Janeiro ประเทศบราซิล พร้อมกับที่หน่วยงานภาครัฐในประเทศต่าง ๆ ได้หันมาเริ่มเห็นถึง
ความส�ำคัญของ “การจัดการปกครอง” หรือ Governance และได้มีการน�ำมาใช้กันอย่างแพร่หลาย
มากขึ้น (Sharma et al., 2020)  
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	 เมือ่ถงึยุคปัจจุบัน จะเหน็ได้ว่า การจดัการปกครองเมอืงตัง้อยูบ่นฐานคดิท่ีเน้นการมตีวัแสดง 
(Actors) และความร่วมมือของกลุม่ผลประโยชน์ ท่ีมบีทบาทร่วมกนัในระดบัท้องถิน่ จากสาเหตนุีน้ีเ่อง
ท�ำให้ท้องถิน่พยายามหาวธีิการเพ่ือ “ปัดกวาดบ้านตวัเอง” ด้วยการเพิม่ประสิทธภิาพการท�ำงาน ความ
โปร่งใส ความรับผิดชอบและแก้ปัญหาคอรัปชั่น” ส่วนในภารกิจหลักที่ต้องให้บริการพื้นฐาน ก็ยังคง
ต้องด�ำเนินการอยู่ พร้อมกับหันมา “สร้างความร่วมมือ” กับภาคส่วนอื่น ๆ เพื่อให้เข้ามาหนุนเสริม
การให้บริการ การจัดการปกครองเมืองท�ำให้ “บทบาทของภาคส่วนต่าง ๆ จะเพิ่มมากขึ้น” ในการ
เข้ามาร่วมในกระบวนการนโยบายการพฒันาเมืองอย่างมีทิศทางและสามารถแก้ปัญหาเมอืงได้ (Uzun, 
2010)

6.5 แนวคิดการจัดการปกครองเมือง (Urban governance) และฐานคิด DED 
	 (Decentralisation – Entrepreneurialism – Democracy) ในระดับท้องถิ่น

	 Obeng-Odoom (2012) ได้อธบิายแนวคดิ การจดัการปกครองเมือง (Urban Governance) 
ว่าเป็นการนิยามโดยอยู่บนฐานของการกระจายอ�ำนาจ (Decentralisation) การเป็นผู้ประกอบการ 
(Entrepreneurialism) และ ความเป็นประชาธปิไตย (Democracy) หรอื DED (Decentralisation – 
Entrepreneurialism – Democracy)

	 6.5.1 การจัดการปกครองเมืองบนฐานการกระจายอ�ำนาจ (Decentralisation)

	 นัยยะน้ี เป็นการมอง Urban governance ผ่านมมุมองของ Space หรอืพืน้ที ่ในความหมาย
แรกสื่อถึง “การกระจายอ�ำนาจ” (Decentralisation) จากรัฐส่วนกลางลงมาสู่ท้องถิ่น โดยในความ
หมายนี ้การจดัการปกครองเมอืง จงึเป็นการอธบิายผ่านรปูแบบของการกระจายอ�ำนาจทีร่บัรูโ้ดยทัว่
กนั ส่วนในอีกความหมายหนึง่ Urban governance หมายถงึ การท�ำงานผ่านภาคหีุน้ส่วนระหว่างภาค
ส่วนต่าง ๆ ในเมือง ซึ่งจะท�ำให้เกิดการท�ำงานที่เน้น “การร่วมมือกัน” มากกว่าการสั่งการผ่านสาย
การบังคับบัญชาของรัฐบาลท้องถิ่น 
	 ในหลักของ “การกระจายอ�ำนาจ” (Decentralisation) โดยแท้จริงแล้ว ได้เน้นไปที่ว่า หาก
การขบัเคลือ่นงานสามารถท�ำได้ในระดับล่างสดุของหน่วยงานภาครฐั กจ็ะท�ำให้เกดิการมีส่วนร่วมของ
ภาคประชาชน และจะท�ำให้มีผลต่อการตัดสนิใจในการพฒันาในเรือ่งต่าง ๆ  ได้ จะเหน็ได้ว่า ในมมุมอง
นี้ Urban governance ไม่ได้เข้ามาแทนที่ Urban government แต่อย่างใด แต่เป็นเพียงแค่การจัด
ระเบียบใหม่ในการท�ำงานที่อ�ำนาจของภาครัฐได้มีการกระจายไปสู่ “ตัวแสดง” อื่น ๆ ในการมาร่วม
กันพัฒนาเมืองมากกว่า 
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	 6.5.2 การจัดการปกครองเมืองบนฐานผู้ประกอบการ/ธุรกิจ (Entrepreneurialism)

	 ตามท่ีทราบกันว่า แนวคิดของ Urban governance จะมีความหมายท่ีกว้างกว่าแนวคิด 
Urban management โดยทั้งรัฐบาลที่จัดการเมืองในระดับท้องถิ่น ล้วนแต่ให้ความส�ำคัญกับ “มิติ
ของการจัดการ” ทั้งสิ้น 
	 โดยรัฐบาลท้องถิ่นต้องมีการจัดการทรัพยากรให้เกิดประสิทธิภาพมากที่สุด และอาจต้องมี
การปรับเปลี่ยนตัวเองให้มีความเป็น “ธุรกิจ” หรือ “เป็นผู้ประกอบการ” มากขึ้น  ไม่ว่าจะเป็นการท�ำ
สัญญาจ้างงาน (Contract out) งานประจ�ำที่รับผิดชอบให้ “เอกชน” มาด�ำเนินการแทน รวมถึงการ
พัฒนาระบบงานที่ตรวจสอบได้ ประการส�ำคัญคือ ต้องสามารถท�ำงานในรูปแบบหุ้นส่วนหรือภาคีกับ
ภาคเอกชน ซึ่งสิ่งเหล่านี้คือการปรับรูปแบบการจัดการเมืองให้มีความเป็นธุรกิจ และเป็นเสมือน
ผู้ประกอบการมากขึ้น 
	 เหตุที่การจัดการปกครองเมืองถูกมองว่า เป็นหนทางหนึ่งในการที่จะพัฒนาเศรษฐกิจของ
เมืองได้ก็เนื่องจาก “การพัฒนาท้องถิ่นผ่านระบบตลาด” จะช่วยส่งเสริมผู้ประกอบการ และชุมชน
ท้องถิน่ได้เข้ามามส่ีวนร่วม โดยมเีป้าหมายคอื การพฒันาเมืองทีส่ามารถดึงดูดนกัลงทนุและท�ำให้เกิด
การพฒันาเศรษฐกจิของเมอืงต่อไป ทีส่�ำคญัคอื เม่ือมีการมองการจดัการปกครองเมือง ผ่านเลนส์ของ 
Entrepreneurialism แนวคิดน้ีจึงจ�ำเป็นต้อง “ฝัง” อยูใ่นฝ่ังของรฐับาลท้องถิน่ด้วย กล่าวคอื ในระดับ
ของผูบ้รหิารเมอืง หรอื นายกเทศมนตร ีหรอื C.E.O. (Chief Executive Officer) ควรต้องมคีณุสมบัติ
ของ “ผู้จัดการที่ดี” หรือเป็น Good managers ในการใช้ทักษะการสร้างเครือข่าย การ Lobby และ
การเจรจาต่อรองกับภาคเอกชน นักการเมืองและกลุ่มต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการพัฒนาเมืองเพื่อให้
สามารถบรรลุเป้าหมายที่ได้วางไว้
 
	 6.5.3 การจัดการปกครองเมืองบนฐานประชาธิปไตย (Democracy)

	 ความเป็นการจัดการปกครองเมืองในมิติของความเป็น “ประชาธิปไตย” ในมุมมองแรก 
หมายถึง กระบวนการนโยบายที่มีการตัดสินใจ และน�ำไปปฏิบัติโดยมีภาคส่วนต่าง ๆ เข้าร่วมใน
กระบวนการ รวมถงึเป็นเรือ่งของการสร้างความสมานฉนัท์ (Consensus-building)  ส่วนอีกมุมหนึง่
มองว่า Urban governance คือ การที่ตัวแสดงในเมืองด�ำเนินงานของตนอย่างมีความรับผิดชอบ 
(Performance accountability) 
	 โดยการบรรลถุงึความเป็นประชาธปิไตยนัน้ การเลอืกตัง้อาจเป็นวธิกีารหนึง่แต่กม็ไิด้เป็นค�ำ
ตอบของทั้งหมด เพราะมิติความเป็นประชาธิปไตยของการจัดการปกครองเมืองนี้ จะมีความหมายที่
กว้างกว่า คือ เป็นการมองไปไกลถึงบทบาทของภาคส่วนต่าง ๆ  ไม่ว่าจะเป็นภาคประชาสังคม องค์กร
ชมุชน และองค์กรพฒันาเอกชนท่ีได้เข้ามาร่วมในการสร้างความสมดลุในการขบัเคลือ่นเมอืง (Obeng-
Odoom, 2012) ดังแสดงในภาพที่ 14
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ภาพที่ 14 แนวคิด DED (Decentralisation – Entrepreneurialism – Democracy)
ที่มา: Obeng-Odoom (2012)

6.6 เหตุที่ Urban governance ได้รับความสนใจมากขึ้น

	 Kearns and Paddison (2000) และ Avis (2016) ได้อธิบายบริบทที่เปลี่ยนแปลงไปของ
เมืองและน�ำมาสู่ Urban governance ว่าเป็นผลมาจากความท้าทายในหลายรูปแบบ ได้แก่
	 1. การมุ่งแข่งขันเพื่อ “การพัฒนาด้านเศรษฐกิจของเมือง” โดยการหาวิธีในการดึงดูดนัก
ลงทุน ซึ่งข้อสังเกตคือ การจัดการเมืองได้เขยิบจาก Welfare-state model ไปสู่ Economic 
development model อันมีผลให้ผู้บริหารเมือง ไม่ว่าจะเป็นนักการเมืองท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ต้อง
หนัมาเล่นบทบาทของผูป้ระกอบการ แต่ในขณะเดยีวกนั “แรงงานนอกระบบ” กม็คีวามส�ำคญัต่อระบบ
เศรษฐกิจของเมืองเช่นกัน คุณภาพชีวิตของแรงงานนอกระบบ ในพื้นที่เมืองมักถูกมองข้ามและไม่ได้
รับความสนใจ ดังน้ันจึงมีความจ�ำเป็นต้องให้ความส�ำคัญ และพยายามเปิดโอกาสให้คนกลุ่มนี้ได้มี
โอกาสสะท้อนความต้องการด้วย 
	 2. แต่ละเมืองได้หันมาน�ำ “อัตลักษณ์ของเมือง” มาใช้เพื่อดึงดูดนักลงทุน หรือเพื่อน�ำไปสู่
การสร้างรายได้ให้กบัประชาชนในเมอืง ดังในกรณขีองการพฒันาเมืองท่องเทีย่ว ท่ีแต่ละเมืองจะต้อง
ค้นหาความเป็นตัวตนที่อยากให้นักท่องเที่ยวมาค้นหา และน�ำไปสู่การลงทุนต่าง ๆ ในเมือง
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	 3. “บทบาทของรฐับาลกลาง” ในการสนับสนุนและให้ความช่วยเหลอืแก่หน่วยงานส่วนท้อง
ถิน่ทีเ่ริม่ลดน้อยลง ท�ำให้ท้องถิน่ต้องหนัมาคิดเอง รเิริม่ท�ำส่ิงต่าง ๆ  ด้วยตัวเองมากกว่าจะพึง่พาหน่วย
เหนือเหมือนที่เคยเป็นมาในอดีต ดังนั้น การหาพันธมิตรเพื่อท�ำงานร่วมกันในระดับเมือง จึงเป็นสิ่งที่
หลายเมืองได้ด�ำเนินการและก่อให้เกิดประโยชน์ร่วมกันของทุกฝ่าย
	 4. ในบทบาทของความเป็นเมืองที่ถูกเปิดสู่โลกใบใหญ่ของ “กระแสโลกาภิวัตน์” ท�ำให้เห็น
ว่าท้องถิ่นได้ก้าวไปสู่ความเป็นนานาชาติ เช่น มีการท�ำงานแบบร่วมมือข้ามพรมแดน (Cross-border 
co-operation) เป็นต้น
	 5. การจัดการปกครองเมือง ช่วยให้เกิด “ความครอบคลุมและการมีส่วนร่วม” “ช่องว่าง” 
ระหว่างคนจนและคนทีม่ฐีานะจะลดลง กลุม่ทีเ่คยถกูละเลยจะสามารถเข้าถงึโอกาสทางเศรษฐกจิและ
สงัคมมากขึน้ รวมถงึสามารถเข้าไปมส่ีวนร่วมและได้รบัประโยชน์ การจดัการปกครองเมืองจงึถือเป็น
กรอบแนวทางใหม่ ที่พยายามส่งเสริมให้ผู้ด้อยโอกาสได้เข้ามามีส่วนร่วมด้วย 
	 6. ปัญหาคนจนเมือง ทีค่นจนเมืองมักประสบ “ปัญหาการเข้าถงึบรกิารสาธารณะ” คนกลุ่ม
นี้ไม่สามารถเข้าถึงบริการพ้ืนฐานได้เลยหากไม่หาวิธีแก้ปัญหา ไม่ว่าจะเป็นการสร้างแรงจูงใจในการ
จัดหาบริการใหม่ ๆ ที่มีรูปแบบและราคาที่เหมาะสมกับรายได้ที่จ�ำกัดของคนกลุ่มนี้ เช่น ระบบขนส่ง 
เป็นต้น
	 7. “การย้ายถิ่น” มักถูกมองว่ามีส่วนท�ำให้เกิดการขาดแคลนที่อยู่อาศัย โครงสร้างพื้นฐาน 
และบริการสาธารณะ รวมถึงท�ำให้เกิดความตึงเครียดระหว่างผู้เข้ามาอาศัยใหม่ กับชุมชนที่อาศัยอยู่
เดิม ดังนั้นในนโยบายการย้ายถิ่นควรให้ความส�ำคัญกับทุกฝ่าย และเข้าใจถึงความเปราะบางของ
ผู้อพยพ และชุมชนเดิม รวมถึงการเปิดโอกาสให้ผู้ย้ายถิ่น ได้ใช้ชีวิตในฐานะพลเมืองและมีส่วนร่วมใน
การเมืองเพิ่มขึ้น  
	 8. ในขณะที่เมืองต่าง ๆ  มักเป็นพื้นที่แห่ง “ความขัดแย้ง” แต่การจัดการปกครองเมืองอาจ
จะช่วยจัดระเบียบสังคม และลดการกระทบกระทั่งได้ โดยสนับสนุนให้เกิดการพูดคุยร่วมกัน รวมถึง
ประสานให้เกิดการร่วมมือในการท�ำกิจกรรมการพัฒนาร่วมกัน
	 9. พ้ืนทีเ่มอืงมส่ีวนส�ำคญัทีท่�ำให้เกดิ “การเปล่ียนแปลงสภาพภมูอิากาศ” ดงันัน้ เมอืงต้อง
เป็นตัวหลักในการจัดการกับปัญหาดังกล่าว ผู้ก�ำหนดนโยบายระดับเมืองจ�ำเป็นต้องบูรณาการ
ยทุธศาสตร์ด้านการเปลีย่นแปลงสภาพภมิูอากาศ ท่ีก�ำหนดโดยหน่วยงานระดบับนให้เข้ากบักรอบการ
พัฒนาในระดับท้องถิ่นด้วย (Kearns and Paddison, 2000 และ Avis, 2016)

6.7 ประเด็นของการจัดการปกครองเมืองที่ต้องให้ความส�ำคัญ

	 ปัจจบุนัการจัดการปกครองเมือง ได้รบัความสนใจทัง้ในเชงิทฤษฎแีละการน�ำไปใช้จรงิ เพราะ
ถอืเป็นกระบวนการทีห่น่วยงานระดับท้องถิน่ มกีารเปลีย่นผ่านมาอย่างต่อเนือ่ง ทัง้ในแง่ของการด�ำเนนิ
ภารกิจผ่านความร่วมมือกับภาคส่วนต่าง ๆ  ทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ และภาคส่วนหรือตัว
แสดงเหล่าน้ันกเ็ข้ามาร่วมบนฐานของทัง้ทุนทีม่แีละความสนใจทีต่่างกนัไป ดงันัน้ การมองการจดัการ
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ปกครองเมืองให้รอบด้านและตระหนักต่อข้อพึงสังวร จึงเป็นสิ่งที่ไม่ควรมองข้าม ดังที่นักวิชาการบาง
ท่านได้ให้มุมมองไว้ในหลากหลายประเด็น กล่าวคือ 

	 ในประเด็นแรก คือ เป็นการให้มุมมองต่อความหมายของค�ำว่า การจัดการปกครองเมืองใน
ฐานะของ “กระบวนทศัน์การพฒันา (Development paradigm)” กล่าวคอื การจดัการปกครองเมือง
มิใช่สิ่งที่ท�ำได้โดยง่าย เพียงแค่การจัดการคนในพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่งเท่านั้น แต่กลับเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้อง
กับทั้งการเปลี่ยนแปลงในเชิงพื้นที่ เพราะเมืองเป็นอาณาเขตพ้ืนท่ีท่ีเป็นศูนย์กลางความเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจ เป็นที่ ๆ  จะช่วยลดปัญหาความยากจน และน�ำไปสู่การพัฒนาที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้างหลัง ดัง
นั้น ค�ำว่าการจัดการปกครองจึง “ถูกให้ความหมาย” ว่าเป็น “หลักคิดทางการพัฒนา” มากกว่าเป็น
แค่เพียง “ความคิด” (Idea) โดยทั่วไป (Obeng-Odoom, 2017)

	 ประเด็นที่สอง จากแนวคิดที่ได้รับการยอมรับแต่เมื่อต้องน�ำไปปฏิบัติจริง อาจมิได้เป็นดังที่
คิดไว้ กล่าวคือ เมื่อมีการน�ำหลักการจัดการปกครองเมืองมาใช้ในโลกแห่งความจริง พบว่าการปฏิบัติ
จริงก็มิได้ง่ายดังที่คิดไว้และอาจมีความยุ่งยากเกิดขึ้น ดังเช่น กรณีที่แนวคิดนี้เป็น “สิ่งใหม่” ส�ำหรับ
กระบวนการนโยบายสาธารณะของภาครฐั ท�ำให้ไม่สามารถรองรบัต่อการเปล่ียนแปลงโครงสร้าง และ
สถาบันทางเศรษฐกิจทั้งในอดีตและปัจจุบัน
	 จากประเด็นข้างต้น Obeng-Odoom (2017) ได้เสนอแนวทางการแก้ไขท้ังในระบบโครงสร้าง
และสถาบันไว้ดังนี้ 1) การจัดระเบียบใหม่ (Re-ordering) ส�ำหรับบทบาทของสามองค์ประกอบหลัก 
คือ รัฐ ตลาดหรือภาคธุรกิจ และสังคม เพื่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในเชิงสถาบัน (Institutional 
change) 2) การจัดระบบการท�ำงานใหม่ (Re-working) เพ่ือสร้างความสัมพันธ์ท่ีมีการเช่ือมร้อย
ระหว่างรฐั ภาคธรุกจิเอกชน ภาคประชาสงัคมเข้าด้วยกนั และ 3) การจดัองค์กรใหม่ (Re-organising) 
เป็นการวางระบบให้เกิดช่องทางในการด�ำเนินงาน เพื่อให้บรรลุถึงเป้าหมายของการจัดการปกครอง
เมืองอย่างแท้จริง 

	 ประเดน็สดุท้าย เป็นการโต้แย้งต่อมุมมองในการท�ำงานขององค์กรภาครฐั กล่าวคอื Jordan 
(2008 อ้างถึงใน Aina et al., 2019) ได้สะท้อนให้เห็นว่า เมื่อพูดถึงรูปแบบการท�ำงานที่เป็นการสั่ง
การจากบนลงล่าง (Top-down approach)  นักวิชาการในฝ่ังหนึง่  มกัมองว่ารปูแบบการท�ำงานแบบ
สั่งการจากบนลงล่างและการวางแผนแบบรวมศูนย์ถือเป็น “รูปแบบที่ไม่เหมาะสม” กับการพัฒนา
เมืองอย่างยั่งยืน จ�ำต้องมีการปรับรูปแบบการท�ำงานเสียใหม่ ให้เป็นการสั่งการแบบจากล่างขึ้นบน 
(Bottom-up approach) เพียงอย่างเดียว 
	 ในทางกลบักนั ในมมุมองต่อประเดน็ข้างต้น กม็นีกัวชิาการบางท่านสะท้อนว่า  “บทบาทของ
รัฐบาลกลางและนโยบายจากรัฐบาลกลาง” ยังคงเป็น “ปัจจัยส�ำคัญ” ต่อการจัดการปกครองเมือง 
ทั้งบริบทของสังคมที่เป็นประชาธิปไตยและไม่ใช่ประชาธิปไตย Aina et al. (2019) ได้น�ำเสนอไว้ใน
บทความชือ่ Top-down sustainable urban development? Urban governance transformation 
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in Saudi Arabia โดยพบว่า การสัง่การแบบบนลงล่าง (Top-down approach) อาจเป็นปัจจยัส�ำคญั
ทีน่�ำไปสูก่ารพัฒนาอย่างยัง่ยนืและท�ำให้เกดิการสนับสนนุ ให้มีการด�ำเนนิงานร่วมกันในการน�ำนโยบาย
ไปปฏิบัติได้ เช่นดังในกรณีของโครงการคาร์บอนต�่ำของประเทศซาอุดิอาระเบีย 
	 ในประเด็นนี้ จากมุมมองของผู้เขียนมีความเห็นว่า การสั่งการแบบบนลงล่าง (Top-down 
approach) อาจต้องมีการท�ำควบคู่ไปกับการสั่งการแบบจากล่างข้ึนบน (Bottom-up approach) 
เพราะในบางกรณีการส่ังการแบบบนลงล่างยังคงมีความส�ำคัญอยู่ ซึ่งหากพิจารณาลึกลงไปถึงกรณี
ของเมือง Low carbon ในประเทศไทย ก็เห็นได้อย่างชัดเจนว่า เป็นโครงการที่ต้องให้เกิดการผลัก
ดันร่วมกัน ในประชาคมโลก แต่ในทางปฏิบัตินั้น แนวคิดเมือง Low carbon ที่แต่ละเมืองด�ำเนินการ
อยู่ จ�ำเป็นต้องมีนโยบายของภาครัฐส่วนกลางท่ีชัดเจน เพื่อเป็นกรอบให้แต่ละเมืองสามารถด�ำเนิน
การได้ เพราะส่วนหนึ่งต้องไม่ลืมว่า ท้องถิ่นส่วนหนึ่งยังมีข้อจ�ำกัดในการมองภาพในเชิงระบบ การ
ด�ำเนนิภารกจิของแต่ละเมอืงกจ็ะให้ความส�ำคญัแต่เฉพาะปัญหาสิง่แวดล้อมในพืน้ท่ีตนเองเท่านัน้ อนั
เป็นผลมาจากการขาดศักยภาพ (Capacity) ทั้งในด้านความรู้ ทรัพยากรบุคคล งบประมาณ ฯลฯ ใน
ส่วนนี ้นโยบายทีช่ดัเจนของส่วนกลาง ยงัคงมคีวามจ�ำเป็นอย่างมากทีจ่ะท�ำให้เกิดการด�ำเนินงานเมือง
คาร์บอนต�่ำในระดับท้องถิ่น จากแนวทางนโยบายเมื่อน�ำลงสู่การปฏิบัติก็อาจส่งไม้ต่อให้แต่ละเมือง 
ได้ออกแบบการด�ำเนินงานที่สอดคล้องกับบริบทของตนเองต่อไป  
	 จากประสบการณ์ของผูเ้ขียน ทีไ่ด้เข้าร่วมในโครงการเทศบาลคาร์บอนต�ำ่ฯ พบว่า การด�ำเนนิ
การทีเ่กดิขึน้จนท�ำให้หลาย ๆ  เมอืงสามารถเป็นต้นแบบได้นัน้ กเ็ป็นผลมาจากความสมคัรใจและความ
สนใจของผู้บริหารเมือง และเจ้าหน้าที่เมืองที่อยากริเริ่มงานด้านสิ่งแวดล้อมที่มีผลกระทบต่อระดับ
พื้นที่และระดับโลกเป็นหลัก โดยยังไม่ได้มีการก�ำหนดนโยบายหรือแนวปฏิบัติจากส่วนกลาง ที่เป็นรูป
ธรรมที่ชัดเจนแต่อย่างใด แต่หากมีการก�ำหนดกรอบทิศทางไว้ชัดเจน และมีนโยบายที่เป็นรูปธรรม 
ก็เชื่อได้ว่าการด�ำเนินโครงการเหล่านี้ก็จะมีความเป็นไปได้เช่นกัน 

6.8 แนวทางการจัดการปกครองเมืองรูปแบบใหม่

	 จากเอกสารนโยบายของ Habitat III Policy Unit ของ UN-Habitat (2017) ได้มกีารก�ำหนด
ลักษณะของการจัดการปกครองเมืองรูปแบบใหม่ ที่จะน�ำไปสู่การตอบโจทย์เมืองว่ามีลักษณะดังนี้
	 1) ความเป็นประชาธิปไตยและความครอบคลุม: หมายถึง การรับประกันได้ว่าผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียทัง้หมด สามารถเข้ามามส่ีวนร่วมในการพฒันาเมืองและสภาพแวดล้อม โดยเน้นให้ความส�ำคญั
กับกลุ่มที่เปราะบาง นอกจากน้ี ยังหมายถึงต้องแน่ใจว่าผู้คนสามารถเข้าถึงเทคโนโลยี เพื่อสร้างให้
เกิดการเพิ่มประสิทธิภาพในการให้บริการและสร้างการมีส่วนร่วม
	 2) การมองระยะยาวและเชิงบูรณาการ: การจัดการปกครองเมืองแบบใหม่ ควรให้มีการ
ด�ำเนินนโยบายสาธารณะในระยะยาว โดยมองข้ามเงื่อนไขการด�ำรงต�ำแหน่งของผู้บริหาร นอกจาก
นี้ยังควรส่งเสริมให้เกิดการด�ำเนินนโยบายสาธารณะ ที่ครอบคลุมทั้งพื้นที่ทั้งหมดอย่างเป็นระบบและ
ชาญฉลาด
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	 3) การมองหลายขนาดและหลายระดับ: การจัดการปกครองเมืองแบบใหม่ต้องการการ
ประสานงานระหว่างระดับต่าง ๆ ของทั้งภาครัฐและภาคส่วนต่าง ๆ ของสังคม เพื่อให้สามารถเผชิญ
กับความท้าทายที่เกิดขึ้นในเมืองได้อย่างมีประสิทธิภาพ
	 4) อาณาเขต: พื้นที่ในเมืองไม่ได้เป็นเพียงสถานที่ที่ประชากรส่วนใหญ่อาศัยอยู่เท่านั้น แต่
ต้องมองถึงพื้นที่ที่มาจากสภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ บรรจบกับสภาพแวดล้อมที่มนุษย์สร้างขึ้น ใน
การจัดการปกครองเมืองแบบใหม่ เมืองจะต้องถูกมองและท�ำความเข้าใจในฐานะที่เป็น “ระบบนิเวศ
ของเมือง” ผ่าน“ระบบของความสัมพันธ์” ทั้งระหว่างเขตเมืองและชนบท
	 5) ความเชี่ยวชาญ: สถาบันและแต่ละปัจเจกบุคคล  ควรมีทักษะที่จ�ำเป็นในการด�ำเนินการ
นโยบายสาธารณะ ที่สามารถตอบสนองได้ตามความเป็นจริง
	 6) ความตระหนักในการเป็นยุคสมัยแห่งดิจิทัล: การพัฒนาเทคโนโลยีสมัยใหม่สามารถ
ช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท�ำงานได้อย่างโปร่งใส ตรวจสอบได้ เกิดการมีส่วนร่วม และตอบ
สนองได้มากขึ้น การจัดการปกครองเมืองแบบใหม่ในยุคดิจิทัล ยังช่วยให้ประชาชนและภาคธุรกิจได้
ร่วมผลกัดนัให้เกดิการเปลีย่นแปลงในสงัคมแบบจากล่างขึน้บน ซึง่อาจน�ำไปสูก่ารเปลีย่นแปลงในระดบั
ฐานรากในทางเศรษฐกิจได้ (UN-Habitat, 2017)
	 โดยประเด็นที่หัวใจส�ำคัญของการจัดการเมืองรูปแบบใหม่ได้แสดงในภาพที่ 15

ภาพที่ 15 การจัดการปกครองเมืองรูปแบบใหม่ด้วยการก้าวข้ามจากระบบเดิม
ที่มา: ดัดแปลงจาก UN-Habitat (2017)
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6.9 สรุปท้ายบท

	 ปัญหาของเมืองนับวันจะมีความซับซ้อน และเกิดความท้าทายใหม่ ๆ อันเป็นสิ่งคุกคามที่มิ
อาจคาดการณ์ได้อยู่บ่อยครั้ง การฝากความหวังไว้ที่หน่วยงานภาครัฐเพียงอย่างเดียว ก็มิน่าจะพอที่จะ
น�ำไปสู่การจัดการเมืองได้ เพราะเมืองเป็นเสมือน Melting pot หรืออธิบายง่าย ๆ  ว่าเหมือนหม้อต้ม
จับฉ่ายที่มีอะไรก็จับใส่ลงไปต้มด้วยกันหมด 
	 เมื่อเมืองถูกมองผ่านเลนส์ของการจัดการปกครองเมือง มิติส�ำคัญ 2 ส่วนที่ปรากฏ คือ ในมิติ
ขององค์กรภาครัฐ หรือหน่วยงานในระดับท้องถิ่นที่ต้องมีบทบาท ทั้งในการให้บริการพื้นฐานเพื่อตอบ
สนองความต้องการของผู้คนในพื้นที่ ขณะเดียวกันความเป็นท้องถ่ินที่เกิดจากฐานของการกระจาย
อ�ำนาจ กน็�ำไปสูก่ารต้องมีกระบวนการ “ส่งไม้” ให้ชมุชนได้เข้ามาร่วมออกแบบและจดัการปัญหาของ
ตนเอง  
	 ในขณะที่อีกมิติหนึ่งคือ มิติของเครือข่ายในพื้นที่ที่ประกอบด้วยภาคส่วนอื่น ๆ ทั้งหน่วยงาน
ภาครัฐระดับประเทศ และระดับภูมิภาค ภาคเอกชน และภาคประชาชนที่มาเชื่อมร้อยการท�ำงานร่วมกัน 
ท�ำให้การจดัการปกครองมนียัยะถงึ “ปฏสิมัพนัธ์” ระหว่างตวัแสดงต่าง ๆ  ทัง้ทีเ่ป็นทางการและไม่เป็น
ทางการ ที่มิใช่ “การควบคุม/สั่งการ” แต่เน้น “ความร่วมมือ” อันจะท�ำให้เกิดความร่วมมือและการ
เกื้อกูลประสานกัน 
	 การจัดการเมืองนั้น มีทั้งเรื่องที่ต้องตามแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นแล้ว (End-of-pipe approach) 
และการด�ำเนินงานในเชิงป้องกันก่อนที่จะเกิดปัญหา (Non-end-of-pipe approach) ทั้งแต่ละเมือง
กม็คีวามท้าทายทีแ่ตกต่างกนั ท้องถิน่จงึต้องมบีทบาทในการเข้ามา เพือ่ก�ำหนดทศิทางของเมือง และ
ขับเคลื่อนให้เกิดการจัดการปกครองเมือง อันเป็นกระบวนการในการที่ภาครัฐได้เปิดพื้นที่ให้ภาคส่วน
อืน่ ๆ  ทีไ่ม่ใช่ภาครฐัเข้ามาร่วมด�ำเนนิงาน บทบาทของท้องถ่ินและภาคส่วนอืน่ ๆ  จะเก่ียวพนัเชือ่มโยง
กันอย่างไร ขอเชิญผู้อ่านตามต่อไปยังบทที่ 7 ที่ว่าด้วยท้องถิ่นกับการจัดการปกครองเมืองได้ต่อไป





●  บทบาทของท้องถิ่นในการพัฒนาเมอืง
●  การจดัการปกครองเมอืงกับท้องถิ่นของประเทศไทย
●  ใครบ้างที่ต้องเข้ามาร่วมในการจดัการปกครองเมอืง
●  “เมอืง” เวทีที่หลากหลายตวัแสดงต่างมาโลดแล่น
●  ภาคคีวามร่วมมือในการจดัการปกครองเมอืง
●  การจดัการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ (Collaborative governance)
●  ประโยชน์และข้อพึงระวงัของการมีส่วนร่วมในการจดัการปกครองเมอืง
●  การจดัการปกครองเมอืง: ตัวอย่างจากเมอืงในภูมิภาคเอเชีย

7บทที่
ท้องถิ่นกับการจดัการ
ปกครองเมอืง
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	 การจัดการปกครองเมือง (Urban governance) หรืออาจใช้ค�ำอื่น ๆ ด้วย เช่นการจัดการ
ปกครองท้องถิน่ (Local governance) และการจดัการปกครองมหานคร (Metropolitan governance) 
ค�ำเหล่านี้ ถูกใช้ในวงการวิชาการมาตั้งแต่ทศวรรษ 1990 (Vitááliššováá et al., 2021) ดังที่ Kokpol 
(1998) ได้ชี้ให้เห็นว่า ไม่ว่าจะใช้ค�ำว่าอะไรก็ตาม ทั้งการจัดการปกครองท้องถิ่น หรือการจัดการ
ปกครองเมือง ก็ล้วนแต่เป็นเรื่องของ “ท้องถิ่น” ทั้งสิ้น เพราะการจัดการปกครองเมืองในระดับท้อง
ถิน่กค็อื “ภารกจิของเทศบาล” ดงันัน้ Urban governance จงึเป็นสิง่ทีเ่กดิข้ึนในระดบัท้องถิน่และเป็น
เรื่องของท้องถิ่น โดยเฉพาะเทศบาลนั่นเอง 
	 ในบทนี้ คือการตอบค�ำถามว่า ใคร (Who) ควรมีบทบาทในการจัดการปกครองเมือง ซึ่งใน
ความจริงแล้วก็เป็นเรื่องของท้องถิ่น หรือรัฐบาลในระดับท้องถิ่นนั่นเอง แนวคิดการจัดการปกครอง 
(Governance) จ�ำต้องมีการน�ำไปใช้ในการให้ท้องถิน่ได้ขบัเคลือ่นภารกจิ ด้านการจดัการเมอืงของตน 
ขณะเดยีวกันผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในระดับเมอืง รวมถึงการมีส่วนร่วมทั้งที่เป็นปฏิสมัพันธ์ในแนวดิ่งและ
แนวราบ อกีทัง้ภาคคีวามร่วมมอื กถ็อืเป็นส่ิงท่ีส�ำคัญอย่างย่ิงยวดในการจัดการปกครองเมือง ในส่วนท้าย
ของบทนีจ้ะแสดงให้เหน็ตวัอย่างของการจดัการปกครองเมอืง ทีไ่ด้มกีารด�ำเนนิการไปแล้วในพืน้ทีต่่าง ๆ

7.1 บทบาทของท้องถิ่นในการพัฒนาเมือง 

	 ท้องถิ่นได้กลายมาเป็นหน่วยงานที่มีบทบาทส�ำคัญ ต่อการพัฒนาเมือง ดังท่ี Astleithner 
and Hamedinger (2003) ได้อธบิายโดยน�ำแนวคดิการจดัการปกครองแบบใหม่ (New governance) 
มาวเิคราะห์ไว้ ในบทความชือ่ Urban Sustainability as a New Form of Governance: Obstacles 
and potentials in the Case of Vienna โดยได้ระบุว่า จากการประชุมสหประชาชาติ ว่าด้วยสิ่ง
แวดล้อมและการพัฒนา หรือ United Nations Conference on Environment and Development 
(UNCED) ในปี ค.ศ. 1992 ณ กรุง Rio de Janeiro ประเทศบราซิล ที่ได้ก�ำหนดแนวทางในการมุ่งสู ่
“การพัฒนาท่ีย่ังยืน” (Sustainable Development) ท้องถิ่นก็ได้ถูกก�ำหนดให้เป็น “กลไกหลัก” 
ในการขับเคลื่อนประเด็นการพัฒนาที่ยั่งยืนนี้ (Astleithner and Hamedinger, 2003)

	 “A Blueprint for Sustainable Development” หรือ วาระการพัฒนาของศตวรรษที่ 21 
(Agenda 21) เป็นข้อผกูพนัทีไ่ม่มผีลบงัคบัทางกฎหมาย (United Nations, 1993) โดยเป็นพมิพ์เขียว
ของแผนปฏิบตักิารของประชาคมโลก เพือ่การพฒันาอย่างยัง่ยนื เพือ่ให้เกิดการด�ำเนนิงานร่วมกันใน
ประเทศสมาชกิ มกีารก�ำหนดแนวปฏบิตัไิว้ 3 ระดับ คอื ระดับประชาคมโลก ระดับประเทศ และระดับ
ท้องถิ่น ซึ่งมีเป้าหมายที่มุ่งยกระดับคุณภาพชีวิตให้กับประชาชน ปกป้องระบบนิเวศและสร้างอนาคต
ที่ดีส�ำหรับทุกคน

บทที่ 7
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	 ในสาระส�ำคัญของ Agenda 21 ประเด็นเกี่ยวกับแผนปฏิบัติการระดับท้องถิ่น 21 (LA 21) 
ได้ถูกระบุไว้ในบทที่ 28 ในชื่อ “Local authorities’ initiatives in support of Agenda 21” โดย
แสดงให้เห็นถึงการริเริ่มของหน่วยงานระดับท้องถิ่น ในการสนับสนุน Agenda 21 ให้บรรลุเป้าหมาย 
ซึ่งบรรยายถึงหลักการส�ำคัญไว้  ดังนี้... 
	 “หลาย ๆ ปัญหาที่เกิดขึ้นและการแก้ไขปัญหาที่ปรากฏอยู่ใน Agenda 21 นั้น ล้วนมี
รากเหง้ามาจากกิจกรรมในท้องถิ่น การมีส่วนร่วมและความร่วมมือของหน่วยงานระดับท้องถิ่น
จะช่วยผลักดันให้ Agenda 21 สามารถบรรลุเป้าหมายการพัฒนาอย่างยั่งยืนได้” 
	 แผนปฏิบัติการ LA 21 เป็นเครื่องมือทางนโยบายตามยุทธศาสตร์ โดย Agenda 21 มุ่งเน้น
ให้ท้องถิ่นมีบทบาทหลักในการบริหารจัดการสิ่งแวดล้อม โดยท�ำงานแบบเปิดโอกาสให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นได้เข้ามามีส่วนร่วม เพื่อน�ำไปสู่การพัฒนาอย่างยั่งยืน และยังเป็นการสร้างกระบวนการเรียนรู้
ให้กับชุมชนในการร่วมกันเพื่อการพัฒนาท้องถิ่นอย่างยั่งยืน (The Australian Research Institute 
for Environment and Sustainability, 2009 และ United Nations Division for Sustainable 
Development, 2013 อ้างถึงใน อุ่นเรือน เล็กน้อย, 2560)

	 การน�ำแนวคิดการพัฒนาที่ยั่งยืนไปปฏิบัติในระดับท้องถิ่น จึงมาพร้อมค�ำถามว่า “แล้วเรา
จะจดัการปกครองเมอืงได้อย่างไรในกระแสแห่งการเปลีย่นแปลงนี”้ (Astleithner and Hamedinger, 
2003)
	 จากค�ำถามข้างต้น ท�ำให้เห็นว่า ท้องถิ่นได้กลายมาเป็นกลไกส�ำคัญในการ “แปลงแนวคิด” 
การพัฒนาที่ยั่งยืนไปสู่การปฏิบัติ และเป็นผลท�ำให้เกิดกระแส “การปรับโครงสร้างและการท�ำงาน
ของท้องถิน่ให้มคีวามทนัสมยั” การด�ำเนนิงานของท้องถิน่ ได้ปรบัเปลีย่นจากการบรหิารองค์กรภาค
รัฐแบบดั้งเดิม หรือ Traditional public administration (TPA) มาสู่แนวทางของการบริหารงาน
ภาครัฐสมัยใหม่ หรือ New public management (NPM) และแนวคิดการจัดการปกครองแบบใหม่  
หรือ New governance ในที่สุด (Astleithner and Hamedinger, 2003) 
	 แต่แม้จะมีการปรับเปลี่ยนอย่างไรก็ตาม ในหลาย ๆ เมืองก็ยังคงท�ำงานภายใต้รูปแบบการ
บริหารองค์กรภาครัฐในแบบดั้งเดิม ซึ่งในรูปแบบดังกล่าว ได้สร้างปัญหาต่อการจัดการเมืองในหลาย
ประเด็น 
	 ดังกรณีของการขับเคลื่อนภารกิจในการวางผังเมืองที่  Rincóón et al. (2021) ได้ศึกษาไว้  
โดยเขาได้สะท้อนให้เห็นถึงอุปสรรคส�ำคัญขององค์กรในระดับท้องถิ่น อันเป็นผลมาจากการท่ีหน่วย
งานเหล่าน้ีมักมีปัญหาการท�ำงานแบบรวมศูนย์ เน้นความเป็นระบบราชการ เน้นการแบ่งแยกส่วน 
(Siloed) หน่วยงานออกจากกันและขาดการประสานงาน จึงส่งผลให้การตัดสินใจและการก�ำหนด
นโยบายสาธารณะในการพัฒนาเมืองไม่มีประสิทธิภาพ  
	 ด้วยเหตุนี้เอง การพัฒนาเมืองให้มีการบูรณาการ และมีความย่ังยืนจึงไม่ใช่เรื่องง่าย
ในความเป็นโครงสร้างระบบการด�ำเนินแบบเดิมยิง่ท�ำให้เรือ่งต่าง ๆ  มคีวามซบัซ้อนมากยิง่ขึน้ ทีส่�ำคญั
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คือ หน่วยงานในระดับท้องถิ่นนี้ก็ยังคงมีความเข้าใจที่ไม่เพียงพอต่อมิติของ “ความยั่งยืน” ซึ่งท�ำให้
การก�ำหนดเป้าหมายและการวัดความส�ำเร็จของการท�ำงานเป็นไปได้ยาก

	 จากแนวคิดข้างต้น การบริหารจัดการท้องถิ่นที่เหมาะสม และสามารถตอบโจทย์ปัญหาใน
พื้นที่ จึงมิใช่การบริหารจัดการท้องถิ่นอย่างที่เคยเป็นมา หรือมิใช่รูปแบบการด�ำเนินงานที่อยู่บนฐาน
คิดแบบ “รวมศูนย์” และมีลักษณะของการผูกขาด ในการให้บริการสาธารณะของท้องถิ่นที่มีรัฐบาล
ก�ำกับดูแลอีกต่อไป แต่สิ่งท่ีควรจะเป็นจึงหมายรวมถึงการท�ำอย่างไร จึงจะสามารถกระจายการให้
บรกิารสาธารณะในท้องถิน่ออกไปให้กว้างมากขึน้ เปิดขยายขอบเขตให้สงัคมโดยรวม หรอืการให้ภาค
ส่วนต่าง ๆ  ในสังคมได้เข้ามามีส่วนร่วมในการร่วมด�ำเนนิงานพฒันาในรูปของ “เครือข่าย (Network)” 
สิง่นี ้จะท�ำให้เกดิการร่วมมอืท�ำงานกนัอย่างต่อเนือ่งในการจดับรกิารสาธารณะให้กบัประชาชน (อ�ำนวย 
บุญรัตนไมตรี และคณะ, 2559) 
	 ประเด็นข้างต้นได้สอดคล้องกบัการศกึษาของ Vitááliššováá et al. (2021) ทีพ่บว่า ในทศวรรษ  
ทีผ่่านมา บทบาทของท้องถิน่ในประเทศประชาธปิไตยได้เปลีย่นแปลงไปจากเดิม ทัง้นีก็้เป็นผลมาจาก
การปฏิรปูการบรหิารงาน ภาครฐัได้ท�ำให้เกดิการกระจายอ�ำนาจ และการกระจายความรับผดิชอบไป
ยงัหน่วยงานระดับล่างสดุทีใ่กล้ชดิกับประชาชน และผู้มส่ีวนได้ส่วนเสยีอืน่ ๆ  ในพืน้ที ่ในขณะเดยีวกนั
การสร้าง “ภาคีความร่วมมือ” โดยหน่วยงานภาครัฐระดับท้องถิ่นก็เป็นที่ยอมรับและมีความจ�ำเป็น
มากขึ้นทุกขณะ ทั้งการสร้างการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และการเปลี่ยนจากการปกครอง
โดยรัฐเป็นหลักไปสู่ “การจัดการปกครอง” ที่มีความทันสมัยมากขึ้น 
	 ด้วยเหตุนีเ้อง จงึมีผลให้ท้องถิน่สมัยใหม่ถกูคาดหวงัให้มคีณุลกัษณะทีแ่ตกต่างไปจากเดมิ ไม่
ว่าจะเป็นการเปิดกว้าง การมปีระสทิธภิาพ ความมุ่งม่ันในการค้นหาความต้องการภายในท้องถ่ิน รวม
ไปถงึการกระตุ้นให้เกดิการมีส่วนร่วมของผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยี ในกระบวนการนโยบายระดบัท้องถิน่ และ
สร้างให้เกิดการมีส่วนร่วมในวิถีชีวิตของชุมชนท้องถิ่น (Vitááliššováá et al., 2021)

7.2 การจัดการปกครองเมืองกับท้องถิ่นของประเทศไทย

	 ในกรณีของประเทศไทย ท้องถิน่นบัว่าเป็นหน่วยงานส�ำคญัของประเทศ ทีมี่หน้าทีท่ีเ่กีย่วข้อง
กบัทัง้คณุภาพชวีติของประชาชน และคณุภาพสิง่แวดล้อมในพืน้ที ่โดยภารกจิด้านสิง่แวดล้อมท่ีก�ำหนด
ไว้ในพระราชบัญญัติ ก�ำหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 ได้แก่ “มาตรา 16 ซึง่ระบใุห้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ระดบัเทศบาลและองค์การบรหิาร
ส่วนต�ำบลมีอ�ำนาจและหน้าที่ในการจัดการสิ่งแวดล้อม ทั้งที่เป็นทรัพยากรธรรมชาติและมลพิษ 
ในกรณีที่เป็นปัญหาสิ่งแวดล้อมเมือง” (จ�ำลอง โพธิ์บุญ, 2016)
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	 ประเด็นดังกล่าวก็สอดคล้องกับที่ Kokpol (1998) ได้สะท้อนไว้ คือ เทศบาลเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ที่มีหน้าที่หลักในการจัดการกับปัญหาต่าง ๆ ของเมือง ไม่ว่าจะเป็นการบริการ
พื้นฐาน ได้แก่ การควบคุมการใช้ที่ดิน การรวบรวมจัดการและบ�ำบัดของเสีย ทั้งน�้ำเสียและขยะซึ่งส่ง
ผลต่อคณุภาพสิง่แวดล้อมของเมอืง จากปัญหาสิง่แวดล้อมในเมอืงต่าง ๆ  ของประเทศไทย เราสามารถ
พบเห็นปัญหานานัปการที่ชินตา ไม่ว่าจะเป็นขยะที่ไม่ได้รวบรวมจัดเก็บอย่างถูกต้อง น�้ำในแม่น�้ำ
ล�ำคลองเน่าเสียและส่งกลิ่นเหม็น ชุมชนแออัดและน�้ำท่วม ซึ่งปัญหาที่เกิดขึ้นเหล่านี้ ได้แสดงให้เห็น
ถึงข้อจ�ำกัดของเทศบาลในการบังคับใช้กฎระเบียบและการขาดความสามารถในการให้บริการ
สาธารณะ เพื่อด�ำเนินการกับปัญหาต่าง ๆ อย่างจริงจัง (Kokpol, 1998) 
	 อัครวินท์ ศาสนพิทักษ์ และนพพล อัคฮาด (2559) ได้อธิบายถึง ความส�ำคัญของท้องถิ่นใน
ฐานะที่เป็นหน่วยงานภาครัฐท่ีใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด ท้ังนี้ เพราะผู้บริหารเป็นคนในพื้นท่ีจึง
รับรู้ปัญหาและเข้าใจในบริบทสังคมวัฒนธรรมและอัตลักษณ์ (Identity) ของท้องถิ่นตน ได้ดีกว่า
หน่วยงานรัฐอื่น ๆ อันเป็นการให้คนในท้องถิ่นที่อยู่ใกล้ปัญหา ได้แก้ปัญหาในพื้นที่ของตนเอง 
	 ท้องถิ่นของไทยมีการจัดการปกครอง (Governance) หลายวิธี อาทิ 
	 1. การจัดการปกครองเชิงการเมืองและสังคม (Socio-political governance) เป็นการ
ส่งเสรมิให้มส่ีวนร่วมในนโยบายสาธารณะ เช่น การประชมุหารอืร่วมกนั และมส่ีวนร่วมในการให้ความ
เห็นเพื่อประกอบการตัดสินใจ
	 2.  การจดัการปกครองเชงิเครอืข่าย (Network governance) เป็นการสร้างเครอืข่ายท�ำงาน
ในพื้นที่ เพื่อท�ำกิจกรรมทางสังคม โดยมีภาครัฐเป็นผู้เอื้อให้เกิดความสะดวก (Facilitator) 
	 3. การจัดการปกครองในรูปแบบการรับเหมาสัญญา (Contract governance) โดยภาครัฐ
จ้างเหมาบริการให้ภาคเอกชนด�ำเนินการ จะคล้ายกับการจ้างเหมาบริการภายนอก (Out-sourcing) 
ของภาคธุรกิจ

	 ในปัจจุบัน หน่วยงานภาครัฐได้มีการส่งเสริมให้ภาคประชาชน ได้เข้ามามีส่วนร่วมกับการ
บริหารงานของท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น ดังที่ได้ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
และ พ.ศ. 2550 ที่บัญญัติให้การด�ำเนินโครงการหรือนโยบายใด ๆ ของหน่วยงานราชการ ต้องมี
กระบวนการการให้ข้อมูลและจัดประชุมหารือร่วมกับประชาชน เพื่อให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วม
ในการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่น ซึ่งจะท�ำให้ได้รับประโยชน์จากการบริการสาธารณะที่จัดให้ ทั้งในแง่
ของคุณภาพมาตรฐานและในแง่ของการตอบสนองให้ตรงกบัความต้องการของประชาชนในพืน้ที ่รวมถงึ
สามารถให้บรกิารสาธารณะต่าง ๆ  เป็นไปอย่างทัว่ถึงและเท่าเทียม ดังน้ันการมีส่วนร่วมของประชาชน
จึงครอบคลุมกระบวนต่าง ๆ ท้ังการปรึกษาหารือและตัดสินใจร่วมกันอย่างโปร่งใสและชอบธรรม 
การมีส่วนร่วมในการจดัท�ำแผนพัฒนาท้องถิน่ การจดัซือ้จดัจ้าง การประชุมต่าง ๆ  การเสนอข้อบญัญตัิ 
และการถอดถอนผูบ้รหิารและสมาชกิหากเหน็ว่ามพีฤตกิรรมไม่เหมาะสม (อคัรวนิท์ ศาสนพทิกัษ์ และ
นพพล อัคฮาด, 2559)
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7.3 ใครบ้างที่ต้องเข้ามาร่วมในการจัดการปกครองเมือง

	 “ใครคอืผูท้ีร่บัผดิชอบในการจดัการปกครองเมอืง” Tiwari (2001) ได้ถามค�ำถามนีพ้ร้อม
ค�ำถามอื่น ๆ ที่ว่า “ใครเป็นผู้จัดหาโครงสร้างพื้นฐานและให้บริการสาธารณะต่าง ๆ ในเมือง” และ 
“อะไรคอืผลลพัธ์ในการจดัการเมืองเพือ่น�ำไปสูก่ารสร้างสิง่แวดล้อมและคณุภาพชวีติทีดี่ของประชาชน” 
(Tiwari, 2001)

