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การ​สำรวจ​องค์​ความ​รู้​เพื่อ​การ​ปฏิรูป​ประเทศไทย​ใน​

ประเดน็​เกีย่ว​กบั​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​และ​การ​จดัการ​ปกครอง​

ท้อง​ถิ่น​ใน​ประเทศไทย​ที่​กำลัง​จะ​ได้​อ่าน​ต่อ​ไป​นี้ เป็น​ความ​

พยายาม​ใน​การ​ชี้​ให้​เห็น​ถึง​ประเด็น​ข้อ​ถก​เถียง​เกี่ยว​กับ​การ 

ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​และ​การ​จัดการ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ที่​เกิด​ขึ้น​

อย่าง​กว้าง​ขวาง​ต่อ​เนื่อง​ตลอด​ระยะ​เวลา​ราว 2 ทศวรรษ​ที่​

ผ่าน​มา 

งาน​ศึกษา​นี้​มี​จุด​มุ่ง​หมาย​สำคัญ​ที่​จะ​วิเคราะห์​ให้​เห็น​

ถึง​สภาพ​ปัญหา​ต่างๆ ที่​เกิด​ขึ้น​ใน​การ​จัด​ระบบ​การ​ปกครอง​

ทอ้ง​ถิน่​ของ​ไทย โดย​มอง​ผา่น​ขอ้​ถก​เถยีง​ทาง​วชิาการ​ของ​ทัง้​

นัก​วิชาการ นัก​คิด ตลอด​จน​นัก​ปฏิบัติ​ทั้ง​หลาย โดย​ใน​การ​

พิจารณา​ถึง​ข้อ​ถก​เถียง​เหล่า​นี้ เป็นการ​มอง​ใน 4 ประเด็น​

หลักๆ อัน​ได้แก่ 

1) ประเด็น​เกี่ยว​กับ​ความ​เข้าใจ​และ​มุม​มอง​ที่​มี​ต่อ​

การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ 

2) ประเด็น​เกี่ยว​กับ​ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​รัฐ​และ​

ท้อง​ถิ่น 

3) ประเดน็​เกีย่ว​กบั​โครงสรา้ง​ของ​การ​จดัการ​ปกครอง​

ท้อง​ถิ่น 

4) ประเด็น​เกี่ยว​กับ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ทางการ​เมือง​ของ​

ประชาชน​ใน​ระดับ​ท้อง​ถิ่น

ใน​การนำ​เสนอ​งาน​ศึกษา​นี้​จะ​แบ่ง​ออก​เป็น 4 ส่วน​

หลักๆ อัน​ได้แก่ ส่วน​แรก​เป็นการ​กล่าว​ถึงที่​มา​และ​สภาพ​
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ปัญหา​เกี่ยว​กับ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​ประเทศไทย ซึ่ง​ 

ผู้​ศึกษา​พยายาม​ชี้​ให้​เห็น​ถึง​ความ​เปลี่ยนแปลง​ที่​เกิด​ขึ้น​กับ​

การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย​ใน​ช่วง​ก่อน​และ​หลัง​ปี พ.ศ. 

2535 

ส่วน​ที่​สอง เป็นการ​กล่าว​ถึง​ข้อ​ถก​เถียง​ที่​เกิด​ขึ้น​ใน​

ประเด็น​ต่างๆ 

ส่วน​ที่​สาม เป็นการ​พูด​ถึง​ประสบการณ์​ของ​การ​

ดำเนนิ​นโยบาย​ดา้น​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​ตา่ง​ประเทศ​ที​่อาจ​

เป็น​บท​เรียน​สำคัญ​สำหรับ​ประเทศไทย 

ส่วน​สุดท้าย เป็นการ​อภิปราย​ผล​และ​การ​วาง​กรอบ​

แนวทาง​ใน​การ​แก้​ปัญหา
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1ที่มาและสภาพปัญหาการกระจายอำนาจ 
ของประเทศไทย
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ใน​การ​พจิารณา​ถงึ​สถานะ​และ​ปญัหา​ของ​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​ใน​ประเทศไทย​นัน้ อาจม​อง​ถงึ​สถานภาพ​และ​ปญัหา​

ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​และ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ไทย​ได้​โดย​

แยก​ออก​เป็น 2 ช่วง​ระยะ​เวลา กล่าว​คือ ใน​ช่วง​ก่อน​ปี พ.ศ. 

2535 และ​ใน​ช่วง​ภาย​หลัง​ปี พ.ศ. 2540 อัน​เป็น​ช่วง​ระยะ​

เวลา​ที่​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ไทย​ได้​เริ่ม​ต้น​กระบวนการ​ปฏิรูป​

อย่าง​จริงจัง​และ​เป็น​รูป​ธรรม ซึ่ง​สถานภาพ​และ​ปัญหา​ของ​

การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ไทย​ใน​ทั้ง 2 ช่วง​ระยะ​เวลา​อาจ​กล่าว​

ได้​โดย​สรุป​เป็น​ประเด็น​ต่างๆ ดังนี้​คือ

 

1.1 สถานภาพ​และ​สภาพ​ปัญหา​ของ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถ่ิน 
ไทย​ก่อน​ปี พ.ศ. 2535	

หาก​ย้อน​ไป​ใน​ช่วง​ก่อน​ปี พ.ศ. 2535 การเมือง​ไทย​

อย่าง​น้อย​ราว 4 ทศวรรษ​ภาย​หลัง​การ​เปลี่ยนแปลง​การ​

ปกครอง​เมือ่​ป ีพ.ศ. 2475 ถกู​มอง​วา่​ม​ีลกัษณะ​เปน็การ​เมอืง​

แบบ ‘อำ​มา​ต​ยาธิป​ไตย’ (Bureaucratic Polity) ดัง​ใน​ทัศนะ​

ของ Fred W. Riggs ที่​มอง​ว่า​เมื่อ​พิจารณา​ถึง​การเมือง​ไทย​

แลว้​จะ​เหน็​วา่​ระบบ​การเมอืง​ไทย​ม​ีลกัษณะ​ปดิ โดย​กลุม่​พลงั​

ที่​มี​บทบาท​สำคัญ​ใน​ระบบ​การเมือง ได้แก่ กลุ่ม​ข้าราชการ​

ประจำ รวม​ถึง​กองทัพ โดย​กลุ่ม​บุคคล​เหล่า​นี้ ต่าง​สามารถ​

เขา้​สู​่อำนาจ​ได​้โดย​ผา่น​การ​ทำ​รฐัประหาร สง่​ผล​ให​้กลไก​การ​
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เลือก​ตั้ง รวม​ถึง​ตัวแทน​ของ​ประชาชน​ที่มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง​

ต่าง​ไม่​สามารถ​เข้า​สู่​ระบบ​การเมือง​ได้ (Riggs 1966) 

การ​ที่​ระบบ​การเมือง​ถูก​ครอบงำ​โดย​พลัง​จาก​ระบบ​

ราชการ​เชน่​นี ้ยอ่ม​สง่​ผล​ใหก้าร​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​เปน็​ประเดน็​

ที​่ถกู​ละเลย​หรอื​ไม​่ได​้รบั​ความ​สำคญั กลา่ว​คอื แทนที​่องคก์ร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​จะ​เป็น​องค์กร​ที่​ยึด​หลัก​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​โดย​เปิด​โอกาส​ให้​ประชาชน​ได้​เข้า​มา​มี​ส่วน​ร่วม 

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​กลับ​กลาย​เป็น​องค์กร​ที่​ถูก​

ครอบงำ​โดย​ข้าราชการ​ประจำ

นอกจาก​นัน้​ใน​ทางการ​บรหิาร นกั​วชิาการ​หลาย​ทา่น 

​ทัง้​ตะวนั​ตก​และ​ไทย​ตา่ง​อธบิาย​ใน​ลกัษณะ​ที​่คลา้ยคลงึ​กนั​วา่​

ลกัษณะ​ที​่สำคญั​ของ​กลไก​ระบบ​ราชการ​ของ​ไทย คอื ลกัษณะ​

ของ​การ​รวม​ศูนย์​อำนาจ (Centralization of Power) ดัง​ที่  

Daniel Arghiros (2001) ได้​ให้​ความ​เห็น​เอา​ไว้​ว่า แม้ว่า​

ประเทศไทย​จะ​ไม่​เคย​มี​ประวัติศาสตร์​ของ​การ​ตก​เป็น​ 

เมอืง​ขึน้ประเทศ​ตะวนั​ตก​กต็าม แต​่โครงสรา้ง​ของ​รฐั​ไทย​กลบั​

ม​ีลกัษณะ​ของ​การ​รวม​ศนูย ์คลา้ย​กบั​ประเทศ​ที​่ตก​อยู​่ภาย​ใต​้

อาณานิคม​มา​ก่อน (Arghiros 2001 : 21) 

ลักษณะ​ระบบ​ราชการ​ที่​รวม​ศูนย์​เช่น​ว่า​นี้ ย่อม​ส่ง​ผล​

โดยตรง​ต่อ​การ​จัดการ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น กล่าว​คือ ใน​กลไก​

ระบบ​ราชการ​ไทย​ราชการ​ส่วน​กลาง และ​ภูมิภาค​จะ​เป็น​

กลไก​หลัก​สำคัญ​ที่​รับ​หน้าที่​ใน​การ​จัด​ทำ​บริการ​สาธารณะ​ที่​

จำเปน็​และ​ม​ีความ​สำคญั​ตอ่​ชวีติ​ความ​เปน็​อยู​่ของ​ประชาชน 
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ใน​ขณะ​ที่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​จะ​รับ​ผิด​ชอบ​แต่​เพียง​