	 ดังทีก่ล่าวไปในข้างต้น การจดัการปกครองเมือง (Urban governance) มกัมตีวัแสดง (Actors) 
และสถาบัน (Institutions) หลักที่มีบทบาทในเมืองเข้ามาเกี่ยวข้อง ซึ่งในที่นี้ก็หมายถึงท้องถิ่นนั่นเอง 
แต่สิ่งที่สามารถอธิบายได้ชัดเจนที่สุด ดังที่ Vitááliššováá et al. (2021) ได้สะท้อนไว้ ไม่ว่าจะเป็นการ
ด�ำเนินการในเรื่องใด ๆ ก็ตาม “ท้องถิ่นไม่สามารถด�ำเนินงานเพื่อบรรลุเป้าหมายการพัฒนาท่ี
ยั่งยืนโดยล�ำพังได้เลย” สิ่งที่ต้องหันกลับมาใคร่ครวญให้มาก คือ ท�ำอย่างไรท้องถิ่นจะสามารถปรับ
ตวัให้ได้กับความท้าทายทีห่ลากหลายและซบัซ้อนมากยิง่ขึน้ และมกีารด�ำเนนิงานทีเ่น้นให้ความส�ำคญั
กับ “ตัวแสดงอื่น ๆ” ในพื้นที่ โดยมิได้ด�ำเนินงานเพียงล�ำพังดังในอดีต

	 สิ่งที่นักวิชาการเห็นพ้องกัน คือการจัดการปกครองเมืองมีความเป็น “ระบบพหุศูนย์กลาง  
(Polycentric system)” ซึ่งมีนัยยะถึง การท่ีมีผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจ�ำนวนมากเข้ามามีส่วนร่วมใน
กระบวนการตัดสินใจ เกี่ยวกับนโยบายสาธารณะในท้องถิ่น สาระส�ำคัญของระบบพหุศูนย์กลางคือ  
การเตม็ไปด้วยผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยีทีไ่ด้เข้ามามีความสมัพนัธ์ร่วมกนั  ทัง้แบบมลี�ำดบัชัน้การบงัคบับญัชา
และแบบไม่มีล�ำดับช้ัน ความหลากหลายของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย แสดงให้เห็นถึงความแตกต่างกันใน
แง่ของความสนใจและกิจกรรมต่าง ๆ ในวิถีชีวิตทั้งทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง โดยเป็นได้ทั้ง
หน่วยงานภาครัฐ เอกชน และไม่แสวงหาผลก�ำไร การมีส่วนร่วมตัดสินใจในนโยบายสาธารณะจะมี 
การสื่อสาร การเจรจาต่อรอง หรือการแข่งขัน ที่เกิดขึ้นนอกเหนือจากกลไกดั้งเดิมของระบบราชการ
และการเมือง (Vitááliššováá et al., 2021)

	 Campbell (2016) ได้เสนอแนวทางในการท�ำความเข้าใจการท�ำงาน ของระบบและผู้มีส่วน
ได้ส่วนเสียของเมืองว่ามีความส�ำคัญ โดยเขาได้อธิบายว่า “ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย” คือ ตัวแสดงที่อาจ
ได้รับหรืออาจสูญเสียบางสิ่งบางอย่าง โดยปกติผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเหล่านี้จะมี “ผลประโยชน์ทั้งทาง
ตรงและทางอ้อม”  “ทัศนคติและการกระท�ำ” ของพวกเขาก็มีศักยภาพพอที่จะมีอิทธิพลเหนือสิ่งใด ๆ  
ได้เช่นกัน ส่วน Tyler et al. (2014) ได้อธิบายเพิ่มเติมว่า ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในเมือง คือ “กลุ่มคนที่
มีความหลากหลาย ทั้งในแง่ของภูมิหลัง บทบาท และความเชี่ยวชาญที่แตกต่างกัน ที่เป็นสิ่งที่
สะท้อนถงึความซบัซ้อนของผูค้นในเมอืง” นัน่เอง (Tyler et al., 2014 อ้างถึงใน Campbell, 2016)
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	 Campbell (2016) ได้แบ่งผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ออกเป็น 3 กลุ่มหลัก ประกอบด้วย หน่วยงาน
ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาสังคม และในแต่ละกลุ่มก็มีตัวแสดงย่อยอีกมากมาย ดังใน
ภาพที่ 16 ที่แสดงให้เห็นตัวอย่างของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในระดับเมือง

ภาพที่ 16 ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการจัดการปกครองเมือง
ที่มา : ดัดแปลงจาก Campbell (2016)
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ภาพที่ 17 ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและสถาบันที่เกี่ยวข้องกับการจัดการปกครองเมือง
ที่มา: ดัดแปลงจาก Avis (2016)

	 จากภาพที ่17 จะเหน็ได้ว่า ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีและสถาบันท่ีเกีย่วข้องกับการจดัการปกครอง
เมือง สามารถแบ่งออกได้เป็น 5 กลุ่มหลัก คือ 1) กลุ่มท่ีเป็นตัวแสดงของภาครัฐ 2) กลุ่มที่เป็น
ตัวแสดงในระดับท้องถิ่น 3) กลุ่มประชาสังคม 4) กลุ่มที่ไม่เป็นทางการ และ 5) กลุ่มภาคธุรกิจเอกชน 
สิ่งที่สังเกตได้จากภาพข้างต้นคือ ตัวแสดงเหล่านั้น ไม่ได้แยกออกมาชัดเจนว่าเป็นตัวแสดงหรือเป็น
สถาบันในแบบใดแบบหนึ่งเท่านั้น แต่กลับสามารถจัดให้อยู่ในกลุ่มที่มีความทับซ้อนกันได้เช่นกัน

7.4 “เมือง” เวทีที่หลากหลายตัวแสดงต่างมาโลดแล่น

	 เพราะ “เมือง” เปรียบเสมือน “เวที” ที่ตัวแสดง หรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในระดับต่าง ๆ ได้
เข้ามามีปฏิสัมพันธ์กันทั้งแนวดิ่งและแนวราบ (Hickmann, 2021) การจัดการปกครองเมือง จึงให้
ความส�ำคัญกับตัวแสดง (Actors) และสถาบัน (Institutions) ท่ีหลากหลายและมีบทบาทในเมือง 
ดังที่ Avis (2016) ได้จัดกลุ่มมีส่วนได้ส่วนเสียและสถาบันที่เกี่ยวข้องกับการจัดการปกครองเมืองไว้ 
ดังแสดงในภาพที่ 17 



138 เมืองและการจัดการปกครองเมือง
Urban and Urban Governance

	 จากการจ�ำแนกผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีออกมาเป็น 5 กลุ่มแล้วน้ัน ผูเ้ขียนพบว่างานของ Hickmann 
(2021) น่าจะช่วยอธิบายให้เห็นได้ชัดกว่า โดยเขาท�ำให้เห็นว่า ท้องถิ่นได้มีการบูรณาการกับภาคส่วน
อื่น ๆ  ทั้งแนวดิ่งและแนวราบ ซึ่งมีผลทั้งในแง่บวกและลบในเวลาเดียวกัน ในส่วนนี้ ผู้เขียนจะอธิบาย
ให้เหน็ “เวท”ี ทีท่ัง้ท้องถิน่และผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีต่าง ๆ  ท่ีได้มีปฏิสมัพนัธ์กันทัง้ในแนวดิง่และแนวราบ
กล่าวคือ

	 7.4.1 ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีปฏิสัมพันธ์ในแนวดิ่ง

	 Hickmann (2021) ได้แสดงให้เหน็ถงึความเช่ือมโยงระหว่างท้องถ่ินกับหน่วยงานทีเ่ก่ียวข้อง
ในแนวดิ่ง เช่น ระดับชาติ และระดับภูมิภาค และพบว่า หนึ่งในปฏิสัมพันธ์นั้นคือ สิ่งที่เป็นกรอบข้อ
ก�ำหนดและระเบียบและแนวทางต่าง ๆ  ที่หน่วยงานระดับบนก�ำหนดขึ้นมาเพื่อใช้เป็นแนวทางส�ำหรับ
หน่วยงานระดับท้องถิ่นในการน�ำไปจัดการเมือง 
	 ประเดน็ส�ำคัญ คือ ท้องถิน่ยังต้องพึง่พารฐับาลระดบัภูมิภาคและระดบัประเทศ รวมถงึหน่วย
งานระหว่างประเทศที่ให้การสนับสนุนด้านการเงิน ในการริเริ่มและดูแลรักษาโครงการหรือกิจกรรม
ด้านการจัดการเมืองที่ยั่งยืนในท้องถิ่นนั้น ๆ กล่าวคือ หากมีการด�ำเนินโครงการขนาดใหญ่ แน่นอน
ว่าเมืองแต่ละเมืองก็จะไม่มีความสามารถในการจัดท�ำได้ด้วยตนเอง ท�ำให้ต้องพึ่งพาหน่วยงานระดับ
ประเทศและระดับภูมิภาคในการด�ำเนินงานเช่นกัน  
	 นอกจากนี้ ท้องถิ่นจ�ำนวนไม่น้อยก็มักประสบทั้งปัญหาความสามารถ ศักยภาพ และปัญหา
งบประมาณที่มีจ�ำกัด ส่วนหนึ่งก็เป็นผลมาจากหน่วยงานภาครัฐระดับชาติ ก็มีข้อจ�ำกัดดังที่กล่าวไป
ข้างต้น ส่วนในกรณขีองประเทศไทย เรือ่งนีเ้ป็นอ�ำนาจในการจัดเกบ็ภาษ ีและการจดัสรรงบประมาณ  
ดงัท่ีเห็นได้จากการทีร่ฐับาลของหลายประเทศ กย็งัคงต้องพ่ึงพาความช่วยเหลือด้านการเงนิ จากองค์กร
ความร่วมมือระหว่างประเทศ นั่นจึงมีผลท�ำให้ส่วนท้องถิ่นไม่สามารถด�ำเนินภารกิจได้ดังที่ควรจะเป็น 
ในความเชื่อมโยงระหว่างหน่วยงานระดับบนกับท้องถ่ิน ท�ำให้เห็นตัวอย่างในหลายเมืองท่ีพบว่า
การด�ำเนนิงานเพ่ือสร้างเมอืงยัง่ยนืมปัีญหาอปุสรรค ดงักรณขีองปัญหาความทบัซ้อนในหน้าท่ีรบัผดิชอบ
ระหว่างหน่วยงานส่วนกลางกบัภารกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เช่น การจดัการพลังงาน การขนส่ง 
รวมถึงการใช้ที่ดิน (Hickmann, 2021)

	 ปัญหาของแต่ละเมืองที่แต่ละท้องถิ่นต้องรับผิดชอบ ก็ท�ำให้ด�ำเนินงานมีความซับซ้อนขึ้น
อย่างมาก กล่าวคือ ในความเป็นท้องถิ่นเอง ปัญหาทักษะในการวางแผน การจัดการและการบริหาร
งบประมาณกย็งัเป็นข้อจ�ำกดัส�ำคญั  ในขณะทีป่ระเด็นการจดัการปกครองแบบมีส่วนร่วม (Participatory 
governance) มักจะท�ำได้ยาก เพราะในการก�ำหนดความส�ำคัญของปัญหาในเมืองก็มิได้เกิดจากการ
มีส่วนร่วมของทั้งภาคชุมชนและภาคธุรกิจเอกชน ดังกรณีของการบริหารจัดการพ้ืนที่และการ
พฒันาทีด่นิในเมอืงกไ็ม่สามารถท�ำได้อย่างจรงิจงั เพราะต้องด�ำเนนิการให้เป็นไปตามกรอบระเบยีบที่
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ก�ำหนดจากราชการส่วนกลาง กอปรกับความสับสนของการใช้อ�ำนาจหน้าที่ในพื้นท่ีเมืองของหลาย
หน่วยงาน ปัญหาความขัดแย้งในการใช้ประโยชน์ที่ดิน การปั่นราคาอสังหาริมทรัพย์ของเมือง ล้วน
ท�ำให้มผีลต่อการวางผงัเมืองในระยะยาว ทีส่ดุกน็�ำไปสูปั่ญหาการเข้าถงึทีอ่ยูอ่าศยัรวมถงึสาธารณปูโภค
พื้นฐานของคนเมือง และเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท�ำให้เกิดชุมชนแออัดขึ้นมากมาย ในเมืองใหญแ่ละมีผลต่อ
วิถีชีวิตของกลุ่มคนจนเมือง (Hildebrand et al., 2013)

	 7.4.2 ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีปฏิสัมพันธ์ในแนวราบ

	 ในการบูรณาการและปฏิสัมพันธ์ในแนวนอน สิ่งที่เห็นชัดเจนคือ ท้องถิ่นถือเป็นหน่วยงานที่มี
ความใกล้ชดิกบัประชาชนในพ้ืนที ่และเป็นหน่วยงานทีส่ามารถท�ำให้ผู้มส่ีวนได้ส่วนเสยีจากหลากหลาย
กลุ่มได้เข้ามามีส่วนร่วม เพื่อรับมือกับปัญหาความยั่งยืนของเมือง (Hickmann, 2021) และในช่วงไม่
กีปี่มาน้ีเอง ท้องถิน่ได้สร้างการมีส่วนร่วมในการเปล่ียนแปลงเมอืง โดยมกีารเปิดพืน้ทีใ่ห้กบัผูม้ส่ีวนได้
ส่วนเสียในท้องถิ่นได้เข้ามาร่วมในการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืนได้ 

	 Vitááliššováá et al. (2021) ได้อธิบายให้เห็นพื้นฐานของการจัดการปกครองเมืองของแต่ละ
ท้องถ่ิน ว่าหน่วยงานระดับท้องถิน่เหล่านัน้ มีเงือ่นไขของความเป็นอสิระในการปกครองตนเอง ดังนัน้
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ประกอบด้วยบุคคล กลุ่ม หรือองค์กรก็มีอิทธิพลทั้งทางตรงหรือทางอ้อมต่อการ
ท�ำงานของสถาบัน/องค์กร/รัฐบาล ต่อกิจกรรม และต่อการบรรลุวัตถุประสงค์ได้ทั้งสิ้น หากจะกล่าว
ง่าย ๆ  คอื ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีมกัถกูจดัเป็นกลุม่ที ่“ไม่มีความเป็นเนือ้เดียวกัน” ซึง่เป็นผลมาจากความ
หลากหลายของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเหล่านั้นนั่นเอง ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเหล่านี้สามารถแบ่งออกหลาย
รูปแบบ ประกอบด้วย

	 1) กลุ่มผู้มีส่วนได้เสียทั้งแบบกลุ่มภายในและภายนอก ได้แก่
	 1. กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายใน หมายรวมถึงผู้แทนที่ได้รับการเลือกตั้ง พนักงานและของ
หน่วยงานภาครัฐ หน่วยงานหลักและหน่วยงานอื่น ๆ ของการปกครองระดับท้องถิ่น 
	 2. กลุม่ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีภายนอก หมายรวมถึงพลเมือง ภาคธรุกิจเอกชน องค์กรไม่แสวงหา
ผลก�ำไร พรรคการเมือง สื่อ ชุมชนท้องถิ่น และกลุ่มสิ่งแวดล้อม เป็นต้น 

	 2) กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแบบทางการและไม่เป็นทางการ ได้แก่
	 1. กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เป็นทางการ ประกอบด้วยผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีอ�ำนาจในการ
เข้าไปมส่ีวนร่วม ในการก�ำหนดนโยบายท้องถิน่ มีหน้าท่ีในการด�ำเนนิการและการควบคมุ สิง่ท่ีด�ำเนนิ
การจึงเป็นไปตามภาระผูกพันทางกฎหมาย (เช่น เจ้าหน้าที่ที่มาจากการเลือกตั้ง เจ้าหน้าที่หน่วยงาน
ภาครัฐ ฯลฯ) 
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	 2. กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ไม่เป็นทางการ คือ กลุ่มท่ีไม่มีอ�ำนาจอย่างเป็นทางการในการ
เข้าไปมีส่วนร่วมในนโยบายท้องถิ่น (เช่น องค์กรไม่แสวงหาผลก�ำไร กลุ่มผลประโยชน์ ฯลฯ) กลุ่มนี้ได้
ใช้วิธีบังคับให้น�ำความต้องการ ผลประโยชน์และข้อก�ำหนดไปผนวกกับเจตนาและแนวทางของผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสียที่เป็นทางการที่มีอาจจะมีอิทธิพลเหนือเขาเหล่านั้น (Vitááliššováá et al., 2021)

	 แต่แม้ท้องถิ่นจะได้เปลี่ยน “บทบาท” จากเดิมที่เคย “ปกครองก�ำกับ” มาเป็นการ “เอื้อ
อ�ำนวย” ให้เกิดความสะดวก และการเชื่อมต่อระหว่างกลุ่มคนด้วยการสร้างความไว้วางใจ เพื่อให้
สามารถมาท�ำงานร่วมกันผ่านรูปแบบ “การจัดการปกครอง” ได้แล้ว สิ่งที่เกิดขึ้นคือ ท้องถิ่นยังต้อง
เผชิญกับอุปสรรคด้าน “โครงสร้างองค์กรที่ยังคงเป็นรูปแบบเดิม ๆ ” แต่ในการด�ำเนินงานต่าง ๆ  เพื่อ
พฒันาและสร้างความยัง่ยนืของเมือง กลบัต้องหนัมาท�ำงานภายใต้ความร่วมมอืกบัผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี
อื่น ๆ  มากขึ้น รวมถึงต้องขยายบทบาทการด�ำเนินงานของตนเองให้ต่างไปจากเดิมด้วย (Hickmann, 
2021)

	 โดยสรุปจะเห็นได้ว่า การขับเคลื่อนโครงการเพื่อความยั่งยืนต่าง ๆ ของเมือง ท้องถิ่นมักจะ
ต้องมคีวามเกีย่วข้องกบัหน่วยงานอืน่ ๆ  มากมาย ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานภาครัฐท้ังในระดบัภมูภิาคและ
ระดับประเทศ หน่วยงานผู้ให้ทุนระหว่างประเทศ ภาคประชาสังคม รวมถึงความร่วมมือกับภาคธุรกิจ
เอกชนในการด�ำเนินโครงการในรูปแบบของ การจัดการปกครองเมืองในระดับต่าง ๆ ด้วยเช่นกัน 
	 ในส่วนต่อไป ผูเ้ขยีนจะน�ำเสนอการจัดการปกครองเมืองเชิงภาคคีวามร่วมมือ เพือ่ให้เหน็ว่า    
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและตัวแสดงต่าง ๆ ได้มีการจับมือท�ำงานร่วมกันอย่างไรบ้าง 

7.5 ภาคีความร่วมมือในการจัดการปกครองเมือง

	 ในเมืองใหญ่หลายแห่ง การขยายตัวของเมืองได้ส่งผลทางลบอย่างค่อยเป็นค่อยไปต่อการ
พฒันาทีย่ัง่ยนื ไม่ว่าจะเป็นปัญหาคุณภาพอากาศ ราคาทีอ่ยูอ่าศัยดดีตวัสงูขึน้ และข้อจ�ำกดัในการเข้า
ถึงพื้นที่สีเขียว การจะรับมือกับความท้าทายที่ซับซ้อน และการที่จะมีความสามารถในการตอบสนอง
ต่อความไม่แน่นอนของการพฒันาเมือง จ�ำต้องอาศยัองค์ความรูแ้ละทรพัยากรท่ีหลากหลายจากสาขา
วิชาต่าง ๆ และสิ่งที่ต้องให้ความส�ำคัญ คือ องค์ความรู้และทรัพยากรเหล่านี้มักต้องอาศัยจาก 
“พันธมิตรอื่น ๆ” ที่มาร่วมเป็น “ภาคีความร่วมมือ” ด้วย ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานภาครัฐ บริษัทเอกชน 
และประชาชน เพื่อสนับสนุนให้เกิดการลงทุน ก่อสร้าง และจัดการโครงการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง (Xue 
et al., 2020)
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	 งานทางวชิาการจ�ำนวนหนึง่ได้ชีใ้ห้เหน็ว่า “การขบัเคลือ่นภารกจิผ่านการมส่ีวนร่วมและภาคี
ความร่วมมือ” ถือเป็นปัจจัยส�ำคัญในการจัดการปกครองเมือง หากพื้นที่ใดสามารถสร้าง “การมีส่วน
ร่วมและภาคีความร่วมมือได้อย่างเป็นรูปธรรม” สุดท้ายก็จะน�ำไปสู่การสร้าง “การจัดการปกครอง” 
ทีม่คีณุภาพสงูตามไปด้วย เพราะสิง่ทีเ่กดิขึน้นี ้จะช่วยส่งเสรมิกระบวนการพฒันาทีส่อดคล้องกลมกลนื
ไปกับบริบทวิถีชีวิตชุมชนและความยั่งยืน นอกจากนี้ การสร้างความสัมพันธ์กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียถือ
เป็นแนวทางส�ำคัญที่น�ำไปสู่เป้าหมายของการพัฒนาที่ยั่งยืน รวมถึงสามารถขับเคลื่อนความต้องการ 
การสร้างโอกาสและส่งเสริมความคิดสร้างสรรค์ในมิติต่าง ๆ  ของการพัฒนาเศรษฐกิจในพื้นที่อีกด้วย 
(Vitááliššováá et al., 2021)

	 Xue et al. (2020) ได้น�ำเสนอแนวคิดที่น่าสนใจ ที่ว่าด้วยการสร้างภาคีความร่วมมือให้เกิด
ในระดบัเมอืง โดยเขาได้จดักลุม่ภาคคีวามร่วมมอืเหล่านัน้ออกเป็น 5 ลกัษณะทีค่รอบคลมุกลุม่ผูม้ส่ีวน
ได้ส่วนเสียในเมืองที่มีความหลากหลาย  ซึ่งแต่ละลักษณะก็มีแนวคิด มีผู้เข้าร่วมที่เป็นผู้คนในเมืองที่
แตกต่างกันไป รวมถึงเขายังได้แสดงถึงประโยชน์ที่ได้จากการท�ำงานในรูปแบบของภาคีความร่วมมือ
ต่อการพัฒนาเมืองอีกด้วย (ตารางที่ 9)
	 สิง่ทีน่่าสนใจคอื แนวทางการสร้างการมส่ีวนร่วมในกระบวนการนโยบายสาธารณะ ด้านการ
จดัการเมอืงเหล่านัน้ ได้ถกูน�ำมาใช้กนัอย่างแพร่หลายในประเทศอเมรกิาเหนอืและยโุรปเหนือ ในขณะ
ที่การมีส่วนร่วมพบได้ค่อนข้างน้อย ในกลุ่มประเทศในยุโรปกลางและยุโรปตะวันออก (Central and 
Eastern European Countries: CEEC) นอกจากนี้  ยังพบว่าหลายประเทศที่เป็นสมาชิกใหม่ล่าสุด
ของสหภาพยุโรป ยังมีข้อจ�ำกัดในการบริหารจัดการในเชิงพื้นที่ในระดับที่ต่างกัน รวมถึงขาดการ
วางแผนเชิงกลยุทธ์ที่มีประสิทธิภาพ (Vitááliššováá et al., 2021) ดังในกรณีตัวอย่างของการมีส่วนร่วม  
เพื่อการฟื้นฟูเมืองที่จะท�ำให้เกิดข้ึนได้มากน้อยเพียงใด ก็ย่อมขึ้นอยู่กับการรวมผู้คนเข้ามา และการ
สร้างความเสมอภาคให้เกิดข้ึนในกระบวนการให้มากที่สุด โดยส่ิงส�ำคัญคือ “ท�ำอย่างไรจึงจะท�ำให้
สามารถเข้าถึงและดึงกลุ่มคนต่าง ๆ ที่มีความแตกต่าง” ในด้านเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม
ให้เข้ามาร่วมในกระบวนการฟื้นฟู และพัฒนาเมืองให้ได้ (Erfani and Roe, 2020)



142 เมืองและการจัดการปกครองเมือง
Urban and Urban Governance

ตารางที่ 9 ลักษณะพื้นฐานของภาคีความร่วมมือทั้ง 5 รูปแบบ

ลักษณะ แนวคิด ผู้เข้าร่วม
ในบริบทของเมือง

ผลกระทบต่อ
การพัฒนาที่ยั่งยืนของเมือง

1. ภาคีผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียที่หลาก
หลาย

ความร่วมมือระหว่าง
กลุ่มหรือบุคคลใด ๆ ที่
อาจส่งผลกระทบหรือ
อาจได้รบัผลกระทบจาก
การบรรลุวัตถุประสงค์
ขององค์กร

สถาบนัการเงนิ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
บริษทั ลูกค้า ฝ่ายจัดหา 
ชุมชนท้องถิ่น สื่อ และ
อื่น ๆ

มีศักยภาพในการสร้างความย่ังยืน
ทางเศรษฐกจิ สิง่แวดล้อม และสงัคม 
โดยมุ ่งเน ้นที่ โครงการ ที่ ได ้รับ
ทรัพยากรจากหลายแหล่ง การลด
ความไม่แน่นอนและลดค่าใช้จ่ายใน
การบริหาร

2. ภาคคีวามร่วมมอื
ขององค์กร
ชุมชน

กลุ่มคนไม่ว่าจะเป็นผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสยี กลุม่ผล
ประโยชน์ หรือกลุ ่ม
ประชาชนท่ีอาศัยใน
พื้นที่เดียวกัน

ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสีย กลุ่ม
ผลประโยชน์ หรือกลุ่ม
ประชาชนที่อาศัยใน
พื้นที่เดียวกัน และมี
ความสนใจคล้ายกัน

เน้นการพัฒนาท่ียั่งยืนทางสังคม
เป็นหลัก ด้วยการสร้างสมดุล
ระหว่างผลประโยชน์ของชมุชนและ
การสร้างคุณค่าร่วม

3. ภาคคีวามร่วมมอื
ของผู้ใช้ปลาย
ทาง

ผู้ท่ีได้รับหรือน�ำสินค้า 
บริการ และเทคโนโลยี
ไปใช้

ผู ้เป็นเจ้าของสินค้า/
บริการ ผู้ใช้ประโยชน์ 
เจ้าของ และผู้เช่า

เหมาะส�ำหรบัการสร้างความยัง่ยนื
ในด้านเศรษฐกจิ โดยเข้าใจถงึความ
ต้องการและคุณค่าของผู้บริโภคได้
เป็นอย่างดี

4. ภาคคีวามร่วมมือ
ภาครัฐ-เอกชน

ความร ่ วมมือ ท่ี เป ็ น
ทางการระหว่างสถาน
ประกอบการและ
พนักงานเจ้าหน้าที่ของ
ท้องถิ่นในการพัฒนา
ปรับปรุงเมือง

หน่วยงานภาครัฐและ
บริษัทเอกชน

สร้างความย่ังยืนในด้านเศรษฐกิจ
และด้านส่ิงแวดล้อมเป็นหลัก โดย
การผสมผสานทรัพยากรทางการ
เมอืงและการเงนิจากภาครัฐเข้ากบั
ประสบการณ์และความเชี่ยวชาญ
ของบุคลากรจากภาคเอกชน

5. ภาคคีวามร่วมมอื
ภาครัฐ-เอกชน-
ประชาชน

การขยายความร่วมมือ
ระหว่างภาครัฐและ
เอกชนโดยเพิ่ม 
“ประชาชน” เพื่อเติม
เต็มส่วนที่ขาดหายใน
กระบวนการภาคีความ
ร่วมมือ

หน่วยงานภาครัฐ 
บริษัทเอกชน
และประชาชน

สามารถสร้างการพฒันาทีย่ัง่ยนืทัง้
ทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่ง
แวดล้อม โดยใช้ทรัพยากรจากทั้ง
ภาครฐั เอกชน และประชาชน รวม
ถึงการตอบสนองต่อความต้องการ
ของผู้คนเหล่านั้น

ที่มา: Xue et al. (2020)
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7.6 การจัดการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ (Collaborative governance)

	 การจัดการปกครองถือเป็นสิ่งที่บ่งบอกได้ว่า ใครมีอิทธิพลเหนือใคร ใครเป็นผู้ตัดสินใจ และ
ใครมส่ีวนรบัผดิชอบอะไรบ้าง ดงันัน้ ในกระบวนการนโยบายแล้ว หากสามารถสร้างการมีส่วนร่วมใน
ขั้นตอนของการวางแผน และการตัดสินใจให้มีความหลากหลายมากเท่าใด ก็จะยิ่งสร้างให้เกิดการ
จัดการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ (Collaborative governance) มากเท่านั้น 
	 Conti et al. (2019) ได้ประมวลให้เหน็ความส�ำคญัของการจดัการปกครอง แบบร่วมคดิร่วม
ท�ำว่าแนวคิดน้ีได้ถูกวางรากฐานโดยประเทศในกลุ่มยุโรปในช่วงปี ค.ศ.2000 โดยมีการก�ำหนด
คุณลักษณะส�ำคัญของแนวคิดนี้ไว้รวม 6 ด้าน ประกอบด้วย 
	 1. เวทีพูดคุยที่เกิดจากการริเริ่มของหน่วยงานภาครัฐและองค์กรสถาบันต่างๆ 
	 2. มีผู้เข้าร่วมในเวทีที่มิใช่มีแต่เพียงตัวแทนภาครัฐ
	 3. มีผู้เข้าร่วมในเวทีที่เข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ และเป็นการตัดสินใจที่มิได้มา
จากการชี้น�ำหรือการแนะน�ำของภาครัฐ
	 4. เวทีที่เกิดขึ้นมีการจัดอย่างเป็นทางการและมีการพบปะร่วมกัน 
	 5. เวทีที่จัดขึ้นมีเป้าหมายในการหาข้อตกลงร่วมกัน และ
	 6. จุดเน้นของการร่วมคิดร่วมท�ำอยู่ที่การขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ หรือการจัดการ
สาธารณะของภาครัฐ

	 จากสาระในข้างต้น ทีถ่อืเป็นคุณลกัษณะพืน้ฐานในการสร้างกระบวนการร่วมคดิร่วมท�ำนีเ้อง 
ที่ท�ำให้การจัดการปกครองเป็นสิ่งส�ำคัญ ในการสร้างประชาธิปไตยให้มีความเข้มแข็ง เป็นกระบวน
การในการสร้างจติส�ำนกึความเป็นพลเมอืง ช่วยเพิม่บทบาทของปัจเจกและกลุม่ประชาสงัคม ในการน�ำ
ไปสู่การสร้างความยั่งยืนให้กับเมืองได้ 
	 ที่ส�ำคัญ คือ การจัดการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ ได้รับการยอมรับว่าจะช่วยส่งเสริมให้
เกิดการพัฒนาเมืองไปสู่ความยั่งยืนได้ โดยเน้นการให้ความส�ำคัญกับมิติทั้ง 4 ด้านคือ 1) อ�ำนาจ ที่
ว่าด้วยอ�ำนาจระหว่างผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยีจากกลุม่ต่าง ๆ  2) กลไก ในขัน้ตอนของการตดัสนิใจ 3) เครือ่ง
มือที่ใช้ในการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ และ 4) ผลกระทบและผลลัพธ์ของนโยบาย ท่ีเกิดจาก
กระบวนการร่วมคิดร่วมท�ำ ด้วยเหตุนี้เองจึงมีผลท�ำให้แนวคิดการจัดการปกครองแบบร่วมคิดร่วมท�ำ  
ได้ถูกน�ำไปใช้ในการแก้ปัญหาของเมืองต่างๆ ทั่วโลก ท้ังในการแก้ปัญหาสิ่งแวดล้อม การพัฒนา
เศรษฐกิจ การสร้างความยุติธรรมและความเท่าเทียมทางสังคม อันเป็นสิ่งที่เชื่อมโยงทั้งในเชิงระดับ
และเชิงประเด็น (Conti et al., 2019)
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7.7 ประโยชน์และข้อพึงระวังของการมีส่วนร่วมในการจัดการปกครองเมือง

	 ส�ำหรบัประเดน็การมส่ีวนร่วมของประชาชนในการปกครองเมือง (Governing city) Radzik-
Maruszak and Báátorováá (2015) ได้มีข้อสังเกตที่สามารถแบ่งได้ 2 มุมมอง กล่าวคือ
	 1) ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมในการจัดการปกครองเมือง
	 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองเมือง ที่ถือว่าเป็นสิ่งส�ำคัญและควรได้รับการ
ส่งเสริม เนื่องจากเหตุผลดังต่อไปนี้ 
	 1. ท�ำให้เกิด “ความชอบธรรมและสร้างให้เกิดความรับผิดชอบ และความโปร่งใส” ใน
กระบวนการต่างๆ 
	 2. ท�ำให้เกิด “การเรียนรู้ร่วมกัน” ในอันที่จะช่วยยกระดับความสนใจของประชาชนใน
กิจกรรมระดับท้องถิ่น และเพิ่มทักษะความเป็นพลเมืองที่ดี 
	 3. การร่วมมือกันอย่างใกล้ชิดระหว่าง “รัฐ” กับ “กลุ่มรากหญ้า” ในพื้นที่จะช่วยลดช่อง
ว่างระหว่าง 2 กลุ่มนี้ได้ 
	 4. ในหลายท้องถิ่น มีผลเป็นเชิงประจักษ์ว่า การมีส่วนร่วมช่วยท�ำให้เกิด “ประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล” ในการท�ำงานของหน่วยงานภาครัฐได้ โดยเฉพาะในกรณีที่ภาคประชาชนได้เข้ามา
มีส่วนร่วมนับแต่เริ่มต้น ก็จะท�ำให้ปัญหาความขัดแย้งมีน้อยลง และไม่ต้องมีค่าใช้จ่ายท่ีต้องตามแก้
ปัญหา เพราะหากมคีวามขดัแย้งเกดิขึน้ ภาครฐักจ็ะต้องเสยีงบประมาณเพือ่มาแก้ปัญหาในส่วนน้ี และ 
	 5. รปูแบบของการมีส่วนร่วมของพลเมือง (Civic engagement) สามารถน�ำไปสูก่ารใช้สิทธิ
และเสียงทางการเมือง และการแสดงพลังของประชากรในท้องถิ่นได้อย่างเป็นรูปธรรม (Radzik-
Maruszak and Báátorováá, 2015)

	 2) ข้อพึงระวังของการมีส่วนร่วมในการจัดการปกครองเมือง
	 ในอีกมมุมองหนึง่ การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการปกครองเมอืง กอ็าจน�ำไปสูค่วาม
ท้าทายและเกิดข้อโต้แย้งได้เช่นกัน กล่าวคือ 
	 1. การมีส่วนร่วมของประชาชน บางครัง้อาจจะมผีลท�ำให้นโยบายและแผนงานทีอ่อกมาเน้น
แต่การท�ำงานที่ “ตอบโจทย์ความต้องการ” แต่อาจจะละเลยแนวปฏิบัติที่เป็นมาตรฐานการท�ำงานได้  
เพราะบางครั้งนักการเมืองและผู้บริหาร รวมถึงเจ้าหน้าที่มักมองข้ามภารกิจประจ�ำวันของตนและ 
“ละเลยต่อแนวปฏิบัติที่ได้พัฒนามาเป็นเวลานาน” ได้  
	 2. ประชาชนอาจมี “ความต้องการทีไ่ม่เท่ากนั” ในการเข้ามามส่ีวนร่วม และประชาชนส่วน
หนึ่งอาจมีข้อจ�ำกัดเรื่องความรู้ และทักษะในการเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบายสาธารณะ 
ท�ำให้มีเสียงสะท้อนว่า บางครั้งการมีส่วนร่วมของประชาชน ที่ไม่พร้อมในด้านสังคมและเศรษฐกิจ  
อาจน�ำไปสู่การสร้างระบบอ�ำนาจใหม่ และมีผลต่อความเป็นประชาธิปไตยได้เช่นกัน 
	 3. ในพ้ืนท่ีเมืองหรอืพืน้ทีท่ีมี่ความซบัซ้อนสงู อาจท�ำให้เกดิ “ปัญหาความสมัพันธ์” ระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับภาคส่วนอื่นต่าง ๆ ในพื้นที่ได้ เช่น ความขัดแย้งระหว่างกลุ่มที่เป็น
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ตวัแทนนกัการเมืองทีเ่ข้ามาท�ำงาน  ผ่านช่องทางการเลอืกตัง้กบักลุม่ตัวแทนภาคประชาชน และชมุชน
ที่เข้ามาร่วมในโครงการโดยตรง ที่อาจน�ำไปสู่ความขัดแย้งในการพัฒนาเมืองได้เช่นกัน 
	 ดังนั้น ในประเด็นนี้ได้มีข้อเสนอส�ำหรับการสร้างการมีส่วนร่วม ในการจัดการปกครองเมือง
วา่ การสร้างการมสี่วนร่วมที่ง่ายทีสุ่ดควรเป็น “การมสี่วนร่วมในภารกิจและการท�ำงานทีเ่ปน็เรือ่ง
ทัว่ไป เน้นให้ความส�ำคญักับคณุค่าทีเ่ป็นกลาง ๆ  และท�ำงานผ่านข้อมลูทีถ่กูย่อยให้เข้าใจได้ง่าย” 
เพ่ือที่จะลดความขัดแย้งระหว่าง “ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย” ที่หลากหลายและซับซ้อน อีกทั้งยังท�ำให้
ประชาชนส่วนใหญ่มีความพึงพอใจในภาพรวม ก็จะท�ำให้ป้องกันปัญหาที่จะเกิดจากการมีส่วนร่วมใน
ระดับเมืองได้ (Radzik-Maruszak and Báátorováá, 2015)

7.8 การจัดการปกครองเมือง: ตัวอย่างจากเมืองในภูมิภาคเอเชีย
	
	 ปัจจุบัน หน่วยงานระดับท้องถิ่นของประเทศในภูมิภาคเอเชีย ได้เริ่มน�ำแนวคิดการจัดการ
ปกครองเมืองมาใช้ โดยหันมาให้ความส�ำคัญ ท้ังในด้านโครงสร้างและกระบวนการท�ำงาน ไม่ว่าจะ
เป็นการวางแผนภาคและพัฒนาเมือง การจัดท�ำผังการใช้ที่ดิน กฎระเบียบและมาตรฐาน การจัดการ
งบประมาณ การบริหารงานบุคคล รวมถึงการประเมินผลการปฏิบัติงาน และระบบตรวจสอบ เพื่อให้
เกิดการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่าและมีความรับผิดชอบ 
	 Lee (2003) และ Dahiya (2012) ได้ประมวลตัวอย่างของเมืองในทวีปเอเชีย ที่มีการน�ำ
แนวคดิการจดัการปกครองเมือง รปูแบบใหม่ไปเป็นแนวทางในการด�ำเนนิงาน โดยได้สะท้อนว่าในช่วง
สองทศวรรษที่ผ่านมา หลายเมืองในเอเชียได้มีการเปลี่ยนผ่านจากรูปแบบการท�ำงานแบบดั้งเดิม
ไปสู่ “กระบวนการการจดัการปกครอง (Process of governance)” ส่วนหนึ่งก็เป็นผลมาจากความ
ต้องการของภาคส่วนในพืน้ทีท่ีไ่ด้เข้ามามส่ีวนร่วมกับท้องถ่ิน ไม่ว่าจะเป็นกลุ่มผลกระโยชน์ (เช่น กลุม่
ธรุกจิ กลุม่แรงงาน และกลุม่ทนุต่าง ๆ )  ภาคประชาสงัคม กลุม่นักวชิาการ สือ่ องค์กรระหว่างประเทศ 
ชุมชนท้องถิ่น รวมถึงครัวเรือน โดยตัวอย่างประสบการณ์จากเมืองในประเทศต่าง ๆ มีดังนี้

	 1) การมีส่วนร่วมและการเป็นตัวแทน (Participation and representation) 
	 จากการศึกษาของ Dahiya (2012) ที่ได้เปรียบเทียบเมืองต่าง ๆ จาก 15 ประเทศในเอเชีย
แสดงให้เห็นว่า มกีารน�ำเทคนคิวธิขีองการมส่ีวนร่วมมาใช้ในการบรหิารปกครองเมอืง เช่น ในประเทศจนี
ได้มีการสร้างการมีส่วนร่วมทางตรงผ่านรูปแบบที่เรียกว่า Social consultation and dialogue 
ระหว่างชุมชนและเจ้าหน้าที่ระดับท้องถิ่น ส่วนประเทศอินเดียบทบาทขององค์กรพัฒนาเอกชน 
ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนามากขึ้น โดยในหลายประเทศได้แสดงให้เห็นว่า การสร้างกลไก
การมีส่วนร่วมทั้งผ่านระบบตัวแทนและมีส่วนร่วมโดยตรงถือเป็นการสร้างให้เกิดการจัดการปกครอง
ในระดับเมือง 
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	 2) การมีส่วนร่วมในด้านงบประมาณ (Participatory budgeting) 
	 การมส่ีวนร่วมในด้านการจัดการงบประมาณ ได้เกิดขึน้ครัง้แรกทีเ่มอืง Porto Alegre ประเทศ
บราซิล นับแต่ปี ค.ศ. 1989 ด้วยการเปิดโอกาสให้ประชาชนในเมือง ได้เข้ามามีส่วนร่วม และการท�ำ
เช่นนีก้ท็�ำให้เกดิการพฒันาในด้านต่าง ๆ  ทัง้โครงสร้างพืน้ฐานและการบรกิารสาธารณะ อย่างไรกต็าม 
ก็มีข้อสังเกตว่า การเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการจัดการงบประมาณของเมืองนี้ แม้จะ
มีการน�ำมาใช้ล่าช้ากว่าพื้นที่อื่นก็จริง แต่ก็ได้รับความสนใจไม่น้อยทีเดียว นอกจากนี้ ในการสร้างการ
มีส่วนร่วมในด้านงบประมาณก็มีข้อสังเกตจากหลายประเทศในเอเชีย เช่น ประเทศปากีสถาน และ
อินโดนีเซีย ที่แสดงให้เห็นว่า 1) เจ้าหน้าที่ภาครัฐยังคงมีบทบาทหลัก ในการควบคุมการจัดการงบ
ประมาณ 2) การมีส่วนร่วมที่เกิดขึ้นยังคงมีน้อยและจ�ำกัดอยู่เฉพาะแกนน�ำชุมชน และนักการเมือง
ท้องถิ่น 3) ผู้รับประโยชน์จากโครงการยังอยู่ในวงแคบ และ 4) ความต้องการของกลุ่มผู้ด้อยโอกาส 
และคนชายขอบจะได้รบัการตอบสนองกต่็อเมือ่มีหน่วยงานภายนอก เช่น ภาคประชาสงัคมหรอืองค์กร
พัฒนาเอกชน เข้ามาช่วยผลักดันเป็นหลัก (Dahiya, 2012)

	 3) กลไกส�ำหรบัความรบัผดิชอบและความโปร่งใส (The mechanisms for accountability 
and transparency) 
	 ประเด็นเหล่าน้ี ถือเป็นองค์ประกอบที่เป็นหลักส�ำคัญ ของการจัดการปกครองเมืองก็ว่าได้ 
โดยปัญหาส�ำคัญของ Governance คือ 1) ท�ำอย่างไรจึงจะเพิ่มความโปร่งใส ในขั้นตอนการตัดสินใจ
ของภาครัฐ และ 2) ท�ำอย่างไรภาครัฐจึงจะมีความรับผิดชอบต่อสิ่งท่ีได้กระท�ำไป แม้ว่าหน่วยงาน
ภาครัฐจะมีความพยายามในการเพิ่มความรับผิดชอบ สร้างความโปร่งใส ลดปัญหาคอรัปชั่นก็ตาม 
แต่สาเหตสุ่วนหน่ึงกเ็ป็นผลมาจากการที ่1) เจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานภาครฐัได้รบัค่าตอบแทนทีต่�ำ่มาก 
2) นกัการเมอืงต้องมีการ “ถอนทุนคืน” จากการใช้เงนิจ�ำนวนมากในการซือ้เสยีงในการเลอืกตัง้ 3) ระบบ
การบรหิาร โดยเฉพาะการจดัซือ้จัดจ้างท่ีไม่โปร่งใส 4) การมีสงักัด ความเป็นญาติพีน้่องและพวกพ้อง 
5) ความไม่ชดัเจนในการบงัคบัใช้ระเบยีบและข้อกฎหมายท่ีให้อ�ำนาจเจ้าหน้าทีข่องท้องถ่ินมากเกินไป 
ซึ่งทั้งหมดนี้ล้วนท�ำให้การท�ำงาน การใช้งบประมาณและการบังคับใช้กฎระเบียบต่าง ๆ  ความโปร่งใส
และขาดความรับผิดชอบ และน�ำไปสู่ปัญหาคอรัปชั่นในที่สุด (Dahiya, 2012) 
	 จากประเดน็ทีก่ล่าวไปในข้างต้นจะเหน็ว่า มีความพยายามของหลายประเทศในการแก้ปัญหา
นี้ ไม่ว่าจะเป็นฮ่องกงและสิงคโปร์ ในการวางระบบลงโทษเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ท�ำผิด ในขณะที่ประเทศ
อินเดียก็มีการก�ำหนดแนวทางที่เป็น “กรอบจริยธรรม” ของผู้บริหารเมืองเอาไว้เช่นกัน เพื่อให้แน่ใจ
ว่าเจ้าหน้าที่ในระดับท้องถิ่นจะไม่แสวงหาผลประโยชน์เข้าตัวเอง 
	 นอกจากนี ้ในกระแสของโลกาภวิตัน์และความเป็นท้องถิน่ ท�ำให้การท�ำงานทีเ่น้นประสทิธภิาพ
และการบรหิารจดัการแบบประชาธปิไตย เป็นหลกัยดึส�ำคญัในนโยบายการพฒันาประเทศของประเทศ
เกาหลีใต้ และน�ำมาสู่การปฏิรูปการบริหารจัดการของภาครัฐ ที่เน้นการรวมศูนย์และเน้นการใช้กฎ
ระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ในปี 1998-2002 เป็นยุคที่นายกเทศมนตรีกรุงโซล นายกเทศมนตรี Kun 
Goh ได้พยายามปฏิรูปการบริหารจัดการภารกิจของหน่วยงานรัฐ โดยเน้นที่ผลิตผล (Productivity) 
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และนวตักรรม (Innovation) การสร้างการมส่ีวนร่วมของประชาชน การสร้างโครงข่ายนโยบาย การน�ำ
โครงการไปปฏิบัติโดยใช้ความเป็นระบบราชการให้น้อยที่สุด และการเพิ่มความโปร่งใสของระบบ
ราชการ (Lee, 2003) 

	 4) เทคโนโลยีสมัยใหม่ และ e-governance (New technologies and e-governance) 
	 ปัจจุบันกระแสการน�ำเทคโนโลยีและเทคโนโลยีทางการสื่อสาร หรือ Communication 
Technologies (ICTs) มาใช้ในการจดัการปกครองเมืองค่อนข้างมีความหลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นด้าน
การจัดการงบประมาณ (ระบบการเก็บค่าธรรมเนียม การจัดเก็บภาษี การจัดซื้อจัดจ้าง) ด้านการ
บริหารงานบุคคล ด้านการตอบสนองความต้องการและข้อร้องเรียน (การร้องเรียนผ่าน Website 
การตั้งกระทู้ในกระดานสนทนา การแจ้งปัญหาการรับบริการ) ด้านการศึกษาให้กับเด็กในพื้นที่ ด้าน
การพัฒนาระบบข้อมูลข่าวสาร ด้านการจัดการขนส่งและการจราจรในเมือง ซึ่งก็จะเห็นจากตัวอย่าง
ในประเทศต่าง ๆ มากมาย 
	 อย่างไรก็ตาม ข้อสังเกตส�ำคัญของการน�ำ ICTs  มาใช้ในการพัฒนาสู่ E-governance ก็มี
ประเด็นที่ต้องให้ความส�ำคัญ คือ 1) ความเสมอภาค เพราะการน�ำเทคโนโลยีมาใช้จะท�ำให้เกิดช่อง
ว่างในการ “เข้าถึง” ทั้งกลุ่มประชาชนด้วยกันเอง และระหว่างพื้นที่ทางภูมิศาสตร์ ที่ส�ำคัญคือ อาจ
ท�ำให้เกิดสิ่งที่เรียกว่า “Digital divide” 2)  ปัญหาการเชื่อมต่อการท�ำงานด้าน “ข้อมูล” และ “ระบบ
การสื่อสาร” ในวงกว้างที่ต้องด�ำเนินการผ่านหน่วยงานจากหลายภาคส่วน 3) การดูแลรักษาความ
ปลอดภัยด้านข้อมูลของภาครัฐท�ำให้เกิดปัญหาการโจรกรรมข้อมูลและการ Hack ระบบของเหล่า
มิจฉาชีพได้  ที่ส�ำคัญคือในอนาคตข้างหน้า E-governance จะเป็นสิ่งส�ำคัญที่น�ำมาช่วยในระบบการ
ตัดสินใจของผู้บริหาร และการตัดสินใจในนโยบายของแต่ละเมืองได้อย่างแน่นอน โดยการท�ำเมืองที่
เป็น Smart city จะได้น�ำเสนออย่างละเอียดอีกครั้ง ในบทที่ 8 

	 5) ภาคีการร่วมกันการฟื้นฟูเมือง (Partnership for urban rehabilitation scheme)
	 Uzun (2010) ได้น�ำเสนองานวิจัยที่สะท้อนให้เห็นว่า ในช่วงสามทศวรรษที่ผ่านมาสิ่งที่เกิด
ขึน้ควบคูก่บัการเปลีย่นแปลงโครงสร้างของเมอืง กค็อื การเกดิ “ภาคภีาครฐัและเอกชน” ในการฟ้ืนฟู
และพัฒนาเมือง (Urban renewal and urban development) ของเมือง Istanbul ประเทศตุรกี  
โดยทีน่ีไ่ด้มกีระบวนการในการฟ้ืนฟยู่านใจกลางเมือง ทีเ่คยเป็นเขตอุตสาหกรรมมาก่อน ให้กลายเป็น
แหล่งที่ดึงดูดความสนใจและน�ำไปสู่การสร้างความร่วมมือกับนักลงทุนรายใหญ่  นักพัฒนาที่ดินและ
บรษิทัทีป่รึกษา และภาคเอกชนต่าง ๆ  ในการเข้ามาร่วมพฒันาพ้ืนที ่การจะท�ำให้เกดิสิง่นัน้ได้ กม็าจาก 
“การท�ำความตกลง” ร่วมกันระหว่างหน่วยงานภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน โดยทั้งสองภาคส่วนก็มี
บทบาทท่ีเอือ้ต่อกนั กล่าวคอื หน่วยงานภาครฐัเน้นให้การสนบัสนนุด้านเงนิ อ�ำนาจ และการปรบัเปล่ียน
ระเบียบข้อกฎหมายต่าง ๆ ให้เอื้อต่อการด�ำเนินงาน เพื่อให้ภาคธุรกิจเอกชนสามารถบรรลุเป้าหมาย
ที่วางไว้ ท�ำให้การด�ำเนินงานเกิดผลส�ำเร็จที่สามารถแบ่งปันและรับประโยชน์ร่วมกันท้ังสองฝ่ายได้ 
อน่ึง รูปแบบความร่วมมือดังตัวอย่างของการฟื้นฟูเมืองเช่นนี้ จะมีผลท�ำให้ท้องถ่ินมีความสามารถ
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ในการทีจ่ะดงึดดูงบประมาณ  มาใช้ในการพฒันาเมอืงของตนได้อย่างเตม็ท่ี  ในขณะทีภ่าคธรุกิจเอกชน
ก็สามารถหาวิธีการในการขยายกิจกรรม และเพิ่มความสามารถในการยกระดับไปสู่ระบบตลาด
อสังหาริมทรัพย์ได้ในที่สุด (Uzun, 2010)

	 จะเห็นได้ว่า กว่าสองทศวรรษที่ผ่านมา เมืองต่าง ๆ ในทวีปเอเชียได้หันมาเปิดตัวเองเพื่อ
เปลีย่นผ่านไปสูค่วามเป็นการบริหารปกครองเมืองมากขึน้ อนัมผีลท�ำให้เกดิการมส่ีวนร่วมของผูม้ส่ีวน
ได้ส่วนเสียมากมายในขั้นตอนของการตัดสินใจ ไม่ว่าจะเป็นภาคประชาสังคม องค์กรชุมชน องค์กร
พัฒนาเอกชน สถาบันการศึกษา และภาคธุรกิจเอกชน (Dahiya, 2012)

7.9 สรุปท้ายบท 

	 การเติบโตของเมืองในปัจจุบันนี้ ได้ส่งผลกระทบต่อการบริหารจัดการของหน่วยงานที่ได้ชื่อ
ว่า ท้องถิ่น อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ เพราะเป็นหน่วยงานในระดับพื้นที่ ที่มีความใกล้ชิดกับประชาชนมาก
ที่สุด รู้ปัญหาในพ้ืนที่ได้ดีที่สุด อีกท้ังยังมีหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะในพื้นที่โดยตรง ไม่ว่าจะ
เป็นการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐาน การพฒันาเศรษฐกิจในพืน้ท่ี การส่งเสรมิคณุภาพชีวติ การจัดระเบียบ
ชุมชน การส่งเสริมศิลปะวัฒนธรรม อีกทั้งการก�ำหนดทิศทางการพัฒนาเมือง สิ่งเหล่าน้ี ล้วนเป็น
ภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการตอบสนองความต้องการของประชาชน และการ
แก้ไขปัญหาในพื้นที่ได้อย่างทันท่วงที อันน�ำมาสู่การมีคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชน 
	 ลักษณะส�ำคัญอีกประการหนึ่ง คือ การจัดตั้งท้องถิ่นมาจากฐานคิดในการเปิดโอกาส 
ให้ประชาชนได้เข้ามามส่ีวนร่วมในการก�ำหนดทศิทางการพฒันาและตัดสินใจ  เกีย่วกับชีวติความเป็น
อยู่ของเขาเหล่านั้นเอง ด้วยการกระจายอ�ำนาจให้แก่ประชาชนในการจัดการดูแลบ้านเกิดชุมชนของ
ตนเอง และมีอิสระในการด�ำเนินการในเรื่องต่าง ๆ ที่เป็นประโยชน์สาธารณะ เพื่อพัฒนาท้องถิ่นของ
ตนเอง (สถาบันพระปกเกล้า, 2562)
	 ท้ายที่สุดแล้ว การจัดการปกครองเมือง ถือเป็นสิ่งที่น�ำมาสู่การปรับเปลี่ยนบทบาทท้องถิ่น
เพื่อให้สามารถรับมือกับความท้าทายของเมืองในอนาคต การสร้างความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นและ
ผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยีอืน่ ๆ  ในพืน้ทีห่รอืการมีผูน้�ำเมืองทีท่�ำงานด้วยความรับผดิชอบต่อสังคม ล้วนแต่เป็น
เงื่อนไขส�ำคัญ ที่จะท�ำให้เกิดการจัดการปกครองเมืองที่ประสบความส�ำเร็จได้ทั้งสิ้น







●  ท�ำเมอืงให้เป็นเมืองยั่งยนื (Sustainable city)
●  ท�ำเมอืงให้เป็นเมืองอจัฉริยะ (Smart city)
●  ท�ำเมอืงให้เป็นเมืองส�ำหรบัทุกคน (Inclusive city)
●  ท�ำเมอืงให้รบัมือกบัการเปลี่ยนแปลงสภาพภมูิอากาศ
	 (Climate compatible city)

8บทที่
การจดัการปกครองเมอืง:
เมืองในอนาคต
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	 ในบทที ่8 นี ้เป็นการน�ำเสนอเนือ้หาของ “เมอืงในอนาคต” ท่ีล้วนแต่ต้องอยูบ่นฐานคดิ “การ
จัดการปกครองเมืองและการมีส่วนร่วมของประชาชน” ทั้งสิ้น โดยผู้เขียน ได้เลือกเฉพาะหัวใจส�ำคัญ
ในการขับเคลื่อนเมืองในอนาคต โดยเน้นใน 4 มิติ ได้แก่ 1) มิติความยั่งยืนของเมือง 2) มิติของความ
เป็นเมืองอัจฉริยะ 3) มิติการเป็นเมืองส�ำหรับทุกคนหรือเมืองที่นับรวมทุกคน และ 4) มิติของการที่
เมืองสามารถรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้ ดังในภาพที่ 18
	 โดยผู้อ่าน จะได้เห็นแนวคิดเบื้องต้นของเมืองใน 4 มิติ พร้อมการน�ำแนวคิดการจัดการ
ปกครองมาใช้ในการขบัเคลือ่นเมืองเหล่าน้ัน ซึง่จะช่วยให้เหน็ภาพของเมอืงทีพ่งึปรารถนาในอนาคตได้ 
ดังที่ อรทัย ก๊กผล (2559) ได้กล่าวว่า การพัฒนาเมืองสมัยใหม่ควรน�ำหลักวิชาความรู้มาช่วย เพราะจะ
ท�ำให้เราเห็นรูปแบบการพัฒนาเมืองที่หลากหลาย เพื่อใช้เป็นแนวทางในการพัฒนาเมือง และยัง
สามารถช่วยให้ผู้บริหารสามารถเลือกไปใช้เพื่อช่วยก�ำหนดทิศทางการพัฒนา หรือโครงการพัฒนา
เมืองที่สอดรับกัน โดยไม่ต้องเริ่มจากศูนย์ (อรทัย ก๊กผล, 2559)

บทที่ 8

การจดัการปกครองเมอืง: เมืองในอนาคต
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ภาพที่ 18 การจัดการปกครองเมืองในอนาคต
ที่มา: ผู้เขียน
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8.1 ท�ำเมืองให้เป็นเมืองยั่งยืน (Sustainable city)

	 มีค�ำกล่าวว่า ความพยายามหรือการต่อสู้ใดๆ เพื่อให้เกดิ “ความยั่งยนื” นั้น จะประสบความ
ส�ำเร็จหรือไม่ ก็ให้พิจารณาจากสิ่งที่จะเกิดข้ึนใน “เมือง” ทั้งนี้ เพราะเมืองมักสร้างแรงกดดันต่อ
ทรพัยากรธรรมชาต ิหากเมอืงมกีารสบูเอาทรพัยากรมาใช้อย่างไร้เหตุผล และยงัปล่อยมลพษิออกมา
จนเกดิปัญหานานปัการ เมืองนัน้ๆ กไ็ม่สามารถเป็นเมอืงทีย่ัง่ยนืได้เลย แต่ขณะเดยีวกนัในหลายเมอืง
กส็ามารถน�ำไปสูก่ารด�ำเนนิงานทีดี่ ในการใช้ทรพัยากรอย่างเหมาะสม รวมไปถงึการใช้พลงังานอย่าง
มปีระสทิธิภาพมากขึน้ บางเมอืงกไ็ด้มกีารด�ำเนนิกิจกรรม ท่ีเก่ียวกับความยัง่ยนืของสิง่แวดล้อม และ
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศไปแล้วเช่นกัน ซึ่งก็จะท�ำให้เมืองมีความยั่งยืนมากขึ้น (Alberti et 
al., 2019)

	 8.1.1 ท�ำความรู้จักกับเมืองยั่งยืน 

	 แม้เมืองจะเป็นแหล่งรวมของความมั่งคั่ง และเป็นตัวขับเคลื่อนเศรษฐกิจในระดับมหภาค 
รวมถึงมีส่วนในการสร้างโอกาสให้กับผู้คนในทุกระดับชั้นของสังคมก็ตาม แต่ค�ำถามส�ำคัญคือ ความ
ยั่งยืนของเมืองมีจริงหรือไม่ (Keivani, 2010) แล้วค�ำว่า “เมืองยั่งยืน” คืออะไร
	 เมืองย่ังยืน (Sustainable city) คือ การพัฒนาเมืองโดยผสมผสานมุมมองทางสังคม 
เศรษฐกิจ และระบบนิเวศ และต้องเป็นเมืองที่สร้างโอกาสในการด�ำรงชีวิตส�ำหรับทุกคน มีสภาพ
แวดล้อมทีป่ลอดภยัและม่ันคงส�ำหรับผูค้น โดยใช้ทรพัยากรและก่อมลพษิต่อระบบนเิวศน้อยทีส่ดุ และ
เปิดโอกาสให้มีเสรีภาพในการมีส่วนร่วมทางการเมือง (Satterthwaite, 1999) 
	 เมื่อพิจารณาถึงความยั่งยืนของเมือง Keivani (2010); Sanyaolu and Sanyaolu (2011); 
Hildebrand et al. (2013); Yan et al. (2018); และ Xue et al. (2020) ได้ประมวลประเด็นความ
ยั่งยืนของเมือง โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

	 1) เมืองยั่งยืนในมิติเศรษฐกิจ
	 การพัฒนาที่ยั่งยืนในมิติเศรษฐกิจของเมือง ควรเน้นที่ความสามารถของเมือง ในการดึงดูด
ภาคธุรกิจเพื่อน�ำมาลงทุน โดยเน้นการสร้างผลก�ำไรต่าง ๆ การจ้างงานในเมือง ความสามารถของ
ผู้คนในการใช้จ่ายซื้อหาสินค้า การจัดหาสวัสดิการพ้ืนฐานส�ำหรับประชาชน การวางระบบการส่ือสาร
เชื่อมต่อ และการพัฒนาให้เกิดการยกระดับความเป็นอยู่ที่ดีของคนเมือง เพื่อให้เกิดเศรษฐกิจยั่งยืน 
(Economic sustainability) (Hildebrand et al., 2013; Yan et al., 2018) 
	 สิง่ท่ีเป็นความท้าทายเมือง ไม่ว่าจะเป็นเมอืงในประเทศทีพ่ฒันาแล้ว หรอืประเทศก�ำลงัพฒันา 
คอื ความยัง่ยนืด้านเศรษฐกจิ ในฟากหนึง่ทีเ่ป็นประเทศทีพ่ฒันาแล้ว ปัญหาท่ีเจอคอื การต้องพยายาม
ดิ้นรนเพื่อให้สามารถคงระดับการเจริญเติบโตได้อยู่ต่อไป พร้อมกับการมาถึงของความเป็น “ขาลง” 
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ของความรุ่งเรืองด้านอุตสาหกรรม ท�ำให้เมืองเหล่านั้น ได้พยายามปรับเปลี่ยนตัวเองและได้พยายาม
น�ำทั้งทุน อัตลักษณ์ และสิ่งใหม่ ๆ ที่สร้างสรรค์มาขับเคลื่อนเมือง รวมถึงการหันมาใช้อุตสาหกรรม
ท่องเทีย่วเพือ่กระตุน้เมอืงจนประสบความส�ำเรจ็ ดังในกรณขีองเมือง Birmingham สหราชอาณาจกัร 
และ Barcelona ประเทศสเปน (Keivani, 2010)
	 ในขณะที่ อีกฟากหนึ่งที่เป็นเมืองก�ำลังโต การขยายตัวและการพัฒนาเชิงพื้นที่ได้ส่งผล
กระทบต่อปัญหาความย่ังยืนในด้านเศรษฐกจิอกีด้วย ท้ังนี ้เพราะการพฒันาและการกระตุน้ให้เกดิการ
ขยายตัวของเมืองส่วนใหญ่ จะเป็นผลมาจากแรงขับด้านเศรษฐกิจ ทั้งในระดับเมืองที่เป็นผลมาจาก 
“ชนชั้นน�ำ” หรือ นักธุรกิจที่ดินที่ต้องการการพัฒนา และแรงขับจากภายนอกที่เป็นระบบมหภาค 
ซึง่สิง่ทีเ่กดิขึน้อาจส่งผลต่อความขัดแย้งในการใช้ทีดิ่น และการเข้าถึงทีอ่ยูอ่าศยัของประชาชนในเมือง 
ดังเช่น การพัฒนาโครงการอสังหาริมทรัพย์ขนาดใหญ่ ที่ต้องมีการไล่รื้อและเวนคืนที่ดิน เป็นต้น 
(Keivani, 2010)

	 World Economic Forum (2016) ได้สะท้อนให้เห็นมิติเมืองด้านเศรษฐกิจที่น่าสนใจไว้ว่า 
การท�ำให้เมืองสามารถเติบโตและดึงดูดผู้มีความสามารถ และการลงทุนอย่างต่อเนื่อง ภายใต้สภาพ
แวดล้อมทีม่กีารแข่งขนัอย่างเข้มข้นได้นัน้ แต่ละเมอืงจ�ำต้องมกีาร “ปรบัตวัเอง” ให้มคีวามคล่องแคล่ว
และไวต่อการเปล่ียนแปลง โดยสิ่งที่ทุกเมืองต้องสร้างเพื่อให้เป็นตัวช่วยให้น�ำไปสู่การเปลี่ยนเมือง 
ได้แก่ 
	 1) การมีเสถียรภาพในด้านต่าง ๆ แต่ไม่ชะงักงัน (Be stable, but not stagnant) เมือง
ต่างๆ ต้องพัฒนาตนเองอย่างต่อเนื่อง ทั้งในแง่กฎระเบียบและการจัดการปกครองเมือง ที่สามารถ
ตอบสนองความต้องการของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว 
	 2) การบ่มเพาะและยอมรับนวัตกรรม (Nurture and accept innovation) เมืองจ�ำเป็น
ต้องทดลองพัฒนาเทคโนโลยีและธุรกิจรูปแบบใหม่ อันท�ำให้สามารถท�ำสิ่งต่าง ๆ โดยใช้เวลาน้อยลง 
	 3) ความร่วมมือ (Collaboration) เมืองต่าง ๆ ต้องตอบสนองความต้องการของทุกภาค
ส่วนของสังคม และท�ำงานร่วมมือกับชุมชน องค์กรพัฒนาเอกชน สถาบันการศึกษา และภาคเอกชน 
ด้วยวิธีนี้สิ่งที่เกิดขึ้นจะท�ำให้การพัฒนาเมืองมีความยั่งยืน มีพลเมืองเป็นศูนย์กลาง มีชีวิตชีวาทาง
เศรษฐกิจ เข้าถึงได้ ยืดหยุ่นสามารถตอบสนองและจัดการปกครองได้ดี  
	 4) การสร้างสภาพแวดล้อมทางธุรกิจท่ีเอื้ออ�ำนวย (Create a conducive business 
environment) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ดูแลเมืองจ�ำต้องได้รับการสนับสนุนจากภาคเอกชนใน
การร่วมพัฒนาเมือง ท�ำให้ต้องเข้าใจและสามารถตอบสนองความต้องการของภาคเอกชนเหล่านั้นได้ 
	 5) การแสดงให้เห็นถึงความเป็นผู้น�ำ (Demonstrate leadership) ผู้น�ำเมืองต้องมีทั้งวิสัย
ทัศน์และการปฏิบัติจริง ในการผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงดังที่ต้องการ (World Economic 
Forum, 2016)
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	 2) เมืองยั่งยืนในมิติสังคม 
	 การพัฒนาที่ยั่งยืนในมิตินี้ เน้นที่การสร้างสังคมยั่งยืน (Social sustainability) เพื่อท�ำให้
เมอืงสามารถให้บรกิารประชาชน มีชวีติทีมี่ความปลอดภยั รืน่รมย์ และได้รบัประโยชน์จากการเตบิโต
ของเศรษฐกิจท้องถิ่นไปด้วยกัน เริ่มจากผู้น�ำเมืองควรมีความรับผิดชอบ มีกฎหมาย ระเบียบที่จะมา
บังคับใช้ ในกระบวนการพัฒนาก็ควรต้องเน้นการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ และร่วมด�ำเนินงานโดย
ไม่ทอดทิ้งกลุ่มด้อยโอกาสและคนชายขอบของเมือง สิ่งส�ำคัญคือการมุ่งเน้นไปที่ความปลอดภัย การ
เข้าถึง การพร้อมใช้งาน และความเท่าเทียมของคนในสังคม (Xue et al., 2020)
	 ทัง้น้ีเพราะการเจรญิเตบิโตของเมือง ทีน่�ำมาซึง่สิง่ทีด่งีามนานปัการ ในอกีด้านหนึง่กไ็ด้สร้าง
ความเหลื่อมล�้ำด้วยเช่นกัน ปัญหาความยากจนและการกีดกันทางสังคม ได้ทวีความรุนแรงขึ้น โดย
เฉพาะในประเทศก�ำลงัพฒันา ขณะทีปั่ญหาด้านสขุภาพและปัญหาสงัคม ก็ถอืเป็นเรือ่งท่ีผู้คนหลกีเลีย่ง
ไม่ได้ มีคนจนเมืองจ�ำนวนไม่น้อยที่ฐานะยากจน เข้าไม่ถึงระบบสุขภาพพื้นฐาน รวมถึงต้องอยู่รวมกัน
อย่างหนาแน่น สิ่งเหล่านี้ ได้ส่งผลต่อสุขภาพและท�ำให้เกิดโรคภัยไข้เจ็บต่าง ๆ ส่วนผู้ที่มีฐานะดีกว่า
กเ็ผชญิปัญหาด้านสขุภาพจากการใช้ชวีติในเมอืงเช่นกัน การเข้าถึงอาหารทีมี่คณุภาพและดีต่อสุขภาพ
เริ่มยากขึ้น และนิยมบริโภคอาหารจานด่วนเป็นหลัก (Sanyaolu and Sanyaolu, 2011; Keivani, 
2010) น�ำไปสูก่ารป่วยในกลุม่โรคตดิต่อเรือ้รงั อนัเป็นผลมาจากนสิยัและพฤตกิรรมการใช้ชวีติของคน
เมืองเหล่านั้นด้วย 
	 นอกจากนี้ ในบริการสาธารณะและโครงสร้างพื้นฐานต่าง ๆ นั้น ปัญหาที่เกิดขึ้นในประเทศ
ก�ำลังพัฒนาถือเป็นสิ่งที่ท�ำให้เกิดผลต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนมากมาย ไม่ว่าจะเป็นความเหลื่อม
ล�้ำของสังคมเมืองและปัญหาด้านสุขภาพอนามัย ภาพที่เห็นเด่นชัดคือ ปัญหาการเข้าถึงน�้ำใช้และน�้ำ
สะอาด มีตัวเลขที่ยืนยันแล้วว่า ในหลาย ๆ เมืองของประเทศก�ำลังพัฒนา มีประชาชนเพียงร้อยละ 
50 เท่านัน้ทีอ่าศยัในบ้านทีม่นี�ำ้ประปาใช้ ในขณะทีอ่กีหลายเมืองในประเทศอนิเดีย ระบบประปาจะให้
บริการได้แค่วันละ 7 ชั่วโมงเท่านั้น เวลาที่เหลือก็จะไม่มีน�้ำใช้ และคาดว่าปัญหาเรื่องน�้ำจะยิ่งวิกฤติ
ขึ้นพร้อมกับการขยายตัวอย่างรวดเร็วของเมือง 

	 3) เมืองยั่งยืนในมิติสิ่งแวดล้อม
	 การพัฒนาที่ยั่งยืนในมิติสิ่งแวดล้อมของเมือง หมายถึง ความสามารถของเมืองในการสร้าง
ปัจจัยที่เอื้อกับการใช้ชีวิตของคนเมือง เช่น ที่อยู่อาศัย น�้ำสะอาด คุณภาพอากาศ การจัดการขยะ 
พลงังานทีม่ปีระสทิธภิาพ รวมถงึการปรบัตวัต่อการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ และการลดก๊าซเรอืน
กระจก ซึ่งสิ่งเหล่านี้มีความส�ำคัญต่อสุขภาวะ ความเป็นอยู่และความพึงพอใจท่ีคนเมืองมีต่อการใช้
ชีวิตของตนเอง โดย Hildebrand  et al. (2013) และ Xue et al. (2020) ใช้ค�ำว่าสิ่งแวดล้อมยั่งยืน 
(Environmental sustainability) ซ่ึงประเด็นนี้ยังเกี่ยวข้องกับประเด็นพื้นท่ีสีเขียวตามธรรมชาติ 
ภูมิทัศน์เชิงนิเวศในเมือง และระดับมลพิษด้วย 
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	 ในมิติความย่ังยืนด้านสิ่งแวดล้อมนั้น สิ่งที่ทุกเมืองทั่วโลกต้องหันกลับมาทบทวนตัวเอง 
กล่าวคอื ปัญหาจากความเป็นเมืองได้ส่งผลให้เกดิมลภาวะ และปัญหาการจดัการทรพัยากรธรรมชาติ
อีกมากมาย ที่ส�ำคัญคือ การขยายตัวของเมืองได้ท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในการใช้ที่ดิน ปัญหาการ
ขยายตัวของเมืองแบบกระจัดกระจาย (Urban sprawl) ได้ส่งผลต่อทั้งปัญหาทรัพยากรธรรมชาติ
เส่ือมโทรม และก่อให้เกดิมลพษิทัง้ทางน�ำ้ อากาศ การจราจรต่าง ๆ  ตามมา และยงัรวมถึงการท่ีเมือง
เป็นแหล่งปล่อยก๊าซเรือนกระจก (Greenhouse gases) อีกทั้ง การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้
ส่งผลกระทบต่อการด�ำรงชีวิตของผู้คนอีกด้วย (Keivani, 2010)

	 เมื่อกล่าวถึงเมืองที่ยั่งยืน โดยธรรมชาติของเมืองแล้ว เมืองต่าง ๆ  จะมีความเป็นมิตรกับสิ่ง
แวดล้อม เนือ่งจากเมืองเป็นทีร่วมของประชากร และมคีวามพยายามในการลดพลังงาน และการขนส่ง
ในชีวิตประจ�ำวัน แต่ ณ ปัจจุบันเราก็ยังไม่ประสบความส�ำเร็จ ในการสร้างเมืองสิ่งแวดล้อมยั่งยืน 
และยังมีปัญหาที่ไม่สามารถท�ำความเข้าใจกับความซับซ้อน และความท้าทายของเมืองได้ และการ
พัฒนาเมืองในปัจจุบันยังคงละเลยความจริงว่าเราต้องการเมืองที่เป็นมิตรกับท้ังสิ่งแวดล้อม สังคม 
และเศรษฐกิจอย่างยั่งยืนในเวลาเดียวกัน ดังในภาพที่ 19

ภาพที่ 19 ความยั่งยืนของเมือง
ที่มา: ผู้เขียน 
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	 8.1.2 วิสัยทัศน์ของเมืองยั่งยืน 

	 UN-Habitat (2016) ได้น�ำเสนอ UN-Habitat’s vision on sustainable development    
ที่เน้นส่งเสริมให้เมืองต่าง ๆ ให้มีการพัฒนาและมีการวางผังเมือง เพื่อให้เป็นเมืองที่ยั่งยืน โดยมุ่งให้
สามารถรบัมอืกบัปัญหาและความท้าทายต่าง ๆ  ของเมือง ไม่ว่าจะเป็นการเพิม่ข้ึนของจ�ำนวนประชากร
ที่อาศัยในเมือง การเจริญเติบโตของเมือง ความยากจน ความไม่เท่าเทียมกัน ความแออัด มลพิษ 
ความเสือ่มโทรมด้านสิง่แวดล้อม การเคลือ่นย้ายในเมอืงและการใช้พลังงาน แนวทางนีเ้ป็นการส่งเสรมิ
เพื่อให้บรรลุถึงความเป็นเมืองที่ยั่งยืน นับแต่เป็นเมืองที่มีขนาดกะทัดรัด มีการบูรณาการและมีความ
เชื่อมโยงกันได้ดีข้ึน ซึ่งครอบคลุมทางสังคมและยืดหยุ่นต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศด้วย 
(UN-Habitat, 2016) ดังมีรายละเอียดดังนี้

	 1) การเป็นเมืองกระชับ (More compact) เน้นการพัฒนารูปแบบความเป็นเมืองที่ยั่งยืน  
ทั้งในด้านรูปร่าง ความหนาแน่น และการใช้ที่ดินในเมือง อันจะช่วยลดการใช้ทรัพยากรธรรมชาติที่
มากเกินความจ�ำเป็น เน้นการส่งเสริมทางเศรษฐกิจ ความน่าอยู่ คุณภาพสิ่งแวดล้อม และเน้นความ
เท่าเทียมทางสังคม 
	 จุดมุ่งหมายของการเป็นเมืองกระชับและกะทัดรัด ก็เพื่อสร้างพื้นท่ีและเพิ่มความหนาแน่น
ของประชากรท่ีอาศยัในพืน้ทีน่ัน้ เพือ่ให้สามารถกระชับพืน้ท่ี ในการด�ำเนนิกิจกรรมทางเศรษฐกิจ สงัคม 
และวัฒนธรรมของเมือง และเพื่อจัดการกับขนาด รูปแบบ โครงสร้าง และระบบการตั้งถิ่นฐานของ
เมืองอันเป็นวิธีในการเพิ่มความเข้มข้นในการใช้พื้นที่เมืองให้เกิดประโยชน์ ในทุกมิติและมีความยั่งยืน 

	 2) การบรูณาการและมองแบบองค์รวมมากขึน้ (Better integrated) เป็นการพฒันาเมอืง
ที่เน้นการเชื่อมโยงระหว่างมิติด้านพื้นท่ีของการพัฒนาเมือง กับองค์ประกอบทางเศรษฐกิจ สังคม 
และสิ่งแวดล้อม เพื่อให้เกิดการผสมผสานในเชิงพื้นที่ (Mixed use) และการผสมผสานทางสังคม 
(Social mix) โดยเป็นการบรูณาการทัง้แนวต้ังและแนวนอน ท่ีน�ำไปสูก่ารสร้างการมส่ีวนร่วมของกลุ่ม
ต่าง ๆ ในเมืองเพื่อน�ำไปสู่การพัฒนาที่ยั่งยืน 
	 ในการบรูณาการกแ็สดงให้เหน็ถงึการเช่ือมโยง ทัง้ท่ีเป็นแนวด่ิงและแนวราบ โดยแนวด่ิงคอื 
การให้มีการท�ำงาน ในเชิงความร่วมมือระหว่างหน่วยงานภาครัฐ ฝ่ายบริหาร และผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
นอกภาครัฐ ขณะเดียวกันการท�ำงานแบบร่วมมือในแนวราบ คือการเชื่อมโยงภาคส่วนและขับเคลื่อน
นโยบายสาธารณะทั้งที่เป็นหน่วยงานภาครัฐและหน่วยงานภาคธุรกิจเอกชน  

	 3) การเชื่อมต่อกันมากขึ้น (Better connected) ในการพัฒนานโยบาย แผนงาน และการ
ออกแบบที่ท�ำให้มีการเชื่อมต่อทั้งทางกายภาพ สังคม รวมถึงเชื่อมต่อแบบเสมือนจริงระหว่างผู้คนที่
อาศัยอยู่ในพื้นที่เมืองและในสถานที่อื่น ๆ ในส่วนนี้จะเห็นว่า เมืองต่าง ๆ เป็นจุดที่เชื่อมโยงกับพื้นที่ที่
มกีารตัง้ถิน่ฐานใกล้เคยีงกบัภมิูภาคโดยรอบ และต่อเนือ่งไปถงึพืน้ทีช่นบทห่างไกล ในการใช้ทรพัยากร
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ร่วมกนั นอกจากนี ้ยงัรวมถงึยทุธศาสตร์ระดบัชาติและระดับภมิูภาค ในการพฒันาเครอืข่ายและถนน
หนทางเพื่อการขนส่ง อันเป็นการท�ำให้เกิดพลวัตและการเลื่อนไหลไปมา ทั้งของผู้คนและของสินค้า 
นอกจากน้ี การเชือ่มต่อยงัช่วยส่งเสรมิให้เกดินวัตกรรมในภาคธุรกจิ ภาครฐั และสถาบันการศึกษาด้วย 

	 4) การดูแลทางสังคมอย่างครอบคลุม (Socially inclusive) เป็นการตระหนักถึงความ
หลากหลายและการส่งเสรมิความเท่าเทยีมกนั โดยให้ความส�ำคญักบัผูท้ีไ่ม่เคยได้ส่งเสยีงในกระบวนการ
นโยบายสาธารณะ การส่งเสริมการมีส่วนร่วมในการวางแผน โดยเน้นผู้ด้อยโอกาส เช่น กลุ่มผู้หญิง 
เด็ก และเยาวชน คนพิการ ผู้สูงอายุ คนจน คนไร้ที่ดิน ผู้ย้ายถิ่นจากชนบทสู่เมือง ผู้พลัดถิ่นภายใน
ประเทศและชนพืน้เมือง เพ่ือให้กลุม่ชายขอบเหล่านี ้ ได้เข้ามาสะท้อนความต้องการในกระบวนการจดั
ท�ำแผน  ที่อาจส่งผลกระทบต่อชีวิตของพวกเขาได้อย่างเต็มที่ (ในประเด็นนี้จะได้มีการขยายความอีก
ครั้งในหัวข้อการท�ำเมืองส�ำหรับทุกคน)

	 5) ความยืดหยุ่นต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Resilient to climate change) 
เป็นเรื่องของบทบาทของเมืองในการลดผลกระทบ และการปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศ รวมถึงบทบาทของเมืองในฐานะที่เป็นศูนย์รวมแห่งนวัตกรรม การพัฒนา Application เพื่อ
น�ำไปสูก่ารประยกุต์ใช้เทคโนโลยีทีเ่ป็นทางออกในการแก้ปัญหา ในการพยายามควบคมุ หยดุ และปรบั
ตัวให้เข้ากับการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศของโลก ทั้งนี้ เพราะประเด็นส�ำคัญมาจากการที่กิจกรรมของ
มนษุย์ในพืน้ทีเ่มอืงต่าง ๆ  เป็นแหล่งปล่อยก๊าซเรอืนกระจก (GHGs) ท่ัวโลกโดยเฉพาะการลดการปลด
ปล่อยคาร์บอนไดออกไซด์ (Climate change mitigation) นอกจากนี้ การท�ำให้เมืองมีความยืดหยุ่น 
และสามารถปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate change adaptation) ก็ถือเป็น
สิ่งที่ต้องด�ำเนินการควบคู่กัน (UN-Habitat, 2016)

	 จะเหน็ได้ว่า วิสยัทัศน์ทีน่�ำเสนอไปข้างต้นนัน้  เป็นสิง่ทีส่ะท้อนให้เหน็มิตสิ�ำคญัของเมอืงแทบ
ทั้งสิ้น ไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม รวมไปถึงด้านกายภาพ และโครงสร้างพื้นฐาน 
ดังที่ Keivani (2010) ได้สะท้อนว่า ทุกมิติเหล่านั้น ล้วนมีความเกี่ยวพันเชื่อมโยงกันหมด และยิ่งมี
ความเป็นเมืองมากเท่าไหร่ ปัญหาก็จะย่ิงซับซ้อนและต้องใช้ความเพียรพยายาม รวมถึงการท�ำงาน
ร่วมกันในเชิงบูรณาการมาใช้เพื่อแก้ไขมากขึ้นเท่านั้น  

	 8.1.3 การจัดการปกครอง “เมืองยั่งยืน” 

	 จากการทบทวนงานวจิยัในอดตี ท�ำให้พบว่ามคีวามเชือ่มโยงระหว่างความเป็นเมอืงยัง่ยนืกบั
การจัดการปกครองเมืองอย่างชัดเจน ดังที่มีนักวิชาการได้สรุปไว้อย่างน่าสนใจว่า “ปัจจัยที่จะน�ำไปสู่
การจะเป็นเมอืงทีย่ัง่ยนืไดน้ัน้ ไม่ได้เป็นผลมาจากทัง้เงินหรอืเทคโนโลยแีต่อยา่งใด แต่สิง่ทีส่�ำคญัทีสุ่ด
คือ การจัดการปกครองเมืองที่ดีต่างหาก” (Blanes, 2008)
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	 Conti et al. (2019) ได้ให้มุมมองไว้ว่า การที่เมืองมีบทบาทส�ำคัญในการท�ำให้เกิดความ
ยัง่ยนืน้ัน ก็มใิช่เพยีงเพราะเมอืงเป็นแหล่งรวมใหญ่ในกจิกรรมของมนษุย์ ประชากรทีห่ลากหลาย รวม
ไปถงึโครงสร้างพืน้ฐานต่าง ๆ  ทีน่�ำไปสูก่ารใช้ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมเท่านัน้ แต่สิง่ส�ำคญั
คือ รูปแบบและลักษณะทางเศรษฐกิจ การเมือง และความสามารถในการดึงผู้คนให้เข้ามามีส่วนร่วม 
ในอันที่จะผนึกก�ำลังเพื่อสร้างความยั่งยืนให้กับเมืองต่างหากที่จะส่งผลต่อความยั่งยืนของเมือง 
	 ในกระบวนการจัดการปกครองเมือง ภายใต้การน�ำผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่หลากหลายมาร่วมกัน
คดิร่วมกนัท�ำนี ้จะสามารถน�ำไปสูค่วามย่ังยืนของเมืองได้ หากพจิารณานบัแต่การสร้างการมส่ีวนร่วม 
ในการแก้ปัญหาเมือง สิ่งนี้จะช่วยกระตุ้นให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของเมือง ได้เข้ามาร่วมให้ความเห็น 
ร่วมคิด ร่วมวางแผนและร่วมแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติ ที่ส�ำคัญคือ การจัดการปกครองเมืองจึง
มิเพียงแต่ส่งผลให้เกิดความย่ังยืนในระดับเมือง แต่ยังเป็นทางออกของปัญหาที่ซับซ้อนในระดับโลก 
เช่น ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้อีกด้วย 
	 ดังนั้น ในงานวิจัยต่าง ๆ ก็มีผลการศึกษาที่ล้วนออกมาตอกย�้ำว่า การจัดการปกครองเมือง
เป็นสิง่ทีจ่ะน�ำไปสูค่วามเป็นเมอืงยัง่ยนืได้ หากเป็นการด�ำเนนิการทีก่ระท�ำ โดยตัวแสดงทีห่ลากหลาย
ในการเข้ามามีบทบาทในขั้นตอนต่าง ๆ อย่างจริงจัง (Conti et al., 2019) 

	 8.1.4 หลัก 10 ประการเพื่อมุ่งสู่การจัดการปกครองเมืองยั่งยืน 

	 ในการเตรียมเมืองส�ำหรับอนาคต Strand et al. (2010) พร้อมกับทีม Think Tank ได้ระดม
ผู้เชี่ยวชาญด้านเมืองในระดับโลกจ�ำนวน 50 คน เพื่อร่วมกันหาแนวทางในการสร้างเมืองยั่งยืน โดย
สิง่ทีท่กุฝ่ายเหน็พ้องต้องกนัคอื การจะสร้างเมอืงยัง่ยนืได้นัน้จ�ำต้องมีท้ังการ “เปลีย่นฐานคดิอย่างสุด
ขั้ว” พร้อม “ก�ำหนดยุทธศาสตร์ที่น�ำมาสู่ความยั่งยืน” และสิ่งส�ำคัญที่สุดคือ “การสร้างรูปแบบการ
จัดการปกครองแบบใหม่” ที่สามารถพัฒนาและส่งเสริมผู้น�ำเมืองรุ่นใหม่ได้
	 สิง่ทีไ่ด้จากการระดมความเหน็ของผูเ้ช่ียวชาญได้น�ำมาสู่หลักส�ำคัญ 10 ประการ ทีม่เีป้าหมาย
เพือ่ส่งเสรมิและสร้างให้เกดิการพฒันาเมอืง ซึง่ในส่วนน้ีผูเ้ขียนเช่ือว่าน่าจะเป็นแนวทางให้กับผูบ้รหิาร
เมืองและพนักงานท้องถิ่น ที่รับผิดชอบในภารกิจเกี่ยวกับเมือง ในการการน�ำไปใช้ประโยชน์ได้ไม่มาก
ก็น้อย หลัก 10 ประการ ส�ำหรับการจัดการปกครองเมืองยั่งยืน มีรายละเอียดดังนี้

	 1) การค้นหาเมืองในมุมใหม่ (Rediscover the city)
	 ในการสร้างเมอืงยัง่ยนื จ�ำต้องมกีารเปลีย่นมุมคดิต่อเมืองท่ีว่า เมืองไม่ได้เป็นเพยีงท่ีรวมของ
ผู้คนจ�ำนวนมาก เป็นแหล่งขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจ เป็นศูนย์กลางการคมนาคม และเป็นแหล่งที่ใช้
ทรพัยากรอย่างฟุม่เฟือยเท่านัน้ แต่การมองเมอืงในเชิงระบบถือว่าเมืองเป็น “ส่วนหนึง่” ของโครงสร้าง
และการท�ำงานที่มีความเชื่อมโยงกับระบบอื่น ๆ การมองเมืองในมุมใหม่คือ การเห็นความเชื่อมโยง
กับสรรพสิ่ง  มีความยั่งยืนในตัวเอง และมีความเป็นหนึ่งเดียวกับระบบที่อยู่รายรอบ โดยมิได้เน้นแต่
เพยีงการให้ความส�ำคญักบัเฉพาะพืน้ทีท่ีเ่ป็นใจกลางเมืองเท่าน้ัน แต่ต้องค�ำนงึถึงพืน้ทีช่านเมืองท่ีเป็น
แหล่งผลิตอาหารและปัจจัยอื่น ๆ ที่ท�ำให้เมืองสามารถด�ำรงอยู่ได้  
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	 2) การก�ำหนดคุณค่าใหม่ให้กับเมือง (Redefine city value)
	 เมืองยั่งยืนขึ้นอยู่กับทัศนคติและพฤติกรรมของผู้คนในเมือง สิ่งแวดล้อมตลอดจนคุณภาพ
ของทรัพยากร เช่น อากาศและน�้ำ โดยคุณค่าของเมืองที่ยั่งยืนสามารถดูได้จากคุณภาพของการใช้
ชวีติ การพักผ่อน การท�ำงาน ทีอ่ยู่อาศัย การจบัจ่ายใช้สอย และการบรโิภค สิง่ทีส่�ำคญัคอื ท�ำอย่างไร
จึงจะสร้างความรู้สึกถึงความเป็นพลเมืองที่มีความรับผิดชอบ และสร้างคุณค่าความยั่งยืนของเมือง
ให้กับผู้คนเหล่านั้น มากกว่าจะให้เป็นเพียงผู้บริโภคโดยทั่วไป 

	 3) การสร้างการมีส่วนร่วมของผูท้ีใ่ช้ชวีติประจ�ำวนัในเมือง (Involve everyday experts)
	 เมืองยั่งยืน คือเมืองที่เกิดจากการมีส่วนร่วมของทุกฝ่าย ด้วยการส่งเสริมให้เกิดการจัดการ
ปกครองเมือง ที่มาจากความต้องการของผู ้คนในเมืองที่เป็นผู ้รับบริการ เพราะผู ้ใช้เมืองคือ 
“ผูเ้ชีย่วชาญทีแ่ท้จรงิ” เกีย่วกบัชวีติในเมอืง ไม่ว่าจะเป็นพนกังานขับรถโดยสาร พ่อค้าแม่ค้าตามสอง
ข้างทางจะเป็นผู้มีประสบการณ์ในหลายเรื่อง และมีมุมมองเกี่ยวกับเมืองในหลากมิติที่ควรให้ความ
ส�ำคัญ การสร้างภาคีความร่วมมือด้วยการสร้างความเข้าไปในทิศทางเดียวกัน และเห็นพ้องต้องกัน
ในการพัฒนาเมืองให้เป็นเมืองยั่งยืน 

	 4) การก้าวผ่านก�ำแพงที่ขวางกั้น (Break down silos) 
	 เมืองถือเป็นความท้าทายใหม่ของมนุษยชาติ และเป็นเรื่องที่มีความเกี่ยวพันกัน และต้องมี
การท�ำงานร่วมกัน ในการสร้างนวัตกรรมและร่วมหาแนวทางในการพัฒนาเมือง การวางแผนเมืองที่
ยั่งยืนจ�ำต้องใช้ความเป็น “สหวิชาการ” ดังนั้น รูปแบบการบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิม ที่เน้นการ
แบ่งหน้าที่ความรับผิดชอบออกจากกัน เน้นหน่วยงานใครหน่วยงานคนนั้น จะไม่สามารถตอบโจทย์ได้
อีกต่อไป การสร้างนวัตกรรมและการท�ำงานแบบประสานความร่วมมือกัน จะเป็นแนวทางที่จะน�ำไป
สู่การสร้างเมืองที่ยั่งยืนได้ 

	 5) การกระจายอ�ำนาจการตัดสินใจในนโยบายเมอืง (Redistribute urban decision-
making)
	 ปัญหาสิง่แวดล้อม มิได้เกดิข้ึนในวงจ�ำกดัในพืน้ทีข่องเมอืงใดเมอืงหนึง่ แต่มกัจะเกดิข้ามเขต
ปกครอง การสร้างความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กับหน่วยงานระดับประเทศและ
ระดบันานาชาติ ในการก�ำหนดนโยบายการวางแผนพฒันาเมอืงอย่างย่ังยนื จงึถอืเป็นสิง่ส�ำคญั หน่วย
งานของรัฐในระดับต่าง ๆ  ควรเป็นตัวอย่างที่ดีให้แก่กันและกันในการท�ำงานร่วมกันเพื่อให้สร้างความ
ยั่งยืนของเมือง 

	 6) การวางผังเมอืงทีไ่ม่เน้น “การออกแบบ” แต่เน้นที ่“คน” (De-design urban planning) 
	 การวางผงัเมอืงท่ีมกัเน้น “การออกแบบ” เป็นศนูย์กลางและท�ำโดยผูเ้ช่ียวชาญจ�ำต้องเปลีย่น
มาเป็นการให้  “ผูค้น” ทีใ่ช้ชวีติในเมอืงเป็นศนูย์กลางมากขึน้ โดยไม่ได้เป็นแต่เพยีงการออกแบบอาคาร



บทที่ 8 การจัดการปกครองเมือง: เมืองในอนาคต 163

แต่ละหลงัเท่านัน้ การตระหนกัถงึบทบาทของ “นกัออกแบบ” ในการขับเคลือ่นเมืองท่ียัง่ยนืถือเป็นสิง่
ส�ำคัญในการจะพัฒนาเมืองในมิติที่กว้างขึ้น มองเห็นความเชื่อมโยงและความซับซ้อนในแง่มุมต่าง ๆ 
ของเมืองที่ชัดเจนขึ้น 

	 7) การส่งเสริมความรับผิดชอบของภาคธุรกิจเอกชนในเมือง (Promote corporate 
urban responsibility)
	 เมืองยั่งยืนกับเมืองที่ประสบความส�ำเร็จด้านการค้าธุรกิจ จะมีความเกี่ยวพันกันอยู่ ทั้งนี้ 
เพราะบริษัท ห้างร้าน สถานประกอบการต่าง ๆ ถือเป็น “ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย” ของเมืองที่ส�ำคัญคือ 
ภาคอุตสาหกรรม ธุรกิจเอกชนและสถานประกอบการต่าง ๆ  ก็ถือเป็นกลุ่มที่สร้างผลกระทบต่อระบบ
สิ่งแวดล้อม และต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของเมืองด้วย ดังนั้น ภาคส่วนเหล่านั้นควรถูก
เชญิเข้าร่วมในการวางแผนพฒันา พร้อมกบัมส่ีวนรบัผดิชอบในการสร้างความยัง่ยนืของเมอืงร่วมกนั

	 8) มุ่งสู่สากล (Go global)
	 การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ถือเป็นความท้าทายระดับโลก ประเทศต่าง ๆ ท่ัวโลก      
ได้หนัมาสร้างความร่วมมือในการพฒันาเทคโนโลยด้ีานส่ิงแวดล้อม และร่วมแรงร่วมใจกนัแก้ไขปัญหา
ใหญ่ของเมือง ท้ังน้ี เพราะในการตัดสินใจหรือการด�ำเนินกิจกรรมใด ๆ ที่เกี่ยวกับการใช้ทรัพยากร 
การจดัหาทีพั่กอาศยั และการจดัระบบโครงสร้างพืน้ฐานในเมืองใดเมืองหนึง่ สามารถส่งผลกระทบให้
กับมหานครและปริมณฑล และอาจก่อให้เกิดผลกระทบทั้งทางสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อมต่อ
ส่วนอื่น ๆ ของโลกในวงกว้างได้

	 9) สามารถโอบรบัความโกลาหล วกิฤต และการเปลีย่นแปลง (Embrace chaos, crisis 
and change)
	 เมอืงทีย่ัง่ยนืต้องสามารถปรบัตวัให้เข้ากบัการเปลีย่นแปลงทีค่าดไม่ถงึ ความสามารถในการ
รบัมอืต่อการเปลีย่นแปลงสภาพภมิูอากาศ ท้ังทีม่อียูใ่นปัจจบุนัและจะเกดิในอนาคต ถอืเป็นสิง่ทีม่อิาจ
มองข้ามได้ ยุทธศาสตร์เมืองย่ังยืน ต้องมีความสามารถในการรับมือกับภัยพิบัติและปรับตัวได้เร็ว 
เพ่ือสนองตอบต่อความต้องการของผู้ทีอ่าศัยอยู่ในเมอืง และในการวางแผนใด ๆ  ทีเ่ป็นแผนระยะยาว
จ�ำต้องมกีารก�ำหนดเป้าหมายระยะสัน้ร่วมด้วย เพ่ือเพ่ิมความสามารถในการปรบัตวัต่อการเปล่ียนแปลง
การสร้างระบบการจัดการปกครองที่ยืดหยุ่น และการสร้างนวัตกรรมเชิงความคิด จะสามารถช่วยให้
ก้าวผ่านวิกฤติเหล่านี้ได้ 

	 10) การสร้างความกระตือรือร้นในตัวผู้น�ำของเมือง (Encourage passion in urban 
leadership)
	 นับวันผู้น�ำเมืองจะยิ่งถูกคาดหวังมากข้ึน ทั้งในแง่การมีความสามารถในการท่ีจะจัดการกับ
ความซบัซ้อน ทีเ่กีย่วข้องเช่ือมโยงกนั ทัง้ในเชงิสถาบนัและในเชงิของความร่วมมอื ผูน้�ำเมอืงในอนาคต



164 เมืองและการจัดการปกครองเมือง
Urban and Urban Governance

จ�ำต้องเป็นผู้ที่มีส่วนผสมที่หลากหลายในตัว ทั้งในเชิงการจัดการธุรกิจ ความเป็นผู้น�ำทางการเมือง
และมีความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ ที่ส�ำคัญคือ ผู้น�ำที่พึงประสงค์น่าจะเป็นผู้น�ำที่มิใช่จะมองเพียง 4 ปี 
ตามกรอบเวลาการด�ำรงต�ำแหน่ง แต่สามารถมองอนาคตไปข้างหน้าได้ถงึ 25 ปี มคีวามคดิสร้างสรรค์ 
และกระตือรือร้นที่จะสร้างประโยชน์ต่อเมืองและต่อผู้คนในเมืองได้ (Strand et al. 2010)

	 จากประเด็นที่น�ำเสนอไปแล้วนั้น จะเห็นได้ว่า “การจัดการปกครองเมือง” มีความเชื่อมโยง
กับมิติต่าง ๆ และเน้นความเป็นบูรณาการ อันถือเป็นเงื่อนไขส�ำคัญเพื่อสร้างความยั่งยืนของเมือง 
นอกจากนี้ Astleithner and Hamedinger (2003) ได้ชี้ให้เห็นประเด็นที่เป็นวาทกรรมส�ำคัญของ 
“ความเป็นเมอืงยัง่ยนื” (Urban sustainability) ว่า การคดิแก้ปัญหาเมอืงแบบ “บรูณาการ” นัน้ ต้อง
เน้นการหาทางออกส�ำหรับปัญหาต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นด้านสิ่งแวดล้อม ด้านสังคม และด้านเศรษฐกิจ 
พร้อมกับเน้นให้ตระหนักและเข้าใจถึงความซับซ้อนและความหลากหลายของปัญหาของเมืองให้ได้ 
และยังได้ย�้ำว่า “เมืองยั่งยืน” ที่มักมองว่าเป็นแนวคิดที่เป็นการบูรณาการ ในความเป็นจริงแล้วต้องมี
มากกว่านั้น คือ ต้องเน้นทั้งการพัฒนาเมืองให้เกิดทั้ง “ความยั่งยืนในอนาคต” และเป็นการพัฒนา
อย่าง “ต่อเนื่องและไม่หยุดยั้ง” อีกด้วย 

	 8.1.5 ตัวอย่างสร้างแรงบันดาลใจ

	 1) นโยบายเมืองน่าอยู่อย่างยั่งยืนของประเทศไทย: รางวัลเมืองสิ่งแวดล้อมยั่งยืน
	 ประเทศไทยได้มีนโยบายการประเมินเมืองส่ิงแวดล้อมยัง่ยนื (Green City) มาอย่างต่อเนือ่ง 
โดยได้พัฒนาและยกระดับมาจากกรอบแนวคิดการประเมิน  “เทศบาลน่าอยู่อย่างยั่งยืน” ที่ได้ด�ำเนิน
งานนับจากปี พ.ศ. 2547 จนถงึปัจจบุนั (พ.ศ. 2565) ภายใต้ความร่วมมอื ระหว่างกรมส่งเสรมิคณุภาพ
สิ่งแวดล้อม สมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย และสถาบันสิ่งแวดล้อมไทย โดยปัจจุบันก็เป็น
ภารกิจหลักของกรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม นโยบายนี้ เป็นการประสานแนวคิดในการพัฒนา
เมือง ที่ครอบคลุมทุกมิติการพัฒนา และเป็นไปตามบทบาทหน้าท่ีที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริม และ
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมของเทศบาล ตามภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนในพระราช
บัญญัติ ก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจ พ.ศ. 2542 และยังเป็นแนวคิดท่ีสอดรับกับ
เป้าหมายการพฒันาทีย่ั่งยืน ขององค์การสหประชาชาต ิ(Sustainable Development Goals: SDGs) 
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2560-2579) และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 
(พ.ศ. 2560-2564) 
	 กรอบแนวคดิ “เมอืงสิง่แวดล้อมยัง่ยนื (Green City)” มีองค์ประกอบหลกั 4 ด้านท่ีสอดคล้อง
กับแนวคิดการพัฒนาที่ยั่งยืน ดังต่อไปนี้  
	 1. เมอืงอยู่ดี มีการใช้ประโยชน์ทีดิ่นอย่างเหมาะสม โครงสร้างพืน้ฐานเพยีงพอส�ำหรบัคนทกุ
กลุ่ม มีความมั่นคงด้านที่อยู่อาศัย ปลอดภัย และเศรษฐกิจมั่นคง   
	 2. คนมีสุข คนมีสุขภาพดี ได้รับการศึกษา สวัสดิการ และการพิทักษ์สิทธิที่เหมาะสมและ
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เท่าเทียม ครอบครัวอบอุ่น ชุมชนเอื้ออาทร มีกิจกรรมสร้างสรรค์สังคม ด�ำรงประเพณี วัฒนธรรม 
และภูมิปัญญาท้องถิ่น
	 3. ส่ิงแวดล้อมย่ังยืน ทรัพยากรธรรมชาติมีความสมบูรณ์ มีพ้ืนที่สีเขียวเพียงพอ ภูมิทัศน์
สวยงาม ของเสยีหรือมลพิษถกูจดัการอย่างเหมาะสม และประชาชนมวีถิชีวีติทีเ่ป็นมติรกบัส่ิงแวดล้อม 
	 4. เทศบาลแห่งการเรยีนรูแ้ละการบรหิารจดัการท่ีด ีมวีสัิยทัศน์และแผนงานชดัเจน บุคลากร
มีความรอบรู้และเชี่ยวชาญ ระบบการท�ำงานได้รับการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง พร้อมการบริหารจัดการ
ที่ดี และมีนวัตกรรมการพัฒนาเมือง (กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม, 2559) ดังในภาพที่ 20
	 จะเห็นได้ว่า แนวคิดเรื่อง “เมืองสิ่งแวดล้อมยั่งยืน (Green City)” ของกรมส่งเสริมคุณภาพ
สิง่แวดล้อมและหน่วยงานภาคี ท่ีมีรากฐานการพัฒนาแนวคดิน้ีมาจากหลกัการพัฒนาอย่างยัง่ยนืเช่นกัน