บริการ​สาธารณะ​ขั้น​มูลฐาน อย่าง​เช่น การ​รักษา​ความ​

สะอาด การ​จัด​เก็บ​ขยะ​และ​สิ่ง​ปฏิกูล การ​ดูแล​ถนน​หนทาง​

ขนาด​เลก็ การ​ดแูล​กจิการ​โรง​รบั​จำนำ​และ​โรง​ฆา่​สตัว ์เทา่นัน้ 

(Wattana Wongsekiarttirat 1999 : 92 ; เอนก เหล่า​ธรรม​

ทัศน์ 2543 : 9) 

การ​ที่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​ประเทศไทย​มี​

ภารกิจ​ที่​หน้าที่​ที่​จำกัด​เช่น​นี้​เอง ได้​ส่ง​ผล​เชื่อม​โยง​ให้​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มี​ทั้ง​งบ​ประมาณ และ​บุคลากร​ที่​จำกัด 

กล่าว​คือ ใน​ปี พ.ศ. 2535 องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มี​งบ​

ประมาณ​เพียง​ประมาณ​ร้อย​ละ 5.5 ของ​งบ​ประมาณ​ของ​รัฐ 

ใน​ขณะ​ที​่เมือ่​พจิารณา​ถงึ​งบ​ประมาณ​ของ​ราชการ​สว่น​กลาง​

และ​ภูมิภาค​รวม​กัน จะ​พบ​ว่า​มี​งบ​ประมาณ​คิด​เป็น​สัดส่วน​

มาก​ถึง​ร้อย​ละ 94.5 ของ​งบ​ประมาณ​ทั้งหมด​ของ​รัฐ และ​

ใน​ด้าน​ของ​บุคลากร​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ทุก​รูป​แบบ​

รวม​กัน​มี​บุคลากร​ประจำ (ไม่​รวม​ที่​ปฏิบัติ​งาน​ใน อบจ. และ 

อบต. ซึง่​ม​ีอยู​่นอ้ย​มาก​ใน​ขณะ​นัน้) เพยีง 57,115 คน​เทา่นัน้ 

ใน​ขณะ​ที​่ราชการ​สว่น​กลาง​และ​ภมูภิาค​รวม​กนั​ม​ีบคุลากร​ซึง่​

เปน็​ขา้ราชการ​รวม​กนั​เปน็​จำนวน​มาก​ถงึ 947,536 คน (เอนก 

เหล่า​ธรรม​ทัศน์ 2543 : 7-8)

ตอ่​ประเดน็​สภาพ​แวดลอ้ม​ทางการ​เมอืง​และ​ลกัษณะ​

ของ​การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​ไทย​ดงั​กลา่ว งาน​ศกึษา​ของ ธเนศวร ์

เจริญเมือง (2540) จึง​ได้​สรุป​ให้​เห็น​ถึง​สภาพ​ปัญหา​ของ​การ​
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ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ไว้​ว่า​ประกอบ​ไป​ด้วย​ปัญหา​ต่างๆ ที่​สำคัญ 

อัน​ได้แก่ (ธเนศวร์ เจริญเมือง 2540 : 98-104)

ประการ​แรก การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย​มี​ลักษณะ​

เปน็การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​ที​่ถกู​รเิริม่​และ​ถกู​ครอบงำ​โดย​ชนชัน้​

นำ โดยที​่ประชาชน​หรอื​ทอ้ง​ถิน่​ที​่เปน็​ตวัแทน​ของ​ประชาชน​

จะ​เปน็​เพยีง​ผูร้บั​คำ​สัง่​และ​ปฏบิตั​ิตาม​คำ​สัง่​หรอื​ขอ้​ชีแ้นะ​จาก​

ชนชัน้​นำ​เทา่นัน้ การ​บรหิาร​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ก​็จะ​

ม​ีขา้ราชการ​ประจำ​เขา้ไป​ม​ีบทบาท​สำคญั​ใน​การ​บรหิาร​และ​

ควบคุม​ไม่​ว่า​จะ​เป็น​ใน​กรณี​ของ​องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด 

หรือ​สุขาภิบาล การ​ปรับปรุง​เปลี่ยนแปลง​ใน​เชิง​โครงสร้าง​

ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น หาก​เกิด​ขึ้น มัก​เป็น​ผล​มา​

จาก​การ​ผลกั​ดนั​โดย​กลุม่​ชนชัน้​นำ​เปน็​หลกั การ​เปลีย่นแปลง​

ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​จะ​เป็น​ไป​ใน​ทิศทาง​ใด​ย่อม​

ขึ้น​อยู่​กับ​ความ​ต้องการ​และ​ทัศนะ​ของ​ชนชั้น​นำ​เป็น​สำคัญ

ประการ​ที่​สอง ใน​ด้าน​งบ​ประมาณ หาก​เปรียบ​เทียบ​

งบ​ประมาณ​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​กบั​งบ​ประมาณ​

ของ​ส่วน​กลาง​แล้ว​จะ​เห็น​ว่า หน่วย​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​

จะ​มี​งบ​ประมาณ​ที่​จำกัด​มาก โดย​หาก​เปรียบ​เทียบ​จาก​

งบ​ประมาณ​ที่​รัฐ​จัด​เก็บ​ได้​ทั่ว​ประเทศ รัฐบาล​กลาง​ได้​รับ 

ราย​ได้​คิด​เป็น​สัดส่วน​มาก​ถึง​ร้อย​ละ 93 ใน​ขณะ​ที่​หน่วย​การ​

ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​มี​ราย​ได้​คิด​เป็น​เพียง​ร้อย​ละ 7 เท่านั้น ทั้งนี้​

หาก​เปรียบ​เทียบ​กับ​ต่าง​ประเทศ​ที่​มี​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น 

​เข้ม​แข็ง ประเทศ​เหล่า​นั้นจะ​มี​งบ​ประมาณ​มาก​ถึง​ร้อย​ละ 
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40-75

ประการ​ที่​สาม ใน​ช่วง 3 ทศวรรษ​หลัง​จาก​การ​เริ่ม​มี​

แผน​พัฒนา​เศรษฐกิจ​และ​สังคม​แห่ง​ชาติ ได้​ส่ง​ผล​ให้​สภาพ​

ทาง​เศรษฐกิจ​และ​สังคม​ของ​ไทย​เปลี่ยนแปลง​ไป​อย่าง​มาก 

ซึ่ง​การ​เปลี่ยนแปลง​ดัง​กล่าว​ได้​ส่ง​ผล​ให้​เกิด​ปัญหา​ต่างๆ 

ติดตาม​มา​เป็น​จำนวน​มาก เช่น ปัญหา​ที่ดิน​ทำ​กิน​ของ​

เกษตรกร ปัญหา​ป่า​ไม้​ถูก​ทำลาย ปัญหา​โรงเรียน​ใน​ชนบท​

ถูก​ยุบ ปัญหา​การ​อพยพ​ของ​คน​หนุ่ม​สาว​เพื่อ​เข้าไป​หา​

งาน​ทำ​ใน​เมือง​รวม​ถึง​ต่าง​ประเทศ ซึ่ง​เมื่อ​มอง​ปัญหา​เหล่า​

นั้น แล้ว​ย้อน​มา​มอง​ถึง​บทบาท​และ​โครงสร้าง​ของ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​แล้ว ย่อม​จะ​เห็น​ว่า​องค์กร​ปกครอง​

สว่น​ทอ้ง​ถิน่​กลบั​มไิด​้ปรบั​ตวั​ทัง้​ใน​เชงิ​โครงสรา้ง และ​บทบาท​

ใน​การ​ทำงาน​เพื่อ​ให้​เป็น​องค์กร​ที่​สามารถ​จัดการ​กับ​ปัญหา​

เหล่า​นั้น​ได้

ประการ​ที่​สี่ ใน​เชิง​โครงสร้าง​แม้ว่า​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย (ใน​ช่วง​ก่อน​ปี พ.ศ. 2535) จะ​มี​มาก​

ถึง 5 รูป​แบบ อัน​ได้แก่ เทศบาล องค์การ​บริหาร​ส่วน​

จังหวัด สุขาภิบาล กรุงเทพมหานคร และ​เมือง​พัทยา ก็ตาม 

ทว่า​ใน​ข้อ​เท็จ​จริง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​รูป​ของ​

กรุงเทพมหานคร และ​เมือง​พัทยา มี​เพียง​อย่าง​ละ 1 แห่ง​

เท่านั้น ดัง​นั้น ย่อม​ต้อง​ถือว่า​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย​

ไม่มี​ความ​หลาก​หลาย​ใน​เชิง​รูป​แบบ

ประการ​ที่​ห้า ใน​ด้าน​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน 



14 การปฏิรูปการกระจายอำนาจและการจัดการปกครองท้องถิ่น

แมว้า่​คน​ไทย​จะ​ม​ีระดบั​การ​ศกึษา​โดย​เฉลีย่​ที​่สงู​ขึน้​กต็าม แต​่

ก็​ยัง​คงจะ​พบ​ว่า​ประชาชน​ยัง​คง​มี​ความ​รู้​ความ​เข้าใจ รวม​ถึง​

ความ​สนใจ​ใน​ท้อง​ถิ่น​ที่​จำกัด ดัง​จะ​เห็น​ได้​จาก​ตัวเลข​สถิติ​

ของ​การ​ออก​ไป​ลง​คะแนน​เสียง​เลือก​ตั้ง​ใน​ระดับ​ท้อง​ถิ่น​ที่​

ยงั​ม​ีจำนวน​ไม​่สงู​มาก​นกั รวม​ไป​ถงึ​การ​จดัการ​เรยีน​การ​สอน​

ใน​วชิา​ที​่เกีย่วขอ้ง​กบั​ทอ้ง​ถิน่​หรอื​การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​ที​่ม​ีอยู​่