ภาพที่ 20 กรอบแนวคิดเมืองสิ่งแวดล้อมยั่งยืน
ที่มา: กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม (2559)
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	 แต่หากพิจารณาในระดับเทศบาลของไทย จากการที่ผู ้เขียนได้เคยมีส่วนร่วมเป็นคณะ
อนุกรรมการประเมินเมืองสิ่งแวดล้อมยั่งยืน มาอย่างต่อเนื่องเป็นเวลาหลายปี การเข้าร่วมกิจกรรม
ได้ท�ำให้มโีอกาสได้ศกึษาและเรยีนรูส้ิง่ใหม่จากเทศบาลในทุกระดับ และได้พบเหน็เทศบาลทีมี่ความโดด
เด่นและน่าสนใจอยูห่ลายที ่ในทีน่ี ้ขอยกตวัอย่างของเทศบาลนครยะลา ท่ีได้รบัรางวลัเมืองสิง่แวดล้อม
ยั่งยืน ระดับประเทศ ในปี พ.ศ. 2563 (เทศบาลน่าอยู่อย่างยั่งยืน) เพื่อเป็นแนวทางให้ผู้อ่านได้สัมผัส
ประสบการณ์ร่วมกัน และน่าจะเป็นส่วนช่วยสร้างแรงบันดาลใจส�ำหรับเมืองอื่น ๆ ไม่มากก็น้อย  

	 2) เทศบาลนครยะลากับความเป็นเมืองยั่งยืน
	 เทศบาลนครยะลา ถือเป็นเทศบาลต้นแบบในหลายเรื่อง หากพิจารณาถึงความพยายามใน
การฟืน้ฟูและพัฒนาเมือง เพื่อสร้างเมืองให้เจริญเติบโต สิ่งที่เกิดขึ้นมิได้เป็นผลมาจากการด�ำเนินงาน
ของเทศบาลเพยีงฝ่ายเดียว แต่มาจากการออกแบบและสร้างเมอืงร่วมกนัของคนในเมือง ตามแนวคดิ
ที่ว่า “เมื่อคนสร้างเมืองแล้ว ต่อไปเมืองจะสร้างคน” สิ่งที่ผู้บริหารของเมืองได้เน้นย�้ำมาโดยตลอดคือ 
“การเน้นให้คนเมอืงได้เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาเมอืง” เพราะเมอืงปรยีบเสมอืนเป็น “บ้าน” ของ
ทุกคน 
	 ในการขับเคลือ่นวสิยัทศัน์ของเมืองยะลา คอื “นครยะลา เมอืงแห่งพหวุฒันธรรม สร้างสรรค์
นวัตกรรม สู่คุณภาพชีวิตที่ดี” แนวคิดส�ำคัญที่ใช้เป็นกรอบในการพัฒนา คือ แนวคิด 6C + 3R โดย
มีรายละเอียด ดังนี้

	 6C คือ เป้าหมายการพัฒนา ประกอบด้วย 
	 1. Cleanliness- ความสะอาด ได้แก่ 1) การดูแลรักษาอากาศที่บริสุทธิ์ และอุณหภูมิที่มี
ความเหมาะสม (Fresh air and temperature moderation) โดยเน้นการลดอุณหภูมิในเขตเมือง 
รวมถงึปลกูต้นไม้เพือ่เพ่ิมพืน้ทีส่เีขยีว 2) การพฒันาและบ�ำรงุรกัษาแหล่งน�ำ้ (Water) 3) ความสะอาด
และความเป็นระเบียบเรียบร้อย (Tidy) 4) การบริหารจัดการที่ดี (Good governance) ตามหลัก
นิติธรรม คุณธรรม ความโปร่งใส การมีส่วนร่วม ความรับผิดชอบ และความคุ้มค่า
	 2. Collaboration- การท�ำงานร่วมกัน ได้แก่ 1) การมีส่วนร่วม (Participation) ทั้งในขั้น
ตอนการตดัสนิใจในกระบวนการก�ำหนดนโยบาย การจดัเวทสีาธารณะ การแก้ไขปัญหาของคนในชมุชน 
2) การสร้างสังคมที่อยู่ร่วมกันภายใต้ความหลากหลาย (Social inclusion) ทั้งทางเชื้อชาติ ศาสนา
และวัฒนธรรม เพื่อลดความหวาดระแวงต่อกันได้ อีกทั้งเน้นการสร้างจิตส�ำนึกรักท้องถ่ินให้เกิดข้ึน 
3) พลเมอืงร่วมคดิและออกแบบการสร้างเมือง (Citizen co-creation) 4) การสร้างปฏสิมัพนัธ์ระหว่าง
เทศบาล และประชาชน (Citizen engagement) ผ่านกิจกรรมเพื่อสร้างความรัก ความผูกพันร่วมกัน 
	 3. Connectivity- การเชื่อมต่อ ได้แก่ 1) การเดินทาง (Mobility) ผลักดันเส้นทางยะลา-
เบตง เพื่อเชื่อมสนามบินเบตง การผลักดันโครงสร้างพื้นฐานด้านการคมนาคม เพื่อร่นระยะทางการ
เดินทาง 2) IT & Wireless technology โดยเน้นการพัฒนา Smart city เพื่อใช้ในการจัดบริการ
สาธารณะให้ครอบคลุม ท�ำให้ประหยัดเวลา ลดต้นทุนและเข้าถึงทุกกลุ่มคนได้ทั่วถึง
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	 4. Culture- วัฒนธรรม ได้แก่ 1) อัตลักษณ์ทางวัฒนธรรม (Identity) โดยน�ำทุนของเมือง
ไม่ว่าจะเป็นทุนทางวัฒนธรรม ที่มีอยู่ของไทยพุทธ อิสลาม และเชื้อสายจีน มาพัฒนากิจกรรมต่าง ๆ 
ร่วมกัน 2) วัฒนธรรมการเรียนรู้ (Culture of learning) ที่เน้นให้เกิดขึ้นตลอดชีวิต เพื่อน�ำไปสู่ “การ
ติดอาวุธทางปัญญา” ให้กับเด็กและเยาวชน ผ่านอุทยานการเรียนรู้ TK Park 4 มุมเมือง 
	 5. Competitive- การแข่งขัน ได้แก่ 1) การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ (Human resource 
development) 2) การพัฒนาระบบโครงสร้างพื้นฐาน (Infrastructure development) 3) การสร้าง
การแข่งขันด้วยการใช้การวิจัยและพัฒนา (Research & development) และ 4) การสร้างโอกาส
การท�ำงานร่วมกันกับต่างประเทศเพื่อมุ่งสู่สากล (Co-operation)
	 6. Comfort- ความสะดวกสบาย เน้นทีค่วามน่าอยูแ่ละยัง่ยนื (Livability and sustainability) 
เทศบาลได้เน้นการสร้างเมืองที่น่าอยู่อาศัย มีความสะอาด เป็นระเบียบเรียบร้อย มีความเขียวขจี 
โดยให้ความส�ำคัญกับการสร้างให้คนได้มีคุณภาพชีวิตที่ดี มีชีวิตอย่างปกติสุขและยั่งยืน

	 3R คือ ยุทธศาสตร์การพัฒนา ประกอบด้วย
	 1. Restructure: ปรับโครงสร้างเมืองในด้านเศรษฐกิจ การศึกษา และ Logistic โดยอาศัย
ทุนเดิมของเมือง เช่น ทุนทางกายภาพของเมืองที่มีผังเมืองสวยเป็นอันดับที่ 23 ของโลก และมีความ
สะอาดเป็นระเบียบเรียบร้อย รวมถึงทุนสิ่งแวดล้อม ทุนคน และทุนทางวัฒนธรรม
	 2. Repositioning: วางต�ำแหน่งเมือง โดยการสร้างแบรนด์ให้กับเมือง แสดงให้เห็นความ
เป็นเมืองสมานฉนัท์ มเีอกลกัษณ์ตวัตนทีไ่ม่เหมือนใคร มี Story หรอื เรือ่งราวของเมืองท่ีถูกเรยีงร้อย
ให้น่าค้นหา
	 3. Reimage: ปรับภาพลักษณ์เมือง ได้แก่ การเปลี่ยนทัศนคติมุมมอง (Re-thinking) 
ต่อเมอืง จากท่ีคนภายนอกมักมองในแง่ลบ เหน็แต่ภาพความน่ากลวัและไม่ปลอดภยั ให้หันมาเหน็ภาพ
ของความน่าอยู่ ความปลอดภัยและการใช้ชีวิตที่มีคุณภาพ การปรับเปลี่ยนเมืองให้มีสีสัน มีชีวิตชีวา 
(Re-refreshment) ผ่านการน�ำศิลปะมาใช้สร้างความสดใสให้กับเมือง และการจัดกิจกรรมในพื้นที่ 
(Re-event) เพื่อดึงดูดประชาชนนอกพ้ืนที่ให้เขามาในเมืองยะลา อันเป็นการกระตุ้นให้เกิดการ
หมุนเวียนของเงินในระบบเศรษฐกิจของท้องถิ่น ดังในภาพที่ 21
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ภาพที่ 21 กรอบในการพัฒนาเมืองยะลา ภายใต้แนวคิด 6C + 3R
ที่มา: เทศบาลนครยะลา (2564)

	 จากการที่ผู้เขียนได้ทบทวนเอกสารของเทศบาลยะลา ท�ำให้เห็นว่าทางเทศบาลได้ให้ความ
ส�ำคัญกับการพัฒนาเมืองในมิติต่าง ๆ ทั้งเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม ที่มีการบูรณาการสอดรับ
กันในทุกมิติอย่างชัดเจน โดยสามารถประมวลใน 3 มิติ ได้ดังนี้  
	 1. มิติด้านเศรษฐกิจ ได้มีการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจของเมือง เช่น การมุ่งสู่การเป็น
เมืองอัจฉริยะ โดยเน้น “เศรษฐกิจอัจฉริยะ” ผ่านการสร้างนวัตกรรมที่เอื้อให้เกิดการลงทุน และการ
สร้างรายได้แก่ประชาชนในพื้นที่ ด้วยการพัฒนาระบบ E-commerce เพื่อเป็นช่องทางหน่ึงในการ
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เพิ่มรายได้และเพ่ือสอดรับกับวิถีชีวิตในยุคใหม่ นอกจากนี้ เทศบาลได้มีการพัฒนาพื้นที่ถนนในเมือง
ให้เป็นศูนย์กลางเศรษฐกิจของจังหวัดยะลา เพื่อกระตุ้นการค้าขายในเมืองด้วย อีกทั้งได้มีการพัฒนา
เมืองเพื่อให้มีความสามารถในการแข่งขันทั้งในระดับพื้นที่และระดับอาเซียนด้วย
	 2. มิติด้านสังคม เทศบาลนครยะลาได้มีการด�ำเนินโครงการต่าง ๆ เพื่อตอบโจทย์ของความ
เป็นเมือง “คนมีสุข” เพื่อให้คนมีสุขภาพดี ได้รับการศึกษา สวัสดิการ และการพิทักษ์สิทธิที่เหมาะสม 
และเท่าเทียม ครอบครัวอบอุ่น ชุมชนเอื้ออาทร มีกิจกรรมสร้างสรรค์สังคม ด�ำรงประเพณีและความ
เป็นพหุวัฒนธรรม ซึ่งสิ่งที่เป็นจุดเด่น คือ การเสริมสร้างสันติสุขในพื้นที่เพื่อให้สามารถอยู่ร่วมกันได้ 
แม้ต่างวัฒนธรรมก็ตาม โดยได้ด�ำเนินโครงการต่าง ๆ  ที่เป็นอัตลักษณ์ของพื้นที่ เช่น Melayu Day @
Yala มหกรรมแข่งขันนกเขาชวาเสียง โครงการศาสนาสัมพันธ์ และวงออร์เคสตร้าเยาวชนเทศบาล
นครยะลา เป็นต้น
	 3. มิติด้านสิ่งแวดล้อม ได้มีการด�ำเนินงานในทุกประเด็น ไม่ว่าจะเป็น การเพิ่มพื้นที่สีเขียว
ของเมือง การจัดภูมิทัศน์เมือง การจัดการมลพิษผ่านโครงการ Clean city ยะลาเมืองสะอาด โดยมี
ระบบจดัเกบ็ขยะของเมอืงภายใต้โครงการ “อรณุเบกิฟ้า ยะลาสะอาด” รวมถงึการเป็นเมอืงคาร์บอนต�ำ่
โดยส่งเสริมให้ประชาชนมีวิถีชีวิตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม 
	 ในการด�ำเนนิงานเพือ่พฒันาเมืองของเทศบาลนครยะลา ได้ส่งผลให้เกดิความส�ำเรจ็จนได้รบั
รางวัลส�ำคัญ ได้แก่ รางวัลอาเซียนด้านสิ่งแวดล้อมเมืองที่ยั่งยืน (Asean ESC Award 2021) ในปี 
พ.ศ. 2564 และรางวัลเมืองสิ่งแวดล้อมยั่งยืนระดับประเทศ พ.ศ. 2563 (เทศบาลน่าอยู่อย่างยั่งยืน) 
	 อนึ่ง ในกระบวนการท�ำงาน เทศบาลนครยะลาได้มีการสร้างเวทีสาธารณะต่าง ๆ อาทิ สภา
ประชาชนเทศบาลนครยะลา สภากาแฟ เทศบาลสัญจร เข้ามาเป็นกลไกในการให้ภาคส่วนต่าง ๆ ได้
เข้ามามส่ีวนร่วมในการก�ำหนดทศิทางการด�ำเนนินโยบาย สิง่ทีน่่าสนใจคอื “สภาประชาชนนครยะลา” 
ทีไ่ด้มกีารจดัประชมุอย่างต่อเนือ่งมาเป็นครัง้ที ่13 (ในปี พ.ศ. 2565) โดยเป็นเวทีทีมุ่ง่เน้นให้ประชาชน
ทุกองค์กรทุกสาขาอาชีพได้มีส่วนร่วมในการเสนอแนะ แสดงความคิดเห็น และเทศบาลก็ได้น�ำข้อมูล
เหล่าน้ีไปใช้ในการวางแผนการพัฒนาเมือง จนกลายมาเป็นบรรทัดฐานของเมือง โดยในแต่ละครั้ง 
ผู้เข้าร่วมประชุมมีไม่ต�่ำกว่า 2,500 คน ที่มาจากภาครัฐ เอกชน กลุ่มมวลชน มูลนิธิ สมาคม นักเรียน 
นักศึกษา ผู้น�ำศาสนา และประชาชนทั่วไป (เทศบาลนครยะลา, 2564)
	 สิ่งที่ถือเป็นปัจจัยแห่งความส�ำเร็จของการพัฒนาเมืองยะลาอย่างยั่งยืนคือ การท�ำงานร่วม
กันของภาคส่วนต่าง ๆ ที่ประกอบด้วยภาครัฐ ภาคเอกชน สถาบันการศึกษาและชุมชนเข้ามามีส่วน
ร่วมในการขับเคล่ือน ตามแนวคิด “การจดัการปกครองเมือง” โดยทางผูบ้รหิารเมอืง ได้เน้นการสร้าง
เวที เปิดเวที และเสริมพลังให้ทุกฝ่ายได้เข้ามาร่วมกันท�ำงาน โดยมีประชาชนเป็น “ตัวหลัก” และมี
เทศบาลคอยให้การสนบัสนนุมาอย่างต่อเน่ืองจนท�ำให้เมืองเลก็ ๆ  ในจงัหวดัชายแดนได้กลายเป็นเมือง
ที่มีผู้คนรู้จักกันมากขึ้น และได้รับความสนใจจากผู้คนในแวดวงการพัฒนาเมืองและท้องถิ่นอย่าง
กว้างขวาง
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8.2 ท�ำเมืองให้เป็นเมืองอัจฉริยะ (Smart city)

	 การที่เมือง ๆ หนึ่งจะมีความย่ังยืนนั้นต้องมีการด�ำเนินยุทธศาสตร์ในหลาย ๆ ด้าน และ
ยุทธศาสตร์ด้านหน่ึงที่ทั่วโลกก�ำลังให้ความสนใจคือ ยุทธศาสตร์การสร้าง Smart city หรือ เมือง
อจัฉริยะ (อาจเรยีกอีกอย่างหนึง่ได้ว่าเมืองชาญฉลาด) ซึง่เป็นยทุธศาสตร์การพฒันาเมอืงรปูแบบใหม่
ในหลาย ๆ มิติ โดยในแต่ละมิตินั้น จะสอดแทรกด้วยการน�ำเทคโนโลยีสารสนเทศ เทคโนโลยีสื่อสาร
ใหม่ทีท่นัสมยั ระบบบนัทกึ จดัเก็บและประมวลผลข้อมลู รวมทัง้ระบบการผลติทีเ่ป็นมติรกบัสิง่แวดล้อม   
มาเป็นกลไกช่วยพัฒนาเมืองในมิติต่าง ๆ  เหล่านั้น กลุ่มนักวิชาการและนักพัฒนาเมืองในประเทศต่าง ๆ
ในปัจจุบันก�ำลังเริ่มขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ Smart city อย่างแข็งขัน ด้วยความมุ่งหวังว่า Smart city 
จะช่วยให้เมอืงต่าง ๆ  บรรลเุป้าหมายของการพฒันาทีย่ัง่ยนื ทีท่�ำให้เศรษฐกจิของเมืองเติบโตได้อย่าง
ต่อเนือ่ง โดยไม่ต้องท�ำลายทรพัยากรธรรมชาติให้เสือ่มโทรมจนไม่เหลือไปถงึคนรุน่ต่อไป และไม่ท�ำร้าย
สุขภาพกาย สุขภาพจิต ของผู้ที่อยู่อาศัยในเมืองอีกด้วย 

	 8.2.1 ท�ำความรู้จักกับเมืองอัจฉริยะ 

	 ŠŠiurytė and Davidavičienė (2016) ได้ให้นิยามเมืองอัจฉริยะ (Smart city) ว่า เป็นการ
รวมสิ่งต่าง ๆ เข้าไว้ด้วยกัน เช่น การขนส่ง การศึกษา ความเป็นอยู่ ความปลอดภัย โครงสร้างพื้นฐาน 
ระบบการขนส่ง เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร สถาปัตยกรรม สันทนาการ นิเวศวิทยา การ
ก่อสร้าง และการบริโภคทรัพยากร ด้วยเทคโนโลยีที่ชาญฉลาดและทันสมัย เพื่อใช้เป็นกลไกในการ
ปรับปรุงชีวิตความเป็นอยู่ของผู้คนที่อาศัยในสภาพแวดล้อมเมืองให้ดีขึ้นจากเดิม (Northstream, 
2010)
	 Smart city หมายถึง “การใช้เทคโนโลยีด้านข้อมูลและการสื่อสารมาช่วยท�ำความเข้าใจ 
วิเคราะห์ และบูรณาการข้อมูลส�ำคัญของระบบหลักต่าง ๆ เพื่อน�ำไปใช้ในการบริหารจัดการเมือง” 
(IBM, 2010) ส่วน Northstream (2010) ได้ให้นิยามว่าหมายถึง “การเชื่อมต่อ ผู้คน สรรพสิ่ง และ 
สาธารณปูโภค ให้เป็นอนัหนึง่อันเดียวกนัด้วยเทคโนโลยต่ีาง ๆ  ท่ีอจัฉรยิะและทนัสมัย เพือ่ใช้เป็นกลไก
ในการปรบัปรงุชวีติความเป็นอยู่ของผูค้นทีอ่าศัยในสภาพแวดล้อมเมอืงแห่งศตวรรษที ่21 ให้ดีขึน้จาก
เดมิอย่างมนียัส�ำคญั” (จะเหน็ได้ว่านยิามนีเ้น้นค�ำว่า “แตกต่าง” หรอื “ดีข้ึนจากเดิม” อย่างมีนัยส�ำคญั 
(Significantly) นั่นหมายความว่า กลไกการท�ำงานของ Smart city นั้นจะช่วยท�ำให้คุณภาพของการ
ด�ำเนนิชวีติและการงานของคนในเมือง การจดัการทรพัยากรธรรมชาต ิและการพฒันาเศรษฐกิจของ
เมืองแตกต่างไปจากเดมิอย่างมาก ไม่ใช่เพยีงการใช้เทคโนโลยบีางอย่างมาอ�ำนวยความสะดวกเลก็ ๆ  
น้อย ๆ เท่านั้น 
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	 สถาบันพระปกเกล้า (2562) ได้สรุปประเด็นส�ำคัญของเมืองอัจฉริยะออกมาได้ 4 ประการ คือ 
	 1. เมืองอัจฉริยะ เป็นการท�ำให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีในเมืองที่น่าอยู่ (Livability) 
	 2. เมืองอัจฉริยะ เป็นการพัฒนาไปสู่ความยั่งยืนของเมือง (Sustainability) 
	 3. เมืองอัจฉริยะ เป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการเมือง (Efficiency) 
	 4. เมืองอัจฉริยะ เป็นการน�ำเทคโนโลยีสารสนเทศมาประยุกต์ใช้ในการพัฒนาเมือง 
(Information and technology) (สถาบันพระปกเกล้า, 2562)

	 จากรายงาน Hat Yai Smart City โดย ชนษิฎา ชสูขุ สมพร คณุวชิติ และพนาล ีชวีกดิาการ 
ใน พ.ศ. 2560 ได้ประมวลค�ำว่าเมืองอัจฉริยะ ว่าครอบคุลมถึงความเป็นเมืองที่ได้รับการพัฒนาด้วย
การบริหารจัดการเทคโนโลยีสารสนเทศ ความสามารถของมนุษย์ และทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อให้
ผู้คนในเมืองมีคุณภาพชีวิตที่ดี มีเศรษฐกิจที่เติบโตอย่างยั่งยืน บนพื้นฐานของการมีส่วนร่วมและไม่
ท�ำลายสิ่งแวดล้อม 
	 พร้อมกันนี้ ในรายงานดังกล่าว ได้มีการประมวลงานเขียนของนักวิชาการต่าง ๆ  หลายท่าน 
ถึงแนวทางในการด�ำเนินการเพ่ือพัฒนาเมืองไปสู่เมืองอัจฉริยะ ท�ำให้ทราบถึงองค์ประกอบหลักของ
เมืองอัจฉริยะ ที่ต้องประกอบด้วยด้านเศรษฐกิจ การเดินทาง สิ่งแวดล้อม คน การพักอาศัย และการ
บริหารจัดการ (Lazaroiu and Roscia, 2012) โดย Aoun (2013) มีข้อคิดเห็นว่า การจะพัฒนาเมือง
อัจฉริยะนั้นจะต้องท�ำให้เมืองมีความสามารถใน 5+1 ด้าน คือ จะต้องมีความ Smart ใน 1) ด้าน
พลังงาน 2) ด้านการคมนาคมขนส่ง 3) ด้านการจัดการน�้ำ 4) ด้านการบริการสาธารณะ 5) ด้านที่พัก
อาศัย ส่วน +1 คือ การที่ผู้บริหารต้องมีความสามารถในการบูรณาการเชื่อมโยงความ Smart ทั้ง 5 
ด้านข้างต้นเข้าด้วยกัน 

	 ในขณะที่ เอกชัย สุมาลี (2558) ได้อธิบายองค์ประกอบของเมืองอัจฉริยะในมุมมองของ
สถาปัตยกรรม หรือโครงสร้างพื้นฐานของระบบเมืองอัจฉริยะไว้ว่า มีทั้งหมด 5 ชั้น ดังนี้ 
	 ชัน้ที ่1 โครงสร้างพืน้ฐานระดบัประเทศ ประกอบด้วยโครงสร้างพืน้ฐานท่ีเป็นระบบพลงังาน 
ระบบการขนส่งระหว่างเมือง และระบบการสื่อสารโทรคมนาคม 
	 ชั้นที่ 2 โครงสร้างพื้นฐานภายในเมือง เป็นชั้นที่เป็นระบบการกระจายพลังงาน ระบบการ
ขนส่งภายในเมือง และระบบการจัดการน�้ำและสิ่งปฏิกูล 
	 ชัน้ที ่3 โครงสร้างพืน้ฐานเพือ่การบรกิาร เป็นช้ันท่ีเกีย่วกบัการดูแลความเป็นอยูด้่านสขุภาพ 
การศึกษา การบริหาร และการเงิน 
	 ชัน้ที ่4 โครงสร้างพืน้ฐานเพือ่การจดัการเมือง เป็นช้ันการใช้เทคโนโลยสีารสนเทศในการท�ำ
หน้าทีป่ระสาน การด�ำเนนิงานระหว่างชัน้โครงสร้างพืน้ฐานระดับประเทศ ช้ันโครงสร้างพืน้ฐานภายใน
เมือง และชั้นโครงสร้างพื้นฐานเพื่อการบริการ 
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	 ชัน้ที ่5 การด�ำรงชวีติ เป็นชัน้ของการใช้โครงสร้างพืน้ฐานของทัง้ 4 ช้ันข้างต้นของผูท้ีอ่าศยั
อยู่ในเมือง เพื่อการพักอาศัย การศึกษา การประกอบอาชีพ และการเดินทาง (เอกชัย สุมาลี, 2558 
อ้างถึงใน ชนิษฎา ชูสุข สมพร คุณวิชิต และพนาลี ชีวกิดาการ, 2560)
	 เมื่อสังเคราะห์ความเห็นเรื่ององค์ประกอบของเมืองอัจฉริยะของนักวิชาการต่าง ๆ ข้างต้น 
สรุปได้ว่า เมืองอัจฉริยะมีองค์ประกอบ 5 ด้าน ได้แก่ 1) ด้านการบริหาร ได้แก่ องค์การหรือสถาบัน 
นโยบาย และการบริการสาธารณะ 2) ด้านสังคม ได้แก่ สาธารณูปโภค ที่พักอาศัย การศึกษา ความ
ปลอดภัย และสขุภาพ  3) ด้านเศรษฐกจิ ธุรกจิ การคลงั ได้แก่ การเดนิทางหรอืการขนส่งอุตสาหกรรม 
4) ด้านสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ และ 5) ด้านเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
ดังแสดงในภาพที่ 22

ภาพที่ 22 องค์ประกอบของเมืองอัจฉริยะ
ที่มา: ดัดแปลงจากชนิษฎา ชูสุข สมพร คุณวิชิต และพนาลี ชีวกิดาการ (2560)

	 นอกจากนี ้ในส่วนของความเป็นเมอืงธรรมดาท่ัวไปกบัเมอืงทีเ่ป็น Smart City กม็คีวามแตก
ต่างกันด้วย ดังเอกสาร Smart Cities Readiness Guide ระบุว่า เมืองอัจฉริยะจะมีวิธีการจัดการ
หรือแก้ไขปัญหาแตกต่างจากเมืองในรูปแบบเดิม ๆ ไม่ว่าจะในแง่ของการวางแผนเมือง  การบริหาร
จัดการโครงสร้างสาธารณูปโภคของเมือง ระบบปฏิบัติการต่าง ๆ การลงทุนในเรื่อง ICT การติดต่อ
เชื่อมโยงกับประชาชน และการแบ่งปันข้อมูล (Smart Cities Council, 2013) ตารางที่ 10 ได้สรุป
ถึงความแตกต่างในการจัดการ/แก้ไขปัญหาระหว่างเมืองท่ัว ๆ ไปกับเมืองอัจฉริยะ ใน 6 ประเด็น
ดังกล่าว โดยสังเขป
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ตารางที ่10 ความแตกต่างในการแก้ปัญหาเมอืงในประเด็นต่าง ๆ  ระหว่างเมืองท่ัวไปกับเมืองอจัฉรยิะ

ประเด็น
การจัดการ/แก้ปัญหา

เมืองทั่วไป เมืองอัจฉริยะ

1) การวางแผนเมือง 1)

2)
3)

มักท�ำตามยถากรรม แก้ปัญหา
เฉพาะหน้าเป็นครัง้ ๆ  ไป และมอง
แบบแยกส่วน
ไม่บรรลุซึ่งการประหยัดต้นทุน 
จ�ำกัดศักยภาพในการขยายการ
ลงทุน

1)

2)
3)
4)
5)

มีความสอดประสาน บูรณาการ 
และเป็นองค์รวม
แบ่งปัน/ใช้ทรัพยากรร่วมกัน
บรรลุซึ่งการประหยัดต้นทุน
การขยายการลงทุนท�ำได้ง่าย
การคาดการณ์และการวางแผน
เมืองท�ำได้ดีขึ้น

2) การบริหารจัดการ
โครงสร้าง
สาธารณูปโภคต่าง ๆ

1 )
2)

บริหารจัดการไม่มีประสิทธิภาพ
ใช้เงินและทรัพยากรมากในการ
บริหารจัดการสาธารณูปโภค

1)

2)

บรรลุประโยชน์สูงสุดด้วยการใช้
เทคโนโลยีขั้นสูง
ประหยัดต้นทุนและทรัพยากร

3) ระบบปฏิบัติการต่าง ๆ 1 )

2)

3)

การตรวจสอบสภาพของระบบ 

ปฏิบัตกิารและสาธารณปูโภคต่าง ๆ

ไม่ได้ด�ำเนินการอย่างเป็นระบบ
เน้นแก้ท่ีปลายเหต ุ มกัรอให้ปัญหา

เกิดแล้วค่อยแก้ หรือ เน้นการ
ด�ำเนนิการเฉพาะทีเ่กดิปัญหาแล้ว

ขาดประสิทธิภาพในการจัดสรร

ทรัพยากรเพื่อลงไปแก้ปัญหา

1)

2)

3)

4)

5)

ใ ช้การรายงานสภาพระบบ
ปฏิบัติการและสาธารณูปโภค
ต่าง ๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
มีระบบรายงานแบบ Real-time
คาดการณ์ปัญหาล่วงหน้าและ
วางแผนเพื่อป้องกันไว้ล่วงหน้า 
มากกว่าจะรอให้ปัญหาเกิดแล้ว
ค่อยแก้
มีประสิทธิภาพในการจัดสรร
ทรัพยากรเพื่อนำ�ไปแก้ไขปัญหา
การซ่อมบำ�รุงระบบปฏิบัติการ
และสาธารณูปโภคต่าง ๆ ใช้ระบบ 
Automatic 
ประหยัดงบประมาณ
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ประเด็น
การจัดการ/แก้ปัญหา

เมืองทั่วไป เมืองอัจฉริยะ

4) การลงทุนในเรื่อง 
ICTs

1)

2)

3)

มีการลงทุนแบบทำ�ทีละส่วน 

หรือทำ�ทีละชิ้นแล้วจึงนำ�มาต่อ

กัน 
ไม่บรรลุซึ่งอรรถประโยชน์สูงสุด

ไม่บรรลุซ่ึงการประหยัดจากขนาด

(Economies of scale)

1)

2)

3)
4)

การลงทุนเก่ียวกับ ICTs ของเมือง
มีการบูรณาการทุกภาคส่วน มีการ
วางแผนการลงทุนและการพัฒนา
ร่วมกัน ในลักษณะรวมศูนย์
การลงทุน ICTs มีการดำ�เนินการ
ทั่วทุกหน่วยงานและทุกโครงการ
ของเมือง
สร้างอรรถประโยชน์สูงสุดได้
สร้างให้เกิดคุณค่าและประหยัด
ต้นทุนได้เป็นอย่างมาก

5) การติดต่อเชื่อมโยงกับ
ประชาชน

1)

2) 

การติดต่อเชื่อมโยงออนไลน์กับ

ประชาชนเป็นไปอย่างจำ�กัด และ
ไม่สมบูรณ์
ประชาชนไม่สามารถใช้ประโยชน์

จากบริการต่าง ๆ  ของเมืองได้อย่าง

สูงสุด (หรืออาจจะใช้ได้ แต่ไม่

สะดวก)

1)

2)

3)

4)

5)

6)

การติดต่อเช่ือมโยงกับประชาชน
เป็นระบบเดี ยวและมี ความ
ครอบคลุม
ประชาชนสามารถค้นหาหรือ
เข้าถึงหรือใช้บริการต่าง ๆ ของ
เมืองได้อย่างสะดวกง่ายดาย
ประชาชนมีส่วนร่วมในการร่วม
กำ�หนดทิศทางและโครงการท่ี
สร้างให้เมืองมีความอัจฉริยะได้
อย่างเต็มที่
การส่ือสารระหว่างรัฐบาลหรือ
กลุ่มผู้บริหารเมืองกับประชาชน
เป็นการสื่อสารแบบสองทาง
การให้บริการเป็นการออกแบบ
ให้ตอบโจทย์ความต้องการของ
ประชาชนได้ครอบคลุมและ
หลากหลาย
ประชาชนเป็นทั้งผู้สร้างและผู้ใช้
ข้อมูลอัจฉริยะแบบ Real-time

ตารางที ่10 ความแตกต่างในการแก้ปัญหาเมอืงในประเด็นต่าง ๆ  ระหว่างเมืองทัว่ไปกบัเมืองอจัฉรยิะ (ต่อ)
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ประเด็น
การจัดการ/แก้ปัญหา

เมืองทั่วไป เมืองอัจฉริยะ

6) การแบ่งปันข้อมูล 1) 

2) 

หน่วยงานและส่วนงานของท้อง

ถิ่นทำ�งานแบบแยกส่วนกัน 
หน่วยงานและส่วนงานของท้องถ่ิน

มักจะไม่แบ่งปันข้อมูล หรือร่วมมือ

กันในการดำ�เนินโครงการต่างๆ

1)

2)

3) 
4) 

หน่วยงานและส่วนงานต่าง ๆ 
ของเมืองมีการบูรณาการและ
ท�ำงานร่วมกัน
มกีารแบ่งปันหรือใช้ข้อมูลร่วมกนั 
รวมทั้งสามารถเช่ือมโยงข้อมูล
ระหว่างฐานข้อมูลต่าง ๆ ของ
หน่วยงานต่าง ๆ ได้ดีขึ้น
ผลการด�ำเนินงานดีขึ้น
ลดค่าใช้จ่ายได้

ตารางที ่10 ความแตกต่างในการแก้ปัญหาเมอืงในประเด็นต่าง ๆ  ระหว่างเมืองทัว่ไปกบัเมืองอจัฉรยิะ (ต่อ)

ที่มา : Smart Cities Council (2013)

	 8.2.2 การจัดการปกครอง “เมืองอัจฉริยะ”

	 การเปลีย่นไปสูย่คุแห่งดจิทิลั กม็ไิด้มีความแตกต่างไปจากการพฒันาในมติอิืน่ ๆ  ที ่“การจดัการ
ปกครอง” ได้เข้ามาเป็นอีกทางเลือกหนึ่ง เพื่อให้เกิดสิ่งแวดล้อมท่ีเอ้ืออ�ำนวยต่อการท�ำงาน ค�ำว่า
“การจัดการปกครองอย่างอัจฉริยะ (หรืออย่างชาญฉลาด)” สามารถส่งผลในทางบวกได้ นับแต่
กระบวนการท�ำงาน การให้บริการที่ตรงกับความต้องการของประชาชน รวมไปถึงการสร้างให้เกิด
ปฏิสัมพันธ์และความร่วมมือระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ ในกระบวนการตัดสินใจอีกด้วย 
	 มีนักวิชาการบางท่านได้ใช้ค�ำว่า การจัดการปกครองอย่างอัจฉริยะ (Smart governance) 
โดยให้ความหมายว่า “เป็นความสามารถในการใช้ความชาญฉลาดและการปรบัตวัเพือ่ช่วยในการตดัสิน
ใจในเรือ่งใดเรือ่งหนึง่” ดงันัน้ค�ำ ๆ  นีจ้งึถกูมองว่า เป็นพืน้ฐานส�ำคญัท่ีจะท�ำให้หน่วยงานของรฐัมีความ
ชาญฉลาด เปิดกว้าง และด�ำเนินงานอย่างมีส่วนร่วม แนวคิดจึงมีบทบาทส�ำคัญในความเป็น “เมือง
อัจฉรยิะ” ทีก่�ำลงัได้รบัความสนใจ และมีผลท�ำให้มีการน�ำเทคโนโลยสีารสนเทศและการสือ่สาร (ICT) 
เข้ามาใช้อย่างกว้างขวางเพื่อน�ำไปสู่ Smart governance (Gabriela et al., 2018)
	 เมือ่พจิารณาความสัมพนัธ์ระหว่าง “การจดัการปกครอง” Governance และ “เมอืงอจัฉริยะ” 
Smart city จากการทบทวนงานวจิยัต่าง ๆ  พบว่ามีผู้ให้ค�ำจ�ำกัดความของค�ำว่า Smart city governance 
คือ Meijer and Bolívar (2016) ที่ได้นิยามองค์ประกอบในอุดมคติทั้ง 4 ประการของ Smart city 
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governance ว่าประกอบด้วย 1) มีรัฐบาลของเมืองอัจฉริยะ 2) มีการตัดสินใจที่ชาญฉลาด 3) มีการ
บริหารที่ชาญฉลาด และ 4) การท�ำงานร่วมกันในเมืองอย่างชาญฉลาด ซึ่งองค์ประกอบในข้อสุดท้าย 
ท�ำให้เหน็ว่าการจดัการปกครองเมอืงอจัฉรยิะถอืได้ว่าเป็นรปูแบบใหม่ของการท�ำงานร่วมกันของภาคี
ภาคส่วนต่าง ๆ ผ่านการใช้ ICTs นั่นเอง (Gabriela et al., 2018)

	 ส่วน Caragliu et al. (2009) ให้ความเห็นว่า เมืองจะมีความอัจฉริยะเมื่อมีการใช้ทุนมนุษย์
และสังคม โครงสร้างพื้นฐานด้านการขนส่ง และการสื่อสาร ร่วมกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
อย่างชาญฉลาด เพื่อส่งเสริมการเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน และพัฒนาคุณภาพชีวิต โดยการ
ด�ำเนินงานต้องท�ำภายใต้การบริหารจัดการแบบมีส่วนร่วมระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ ในเมือง เช่นเดียว
กับ Batty et al. (2012) ที่ได้ระบุองค์ประกอบของเมืองอัจฉริยะทั้ง 6 ด้าน และ 1 ในนั้นคือ ความ
อัจฉริยะด้านการบริหารจัดการ โดยพิจารณาได้จากการมีส่วนร่วมของผู้คนในเมือง 
	 ตัวอย่างที่ชัดเจน ที่น่าจะน�ำมาใช้อธิบายการขับเคลื่อนเมืองอัจฉริยะ บนฐานการจัดการ
ปกครองเมอืงคอื โครงการ Smart City Vienna ทีไ่ด้มีการประกาศใช้โดยนายกเทศมนตรกีรงุเวยีนนา
ในชื่อแผนงาน “Smart City Wien” ตั้งแต่ปี ค.ศ.2001 เพื่อพัฒนา ปรับปรุง ออกแบบ และยกระดับ
ภาพลักษณ์ในทุก ๆ ด้านของเมือง องค์ประกอบส�ำคัญของแผนงานนี้ คือ “การมีส่วนร่วมของผู้ท่ี
เกี่ยวข้อง” ในกระบวนการทั้งที่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐและจากภาคส่วนอื่น ๆ ทั้งภาคธุรกิจเอกชน และ
ประชาชนในการเข้าร่วมในกระบวนการนโยบายในการพัฒนาเมือง ที่ครอบคลุมในทุกประเด็นส�ำคัญ
ของเมือง ได้แก่ ด้านการพัฒนาคน ด้านสิ่งแวดล้อม ด้านการบริหาร ด้านเศรษฐกิจ ด้านพลังงาน 
และด้านคมนาคม 
	 แนวคิดเมืองอัจฉริยะ ยังใช้เพื่อสื่อถึงเมืองที่มีการจัดการปกครองเมืองโดยอาศัยข้อมูลจาก 
“เทคโนโลยีดิจิทัล” (มาใช้ในการเดินทาง การสื่อสาร การใช้พลังงาน การใช้น�้ำ การจัดการของเสีย 
การดูแลสุขภาพ การให้ค�ำแนะน�ำและรับข้อร้องเรียน ผ่านระบบรวบรวมข้อมูลออนไลน์มากขึ้น) เพื่อ
สร้างให้เกดิ “การมีส่วนร่วมกับผูค้น” ท่ีอาศัยในเมอืง และเพือ่ให้สามารถจดัหาบรกิารพืน้ฐานได้อย่าง
มปีระสทิธภิาพ มคีวามครอบคลุมและมีความย่ังยืนมากขึน้ โดยอินเทอร์เนต็เป็นระบบเทคโนโลยรีะบบ
หนึ่ง ที่ได้ช่วยเปลี่ยนรูปแบบการใช้ชีวิต (Tirziu, 2020) และจากนี้ไปก็จะมีระบบเทคโนโลยีอื่น ๆ อีก
มากมายที่มาช่วยให้เกิดการเปลี่ยนโฉมหน้าของเมือง 

	 ทั้งนี้ดังที่ Alberti et al. (2019) ได้ให้มุมมองว่า เพราะเมืองเป็นที่รวมของ “นวัตกรรมและ
ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี” ซึ่งถือเป็น “โอกาส” ที่จะท�ำให้เกิดการพัฒนาเมือง สิ่งที่ต้องตระหนัก
คือการกระตุ้นให้เกิดนวัตกรรมทางสังคม และเทคโนโลยีและความก้าวหน้า โดยท�ำควบคู่ไปกับการ
สร้างการมีส่วนร่วมทางสังคม การจัดการปกครองเมือง และการสร้างชุมชนเมืองที่เป็นพลวัตและมี
ความยืดหยุ่น (Alberti et al., 2019)
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	 ดังน้ัน ในการพัฒนาเมืองอัจฉริยะนั้นส่ิงที่ส�ำคัญ คือ การเปลี่ยนกระบวนทัศน์การพัฒนา
เมืองนั่นเอง โดยเปลี่ยนจากเดิมที่มุ่งเน้นเฉพาะแต่การพัฒนาเมืองใน “เชิงกายภาพ” ไปสู่การพัฒนา
เมืองที่ต้องค�ำนึงถึง “ความต้องการของประชาชน” อย่างรอบด้านมากขึ้น ไม่ว่าจะเป็นด้านสังคม 
เศรษฐกิจ โครงสร้างพื้นฐาน สาธารณสุข การศึกษา สิ่งแวดล้อม เป็นต้น 
	 ทั้งน้ี แนวทางการพัฒนาเมืองอัจฉริยะ ได้ให้ความส�ำคัญกับการวางวิสัยทัศน์ของเมือง 
การวางยุทธศาสตร์และทิศทางของเมืองที่จะมุ่งไปข้างหน้า โดยอาศัยกระบวนการออกแบบอย่างมี
ส่วนร่วมของประชาชนทุกภาคส่วน และการใช้เทคโนโลยีเข้ามาเป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการ
เมืองนั่นเอง (สถาบันพระปกเกล้า, 2562)

	 8.2.3 ตัวอย่างเมืองอัจฉริยะจากประเทศต่าง ๆ 

	 จากการศึกษาข้อมูลเกีย่วกับเมืองอจัฉรยิะ ในแต่ละประเทศทัว่โลก พบว่า ส่วนใหญ่เป็นเมอืง
ที่อยู่ในทวีปอเมริกา รองลงมา คือ ทวีปยุโรป และเอเชีย โดยแต่ละเมืองได้ถูกพัฒนาด้วยเทคโนโลยี 
หรอืโครงการพฒันาให้เกดิประโยชน์คล้ายกนั โดยผูเ้ขยีนได้ประมวลตวัอย่างการพฒันาเมอืงอจัฉรยิะ
ของต่างประเทศไว้  ดังนี้
	 ในประเทศสหรัฐอเมริกา เมือง San Francisco ได้พัฒนาเมืองให้เป็นเมืองอัจฉริยะมาโดย
ตลอด โดยมีเป้าหมายเพื่อลด Carbon footprint ด้วยการใช้พลังงานทดแทน ปัจจุบันใช้พลังงาน
ทดแทนได้ถึงร้อยละ 41 การพัฒนาเมืองในรูปแบบอื่น ๆ เช่น การพัฒนาระบบขนส่งมวลชน มี 
Application แสดงเส้นทางจักรยาน ทางเดินเท้าเข้าสู่เมือง และเน้นการขยายระบบรีไซเคิลให้
ครอบคลุมทั้งเมือง 
	 เมือง New York ได้ด�ำเนินการเมืองอัจฉริยะ โดยให้คนเข้ามามีส่วนร่วม ท�ำการเปลี่ยนตู้
โทรศัพท์เก่า มาติดตั้งจออัจฉริยะทั่วเมืองเพื่อรายงานข่าว เหตุการณ์ต่าง ๆ 
	 เมอืง San Diego ได้รบัค�ำแนะน�ำจาก IBM ในการสร้างเมอืงให้เป็นมติรกบัสิง่แวดล้อม เช่น 
การขนส่งสาธารณะโดยรถประจ�ำทางไฟฟ้า การสร้างจดุเติมแบตเตอร์รีใ่ห้รถยนต์ และมีระบบการใช้
พลังงานสูงสุดในบ้านโดยพลังงานแสงอาทิตย์ 
	 เมือง Seattle น�ำ Green technology มาใช้ โดยบ้านเรือนประชาชนจะได้รับการติดตั้ง
ฉนวนกันความร้อน/ความเย็น เพื่อลดการสูญเสียพลังงาน 
	 เมือง Amsterdam ประเทศเนเธอร์แลนด์ ร่วมมือกับบริษัท Phillips, Cisco, IBM และ
บริษัทอื่น ๆ เพื่อท�ำเมืองที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม และเป็นศูนย์กลางของเทคโนโลยี โครงการที่น่า
สนใจ ได้แก่ รถขยะไฟฟ้าที่น�ำมาใช้เก็บขยะ ป้ายประกาศที่ใช้พลังงานจากแสงอาทิตย์ หลังคาบ้าน
เรือนติดหลังคาที่ประหยัดพลังงาน การจุดกระแสไฟให้กับรถพลังงานไฟฟ้าได้ชาร์ตแบตเตอร์รี่แทน
การใช้น�้ำมันดีเซล
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	 กรุง Tokyo ประเทศญี่ปุ่น มีการใช้พลังงานแสงอาทิตย์ พลังงานทดแทน เช่น พลังงานลม 
การใช้รถไฟฟ้า หมู่บ้าน Eco-village ทีส่ร้างโดยบริษทั Panasonic ทีท่ัง้หมู่บ้านจะใช้พลงังานทดแทน 
ระบบอัจฉริยะในบ้านที่ตรวจสอบสภาพอากาศก่อนซักเสื้อผ้า และการใช้หลอดไฟแอลอีดี เป็นต้น 
	 เมือง Xinjiang ประเทศจีน น�ำแนวคิดการใช้ IT (Information technology) มาเชื่อมโยง
กับการใช้ชีวิตประจ�ำวัน ได้แก่ จออิเล็กทรอนิกส์ที่สถานีรถประจ�ำทางเพื่อให้เห็นเวลาที่รถมาถึง 
สมาร์ทโฟนที่เชื่อมโยงกับระบบของรถประจ�ำทาง ช่วยตรวจสอบเวลาท่ีรถจะมาถึง การมีกล้องติด
ทัว่เมอืงและการใช้ Mobile application ท�ำให้เหน็การจราจรแบบเรยีลไทม์ และช่วยให้ผูค้นหลกีเลีย่ง
เส้นทางที่การจราจรหนาแน่น นอกจากนี้ น�ำเอาเทคโนโลยีมาช่วยชีวิต โดยบ้านแต่ละหลังจะติด 
Panic buttons เป็นปุ่มขอความช่วยเหลือฉุกเฉินส�ำหรับผู้สูงอายุ ซึ่งรัฐบาลก็จะได้รับรู้ข้อมูลจ�ำนวน
คนว่างงานของเมืองแบบเรียลไทม์ไปพร้อม ๆ กัน 
	 เมือง Copenhagen ประเทศเดนมาร์ก มีเป้าหมายจะลดการปล่อยคาร์บอนให้ได้ใน 
ค.ศ. 2025 และมีเป้าหมายเพื่อความเป็นอยู่อย่างยั่งยืน ได้แก่  การใช้ระบบอัจฉริยะในการควบคุมไฟ
บนท้องถนน ใช้พลังงานแสงอาทิตย์ในที่สาธารณะ ระบบขนส่งที่ทันสมัย การเข้าถึงข้อมูลของเมือง 
เช่น Application หาที่จอดรถที่ว่างในเมือง สมาร์ทโฟนที่ช่วยเปิดปิดเครื่องใช้ไฟฟ้าในบ้าน เครือข่าย
แลกเปลี่ยนจักรยาน เป็นต้น 
	 กรุง Stockholm ประเทศสวีเดน ได้รับการประกาศให้เป็น “Europe’s Green Capital of 
2010” หรอืเมอืงหลวงทางด้านสิง่แวดล้อมของยโุรป ในปี 2010 มีการด�ำเนินการระบบโครงข่ายขนส่ง
อัจฉริยะ และลดภาษีกับบริษัทที่ประหยัดการใช้พลังงาน 
	 ประเทศศรลีงักา จากการเตบิโตและพฒันาของภูมิภาค Greater Kandy ของประเทศศรีลงักา 
ที่เรียกร้องให้มีการก่อสร้างระบบบ�ำบัดน�้ำขั้นสูง เพื่อตอบสนองความต้องการของประชากรที่เพิ่มขึ้น 
Hitachi ได้ส่งมอบโรงงานระบบบ�ำบัดน�้ำ และระบบควบคุมดูแลท่ีทันสมัย และระบบเก็บข้อมูล 
(SCADA) โดยโรงงานเปิดใช้ตั้งแต่ ค.ศ. 2006 เป็นต้นมา 
	 ประเทศสงิคโปร์ โดยหน่วยงาน Infocomm Development Authority of Singapore (IDA) 
ที่รับผิดชอบการวิจัยด้าน IT และการสื่อสารโทรคมนาคมแห่งสิงคโปร์ ได้ด�ำเนินการร่วมกับรัฐบาล 
เพื่อท�ำ Digital Transformation คือ การเปลี่ยนแปลงวิถีชีวิตของชาวสิงคโปร์ให้เข้าสู่ยุคดิจิทัล โดย
เอาเทคโนโลยด้ีาน IT เพือ่ท�ำให้กลายเป็นเมอืงอจัฉริยะ ด้วยการน�ำนวตักรรมใหม่ ๆ  เข้ามาสูก่ารด�ำเนิน
ชีวิตคนสิงคโปร์ เพื่อให้คนมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น ได้แก่ บริการด้านคมนาคม บริการด้านสาธารณสุข 
การด�ำเนินชีวิต และบริการดิจิทัล ดังมีรายละเอียดดังนี้
	 • Smart Transportation เป็นการน�ำเทคโนโลยีเข้าไปปรับปรุงการจราจรให้ดียิ่งขึ้น เช่น 
มีการติดตั้งระบบ Electronic Road Pricing (ERP) ทั่วทั้งเกาะ อันเป็นระบบบริหารจัดการความ
แออัด ส�ำหรับช่วยลดปริมาณการจราจร และช่วยให้ใช้เส้นทางบนท้องถนนได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
มีการพัฒนา Beeline application ซึ่งเป็นบริการรถโดยสารสาธารณะ รวมทั้งสามารถจองและช�ำระ
เงินค่าโดยสารผ่านสมาร์ทโฟน และติดตามต�ำแหน่งของรถโดยสารผ่านระบบ GPS
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	 • Smart Healthcare ได้น�ำเทคโนโลยีมาใช้ ได้แก่ การน�ำเซ็นเซอร์ขนาดเล็กมาแปะไว้ที่
ผิวหนังเพ่ือคอยตรวจดูชีพจร อุณหภูมิของร่ายกาย ความชื้น แล้วส่งข้อมูลกลับมายังโรงพยาบาล  
เพ่ือให้ทีมแพทย์คอยเฝ้าระวังสุขภาพให้ มีระบบดูแลสุขภาพจากระยะไกล (Telehealth) ที่ช่วยให้
ผูป่้วยสามารถตรวจวดัสขุภาพตนเอง เช่น วดัความดนัเลอืด แล้วส่งกลบัไปยงัทมีแพทย์ของโรงพยาบาล
โดยอัตโนมัติ ซึ่งทีมแพทย์ก็จะให้ค�ำแนะน�ำต่าง ๆ กลับมาได้ทันที / Healthcare Kiosk เครื่องตรวจ
ร่างกาย เช่น เจาะเลอืด วดัอณุหภมิู วดัความดนั ด้วยตนเองเบือ้งต้น ส�ำหรบัเป็นข้อมลูก่อนพบแพทย์
	 • Smart Urban เพื่อให้คนมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น เรียกว่าเป็น Smart Community เช่น 
โครงการน�ำร่อง Smart Yuhua ที่มีการน�ำระบบ Smart Home, Smart Lightning, Smart Dustbin 
เข้ามาใช้ในเขต Jurong เพือ่ช่วยให้ผูอ้ยูอ่าศยัมีชีวติท่ีสะดวกสบายมากยิง่ข้ึน รวมถึงมีระบบเฝ้าระวงั
ผู้สูงอายุ ส�ำหรับแจ้งเตือนเมื่อมีเหตุผิดปกติเกิดขึ้นกับญาติผู้ใหญ่ หรือมีการพัฒนา Application 
ที่ชื่อว่า My Responder ซึ่งเป็น Application ส�ำหรับช่วยชีวิต กล่าวคือ เมื่อพบคนล้ม คนรอบข้าง
สามารถกด Application ดังกล่าวเพื่อเรียกหน่วยกู้ชีพซึ่งจะมาทันทีภายใน 10 นาที
	 • Smart Nation Platform มีการเก็บรวบรวมข้อมูลดิจิทัลทั่วทั้งเกาะ เพื่อน�ำไปวิเคราะห์
และใช้พัฒนา Application หรือเทคโนโลยีใหม่ ๆ ให้ตอบสนองต่อความต้องการของชาวสิงคโปร์ 
ส่วนรฐับาลได้มีการจดัโปรแกรมเพือ่สนบัสนนุให้ประชาชนชาวสงิคโปร์เรียนรู ้เทคโนโลยด้ีาน IT ตัง้แต่
เด็ก เช่น IDA Hive and Technology Associates Program (Khatoun and Zeadally, 2016; 
Techtalkthai, 2016; Hitachi, 2016; iUrban, 2016; เอกชัย สุมาลี, 2558; กิรนา เหล่าค�ำสิงห์, 
2560 อ้างถึงใน ชนิษฎา ชูสุข สมพร คุณวิชิต และพนาลี ชีวกิดาการ, 2560)