อย่าง​จำกัด​มาก กล่าว​คือ วิชา​ทาง​ด้าน​ท้อง​ถิ่น​มัก​เป็น​วิชา​

เรียน​สำหรับ​ผู้​ที่​เรียน​ด้าน​รัฐศาสตร์​เท่านั้น ทั้งๆ ที่​ท้อง​ถิ่น​ 

หรอื​ชมุชน​ถอื​เปน็​เรือ่ง​ของ​คน​ทกุ​คน ทัง้นี้​อาจ​ประมาณ​การ​

ตัวเลข​ได้​ว่า​มี​นักศึกษา​ใน​ระดับ​มหาวิทยาลัย​เพียง​ร้อย​ละ 

2-3 เท่านั้น ที่​มี​โอกาส​เรียน​เรื่อง​ท้อง​ถิ่น   

จาก​การ​ที่​บรรยากาศ​ทางการ​เมือง​ของ​ไทย​ใน​ช่วง​

ก่อน​ปี พ.ศ. 2535 มี​ลักษณะ​แบบ​อำ​มา​ต​ยาธิป​ไตย โดย​ถูก​

ครอบงำ​จาก​พลัง​ของ​ระบบ​ราชการ และ​จาก​การ​ที่​องค์กร​

ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ของ​ไทย​ม​ีอำนาจ​หนา้ที ่และ​ทรพัยากร​

ที​่จำกดั​เชน่​นี ้ได​้สง่​ผล​ให​้ใน​ชว่ง​กอ่น​ป ีพ.ศ. 2535 สถานภาพ​

ของ​การ​ศึกษา​เรื่อง​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​ประเทศไทย​มี​

ลกัษณะ​ที​่หยดุ​นิง่ ขาด​พลวตั การ​ศกึษา​เกีย่ว​กบั​การ​ปกครอง​

ทอ้ง​ถิน่ อาจ​เปน็การ​ศกึษา​ที​่ยดึ​ตดิ​อยู​่กบั​ตวั​บท​แหง่​กฎหมาย​

ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ใน​ช่วง​ระยะ​เวลา​นั้น 

การ​ศึกษา​ใน​เชิง​การ​วิเคราะห์​อาจ​ปรากฏ​ให้​เห็น​อยู่​

บ้าง แต่​ก็​มัก​เป็นการ​วิเคราะห์​ให้​เห็น​ถึง​สภาพ​ปัญหา​ที่​เกิด​

ขึ้น​จาก​โครงสร้าง​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​เท่า​ที่​มี​อยู่​ใน​ช่วง​เวลา​
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นั้นๆ (โปรด​ดู​เพิ่ม​เติม​ได้ อาทิ ชำนาญ ยุว​บูรณ์ 2497 ;  

ช​ูศกัดิ ์เทีย่ง​ตรง 2518 เปน็ตน้) หาก​การ​ศกึษา​ไม​่ได​้ม​ีลกัษณะ​

ดัง​กล่าว การ​ศึกษา​เรื่อง​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​อาจ​มี​ลักษณะ​

เป็นการ​ศึกษา​ที่​มุ่ง​อธิบาย​ถึง​แนวคิด​หรือ​หลัก​การ​พื้น​ฐาน​

เกี่ยว​กับ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ โดย​อาจ​มิได้​มี​การ​เสนอ​ถึง​

แนวทาง​ใน​การ​ปรับปรุง​และ​พัฒนาการ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ว่า​

ต้อง​มี​การ​ปรับปรุง​เปลี่ยนแปลง​อย่างไร เพื่อ​ให้​โครงสร้าง​

และ​บทบาท​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​สอดคล้อง​กับ​

หลกั​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ (อาทิ​เชน่ ชบุ กาญ​จน​ประ​กร 2508 

; ชู​วงศ์ ฉาย​ะ​บุตร 2508 เป็นต้น) 

1.2 สถานภาพ​และ​ปญัหา​ของ​การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​ไทย​
ใน​ช่วง​หลัง​ปี พ.ศ. 2535

ดัง​เป็น​ที่​ทราบ​กัน​ดี​ว่า​ใน​ช่วง​เดือน​พฤษภาคม พ.ศ. 

2535 ได้​เกิด​เหตุการณ์​สำคัญ​ที่​ภาค​ประชาชน​ได้​ชุมนุม​

ประทว้ง​เพือ่​ตอ่​ตา้น​รฐับาล​ทหาร​ที​่ม​ีแนว​โนม้​สบืทอด​อำนาจ​

ภาย​หลัง​การ​รัฐประหาร​ที่​เกิด​ขึ้น​เมื่อ​เดือน​กุมภาพันธ์ พ.ศ. 

2534 ซึ่ง​แม้ว่า​ภาย​หลัง​การ​ประกาศ​ลา​ออก​จาก​ตำแหน่ง​

ของ พล.อ.สุ​จินดา ครา​ประยูร ได้​ทำให้​สถานการณ์​ต่างๆ 

ได้​คลี่คลาย​ลง​ไป แต่​อย่างไร​ก็ตาม ผล​ของ​เหตุการณ์​ใน​ครั้ง​

นัน้​ได​้ทำให​้เกดิ​ขอ้​เรยีก​รอ้ง​จาก​สงัคม นำ​โดย​กลุม่​นกั​วชิาการ​
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และ​นักการ​เมือง​บาง​ส่วน​ที่​ได้​เรียก​ร้อง​ให้​ต้อง​มี​การ​ปฏิรูป​

การเมือง เพื่อ​ให้การ​เมือง​ไทย​มี​ความ​เป็น​ประชาธิปไตย​ที่​

ยั่งยืน และ​ใน​การ​เรียก​ร้อง​ให้​มี​การ​ปฏิรูป​การเมือง​นั้น ข้อ​

เรียก​ร้อง​ให้​มี​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​ได้​กลาย​เป็น​ประเด็น​ของ​การ​เรียก​ร้อง​หนึ่ง​ที่​สำคัญ 

ใน​การ​เรียก​ร้อง​ให้​มี​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร 

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถ่ิน​น้ัน นัก​วิชาการ​และ​นักการ​เมือง​กลุ่ม​หน่ึง 

ได้​มี​การ​เสนอ​แนวคิด​ที่​ต้อง​ถือว่า​สุด​โต่ง​อย่าง​มาก​ใน​ห้วง​

ระยะ​เวลา​นั้น​ว่า​จะ​ต้อง​มี​การ​เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด 

(อาท ิธเนศวร ์เจรญิเมอืง 2536 ; อษัฎางค ์ปาณิ​กบตุร 2536 

ก ; ถวิล ไพร​สณฑ์ 2536 ; มานะ มหา​สุ​วีระ​ชัย 2536) 

ทั้งนี้ ธเนศวร์ เจริญเมือง ได้​ให้​ข้อมูล​เพิ่ม​เติม​ว่า​ 

อนั​ที​่จรงิ​แลว้​แนวคดิ​ให​้ม​ีการ​เลอืก​ตัง้​ผู​้วา่​ราชการ​จงัหวดั​นัน้ 

เป็น​แนวคิด​ที่​ก่อ​ตัว​ขึ้น​ตั้งแต่​ช่วง​ปลาย​ปี พ.ศ. 2534 โดย​มี​

กลุ่ม​สมาชิก​สภา​จังหวัด​เชียงใหม่ และ​นัก​วิชาการ​กลุ่ม​หนึ่ง​

ได​้เสนอ​แนวคดิ​วา่​ควร​ตอ้ง​ม​ีการ​เลอืก​ตัง้​ผู​้วา่​ราชการ​จงัหวดั 

หรือ​หากว่า​ข้อ​เรียก​ร้อง​ให้​มี​การ​เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด 

ดู​เป็น​ข้อ​เรียก​ร้อง​ที่​ก้าวหน้า​มาก​จน​เกิน​ไป อย่าง​น้อย​ก็​ควร​

ตอ้ง​ม​ีการ​ปรบัปรงุ​รปู​แบบ​การ​บรหิาร​งาน​ของ​องคก์าร​บรหิาร​

สว่น​จงัหวดั กลา่ว​คอื ควร​ตอ้ง​ให​้ผู​้วา่​ราชการ​จงัหวดั​พน้​จาก​

การ​ทำ​หนา้ที​่เปน็​นายก​องคก์าร​บรหิาร​สว่น​จงัหวดั โดย​นายก​

องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด​ควร​ต้อง​มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง​ของ​

ประชาชน ซึ่ง​ใน​ช่วง​ระยะ​เวลา​ต่อ​มา ใน​การ​รณรงค์​หา​เสียง​
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เลือก​ตั้ง​เมื่อ​เดือน​มีนาคม พ.ศ. 2535 พรรค​ประชาธิปัตย์​ได้​

เริ่ม​ชู​นโยบาย​การ​เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​เป็น​นโยบาย​

ของ​พรรค​ที่​ใช้​ใน​การ​หา​เสียง และ​ใน​การ​รณรงค์​หา​เสียง​ 

เลอืก​ตัง้​ใน​เดอืน​กนัยายน พ.ศ. 2535 พรรค​พลงั​ธรรม พรรค​

ความ​หวงั​ใหม ่และ​พรรค​เอกภาพ กไ็ด​้รว่ม​ช​ูนโยบาย​ให​้ม​ีการ​

เลอืก​ตัง้​ผู​้วา่​ราชการ​จงัหวดั​เปน็​นโยบาย​สำคญั​ที​่ใช​้ใน​การ​หา​

เสียง​ด้วย (ธเนศวร์ เจริญเมือง 2536 : 2)

แม้ว่า​นโยบาย​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​ที่มา​จาก​การ​

เลือก​ตั้ง​จะ​ไม่​ได้​รับ​การ​ขานรับ​ให้​เกิด​ผล​ใน​ทาง​ปฏิบัติ​

ก็ตาม แต่​ก็​ต้อง​ยอมรับ​ว่า​ผล​ของ​การ​ณรงค์​ทางการ​เมือง​

ของ​พรรคการเมือง​ต่างๆ รวม​ไป​ถึง​การ​เรียก​ร้องขอ​งก​ลุ่ม​

นัก​วิชาการ และ​นักการ​เมือง​บาง​กลุ่ม​ได้​ทำให้​แนวคิด​เรื่อง​

การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​เปน็​ที​่รูจ้กั​กวา้ง​ขวาง​มาก​ยิง่​ขึน้ กระทรวง​

มหาดไทย​ใน​ฐานะ​ที่​มี​บทบาท​อย่าง​สำคัญ​ใน​การ​กำกับ​ดูแล​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ได้​ผลัก​ดัน​ให้​มี​การ​จัด​ตั้ง​สภา​

ตำบล​และ​องค์การ​บริหาร​ส่วน​ตำบล โดย​มี​การ​ตรา​พระ​ราช​

บญัญตั​ิสภา​ตำบล​และ​องคก์าร​บรหิาร​สว่น​ตำบล พ.ศ. 2537 

ขึน้ ซึง่​ผล​ของ​การ​ตรา​กฎหมาย​ดงั​กลา่ว​ทำให​้องคก์าร​บรหิาร​

สว่น​ตำบล​ม​ีฐานะ​เปน็​หนว่ย​การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​ขัน้​พืน้​ฐาน​

ของ​ประเทศไทย

นอกจาก​การ​จดั​ตัง้​สภา​ตำบล​และ​องคก์าร​บรหิาร​สว่น​

ตำบล​แลว้ บทบญัญตั​ิใน​รฐัธรรมนญู​แหง่​ราช​อาณาจกัร​ไทย 

พ.ศ. 2540 ถือ​ได้​ว่า​เป็น​ภาพ​สะท้อน​ที่​สำคัญ​ของ​พลวัต​ของ​
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แนวคิด​เรื่อง​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​และ​การ​จัดการ​ปกครอง​ 

ทอ้ง​ถิน่​ใน​ประเทศไทย ตาม​ทศันะ​ของ​สมคดิ เลศิ​ไพฑรูย ์ถอืวา่​

บทบัญญัติ​เกี่ยว​กับ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​และ​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​ใน​รัฐธรรมนูญ​แห่ง​ราช​อาณาจักร​ไทย พ.ศ. 2540 มี​

เนือ้หา​สาระ​ที​่ลกึ​ซึง้​และ​กวา้ง​ขวาง​ครอบคลมุ​ประเดน็​ตา่งๆ 

มาก​ที่สุด​ฉบับ​หนึ่ง (Somkid Lertpaitoon cited by Nelson 

2000 : 34-35) 

สาระ​สำคัญ​ใน​รัฐธรรมนูญ​แห่ง​ราช​อาณาจักร​ไทย 

พ.ศ. 2540 นั้น​จะ​ครอบคลุม​ประเด็น​ที่​สำคัญ อาทิ 

(รัฐธรรมนูญ​แห่ง​ราช​อาณาจักร​ไทย พ.ศ. 2540 : มาตรา 

282-290) 

การ​บัญญัติ​ให้​มี​กฎหมาย​กำหนด​แผน​และ​ขั้น​ตอน​•	

การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให​้แก​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ 

รวม​ไป​ถึง​คณะ​กรรมการ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​

องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ เพือ่​กำหนด​แนวทาง​และ​

ทิศทาง​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​ประเทศไทย

การ​ปรับปรุง​โครงสร้าง​การ​บริหาร​งาน​ของ​องค์กร​•	

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ให้​สมาชิก​สภา​ท้อง​ถิ่น​มา​จาก​

การ​เลือก​ตั้ง​ของ​ประชาชน ใน​ขณะ​ที่​ผู้​บริหาร​ของ​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​อาจ​มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง​

ของ​ประชาชน​หรือ​สภา​ท้อง​ถิ่น

การ​เปดิ​โอกาส​ให​้ประชาชน​ได​้เขา้ไป​ม​ีสว่น​รว่ม​ใน​การ​•	

ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​โดยตรง นอก​เหนอื​จาก​การ​ไป​เลอืก​ตัง้ 
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ผ่าน​ช่อง​ทางการ​ริเริ่ม​เสนอ​ข้อ​บัญญัติ​ของ​ท้อง​ถิ่น 

และ​การ​ถอดถอน​ผู้​บริหาร​และ​สมาชิก​สภา​ท้อง​ถิ่น

ผล​ของ​บทบญัญตั​ิแหง่​รฐัธรรมนญู​ดงั​กลา่ว ได​้นำ​ไป​สู​่

การ​แกไ้ข​ปรบัปรงุ​กฎหมาย​ใน​ชัน้​พระ​ราช​บญัญตั​ิไม​่นอ้ย​กวา่ 

10 ฉบับ (Nelson 2001 : 232) และ​อาจ​กล่าว​ได้​ว่า​ผล​จาก​

บทบัญญัติ​แห่ง​รัฐธรรมนูญ​และ​กฎหมาย​ที่​เกี่ยวข้อง​เหล่า​

นั้น ได้​ส่ง​ผล​ให้​กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​ใน​ประเทศไทย​

ได้​เริ่ม​ต้น​ขึ้น​อย่าง​เป็น​รูป​ธรรม เกิด​การ​ปฏิรูป​การ​ปกครอง​

ทอ้ง​ถิน่​ขนาน​ใหญ ่ที​่สำคญั​ทำให​้การ​ศกึษา​เรือ่ง​การ​ปกครอง​

ท้อง​ถิ่น​และ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​เป็น​ประเด็น​ที่​ได้​รับ​ความ​

สำคัญ​และ​สนใจ​อย่าง​กว้าง​ขวาง​อย่าง​ที่​ไม่​เคย​ปรากฏ​มา​

ก่อน รวม​ถึง​ก่อ​ให้​เกิด​ข้อ​ถก​เถียง​เกี่ยว​กับ​การ​ปกครอง 

​ท้อง​ถิ่น​เป็น​จำนวน​มาก



2ประเด็นและข้อถกเถียงเกี่ยวกับการ 
ปกครองท้องถิ่นและการกระจายอำนาจ
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ดัง​ที่​ได้​กล่าว​มา​แล้ว​ว่า ผล​พวง​จาก​บทบัญญัติ​

รัฐธรรมนูญ​แห่ง​ราช​อาณาจักร​ไทย พ.ศ. 2540 ได้​นำ​มา​สู่​

การ​ปฏิรูป​การเมือง​ไป​สู่​ระบอบ​ประชาธิปไตย และ​เป็นการ​

ผลัก​ดัน​ให้​เกิด​การ​ปฏิรูป​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ไป​ใน​ทิศทาง​

ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จด้วย​นั้น ได้​ส่ง​ผล​ให้​ประเด็น​ถก​เถียง​

เกีย่ว​กบั​การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่ ซึง่​แต​่เดมิ​ม​ีลกัษณะ​ที​่ขาด​พลวตั​

ดัง​ที่​ได้​กล่าว​มา​แล้ว กลาย​เป็น​ประเด็น​ถก​เถียง​ที่​เต็ม​ไป​ด้วย​

พลวัต และ​มี​การ​มอง​ประเด็น​เรื่อง​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ไป​ใน​

หลาย​มติ ิซึง่​หาก​จะ​กลา่ว​ถงึ​ประเดน็​ขอ้​ถก​เถยีง​เกีย่ว​กบั​การ 

ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​แลว้ อาจ​กลา่ว​โดย​สรปุ​ได​้เปน็​ประเดน็​ตา่งๆ 

ที่​มี​ความ​สำคัญ​ดัง​ต่อ​ไป​นี้

	

2.1 ข้อ​ถก​เถียง​เกี่ยว​กับ​แนวทาง​การ​ศึกษา และ​ความ​
เข้าใจ​เรือ่ง​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​และ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น

ใน​ทาง​วชิาการ​โดย​เฉพาะ​อยา่ง​ยิง่​ใน​ทาง​สงัคมศาสตร​์

นัน้ การ​อธบิาย​เพือ่​ทำความ​เขา้ใจ​ใน​ประเดน็​ศกึษา​ตา่งๆ แม​้

จะ​เปน็​เรือ่ง​เดยีวกนั​กต็าม ก​็มกั​จะ​ม​ีคำ​อธบิาย​หรอื​วธิ​ีการ​ใน​

การ​ทำความ​เขา้ใจ​ใน​ประเดน็​นัน้ๆ ที​่แตก​ตา่ง​กนั​ออก​ไป​เสมอ 

เช่น​เดียวกัน​กับ​การ​อธิบาย​ประเด็น​เกี่ยว​กับ​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​และ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น หาก​ได้​ทบทวน​ถึง​แนวทาง​

ใน​การ​อธบิาย​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​ประเทศไทย​แลว้ เรา​มกั​
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เห็น​ถึง​มุม​มอง​และ​แนวคิด​ที่​แตก​ต่าง​กัน​ใน​การ​อธิบาย 

โดย​ใน​แนวทาง​หนึง่​มกั​อธบิาย​วา่ การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ 

ที่แท้​ควร​เป็นการ​กระจาย​อำนาจ​สู่​ชุมชน เพื่อ​ให้​ชุมชน​

ได้​มี​โอกาส​คิด ตัดสิน​ใจ ดำเนิน​การ​ใน​สิ่ง​ที่​เหมาะ​สม​และ​

สอดคลอ้ง​กบั​วถิ​ีชวีติ​ของ​ชมุชน​เอง ใน​ขณะ​ที​่อกี​แนวทาง​หนึง่ 

มกั​อธบิาย​วา่การ​กระจาย​อำนาจ​ทีแ่ท ้คอื การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จ 

ลง​สู​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ ซึง่​เปน็​องคก์ร​ที​่ประกอบ​ไป​