	 8.2.4 ตัวอย่างสร้างแรงบันดาลใจ

	 ขอนแก่นโมเดล: ต้นแบบการจัดการปกครองเมืองอัจฉริยะ

	 ผู้เขียนได้ประมวลจากเอกสารที่จัดท�ำโดยศุภวัฒนากร วงศ์ธนวสุ และคณะ (2562) พบว่า 
ขอนแก่นโมเดลถือเป็น “นวัตกรรมการพัฒนาเมือง” หรือ ต้นแบบการพัฒนาเมืองอัจฉริยะของ
ประเทศไทย ทั้งนี้ขอนแก่นโมเดลมิได้เป็นเพียงแต่โครงการก่อสร้างรถไฟรางเบา (LRT) ที่มีการระดม
ทนุจากในพืน้ท่ีเท่านัน้ แต่ถอืเป็นบทเรยีนส�ำหรบัเมอืงอืน่ ๆ  ในการพฒันาเมอืง Smart city ในรปูแบบ
ของการจัดการปกครองเมืองอย่างแท้จริง กล่าวคือ  
	 1. มีกลไกการระดมทุกภาคส่วนมาเป็นภาคีผ่านสภาเมืองขอนแก่น (Khon Kaen’s Citizen 
Council) บนฐานของความร่วมมือระหว่างภาครัฐ เอกชน และภาคประชาสังคม จากเดิมที่มีเพียง
กลุม่พ่อค้าและนกัธรุกิจในท้องถิน่ทีเ่ป็นตัวหลกั ต่อมากม็กีารน�ำนักวชิาการจากมหาวทิยาลยัขอนแก่น
เข้ามาร่วมท�ำงานกับภาคประชาชนและชุมชนด้วย ท�ำให้ในการประชุมสภาเมืองฯ ทุกภาคส่วนก็ได้
มาร่วมสานเสวนาและตัดสินใจในเรื่องต่าง ๆ ร่วมกัน 
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	 2. เป็นรูปแบบการจัดการปกครองเมืองท่ีชัดเจนมาก ท้ังน้ีเพราะการขับเคลื่อนการพัฒนา
เมืองอัจฉริยะขอนแก่น มีการเปล่ียนผ่านบทบาทของท้องถิ่นเป็นตัวหลักไปสู่บทบาทของ “บริษัท
ขอนแก่นพัฒนาเมือง (KKTT)” ท�ำให้ KKTT มีอิทธิพลต่อการก�ำหนดทิศทาง นโยบาย และเป้าหมาย
การพัฒนาไปสูค่วามเป็นเมอืงอจัฉรยิะ เพราะเกดิจากการรวมตวักนัของภาคธรุกจิในขอนแก่นกว่า 20 
บริษัท ที่เป็นกลุ่มขับเคลื่อนหลักในเมืองร่วมกับจังหวัดขอนแก่น และกลุ่มประชาสังคมอื่น ๆ ได้แก่ 
กลุม่แปดองค์กร เศรษฐกจิ ขอนแก่น กลุม่ 24 องค์กรจนีขอนแก่น มูลนธิชุิมชนขอนแก่นทศวรรษหน้า 
มหาวิทยาลัยขอนแก่น และท้องถิ่นที่เป็นเทศบาลต่าง ๆ รวมถึงองค์การบริหารส่วนจังหวัดขอนแก่น
ที่มาท�ำงานร่วมกัน
	 3. ความร่วมมือของทุกภาคส่วนได้น�ำไปสู่การใช้ทรัพยากรร่วมกัน (Shared resource)     
หรอืการลงขนัระดมทนุระหว่างเครอืข่ายต่าง ๆ ด้วย โดย KKTT ได้ระดมทนุร่วมกนัระหว่างภาคเอกชน
ได้ 200 ล้านบาท ส�ำหรับน�ำไปใช้พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านต่าง ๆ ของเมือง ผ่านบริษัทขอนแก่น
ทรานซิท ซิสเต็ม (KKTS) อันมาจากการระดมทุนจากเทศบาล 5 แห่ง ปีแรกระดมทุนได้ 5 ล้านบาท 
ปัจจุบัน (พ.ศ. 2565) มีเงินทุนกว่า 25 ล้านบาท และมาจากที่ได้รับบริจาคจากประชาชนและภาค
เอกชนในจังหวัดขอนแก่น ที่ต้องการให้มีระบบรถไฟฟ้ารางเบาเกิดขึ้น (ศุภวัฒนากร วงศ์ธนวสุ และ
คณะ, 2562)
	 อนึ่ง ภัทรภรณ์ หิรัญวงศ์ และคณะ (มปป.) ได้ให้มุมมองว่า ภาคเอกชนในจังหวัดขอนแก่น
ถือว่ามีบทบาทส�ำคัญในการพัฒนาเมือง ต้ังแต่การริเริ่มความคิด การผลักดัน รวมถึงลงทุน โดยมี
ท้องถิ่นท�ำหน้าที่สนับสนุน (Facilitator) เพราะหน่วยงานภาครัฐไม่สามารถท�ำหน้าที่ก�ำกับทิศทาง 
การเจริญเติบโตของเมืองได้ ด้วยเหตุที่ความเป็นระบบราชการรวมศูนย์ มีความตึงตัวและซับซ้อนท�ำให้
ภาคเอกชนท้องถิ่นหันมาลงทุนเองโดยไม่รองบประมาณจากรัฐบาลกลาง ผู้เขียนจึงคิดว่า กรณีนี้ถือ
เป็นการเปลี่ยนจาก Urban government มาสู่ Urban governance อย่างแท้จริง 
	 จะเห็นได้ว่า ทุกวันนี้เราต่างก็พูดถึงค�ำว่า “เมืองอัจฉริยะ หรือ Smart city” กันอย่างกว้าง
ขวาง จนกลายเป็นกระแสของการพัฒนาเมือง ที่ถูกกล่าวถึงมากท่ีสุดในโลกยุคปัจจุบัน เหตุท่ีเมือง
อัจฉรยิะได้รบัความสนใจเป็นอย่างมาก เพราะเมือ่มีผูค้นมารวมกันเป็นจ�ำนวนมากในเมือง ก็อาจมีผล
ท�ำให้เกดิปัญหาท่ีหลากหลายและมคีวามสลบัซบัซ้อน ไม่ว่าจะเป็นปัญหาจราจรตดิขัด มลพษิทางอากาศ
และ PM 2.5 การขาดแคลนที่อยู่อาศัยที่ไม่ได้มาตรฐาน การเข้าถึงแหล่งงาน การเดินทางที่ปลอดภัย
และสะดวกรวดเร็ว ประเดน็เหล่านี ้จึงเป็นทีม่าให้ท้องถิน่ต้องหาแนวทางการบรหิารจดัการ  ไปสูค่วาม
เป็นเมืองที่ชาญฉลาด เพื่อให้สร้างคุณภาพชีวิตที่ดีให้กับผู้คนในเมือง เหตุดังกล่าวจึงมีผลท�ำให้เมือง
อัจฉริยะได้กลายเป็นทางออกส�ำคัญในการพัฒนาเมืองในอนาคต (สถาบันพระปกเกล้า, 2562)
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8.3 ท�ำเมืองให้เป็นเมืองส�ำหรับทุกคน (Inclusive city)

	 8.3.1 ท�ำความรู้จักเมืองส�ำหรับทุกคน 

	 ในขณะที่เมืองก�ำลังพัฒนาอย่างรวดเร็วและต่อเนื่องนั้น สิ่งที่เกิดขึ้นได้ส่งผลให้ความเหลื่อม
ล�้ำ ทั้งในด้านเศรษฐกิจและสังคมปรากฏให้เห็นอย่างเด่นชัดขึ้นเช่นกัน การเติบโตของเมืองท�ำให้เกิด
ปัญหาการแบ่งแยกชนชั้น ผู้คนที่ย้ายถิ่นจากชนบทมาสู่เมือง ที่เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งในระบบเศรษฐกิจ
เมือง มักเป็นกลุ่มแรงงานทักษะต�่ำ ใช้ชีวิตและพักอาศัยในที่ ๆ แร้นแค้นและเสื่อมโทรม โดยแทบจะ
ไม่ได้รับการเหลียวแลจากภาครัฐและภาคธุรกิจ (Sanyaolu and Sanyaolu, 2018)
	 เพราะเมอืงคอืพืน้ทีท่ีท่�ำให้เกดิความเหลือ่มล�ำ้มากทีส่ดุ เพราะแม้แต่ในกลุม่ประเทศทีพ่ฒันา
แล้ว ในเมืองก็ยังคงมีปัญหาความยากจน การกีดกันทางสังคม (ทั้งต่อผู้อพยพย้ายถิ่น เด็กและผู้ไม่มี
งานท�ำ รวมถงึผูพ้กิาร) ในขณะเดียวกนั ปัญหาทัง้ความยากจนและการกดีกนัทางสงัคมเหล่านีก้ลบัยิง่
ทวีความรุนแรงขึ้นในประเทศก�ำลังพัฒนา โดยประชากรโลกนับพันล้านคนที่ยังเป็นคนยากจน และมี
จ�ำนวนผู้ที่อาศัยอยู่ในชุมชนแออัด คิดเป็น 1 ใน 3 ของประชากรในเมืองเหล่านั้น  ในขณะที่อัตราการ
เพ่ิมของประชากรทัว่โลกท่ีอาศยัในเมอืงคดิเป็นร้อยละ 2.24 แต่อตัราการเพิม่ของชมุชนแออดัคดิเป็น
ร้อยละ 2.22 เลยทีเดียว  (Keivani, 2010)

	 8.3.2 นิยามของเมืองส�ำหรับทุกคน 

	 เมืองส�ำหรับทุกคน เป็นค�ำที่มาจากค�ำว่า Inclusive city โดยค�ำ ๆ นี้ยังไม่มีการบัญญัติไว้
ในภาษาไทย และมีนักวิชาการได้แปลออกมาค่อนข้างหลากหลาย ไม่ว่าจะเป็น วิจิตรบุษบา มารมย์: 
เมืองส�ำหรับทุกคน/ อะนัส พรหมเทศ และอลงกรณ์ คูตระกูล: เมืองทั่วถึง/ โสภิดา วีรกุลเทวัญ: เมือง
ท่ีนบัรวมทุกคน ส�ำหรบัในหนงัสือเล่มนี ้ผู้เขยีนขอใช้ค�ำว่า เมอืงส�ำหรบัทกุคนและใช้ค�ำว่า “การนบัรวม” 
เพื่อแทนค�ำในภาษาอังกฤษว่า Inclusiveness  
	 เมืองส�ำหรับทุกคน หมายถึง “เมืองที่ส่งเสริมให้เกิดความเท่าเทียมตลอดจนการมีส่วนร่วม
ทางเศรษฐกิจสังคมและการเมืองแก่ผู้อยู่อาศัยทุกกลุ่มได้อย่างเสมอภาค โดยไม่ค�ำนึงถึงเงื่อนไขทาง
เพศ เชื้อชาติ ศาสนา และรายได้” (Lange, 2010)
	 เมืองส�ำหรับทุกคน ยังหมายความถึง การสร้างสภาพแวดล้อมที่ปลอดภัยและน่าอยู่พร้อม
การเข้าถึงบริการในเมือง บริการทางสังคม และโอกาสในการด�ำรงชีวิตในราคาไม่แพงและเท่าเทียม
กันส�ำหรับผู้อยู่อาศัยในเมืองและผู้ใช้เมืองอื่น ๆ เพื่อส่งเสริมการพัฒนาทุนมนุษย์อย่างเหมาะสมที่สุด
และรับรองการเคารพในศักดิ์ศรีและความเท่าเทียมกันของมนุษย์ (Singru and Lindfield, 2017)
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	 ขณะที่ วิจิตรบุษบา มารมย์ (2560) ได้อธิบายว่า  ความเป็นเมืองส�ำหรับทุกคน (Inclusive 
city) คอืเมอืงทีจ่ะท�ำให้เกดิความเท่าเทยีม (Fair-equality) โดยการสร้างการมส่ีวนร่วมทางเศรษฐกจิ
สงัคมและการเมอืงแก่ผูอ้ยูอ่าศยัทกุกลุม่ได้อย่างเสมอภาค เช่น ในด้านเศรษฐกิจด้วยการเน้นจ้างงาน
ในท้องถิ่น เน้นการเพิ่มทักษะในการท�ำงานของแรงงานภายในเมือง เน้นการลงทุนทางด้านทรัพยากร
มนุษย์ ในด้านสังคม เน้นให้มีการเข้าถึงที่ดินหรือสถานที่ต่าง ๆ ในพื้นที่ที่มีความเหมาะสม ผ่านการ
ถอืครองทีด่นิอย่างม่ันคงของผูค้นในเมอืง นอกจากนัน้ ยงัอาจจะเป็นเมอืงทีเ่น้นให้เกดิการเข้าถงึบรกิาร
ด้านต่าง ๆ อย่างเท่าเทียมและยุติธรรม ไม่มีการเลือกปฏิบัติในสังคม ให้โอกาสและพื้นที่เพื่อให้เกิด
ปฏิสัมพันธ์อันดีต่อกันของผู้คนในเมือง เน้นให้ความส�ำคัญกับการจัดการ และวางแผนในประเด็นเพศ
สภาพ รวมถึงความบกพร่องด้านร่างกาย (วิจิตรบุษบา มารมย์, 2560)
	 นอกจากนี้ อะนัส พรหมเทศ และอลงกรณ์ คูตระกูล (2562) ได้ท�ำการวิจัยเรื่อง การบริหาร
ปกครองชุมชนเมืองกรณีศึกษาย่านชุมชนวัดเกต (ในที่นี้ผู้เขียนขอเปลี่ยนแปลงค�ำศัพท์ที่ใช้ จากค�ำที่
นกัวจัิยใช้ คอื การบรหิารปกครอง มาเป็นค�ำว่า การจดัการปกครอง อนัเป็นค�ำหลกัทีใ่ช้ในหนงัสอืเล่ม
นี้ และอีกค�ำหนึ่ง คือค�ำว่า Inclusiveness ที่นักวิจัยได้แปลว่า ความทั่วถึง/ชุมชนทั่วถึง/เมืองทั่วถึง 
โดยผู้เขียนขอเปลี่ยนไปใช้ค�ำว่า ส�ำหรับทุกคน/เมืองส�ำหรับทุกคน เพื่อให้สอดคล้องและเป็นไปใน
ทิศทางเดียวกันทั้งเล่ม ดังที่ได้อธิบายไว้ข้างต้น) โดยนักวิจัยทั้ง 2 ท่านนี้ได้อธิบายว่า ใน ค.ศ. 1999 
United Nations Human Settlement Programme (UN-Habitat) ได้มีการรณรงค์ให้ท�ำการขจัด
ปัญหาจากการกลายเป็นเมือง และท�ำการเพิม่คุณภาพชีวติของผูอ้ยูอ่าศัยในชุมชนเมอืงภายใต้แนวคดิ
เมืองส�ำหรับทุกคน จากการจัดกิจกรรมโครงการที่ช่วยสร้างโอกาสให้ผู้อยู่อาศัย สามารถแสดงความ
คดิเหน็ได้ตลอดจนกจิกรรมโครงการ ทีส่ามารถช่วยผนวกรวมความหลากหลายสร้างความสามัคคกีลม
เกลยีว  ให้เกดิขึน้ภายในชมุชนเมอืงได้โดย UN-Habitat (n.d.) กล่าวว่าหวัใจสาํคญัของการเป็นเมือง
ทัว่ถงึคอื “ความสมัพนัธ์” ระหว่างภาครฐัภาคเอกชนและภาคประชาสงัคม ซึง่ความสมัพนัธ์ทีด่รีะหว่าง
แต่ละภาคส่วน จะเป็นแรงขับเคลื่อนให้เกิดการพยายามเข้าไปมีส่วนร่วม ในการพัฒนาเมืองของทุก
ฝ่ายด้วยความสมัครใจ 

	 Liu et al. (2020) ได้นิยามค�ำว่า “เมืองส�ำหรับทุกคน” ไว้ค่อนข้างง่าย โดยให้ความหมาย
ว่าเป็นความสามารถของเมืองในการจดัให้มี 1) บรกิารสาธารณะทีเ่พยีงพอ (เช่น การขนส่งสาธารณะ 
ที่อยู่อาศัย การศึกษาและการดูแลสุขภาพ) 2) บริการระบบนิเวศ (เช่น น�้ำสะอาด อากาศ และพื้นที่
สีเขียว) และ 3) โอกาสในการพัฒนาตนเอง (เช่น การจ้างงาน และการฝึกอบรมเพื่อเพิ่มทักษะ) โดย
เน้นให้กับผู้อยู่อาศัยทุกคนในเมือง โดยไม่ต้องค�ำนึงถึงเพศ เชื้อชาติ อายุ ศาสนา ภูมิล�ำเนา วรรณะ 
ชาติพันธุ์ อาชีพและความทุพพลภาพ 
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	 8.3.3 องค์ประกอบของการเป็นเมืองส�ำหรับทุกคน

	 องค์ประกอบที่ต้องค�ำนึงถึงของการเป็นเมืองส�ำหรับทุกคน มี 8 ประเด็น  คือ
	 1) วิสัยทัศน์เชิงยุทธศาสตร์ระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในท้องถิ่น ได้แก่ หน่วยงานภาครัฐ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ชมุชน ภาคธรุกจิเอกชน และภาคประชาสงัคมในการร่วมกนัการวางแผน
และตดัสนิใจ โดยมกีารน�ำแนวคดิการวางผงัเมืองแบบบูรณาการ การออกแบบอารยะสถาปัตย์ กลไก
การด�ำเนินงานที่รับผิดชอบและโปร่งใส และการใช้ทุนของเมืองนั้น ๆ 
	 2) การแบ่งปันความรู้และข้อมูล
	 3) การมีส่วนร่วมประชาชน 
	 4) กลไกในการด�ำเนินงาน เช่น การให้เงินอุดหนุน การคุ้มครองทางสังคมส�ำหรับกลุ่ม
เปราะบาง และความสมดุลของเพศสภาพ เพื่อให้เกิดความมั่นใจเรื่องมาตรฐานการครองชีพ ส�ำหรับ
กลุ่มด้อยโอกาสที่ถูกเอาเปรียบทางเศรษฐกิจ
	 5) การเคลื่อนย้ายทางพื้นที่กายภาพและการเลื่อนชั้นทางสังคม 
	 6) สภาพแวดล้อมทางธุรกจิและการบริการทางการเงนิ ทีเ่อือ้อ�ำนวยและสามารถสร้างโอกาส
แก่คนทุกคน 
	 7) ความยืดหยุ่นและสามารถฟ้ืนตัวจากผลกระทบ และสิง่คกุคามด้านส่ิงแวดล้อม เศรษฐกจิ
และสังคมโลก 
	 8) กลไกเพื่อให้เกิดการใช้ทรัพยากรอย่างยั่งยืน (Singru and Lindfield, 2017)

	 8.3.4 มิติส�ำคัญของการเป็นเมืองส�ำหรับทุกคน

	 การเป็นเมืองส�ำหรบัทกุคน ต้องให้ความส�ำคญักบัการเตบิโตของเมอืงในหลายมติ ิทัง้ในด้าน
เศรษฐกิจ สังคม และความน่าอยู่ของเมือง (สิ่งแวดล้อม) โดยเน้นให้เกิดการนับรวมให้ทุกคนได้เข้ามา
เป็นหนึ่งในกระบวนการนโยบาย และเป็นผู้ได้รับประโยชน์อย่างแท้จริง มิติส�ำคัญของการเป็นเมือง
ส�ำหรับทุกคนมี 3 ด้านได้แก่ 

	 1) การนบัรวมทางเศรษฐกจิ (Economic inclusiveness): เพือ่สร้างโอกาสทางเศรษฐกิจ
ที่ดีขึ้นส�ำหรับทุกคน
	 ในการพัฒนาด้านเศรษฐกิจต้องสร้างความมั่นใจให้ได้ว่า ผู้คนจากทุกกลุ่มของสังคม (โดยไม่
ค�ำนึงถึงลักษณะส่วนบุคคล ไม่ว่าจะเป็น เพศ อายุ หรือถิ่นก�ำเนิด) โดยเขาเหล่านั้นต้องได้รับโอกาส
ทางเศรษฐกิจอย่างเท่าเทียมกัน 
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	 เมืองถือเป็นแหล่งที่ส�ำคัญในการสร้างความเท่าเทียมทางเศรษฐกิจ เพราะในแต่ละเมืองจะ
เป็นแหล่งงานทีด่งึดดูให้ผูค้นอยากย้ายมาเป็นแรงงานในเมือง ดังที ่Alberti et al. (2019) ได้ให้ข้อคดิ
ว่า ในขณะที่มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจ เมืองก็มีความเสี่ยงที่จะน�ำไปสู่ “การแบ่งขั้ว” ท้ังในเมือง
เดียวกนัและระหว่างเมอืงได้ เพราะ “ความไม่เท่าเทียมกัน” มักเกิดจากการขาดความสามารถ ในการ
จัดการปัญหาที่เกิดขึ้น ขณะเดียวกันปัญหาและความแตกต่างของแต่ละเมืองที่แตกต่างกัน ท�ำให้เกิด
การพฒันาทีไ่ม่เท่าเทยีมกนัจนน�ำมาสู ่ “ความเหลือ่มล�ำ้” ทัง้ทางสงัคมและเศรษฐกจิในพืน้ทีข่องเมอืงได้ 
	 ซึง่หลายเมืองในยโุรปกเ็ผชญิกบัปัญหาความไม่เท่าเทยีมกนัด้านเศรษฐกจิ ในการสร้างโอกาส
ให้กับผู้คนกลุ่มต่าง ๆ  เพราะในการพัฒนาที่ด�ำเนินการอยู่นั้น  ก็ยังคงประสบปัญหาความไม่เท่าเทียม
กันอยู่เช่นกัน 
	 ดังนั้น การที่จะท�ำเมืองให้ทุกคนสามารถเข้าถึงโอกาสเหล่านั้นได้ ก็จ�ำเป็นต้องขจัดอุปสรรค
ต่าง ๆ เสียก่อน ด้วยการสร้างการเข้าถึงแหล่งงาน การให้การศึกษาที่ดี การพัฒนาทักษะและฝีมือ
แรงงาน รวมถึงการเข้าถึงแหล่งทนุและการเปิดให้มโีอกาสได้เป็นผู้ประกอบการ ส�ำหรบัผูค้นจากกลุม่
ต่าง ๆ ของเมืองด้วยตนเอง (Muzzini and Brezzi, 2018) 

	 2) ความน่าอยู่ (Livability): การจัดการกับการแบ่งแยกเชิงพื้นที่ (Spatial segregation) 
และความท้าทายระดับโลกจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
	 เมืองที่มีความน่าอยู่จะสามารถสร้างความยั่งยืนทางสิ่งแวดล้อม ส�ำหรับผู้คนในสังคมได ้
ความน่าอยู่จะมีความครอบคลุมถึงมิติที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการเดินทางเคลื่อนย้าย การเข้า
ถึงและคุณภาพของบริการพื้นฐาน พื้นที่สาธารณะและสิ่งอ�ำนวยความสะดวก การอนุรักษ์มรดกทาง
วัฒนธรรม การเข้าถงึทีอ่ยูอ่าศยัในราคาประหยดั ความยดืหยุน่ต่อภยัธรรมชาติ (เช่น ความเสีย่งจาก
น�้ำท่วม) และการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Muzzini and Brezzi, 2018)
	 ในส่วนของความน่าอยู่นี้ จ�ำเป็นต้องมีการจัดการกับ “การแบ่งแยกเชิงพื้นที่” ด้วยเช่นกัน 
ซึง่ในการอธิบายให้เข้าใจถงึค�ำว่าการแบ่งแยกเชงิพืน้ที ่ผูเ้ขยีนขอน�ำบทความของไขศรี ภกัดิส์ขุเจรญิ 
(2550) มาอธิบายให้เห็นภาพที่ชัดเจนขึ้น
	 ไขศรี ภักดิ์สุขเจริญ ได้น�ำปรากฏการณ์ “บ้านจัดสรรในเมืองใหญ่” มาอธิบายการพัฒนาเมือง
ผ่านรูปแบบที่เรียกว่า “ชุมชนล้อมรั้ว (Gated community)” กล่าวคือ มีการสร้างชุมชนปิดล้อมไว้
ส�ำหรับคนเฉพาะกลุ่ม ซ่ึงก็มีผู้คนจ�ำนวนหน่ึงต้องการอาศัยอยู่ในพ้ืนที่เฉพาะที่มีการปิดล้อมและมีรูป
แบบพิเศษกว่าคนอื่น หรือ มีความเอ็กคลูซีฟกว่าใคร และน�ำไปสู่สิ่งที่เรียกว่า “การแบ่งแยกเชิงพื้นที่ 
(Spatial segregation)” ที่เกิดขึ้นอย่างมากมายในเมือง 
	 การแบ่งแยกเชิงพื้นท่ีนี้ ส่วนหนึ่งก็เป็นผลจากปฏิกิริยาของผู้คนที่หมดความอดทนอดกลั้น
ต่อ “ความแตกต่าง” ของตนกับของผู้คนกลุ่มอื่น ๆ ในเมือง จนท�ำให้ไม่สามารถอยู่ร่วมกันในสภาพ
แวดล้อมเดียวกันได้ ซ่ึงความต้ังใจที่จะสร้างพ้ืนที่เฉพาะในอาณาเขตของชนชั้นที่เหนือกว่า ได้กลาย
เป็นประเด็นส�ำคัญของการสร้างชุมชนล้อมรั้ว จึงได้มีการก�ำหนดแนวเขตเพื่อ “จ�ำกัด” เฉพาะคนที่ได้
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รบัอนญุาตให้เข้าหรอืออกจากพืน้ทีน่ัน้ ขณะเดยีวกนั การเกดิของชุมชนล้อมรัว้ได้ก่อให้เกดิพืน้ที ่“ชาย
ขอบ” ขึ้นเช่นกัน สิ่งที่น่าสนใจ คือ การกระจายทรัพยากรที่ไม่เท่าเทียมกันนี้ ท�ำให้กลุ่มคนที่มีฐานะ
และมีสถานภาพทางสังคมท่ีสูงกว่า สามารถแบ่งก้ันตนเองออกจากกลุ่มคนอื่น ๆ ได้สะดวกมากข้ึน
ด้วย (ไขศรี ภักดิ์สุขเจริญ, 2550)

	 3) การนับรวมทางสังคม (Social inclusiveness): การจัดการความหลากหลายในเมือง
ในฐานะที่เป็นสินทรัพย์ทางเศรษฐกิจและสังคม
	 การรวมตัวของผู้คนในเมือง ท�ำให้เกิดความหลากหลายเป็นอย่างมาก ท้ังทางชาติพันธุ์ 
ประชากร และเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะเป็นปัญหาส�ำคัญต่อความเป็นหนึ่งเดียวทางสังคม การนับ
รวมทางสังคมเป็นกระบวนการที่มีพลวัตในการมุ่งท่ีจะพัฒนาความสามารถ สร้างโอกาสและศักด์ิศรี
ของกลุ่มผู้ด้อยโอกาสให้ได้เข้ามามีส่วนร่วมในสังคม ดังแสดงในภาพที่ 23
	 อนึ่ง หลายเมืองในยุโรปก�ำลังเผชิญกับความท้าทายทางสังคมเป็นอย่างมาก อันเป็นผลมา
จากความไม่เท่าเทียมกันในเมืองที่เพิ่มขึ้น ปัญหาผู้อพยพและผู้ลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นนับแต่ พ.ศ. 2558 มีส่วน
ท�ำให้เกิดความเหลื่อมล�้ำทางสังคมในเมือง เพราะคนกลุ่มนี้เป็นกลุ่มที่เปราะบางที่สุด และต้องเผชิญ
กับการถูกกีดกันทางสังคมและสถานะความเป็นชายขอบ ในย่านที่เป็นที่อยู่ของ "ผู้มาใหม่" ในเมืองก็
มกัจะถกูกดีกนัทัง้ทางวฒันธรรมและสงัคม และมผีลต่อความรูส้กึของชุมชนดัง้เดิมในท้องถิน่ จนท�ำให้
เกิดปัญหาการแบ่งแยกพื้นที่มีความรุนแรงขึ้น 
	 นอกจากนี้ การส่งเสริมการรวมกลุ่มทางสังคมและให้ความส�ำคัญกับกลุ่มท่ีเปราะบางค่อน
ข้างจะเป็นประโยชน์ต่อทัง้ชมุชนโดยรวม ในการร่วมสร้างให้เกิดพลวตัทางสงัคมและสงัคมท่ีสร้างสรรค์
มากขึ้น ดังนั้นการนับรวมทางสังคมจะมิได้เป็นเพียงการก�ำจัดอุปสรรคข้อปัญหาที่มีอยู่เท่านั้น แต่ยัง
สามารถสร้างประโยชน์จาก “ความหลากหลาย” ได้อย่างมากมายเพื่อให้เกิดประโยชน์กับสังคมโดย
รวมด้วย (Muzzini and Brezzi, 2018)
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	 ในระยะเวลาท่ีผ่านมา มีความพยายามที่จะท�ำการระบุถึงคุณลักษณะของความครอบคลุม
ทุกคน (Characteristic of inclusivity) รวมทั้งความพยายามหาหลักเกณฑ์มารองรับว่าเมืองนั้น ๆ 
เป็นเมืองส�ำหรับทุกคนและมีความครอบคลุมมากน้อยเพียงใด จากการทบทวนวรรณกรรมโดย 
อะนัส พรหมเทศ และอลงกรณ์ คูตระกูล (2562) พบว่า มีคุณลักษณะดังนี้
	 1. ความสามัคคีกลมเกลียวของผู้อยู่อาศัยภายในชุมชนเมือง
	 2. การมีทัศนคติที่ดีต่อความหลากหลายของผู้อยู่อาศัย
	 3. การมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคมภายในชุมชนเมือง
	 4. การมีพื้นที่สาธารณะให้แสดงความคิดเห็นและความต้องการ

	 อาจกล่าวได้ว่า คุณลักษณะร่วมของความครอบคลุมของชุมชนเมือง พบว่า ต้องมี “พื้นที่
สาธารณะ” ส�ำหรับแลกเปลี่ยนหรือรับฟังความคิดเห็นภายในพื้นที่ชุมชนเมือง เพื่อให้กลุ่มผู้อยู่อาศัยใน
ชุมชนเมืองทุกกลุ่ม สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการปกครองชุมชนเมืองของตนเองได้ รวมทั้ง
เพื่อเป็นการส่งเสริมให้เกิดความสามัคคีเป็นหน่ึงเดียวระหว่างกลุ่มผู้อยู่อาศัย ตลอดจนการมีค่านิยม
ทัศนคติที่ดีต่อความหลากหลาย ว่าเป็นแหล่งในการเรียนรู้แลกเปลี่ยนส�ำหรับการพัฒนาที่สําคัญของ
ชุมชนเมือง 

ภาพที่ 23 การนับรวมทางสังคมและให้ความส�ำคัญกับทุกกลุ่ม
ที่มา: ผู้เขียน
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	 ส่วน Council of Europe และ Taran et al. (2016 อ้างถึงใน อะนัส พรหมเทศ และ
อลงกรณ์ คูตระกูล, 2562) ได้มองลึกลงไปในระดับชุมชน ในการสร้างความเป็นชุมชนส�ำหรับทุกคน 
โดยพบว่า ต้องเป็นชุมชนที่มีความสามัคคีในสังคม (Social cohesion) สามารถจัดการและขจัดความ
ตึงเครียดทางเชือ้ชาต ิวฒันธรรมและศาสนา ตลอดจนความขดัแย้งทางผลประโยชน์ภายในชุมชนเมอืงได้ 

	 8.3.5 การจัดการปกครอง “เมืองส�ำหรับทุกคน”

	 ท้องถิ่นถือว่ามีบทบาทส�ำคัญในการสร้างเมืองส�ำหรับทุกคน เพราะท้องถิ่นมีความใกล้ชิดกับ
ผู้คน ท�ำให้มีบทบาทส�ำคัญในการสร้างการเจริญเติบโตที่ครอบคลุมท่ัวถึงโดยไม่ทิ้งใครไว้ข้างหลังผ่าน
การให้บริการสาธารณะต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นด้านการศึกษา การบริการสาธารณสุข การดูแลทางสังคม 
และการปกป้องสิ่งแวดล้อม 
	 ดังนั้น ในมิติของการจัดการปกครองตนเองในระดับท้องถิ่น จึงหมายรวมถึง ความสามารถ
ของท้องถิ่นในการควบคุมและจัดการกับภาระ และความรับผิดชอบต่อสาธารณะ ภายใต้ขอบเขต
อ�ำนาจที่มี เพื่อน�ำไปสู่โอกาสในการจัดการภารกิจ และถือเป็นความท้าทายส�ำคัญ ที่จะต้องท�ำให้การ
เติบโตของเมืองเป็นเมืองส�ำหรับทุกคน โดยสามารถตอบโจทย์ความต้องการของทุกคนได้ (Muzzini 
and Brezzi, 2018)

	 ส่วน Lange (2009) ได้สะท้อนมุมมองว่า การน�ำแนวคิด “การจัดการปกครอง” มาใช้เป็น
ฐานการขับเคลื่อน “เมืองส�ำหรับทุกคน” จึงเป็นสิ่งท่ีมิอาจมองข้ามได้ ท้ังน้ีเพราะการท�ำงานในเชิง
ภาคีความร่วมมือกับภาคเศรษฐกิจนอกระบบ กลุ่มผู้ด้อยโอกาสโดยเฉพาะกลุ่มผู้หญิง ก็ถือเป็นความ
ท้าทายอีกประการหนึ่ง นอกจากนี้ ในการวางแผนเพื่อพัฒนาเมืองใด ๆ ก็ตาม การตัดสินใจแบบบน
ลงล่าง (Top-down approaches) ก็ไม่สามารถตอบโจทย์ให้กับคนกลุ่มเหล่านี้ได้อีกต่อไป ค�ำถามคือ 
ท�ำอย่างไรจึงจะสามารถนับรวมหรือดึงคนกลุ่มนี้ให้เข้ามามีส่วนร่วม และท�ำอย่างไรจึงจะให้คนกลุ่มนี้
ได้มีบทบาทส�ำคัญในการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืน (Lange, 2009)
	 จากที่กล่าวไปข้างต้น จึงเป็นประเด็นชวนคิดส�ำหรับท้องถิ่นอีกครั้ง เพราะในความเป็นจริง 
เราต้องไม่ลืมว่า ในแต่ละเมืองก็มี “ตัวแสดงนอกภาครัฐ” ได้แก่ ภาคประชาสังคมและองค์กรพัฒนา
เอกชนที่สามารถดึงเข้ามาให้มีบทบาทในการเป็น “ข้อกลาง” เพื่อเชื่อมระหว่างหน่วยงานภาครัฐและ
กลุ่มผู้ด้อยโอกาส การร่วมหนุนเสริมให้กลุ่มที่เคยถูกกีดกันออกมา ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนา
และได้แสดงออกถงึความต้องการอย่างเตม็ที ่ถอืเป็นบทบาททีภ่าคส่วนต่าง  ๆ  ต้องสนบัสนนุ ส่ิงเหล่า
นี้ยังคงเป็นสิ่งที่เมืองในกลุ่มประเทศก�ำลังพัฒนาต้องหันมาตระหนักอย่างจริงจัง (Lange, 2009)

	 “การสร้างเมืองส�ำหรบัทกุคน” จ�ำเป็นต้องมาจากการท�ำงาน แบบมส่ีวนร่วมของหลายภาค
ส่วน ทัง้น้ี เพราะบ่อยครัง้ทีก่ารด�ำเนนินโยบายในการจดัการเมอืง ได้สร้างผลกระทบของนโยบายและ
โครงการที่มีผลกระทบต่อผู้คน หรือ ภาคส่วนอื่น ๆ ได้ ซึ่งบางครั้งสิ่งที่เกิดขึ้นอาจส่งผลกระทบอย่าง
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รุนแรงต่อกลุ่มคนจนในเมืองได้เช่นกัน ดังกรณีของการออกแบบระบบขนส่งมวลชน ที่สามารถลด
เวลาการเดินทางจากชานเมืองเข้าไปยังพื้นที่ใจกลางเมือง หากพิจารณาโดยทั่วไปจะพบว่า โครงการนี้
เป็นประโยชน์ต่อประชาชนทุกคน แต่ผลจากการพัฒนาระบบขนส่งฯ ได้ท�ำให้มูลค่าที่ดินและค่าเช่า
ตลอดเส้นทางมรีาคาสงูขึน้ ผลทีต่ามมากค็อื คนจนในเมืองทีเ่คยอาศยัอยูเ่ดมิอาจถกูผลกัออกจากเขต
เมืองชัน้ใน มาตรการรองรบัปัญหาน้ี อาจท�ำได้ด้วยการทีภ่าครฐัด�ำเนินโครงการสร้างทีอ่ยู่อาศยัให้กับ
ผู้ได้รับผลกระทบเหล่านี้  ในรูปแบบของ “นโยบายที่อยู่อาศัยส�ำหรับผู้มีรายได้น้อย” หรือในรูปแบบ 
“โครงการยกระดับเมือง” ควบคู่ไปกับ “นโยบายการพัฒนาระบบขนส่งมวลชน” ได้เช่นกัน สิ่งที่เกิด
ขึ้นแสดงให้เห็นว่า การสร้างให้ทุกฝ่ายได้รับประโยชน์ร่วมกันอย่างยั่งยืน ก็สามารถเกิดขึ้นได้บนฐาน
คดิของการมองในหลากมติิ และเหน็มุมทีแ่ตกต่างทีซ่่อนอยู ่เพือ่จะได้สามารถแก้ปัญหาได้อย่างบรูณาการ  
(Singru and Lindfield, 2017)

	 เมือง Xiong'an ในประเทศจีน ก็เป็นอีกตัวอย่างหนึ่งของการพัฒนาเมืองท่ีสร้างความ
เหลือ่มล�ำ้และเกดิการกดีกนัทางสงัคมข้ึน ทางรฐับาลท้องถ่ินได้พยายามแก้ปัญหานี ้โดยได้มีการด�ำเนนิ
นโยบายทีเ่น้น "ประชาชนเป็นศนูย์กลาง" เพือ่ช่วยให้ประชาชนทกุคนสามารถเข้าถงึบรกิารสาธารณะ
ได้อย่างเท่าเทียมกัน โดยไม่ค�ำนึงถึงเงื่อนไขใด ๆ ทั้งสิ้น ไม่ว่าจะเป็นรายได้ อาชีพ เพศ เช้ือชาติ 
ชาติพันธุ์ 
	 1. ในภาคอุตสาหกรรมที่มีการยกระดับการเป็นรูปแบบใหม่ที่มีความทันสมัยมากขึ้น ท�ำให้
เกษตรกรและผู้ใช้แรงงานที่จะหางานท�ำในโรงงาน มีแนวโน้มจะถูกกีดกันออกจากการจ้างงานในรูป
แบบใหม่มากขึ้น ในส่วนนี้ รัฐบาลท้องถิ่นควรต้องจัดให้กลุ่มเหล่านี้  ได้เข้ารับการฝึกอบรมเพื่อพัฒนา
ทักษะของตนเอง และเข้าถึงทรัพยากรทางการเรียนรู้ในราคาที่ไม่แพงเกินไป 
	 2. ในการวางแผนก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐาน ไม่ควรให้ความส�ำคัญแต่เพียงการจัดหาสิ่ง
อ�ำนวยความสะดวกขั้นสูงเท่าน้ัน แต่สิ่งที่ต้องตระหนักคือการจัดหาบริการพื้นฐาน ที่ทุกคนสามารถ
จ่ายได้ และผู้รับบริการที่เป็นคนจากทุกกลุ่มจะได้รับความสะดวกโดยทั่วถึงกัน 
	 3. การพัฒนาที่ครอบคลุมและทั่วถึงทุกกลุ่มคน ภาครัฐจ�ำต้องค่อย ๆ ปรับเปลี่ยนรูปแบบ
และกระบวนการตัดสินใจที่เป็นแบบเดิม คือ จากบนลงล่าง (Top-down approach) ให้เป็นรูปแบบ
ทีม่ปีฏสิมัพนัธ์ทัง้จากล่างขึน้บน (Bottom-up approach) และบนลงล่าง (Top-down approach) ให้
สมดุลกนัมากขึน้  โดยเน้นการสร้างการมีส่วนร่วมของชมุชน  ในการเข้ามาเป็นส่วนหนึง่ของโครงการ
นั้น ๆ ก่อนที่จะเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจ 
	 จะเหน็ได้ว่า การสร้างเมืองส�ำหรบัทกุคนของเมอืง Xiong'an  แสดงให้เหน็แนวทางในการน�ำ
แนวคิด “การจัดการปกครองเมือง” ไปใช้ โดยให้ “คนเป็นตัวตั้งและเน้นการสร้างโอกาสให้กับคน” 
“เน้นการเข้าถึงบริการของทุกคนจากทุกกลุ่ม” และเน้น “การปรับรูปแบบการท�ำงานที่หันมาให้ความ
ส�ำคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชน” (Liu et al., 2020)
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	 การสร้างเมืองส�ำหรับทุกคน ถือเป็นสิ่งที่จะมีผลต่อคุณภาพชีวิตในทุกมิติของผู้คนในเมือง
อย่างแท้จรงิ ทัง้นีเ้พราะการสร้างให้ระบบเศรษฐกจิและสงัคม สามารถนบัรวมทุกคนได้ถอืเป็นเงือ่นไข
ส�ำคญัของการบรรลุเป้าหมายการพฒันาทีย่ัง่ยนื ทัง้นีเ้พราะในเป้าหมายท่ี 11 ทีว่่าด้วยเมอืงและชมุชน
ยั่งยืนน้ันได้ให้ความส�ำคัญกับการสร้างเมือง และการตั้งถิ่นฐานของมนุษย์เป็นไปอย่างครอบคลุม 
ปลอดภัย ยืดหยุ่น และยั่งยืน (Muzzini and Brezzi, 2018) ดังที่ Alberti et al. (2019) ได้อธิบาย
ถงึการสร้างความพร้อมใน “การจัดหาทีอ่ยูอ่าศัย” ทีป่ระชาชนสามารถจ่ายได้ถอืเป็นส่ิงทีต้่องตระหนกั 
เพราะในปัจจบุนัรูปแบบการจดัหาและเช่าทีอ่ยูอ่าศยัได้เปลีย่นไปจากทีเ่คยเป็น สิง่ท่ีควรต้องค�ำนึงคอื
การปรับรูปแบบการลงทุน การแปลงสินทรัพย์ และการหามาตรการในการจัดการที่อยู่อาศัย ให้กับ
ประชาชนให้มีความครอบคลุม ลดความเหลื่อมล�้ำและสร้างความขัดแย้งน้อยที่สุด
 
	 โสภิดา วีรกุลเทวัญ (2563) ได้สรุปรายงานชิ้นหนึ่งที่ได้มีการเผยแพร่เมื่อปี พ.ศ. 2560 โดย
เสนอให้เห็นปัญหาที่ผู้คนก�ำลังเผชิญ โดยศึกษาใน 4 เมืองของกลุ่มประเทศนอร์ดิก (Nordic) ได้แก่ 
Stockholm, Copenhagen, Oslo และ Helsinki โดยทั้ง 4 เมืองมีลักษณะเด่น คือ เคยได้ชื่อว่าเป็น
สังคมที่มีความเท่าเทียมและระดับความไว้วางใจที่มีสูง แต่จากปัญหาช่องว่างระหว่างรายได้ที่เพิ่มสูง
ขึ้น (Income gaps) และการแบ่งพื้นที่ในเมือง ออกเป็นย่านที่อยู่อาศัยของผู้มีรายได้น้อยและย่าน
ของคนรวย ผลที่ปรากฏคือ ผลกระทบท่ีเกิดจากความเหลื่อมล�้ำมิได้ส่งผลเฉพาะท�ำให้ช่องว่างของ
รายได้กว้างข้ึนเท่านั้น แต่ยังส่งผลต่อสภาพความเป็นอยู่ทั้งกายภาพและจิตใจ โอกาสในด้านอาชีพ 
การเข้าถึงที่อยู่อาศัย รวมถึงการมีเพื่อนใหม่ในสังคมอีกด้วย ทั้งนี้เพราะความไม่เท่าเทียมที่ปรากฏใน
กลุ่มและชุมชน ได้มีผลให้ปฏิสัมพันธ์ระหว่างผู้คนมีน้อยลง กลุ่มคนมีรายได้สูงมักจะคบหาเฉพาะกลุ่ม
เดียวกัน ความห่างเหินต่อกันได้ส่งผลให้เกิดการแบ่งแยกที่รุนแรงขึ้น บางพื้นที่ก็เป็นพื้นที่เฉพาะผู้คน
บางกลุ่มท�ำให้กลุ่มอื่น ๆ รู้สึกได้ถึงความไม่ปลอดภัยในพื้นที่ที่อาศัยอยู่ 
	 ค�ำถามคือ รัฐบาลของเมืองเหล่านั้นมีวิธีจัดการต่อปัญหานี้อย่างไร 
	 การแสวงหา “ความพยายามร่วม (Collective effort)” เป็นวิธีการที่มีการน�ำมาใช้ โดยเน้น
สร้างพืน้ทีเ่พือ่ให้ได้มีการแลกเปลีย่น พดูคุยและน�ำเสนอความเหน็ โดยในกระบวนการจะประกอบด้วย
ผู้คนที่อาศัยอยู่ในเมือง โดยพบว่า ผู้คนเหล่านั้นล้วนต้องการแสดงความคิดเห็น ต้องการระบุปัญหา
และร่วมหาทางออกเพื่อแก้ปัญหาของเมืองร่วมกันกับนักการเมือง เจ้าหน้าที่หน่วยงานของรัฐ 
ข้าราชการ และตัวแทนภาคเอกชน 
	 “ความพยายามร่วม” ถือเป็นกระบวนการพัฒนาเมือง ที่เน้นให้ความส�ำคัญกับการเปิดพื้นที่
สาธารณะ (Public space) เพือ่ให้คนกลุม่ต่าง ๆ  ได้มาพบปะเพือ่มาหาจุดร่วมทีน่�ำไปสูก่ารเปลีย่นแปลง
ร่วมกนั โดยจะเป็นพืน้ท่ีท่ีผู้คนหลากหลายในเมือง ได้มโีอกาสแสดงพลงั และแสดงให้เหน็ถึงความต้องการ
ของตนเอง อนัเป็นทนุทางสงัคมที่ส�ำคญัทีจ่ะน�ำไปสู่การสรา้งความครอบคลุมทกุคน (Inclusiveness) 
ผ่านกระบวนการท่ีสร้างความเท่าเทยีมและเป็นธรรม โดยให้ความส�ำคญักบัความหลากหลายของผูค้น
ที่มีภูมิหลังแตกต่างกันไป อนึ่ง สิ่งที่เกิดขึ้นนี้ มิได้มาจากความบังเอิญ แต่เป็นผลมาจากความมุ่งมั่น
และความตั้งใจของผู้บริหารด้วยในอันที่จะก�ำหนดแนวทางที่ใส่ใจในทุกคน และตระหนักให้การพัฒนา
เมืองเป็นการสร้างเมืองส�ำหรับทุกคนนั่นเอง (โสภิดา วีรกุลเทวัญ, 2563)
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	 ในปรากฏการณ์ความเป็นเมืองที่มาพร้อมกับปัญหาความยากจน สุขภาพที่ย�่ำแย่และไม่
สามารถเข้าถึงบริการสาธารณะของรัฐ แสดงให้เห็นว่าท้องถิ่นมิน่าจะท�ำหน้าที่ในการ “ดูแลและให้
บรกิารพืน้ฐาน” ส�ำหรบัคนเมืองได้อย่างเพยีงพอและท่ัวถงึได้อกีต่อไป สิง่นีไ้ด้น�ำไปสูก่ารให้ความส�ำคญั
กับ “ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย” อื่น ๆ ในเมือง 
	 งานวิจัยที่ท�ำการศึกษาเมือง Ulaanbaatar ประเทศมองโกเลีย ที่ได้สะท้อนให้เห็นว่าท้องถิ่น
ควรต้องให้ความส�ำคัญกับการด�ำเนินนโยบาย ท่ีต้องมีการท�ำให้ครอบคลุมทุกกลุ่ม รวมถึงกลุ่มท่ีถูก
กดีกนัออกไปและกลุม่ผูด้้อยโอกาสในเมืองด้วย ดงัในกรณขีองเมอืงนี ้ทีป่ระสบปัญหาทัง้ความยากจน 
ทีอ่ยูอ่าศยัและการเข้าถงึบริการพืน้ฐาน ไม่ว่าจะเป็นน�ำ้สะอาด ไฟฟ้าและระบบสขุาภิบาล คนจนเมอืง
ประสบปัญหาในการเข้าถึงบริการเหล่านั้น และที่แย่ไปกว่านั้น คือ หากต้องการเข้าถึง คนกลุ่มนี้กลับ
ต้องจ่ายค่าบริการพื้นฐานทั้งน�้ำสะอาดและไฟฟ้าในราคาทีแ่พงเกินจริง ทั้งนี้เพราะกลุ่มเหล่านี้เป็นผู้ที่
อาศัยในพื้นที่ที่ไม่มีเอกสารสิทธิใด ๆ ท�ำให้ไม่สามารถเข้าถึงบริการเหล่านี้ได้ สิ่งท่ีรัฐบาลท้องถิ่นได้
ด�ำเนินการในเบื้องต้นเพื่อช่วยเหลือคนกลุ่มนี้หลังจากรับทราบปัญหา คือ การเปิดพื้นที่ส่วนหนึ่งให้
กลุ่มที่เป็นหาบเร่แผงลอยได้ขายสินค้า นอกจากนี้ รัฐบาลท้องถ่ินแห่งเมือง Ulaanbaatar ยังได้
สนับสนุนกิจกรรมต่าง ๆ ที่จัดขึ้น ด้วยการประชาสัมพันธ์และให้ข้อมูลเกี่ยวกับตลาดจ�ำหน่ายสินค้า
และงานแสดงสินค้าต่าง ๆ เพื่อเป็นการช่วยเหลือประชาชนกลุ่มนี้ (Lange, 2009)
	 อะนัส พรหมเทศ และอลงกรณ์ คูตระกูล (2562) ได้น�ำกรอบแนวคิดการจัดการปกครอง
ชุมชนเมือง (Urban governance) มาใช้ในการศึกษากรณีย่านชุมชนวัดเกต ในตัวเมืองเชียงใหม่ โดย
เน้นบทบาทของภาครฐัภาคเอกชนและภาคประชาสงัคม ในการจดัการปกครองชุมชนเมือง เพือ่ให้เป็น
ชุมชนส�ำหรับทุกคน (Inclusive community) ที่ผู้ซึ่งอยู่อาศัยในชุมชนเมืองทุกกลุ่ม สามารถเข้าไปมี
ส่วนร่วมในกระบวนการจดัการปกครองชมุชนเมอืงได้อย่างเท่าเทยีม โดยไม่ถกูกดีกนัจากคนกลุ่มใดกลุ่มหนึง่ 
	 ในระยะเวลาที่ผ่านมา ภาคประชาสังคมมีความโดดเด่นอย่างยิ่ง ในการมีส่วนร่วมในการ
จัดการปกครองชุมชนเมืองย่านวัดเกตในมิติการพัฒนาด้านกายภาพ ไม่ว่าจะเป็นการขับเคลื่อนการ
ด�ำเนินการแก้ไขการก�ำหนดสีการใช้ประโยชน์ที่ดินผังเมืองรวมเชียงใหม่จนเป็นผลส�ำเร็จ ท�ำให้เห็น
ถึงความสามัคคีกลมเกลียว ความรู้สึกรักและหวงแหนความเป็นเจ้าของชุมชนของผู้อยู่อาศัยได้อย่าง
ชดัเจน ถอืเป็นภาพสะท้อนทีเ่ด่นชัดของการเป็นชมุชนทีน่บัรวมทกุคน ด้วยการท�ำให้การพฒันาชุมชน
เมือง เป็นเรื่องที่ผู้อยู่อาศัยทุกคนสามารถเข้าถึงได้โดยไม่มีการกีดกัน ยิ่งไปกว่านั้นยังพบอีกว่า ภาค
ประชาสงัคมในชมุชนเมืองย่านวดัเกต ได้มีการด�ำเนนิกจิกรรมบรกิารสงัคม และกจิกรรมส่งเสรมิความ
สัมพันธ์ ระหว่างผู้อยู่อาศัยภายในชุมชนทั้ง 4 ศาสนาอย่างต่อเนื่อง เพื่อเป็นการกระชับความสัมพันธ์
ของผู้อยู่อาศัยในชุมชน และนําเสนอความสามัคคีของชุมชนเราแก่คนภายนอก ให้เป็นที่ยอมรับถึงการ
เป็นชุมชนที่นับรวมและไม่มีใครถูกทิ้งไว้ข้างหลัง 
	 ส่วนภาคเอกชนก็มิได้มีบทบาทเฉพาะการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของท้องถ่ินเท่านั้น แต่ยังได้
พยายามเข้าไปมีบทบาท และมีปฏิสัมพันธ์กับผู้อยู่อาศัยในย่านชุมชนวัดเกตมากยิ่งขึ้นในการพัฒนา
ด้านสังคมและกายภาพของชุมชน เพ่ือเป็นการสร้างบรรยากาศความสามัคคีกลมเกลียวให้เกิดขึ้น
ภายในชุมชน
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	 ในขณะที่หน่วยงานภาครัฐก็เริ่มมีการเปลี่ยนแปลงบทบาทหน้าที่จากการเป็น  “ผู้ปกครอง” 
(Regulator) ในลักษณะภาครัฐนําภาคประชาสังคมตามมาสู่การเป็น “ผู้อํานวยความสะดวก” 
(Facilitator) ในการช่วยส่งเสริมให้ภาคประชาสังคมและภาคเอกชนได้เป็นฐานของการพัฒนา และมี
บทบาทหลักในการพัฒนาชุมชนเมืองของตนเอง (อะนัส พรหมเทศ  และอลงกรณ์ คูตระกูล, 2562) 