ด้วย​ตัวแทน​ที่​ประชาชน​เป็น​ผู้​เลือก

2.1.1 สำนัก​คิด​แบบ​วัฒนธรรม​ชุมชน​กับ​แนวคิด​การก​ระ​จา​ย 
อำ​นา​จลง​สู่​ชุมชน  

หาก​กลา่ว​ถงึ​สำนกั​ทาง​ความ​คดิ​แบบ​วฒันธรรม​ชมุชน​

นัน้ อาจ​กลา่ว​ได​้วา่​ม​ีนกั​วชิาการ​หลาย​ทา่น​ที​่อาจ​ถอื​ได​้วา่​เปน็​

นกั​คดิ และ​นกั​วชิาการ​ใน​สาย​สกลุ​วฒันธรรม​ชมุชน ไม่​วา่​จะ​

เป็น ฉัตร​ทิพย์ นาถ​สุภา ประเวศ วะ​สี นิพจน์ เทียน​วิหาร 

อภิชาต ทอง​อยู่ และ​บำรุง บุญ​ปัญญา เป็นต้น1 (ฉัตร​ทิพย์ 

นาถ​สุภา 2534 : 206) ซึ่ง​โดย​สาระ​สำคัญ​ของ​แนวคิด​สาย​

1 สำหรบั เอนก เหลา่​ธรรม​ทศัน ์นกั​คดิ​นกั​วชิาการ​ใน​สาย​วฒันธรรม​
ชุมชน ยัง​หมาย​รวม​ไป​ถึง กาญจนา แก้ว​เทพ และ​เสน่ห์ จาม​ริก 
ด้วย โปรด​ดู​เพิ่ม​เติม​ใน เอนก เหล่า​ธรรม​ทัศน์ 2542 “ส่วน​รวม​
ที่​ไม่ใช่​รัฐ: ความ​หมาย​ของ​ประชา​สังคม” ใน อนุชา​ติ พวง​สำลี 
และ กฤตยา อา​ชว​นิจ​กุล (บก.) ขบวนการ​ประชา​สังคม​ไทย: ความ​
เคลื่อนไหว​ภาค​พลเมือง กรุงเทพฯ: โครงการ​วิจัย​และ​พัฒนา​ประชา​
สังคม, น. 35-61.
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วฒันธรรม​ชมุชน​นัน้ นกั​คดิ​ใน​สาย​วฒันธรรม​ชมุชน อยา่ง​เชน่ 

นิพจน์ เทียน​วิหาร มี​ความ​เชื่อ​พื้น​ฐาน​ว่า​ชุมชน​มี​วัฒนธรรม​

ของ​ตนเอง​อยู่​แล้ว ซึ่ง​วัฒนธรรม​ของ​ชุมชน​ที่​ว่า​จะ​เป็น​สิ่ง​ที่​

เพิม่​คณุคา่​แก​่ความ​เปน็​คน​และ​แก​่ชมุชน​อยา่ง​ผสม​กลมกลนื 

นอกจาก​นัน้ วฒันธรรม​ชมุชน​ยงั​เปน็​พลงั​ผลกั​ดนั​การ​พฒันา​

ชุมชน​ที่​สำคัญ​ที่สุด (นิพจน์ เทียน​วิหาร อ้าง​ใน ฉัตร​ทิพย์ 

นาถ​สุภา 2534 : 207-208) 

อย่างไร​ก็ตาม ใน​การ​กล่าว​ถึง​นัก​คิด นัก​วิชาการ​ใน​

สาย​วัฒนธรรม​ชุมชน​นั้น คง​ไม่​สามารถ​หลีก​เลี่ยง​ที่​จะ​กล่าว​

ถึง​แนวคิด​ของ​ประเวศ วะ​สี ไป​ได้ ทั้งนี้​ก็​เพราะ​ว่า​ประเวศ​

เปน็​บคุคล​ที​่อาจ​ถอื​ได​้วา่​เปน็​ผูน้ำ​ทาง​ความ​คดิ​ของ​นกั​พฒันา​

ใน​องคก์ร​พฒันา​เอกชน (NGOs) ใน​ประเทศไทย โดย​แนวคดิ​

ของ​ประเวศ วะ​สี ใน​เรื่อง​วัฒนธรรม​ชุมชน อาจ​มี​ความ​ 

แตก​ต่าง​ไป​จาก​ความ​คิด​ของ นิพจน์ เทียน​วิหาร 

สำหรบั ประเวศ วะ​ส ีแลว้ เขา​อาจ​ม​ีแนวคดิ​ที​่ตอ่​ตา้น​

และ​ปฏเิสธ​บทบาท​ของ​รฐั​ดว้ย โดย​ประเวศ​นัน้​เหน็​วา่ รฐั​หรอื​

ระบบ​ราชการ​จะ​ทำการ​พฒันา​ไม​่สำเรจ็ เพราะ​ระบบ​ราชการ​

สรา้ง​มา​เพือ่​ปกครอง​และ​ควบคมุ เพือ่​เกบ็​ภาษ ีเปน็​ระบบ​รวม​

ศนูย​์อำนาจ ดงั​นัน้ ระบบ​ราชการ​จงึ​มกั​ไมม่​ีความ​เขา้ใจ​ชมุชน​

ชนบท ซึ่ง​หาก​มอง​ถึง​บทบาท​ของ​รัฐ โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​รัฐ​

ไทย​แล้ว จะ​เห็น​ได้​ว่า​รัฐ​ไทย​ออก​ระเบียบ​กฎหมาย​มากมาย 

กฎ​ระเบียบ​เหล่า​นี้​เป็น​สิ่ง​ที่​มัด​ประเทศ ทำให้​ประเทศ​เป็น​

อัมพาต เพราะ​ฉะนั้น​ใน​ทัศนะ​ของ​ประเวศ สิ่ง​ที่​จำเป็น​คือ​
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การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จกา​รบ​ริ​หาร​สู่​ชุมชน ดัง​ที่​ประเวศ​ได้​เคย​

เสนอ​ประเด็น​เกี่ยว​กับ​ยุทธศาสตร์​การ​พัฒนา​เอา​ไว้​อย่าง​

น่า​สนใจ​ว่า​ควร “ลด​อำนาจ​ของ​ข้าราชการ​ลง อย่า​ให้​ยื่น​ไป​

ถึง​ชุมชน ให้​ชุมชน​มี​สิทธิ​มี​เสียง​ที่​จะ​วางแผน​ที่​จะ​ตัดสิน​ใจ 

ที่​จะ​ลงมือ​ทำ​อะไร​ซึ่ง​เขา​จะ​ทำได้​มากมาย...” (ประเวศ วะ​สี 

อ้าง​ใน ฉัตร​ทิพย์ นาถ​สุภา 2534 : 216-217) 

ฉัตร​ทิพย์ นาถ​สุภา ก็​อาจ​มี​แนวคิด​ใน​เรื่อง​วัฒนธรรม​

ชมุชน​ที​่ไม​่แตก​ตา่ง​ไป​จาก ประเวศ วะ​ส ีใน​แง​่ของ​การ​ปฏเิสธ​

บทบาท​ของ​รฐั​มาก​นกั กลา่ว​คอื ฉตัร​ทพิย​์มอง​วา่​วฒันธรรม​

ชมุชน​ม​ีลกัษณะ ‘อ​นาธปิตัย​์นยิม’ ที​่มุง่​เนน้​ความ​สำคญั​ของ​

ชุมชน​หมู่บ้าน​และ​วัฒนธรรม​ของ​ชาวนา แนวคิด​วัฒนธรรม​

ชมุชน​ซึง่​ม​ีลกัษณะ​อ​นาธปิตัย​์นยิม​เปน็​แนวคดิ​ที​่ขดั​แยง้​กบั​รฐั​

และ​ไม่​เป็น​ระบบ​ทุนนิยม วัฒนธรรม​ชาวนา​ขัด​แย้ง​โดยตรง​

กับ​วัฒนธรรม​ศักดินา​ซึ่ง​ครอบงำ​วัฒนธรรม​ไทย ขณะ​ที่​

วัฒนธรรม​ศักดินา​ให้​ความ​ชอบ​ธรรม​กับ​รัฐ​แบบ​เอเชีย​ที่​

เอา​รัด​เอา​เปรียบ​หมู่บ้าน วัฒนธรรม​ชาวนา​รักษา​ชุมชน​

หมู่บ้าน​และ​เอกลักษณ์​ของ​หมู่บ้าน​ไว้ แนวคิด​วัฒนธรรม​

ชุมชน​จึง​เป็นการ​นำ​เอา​คุณค่า​ที่​ดี​งาม​ออก​มา​ให้​ปรากฏ​

เป็น​อุดมการณ์​การนำ​การ​พัฒนา​ชนบท​และ​พัฒนา​ประเทศ 

เป็นการ​นำ​ส่วน​ที่​เป็น​แกน​ใน​ของ​ความ​เชื่อ​ของ​ไทย​เรา​เอง​

มา​ผนกึ​กำลงั​ของ​ชาว​บา้น​และ​ชมุชน​หมูบ่า้น เอา​มา​ตอ่​ตา้น​

การ​ใช​้อำนาจ​รฐั​และ​ตอ่​รอง​กบั​ระบบ​ทนุนยิม (ฉตัร​ทพิย ์นาถ​

สุภา 2534 : 235-236)
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การ​ที่​ฐาน​ความ​เชื่อ​ใน​ทาง​ทฤษฎี​ของ​นัก​คิด​และ​ 

นัก​วิชาการ​ใน​สาย​วัฒนธรรม​ชุมชน​มี​ลักษณะ​ที่​ปฏิเสธ​

บทบาท​ของ​รัฐ​เช่น​นี้ ย่อม​ส่ง​ผล​ทำให้​ใน​การ​อธิบาย​หลัก​

การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ของ​นกั​คิด​นกั​วิชาการ​ใน​สำนกั​วัฒนธรรม​

ชมุชน มกั​จะ​หมาย​ถงึ​การก​ระ​จาย​หรอื​ถา่ย​โอน​อำนาจ​ให​้แก​่

ชุมชน​หมู่บ้าน​มากกว่า​ที่​จะ​เป็น​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