	 8.3.6 ตัวอย่างสร้างแรงบันดาลใจ

	 Bogota: เมอืงทีใ่ส่ใจทกุคน: ผ่านการสร้างความเท่าเทยีมและเคารพศกัดิศ์รคีวามเป็นคน 

	 เมือง Bogota ประเทศโคลอมเบีย ดินแดนแห่งการเมืองไร้เสถียรภาพ อาชญากรรมสูงลิ่ว 
มีทั้งอาวุธปืนและยาเสพติดระบาดทั่ว และเป็นเมืองที่มีลักษณะเหมือนเมืองอื่น ๆ ที่มีการพัฒนาตาม
กระแสหลัก จนท�ำให้โฉมหน้าของเมืองเป็นไปใน 2 ลักษณะ กล่าวคือ 1) เมืองที่เป็นเมืองของรถยนต์
ส่วนตัว และ 2) พื้นที่สาธารณะและทรัพยากรร่วมส่วนใหญ่ของเมือง ถูกแปรรูปให้เอกชนเข้ามาเป็น
เจ้าของ รถยนต์และรถเขน็ยดึครองพืน้ท่ีสาธารณะทัง้ถนน ทางเดินเท้า ก�ำแพง มีการน�ำรัว้มาก้ันเพือ่
ยึดพื้นที่สาธารณะมาเป็นของตนเอง
	 อดีตนายกเทศมนตรีเมือง Bogota คือ Enrique Peñalosa ได้กล่าวไว้ว่า “เราสามารถ
ออกแบบเมอืงทีจ่ะท�ำให้ทกุคนอยู่อย่างมีศักด์ิศร ีเมอืงทีท่�ำให้คนรูส้กึร�ำ่รวย เมอืงทีท่�ำให้คนมคีวามสขุ
ขึ้น” แต่ที่ส�ำคัญคือ “จะท�ำอย่างไรเมือง ๆ  นั้นจึงจะเป็นเมืองที่เคารพศักดิ์ศรีความเป็นคน สร้างความ
เท่าเทยีม ส่งเสรมิความรืน่รมย์ และท�ำให้ผูค้นในเมอืงนัน้อยูอ่ย่างมคีวามสขุ” เพราะผูน้�ำเมืองทีม่วีสิยั
ทัศน์ดีเยี่ยมพร้อมประชาชนที่ใส่ใจ ท�ำให้เมืองนี้มีการพัฒนาต่างไปจากเมืองอื่น มีสวนสาธารณะเพิ่ม
ขึ้นนับร้อยแห่ง มีห้องสมุดที่สร้างได้สวยสง่าอยู่กลางสลัม มีถนนและทางเท้ามีแต่ความปลอดภัย มี
ระบบขนส่งสาธารณะที่เป็นระบบเชื่อมต่อช่วยให้ผู้มีรายได้น้อยเดินทางสัญจรได้สะดวก โดยเน้นการ
เดิน การใช้จักรยาน ระบบขนส่งมวลชน และสุดท้ายจึงเป็นรถยนต์ส่วนตัว (ดังภาพที่ 24) 
	 การเปลี่ยนแปลงทางกายภาพเมืองนี้ ได้ส่งผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างคนกับเมือง ภูมิทัศน์
ของเมืองสะท้อนความอยู่ดีมีสขุของคนในเมืองทีเ่ขาเหล่านัน้ เป็นเสมอืนลมหายใจของเมอืงการสร้าง
ความสุขให้กับเมืองคือ “การใส่ใจกับทุกคน” ด้วยการสร้างความเท่าเทียมที่ไม่ใช่ความเท่าเทียมด้าน
รายได้ แต่เป็นด้านคณุภาพชวีติ และทีส่�ำคญัคือต้องให้คนได้อยูใ่นสภาพแวดล้อมท่ีไม่ท�ำให้ตนรูส้กึด้อย
กว่าคนอื่น และไม่ได้รู้สึกว่าตนก�ำลังถูกกีดกัน 
	 ดังในกรณีของระบบขนส่งมวลชนของเมือง ที่นายกเทศมนตรีเลือกออกแบบสีรถให้มีสีแดง
เหมือนลิปสติกและต้ังชื่อรถให้มีความเก๋ไก๋ฟังแล้วดูทันสมัย เพื่อให้ผู้โดยสารได้รู้สึกถึงการได้รับ
ประสบการณ์ชัน้สงู ขณะท่ีห้องสมดุกต้็องแสดงถึงสัญลักษณ์ทางสถาปัตยกรรมท่ีอลงัการ และออกแบบ
โดยสถาปนิกที่ได้รับการยกย่องที่สุดของประเทศเพื่อเป็นการ “แสดงความนับถือต่อเด็กและพลเมือง
ทุกคนที่เข้ามาใช้บริการ” (ชาร์ลส์ มอนต์โกเมอรี่, 2562)
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	 อาจกล่าวได้ว่า การจดัการปกครองเมอืงได้ช่วยท�ำให้เกิด “ความครอบคลุมและการมส่ีวน
ร่วม”  ในเมอืง ทัง้นีใ้นแทบทกุเมืองจะมี “ช่องว่าง” ระหว่างคนจนและคนทีม่ฐีานะในการเข้าถงึโอกาส
ต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ซึ่งสิ่งที่ชัดเจนมากคือ ปัญหาคนจนเมืองที่มัก
ประสบ “ปัญหาการเข้าถึงบริการสาธารณะ” โดยคนกลุ่มนี้ ไม่สามารถเข้าถึงบริการพื้นฐานได้เลย 
หากไม่หาวิธีแก้ปัญหา ไม่ว่าจะเป็นการสร้างแรงจูงใจในการจัดหาบริการใหม่ ๆ ที่มีรูปแบบและราคา
ที่เหมาะสมกับรายได้ที่จ�ำกัดของคนกลุ่มนี้ 
	 ดงันัน้ การจดัการปกครองเมืองจงึถอืเป็นกรอบแนวทางใหม่ในการสร้างให้เกดิ “เมืองส�ำหรบั
ทุกคน” ที่ได้ส่งเสริมการประสานนโยบายในระดับต่าง ๆ นับแต่ ระดับชาติ ระดับภูมิภาค และระดับ
ท้องถิ่นในการรับฟังและเปิดให้ผู้ด้อยโอกาส และคนชายขอบเหล่านั้นไดเ้ข้ามามีส่วนในกระบวนการฯ 
และสามารถเข้าถึงบริการสาธารณะต่าง ๆ ได้อย่างเท่าเทียมกับผู้คนกลุ่มอื่น ๆ (Avis, 2016)

ภาพที่ 24 การสร้างเมืองและระบบการเดินทางส�ำหรับทุกคน: เมือง Bogota ประเทศโคลอมเบีย 
ที่มา: ดัดแปลงจาก Triana (2015)
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8.4 ท�ำเมืองให้รับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate compatible city)

	 8.4.1 ท�ำความรู้จักเมืองรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

	 Institute for Social and Environmental Transition-International (2013) ให้ความ
หมายของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศไว้ว่า หมายถึง ลักษณะอากาศที่มีการเบี่ยงเบนไปจากค่า
ปกติในทิศทางใดทิศทางหนึ่ง ติดต่อกันเป็นระยะเวลานาน การเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศใน
หลายรูปแบบ เช่น การเปลี่ยนแปลงของปริมาณน�้ำฝน สภาพอากาศที่เลวร้าย เกิดพายุ น�้ำท่วม และ
ความแห้งแล้ง การเปลี่ยนแปลงอุณหภูมิ และการเพิ่มขึ้นของระดับน�้ำทะเล
	 องค์การบริหารจัดการก๊าซเรือนกระจก (องค์การมหาชน) (2554) ให้ค�ำอธิบายถึงการ
เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศว่า คอืการเปลีย่นแปลงสภาวะอากาศอนัเกดิจากกจิกรรมของมนษุย์ทีไ่ป
เปลี่ยนองค์ประกอบของบรรยากาศโลกทั้งทางตรงหรือทางอ้อม 
	 การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เป็นการเปลี่ยนแปลงสภาวะอากาศที่เกี่ยวข้องกับตัวแปร
บนพ้ืนผิวโลกทีเ่ป็นผลมาจากการเปลีย่นแปลงตามธรรมชาต ิมช่ีวงเวลาของสภาพอากาศต้องใช้ระยะ
เวลานาน สังเกตได้จากการเปลี่ยนแปลงของอุณหภูมิ ความชื้น ปริมาณน�้ำฝน ฤดูกาล และมาจาก
กิจกรรมของมนุษย์ที่เปลี่ยนองค์ประกอบของบรรยากาศโลก ด้วยการท�ำกิจกรรมต่าง ๆ อันส่งผลให้
เกิดก๊าซเรือนกระจกในชั้นบรรยากาศเพิ่มขึ้น ก่อให้เกิดภาวะโลกร้อน ส่งผลกระทบต่อการด�ำเนินชีวิต
ของมนุษย์ และสิ่งแวดล้อมอื่น (ฐิติชญาณ์ บุญโสม, 2563) 
	 การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้ส่งผลกระทบต่อการด�ำรงชีวิตของผู้คน จากปัญหาภัย
พิบัติไม่ว่าจะเป็นน�้ำท่วม คลื่นความร้อน และภัยแล้ง ในพื้นที่ต่าง ๆ ทั่วโลกทั้งทวีปอเมริกาเหนือและ
ทวปียโุรป ขณะทีผ่ลกระทบเหล่านัน้ได้สร้างความเสยีหายและความสญูเสยีให้กบัประเทศก�ำลงัพฒันา 
เช่น  ประเทศไฮติ และอินโดนีเซีย เป็นต้น (Keivani, 2010)

	 8.4.2 แนวทางในการรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

	 แนวทางในการรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ มี 2 แนวทางหลัก ได้แก่ 1) การ
ลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก (Mitigation) และ 2) การปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
(Adaptation) 

	 1) การลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก (Greenhouse gases mitigation) หมายถึง 
การดําเนินงานเพื่อลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก หรือเพิ่มการดูดซับก๊าซเรือนกระจกในบรรยากาศ 
เช่น การลดการเกดิก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์จากการเผาไหม้ถ่านหนิหรือก๊าซธรรมชาตใินการผลิตไฟฟ้า 
รวมถึงการลดการเกิดก๊าซมีเทนในระบบบําบัดน�้ำเสียอุตสาหกรรม ส่วน “การดูดซับก๊าซเรือนกระจก” 
ในบรรยากาศ ได้แก่ การปลูกป่าเพิ่ม เป็นต้น
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การใช้ไฟฟ้า

●

●
●

●

เปลี่ยนมาใช้หลอดไฟ LED ที่ประหยัด
กว่าหลอดฟลูออเรสเซ็นต์ถึง 3 เท่า
เลือกสินค้าที่มีฉลากประหยัดไฟเบอร์ 5
เมื่อซักเสื้อผ้า ควรใช้วิธีการตากแดด
แทนการใช้เครื่องอบผ้า
ทานอาหารพร้อมกันในครอบครัวแทนการ
ทานคนละเวลา เพื่อลดการใช้ไมโครเวฟอุ่น
อาหาร

การเดินทาง

●

●

●

หนัมาใช้ระบบขนส่งมวลชน เช่น รถไฟลอยฟ้า 
รถไฟใต้ดิน เรือด่วน และรถประจ�ำทาง 
จักรยานเป็นอีกวิธีที่พึ่งล�ำแข้งของตัวเอง
ทุ่นแรงได้มากกว่า เคลื่อนที่ได้ไวกว่า และ
สนกุสนานกว่าการเดนิ
การเดินอย่างสม�ำ่เสมอช่วยเผาผลาญไขมันได้ 

การใช้พลังงาน
ในอาคาร

●
●

เน้นอาคารประหยัดพลังงาน
สร้างบ้านตามแบบบ้านคาร์บอนต�่ำ

ขยะและน�้ำเสีย

●
●
●

●

ลด ละ เลกิ สนิค้าประเภทใช้ครัง้เดียวแล้วท้ิง 
เศษอาหารท�ำเป็นน�ำ้หมักใช้รดต้นไม้ได้
สับเศษผักหรือผลไม้เป็นชิ้นเล็กเพื่อน�ำมา
ท�ำปุ๋ย
หมั่นแยกขยะในครัวเรือน โรงเรียน
และส�ำนักงาน

ป่าไม้ ●
●

สนับสนุนกิจกรรมปลูกป่า
อนุรักษ์ไม้เดิมและปลูกเพิ่มไม้ใหม่

	 การแก้ปัญหาจากการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศด้วยแนวทางการลดผลกระทบ (Mitigation) 
จึงได้ถูกน�ำมาเป็นเครื่องมือส�ำคัญ ในการก�ำหนดนโยบายเพื่อลดปัญหาอันเกิดจากการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ ซึ่งวิธีการลดผลกระทบมีหลายรูปแบบ 
	 “วิถีชีวิตแบบคาร์บอนต�่ำ (Low carbon lifestyle)” น่าจะเป็นทางออกที่ดีของพวกเราใน
เวลานี้ (ชนิษฎา ชูสุข และคณะ, 2562) ดังที่ได้แสดงตัวอย่างดังนี้ 
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	 2) การปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Adaptation) เป็นการด�ำเนินการ
เพ่ือลดความเปราะบางของทั้งระบบ หรือภาคส่วนโดยการปรับเปล่ียนพฤติกรรม วิถีชีวิต และ
สิ่งแวดล้อม การสร้างศักยภาพในการปรับเปลี่ยนเรียนรู้ และการตัดสินใจทั้งในระดับบุคคล ครัวเรือน 
ชุมชน ธุรกิจ และรัฐบาล ทั้งนี้ การปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศนั้นมีหลากหลายมิติ 
และเป็นการคิดในเชิงยุทธศาสตร์ โดยมีเป้าหมายที่จะให้ชุมชนมีความสามารถในการรับมือและสร้าง
ภูมิคุ้มกัน

	 โครงการพฒันาแห่งสหประชาชาติ (2552 อ้างถงึใน ชนษิฎา ชูสุข และคณะ, 2560) ได้อธบิาย
ถึงสาเหตุที่เราต้องรีบ “ปรับตัวให้เข้ากับสภาวะท่ีเป็นผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิ
อากาศ” เนื่องจาก 
	 1. การปรับตัวมีผลต่อการตัดสินใจลงทุนในระยะยาว เพราะในวันข้างหน้ามนุษยชาติอาจได้
รบัผลกระทบอย่างรุนแรง จากการเปลีย่นแปลงของสภาพภมูอิากาศ ดงัน้ัน การตดัสนิใจเรือ่งแผนการ
จดัการเมอืง การก�ำหนดยทุธศาสตร์การจดัการความเสีย่ง การพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานเพ่ือการจดัการ
น�ำ้หรอืการคมนาคม รวมทัง้การออกแบบอาคารต่าง ๆ  เพือ่รบัมือกับสิง่ทีจ่ะเกิดขึน้ ถือเป็นการตัดสนิ
ใจที่จะลงทุนในเรื่องที่อาจจะส่งผลกระทบได้นานถึง 50-200 ปี 
	 2. การปรับตัวท�ำเพื่อลดความเสี่ยงที่เก่ียวข้องกับความมั่นคงของมนุษย์ เพราะการ
เปล่ียนแปลงของสภาพภมิูอากาศส่งผลต่อปรมิาณและการเข้าถงึแหล่งทรพัยากร โดยขณะท่ีสภาพภมูิ
อากาศเปลี่ยนแปลงมากขึ้นเรื่อย ๆ ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงก็จะเพิ่มขึ้นตามเช่นกัน 
	 3. การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศอาจสร้างความแตกแยก และความขัดแย้งระหว่าง
ประเทศมากข้ึนในประเด็นเกี่ยวกับการกระจายทรัพยากรโดยเฉพาะน�้ำและที่ดิน การอพยพย้ายของ
ประชากรข้ามเขตแดน หรอืแม้กระทัง่การจ่ายค่าชดเชย ระหว่างกลุม่ประเทศทีต้่องรบัผดิชอบต่อการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศให้กับกลุ่มประเทศท่ีรับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงนั้นมากท่ีสุด 
เป็นต้น

	 โดยแนวทางในการปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศมีรายละเอียดดังนี้ 

น�้ำ
• อนุรักษ์น�้ำและใช้อย่างรู้คุณค่า
• กักเก็บน�้ำไว้ใช้ยามขาดแคลน เช่น เก็บน�้ำฝน
    ไว้ใช้
• สร้างแหล่งกักเก็บน�้ำในครัวเรือน และชุมชน
• ภาครัฐต้องมีการบริหารจัดการน�้ำอย่างเป็น
    ระบบ โดยดูแลทั้งน�้ำท่วมและภัยแล้ง
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เกษตรกรรม
• เน้นกล้าพันธุ์ใหม่ที่ทนทานขึ้น
• ปลูกต้นไม้เพื่อลดการพังทลายของดิน
• ปลูกพืชที่หลากหลายแทนพืชเชิงเดี่ยว 
• ท�ำประกันภัยพืชผลเพื่อลดความเสี่ยง  

สุขภาพ
• เฝ้าระวังติดตามโรคใหม ่ๆ ที่มาจากสภาพ
    อากาศที่เปลี่ยนแปลงไป
• เฝ้าระวังรักษาความสะอาดของน�้ำดื่มน�้ำใช้
• อบรมให้ความรู้แก่ประชาชน
• จัดเตรียมยารักษาโรคให้พร้อมและตรวจ
    สุขภาพอย่างสม�่ำเสมอ

การท่องเที่ยว
• สร้างความหลากหลายของสถานที่ท่องเที่ยว
• พัฒนาการท่องเที่ยวสีเขียว หรือการท่องเที่ยว
    แบบ Low carbon

การตั้งถิ่นฐาน และการรับมือภัยพิบัติ
• ปรับแก้แนวทางการพัฒนาเมือง เน้นการ
    วางแผนเชิงพื้นที่
• ออกกฎระเบียบการสร้างอาคารใหม่
• หลีกเลี่ยงการตั้งถิ่นฐานในพื้นที่ที่มีแนวโน้ม
    น�้ำท่วมในอนาคต หากหลีกเลี่ยงไม่ได ้ก็
    ปรับปรุงบ้านเรือนให้ทนทานต่อภัยธรรมชาต ิ
• เพิ่มพื้นที่สีเขียวในเมือง
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	 8.4.3 เมืองกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

	 เมืองเป็นแหล่งปล่อยก๊าซเรือนกระจก (Greenhouse gases) ที่ส่งผลต่อสภาพภูมิอากาศ
ของโลก และปัญหาจากความเป็นเมืองได้ส่งผลให้เกิดมลภาวะ และปัญหาการจัดการทรัพยากร
ธรรมชาติมากมาย โดยเฉพาะทรัพยากรน�้ำ ที่ส�ำคัญคือการขยายตัวของเมืองได้ท�ำให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงในการใช้ที่ดิน ปัญหาการขยายตัวของเมืองแบบกระจัดกระจาย (Urban sprawl) ที่ส่ง
ผลต่อการเดินทางด้วยรถยนต์ส่วนตวัจากบ้านไปทีท่�ำงาน ท�ำให้สร้างมลพษิทางอากาศและปัญหาการ
จราจรต่าง ๆ ตามมา (Keivani, 2010) ในขณะที่เวลานี้ เมืองในโลกส่วนใหญ่โดยเฉพาะเมืองขนาด
ใหญ่นัน้ มกัจะเป็นเมอืงทีต่ัง้อยูใ่กล้ชายฝ่ัง การเพิม่ขึน้ของระดบัน�ำ้ทะเลท่ีเกีย่วข้องกบัการเปลีย่นแปลง
สภาพภูมิอากาศจึงกลายเป็นปัญหาที่คุกคามเมืองทั่วโลก (van der Heijden, 2020)
	 ในส่วนนี้ ผู้เขียนจะอธิบายความเชื่อมโยงระหว่างเมืองกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ใน 2 มุมมองส�ำคัญ ได้แก่ 1) เมืองเป็นสาเหตุการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และ 2) ผลกระทบ
จากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่มีต่อเมือง โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

	 1) เมืองเป็นสาเหตุการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
	 ความหนาแน่นของประชากร การเป็นศนูย์กลางทางเศรษฐกิจ สภาพแวดล้อมและโครงสร้าง
ทางกายภาพ การออกแบบและการวางแนวอาคารทีเ่พิม่ความร้อน ภายในอาคารมีการใช้พลงังานและ
เป็นสาเหตุปรากฏการณ์เกาะความร้อน และอีกหลายปัจจัยของกิจกรรมในเมืองท�ำให้เกิดการปล่อย
ก๊าซเรือนกระจก ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Rosenzweig, 2011)

	 Avis (2016) ได้ให้ข้อมลูทีน่่าสนใจ ว่า “ปี ค.ศ. 2014 ประชากรประมาณ ร้อยละ 54 หรือ
ประมาณ 3.8 พันล้านคน อาศัยอยู่ในเมืองหรือเมืองใหญ่ โดยเมืองครอบครองพื้นที่ร้อยละ 5 
ของโลก แต่เมืองกลับเป็นที่รวมของกิจกรรมทางเศรษฐกิจถึงร้อยละ 70 มีการใช้พลังงานร้อย
ละ 60 ก่อขยะร้อยละ 70 และปล่อยก๊าซเรอืนกระจกร้อยละ 70 ของปรมิาณทีป่ล่อยของทัง้โลก” 
(ภาพที ่25)
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ภาพที่ 25 การปล่อยก๊าซเรือนกระจก
ที่มา: ผู้เขียน

	 2) ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่มีต่อเมือง 
	 การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศส่งผลกระทบต่อภาคส่วนต่าง ๆ ของเมือง ดังท่ี World 
Bank (2011) และ Rosenzweig (2011) ได้สรุปไว้มีรายละเอียด ดังนี้
	 1. การใช้ประโยชน์ที่ดิน (Land use) 
	 ระดบัน�ำ้ทะเลทีเ่พ่ิมสงูขึน้ ปรมิาณน�ำ้ฝนทีม่มีากเกดิน�ำ้ท่วม ส่งผลกระทบต่อการใช้ประโยชน์
ที่ดิน สร้างความเสียหายต่อโครงสร้างพื้นฐาน รวมทั้งการสร้างที่อยู่อาศัยในพื้นที่รับน�้ำ สร้างสิ่งปลูก
สร้างขวางทางการไหลของน�้ำตามธรรมชาติ ยิ่งท�ำให้ประชาชนได้รับผลกระทบมากขึ้น 
	 2. ที่อยู่อาศัยและอาคาร (Housing and buildings)
	 หลายเมืองในประเทศก�ำลังพัฒนา พบว่า ประชาชนไม่ได้เป็นเจ้าของที่ดิน อาศัยอยู่ในบ้าน
เรือนที่ไม่มีมาตรฐาน ขาดแคลนโครงสร้างพื้นฐานและการบริการที่ดี  ตั้งอยู่ในพื้นที่เสี่ยง เช่น การ
เกิดพายุที่รุนแรง ระดับน�้ำทะเลที่เพิ่มขึ้น น�้ำท่วม และคลื่นความร้อน 
	 3. การคมนาคมขนส่ง (Transportation)
	 ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ท�ำให้การคมนาคมหลักหยุดชะงัก 1) ถนน 
สะพานและอโุมงค์ 2) ทางรถไฟ 3) ท่าเรอืและการขนส่งทางทะเล และ 4) สนามบิน ส่วนชุมชนเปราะ
บางกถ็กูตดัขาดจากโลกภายนอก ไม่ได้รบัอาหาร หรอืยาในช่วงฉกุเฉนิเนือ่งจากเส้นทางคมนาคมขนส่ง
ถูกตัดขาด 
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	 4. สาธารณสุข (Public health) 
	 ประชากรในเมืองที่มีรายได้น้อย มีความเสี่ยงทางสุขภาพ เกิดปัญหาโภชนาการ หากได้รับ
การบริการพื้นฐานที่ด้อยคุณภาพ เช่น น�้ำประปา และสุขาภิบาล มลภาวะทางอากาศ การเกิดเกาะ
ความร้อนของเมือง คลื่นความร้อน อุณหภูมิเปลี่ยนท�ำให้ผู้ท�ำงานกลางแจ้งเกิดภูมิแพ้หรือเกิดการ
เจ็บป่วย ส่วนเด็ก ผู้สูงอายุ และประชาชนเกิดความเครียด ใน ค.ศ. 2003 มีผู้สูงอายุเสียชีวิตจ�ำนวน 
35,000 คน สาเหตุจากอุณหภูมิที่สูงขึ้น น�้ำท่วมมากขึ้น สภาพอากาศสุดขั้ว บางเมืองหยุดให้บริการ
น�้ำและสุขาภิบาล ส่งผลให้เกิดการกระจายของพาหะน�ำโรคต่าง ๆ อย่างรวดเร็ว 
	 5. น�้ำประปาและสุขาภิบาล (Water supply and sanitation)
	 การสร้างทีอ่ยู่อาศัยเพ่ิมขึน้ การบกุรกุพืน้ที ่การอยูอ่ย่างแออดั ท�ำให้ความสามารถของระบบ
ทีร่องรบัการไหลของน�ำ้ตามธรรมชาติถกูบกุรกุ ระบบน�ำ้ของเมอืงเปราะบาง ความรนุแรงของภัยแล้ง  
น�้ำท่วมถี่ขึ้น ส่งผลกระทบต่อระบบน�้ำประปาและสุขาภิบาล 
	 6. ความมั่นคงทางอาหาร (Food security)
	 เมอืงเป็นพืน้ทีผ่ลติอาหารได้น้อย แต่ความต้องการอาหารเพิม่ขึน้ ประชากรยากจนเป็นกลุม่
ทีไ่ด้รบัผลกระทบ เนือ่งจากไม่มทีีด่นิปลกูพชืหรือเลีย้งสตัว์ ราคาอาหารสงูท�ำให้เสีย่งต่อการขาดแคลน
อาหาร ขาดโภชนาการและอาหารที่ปลอดภัย การตั้งถิ่นฐานที่ไม่มั่นคง ความเสี่ยงในการตัดขาดจาก
แหล่งอาหารในช่วงพายุ น�้ำท่วม ระบบไฟฟ้าส�ำหรับการขนส่งขัดข้อง เป็นต้น 
	 กล่าวโดยสรุป การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศและผลจากการกลายเป็นเมือง ท�ำให้เกิดปัญหา
ต่อเมืองในหลายมิติ เพื่อลดความเสี่ยงจากผลกระทบที่เกิดขึ้นกับระบบเหล่านี้ จ�ำต้องมีมาตรการเพื่อ
รองรับการเปลี่ยนแปลงและความไม่แน่นอนที่จะเกิดขึ้นในอนาคตด้วยเช่นกัน

	 8.4.4 เมืองที่มีความสามารถในการรับมือภัยพิบัติได้ดีและฟื้นฟูได้เร็ว (Resilient city)
 
	 Resilience หมายถึง การล้มแล้วลุกขึ้นได้อย่างรวดเร็วมาจากค�ำว่า Resilio แปลว่า ล้ม
แล้วลุก (To bounce back) โดย สิงห์ อินทรชูโต (2565) ได้อธิบายค�ำ ๆ นี้ในมิติของเมืองว่า หมาย
ถึง ความสามารถในการ “ล้มแล้วลุก” ของเมือง ทั้งนี้ Urban resilience หมายถึง ความสามารถ
ของปัจเจกบคุคล ของชมุชน ขององค์กร/สถาบัน ของภาคธรุกจิ และของระบบทีอ่ยูใ่นเมอืงท่ีสามารถ
แก้สถานการณ์เพื่อท�ำให้ตัวเองอยู่รอดได้ (Survive) ต้องมีการปรับตัว (Adapt) และเติบโต (Grow) 
ต่อไปได้ ไม่ว่าจะเจอปัญหาที่เรื้อรังหรือปัญหาฉับพลัน 
	 แต่ค�ำถามคอื ถ้าเราต้องเจอน�ำ้ท่วมทกุปี เจอปัญหา PM. 2.5 มาทุกปี แล้วจะรอดได้อย่างไร 
เพราะในอนาคตอาจจะมีปัญหาต่าง ๆ อีกมากมายที่อาจจะคาดการณ์ได้ยาก และจะเป็นปัญหาที่เพิ่ม
มากขึ้น แล้วเราจะรอดได้อย่างไร (สิงห์ อินทรชูโต, 2565)
	 ส่วนสมพร คุณวิชิต นักวิชาการด้านการจัดการภัยพิบัติ ได้ให้ความหมาย Resilient city ว่า 
หมายถึง เมืองที่สามารถรับมือและฟื้นฟูจากภัยพิบัติได้เป็นอย่างดี เป็นเมืองมีการพัฒนาด้านต่าง ๆ 
จนเกดิศกัยภาพในการลดความสญูเสยี (Losses) และความเสยีหาย (Damages) ทีเ่กดิข้ึนจากภยัพิบตั ิ
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สามารถปรับตัวกับสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป และลดความเสี่ยงในอนาคตได้ ฉะนั้น เมื่อต้อง
เผชิญกับเหตุการณ์ภัยพิบัติ เมืองดังกล่าวจะสามารถช่วยเหลือตนเองได้ค่อนข้างดี ทั้งในแง่การดูแล
ปกป้องชวีติของประชากร การจ�ำกดัผลกระทบของภยัพบัิติไม่ให้ลกุลาม และการฟ้ืนฟเูมืองได้ค่อนข้าง
รวดเร็วโดยอาศัยศักยภาพของตนเองเป็นหลัก และพ่ึงพิงความช่วยเหลือจากแหล่งภายนอกน้อยลง 
(Khunwishit, 2013; Khunwishit et al., 2018; สมพร คุณวิชิต และคณะ, 2563)
	 วรากรณ์ สามโกเศศ (2558) ได้นิยามว่า Resilient หมายถึง การที่เมืองสามารถกลับคืนสู่
สภาพเดมิหลงัจากมสีิง่หน่ึงไปขดัขวางสภาพปกตขิองมนั ส่วน Resilience ซ่ึงเป็นค�ำนามของ Resilient 
หมายถงึ การสามารถกลบัคนืสูส่ภาวะเดมิหรอืปกติหลงัจากสิง่ขัดขวางหมดไป ดังในกรณขีองน�ำ้ท่วม
ใหญ่เมื่อปี พ.ศ. 2554 ท�ำให้เห็นว่ากรุงเทพฯ มีความ Resilience อยู่สูงพอควร กล่าวคือ เมื่อน�้ำลด
ทุกอย่างก็กลับคืนสู่ภาวะปกติจนแทบไม่เห็นร่องรอยภายในเวลาเพียงไม่กี่เดือน อย่างไรก็ดี มีค�ำถาม
ว่า แล้วเราจะมี Resilience ในลักษณะนี้เพื่อรับมือน�้ำท่วมอีกครั้งแล้วครั้งเล่ากระนั้นหรือ และเรา
แน่ใจได้หรือว่าเราจะสามารถรับมือกับปัญหาอื่น ๆ ที่จะถาโถมเข้าใส่ 	
	 ที่ส�ำคัญคือ การเป็น Resilient city คือ การเป็นเมืองที่สามารถปรับตัวได้อย่างรวดเร็วซึ่ง
สอดคล้องกบัวถิชีวีติรปูแบบใหม่ทีปั่จจยัทางสงัคม เศรษฐกิจและสิง่แวดล้อมมีการเปลีย่นแปลงอย่าง
ไม่หยุดยั้ง (พนิต ภู่จินดา และยศพล บุญสม, 2559) อีกทั้งต้องเป็นเมืองที่ประกอบด้วยประชาชนหรือ
ชมุชนทีเ่ข้มแข็ง มีองค์กร หน่วยงาน ทัง้ภาครฐัและเอกชนทีม่แีผนและทรพัยากรในการรบัมอืภยัพบิตัิ 
และจะต้องมีสาธารณูปโภคที่สามารถทนทานต่อแรงของภัยธรรมชาติได้ในระดับหนึ่ง (Santamouris 
et al., 2015)
	 ในปี 2013 โดย Dr. Judith Rodin ซึ่งเป็นประธานของมูลนิธิ Rockefeller Foundation 
ได้เสนอแนวคดิไว้ในหนงัสอื “The Resilience dividend” (2013) โดยแนวคดิ Resilience dividend 
มไิด้หมายความถงึ “การแก้ไขและป้องกนัไม่ให้เกดิสิง่เลวร้าย” เท่านัน้ หาก Resilience จะท�ำให้เมอืง
แน่ใจได้ว่าจะม ี“การกลบัมาท�ำงานอย่างเดิมและด้วยประสทิธภิาพทีส่งู” ทัง้ในสภาพแวดล้อมท่ีดทีีส่ดุ
และเลวที่สุด มันเหมือนกับตัวปลดล็อกให้เกิดการพัฒนาเศรษฐกิจ มีการลงทุนทางธุรกิจ และการมี
ส่วนร่วมกันในความมั่งคั่งที่เกิดขึ้น 
	 เหตุที่ต้องสร้างให้เมืองมีความ Resilience ก็เนื่องมาจากแนวโน้ม 3 ประการที่จะมีอิทธิพล
ต่อโลกในอีก 10 ปีข้างหน้า ได้แก่ 
	 1. ประชากรที่เป็นคนเมืองจะเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว ในกลางศตวรรษประชากรโลกจะแตะที่ 
9 พันล้านคน จากปัจจุบันที่มีอยู่ 7 พันล้านคน โดยอัตราการอยู่อาศัยในเขตเมือง (Urbanization 
Rate) จะเพิ่มมากขึ้นกว่าที่เป็นอยู่ และมากกว่าครึ่งหนึ่งของจ�ำนวนประชากรโลกทั้งหมด 
	 2. ปรากฏการณ์โลกร้อนและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ได้ส่งผลกระทบเพิ่มขึ้นใน
รอบ 10 ปีทีผ่่านมา และรนุแรงขึน้ในอนาคตอนัใกล้ เป็นสิง่คกุคามทกุภาคส่วน ทัง้ระบบธรุกจิ สถาบนั 
รวมถงึเมอืงด้วย ดงัในกรณทีีป่รากฏการณ์ Heat wave ได้คร่าชีวติคนอเมรกินัมากกว่าจ�ำนวนผูเ้สยีชีวติ
จากภัยธรรมชาติทั้งหมดรวมกัน และยังรวมถึงภัยพิบัติอื่น ๆ อีกมากมาย 
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	 3. กระแสโลกาภิวัตน์ ได้เป็นส่วนหนึ่งที่ท�ำให้ปัญหาจากพื้นที่หนึ่ง สามารถส่งผลกระทบต่อ
พ้ืนทีอ่ื่น ๆ  ได้โดยง่ายและรวดเรว็แบบไร้พรมแดน เช่น วกิฤตเศรษฐกจิ ราคาน�ำ้มนัแพง สงคราม และ
โรคระบาด ฯลฯ 
	 ทัง้จากความเป็นเมือง ปรากฏการณ์โลกร้อน และกระแสโลกาภวิตัน์ ได้แสดงให้เหน็ถงึปัญหา
ที่ส่งผลต่อทั้งมิติเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม และส่งผลลบต่อเมือง สิ่งซึ่งมากระทบจะเกิดบ่อย
กว่านี้ รุนแรงกว่านี้ และอันตรายกว่านี้ส�ำหรับคนซึ่งมีจ�ำนวนมากขึ้น 
	 จะเหน็ได้ว่า การสร้างเมืองให้มคีวาม Resilience ในมติต่ิาง ๆ  พร้อมกบัทีช่มุชนมคีวามเข้มแข็ง
มีทุนทางสังคมที่เชื่อมร้อยผู้คนเข้าไว้ด้วยกัน ก็จะท�ำให้สามารถน�ำไปสู่การร่วมมือกันแก้ปัญหาได้ 
และไม่ได้เป็นเพียงเรื่องของการแก้ไขปัญหาเพื่อให้เมืองกลับสู่สภาวะปกติเท่านั้น หากต้องการให้อยู่
ในสภาวะที่ดีกว่าเดิม (วรากรณ์ สามโกเศศ, 2558)

	 8.4.5 การจัดการปกครอง “เมืองรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ” 

	 การวจิยัเกีย่วกบัการจดัการปกครองการเปล่ียนแปลงสภาพภมิูอากาศในเมือง (Urban climate 
governance) เริ่มมีขึ้นครั้งแรกประมาณกลางทศวรรษ 1990 โดยในเวลานั้น ได้มีการศึกษาวิจัยใน
เมืองต่าง ๆ ของทวีปอเมริกาเหนือและยุโรป โดยกลุ่มที่ 1) มุ่งศึกษา “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 
ทั้งบทบาท กลยุทธ์และแรงจูงใจในการด�ำเนินงานด้านการลดผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ ส่วนกลุ่มที่ 2) เน้นไปที่ความส�ำคัญของ “การมีส่วนร่วม” ใน “การจัดการปกครอง” ของ
ภาคส่วนต่าง ๆ ในระดับต่าง ๆ 
	 ผลที่ได้จากการวิจัยเหล่านี้ แสดงให้เห็นถึง “ความเชื่อมโยง” ของภาคส่วนที่ด�ำเนินการข้าม
ระดับและข้ามพื้นที่ในการสร้างองค์ความรู้ มีการก�ำหนดให้ประเด็นการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
เป็นวาระส�ำคัญ รวมถึงการให้ความส�ำคัญกับการเข้าถึงทรัพยากรที่จ�ำเป็น ซึ่งสิ่งต่าง ๆ เหล่านี้ ถือ
เป็น “ยุทธศาสตร์ส�ำคัญ” ในการด�ำเนินงานด้าน Climate change mitigation actions อนึ่ง ความ
เฟื่องฟูเหล่านี้ก็เป็นผลมาจากการที่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแถวหน้าได้เคลื่อนไหว และด�ำเนิน
การในเรื่องนี้อย่างจริงจัง ผ่านการรวมตัวและผ่านกิจกรรมต่าง ๆ  ไม่ว่าจะเป็น C40, Energie-Citéés, 
ICLEI Cities for Climate Protection และ The Conference of Mayors (Westman, 2017)
	 Lenhart (2015) ได้อธิบายบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการด�ำเนินงานด้าน
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยจ�ำแนกออกได้ 4 รูปแบบ โดยแต่ละรูปแบบแสดงถึงบทบาท
ของท้องถิ่น ทั้งในฐานะที่เป็น “ผู้บริโภค” (เฉกเช่นภาคส่วนอื่น ๆ ในสังคม) ขณะเดียวกันท้องถิ่นก็
ยงัมบีทบาทร่วมกบัหน่วยงานและภาคส่วนอืน่ ๆ  ท้ังผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีและประชาชน ท้ังในฐานะท่ีเป็น 
“ผูอ้�ำนวยความสะดวก” ในฐานะ “ผูใ้ห้บรกิารพืน้ฐาน” และในฐานะ “ผูอ้อกระเบยีบและควบคมุ” 
(ตารางที่ 11)
	 อนึง่ จากแนวคิดการจดัการภาครฐัสมยัใหม่ (New Public Management) ทีเ่กดิในทศวรรษ 
1980 ได้มผีลท�ำให้การบรกิารสาธารณะส่วนหนึง่ ทีเ่ป็นการบรหิารจดัการโดยภาครฐัในหลายเมอืง ไม่
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ว่าจะเป็นการให้บริการด้านพลังงาน การขนส่งสาธารณะ และการจัดหาน�้ำ ได้ถูกปรับให้เป็นรูปแบบ
ของการด�ำเนินการร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชน ซึ่งการปรับเปลี่ยนดังกล่าวท�ำให้บทบาทของ
ทอ้งถิ่นมอี�ำนาจลดลงในการก�ำกับดแูลยทุธศาสตรด์้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และมผีลให้
ต้องหามาตรการอืน่เพือ่ให้ได้มีส่วนในการก�ำกบัดูแลการด�ำเนนิงานสภาพภูมอิากาศในพืน้ท่ีของตนเอง 
	 สิ่งที่น่าสนใจคือ การจัดการปกครองสิ่งแวดล้อม (Environmental governance) รวมถึง
การจัดการปกครองด้านสภาพภูมิอากาศในเมือง (Urban climate governance) ได้ท�ำให้ภาพของ
โครงข่ายที่ซับซ้อนระหว่างหน่วยงาน “ภาครัฐ” และ “ผู้ท่ีไม่ใช่ของรัฐ” ที่ได้มาด�ำเนินงานและมี
ปฏิสัมพันธ์ร่วมกันในนโยบายระดับต่าง ๆ มีความเด่นชัดขึ้น สิ่งนี้ท�ำให้น�ำมาสู่รูปแบบใหม่ของ “การ
จดัการปกครอง” ระหว่างหน่วยงานระดบัประเทศ หน่วยงานในระดับท้องถิน่ รวมไปถึงภาคคีวามร่วม
มือระหว่างภาคส่วนทั้งภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาสังคม (Lenhart, 2015)

ตารางที่ 11 รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการด�ำเนินงานด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ

รูปแบบ คำ�อธิบาย ตัวอย่างการดำ�เนินการท่ีเก่ียวข้องกับ
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่
ในฐานะผู้บริโภค

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใน
ฐานะหน่วยงานที่มีการด�ำเนิน
กิจกรรมต่างๆ ของตนเอง โดย
จะพิจารณาว่าหน่วยงานมีการ
บริโภคและใช้ทรัพยากรของ
ตนเองอย่างไร

•

•

•

มาตรการประหยัดพลังงาน (Energy 
efficiency measures) ที่น�ำมาใช้
ในอาคารส�ำนักงาน
การลงทุนด้านพลังงานทดแทน
(Renewable energy investments) 
ได้แก่ พลงังานลม พลงังานแสงอาทติย์
ในอาคารส�ำนกังานและในทีส่าธารณะ
การจัดซ้ือจัดจ้างสีเขียว (Green
public procurement) เช่น พลงังาน
หมุนเวียน อาหาร Organic และการ
จัดเลี้ยงที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม
เป็นต้น

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่
ในฐานะผู้อ�ำนวยความ
สะดวก

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็น
ผู้ที่คอยช่วยเหลือ ประสานงาน 
อ�ำนวยความสะดวกและ
สนับสนุนให้เกิดภาคีหุ ้นส่วน
ระหว่างผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย /
ส่งเสริมพลเมืองและภาคส่วน
ต่าง ๆ ให้ได้เข้ามามีส่วนร่วม

•

•

•

การจัดกิจกรรมรณรงค์เพื่อให้ความรู้
หรือการแข่งขัน
กลยุทธ์การน�ำพลังงานทดแทนมาใช้
โดยอาศัยการประสานงานและการ
สร้างความร่วมมือ
การจัดให้มีเงินอุดหนุนส�ำหรับภาค
ประชาสังคมหรือธุรกิจขนาดเล็ก
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รูปแบบ คำ�อธิบาย ตัวอย่างการดำ�เนินการท่ีเก่ียวข้องกับ
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

องค์กรปกครองส่วนท้อง
ถิ่นในฐานะผู้ให้บริการ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดหาโครงสร้างพื้นฐานหรือ
การบริการต่าง ๆ ท�ำให้เกิด
พฤติกรรมที่เป็นมิตรกับสภาพ
ภูมิอากาศ

•

•

การริเริ่มโครงการด้านการขนส่ง
สาธารณะ เช่น เส้นทางจักรยาน 
สถานีชาร์จไฟส�ำหรับรถยนต์ไฟฟ้า
การจัดสรรท่ีดินเพื่อจัดให้เป็นพื้นท่ี 
เกษตรในเมือง

องค์กรปกครองส่วนท้อง
ถิ่นในฐานะผู้ออกระเบียบ
และควบคุม

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป ็ นผู ้ ค วบคุ มและออกกฎ
ระเบียบต่างๆ โดยสามารถใช้
อ�ำนาจตามตัวบทกฎหมายมา
ใช้ในการจัดการและก�ำกับการ
ด�ำเนินยุทธศาสตร ์ด ้านการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

•

•

การก�ำหนดเขตเก็บเงินค่าจราจรหนา
แน่น (Congestion charges) ส�ำหรบั
การใช้ถนนส�ำหรับพื้นที่และเวลาใน
ช่วงที่จราจรคับคั่ง
การก�ำหนดให้มีหลังคาเขียว (Green 
roof requirements) ส�ำหรับอาคารที่
เพิ่งสร้างใหม่ 

ตารางที่ 11 รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการด�ำเนินงานด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ (ต่อ)

ที่มา: Lenhart (2015)