ดัง​จะ​เห็น​ได้​จาก​งาน​ใน​ระ​ยะ​หลังๆ ของ​ประเวศ วะ​สี ที่​แม้​

จะ​มี​การ​กล่าว​ถึง​ท้อง​ถิ่น แต่​ก็​ดู​เหมือน​ว่า​ประเวศ ยัง​คง​เน้น​

ถงึ​ความ​สำคญั​ของ​ทอ้ง​ถิน่​ซึง่​หมาย​ถงึ ‘ชมุชน’ มากกวา่​ที​่จะ​

เปน็​ทอ้ง​ถิน่​ที​่หมาย​ถงึ ‘องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่’ ทางการ​

ตาม​กฎหมาย หรอื​อยา่ง​ด ีองคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ที​่เปน็​

ทางการ​ก็​เป็น​แค่​เพียง​ส่วน​หนึ่ง​ของ​ชุมชน​เท่านั้น 

ตัวอย่าง​เช่น ใน​งาน​เขียน​เรื่อง ‘กระ​บวน​ทร​รศน์​ใหม่​

ใน​การ​พัฒนา​ประเทศไทย ชุมชน​ท้อง​ถิ่น​เข้ม​แข็ง’ ประเวศ​

ได​้อธบิาย​วา่การ​พฒันา​ที​่ผา่น​มา​วา่ เรา​พยายาม​ทำ​จาก​ยอด​ 

ทั้ง​สิ้น ไม่​ว่า​เศรษฐกิจ การ​ศึกษา ประชาธิปไตย ความ​

ยุติธรรม จึง​ไม่​สำเร็จ มิจฉาทิฐิ​นำ​ไป​สู่​มิจฉา​พัฒนา การ​

พัฒนา​โดย​เอา​ข้าง​บน​เป็น​ตัว​ตั้ง โดย​ทอด​ทิ้ง​ข้าง​ล่าง​และ​

ให้​ข้าง​บน​ทำลาย​ข้าง​ล่าง​ให้​อ่อนแอ อะไร​ที่​บ่อน​เซาะ​ฐาน​

ให้​อ่อนแอ​ย่อม​พัง​ทลาย​ลง สังคม​ไทย​พัง​ทลาย​ลง​เพราะ​

การ​พัฒนา​ที่​ทำลาย​ฐาน ฐาน​ของ​สังคม​คือ​ชุมชน​ท้อง​ถิ่น 

ส่วน​ล่าง​ของ​สังคม คือ ฐาน​ความ​เป็น​จริง​ของ​ชีวิต สังคม 

วัฒนธรรม และ​ฐาน​ทรัพยากร​ของ​ประเทศ ใน​ขณะ​ที่​ส่วน​
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บน​ของ​สงัคม​เปน็​เรือ่ง​ของ​อำนาจ เงนิ รปู​แบบ​มากกวา่​สาระ 

และ​ความ​ฉ้อฉล​ต่างๆ (ประเวศ วะ​สี 2552 : 8-9) 

แมว้า่​ใน​งาน​เขยีน​นี​้ประเวศ​จะ​ยอมรบั​ถงึ​บทบาท​ของ​

ผู้นำ​ท้อง​ถิ่น​ที่มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง อย่าง​เช่น นายก​องค์การ​

บริหาร​ส่วน​ตำบล นายก​เทศมนตรี และ​นายก​องค์การ​

บริหาร​ส่วน​จังหวัด​ก็ตาม แต่​ผู้นำ​เหล่า​นี้​ก็​เป็น​เพียง​ผู้นำ​ที่​

เปน็​ทางการ​และ​เปน็​เพยีง​สว่น​หนึง่​ของ​ชมุชน​ทอ้ง​ถิน่​เทา่นัน้ 

ทัง้นี​้ใน​ชมุชน​ทอ้ง​ถิน่​ยงั​ม​ีผูน้ำ​ตาม​ธรรมชาต​ิเปน็​จำนวน​มาก 

เช่น ผู้นำ​กลุ่ม​อาชีพ​ต่างๆ ผู้นำ​สตรี กลุ่ม​เยาวชน ประธาน​

กองทุน ฯลฯ ซึ่ง​การ​พัฒนา​ชุมชน​ท้อง​ถิ่น​จะ​สำเร็จ​ได้​จะ​

ตอ้ง​อาศยั​การ​สอด​ประสาน​กนั​ระหวา่ง​ผูน้ำ​เหลา่​นี ้(ประเวศ  

วะ​สี 2552 : 37-38)   

ตอ้ง​ยอมรบั​ดว้ย​เชน่​กนั​วา่ สาเหต​ุที​่ทำให​้แนว​ความ​คดิ 

​ใน​สกุล​วัฒนธรรม​ชุมชน​ที่​ได้​รับ​การ​ยอมรับ​อย่าง​กว้าง​ขวาง​

มาก​ขึ้น​นั้น ส่วน​หนึ่ง​อาจ​เป็น​เพราะ​ปัญหา​อัน​สืบ​เนื่อง​มา​

จาก​ข้อ​จำกัด​ของ​ระบบ​ประชาธิปไตย​แบบ​ตัวแทน (Repre-

sentative Democracy) ที​่เปิด​โอกาส​ให้​ประชาชน​ได้​เลือก​

กลุ่ม​หรือ​คณะ​บุคคล​ที่​ตนเอง​เห็น​ว่า​มี​ความ​เหมาะ​สม หรือ​

มี​แนว​นโยบาย​ใกล้​เคียง​กับ​ความ​ต้องการ​ของ​ตน​เท่านั้น ซึ่ง​

หาก​ใน​ภาย​หลัง​พบ​ว่า​กลุ่ม​ตัวแทน​ที่​ได้​รับ​เลือก​ตั้ง​เข้าไป​นั้น​

ไม่​รักษา​พันธ​สัญญา​ที่​ให้​ไว้​เมื่อ​ครั้ง​รณรงค์​หา​เสียง​เลือก​ตั้ง  

ประชาชน​ก็​จะ​ไม่​สามารถ​ควบคุม​หรือ​กำกับ​ให้​พวก​เขา​

สามารถ​ทำ​ตาม​พนัธสญัญา​ที​่เคย​ให​้ไว​้ได ้(Burnheim 1985 : 
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99 ; Heywood 1992 : 276) เพราะ​ลกัษณะ​ของ​กลไก​ทางการ​

ปกครอง​เช่น​นี้ ย่อม​สามารถ​นำ​ไป​สู่​สภาวะ​ของ​การ​แยก​รัฐ​

และ​ภาค​ประชาชน​ออก​จาก​กัน หรือ​อาจ​นำ​ไป​สู่​สภาวะ​ของ​

การ​เผชิญ​หน้า​กัน​ใน​ที่สุด 

ดงั​นัน้​แนวคดิ​ใน​สกลุ​วฒันธรรม​ชมุชน จงึ​เปน็​แนวคดิ​

ที​่ด​ูเหมอืน​จะ​สามารถ​แก​้ปญัหา​ดงั​กลา่ว​ได ้เพราะ​แนวคดิ​ใน​

สกุล​วัฒนธรรม​ชุมชน​เป็น​แนวคิด​ที่​พยายาม​สร้าง​ข้อ​เสนอ​ที่​

ก้าว​ข้าม​พรมแดน​ข้อ​จำกัด​ดัง​กล่าว โดย​เสนอ​ให้​อำนาจ​ไม่​

ควร​กระจาย​ไป​ยัง​ตัวแทน​ที่มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง แต่​ควร​จะ​

กระจาย​และ​ถ่าย​โอน​ลง​สู่​ชุมชน​โดยตรง   

2.1.2 สำนัก​คิด​แบบ​กฎหมาย​และ​สถาบัน​การเมือง กับ​การ 
ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​สู่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น

สำหรับ​แนวคิด​ใน​อีก​สกุล​ความ​คิด​หนึ่ง​ที่​มี​บทบาท​

สำคัญ​ใน​กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​ใน​ประเทศไทย ก็​

คือ แนวคิด​ที่​เชื่อ​มั่น​ใน​กลไก​ทาง​กฎหมาย​และ​สถาบัน​

การเมือง โดย​นัก​วิชาการ​ใน​กลุ่ม​นี้​มัก​จะ​ได้แก่​นัก​วิชาการ​

ด้าน​นิติศาสตร์​ใน​สาย​กฎหมาย​มหาชน และ​อาจ​รวม​ไป​ถึง​

นัก​วิชาการ​ด้าน​รัฐศาสตร์​ใน​สาย​สถาบัน​การเมือง โดย​หลัก​

การ​พื้น​ฐาน​แล้ว​นัก​วิชาการ​ใน​สาย​สกุล​ความ​คิด​นี้ มัก​มี​

ความ​เชื่อ​ที่​ว่า 

ข้อ​แรก กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ หมาย​ถึง 

กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​จาก​โครงสรา้ง​ราชการ​สว่น​กลาง​
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สู่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ดัง​นั้น กระบวนการ​กระจาย​

อำนาจ​เปน็ก​ระ​บวน​การ​ที​่เกดิ​ขึน้​ภายใน​ระบบ​การเมอืง (Po-

litical System) ซึ่ง​ประกอบ​ไป​ด้วย​สถาบัน​การเมือง​ต่างๆ 

และ​ใน​ข้อ​ที่​สอง การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จการ​ปกครอง​ 

ท้อง​ถิ่น​ให้​มี​ความ​เข้ม​แข็ง​นั้น​สามารถ​กระทำ​ได้​โดย​อาศัย​

กลไก​ทาง​รฐัธรรมนญู กฎ​หมา​ยอืน่ๆ ที​่เกีย่วขอ้ง หรอื​แมแ้ต​่

การ​จัด​ทำ​เป็น​แผนการ​กระจาย​อำนาจ​ซึ่ง​มี​ผล​ผูกพัน​ต่อ​

หน่วย​งาน​และ​องค์กร​ต่างๆ ของ​รัฐ  

ดัง​ที่​นัก​วิชาการ​ด้าน​รัฐศาสตร์ และ​รัฐประศาสน-

ศาสตร์ กลุ่ม​หนึ่ง​ที่​มี​มุม​มอง​ใน​เรื่อง​ของ​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​โดย​เชื่อ​ว่า การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จนั้น​เป็นก​ระ​บวน​การ​