	 ดังจะเห็นได้นับแต่ปี ค.ศ. 1990 เป็นต้นมา ทางเลือกในการรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ ได้มุ่งเน้นไปที่การอุดช่องโหว่ของการจัดการในรูปแบบเดิม ๆ ไปสู่การสร้างความร่วมมือ
ระหว่างภาคส่วนทั้งที่เป็นภาครัฐและไม่ใช่ภาครัฐ โดยมีท้องถิ่นที่เริ่มหันมาท�ำงานกับประชาชน ภาค
ธุรกิจ องค์กรพัฒนาเอกชน และได้มีการจับมือกับเมืองอื่น ๆ ในการหาวิธีการในการลดก๊าซเรือน
กระจกร่วมกัน รวมไปถึงการปรับเปลี่ยนวิถีการใช้ชีวิตของผู้คนในเมือง  (van der Heijden, 2021)
	 ในกรณีของเมือง Detroit และเมือง Cleveland ประเทศสหรฐัอเมรกิา ทีต่่างกใ็ห้ความส�ำคญั
กับการปรับเปลี่ยนรูปแบบการท�ำงาน โดยเน้นการสร้างให้เกิด “ภาคีความร่วมมือ” ในการด�ำเนิน
นโยบายด้านการปรับตัวส่ิงส�ำคัญคือ ได้มีการเปลี่ยนการใช้อ�ำนาจและมีการแบ่งปันอ�ำนาจระหว่าง
กัน เพื่อให้ท้องถิ่นและชุมชนสามารถเชื่อมต่อกันได้ กล่าวคือ ท้องถิ่นได้ “แบ่งปันอ�ำนาจ” ให้ชุมชน
ได้เข้ามาร่วมด�ำเนินงานในกิจกรรมต่าง ๆ ในขณะที่ชุมชนก็ได ้“เขยิบเข้ามาร่วม” เป็นส่วนหนึ่งของ
กระบวนการตัดสินใจ ซึ่งเป็นการเข้ามาร่วมมีอ�ำนาจในขั้นตอนนโยบายด้านการปรับตัวฯ มากขึ้น 
แนวทางนี้ได้มีผลท�ำให้เกิดการเพิ่มศักยภาพและสร้างวิสัยทัศน์ร่วมกัน ระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกับ
หน่วยงานที่รับผิดชอบอีกด้วย (Hughes, 2020)
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	 อาจกล่าวได้ว่า การมส่ีวนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ  เริม่เป็นท่ียอมรบัและได้รบัความส�ำคญัใน
แทบจะทุกเมืองในการลดปัญหาในการท�ำงานและลดข้อจ�ำกัดด้านทรัพยากร และข้อมูลข่าวสารได้
ค่อนข้างมาก มตีวัอย่างทีแ่สดงให้เหน็ถงึความร่วมมอืระหว่างนกัวทิยาศาสตร์และองค์กรพฒันาเอกชน 
ในการด�ำเนินงานด้านการปรบัตัวฯ ในขณะทีบ่ทบาทของภาคประชาสงัคมยงัมไีม่มาก และทีส่�ำคญัคอื
ในส่วนของหน่วยงานภาครฐั ในบางเมืองกยั็งคงพบรปูแบบการท�ำงานทีม่คีวามเป็นราชการ เน้นภารกจิ
รายวันและเต็มไปด้วยกฎระเบียบ ซึ่งสิ่งเหล่านี้ถือเป็นข้อจ�ำกัดที่ส่งผลต่อการขับเคลื่อนงานด้านการ
ปรับตัวเช่นกัน (Lehmann et al., 2015)
	 การสร้างเมอืงรับมือต่อการเปล่ียนแปลงสภาพภมูอิากาศ ถอืเป็นโจทย์ใหม่ทีท้่าทายเมอืงส่วนใหญ่
ของโลกก็ว่าได้ “การจดัการปกครองเมือง” จงึน่าจะเป็นรปูแบบทีต่อบโจทย์ความท้าทายนีไ้ด้มากทีส่ดุ 
	 ในความเห็นของผู้เขียนมองว่า ภารกิจท่ีเก่ียวข้องกับการพัฒนาเมืองของท้องถ่ินโดยส่วน
ใหญ่จะเป็นภารกิจที่ถูกก�ำหนดให้ด�ำเนินการตามกรอบกฎหมาย และเป็นสิ่งท่ีด�ำเนินการมานานนับ
หลายสิบปี อันเป็นภารกิจในการให้บริการที่เป็น “กิจวัตร” ผ่านกลไกความเป็นราชการและอ�ำนาจ
หน้าที่ของท้องถิ่น แต่ในขณะที่ประเด็นการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศนี้ อาจถูกมองว่าจะเป็นเรื่อง
ใหม่หรือเป็นกรอบใหม่ที่ต้องมีการน�ำเข้ามา Mainstream ในงานประจ�ำ แต่หากพิจารณาให้ถ่องแท้
จะเห็นได้ว่า บางส่วนก็เป็นทั้งภารกิจที่เป็นทั้งเชิงรุก และเชิงรับในการมองไปข้างหน้า และวางแผน
ในการพัฒนาเมืองเพื่อให้อยู่ได้ในวิกฤตินานัปการที่อาจตามมา 
	 ขณะเดียวกัน การด�ำเนินงานในประเด็นนี้ถือได้ว่าเป็นเรื่องที่ไม่ง่ายเลย เพราะเราคงปฏิเสธ
ไม่ได้ว่า ท้องถิ่นก็ยังคงมีข้อจ�ำกัด ทั้งฐานข้อมูลด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในเมืองตนเอง 
ข้อจ�ำกัดด้านบุคลากรที่มีความรู้ความเข้าใจ และข้อจ�ำกัดด้านทรัพยากรและงบประมาณ 
	 ดังนั้น สิ่งส�ำคัญคือการด�ำเนินงานในเรื่องเหล่านี้ต้องอาศัยเขยิบจาก “การท�ำงานโดยภาค
รฐัเป็นหลกั” มาเป็น “การร่วมมอืของคนในสังคม” ดงัท่ี Huang-Lachmann และ Guenther (2020) 
ได้อธิบายไว้ก่อนนี้ว่า การท�ำงานร่วมกันระหว่างภาคเอกชนและชุมชน ล้วนจะช่วยในการผลักดันการ
ด�ำเนินงาน เพ่ือรบัมือและลดความเสีย่งจากการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศได้ ทีส่�ำคญัคอื ต้องเป็น
กระบวนการท�ำงานท่ีโปร่งใสและการสร้างภาคีความร่วมมือจากหลากหลายภาคส่วน ทั้งจาก
นักวิชาการในสถาบันต่าง ๆ หน่วยงานภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน รวมถึงผู้มีส่วนได้ส่วนเสียท้ังหมด 
ทั้งนี้ การสร้างพันธมิตรบนฐานของเครือข่ายที่มีอยู่  ก็จะสามารถช่วยให้มีการน�ำทรัพยากรต่าง ๆ  มา
ใช้ในการด�ำเนินงานด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของเมืองได้อย่างเต็มที่
 
	 8.4.6 ตัวอย่างสร้างแรงบันดาลใจ

	 เมืองรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

	 หน่วยงานในระดบัท้องถิน่ทัว่โลกได้มกีารด�ำเนนินโยบายด้านการปรบัตวั และการตอบสนอง
ต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ แต่ความก้าวหน้าและความส�ำเร็จของสิ่งที่ได้ด�ำเนินการไปของ
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แต่ละเมือง ก็มีผลลัพธ์ที่แตกต่างกันค่อนข้างมาก เพราะบางเมืองก็ประสบความส�ำเร็จ ในขณะที่อีก
หลายเมืองก็ยังไม่มีความก้าวหน้าเท่าที่ควร (Di Giulio et al., 2018)

	 ในส่วนน้ี ผู้เขียนขอน�ำเสนอตัวอย่างเมืองรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดย
เน้ือหาเป็นส่วนหนึง่ของงานวจิยั ชือ่ การศกึษาถอดบทเรยีนการด�ำเนินงานด้านการเปลีย่นแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ บริบทเมืองในพื้นที่ที่มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจ จัดท�ำโดยคณะผู้วิจัยของมหาวิทยาลัย
สงขลานครินทร์ ร่วมกับองค์การบริหารจัดการก๊าซเรือนกระจก (องค์การมหาชน) ในปี พ.ศ. 2561 
อนัเป็นการศกึษาภายใต้ขอบเขตของโครงการพฒันาเขตเศรษฐกจิพเิศษสามฝ่าย อนิโดนเีซยี มาเลเซยี 
และไทย หรอืท่ีรู้จกักนัในนามสามเหลีย่มเศรษฐกจิ (Indonesia-Malaysia-Thailand Growth Triangle: 
IMT-GT) โดยได้เลอืกศกึษาการวางแผนและการด�ำเนนินโยบายเพือ่ปรบัตัวต่อการเปลีย่นแปลงสภาพ
ภูมิอากาศของ 3 เมืองหลัก ได้แก่ เมืองหาดใหญ่ เมืองมะละกา และเมืองเมดาน โดยมีความมุ่งหวัง
ว่าผลการศึกษาจาก 3 เมืองดังกล่าว จะสามารถเป็นกรณีศึกษาให้กับเมืองอื่น ๆ เพื่อด�ำเนินงานใน
ด้านนี้ต่อไป (ชนิษฎา ชูสุข และคณะ, 2561)
	 ส�ำหรับตัวอย่างของเมืองจะน�ำเสนอเพียง 2 เมือง คือ เมืองหาดใหญ่และเมือง Melaka 
โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

	 1) เมืองหาดใหญ่: เมืองสีเขียว เมือง Low carbon และเมืองรับมือภัยพิบัติ
	 หาดใหญ่ เป็นเมืองใหญ่ทางภาคใต้ของไทย เป็นอ�ำเภอที่อยู่ในจังหวัดสงขลา เป็นศูนย์กลาง
ทางเศรษฐกิจ การคมนาคม การแพทย์และสาธารณสุข การท่องเที่ยว และการศึกษา ด้วยเหตุนี้จึง
ท�ำให้หาดใหญ่เป็นเมืองที่มีผู ้คนอาศัยอยู่หนาแน่น เมืองมีการเติบโตขยายตัวอยู่อย่างต่อเนื่อง 
สถานการณ์การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศในพืน้ท่ีส่วนใหญ่จะเป็นเรือ่งของอณุหภูมิท่ีเพิง่สงูข้ึนและ
ปริมาณฝนที่เพิ่มมากขึ้น สถานการณ์การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศดังกล่าว ท�ำให้เมืองหาดใหญ่เผชิญ
กับความเสี่ยงทางภูมิอากาศ คือ ภัยน�้ำท่วม การเกิดเกาะความร้อนในเมือง และการขาดแคลนน�้ำใน
บางช่วงของปี เนื่องจากมีความต้องการใช้น�้ำในเมืองจากหลายภาคส่วน 
	 เมืองหาดใหญ่ได้ด�ำเนินการภายใต้ “แผนปฏิบัติการเมืองสีเขียว” พ.ศ. 2560-2570 โดยมี
การด�ำเนินการเพื่อลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก (Mitigation) ซ่ึงเป็นมาตรการในลักษณะลด
ผลกระทบ (Mitigation) ตามแนวทางเมือง Low carbon โดยด�ำเนินการผ่าน 4 ยุทธศาสตร์ คือ
1) ยุทธศาสตร์เมืองแห่งต้นไม้ 2) ยุทธศาสตร์เมืองไร้มลพิษ 3) ยุทธศาสตร์เมืองพิชิตพลังงาน และ 
4) ยุทธศาสตร์เมืองที่มีการบริโภคอย่างยั่งยืน 
	 ในขณะที่การด�ำเนินการเพื่อปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ  (Adaptation) 
เมืองหาดใหญ่ได้ร่วมมือกับโครงการเครือข่ายเมืองในเอเชีย เพื่อรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศ (Asian Cities Climate Change Resilience Network: ACCCRN) ในการขับเคลื่อน
ยทุธศาสตร์เมือง  ทีมี่การรบัมือกบัอทุกภยัหรอืเมอืงรู้สู้ภยัพบิตั ิ(Resilient city) โดยมกีารด�ำเนนิงาน
ทัง้ในเชงิโครงสร้างและไม่ใช่โครงสร้าง ไม่ว่าจะเป็นระบบระบายน�ำ้ การตดิต้ังระบบเตอืนภยั และการ
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สร้างศักยภาพชุมชนผ่านโครงการบ้านพี่เลี้ยง (Volunteer house program) ซึ่งท�ำให้การรับมือกับ
อทุกภยัในระดบัชมุชนเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ ผลการด�ำเนนิการภายใต้ยทุธศาสตร์เมืองรูสู้ภ้ยัพบิตัิ
ของเมืองหาดใหญ่น้ี ถือได้ว่าประสบความส�ำเร็จเป็นอย่างดี สามารถเป็นแบบอย่างให้เมืองอื่น ๆ 
เรียนรู้และน�ำไปปรับใช้ได้ สิ่งที่เป็นจุดเด่นในด้านการรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของ
เมอืงหาดใหญ่ คือ การท�ำงานในเชงิบรูณาการกบักลุม่ต่าง ๆ  ในเมอืงตามแนวคิด “การจดัการปกครอง” 
โดยพบว่า
	 1. ในด้านการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก เทศบาลได้มีการด�ำเนินงานตามยุทธศาสตร์ทั้ง 
4 ด้าน โดยเน้นให้ 1) ชุมชนเข้ามามีบทบาทในโครงการ โดยมี 4 ชุมชนที่มีความพร้อมในการมาร่วม
เป็นชุมชน Low carbon และสมาชิกในชุมชนได้มีส่วนร่วมในการออกแบบกิจกรรมที่สอดคล้องกับ
แนวทางเมือง Low carbon 2) ภาคเอกชนได้เข้ามาร่วมเป็นเครือข่ายเมือง Low carbon โดยภาค
ธรุกจิเอกชนหรือห้างร้านเหล่านัน้ได้มกีารด�ำเนนิงานด้านสิง่แวดล้อมทีเ่น้นการลดการปล่อยก๊าซเรอืน
กระจกอยูแ่ล้ว 3) สถาบนัการศกึษาในพ้ืนทีท่ีเ่ป็นโรงเรยีนในสังกดัเทศบาลนครหาดใหญ่ จ�ำนวน 6 แห่ง 
ได้น�ำแนวคิดเมือง Low carbon ไปปฏิบัติจริงในโรงเรียน 
	 2. ในด้านการปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ พบว่า 1) เทศบาลนครหาดใหญ่
ได้ท�ำงานร่วมกับหน่วยงานต่าง ๆ โดยเฉพาะหน่วยงานระดับนานาชาติ คือ ACCCRN ที่ได้ร่วมกัน
ขบัเคลือ่นงานอย่างเป็นระบบ รวมถงึบรูณาการร่วมกับหน่วยงานภาครฐัต่าง ๆ  ในพ้ืนที ่2) การประสาน
ความร่วมมือกับภาคเอกชน ทั้งโรงแรม ห้างสรรพสินค้า ธุรกิจร้านค้าต่าง ๆ ให้เข้ามาร่วมสนับสนุน
การท�ำงาน และร่วมเป็นเครือข่ายการท�ำงานช่วยเหลือผู้ประสบภัย 3) ชุมชนต่าง ๆ ร่วมเป็นคณะ
ท�ำงาน และให้ประชาชนสมัครเข้าร่วมเป็นอาสาสมัครโดยเฉพาะชุมชนในพื้นที่เสี่ยงอุทกภัย และเข้า
ร่วมเป็นบ้านพี่เลี้ยงหรือศูนย์พักพิงส�ำหรับผู้ประสบอุทกภัย 4) มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ท�ำหน้าที่
สนับสนุนด้านวิชาการ เป็นคณะท�ำงานและเป็นสถานที่ส�ำหรับจัดตั้งเป็นศูนย์อพยพผู้ประสบอุทกภัย 
รวมถึงเปิดพื้นที่ให้ประชาชนน�ำรถยนต์มาจอดเพื่อหนีน�้ำ (ชนิษฎา ชูสุข และคณะ, 2561)

	 2) Melaka – GrEEEn City และเมืองรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
	 เมอืง Melaka เป็นเมอืงหลวงของรฐัมะละกาซึง่เป็นรฐัทีพ่ฒันาแล้ว (An Advanced State) 
ตัง้อยูท่างฝ่ังทีเ่รยีกว่ามาเลเซยีตะวนัตก มะละกาเป็นแหล่งท่องเท่ียวท่ีส�ำคญัของประเทศมาเลเซยี มี
การพัฒนาทางเศรษฐกิจในระดับสูง และเมืองมีการขยายตัวอย่างต่อเนื่องและรวดเร็ว 
	 สถานการณ์การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่เมือง Melaka เผชิญอยู่ คือ อุณหภูมิที่เพิ่ม
สูงขึ้น ปริมาณฝนที่เพิ่มขึ้น รูปแบบการตกของฝนที่ไม่แน่นอน  ระดับน�้ำทะเลที่สูงขึ้น รวมไปถึงสภาพ
อากาศผันผวน 
	 เมือง Melaka ได้มีการด�ำเนินการเพื่อรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยได้
ประกาศวสิยัทศัน์ของเมอืงทีจ่ะเป็น “นครรฐัแห่งเทคโนโลยสีเีขียว (Green Technology City State)” 
และได้จัดท�ำ Green City Action Plan for Melaka: Framework for Green Actions ซึ่งเป็นแผน
แม่บทที่ช่วยน�ำทางการด�ำเนินนโยบายด้านการรับมือต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
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	 ภายใต้แผนแม่บทดังกล่าว เมอืง Melaka ได้ด�ำเนนิการด้านการเปลีย่นแปลงสภาพภมิูอากาศ
ใน 6 มติด้ิวยกนั ได้แก่ การจดัการน�ำ้ การอนรุกัษ์พลงังานและพลงังานทดแทน การขนส่งสเีขียว การ
ด�ำเนินมาตรการปลอดขยะ การจดัการมรดกทางวฒันธรรมและการท่องเทีย่ว และสดุท้ายการจดัการ
ป่าในเขตเมืองและเกษตรกรรม โดยตัวอย่างโครงการที่ถือว่าโดดเด่นเป็นต้นแบบให้กับเมืองอื่น ๆ ได้
เป็นอย่างดี คือ โครงการฟื้นฟูและปรับปรุงสภาพแม่น�้ำมะละกา (Melaka river rehabilitation and 
beautification) ซึ่งประสบความส�ำเร็จอย่างยิ่ง ท้ังในแง่การบ�ำบัดน�้ำให้ใสสะอาด การปรับเปลี่ยน
พฤตกิรรมของคนในชมุชนทัง้สองข้างแม่น�ำ้ให้มีการบ�ำบัดน�ำ้ก่อนท้ิงลงสู่แม่น�ำ้ การปรบัปรงุสภาพรมิ
แม่น�้ำให้สวยงามและใช้ประโยชน์ในการระบายน�้ำเพื่อลดความเสี่ยงอุทกภัยได้ 
	 อาจกล่าวได้ว่า เมือง Melaka ได้มีการด�ำเนินงานภายใต้แนวคิด “การจัดการปกครอง” ดัง
จะเห็นได้จาก 
	 1. การปรบัตัวของหน่วยงานภาครฐั ด้วยการปรบัแก้ระเบียบข้อบังคบัภายในหน่วยงาน และ
ปรบัรปูแบบการท�ำงานเพือ่ให้มคีวามคล่องตวัขึน้ มกีารจดัประชมุหารอืบ่อยครัง้ขึน้ ร่วมกนัแก้ปัญหา
ในเรื่องที่ติดขัด โดยไม่ปล่อยให้ติดค้างอยู่ที่หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง ท�ำให้ลดระยะเวลาการด�ำเนิน
งานได้ 
	 2. การสร้างความร่วมมือระหว่างภาครัฐและบริษัทเอกชนผ่านการก่อตั้ง “บริษัทเทคโนโลยี
สีเขียวแห่งรัฐมะละกา (Melaka Green Technology Corporation หรือ GreenTech)” เพื่อเป็น
หน่วยงานทีส่ามารถจัดหาแหล่งเงนิ และนักลงทุนเข้ามาในรฐัมะละกาได้มากกว่าหน่ึงหม่ืนล้านบาทต่อ
ปี เนื่องจากมีศักยภาพที่หลากหลาย เช่น วิศวกรรม การท�ำแผนธุรกิจ การจัดการโครงการ ฯลฯ และ
สามารถตรวจสอบถงึความเป็นไปได้และความคุม้ทนุของโครงการ ซึง่จะเป็นความร่วมมอืระหว่างภาค
รัฐและบริษัทเอกชน โดยไม่มีผู้ใดเสียผลประโยชน์ 
	 3. การได้รับความร่วมมือจากประชาชนในฐานะ “เมืองมรดกโลก” เพราะด้วยสถานะเมือง
มรดกโลกพ่วงด้วยภาพลักษณ์ในด้านวัฒนธรรมและสิ่งแวดล้อม ประชาชนภายในรัฐมีความยินดีที่จะ
รณรงค์และร่วมผลกัดันเทคโนโลยทีีเ่ป็นมิตรกบัสิง่แวดล้อม และปรบัวถิชีวีติให้เป็นวถิแีบบ Low Carbon 
ด้วยความเต็มใจ (ชนิษฎา ชูสุข และคณะ, 2561)
	 จะเหน็ได้ว่า นบัวนัความเชือ่มโยงระหว่างเมอืงกบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ แทบจะ
แยกกนัไม่ออกเลยกว่็าได้ เหตทุีผู่ค้นทีอ่าศยัอยูใ่นเมืองจะเป็นกลุม่ทีไ่ด้รบัผลกระทบรนุแรงท่ีสดุ ก็เน่ือง
มาจากทั้งความหนาแน่นของประชากรที่อาศัยในเมือง การเป็นศูนย์กลางทางเศรษฐกิจของโลกและ
ระบบเศรษฐกิจในท้องถิน่ ยิง่ไปกว่านัน้ สิง่ทีก่�ำลงัคกุคามเมอืงในโลกส่วนใหญ่ท่ีมกัจะเป็นเมืองทีต่ัง้อยู่
ใกล้ชายฝ่ัง จากการเพิม่ข้ึนของระดับน�ำ้ทะเลทีเ่กีย่วข้องกบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมิูอากาศ ทีก่ลาย
เป็นปัญหาส�ำคัญของหลายเมือง (van der Heijden, 2020)
	 นักวชิาการได้เสนอว่า ในการด�ำเนนิงานทีเ่กีย่วกบัการจดัการปกครองด้านการเปลีย่นแปลง
สภาพภูมิอากาศของเมือง (Urban climate-governance) นั้น จ�ำต้องมีการยกระดับและขยายผลใน
การสร้างความสามารถในการรับมือต่อปัญหานี้ให้ได้มากที่สุด เพราะในช่วง 30 ปีที่ผ่านมา ถือได้ว่ามี
ความพยายามในระดับหนึ่ง แต่ที่สุดแล้วปรากฏการณ์ต่าง ๆ  ที่เกิดขึ้นก็ยังมิได้ลดน้อยหรือบรรเทาลง
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แต่อย่างใด และกลับจะยิ่งมีความรุนแรงมากขึ้น ด้วยเหตุนี้ จึงควรมีการด�ำเนินงานอย่างจริงจังและ
ต่อเน่ืองในการทีจ่ะน�ำแนวคดิ “การจัดการปกครอง” มาเป็นแนวทางในการสร้างความสามารถให้ท้อง
ถิ่นสามารถรับมือกับสิ่งที่จะเกิดในอนาคตอย่างเป็นรูปธรรม (Cell Press, 2020) 

8.5 สรุปท้ายบท

	 ในเนื้อหาของบทที่ 8 ที่ได้น�ำเสนอไปนั้น ได้เน้นให้เห็นถึงการสร้างเมืองในอนาคตเพื่อเป็น
เมืองส�ำหรบัทุกคน โดยเน้นในมิติของความย่ังยืน ความเป็นอจัฉรยิะ การนบัรวมทกุคน และการรบัมอื
ต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ จากที่ได้กล่าวไปจะเห็นได้ว่า 
	 การจะสร้างเมืองที่พร้อมเปลี่ยนผ่านไปสู่ “เมืองยั่งยืน” นั้น เรายังคงต้องเผชิญกับความ
ท้าทายอีกมากมาย ภาพในจินตนาการของเมืองในอนาคตไม่น่าจะเป็นแค่เมืองที่มี “อนาคตที่ดีกว่า” 
เท่านั้น แต่น่าจะหมายรวมถึงการมองเห็นภาพเมืองที่มองในเชิงระบบครอบคลุมทุกมิติของ “การ
พัฒนาที่ยั่งยืน” เน้นการเป็น “เมืองส�ำหรับทุกคน” ที่สามารถตอบโจทย์ผู้คนในเมืองได้ครอบคลุม
ทกุกลุม่และทกุมิติ (Cell Press, 2020) โดยนโยบายในการพฒันาเมอืงไม่เพยีงแต่จะสร้างให้เกดิ “ความ
เท่าเทียมกัน” และไม่มีการกีดกันใครออกไปเท่านั้น แต่ต้องเป็นการลงทุนในบริการและโครงสร้างพื้น
ฐานทีส่ามารถ “รบัมอืกบัการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ” ได้ด้วย (Freire et al., 2016) ท่ีส�ำคญั
คอื การปรับตวัเองไปสูก่ารน�ำความเป็นสงัคมดิจทิลั เพือ่สร้างให้เกดิ “การจดัการปกครองอจัฉรยิะ” 
ที่สามารถน�ำไปสู่การยกระดับการท�ำงาน การจัดให้บริการที่ตรงกับความต้องการของประชาชน รวม
ไปถึงการน�ำเทคโนโลยีมาสร้างปฏิสัมพันธ์และความร่วมมือระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ ในกระบวนการ
ตัดสินใจเพื่อการพัฒนาเมืองอีกด้วย (Gabriela et al, 2018) 







●  การท�ำความเข้าใจสิ่งที่เกิดขึ้นในเมืองตนเอง: 
	 มองให้เห็นเหรยีญทั้ง 2 ด้าน
●  การท�ำความเข้าใจระดบัการพฒันาและวฒุิภาวะของเมอืง:
	 ตอบให้ได้ว่าเมอืงของท่านอยู่ ณ จดุใด
●  การค�ำนงึถึงเมือง “ทั้งระบบ”: เน้นการขับเคลื่อนเมืองให้มี
	 ความยั่งยนื
●  การท�ำความเข้าใจความเชื่อมโยงของเมืองกับกระแสโลกาภิวตัน์
●  ความท้าทายทางสงัคมที่ทุกเมืองในโลกต้องเผชิญ

บทที่
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	 นบัวนัเมืองจะเผชญิกบัความท้าทายท่ีหลากหลายมติขิึน้ทกุขณะ ไม่ว่าจะเป็นในด้านการพฒันา
เมือง การจัดหาโครงสร้างพื้นฐานด้านสิ่งแวดล้อม (น�้ำ พลังงาน ของเสีย การจัดการที่อยู่อาศัยและ
สุขาภิบาล) การบริการและโครงสร้างพื้นฐานทางสังคม (การดูแลสุขภาพ ความปลอดภัย) เศรษฐกิจ
เมอืง และการเคล่ือนย้าย โดยเมืองแต่ละเมืองจะมปัีญหาเฉพาะของตนท่ีแตกต่างกนัไปตามขนาดของ
เมือง ประชากร ขั้นตอนการพัฒนาเมือง และรูปแบบการจัดการปกครองเมือง (World Economic 
Forum, 2016) 
	 ในอีก 40 ปีข้างหน้า เราอาจจะได้เหน็การเปลีย่นแปลงขนาดใหญ่ ในด้านกายภาพ เศรษฐกจิ 
สังคม และผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม แต่ปรากฏการณ์ที่เรามิอาจหลีกเลี่ยงได้ คือ “ความเป็นเมือง
และการเจริญเติบโตของเมืองจะยังคงมีอยู่อย่างต่อเนื่อง” (Hildebrand et al., 2013)
	 ในบทนี้จึงเน้นการตอบโจทย์ Why ว่า... “ท�ำไมจึงต้องท�ำความเข้าใจและมองเห็นสิ่งที่ก�ำลัง
ท้าทายเมอืง” ในความเหน็ของผูเ้ขยีนมองว่า ก่อนทีจ่ะน�ำไปสูก่ารจดัการปกครองเมืองทีป่ระสบความ
ส�ำเร็จได้น้ัน เราควรได้ท�ำความเข้าใจเมืองในมุมมองท่ีแตกต่างไปจากเดิม เพื่อน�ำไปสู่การจัดการ
ปกครองเมืองต่อไป 
	 ในส่วนนี้จะเป็นการน�ำเสนอใน 5 ประเด็นหลัก ได้แก่ 1) การท�ำความเข้าใจสิ่งที่เกิดขึ้นใน
เมอืงตนเอง : มองให้เหน็เหรยีญ 2 ด้าน 2) การท�ำความเข้าใจระดบัการพฒันาและวฒุภิาวะของเมอืง: 
ตอบให้ได้ว่าเมืองของท่านอยู่ ณ จุดใด 3) การค�ำนึงถึงเมือง “ทั้งระบบ”: เน้นการขับเคลื่อนเมืองให้
มีความยั่งยืน 4) การมองเห็นความเช่ือมโยงของเมืองกับกระแสโลกาภิวัตน์ และ 5) ความท้าทาย
ทางสังคมที่ทุกเมืองในโลกต้องเผชิญ 

9.1 การท�ำความเข้าใจสิ่งที่เกิดขึ้นในเมืองตนเอง : มองให้เห็นเหรียญทั้ง 2 ด้าน

	 เนือ้หาในส่วนนีจ้ะเริม่ด้วยการน�ำเสนอให้เหน็ถึงสิง่ท่ีเรยีกว่า Urban paradox หรอื ปฏิทัศน์
ของเมือง เหตุเพราะเมืองเป็นศูนย์กลางการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ เป็นที่ตั้งส�ำคัญที่การเจริญ
เติบโตนั้นได้ถือก�ำเนิดขึ้น และได้ท�ำให้เกิดความรุ่งเรืองเฟื่องฟูตามมา แต่การพัฒนาเมืองที่ผ่านมาได้
ส่งผลทั้งด้าน “ด้านบวกและด้านลบ” 
	 Askew (2018) ได้น�ำเสนอสิ่งที่เรียกว่า “ปฏิทัศน์ของเมือง (Urban paradox)” หรือ (ที่อาจ
แปลได้ง่าย ๆ ว่าความย้อนแย้งของเมือง) ที่แสดงให้เห็นทั้งด้านบวกและด้านลบไว้อย่างน่าสนใจ 
นักวิชาการท่านนี้ได้ศึกษาเรื่องของเมืองและการพัฒนาเมืองมาอย่างยาวนาน และได้ตั้งข้อสังเกตต่อ
สิ่งที่เกิดขึ้นว่า ผลที่เกิดจากการพัฒนาเมืองเป็นเสมือนเป็น “เหรียญสองด้าน” หรือ ง่าย ๆ  คือ มีทั้ง
ด้านดแีละด้านทีไ่ม่ด ีนัน่หมายถงึว่า เมอืงน�ำมาซึง่สิง่ทีเ่ป็นด้านบวกว่าด้วย “ความมัง่คัง่และโอกาส” 
ขณะเดียวกันก็น�ำมาสู่สิ่งที่เป็นด้านลบ คือ “ความไม่เท่าเทียมกันและความเปราะบาง” 

บทที่ 9

โจทย์ที่ท้าทายทกุเมือง
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	 ในการวเิคราะห์ครอบคลมุใน 4 มติิ ได้แก่ 1) การเข้าถงึบรกิารและเศรษฐกจิเมอืง 2) โครงสร้าง
ทางสังคม 3) กลไกการจัดการปกครอง และ 4) ด้านสิ่งแวดล้อมเมือง แต่ละมิติมีทั้งด้านบวกและ
ด้านลบ ดังแสดงในตารางที่ 12

ตารางที่  12 ปฎิทัศน์ของเมือง หรือ เมืองกับความย้อนแย้ง ใน 4 มิติ 

Urban paradox ความมั่งคั่ง   โอกาส ความไม่เท่าเทียม   ความเปราะบาง

1) การบริการและเศรษฐกิจ

การเข้าถึงบริการ
พื้นฐาน

มีบริการพื้นฐานสำ�หรับทุกคน 
เข้าถึงได้และสามารถจ่ายได้

เป็นการขับเคลื่อนผ่านกลไกตลาด 
ไม่สามารถเข้าถึงได้ และไม่มีเงิน
พอที่จะจ่ายได้

เศรษฐกิจ ความหลากหลายของเศรษฐกิจ
ท้องถิ่นและการจ้างงาน การ
แข่งขันและนวัตกรรม การ
สนับสนุนด้านสังคม

มีการผูกขาดทางเศรษฐกิจ มีช่องว่าง
ในตลาดแรงงาน วิถีชีวิตไม่มีความ
ปลอดภัย ละเลยแรงงานนอกระบบ

2) โครงสร้างทางสังคม

ชุมชน มีคุณค่าร่วม มีการจัดสรร
สวัสดิการและมีความหลากหลาย

ระบบเครือญาติล่มสลาย มีการกีดกัน
และเลือกปฏิบัติ

ปัจเจก มีอิสระและทางเลือกด้านสังคม 
เศรษฐกิจ มีการเสริมพลังและ
การมีส่วนร่วม

การปกป้องความเสี่ยง อาชญากรรม 
การคุกคามและความโดดเดี่ยว

3) กลไกการจัดการปกครอง

ความรับผิดชอบ มีความไว้เนื้อเชื่อใจในกลุ่ม
ประชาชน มีการจัดการปกครอง
ท้องถิ่น และมีตัวแทนชุมชน

ขาดความรับผิดชอบในระดับท้องถิ่น 
คอรัปชั่น และความเป็นตัวแทน

การตัดสินใจ ตัดสินใจบนหลักฐานข้อมูล และ
ความเห็นพ้องต้องกัน

ขาดข้อมูลของเมือง และไม่ทำ�ไปใน
ทิศทางเดียวกัน

การวางแผน มีการให้ข้อมูลความเสี่ยง การ
เตรียมพร้อมกับความเสี่ยง 
ชุมชนมีความยืดหยุ่นและมี
โครงสร้างพื้นฐาน

การขาดข้อมูล การไม่มีการวางแผน
และเตรียมพร้อมสำ�หรับโครงสร้าง
พื้นฐาน และกลุ่มเปราะบาง



บทที่ 9 โจทย์ที่ท้าทายทุกเมือง 215

Urban paradox ความมั่งคั่ง   โอกาส ความไม่เท่าเทียม   ความเปราะบาง

4) สิ่งแวดล้อมเมือง

การสร้างพื้นที่ การวางแผนด้านสิ่งแวดล้อม 
การเข้าถึงและความปลอดภัย
ของพ้ืนท่ีสาธารณะ การใช้พ้ืนท่ี
ร่วมกัน

ไม่มีการวางแผนด้านสิ่งแวดล้อม 
พื้นที่สาธารณะไม่มีความปลอดภัย
และไม่สามารถเข้าถึงได้ ไม่มีสิทธิและ
ไม่มีระบบการใช้พื้นที่ร่วม

ระบบทรัพยากร ความยั่งยืน ความเท่าเทียมใน
การจัดสรรทรัพยากร และการ
ปล่อยคาร์บอนเป็นศูนย์

ขาดความยั่งยืน มีความไม่เท่าเทียม
ในการจัดสรรทรัพยากร และมีการ
ปลดปล่อยคาร์บอนสูงมาก

สิ่งแวดล้อม สิ่งแวดล้อมที่สะอาดและ
ปลอดภัย การให้คุณค่าต่อสิ่ง
แวดล้อม การลดผลกระทบและ
การปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ

มีสิ่งคุกคามด้านสิ่งแวดล้อม ปัญหา
มลพิษ ความเสื่อมโทรมของดินและ
ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศ

ตารางที่  12 ปฏิทัศน์ของเมือง หรือ เมืองกับความย้อนแย้ง ใน 4 มิติ (ต่อ)

ที่มา: Askew (2018)

	 จากตารางที่ 12 ที่ว่าด้วย “Urban paradox” หรือ ปฏิทัศน์ของเมือง ได้แสดงให้เห็นว่า 
จากการพฒันาเมอืง สิง่ทีต่ามมามไิด้มเีพยีงแต่ด้านบวกเท่านัน้ ด้านลบกเ็กดิขึน้ได้เช่นเดยีวกัน โดยเฉพาะ
ในมิติของกลไกการจัดการปกครอง สิ่งส�ำคัญที่ผู้เขียนอยากสื่อสารคือในการพัฒนาเมืองใด ๆ นั้น 
จ�ำต้องท�ำความเข้าใจในผลทีเ่กดิขึน้ให้รอบด้าน และครอบคลุมทีสุ่ด ในทุกเมืองจะมีความแตกต่างกนัอยู่ 
หากแต่ละเมืองสามารถระบุ จ�ำแนก และท�ำความเข้าใจในมิติต่าง ๆ ของเมืองตนเองได้ ก็จะเกิดผลดี
ในการก�ำหนดแนวทางจัดการปกครองเมือง ที่เกี่ยวข้องกับภาคีต่าง ๆ ในเมืองมาร่วมกันสร้างสิ่งดี ๆ 
ร่วมกันในการพัฒนาเมือง รวมถึงน�ำไปสู่การปรับปรุงสภาพแวดล้อมในเมือง ซึ่งสิ่งที่จะน�ำเสนอต่อไป 
อาจจะช่วยให้ผู้ที่สนใจเรื่องเมืองและมีหน้าที่ในการจัดการเมือง ได้มองเมืองของตนอย่างเป็นระบบ
และเห็นความเชื่อมโยงมากยิ่งขึ้น
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9.2 การท�ำความเข้าใจระดับการพัฒนาและวฒุภิาวะของเมอืง: ตอบให้ได้ว่าเมอืงของท่านอยู ่ณ 
จุดใด

	 เม่ือพจิารณาภารกจิของท้องถิน่กบัการพฒันาเมืองแล้ว จะเหน็ว่าในหลายทศวรรษทีผ่่านมา  
มสีิง่ต่าง ๆ  เกดิขึน้มากมาย “เมืองท่ีมาเป็นเมืองได้เช่นนี ้ย่อมมทีีม่าและมเีหตผุลในตวัเอง” โดยแนวคดิ
ในการท�ำความเข้าใจในสิ่งที่เมืองเป็นและการจะรู้จักสถานะและวุฒิภาวะของเมืองได้ มีรายละเอียด
ดังนี้ 

	 9.2.1 Curve วุฒิภาวะของเมือง (The Urban Maturity Curve) 

	 World Bank (2018) ได้น�ำเสนอตัวแบบที่ดัดแปลงมาจาก PwC (2016) ที่ระบุว่า เมือง
แต่ละเมืองมิได้ถูกสร้างขึ้นมาเหมือนกัน และไม่ได้เติบโตอย่างเท่าเทียมกัน การท�ำความเข้าใจกับวุฒิ
ภาวะของเมือง (Urban maturity) ผ่าน Curve นี้ จะท�ำให้ทราบถึงจุดที่เมืองอยู่ว่าอยู่ใน “ระดับ” ใด 
และทราบถึง “วุฒิภาวะ” ของแต่ละเมือง ซึ่งในแต่ละระดับขั้นก็สามารถจ�ำแนกได้ดังนี้
	 1. ขั้นการดิ้นรนเอาตัวรอด (Survival stage) คือ การจัดการโครงสร้างพื้นฐานที่จ�ำเป็นเพื่อ
สนองความต้องการของประชาชน เช่น การจัดการน�้ำ การจัดพ้ืนท่ีจ�ำหน่ายสินค้า และการพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐาน เมืองที่ยังคงอยู่ในระดับนี้ ได้แก่ Dhaka, Lagos และ Port au Prince 
	 2. ขั้นพื้นฐาน (Basic stage) คือ การจัดหาโครงสร้างพื้นฐาน สิ่งอ�ำนวยความสะดวกเพื่อ
ให้สามารถด�ำเนินธุรกิจและริเริ่มการบริการทางสังคมได้ เช่น น�้ำ ไฟฟ้า โรงเรียน ระบบขนส่ง
โรงพยาบาล เป็นต้น เมืองที่อยู่ในขั้นนี้ ได้แก่ Nairobi, Jakarta, Mumbai และ Rio de Janeiro
	 3. ขั้นก้าวหน้า (Advanced stage)  คือ การสร้างให้เกิดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและ
การแข่งขัน รวมถึงการจัดหาโครงสร้างพ้ืนฐานทางสังคมที่มีประสิทธิภาพ เช่น ระบบขนส่งมวลชน  
เทคโนโลยี การเชื่อมต่อ การศึกษาและวิจัย ทรัพย์สินทางพาณิชย์ การจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 
ได้แก่ เมือง Madrid, Beijing, Kuala Lumpur และ Berlin
	 4. ขั้นพัฒนาคุณภาพชีวิต (Quality of life stage) คือ การมุ่งไปที่การให้บริการเพื่อตอบ
สนองความต้องการขั้นสูงของมนุษย์ การมีคุณภาพชีวิตที่ดีและยั่งยืน ได้แก่ การใช้ชีวิตที่เป็นมิตรกับ
สิง่แวดล้อม พืน้ทีส่เีขยีว สิง่แวดล้อม วฒันธรรม การพกัผ่อนหย่อนใจ การดูแลผูส้งูอาย ุความบันเทิง 
โดยมีการน�ำเทคโนโลยีและการท�ำเมืองให้มีความอัจฉริยะ ซึ่งได้แก่ เมือง London, New York, 
Singapore และ Toronto (ภาพเส้นโค้งวุฒิภาวะของเมืองได้แสดงในภาพที่ 26)
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ภาพที่ 26 เส้นโค้งวุฒิภาวะของเมือง
ที่มา: ดัดแปลงจาก World Bank (2018)

	 จากแต่ละระดับขั้นของการพัฒนาจะพบว่า บางเมืองอาจเน้นแค่การตั้งรับท�ำได้เพียงการ
ตอบสนองความต้องการขั้นพื้นฐาน ไม่มีสิ่งดึงดูดใจให้อยากอยู่อาศัย ท�ำงาน หรือประกอบกิจการ ใน
ขณะที่หลายเมืองเริ่มมีการด�ำเนินงานในเชิงรุก ไม่ว่าจะเป็นการวางแผน การสร้างให้เมืองมีสิ่งดึงดูด
ใจเพื่อการอยู่อาศัย การท�ำงานและประกอบธุรกิจ 
	 จะเหน็ได้ว่า เมอืงในทวปีเอเชยีส่วนใหญ่จะเป็นเมืองทีไ่ม่ค่อยอยูใ่นข้ันท่ี 1 แล้ว แต่เป็นเมือง
ที่เริ่มมีการจัดการเมืองอย่างมีประสิทธิภาพและยั่งยืนมากขึ้น โดยเริ่มเขยิบไปสู่ขั้นที่ 2-4 โดยมีแนว
โน้มจะเป็นเมืองที่มีวุฒิภาวะในระดับการหาบริการขั้นพื้นฐาน ขั้นก้าวหน้า และขั้นคุณภาพชีวิต 
	 ในความเห็นของผู้เขียน การท�ำความเข้าใจถึงวุฒิภาวะเมืองนอก จากจะท�ำความเข้าใจว่า
ตอนนีเ้มอืงของท่านอยู่ ณ จดุใดและต้องการจะไปไหนต่อ โดยวเิคราะห์ด้วยเส้นโค้งวฒุภิาวะของเมอืง 
อันจะท�ำให้เข้าใจเมืองได้ดีขึ้น แล้วก็ยังช่วยให้เห็นแนวทางในการพัฒนาเมืองในอนาคตต่อไปด้วย  
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	 9.2.2 ระดับขั้นของการพัฒนาเมือง (Stages of Urban Development) 

	 World Economic Forum (2016) ได้อธิบายขั้นตอนการพัฒนาเมือง โดยใช้ “แบบจ�ำลอง
วุฒภิาวะของเมอืง” ซึง่เป็นการคลีใ่ห้เหน็แต่ละ “ระดบัขัน้ของเส้นทางการพฒันาเมือง” ผ่าน 4 ข้ัน
ตอน ได้แก่ ขั้นพื้นฐาน (Rudimentary) ขั้นการท�ำงาน (Functional) ขั้นการบูรณาการ (Integrated) 
และ ขัน้การขยายตัวได้ (Scalable) โดยมองผ่านกลไกหลกั 6 ด้านในการจดัการปกครองเมือง ประกอบ
ด้วย 1) การให้บริการสาธารณะ 2) การพัฒนาที่ยั่งยืน 3) การใช้เทคโนโลยี 4) การวางแผน 5) ความ
ร่วมมือและมีส่วนร่วม 6) โครงสร้างองค์กร โดยมีค�ำอธิบายไว้ดังนี้
	 1. ขัน้พืน้ฐาน (Rudimentary): เน้นการต่อสูเ้พ่ือตอบสนองทัง้อปุสงค์และอปุทานท่ีเป็นความ
ต้องการขั้นพื้นฐาน
	 2. ขัน้การท�ำงาน (Functional): มุ่งตอบสนองความต้องการท่ีส�ำคญัของผูอ้ยูอ่าศยั และเริม่
น�ำวิธีการที่ทันสมัยมาปรับใช้ เช่น การยกระดับการให้บริการ มีการน�ำเทคโนโลยีมาใช้ เป็นต้น
	 3. ขั้นการบูรณาการ (Integrated): มุ่งตอบสนองความต้องการของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและ
น�ำแนวคิดแบบองค์รวมมาใช้ในการพัฒนาเมือง โดยการเชื่อมโยงมิติต่าง ๆ ของการพัฒนาเมืองไว้
ด้วยกัน 
	 4. ขัน้การขยายผลได้ (Scalable): เตรยีมพร้อมส�ำหรบัความท้าทายใหม่ ๆ  ทีอ่าจเกดิขึน้ และ
เริ่มปรับตัวอย่างรวดเร็วเพื่อจัดการกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงเหล่านี้ 
	 อาจกล่าวได้ว่า เมืองต่าง ๆ สามารถใช้กลไก (หรือคันโยก) ทั้ง 6 ด้านเพื่อน�ำมาตอบเส้น
ทางการสร้าง “วุฒิภาวะของเมือง”  ในขั้นตอนตั้งแต่ขั้นที่ 1 จนถึงขั้นที่ 4 โดยมีการน�ำเทคโนโลยีมา
ใช้และอาจเป็นผลให้เกิดการพัฒนาที่เป็นแบบก้าวกระโดดได้ โดยในการเลือกกลไก (หรือคันโยก) ทั้ง 
6 ด้าน จ�ำเป็นต้องปรับให้เข้ากับบริบทและความโดดเด่นของแต่ละเมือง และที่ส�ำคัญคือต้องให้เป็น
ไปเพื่อเสริม DNA เมืองให้เข้มแข็งในแต่ละขั้นตอนของการพัฒนาเมือง (World Economic Forum, 
2016) (ตารางที่ 13) 
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ตารางที่ 13 ขั้นตอนการพัฒนาเมือง (Stages of Urban Development)

กลไกและ
ขั้นตอนแต่ละขั้น

ขั้นพื้นฐาน
(Rudimentary)

ขั้นการทำ�งาน
(Functional)

ขั้นการบูรณาการ
(Integrated)

ขั้นการขยายผลได้
(Scalable)

1) การบริการ
สาธารณะในเมือง

การจัดบริการพื้น
ฐานตามความ
ต้องการ เช่น น�้ำ 
การจัดการของเสีย 
ระบบสุขาภิบาล
และที่อยู่อาศัย

การจัดบริการด้าน
พลังงาน การเดิน
ทาง การบริการ
สาธารณสุข และ
การศึกษา

การขยายขนาดการ
บริการสาธารณะ
สำ�หรับคุณภาพ
ชีวิต พื้นที่สีเขียว 
วัฒนธรรมและการ
ดูแลผู้สูงอายุ

การจัดระบบขนส่ง
มวลชน การศึกษา
แบบก้าวหน้า และ
การเพิ่มการแข่งขัน
ทางธุรกิจ

2) การพัฒนาที่
ยั่งยืน

การเข้าถึงบริการ
พื้นฐานและการลด
ปัญหาความยากจน

การจัดหาแหล่ง
พลังงานที่มี
ประสิทธิภาพ การ
ใช้หลัก 3Rs และ
การสร้างความเป็น
หนึ่งเดียวในสังคม

การเน้นความ
ปลอดภัยทางสังคม 
การเตรียมตัวต่อ
การเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ 
และการดูแลผู้สูง
อายุ

การนำ�พลังงาน
ทดแทนมาใช้ การ
พัฒนาที่เป็นมิตรกับ
สิ่งแวดล้อม และ
การดำ�เนินงานด้าน
การเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ

3) การใช้เทคโนโลยี มีข้อจำ�กัดใน
การนำ�เทคโนโลยี
มาใช้และความร่วม
มือระหว่างรัฐและ
เอกชนยังมีจำ�กัด

มีการนำ�เทคโนโลยี
มาใช้ในภารกิจ
สำ�คัญและการ
ดำ�เนินธุรกิจของผู้
ประกอบการ เริ่ม
มีความร่วมมือ
ระหว่างรัฐและ
เอกชน

มีการนำ�ดิจิทัลมาใช้
ในการให้บริการและ
การวิเคราะห์ เกิด
เส้นทางความร่วม
มือระหว่างรัฐและ
เอกชน แต่ยังไม่
ค่อยจะยอมรับการ 
Disrupt ที่อาจเกิด
ในภาคธุรกิจ ซึ่งจะ
มีผลต่อการบริการ
ในเมือง

มีกระบวนการที่
เกิดประโยชน์สูง มี
ความตระหนักใน
สถานการณ์ที่จะเกิด
ขึ้น การตัดสินใจทำ�
บนฐานข้อมูล  
มีกฎระเบียบที่ทัน
สมัยเพื่อมารองรับ
การ Disrupt ที่เกิด
ในภาคธุรกิจ 

4) การวางแผน ขาดการวางแผน
พัฒนาในพื้นที่
ปกครอง

มีการวางแผน
พัฒนาและยังทำ�
เป็นแบบแยกส่วน 
(Siloed planning 
approach)

เริ่มมีการวางแผน
เมืองใหญ่/ มหานคร
โดยมีการเชื่อมต่อ
กับพื้นที่ข้างเคียง

มีการวางแผนแบบ
บูรณาการในพื้นที่
ปกครอง
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กลไกและ
ขั้นตอนแต่ละขั้น

ขั้นพื้นฐาน
(Rudimentary)

ขั้นการทำ�งาน
(Functional)

ขั้นการบูรณาการ
(Integrated)

ขั้นการขยายผลได้
(Scalable)

5) ความร่วมมือและ
มีส่วนร่วม

มีน้อยหรือแทบจะ
ไม่มีความเชื่อมโยง 
ระหว่างประชาชน-
กระบวนการและ
ระบบ

เริ่มมีความเชื่อมโยง 
ระหว่างประชาชน
แต่ความเชื่อมโยง
ในกระบวนการและ
ระบบยังมีจำ�กัด

มีการนำ�ระบบ
ดิจิทัลมาใช้ในความ
ร่วมมือระหว่างภาค
รัฐ ประชาชน ภาค
ธุรกิจ NGOs และ
นักวิชาการ

มีการขยายความ
เชื่อมโยง ระหว่าง
ประชาชน-
กระบวนการ-ระบบ 
และสร้างความร่วม
มือกับผู้มีส่วนได้
ส่วนเสีย

6) โครงสร้างองค์กร มีระบบโครงสร้าง
องค์กรแต่ไม่ได้มี
การเสริมพลังหรือ
ติดอาวุธในการ
ทำ�งานให้แต่อย่าง
ใด

มีระบบโครงสร้าง
องค์กร เริ่มมีการ
เสริมพลัง แม้ยัง
ทำ�งานแยกส่วน
แบบ Silo แต่ไม่
ได้ติดอาวุธในการ
ทำ�งานให้แต่อย่างใด

การจัดการ
ปกครองเมืองเริ่มมี
โครงสร้างที่มีความ
ปราดเปรียวคล่อง
ตัวมากขึ้น และเริ่ม
ปรับตัวในการนำ�
โมเดลการทำ�งาน
ใหม่ๆ มาใช้

การบูรณาการ
การทำ�งาน โดยใช้
ศักยภาพที่มีอยู่

ตารางที่ 13 ขั้นตอนการพัฒนาเมือง (Stages of Urban Development) (ต่อ)

ที่มา: World Economic Forum (2016)

	 จากเนื้อหาที่ได้น�ำเสนอไป ในประเด็นของการท�ำความเข้าใจระดับการพัฒนาและวุฒิภาวะ
ของเมือง ได้แสดงให้เห็นว่า การพัฒนาของแต่ละเมืองว่ามีระดับข้ันตอน วุฒิภาวะและการเปลี่ยน
ผ่านมาอย่างไรบ้าง อาจกล่าวได้ว่าแนวคิด “Curve วุฒิภาวะของเมือง” ที่น�ำเสนอโดย Global 
Platform for Sustainable Cities, World Bank (2018) และแนวคิดระดับขั้นของการพัฒนาเมือง
ที่น�ำเสนอโดย World Economic Forum (2016) มีความเหมือนและความต่างกันกล่าวคือ ในความ
เหมอืนนัน้ ทัง้สองแนวคิดใช้ข้ันตอนหรอืระดับวฒุภิาวะของการพฒันาเมอืงมาเป็นตวัอธบิายว่า แต่ละ
เมืองล้วนมสีถานะและอยู่ในล�ำดับข้ันใดของการพฒันาเมอืง โดยทัง้สองแนวคดิมกีารอธบิายความเป็น
ล�ำดับขั้นผ่านขั้นตอนหลัก ๆ นับแต่ที่เป็นขั้นพื้นฐาน ขั้นกลาง และขั้นสูง ที่มีความคล้ายคลึงกัน ใน
ส่วนที่ต่างกันก็คงจะเป็นส่วนของรายละเอียดและการเรียกชื่อของแต่ละขั้นตอน รวมถึงรายละเอียด
ปลีกย่อยที่ต่างกัน 
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	 ในประเด็นนี้ ผู้เขียนมีมุมมองที่อยากแลกเปลี่ยน คือ สิ่งที่น่าสนใจและสามารถน�ำมาเชื่อม
โยงกบัการจดัการปกครองเมอืงได้ ก็คอื ในการยกระดับวฒุภิาวะของเมืองจากข้ันพืน้ฐานไปสูข้ั่นพฒันา
คณุภาพชวีติ หรอืจากขัน้พืน้ฐานไปสูข่ัน้ขยายผลได้น้ัน อาจเป็นผลมาจาก 1) การด�ำเนนิงานจะเป็นการ
ท�ำงานเชิงรุก ซึ่งการท�ำงานในลักษณะนี้ก็น่าจะเป็นผลมาจากการปรับเปลี่ยนรูปแบบการท�ำงานให้
ท้องถิน่มคีวามคล่องตวั ยดืหยุน่และปรบัตวัได้ง่าย 2) การด�ำเนนิงานจะมิได้เป็นการน�ำของหน่วยงาน
ท้องถิ่นอีกต่อไป แต่บทบาทของภาคส่วนอื่น ๆ ไม่ว่าจะเป็นภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาสังคม และ
นักวิชาการต้องเข้ามามีส่วนร่วมอย่างแน่นอน และ 3) ศักยภาพและทักษะต่าง ๆ  ที่น�ำมาใช้ในการขับ
เคลื่อนเมืองเพื่อให้สามารถดึงดูดนักลงทุนและแข่งขันกับเมืองอื่นได้ ก็น่าจะมาจากภาคีความร่วมมือ
เช่น ภาคเอกชน ผู้ประกอบการและ Start up ในการพัฒนานวัตกรรมต่าง ๆ 
	 สดุท้าย จากแนวคดิเกีย่วกบัขัน้ตอนทีอ่ธบิายวฒุภิาวะของเมืองน้ี น่าจะเป็นประโยชน์ไม่น้อย
ส�ำหรบัผู้ทีส่นใจเรือ่งของบทบาทการพฒันาเมอืงของท้องถิน่ ทีจ่ะท�ำให้เหน็ทัง้สถานะ ณ ปัจจบัุน และ
เส้นทางที่จะเดินในอนาคตได้ไม่มากก็น้อย

9.3 การค�ำนึงถึงเมือง “ทั้งระบบ”: เน้นการขับเคลื่อนเมืองให้มีความยั่งยืน

	 บทความของ Hickmann (2021) ได้สะท้อนให้เห็นว่า เมืองและท้องถิ่นได้รับความสนใจใน
ฐานะทีเ่ป็น “ตวัขบัเคลือ่นหลกั” ทีจ่ะน�ำไปสูก่ารจดัการปกครองอย่างยัง่ยนืในระดบัโลก นัน่เป็นเพราะ
ทกุวนันีผู้ค้นส่วนใหญ่อาศัยอยู่ในเขตเมือง  และจ�ำนวนประชากรท่ีอาศยัใน “เมืองโตเดีย่ว” กม็สีดัส่วน
ที่สูงมาก ซึ่งมีผลท�ำให้เกิดปัญหาด้านต่าง ๆ มากมาย แม้หน่วยงานในระดับท้องถิ่นของแต่ละเมือง
ก�ำลังเผชิญหน้ากับปัญหาและความท้าทายด้านความยั่งยืนที่คล้ายคลึงกัน ไม่ว่าจะเป็นปัญหาด้านสิ่ง
แวดล้อมเมือง อาทิ มลพิษทางอากาศ คลื่นความร้อน การจัดการของเสีย พื้นที่สีเขียว ระบบจราจร 
รวมถึงการให้บริการสุขภาพพื้นฐานที่ครอบคลุม 
	 แต่ส่ิงที่ปรากฏชัดคือ รูปแบบการด�ำเนินนโยบาย ศักยภาพและความสามารถของท้องถิ่น 
กับการจัดการเมืองอย่างยั่งยืนของแต่ละพื้นที่ ก็มีความแตกต่างกันอยู่มาก โดยเมืองในประเทศก�ำลัง
พัฒนาหรือด้อยพัฒนาหลายแห่ง ที่ก�ำลังเติบโตอย่างรวดเร็ว ก�ำลังประสบปัญหาและเผชิญกับความ
กดดันค่อนข้างมาก ในขณะที่เมืองอื่น ๆ อาจประสบปัญหาที่แตกต่างกันไป เช่น จ�ำนวนประชากรที่
หดตัวและปัญหาสมองไหลของผู้มีทักษะสูง สิ่งเหล่านี้ จึงมีผลท�ำให้ท้องถ่ินต้องหาวิธีรับมือกับการ
เปลี่ยนผ่านของปัญหาในมิติต่าง ๆ เพื่อให้สามารถจัดการเมืองได้อย่างยั่งยืน 
	 ดังในกรณีของท้องถิ่นของประเทศสวีเดน ที่ได้รับการยอมรับว่าเป็นหน่วยงานที่มีทรัพยากร
และมอีสิระในการด�ำเนนิงานด้านการจดัการเมอืงอย่างยัง่ยนื ขณะท่ีในเมอืงต่าง ๆ  ของประเทศอนิเดีย
ท้องถิ่นยังคงมีความอ่อนแอ การบริหารงานยังมีความเป็นระบบราชการสูง อีกทั้งยังมีข้อจ�ำกัดด้าน
งบประมาณในการด�ำเนินภารกิจต่าง ๆ อีกด้วย (Hickmann, 2021)
	 Hildebrand et al. (2013) ได้วิเคราะห์ปัญหาด้านความท้าทายของเมือง โดยใช้ Problem 
tree analysis ปัญหาหลกั คอื “การจดัการระบบเมืองทีล้่มเหลวและส่งผลต่อการพฒันาเมืองย่ังยืน” 
โดยสามารถจ�ำแนกออกมาเป็นด้านต่าง ๆ รวม 5 ด้าน โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
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	 1) ระบบการจัดการปกครองเมือง (Governance system) 
	 ปัญหาระบบการบริหารปกครองเมือง มีสาเหตมุาจากการวางแผนไม่มปีระสิทธภิาพ และข้อ
จ�ำกัดในการให้บริการและการจัดการด้านกายภาพ เศรษฐกิจ และสังคมของเมือง
	 ผลทีเ่กดิขึน้ คอื 1) ขาดการมส่ีวนร่วมแบบประชาธปิไตยในการวางแผน การท�ำงบประมาณ 
และการจัดการโครงการพฒันาเชงิร่วมมอื 2) ขาดการประสานงานและความร่วมมอืในโครงการต่าง ๆ  
และการท�ำงบประมาณเพื่อการจัดบริการโครงสร้างพื้นฐาน และการให้บริการแก่ประชาชนในชุมชน 
3) หน่วยงานหลักไร้ความสามารถในการจัดการเมือง 4) ขาดการจัดการกลไกทางการตลาดท่ีมี
ประสิทธิภาพและโปร่งใส 5) ปัญหาการบริหารจัดการท่ีดินที่มีประสิทธิภาพและกระบวนการให้ใบ
อนุญาตเพื่อใช้พื้นที่
	 จากสาเหตุและผลข้างต้น ท�ำให้เกิดปัญหาต่าง ๆ  ทวีความรนุแรงมากขึน้ ได้แก่ การคอรัปช่ัน 
การขาดประสิทธิภาพ ความเป็นระบบราชการ การแทรกแซงของฝ่ายการเมืองและความไม่มั่นคงใน
ด้านต่าง ๆ 

	 2) ระบบเศรษฐกิจและการเงิน (Economic and financial system) 
	 สาเหตมุาจากการทีไ่ม่สามารถให้บรกิารด้านการพฒันาเศรษฐกจิระดบัท้องถิน่อย่างยัง่ยนืได้ 
ท�ำให้เกิดปัญหารายได้สาธารณะ การสร้างงานและความยากจน
	 ผลที่เกิดขึ้น คือ 1) ขาดแคลนระบบ Logistics และห่วงโซ่อุปทานในการส่งเสริมการพัฒนา
เศรษฐกิจในระดับท้องถิ่น 2) ขาดระบบธุรกิจขนาดเล็กที่ส่งเสริมการลงทุนในระดับ SMEs 3) ขาด
เงินจูงใจในการเพิ่มทุนของภาครัฐและภาคเอกชน รวมถึงการจัดการเก็บภาษีเพื่อน�ำมาเป็นแหล่งทุน
ในการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจและการบริการทางสังคม 4) ขาดความสามารถในการ
จัดการและการแปลงสินทรัพย์ เช่น ที่ดินและทรัพย์สินต่าง ๆ ให้กลายเป็นทุน
	 จากสาเหตุและผลข้างต้น สิ่งที่ตามมาอย่างเห็นได้ชัดคือ หน้ีของภาคประชาชนเพิ่มสูงขึ้น 
ปัญหาคอรัปชั่น ปัญหา Transactional costs ในการท�ำธุรกิจ และยังคงต้องอาศัยพึ่งพางบประมาณ
จากหน่วยงานระดับชาติ 

	 3) ระบบการจัดการและการพัฒนาเมือง (Urban development and management 
system) 
	 สาเหตุมาจากการที่ไม่สามารถให้บริการโครงสร้างพื้นฐานส�ำคัญของเมือง ไม่ว่าจะเป็นการ
จัดการที่ดิน ที่อยู่อาศัยและการบริการต่าง ๆ ได้
	 ผลคือ ขาดแคลน 1) บริการพื้นฐาน 2) ถนนหนทาง 3) ระบบการเดินทางและการขนส่ง
สินค้าในภูมิภาค 4) ระบบจัดการขยะและน�้ำเสีย 5) พลังงานเพื่อการผลิตในโรงงานอุตสาหกรรม 
6) ประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ที่สอดคล้องกับค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้น 
	 สิง่ทีต่ามมาอย่างเห็นได้ชดัคือ การให้บรกิารสาธารณะของเมอืงไม่มปีระสทิธิภาพ เกดิปัญหา
การจราจรติดขดัท�ำให้ต้นทนุการให้บรกิารพืน้ฐานของเมอืงมรีาคาสงูขึน้ ประสทิธภิาพในการใช้/บ�ำรงุ
รักษา/จัดการระบบและใช้ประโยชน์ในบริการสาธารณะเหล่านั้น 
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	 4) ระบบการพัฒนาสังคม (Social development system) 
	 สาเหตุเกิดจากการที่ไม่สามารถส่งเสริมทักษะทางสังคม องค์ความรู้และการเรียนรู้ท่ีเป็นท่ี
ต้องการของเมืองได้
	 ผลที่เกิดขึ้น คือ 1) ขาดทักษะในการส่งเสริมการพัฒนาด้านเศรษฐกิจ 2) ขาดความสามารถ
ในการใช้เทคโนโลยีชั้นสูงเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตและระบบห่วงโซ่อุปทาน 3) ปัญหาการเข้าถึง
ระบบการจัดการความรู้ 4) ขาดความตระหนักในสิทธิมนุษยชน เพศสภาพ และคนชายขอบ
	 สิ่งที่ตามมาอย่างเห็นได้ชัดคือ เกิดการย้ายถิ่นเพื่อหางาน การว่างงานและการใช้ทรัพยากร
มนษุย์อย่างไม่คุม้ค่า ปัญหาความรนุแรงในผูห้ญงิ การกดีกนัในระบบจ้างงานและการเข้าไปเป็นตวัแทน
ทางการเมือง 

	 5) ระบบสิ่งแวดล้อม (Environmental system) 
	 สาเหตุที่ท�ำให้เกิดปัญหาสิ่งแวดล้อม เนื่องจากการท่ีไม่สามารถใช้ทรัพยากรได้อย่างยั่งยืน 
และไม่สามารถให้บริการด้านการจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อมได้ 
	 ผลที่เกิดขึ้น คือ ไม่สามารถด�ำเนินการในเรื่องของ 1) น�้ำใช้ 2) ระบบสุขาภิบาลที่ดี 3) พื้นที่
ว่างและสวนสาธารณะ 4) ระบบป้องกันน�้ำท่วม 5) การวางแผนและรับมือต่อผลกระทบของการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
	 สิ่งที่ตามมาคือ แหล่งที่อยู่อาศัยตามธรรมชาติและระบบนิเวศถูกท�ำลายและเสียสมดุล 
เกิดความเสี่ยงในชีวิตและทรัพย์สินอันเป็นผลจากภัยธรรมชาติ รวมถึงปัญหาสุขภาพของประชาชน 
(ภาพที่ 27)
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ภาพที่ 27 การวิเคราะห์ปัญหาด้านความท้าทายของเมือง โดยใช้ Problem tree analysis
ที่มา: Hildebrand et al. (2013)
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9.4 การท�ำความเข้าใจความเชื่อมโยงของเมืองกับกระแสโลกาภิวัตน์

	 Keivani (2010) Yin and Zhu (2020) และอภิวัฒน์ รัตนวราหะ (2563) ได้สะท้อนให้เห็น
ว่า ความเป็นเมืองในปัจจุบันไม่ได้เป็นเพียงแค่การย้ายถ่ินฐานของมนุษย์ จากพื้นท่ีชนบทเข้าสู่พื้นท่ี
เมืองเท่านั้น หลายทศวรรษที่ผ่านมา ความเชื่อมโยงของเมืองกับกระแสโลกาภิวัตน์ ถือได้ว่าเป็นสิ่งที่
ไม่อาจจะมองข้ามได้ และคาดว่าน่าจะเป็นอีกโจทย์หนึ่งที่ส�ำคัญต่อการพัฒนาเมืองต่าง ๆ ค�ำถามคือ 
เมืองกับกระแสโลกาภิวัตน์มีความเชื่อมโยงกันอย่างไร

	 9.4.1 กระแสโลกาภิวัตน์ที่ส่งผลต่อเมือง

	 1. กระแสโลกาภวิตัน์ท�ำให้กระบวนการกลายเป็นเมืองไม่ถกูจ�ำกดัอยูแ่ค่พืน้ท่ีเมอืงเท่านัน้ แต่
สามารถเกิดขึ้นได้ในพื้นที่นอกเมืองและชนบทและทั่วโลก ตามแนวคิดนี้ กระบวนการกลายเป็นเมือง
ในปัจจุบันนับว่าเป็นปรากฏการณ์ระดับโลกที่เรียกว่า “กระบวนการเป็นเมืองทั้งโลก (Planetary 
urbanization)”
	 2. กระแสโลกาภิวตัน์มีผลท�ำให้เมืองหลายเมอืงกลายมาเป็นศนูย์กลาง ทัง้ทางเศรษฐกจิ และ
อุตสาหกรรมด้วยการพัฒนาทั้งระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน ระบบการขนส่งเพื่อให้สามารถเช่ือมต่อกับ
ตลาดโลก ในขณะเดียวกัน การพัฒนาด้านสถาบันและขีดความสามารถของทรัพยากรมนุษย์ ก็ช่วย
ยกระดับการแข่งขันเพือ่ให้กลายมาเป็น HUB หรือเป็น “ศนูย์กลาง” ทางเศรษฐกจิและการค้าท่ีส�ำคญั
ของโลก (Keivani, 2010)
	 3. กระแสโลกาภิวัตน์มิได้มีผลต่อเฉพาะเมืองใหญ่เท่านั้น แต่ยังมีผลต่อเมืองขนาดเล็ก รวม
ไปถึงหมู่บ้านและพื้นที่ชานเมือง ที่มีการเปลี่ยนพื้นที่รอบ ๆ เมืองขนาดใหญ่หรือเมืองมหานครเหล่า
นั้นไปเป็นพื้นที่ใช้ประโยชน์ที่มีมูลค่าเศรษฐกิจ ไม่ว่าจะเป็นเมือง Guangzhou ในประเทศจีน เมือง 
Hanoi ในประเทศเวียดนาม รวมไปถึงกรุงเทพมหานคร ที่มีการเปลี่ยนพื้นที่ไปเป็นที่อยู่อาศัยส�ำหรับ
ชนชั้นกลาง รวมถึงเปลี่ยนเป็นศูนย์กลางอุตสาหกรรมขนาดเล็กเพื่อผลิตสินค้าป้อนให้กับกิจกรรมที่
อยู่ในพื้นที่กลางเมือง (Keivani, 2010)
	 4. โลกาภวิตัน์ได้ส่งผลอย่างมากมายต่อการปรบัรปูเปลีย่นร่างของเมอืง การจดัการปกครอง
เมืองจึงกลายเป็นเครื่องมือส�ำคัญ ในการบรรลุเป้าหมายการพัฒนาเมืองท่ีมีความเก่ียวข้อง ทั้งกับ
บทบาทของภาครัฐในการท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแลและการพัฒนาเมืองที่ส�ำคัญ คือ กระแสโลกาภิวัตน์ได้
ส่งผลให้เกิดความท้าทายใหม่ ๆ ส�ำหรับเมือง ได้แก่ การเพิ่มขึ้นของ “ประเด็น” ต่าง ๆ ที่หลากหลาย
มากขึ้น ไม่ว่าจะเป็นประเด็นชุมชน พื้นที่ใกล้เคียง การโยกย้ายถิ่นฐาน การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศ ความปลอดภัย และการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืน (Yin and Zhu, 2020)
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	 9.4.2 เมืองส่งผลท�ำให้เกิดกระแสโลกาภิวัตน์ 

	 1. เมืองคือสิ่งที่ท�ำให้โลกาภิวัตน์เกิดขึ้นมาได้ เพราะเมืองในบริบทโลกไม่ได้เป็นเพียงสถานที่
ส�ำหรบัการผลติและการบรโิภคเท่านัน้ แต่เมอืงได้กลายเป็น “จุดตัดของการเช่ือมโยง” ท่ีเป็นตัวเสรมิ
ให้เกิดการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับมหภาค ทั้งนี้ เพราะเมืองเป็นพื้นที่รวมของทุกส่ิงไม่ว่าจะเป็น
โครงสร้างพื้นฐานทางกายภาพ ทรัพยากรมนุษย์ และกรอบสถาบันองค์กร ซึ่งสิ่งเหล่านี้ย่อมส่งผลต่อ
การจัดการปกครอง การจัดสรรทรัพยากรและการใช้ประโยชน์ร่วมกันในระดับเมือง (Keivani, 2010)
	 2. เมืองส่งผลให้ “ความสัมพันธ์เชิงพื้นที่” ขยายกว้างออกไปเกินขอบเขตพื้นที่เมืองของตน 
มหานครทั่วโลกไม่ว่าจะเป็น New York, Tokyo, London, กรุงเทพมหานคร และเมืองต่าง ๆ อีก
มากมาย โดยมีความสัมพันธ์นับแต่ห่วงโซ่การผลิตไปจนถึงการไหลเวียนของทรัพยากรและทุน ขณะ
เดียวกัน การเคลื่อนย้ายของประชากรและนักท่องเที่ยวท�ำให้ความเป็นเมืองขยายออกไปไกล จนถึง
พื้นที่ชนบทและป่าเขา (อภิวัฒน์ รัตนวราหะ, 2563; Keivani, 2010; Yin and Zhu, 2020) 
	 อนึง่ จากกระแสโลกาภวัิตน์ทีถ่าโถมมานัน้ท�ำให้เกดิ “แรงขบั” ในเขตเมอืง ซึง่น่ันกห็มายความ
ว่าพืน้ทีเ่มอืงต้องเผชญิกบัแรงผลกัดนัใหม่ทีจ่ะน�ำไปสูก่ารเปลีย่นแปลงอกีมากมาย แรงขับเหล่านัน้ได้
เกดิข้ึนในทกุระดบั นับแต่ระดับท้องถิน่หรอืในเขตเมอืง ระดบัท้องถิน่ไปถงึภมูภิาค และระดับโลก ได้แก่  
	 1. แรงขบัทีเ่กดิในระดับท้องถิน่ เช่น วฒันธรรมและประวตัศิาสตร์ท้องถิน่ รปูแบบการบริโภค 
วถิชีีวติคนเมอืง การผลติและการบรโิภค อนัเป็นทัง้ความท้าทายทีม่อียูเ่ดมิและทีเ่ป็นความท้าทายใหม่
ในการใช้ทรพัยากร รวมถงึการก่อสร้างโครงการขนาดใหญ่ (ด้านโครงสร้างพืน้ฐาน) ทีน่�ำไปสูค่วามไม่
เท่าเทียมกันในสังคมและเพิ่มแรงกดดันต่อระบบนิเวศ 
	 2. แรงขับที่เกิดในระดับท้องถิ่น-ภูมิภาค เช่น การเปลี่ยนแปลงทางประชากร การเพิ่มขึ้น
ของจ�ำนวนประชากรของการย้ายถิน่จากชนบทมาสูเ่มือง และความหนาแน่นท่ีเพิม่ข้ึนในพ้ืนท่ีชานเมือง 
รวมถึงการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน เพ่ือเชื่อมระหว่างเมืองหน่ึงไปยังเมืองอื่น ๆ ในภูมิภาค
เดียวกัน 
	 3. แรงขับที่เกิดในระดับโลก เช่น วิกฤตการณ์ด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ วิกฤต
ทางการเงนิของโลก ความตึงเครียดทางภมูศิาสตร์การเมอืง และการอพยพรวมทัง้จ�ำนวนผูล้ี้ภยัทีเ่พิม่ขึน้ 
ซึง่เป็นสิง่ทีเ่กดิขึน้ภายใต้บรบิททีไ่ม่แน่ไม่นอนและก่อให้เกดิปัญหาต่อผูค้นในสงัคม (Gupta et al., 2015) 

	 จากผลกระทบของเศรษฐกิจระดับโลกาภิวัตน์และผลต่าง ๆ ที่ตามมา ท�ำให้โครงสร้างของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการเปลี่ยนแปลงอย่างชัดเจน กระบวนการการท�ำงานของท้องถิ่นได้
เปลี่ยนจาก “การปกครองของภาครัฐ” ไปสู่ “การจัดการปกครองที่มีตัวแสดงเพิ่มขึ้น” ตัวแสดงที่เข้า
มาเก่ียวข้องในขั้นตอนการตัดสินใจและการแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติมีมากมาย ไม่ว่าจะเป็นภาค
รัฐหรือภาคธุรกิจเอกชน การด�ำเนินนโยบายแบบ “สั่งการจากบนลงล่าง” ถูกแทนที่ด้วย “การท�ำงาน
แบบข้างล่างขึ้นข้างบน” ซ่ึงในหลายเมืองของประเทศต่าง ๆ ก็ล้วนหันมาด�ำเนินการในลักษณะน้ี 
(Uzun, 2010)
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9.5 ความท้าทายทางสังคมที่ทุกเมืองในโลกต้องเผชิญ 

	 จากเอกสารล่าสุดของ United Nations Economic Commission for Europe (UNECE) 
(2020) ที่ได้สรุปไว้อย่างน่าสนใจเกี่ยวกับแนวโน้มและความท้าทายทางสังคมที่ทุกเมืองในโลกต้อง
ปรับตัว ซึ่งสิ่งเหล่านั้นก็มิได้เป็นเพียงปัญหาเพียงอย่างเดียว แต่กลับสามารถสร้างโอกาสใหม่ ๆ ได้
ด้วยเช่นกัน โดยแนวโน้มและความท้าทายเหล่านั้นมีดังนี้

	 1) โลกาภิวัตน์และความเป็นเมือง 
	 ดังที่กล่าวไปในส่วนก่อนหน้านี้ว่า โลกาภิวัตน์และความเป็นเมืองนี้ถือเป็นสิ่งท่ีสนับสนุนซึ่ง
กันและกัน และมีความเชื่อมโยงกัน กล่าวคือ โลกาภิวัตน์ท�ำให้ผู้คนย้ายเข้าไปอยู่ในเมืองและได้รับ
ประโยชน์ของการรวมตัวกันนี้ และสร้างความท้าทายใหม่ ๆ ให้เกิดกับเมือง ในขณะที่ความเป็นเมือง
ก็ได้ส่งเสริมการพ่ึงพาอาศัยกันทางเศรษฐกิจและวัฒนธรรมของโลก อีกทั้งยังสร้างผลกระทบสิ่ง
แวดล้อม คือ “รอยเท้าทางนิเวศ” ให้เกิดขึ้นทั่วทั้งโลกเช่นกัน

	 2) ความเหลื่อมล�้ำเชิงพื้นที่
	 นอกเหนอืจากความเหลือ่มล�ำ้ทางสงัคมทีพ่บเหน็กนัอยู ่ไม่ว่าจะเป็นการแบ่งแยกในเชงิพืน้ที่ 
มาตรฐานการครองชพีทีไ่ม่เท่าเทยีมกนั รวมถึงการขาดแคลนท่ีอยูอ่าศยัภายในเมืองแล้ว จะเหน็ได้ว่า
ในทางเศรษฐกิจของแต่ละเมืองก็ประสบปัญหาความเหล่ือมล�้ำด้วยเช่นกัน ไม่ว่าจะเป็นระหว่างพื้นที่
มหานครหรือเมืองขนาดใหญ่กับเมืองขนาดเล็กกับพื้นที่ชานเมืองและกับเมืองอุตสาหกรรมเก่า ซึ่งสิ่ง
นีท้�ำให้มผีลต่อความเหลือ่มล�ำ้ด้านคุณภาพชีวิตและมผีลท�ำให้โอกาสของชีวติท่ีผู้คนในเมอืงมไีม่เท่ากนั 

	 3) ปัญหาวิกฤตและโรคระบาด 
	 วกิฤตการณ์ทางการเงนิปี พ.ศ. 2551 และการระบาดของไวรสัโควิด-19 มีส่วนท�ำให้เกดิปัญหา
ที่สั่นคลอนเสถียรภาพของโลกเป็นอย่างมาก และส่งผลให้ปัญหาเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละเมือง
ทวคีวามรุนแรงมากขึน้ (วกิฤตโรคระบาด COVID-19 ถอืเป็นส่ิงคกุคามทีส่ั่นคลอนโลกและ “ทกุเมอืง” 
ในโลกอย่างแจ่มชัดที่สุด ไม่มีเมืองใดที่รอดพ้นจากวิกฤตนี้ ที่ส�ำคัญคือ การแพร่ระบาดท่ีได้เกิดข้ึน
นับแต่ต้นปี พ.ศ. 2563 ก็ยงัคงมีอยู่จวบจนปัจจบุนั (พ.ศ. 2565) และเป็นสิง่ทีป่ระชาคมโลกกย็งัพยายาม
หาวิธีในการจัดการ : ผู้เขียน)

	 4) การเปลี่ยนแปลงทางดิจิทัล 
	 เทคโนโลยีสารสนเทศและการสือ่สาร (ICTs)  และการปฏวิตัอิตุสาหกรรมครัง้ที ่ 4  ได้สร้าง
โอกาสใหม่ ๆ ท่ีช่วยให้การบริหารจัดการเมืองอย่างมีประสิทธิภาพอย่างเป็นองค์รวมมากขึ้น ทั้งยัง
ช่วยยกระดบัความเป็นอยู่ทีดี่ของผูค้น แต่ขณะเดยีวกนักถ็อืความท้าทายใหม่ต่อความเป็นส่วนตวัและ
ประชาธิปไตยด้วยเช่นกัน
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	 5) ประชากรสูงอายุ 
	 การเพิ่มขึ้นของประชากรกลุ ่มนี้ ได้ท�ำให้เกิดความต้องการในหลายด้านไม่ว่าจะเป็น              
ด้านโครงสร้างพ้ืนฐานในเมือง ระบบสาธารณสุขและระบบการดูแลทางสังคม ที่อยู่อาศัยและพ้ืนที่
สาธารณะ รวมถึงการขยายตวัของ "เศรษฐกจิของสงัคมสงูอายุ" ซึง่ถือเป็นส่วนหนึง่ของระบบเศรษฐกิจ
ในเมือง การถาโถมเข้ามาของคนกลุ่มนี้ ได้ถูกเรียกว่า Silver Tsunami 

	 6) การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและสิ่งแวดล้อม 
	 นอกเหนือจากการเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงของโลกด้านสภาพภูมิอากาศ การใช้พลังงาน
แล้ว ปัญหาสิ่งแวดล้อมในระดับท้องถิ่น เช่น มลภาวะทางอากาศ น�้ำ และเสียง ซึ่งส่งผลต่อสุขภาพ
ของประชาชนก็ยังคงเป็นปัญหาส�ำคัญ
	 นอกจากน้ี ประเด็นส�ำคัญทีไ่ม่อาจมองข้าม คอื ท้องถิน่จ�ำนวนมากยงัต้องเผชญิกบัแรงกดดนั
จากประชาชนผู้อยู่อาศัยในการให้บริการและดูแลระบบบริการสาธารณะพื้นฐานท่ีเป็นทั้ง “Hard 
services” เช่น ด้านการบรกิารน�ำ้อปุโภคบริโภค การจดัการน�ำ้เสยี ระบบท่อน�ำ้ทิง้ การขนส่งสาธารณะ 
และถนนหนทาง รวมถึง “Soft services” เช่น บริการทางสังคม การศึกษา และสุขภาพ/โรคติดต่อ 
ในขณะที่ยังมีความต้องการที่มาจากภาคธุรกิจที่เรียกร้องให้มีการปรับปรุงโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการ
ขนส่งและเทคโนโลยีสารสนเทศ เพือ่ช่วยให้ภาคธุรกจิสามารถยกระดบัตวัเองเพือ่มุ่งสูร่ะดับสากลด้วย  
(Enid, 2019) 

	 7) ภัยธรรมชาติและภัยทางเทคโนโลยี 
	 ความเป็นเมืองได้ส่งผลให้ผู้คนมากมาย พื้นที่อุตสาหกรรม ที่ราบน�้ำท่วม ชายฝั่งทะเล และ
พื้นที่อื่น ๆ มีแนวโน้มที่จะมีความเสี่ยงและได้รับผลกระทบจากภัยธรรมชาติมากยิ่งขึ้น ในขณะที่ผู้คน
ก็เสี่ยงต่อภัยทางเทคโนโลยีก็เพิ่มมากขึ้นเช่นกัน 
	 โดยผู้เขียนได้สรุปความท้าทายทางสังคมที่ทุกเมืองในโลกต้องเผชิญ ไว้ในภาพที่ 28
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ภาพที่ 28 ความท้าทายทางสังคมที่ทุกเมืองในโลกต้องเผชิญ
ที่มา: ดัดแปลงจาก United Nations Economic Commission for Europe (UNECE) (2020)
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9.6 สรุปท้ายบท

	 อาจกล่าวได้ว่า จากความท้าทายที่จะเกิดขึ้น แน่นอนว่าย่อมส่งผลต่อคุณภาพชีวิต ระบบ
เศรษฐกิจและคณุภาพสิง่แวดล้อมเมอืงเป็นอย่างมาก การจดัการปกครองเมอืงจะช่วยให้สามารถตอบ
โจทย์ความท้าทายของเมืองได้ แต่ก่อนที่จะลงมือหรือริเริ่มอะไรก็ตาม สิ่งที่ส�ำคัญคือ ต้องค้นหาโจทย์
ของท้องถิ่นให้เจอและท�ำความเข้าใจสถานภาพของเมืองตนเองเสียก่อน ดังที่ได้น�ำเสนอไปในข้างต้น
ว่า การพัฒนาเมืองท่ีเกิดข้ึนล้วนแต่ส่งผลต่อเมืองและผู้คนที่อาศัยในเมือง ท้ังด้านบวกและด้านลบ
เสมอ ในการด�ำเนินการใด ๆ จ�ำต้องมองให้ครอบคลุมและถ้วนทั่ว เพื่อให้สามารถแก้ปัญหาสิ่งที่ตาม
มาได้ ขณะเดียวกัน การท�ำความเข้าใจระดับการพัฒนาและวุฒิภาวะของเมืองจะช่วยให้ท่านได้ทราบ
ถึงสถานะของเมืองท่านเอง ว่า ณ จุดนี้อยู่ที่ใดและต้องการไปไหนต่อ นอกจากนี้ การมองเมือง 
“ท้ังระบบ” เพื่อให้สามารถขับเคล่ือนเมืองไปทั้งองคาพยพได้ก็ถือว่ามีส่วนให้มองเห็นเมืองได้อย่าง
ครอบคลุม สุดท้ายคือการท�ำความรู้จักกับ “ความท้าทาย” ทางสังคมที่ทุกเมืองในโลกต้องเผชิญจะ
ช่วยน�ำไปสู่การวางแผน “เชิงรุก” เพื่อรับมือกับทั้งสิ่งที่ก�ำลังเกิดขึ้นและก�ำลังจะเกิดในอนาคตได้
เป็นอย่างดี 
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	 ได้มีการคาดการณ์ไว้ว่า ภายในสิ้นศตวรรษนี้เมืองที่ใหญ่ที่สุดจะเป็นเมืองที่ต้ังอยู่ในประเทศ
ก�ำลังพัฒนา โดยเมืองที่ใหญ่ที่สุดในโลก 10 เมืองจะไม่ใช่เมืองที่อยู่ในกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว หรือ 
Global North อีกต่อไป 
	 เมอืงใหญ่ต่าง ๆ  ทีก่�ำลงัเติบโตอย่างก้าวกระโดดเหล่าน้ัน  จะเป็นเมอืงทีต้ั่งอยูใ่นภูมภิาคเอเชียใต้ 
และทวีปแอฟริกา และแน่นอนว่าจะมีการเติบโตไปในสภาพที่ประสบปัญหาขาดแคลน ทั้งทรัพยากร
และโครงสร้างพืน้ฐานไม่เพยีงพอทีจ่ะรบัมอืกบัการเติบโตน้ีได้ ในขณะท่ีปัญหามากมายไม่ว่าจะเป็นการ
กระจายอ�ำนาจ ขีดความสามารถในการด�ำเนินงาน ทักษะในการบริหารและอื่น ๆ ล้วนเป็นอุปสรรค
ต่อการพัฒนาเมืองให้เป็นไปในทิศทางที่พึงประสงค์ทั้งสิ้น 
	 การบรหิารจัดการเมอืงทีอ่ยูภ่ายใต้อ�ำนาจหน้าทีข่องหน่วยงานภาครฐั โดยเฉพาะในระดบัท้องถิน่
ได้แสดงให้เห็นถึงความล้มเหลวในหลายด้าน เมืองในประเทศก�ำลังพัฒนาประสบปัญหาการพัฒนา
โครงสร้างพืน้ฐาน ไม่สามารถจดัหาทีอ่ยูอ่าศัยและไม่สามารถให้บรกิารสาธารณะต่าง ๆ  เพือ่ตอบสนอง
ต่อความต้องการพื้นฐานของผู้คนที่อพยพมาอาศัยอยู่ในเมืองได้ ส่วนหน่ึงเป็นผลมาจากจุดอ่อนของ
การบริหารงานที่มีภาครัฐเป็นตัวหลักในการด�ำเนินงาน ภายใต้ระบบการบริหารงานแบบด้ังเดิม ท่ีมี
ความเป็นระบบราชการ สายการบังคับบัญชา มีกฎระเบียบที่ตายตัวไม่ยืดหยุ่น และไม่สามารถปรับ
ตวัให้ท�ำงานในเชงิรกุได้ ผนวกกบัปัญหาขาดแคลนทรพัยากรท�ำให้เป็นจดุอ่อนส�ำคญัในการพฒันาเมอืง
มาอย่างต่อเนื่อง
	 จนกระทั่งเมื่อหน่วยงานภาครัฐในประเทศต่าง ๆ ได้หันมาเริ่มเห็นถึงความส�ำคัญของ “การ
จัดการปกครอง” หรือ Governance และได้มีการน�ำมาใช้กันอย่างแพร่หลายมากขึ้น ท�ำให้ภาพของ 
“การพายเรอื” ทีไ่ด้หนัมาเปิดโอกาสให้ภาคส่วนอืน่ ๆ  ได้มาร่วมพาย (หรอืให้เข้ามามีส่วนร่วมนัน่เอง) 
ในขณะทีภ่าครฐักเ็ปลีย่นบทบาทไปเป็นผูถ้อืหางเสอืหรอืก�ำกบัทิศทางแทน ท�ำให้แนวคดินีไ้ด้ถกูปรบัใช้
ในการบริหารองค์กรภาครัฐในระดับต่าง ๆ จนลงมาสู่ระดับท้องถิ่นที่เกิดสิ่งที่เรียกว่า Local 
governance เข้ามาครอบทบักลไกของ Local government ในขณะทีป่ระเดน็ปัญหาด้านส่ิงแวดล้อม
ก็มีการน�ำไปสู่การจัดการปกครองสิ่งแวดล้อม Environmental governance ในด้านต่าง ๆ มาจนถึง 
Urban governance ในที่สุด  
	 ความท้าทายเมอืงยงัคงอยูแ่ละปัญหาของเมืองจะไม่มีวนัหมดไป เพราะในความเป็นพลวัตใน
กระแสโลกาภิวตัน์ และในความพยายามรบัมอืต่อสิง่คกุคามทีถ่าโถมมาอย่างต่อเนือ่ง การเตรยีมเมอืง
ส�ำหรับอนาคตจึงเป็นสิ่งท่ีส�ำคัญเป็นอย่างย่ิง โฉมหน้าของเมืองแต่ละเมืองย่อมแตกต่างกัน แต่สิ่งที่
เป็น “หัวใจ” ของเมืองส�ำหรับทุกคนในอนาคตจ�ำต้องประกอบด้วยสิ่งเหล่านี้ เช่น การแก้ปัญหาเมือง
บนแนวคดิการพฒันาทีย่ัง่ยนื การให้คนเป็นศนูย์กลางได้มีชีวิตอสิระสามารถมีส่วนร่วมและเข้าถึงระบบ
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และบริการต่าง ๆ ได้เท่าเทียมกัน การสร้างความมีชีวิตชีวาในมิติต่าง ๆ ทั้งทางเศรษฐกิจและทาง
สังคม การสร้างให้ผู้คนมีความสามารถในการรับมือกับสิ่งคุกคามต่าง ๆ  ไม่ว่าจะเป็นโรคภัยหรือความ
เสี่ยงจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และที่ส�ำคัญคือ เมืองต้องมีการจัดการปกครองเมืองที่มี
การร่วมกันขับเคล่ือนมใิช่แต่ภาครัฐ แต่ต้องมผีูค้นในเมอืงจากกลุม่ต่าง ๆ  ได้เข้ามาอยูใ่นกระบวนการด้วย  
	 สิ่งที่ผู้เขียนอยากส่งต่อถึงผู้อ่านทุกท่าน คือ จากหนังสือชื่อ Happy City (ชาร์ลส์ มอนต์โก
เมอรี,่ 2562) ได้ระบถุงึสิง่ทีเ่ป็น “สตูรแห่งความสขุในเมอืง” อนัเป็นข้อค้นพบจากนกัวชิาการทีม่าจาก
หลายสาขาวชิา ในประเดน็ทีว่่า เมอืงควรท�ำอะไรต่อหลงัจากทีไ่ด้ตอบสนองความต้องการพืน้ฐานของ
ผู้คนในเมือง (ในเรื่องอาหาร ที่อยู่อาศัยและความปลอดภัย) ได้แล้ว และเราควรจะสร้างให้เมืองเป็น
อย่างไรต่อไป โดยพบว่า 

	 ในด้านรูปแบบและระบบเมือง เมืองควรเพ่ิมความสุขให้มากที่สุดและลดความทุกข์ให้น้อย
ที่สุด

	 ในด้านสุขภาพ เมืองควรเป็นที่ที่อาศัยแล้วสุขภาพดี ไม่ใช่อาศัยอยู่แล้วเจ็บป่วยง่าย

	 ในด้านอิสรภาพ เมืองควรให้ผู้คนได้มีอิสระในการอยู่อาศัย การเคลื่อนท่ีและใช้ชีวิตดังที่
ต้องการ
 
	 ในด้านการพร้อมรับมือกับสิ่งที่จะเกิดขึ้น เมืองควรมีความสามารถในการรับมือและฟื้นฟู
จากเหตุต่าง ๆ ได้เร็วทั้งทางเศรษฐกิจและสิ่งแวดล้อม

	 ในด้านการให้ความส�ำคัญกับทุกคน เมืองควรจัดสรรพื้นที่ บริการและการเคลื่อนที่อย่าง
สะดวกให้กับคนในเมือง

	 ที่ส�ำคัญคือ เมืองต้องท�ำให้ทุกคนสามารถเช่ือมสายใยกับคนในครอบครัว เพื่อนฝูงและคน
แปลกหน้าได้ เพื่อให้สามารถใช้ชีวิตได้อย่างมีความหมายที่สุด 
	 ในฐานะที่ทั้งพวกเรา (ทั้งผู้เขียนและผู้อ่าน) ล้วนเป็นประชาชนที่อาศัยในเมือง การได้อยู่ใน
เมืองที่สามารถท�ำให้มีความสุขและมีคุณภาพชีวิตที่ดีถือเป็นสิ่งที่เราทุกคนปรารถนาอย่างที่สุด 
	 หากผู้อ่านท่านใดมีบทบาทและหน้าที่ในการจัดการพัฒนาเมือง ไม่ว่าจะในระดับประเทศหรือ
ระดับท้องถิ่นก็ตาม ขอให้ท่านได้รับรู้ถึงความปรารถนาเหล่านี้ และโปรดได้ร่วมขับเคลื่อนให้พวกเรา
ได้ใช้ชีวิตและอาศัยอยู่ในเมืองที่จะสร้างความสุขและมีคุณภาพชีวิตที่ดีตลอดไป  
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การจัดองค์กรใหม่ (Re-organising)	 124 
การจ้างเหมาบริการภายนอก (Out-sourcing)	 134
การเชื่อมต่อ	 14 15 16 18 27 64 84 140 147 159 
	 160 166 170 216 219
การดูดซับก๊าซเรือนกระจก	 193
การดูแลทางสังคมอย่างครอบคลุม (Socially inclusive)	 160 
การเติบโตของชานเมือง (Suburbanization)	 28 
การเติบโตของย่านกลางเมือง (Urbanization)	 28
การเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic growth)	 55
การท�ำงานแบบร่วมมือข้ามพรมแดน	 123
การท�ำสัญญาจ้างงาน (Contract out)	 121
การนับรวมทางเศรษฐกิจ	 183
การนับรวมทางสังคม	 185 186
การบริหารงานสาธารณะแบบดั้งเดิม	 91 92
การบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี	 90
การแบ่งแยกเชิงพื้นที่ (Spatial segregaton)	 184
การแบ่งแยกทางสังคม (Social segregation)	 30
การปกครองเมือง (Governing city)	 144
การปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 	 157 160 193 195 206 215
(Climate change adaptation)	
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate change)	 9 11 29 30 34 46 55 56 60 66 68 83 
	 84 101 123 153 155 157 158 159 160 
	 161 163 184 193 194 195 197 198 
	 200 201 202 203 204 205 206 207 
	 208 215 219 223 225 226 228 234
การผสมผสานทางสังคม (Social mix)	 159
การผสมผสานในเชิงพื้นที่ (Mixed use)	 159
การพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable development)	 131 159 164 170 189 208 218 219 
	 233 
การพัฒนาในเชิงพื้นที่	 104
การพัฒนาพื้นที่ในชนบท	 63
การพัฒนาเมือง (Urban development)	 104
การมีความรับผิดชอบต่อประชาชน (Accountability of people)	 93
การมีส่วนร่วมของพลเมือง (Civic engagement)	 144
การมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคม	 118 186
การมีส่วนร่วมในด้านงบประมาณ (Participatory budgeting)	 146
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การมีส่วนร่วมและการเป็นตัวแทน 	 145
(Participation and representation)	
การรักษาสิ่งแวดล้อม (Environmental protection)	 55 59 
การลงทุนด้านพลังงานทดแทน (Renewable energy investments)	 202 
การลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก (Greenhouse gases mitigation)	 83 102 193 206 
การวางผังเมือง (Urban planning)	 103
การสร้างความสมานฉันท์ (Consensus-building)  	 121
การสั่งการจากบนลงล่าง (Top-down approach)	 124
การสั่งการแบบจากล่างขึ้นบน (Bottom-up approach)	 124 125 
การเสื่อมถอยของเมือง (Deurbanization)	 6 28 
การไหลในภาคการผลิตสินค้าและบริการ (Sectoral flows)	 16 
การไหลระหว่างพื้นที่ชนบทและเมือง (Spatial flows)	 15
การก�ำกับทิศ (Steering)	 92

	
ขอนแก่นโมเดล	 179
ขอบเมืองหรือชานเมือง (City edge or urban fringe)	 27
ขั้วการเติบโต (Growth poles theory)	 63
เขตชนบท	 12 16 40 43
เขตเมือง	 6 7 8 9 12 13 14 16 24 26 30 41 42 
	 43 46 47 70 75 126 166 188 200 207 
	 221 226

	
คนจนเมือง	 10 119 123 139 157 190 192 
คนมีสุข	 74 164 169 
ความครอบคลุมทุกคน (Inclusiveness)	 186 
ความเจริญมั่งคั่ง (Prosperity)	 58 62 
ความท้าทายของเมือง	 23 29 30 35 39 55 59 89 148 158 
	 221 224 230 
ความเท่าเทียม (Fair-equality)	 182 
ความเท่าเทียมทางสังคม (Social equality)	 55 
ความน่าอยู่ (Livability)	 73 81 82 159 167 183 184 
ความเป็นพลวัต (Dynamics)	 13 106 233
ความเป็นพันธมิตร (Partnership)	 58 62 
ความเป็นเมือง (Urbanization)	 3 5 6 7 8 9 10 11 12 14 16 18 23 24
	 27 32 35 39 40 41 42 44 45 47 55 
	 56 58 60 62 63 64 74 81 83 85 89 
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	 119 123 153 158 159 160 161 164 
	 166 167 169 171 172 180 182 190 
	 197 201 213 225 226 227 228
ความพยายามร่วม (Collective effort)	 189 
ความยั่งยืน (Sustainability)	 31 56 65 66 68 78 114 132 133 139 
	 140 141 142 143 153 155 156 158 
	 159 161 162 163 164 170 171 176 
	 184 208 213 215 221 
ความร่วมมือ (Collaboration)	 9 24 55 71 95 96 98 98 99 103 105 
	 112 113 114 116 118 120 123 127 
	 131 132 133 138 140 141 142 147 
	 148 156 159 162 163 164 175 179 
	 180 187 202 203 204 206 207 208 
	 218 219 220 221 222
ความสงบสันติสุข (Peace)	 58 62 
ความสัมพันธ์เชิงพื้นที่	 226 
ความสามัคคีในสังคม (Social cohesion)	 187 
ความสูญเสีย (Losses)	 193 199 
ความเสียหาย (Damages)	 66 193 198 199 
ความหนาแน่น (Density)	 4 9 10 13 14 25 31 39 40 84 159 197 
	 207 226 
ความหลากหลาย (Diversity)	 4 6 8 9 13 14 17 33 56 60 68 80 95 
	 135 139 141 143 147 160 164 166 
	 182 185 186 189 196 214 
ความเหลื่อมล�้ำเชิงพื้นที่	 227 
เครือข่าย	 9 26 59 64 84 92 96 98 99 100 102 
	 103 113 121 127 133 134 160 178 
	 180 204 205 206 
โครงการบ้านพี่เลี้ยง	 206 
โครงการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษสามฝ่าย 	 205
อินโดนีเซีย มาเลเซีย และไทย	  
	

	
ชนบท	 4 6 8 9 12 13 14 15 16 17 18 23 24 
	 27 33 35 39 40 42 43 44 47 54 59 
	 63 64 68 70 71 72 73 74 75 76 77 
	 78 126 159 160 181 225 226 
ชุมชนล้อมรั้ว (Gated community)	 184 185
ชุมชนส�ำหรับทุกคน	 187 190

ช
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ตัวแสดง (Actors)	 96 116 120 135 137 

เทคโนโลยีดิจิทัล	 176
เทศบาล	 3 4 39 40 41 43 44 45 72 73 74 105 
	 117 125 131 133 134 164 165 166 
	 167 168 169 180 206 
เทศบาลแห่งการเรียนรู้และการบริหารจัดการที่ดี	 165 

	
ธรรมรัฐ	 90 
ธรรมาภิบาล (Good governance)	 73 90 93 106    

	
นครรัฐแห่งเทคโนโลยีสีเขียว	 206
นโยบายด้านสิ่งแวดล้อม	 100 101 102 
นวัตกรรม (Innovation)	 7 9 11 12 18 35 65 73 78 98 103 114 
	 147 156 160 162 163 165 166 168 
	 176 178 179 214 221 

	
บรรษัทภิบาล	 93 106 
บริษัทขอนแก่นพัฒนาเมือง	 180 

	
ปฏิทัศน์ของเมือง (Urban paradox)	 213 215 
ประชาธิปไตย (Democracy)	 116 120 121 124 125 143 144 146 
	 222 227 
ปรึกษาหารือ	 102 134 
เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development Goals)	 53 57 58 62 64 65 66 67 68 74 79 
	 135 164 189
 

ป

บ

ท

น

ธ

ต



262 เมืองและการจัดการปกครองเมือง
Urban and Urban Governance

ผลิตผล (Productivity)	 146 
ผู้ประกอบการ/ธุรกิจ (Entrepreneurialism)	 121
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholders)	 54 94 102 111 113 114 125 131 133 
	 135 136 137 138 139 140 141 142 
	 143 145 148 156 159 161 163 183 
	 190 201 202 203 204 218 220
ผู้สูงอายุ	 30 31 42 46 160 178 179 199 216 
	 219
แผนปฏิบัติการท้องถิ่น 21 (Local Agenda 21)	 56
แผนปฏิบัติการเมืองสีเขียว	 205

	
พหุสังคมเชิงกลไก (Pluralistic-machine politics)	 7 
พิธีสารเกียวโต (Kyoto Protocol)	 55 57
พื้นที่เมืองทางกายภาพ	 7
พื้นที่สาธารณะ (Public space)	 189 
ภูมิทัศน์การพัฒนา (Development landscape)	 40 
ภูมิทัศน์ในด้านการเมืองและการบริหาร 	 106
(Political and administrative landscape)	  	

	
มหานคร	 14 23 24 27 35 46 47 72 77 80 106 
	 117 131 163 219 225 226 227 
มาตรการประหยัดพลังงาน (Energy efficiency measures)	 202 
มิติการบริหารภาครัฐ (Administrative side)	 116 
มิติประชาธิปไตย (Democracy side)	 116 
เมืองกระชับ หรือ เมืองกะทัดรัด (Compact city)	 31 
เมืองคาร์บอนต�่ำ (Low carbon city)	 80 83 
เมืองโตเดี่ยว (Primate city)	 70 85
เมืองที่มีความสามารถในการรับมือภัยพิบัติได้ดีและฟื้นฟูได้เร็ว 	 80 84 199
(Resilient city)	
เมืองน่าอยู่ (Liveable city)	 73 74 78 79 80 81 164
เมืองนิเวศ (Eco city)	 80 82 83 
เมืองยั่งยืน (Sustainable city)	 53 58 62 80 81 83 138 155 157 159 
	 160 161 162 163 164 166 208 221

ม
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เมืองรอง (Secondary city)	 23 24 46 47 64 
เมืองสร้างเสริมสุขภาวะ (Healthy city)	 82
เมืองส�ำหรับทุกคน (Inclusive city)	 181 182
เมืองสิ่งแวดล้อมยั่งยืน	 74 158 164 165 166 169 
เมืองสีเขียว (Green city)	 80 83 205 
เมืองเสริมสร้างสุขภาวะ (Healthy city)	 54 
เมืองหด (Shrinking city)	 28 35 43 44
เมืองแห่งความรู้ (Knowledge city)	 80 81
เมืองอยู่ดี	 74 164 
เมืองอัจฉริยะ (Smart city)	 80 81 84 167 170 

ยุคของเมือง (The urban era)	 23 
ยุคสมัยแห่งดิจิทัล	 126 

	
รอยเท้าทางสิ่งแวดล้อม (Ecological footprint)	 30
ระดับขั้นของการพัฒนาเมือง (Stages of Urban Development)	 218 220 
ระบบพหุศูนย์กลาง (Polycentric system)	 135 
ระบบเมือง (Urban system)	 7 46 71 76 84 105 171 221 234 
ระบบเศรษฐกิจหมุนเวียน (Circular economy)	 103
รัฐที่ส่งเสริมระบบตลาด (Pro-market state)	 118
แรงขับ (Drivers) 	 12 156 182 226 

	
โลกนิยม (Cosmopolitan)  	 10 

	
วงจรชีวิตเมือง	 28
วาระการพัฒนาของศตวรรษที่ 21 (Agenda 21)	 131
วาระใหม่แห่งการพัฒนาเมือง (The New Urban Agenda: NUA)	 58 68 
วุฒิภาวะของเมือง	 213 216 217 218 220 221 230 
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ศตวรรษของเมือง  	 9 17 23 53 
เศรษฐกิจฐานดิจิทัล	 44
เศรษฐกิจยั่งยืน	 155

	
สังคมเมือง (Urban politics)	 6
สารเสวนาร่วมกัน (A collaborative dialogue)	 118
สิ่งแวดล้อมยั่งยืน	 74 157 158 164 165 166 169 
สุขภาพคนเมือง	 31

หุ้นส่วน (Partners)	 118

	
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 10 70 105 106 112 126 133 134 138 
	 142 144 148 156 162 183 201 202 
	 203 226
อัตลักษณ์ของเมือง	 122 
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