ภายใน​ระบบ​การเมือง การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​หมาย​ถึง​การ 

ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให​้แก​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ และ​การ​จะ​

ทำให้​กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​ประสบ​ความ​สำเร็จ​ได้​นั้น 

สามารถ​กระทำ​โดย​อาศัย​บทบัญญัติ​แห่ง​กฎหมาย 

นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์ และ​คณะ (2550) ได้​เคย​เสนอ​

มมุ​มอง​เอา​ไว​้วา่ ภายใน​ชมุชน​ทางการ​เมอืง​ซึง่​ม​ีลกัษณะ​เปน็​

หน่วย​ทางการ​เมือง​ที่​เป็น​ตัว​ของ​ตัว​เอง (Political Entity) ดัง​

ที่​เรา​เรียก​ว่า​ระบบ​หรือ​ระบอบ​การเมือง​นั้น จำเป็น​อย่าง​ยิ่ง 

​ที่​จะ​ต้อง​มี​การ​จัด​รูป​แบบ​การ​ปกครอง​ภายใน​ระบบ​หรือ​

ระบอบ​ของ​ตน กลา่ว​คอื ตอ้ง​ม​ีการ​กำหนด​และ​จดัสรร​อำนาจ​

ทางการ​เมือง​การ​ปกครอง​ว่า​จะ​ให้​องค์กร​หรือ​สถาบัน​ใด 

​เป็น​ผู้​ใช้​อำนาจ อีก​ทั้ง​อำนาจ​ดัง​กล่าว​ถูก​ใช้​โดย​องค์กร​เดียว​
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หรือ​หลาย​องค์กร และ​การ​ใช้​อำนาจ​ของ​องค​์กร​หนึ่งๆ นั้น​

กิน​ความ​กว้าง​ขวาง​เพียง​ใด กรอบ​ความ​คิด​เช่น​นี้ จึง​เป็น​

ที่มา​ของ​แนวคิด​การ​รวม​อำนาจ​และ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ ซึ่ง​

ถูก​นำ​มา​ใช้​ใน​การ​จัด​รูป​แบบ​ทางการ​ปกครอง​ภายใน​ระบบ​

การเมือง (นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์ และ​คณะ 2550 : 2-24)

ใน​ระบอบ​การเมือง​ภาย​ใต้​รัฐ​สมัย​ใหม่ อำนาจ​

ทางการ​เมือง​การ​ปกครอง​จะ​ถูก​จัด​แบ่ง​ออก​ไป​ใน​ระหว่าง​

สถาบัน​การเมือง​ใน​ศูนย์กลาง​หรือ​ที่​ระดับ​ชาติ (Central / 

National Institutions) กับ​สถาบัน​การเมือง​นอก​ศูนย์กลาง 

ไม่​ว่า​จะ​เป็น​ใน​ระดับ​ท้อง​ถิ่น (Local) มณฑล​หรือ​จังหวัด 

(Provincial) หรือ​ภาค (Regional) เสมอ ทั้งนี้​ลักษณะ​หรือ​

รูป​แบบ​ใน​การ​จัด​แบ่ง​ใน​แต่ละ​รัฐ​ก็​จะ​มี​ความ​แตก​ต่าง​กัน​

ออก​ไป ขึ้น​อยู่​กับ​เงื่อนไข​ภายใน​รัฐ​นั้น​เป็น​สำคัญ เช่น ข้อ​

กำหนด​ตาม​กรอบ​ของ​รฐัธรรมนญู แบบแผน​ทางการ​บรหิาร​

งาน​บุคคล​ใน​ภาค​รัฐ เป็นต้น (นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์ และ​

คณะ 2550 : 2-24)

มุม​มอง​ของ​นครินทร์ และ​คณะ ข้าง​ต้น​อาจ​มี​ความ​

คล้ายคลึง​กับ​ทัศนะ​ของ วุฒิ​สาร ตัน​ไชย นัก​วิชาการ​ 

ผู้​เชี่ยวชาญ​ด้าน​นโยบาย​สาธารณะ ทั้งนี้​วุฒิ​สาร เชื่อ​ว่าการ​

กระจาย​อำนาจ​นั้น มี​เป้า​หมาย​เพื่อ​ให้​ประชาชน​มี​อิสระ 

แต่​ขณะ​เดียวกัน การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ต้อง​เป็นการ​กระจาย​

อำนาจ​ของ​รัฐ​ไป​ให้​กับ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ดัง​ที่​เขา​

ได้​กล่าว​เอา​ไว้​ว่า “หัวใจ​สำคัญ​ของ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น คือ 
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การ​ที่​ประชาชน​และ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มี​อิสระ​ใน​

การ​ปกครอง​ตนเอง และ​กลไก​ที่​สำคัญ​เพื่อ​เกิด​ความ​เป็น​

อิสระ ได้แก่ ‘การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ’ ซึ่ง​หมาย​ถึง การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น” (วุฒิ​สาร ตัน​ไชย 

และ ธีร​พรรณ ใจ​มั่น 2547 : 4)

นอกจาก​นัน้​แลว้ วฒุ​ิสาร ยงั​ม​ีความ​เชือ่​ดว้ย​วา่​แผนการ​

การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

ซึ่ง​เขา​เป็น​ผู้​มี​บทบาท​สำคัญ​คน​หนึ่ง​ใน​การ​ยก​ร่าง​นั้น จะ​

ช่วย​ให้​มี​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​

ถิ่น​อย่าง​ต่อ​เนื่อง​ตาม​รัฐธรรมนูญ นอกจาก​นั้น แผนฯ​ยัง​จะ​

มี​ส่วน​ช่วย​ให้​มี​กรอบ​และ​แนวทาง​ใน​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที่​

ชัดเจน​อีก​ด้วย (วุฒิ​สาร ตัน​ไชย และ ธีร​พรรณ ใจ​มั่น 2547 

: 44)	

ไม่ใช่​แต่​เพียง​นครินทร์​หรือ​วุฒิ​สาร​เท่านั้น แม้แต่​ 

นัก​วิชาการ​ด้าน​รัฐศาสตร์​ที่​มี​ความ​เชี่ยวชาญ​ด้าน​การ​คลัง​

ท้อง​ถิ่น​อย่าง จรัส สุวรรณ​มาลา เอง​ก็ตาม หาก​ได้​พิจารณา​

ถึง​งาน​วิจัย​ชิ้น​สำคัญ​ชิ้น​หนึ่ง​ของ​จรัส ซึ่ง​เป็นการ​ศึกษา​ถึง​

หน่วย​ทางการ​ปกครอง​ที่​มี​ความ​เหมาะ​สม​ที่​จะ​ทำ​หน้าที่​ใน​

การ​บรกิาร​สาธารณะ จะ​เหน็​ได้​วา่​กรอบ​การ​มอง​การ​จดั​แบง่​

ภารกิจ​ใน​การ​จัด​บริการ​สาธารณะ ใน​งาน​ศึกษา​ชิ้น​นั้น ก็​

เปน็การ​มอง​ภาย​ใต​้กรอบ​หรอื​เสน้​แบง่​ระหวา่ง​ภารกจิ​ของ​รฐั​

และ​ทอ้ง​ถิน่​ที​่หมาย​ถงึ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ มากกวา่​

ที​่เปน็การ​มอง​การ​จดั​แบง่​ภารกจิ​ระหวา่ง​รฐั​กบั​ชมุชน​ทอ้ง​ถิน่ 
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(จรัส สุวรรณ​มาลา 2542 : บท​ที่ 4)  

สำหรับ​นัก​วิชาการ​ด้าน​นิติศาสตร์​ใน​สาย​กฎหมาย​

มหาชน​แล้ว อาจ​มี​ความ​เชื่อ​ที่​เป็น​ไป​ใน​ทิศทาง​คล้ายคลึง​

กับ​วุฒิ​สาร โดย​นัก​วิชาการ​ใน​กลุ่ม​นี้2 จะ​มี​ความ​เชื่อ​ว่าการ​

กำหนด​ทศิทาง​ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ และ​การ​จดั​โครงสรา้ง​

ของ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​นั้น ต้อง​มุ่ง​ไป​ที่​รัฐธรรมนูญ และ​

กฎหมาย ดัง​ที่ สมคิด เลิศ​ไพฑูรย์ ได้​กล่าว​เอา​ไว้​ว่า​นับ​

ตั้งแต่​ช่วง​ก่อน​สงครามโลก​ครั้ง​ที่ 2 หลาย​ประเทศ​ใน​ยุโรป​

ต่าง​รับรอง​หลัก​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ไว้​ใน​รัฐธรรมนูญ​ของ​

ตน ไม่​ว่า​จะ​เป็น​ลัก​เซม​เบิร์ก ส​วิต​เซอร์​แลนด์ ฝรั่งเศส 

นอร์เวย์ สวีเดน ฯลฯ และ​ใน​ช่วง​ภาย​หลัง​สงครามโลก​ครั้ง​ที่ 

2 หลกั​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ได​้ไป​ปรากฏ​อยู​่ใน​รฐัธรรมนญู​ของ​

หลายๆ ประเทศ​มาก​ขึ้น อย่าง​เช่น อิตาลี สเปน โปรตุเกส 

และ​ญี่ปุ่น เป็นต้น ซึ่ง​การ​บัญญัติ​รับรอง​เรื่อง​การ​ปกครอง​

ท้อง​ถิ่น​ไว้​ใน​รัฐธรรมนูญ นับ​เป็นการ​ยก​ฐานะ​และ​ให้​ความ​

สำคัญ​ต่อ​องค์กร​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น 

ใน​ทัศนะ​ของ​สมคิด มี​ความ​เชื่อ​โดย​อ้างอิง​คำแถลง​

ของ​องค์การ​สหประชาชาติ​ว่า ถ้า​ประเทศ​ใด​กำหนด​เรื่อง​

การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น [ซึ่ง​ยึด​หลัก​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ] ไว้​ใน​

รัฐธรรมนูญ​ของ​ประเทศ การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ของ​ประเทศ​

2 นัก​วิชาการ​ใน​กลุ่ม​นี้ นอกจาก​สมคิด เลิศ​ไพฑูรย์ ที่​กล่าว​ถึง​ใน​ที่​
นี้​แล้ว ยัง​มี​อีก​หลาย​ท่าน อาทิ โภคิน พล​กุล นันท​วัฒน์ บร​มา​นันท์ 
รวม​ถึง เอก​บุญ วงศ์​สวัสดิ์​กุล เป็นต้น
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นัน้​จะ​ม​ีความ​เขม้​แขง็​กวา่​การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​ที​่จดั​ตัง้​ขึน้​โดย​

กฎหมาย​อื่น เพราะ​ข้อความ​ที่​กำหนด​ไว้​ใน​รัฐธรรมนูญ​นั้น​

เป็นการ​แสดง​ให้​เห็น​ว่า​ประเทศ​นั้น​มีน​โย​บาย​ที่​จะ​กระจาย​

อำนาจ​อย่าง​แท้จริง (สมคิด เลิศ​ไพฑูรย์ 2547 : 7) 

นอกจาก​การ​บัญญัติ​เรื่อง​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ไว้​ใน​

รฐัธรรมนญู​จะ​เปน็​เครือ่ง​ยนืยนั​ถงึ​ความ​ชดัเจน​ของ​นโยบาย​

รัฐ​ที่​มี​ต่อ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​แล้ว การ​บัญญัติ​ถึง​การ​

ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ไว้​ใน​รัฐธรรมนูญ​ยัง​จะ​ส่ง​ผล​ให้ ใน​ประการ​

แรก หลกั​การ​ดงั​กลา่ว​จะ​ม​ีคา่​บงัคบั​สงู​กวา่​กฎหมาย​ใน​ระดบั​

ที่​ต่ำ​กว่า​รัฐธรรมนูญ ดัง​นั้น​ใน​ประการ​ที่​สอง กฎหมาย​ที่​อยู่​

ใน​ระดับ​ที่​ต่ำ​กว่า​นั้น ย่อม​จะ​ขัด​แย้ง​กับ​เนื้อหา​ของ​หลัก​การ​ 

ปกครอง​ตนเอง​ตาม​เจตนารมณ์​ของ​ประชาชน​ตาม​ที่​ได้​มี​

การ​บัญญัติ​เอา​ไว้​ใน​รัฐธรรมนูญ​มิได้ (สมคิด เลิศ​ไพฑูรย์ 

2547 : 7-8)

โดย​สรุป​แล้ว​จึง​อาจ​กล่าว​ได้​ว่า​รัฐธรรมนูญ​กับ​การ​

ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​มี​ความ​สัมพันธ์​กัน​อย่าง​ใกล้​ชิด โดย​

รัฐธรรมนูญ​ที่​มี​บทบัญญัติ​เรื่อง​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น ย่อม​มี​

ฐานะ​เป็น​หลัก​ประกัน​สำคัญ​ของ​การ​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

ว่าการ​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​จะ​ดำรง​อยู่​และ​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​จะ​มี​ความ​มั่นคง​ต่อ​เนื่อง​ใน​การ​ปกครอง​ตนเอง​

ตาม​หลัก​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ (สมคิด เลิศ​ไพฑูรย์ 2547 : 

43-44)
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ผล​ของ​ความ​แตก​ต่าง​ระหว่าง​สอง​สกุล​ความ​คิด​หลัก​ 
ที่​มี​ต่อ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น

การ​ที่​แนวคิด​ใน​การ​มอง​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที่​ 

แตก​ต่าง​ใน​ทั้ง 2 แนวคิด​ดัง​ที่​ได้​กล่าว​มา​นี้ ย่อม​มี​ผล​ต่อ​

ความ​เข้าใจ​และ​การ​ขับ​เคลื่อน​นโยบาย​ด้าน​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ กล่าว​คือ 

ประการ​แรก ภาย​ใต้​กรอบ​แนวคิด​ของ​สำนัก​

วัฒนธรรม​ชุมชน ที่​มอง​ว่า​รัฐ​อาจ​เป็น​สิ่ง​ที่​ไม่​พึง​ปรารถนา​

มาก​นัก ดัง​นั้น แนว​โน้ม​ที่​เกิด​ขึ้น​ก็​คือ ใน​ความ​คิด​สาย​

วัฒนธรรม​ชุมชน​ย่อม​มอง​ว่า​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ที่​

รัฐ​ให้การ​รับรอง​และ​มี​ความ​เป็น​ทางการ​ตาม​กฎหมาย ย่อม​

เป็น​สิ่ง​ที่​แปลก​แยก​และ​แปลก​ปลอม​สำหรับ​ชุมชน จึง​ทำให้​

มี​ความ​เชื่อ​สำคัญ​โดย​พื้น​ฐาน​ที่​ว่า​ชุมชน​กับ​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​สามารถ​แยก​ออก​จาก​กัน​ได้

ประการ​ที่​สอง เมื่อ​มี​ความ​คิด​จาก 2 สกุล​ทาง​ความ​

คิด​ที่​แตก​ต่าง​กัน​เช่น​นี้ จึง​ส่ง​ผล​ทำให้​มี​การ​มอง​แนวทาง​การ 

ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที่​แตก​ต่าง​กัน กล่าว​คือ สำหรับ​วัฒนธรรม​

ชุมชน การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​จะ​ต้อง​ทำให้​อำนาจ​ถึง​มือ​ชุมชน​

และ​ประชา​ชน​จริงๆ การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น เป็นการ​ทำให้​อำนาจ​ตก​อยู่​ใน​มือ​ของ​

นกัการ​เมอืง​ทอ้ง​ถิน่​มใิช​่ประชาชน ดงั​นัน้ นกั​คดิ นกั​วชิาการ​

ใน​สาย​วฒันธรรม​ชมุชน จงึ​พยายาม​ผลกั​ดนั​ให​้ม ี‘สภา​พฒันา​
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องคก์ร​ชมุชน’ ที​่พวก​เขา​เชือ่​วา่​สามารถ​ทำ​หนา้ที​่เปน็​ตวัแทน​

ชุมชน​ได้​อย่าง​แท้จริง ใน​ขณะ​ที่​นัก​วิชาการ​ใน​สาย​กฎหมาย​

และ​สถาบัน​การเมือง ก็​ยัง​คง​มี​ความ​เชื่อ​มั่น​ว่าการ​กระจาย​

อำนาจ​คือ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น 

 

2.2 ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​รัฐ​และ​ท้อง​ถิ่น

ใน​การ​กล่าว​ถึง​กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​ใน​

ประเทศไทย​นัน้ ประเดน็​ที​่อาจ​ถอื​เปน็​หวัใจ​ของ​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​สำหรับ​นัก​วิชาการ​ใน​สาย​สกุล​

ความ​คิด​แบบ​กฎหมาย​และ​สถาบัน​การเมือง​ก็​คือ ประเด็น​

เกี่ยว​กับ​การ​กำหนด​ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​รัฐ​และ​ท้อง​ถิ่น

อย่างไร​ก็ตาม การ​พูด​ถึง​ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​รัฐ​

และ​ท้อง​ถิ่น ก็​สามารถ​พิจารณา​ได้​ใน​หลาก​หลาย​มิติ​เช่น​กัน 

อาทิ การ​กำหนด​โครงสร้าง​การ​บริหาร​ราชการ​แผ่นดิน การ​

จัด​แบ่ง​ภารกิจ​ระหว่าง​ราชการ​ส่วน​ต่างๆ และ​กระบวนการ​

กำกับ​ดูแล

2.2.1 การ​กำหนด​โครงสร้าง​การ​บริหาร​ราชการ​แผ่นดิน 
เมื่อ​เริ่ม​ต้น​พิจารณา​ถึง​ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​รัฐ​และ​

ท้อง​ถิ่น โดย​มอง​ผ่าน​การ​จัด​โครงสร้าง​การ​บริหาร​ราชการ​
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แผน่​ดนิ​แลว้​นัน้ อาจ​กลา่ว​ได​้วา่​หาก​ไม​่นบั​รฐั​ซึง่​ม​ีลกัษณะ​เปน็​

นครรัฐ​ที่​มี​ขนาด​เล็ก​มากๆ แล้ว รัฐ​สมัย​ใหม่​โดย​ทั่วไป​มัก​จะ​

ม​ีการ​จดั​แบง่​โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​ราชการ​แผน่​ดนิ​ออก​เปน็ 2 

รปู​แบบ กลา่ว​คอื รฐั​ซึง่​ม​ีโครงสรา้ง​การ​บรหิาร​ราชการ​แผน่​ดนิ 

​ที่​ประกอบ​ไป​ด้วย​ราชการ​ส่วน​กลาง ส่วน​ภูมิภาค และ​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น กับ​รัฐ​ซึ่ง​ประกอบ​ไป​ด้วย​โครงสร้าง​การ​บริหาร​

ราชการ​ส่วน​กลาง และ​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เท่านั้น

สำหรับ​รัฐ​ซึ่ง​ประกอบ​ไป​ด้วย​โครงสร้าง​การ​บริหาร​

ราชการ​ส่วน​กลาง ส่วน​ภูมิภาค และ​ส่วน​ท้อง​ถิ่น อย่าง​เช่น​

ใน​กรณี​ของ​ประเทศไทย​นั้น ชำนาญ ยุว​บูรณ์ (2497) อดีต​

อธิบดี​กรม​การ​ปกครอง กระทรวง​มหาดไทย ซึ่ง​เป็น​ผู้​ที่​มี​

บทบาท​อย่าง​สำคัญ​ใน​การ​วาง​รากฐาน​การ​บริหาร​ราชการ​

ส่วน​ภูมิภาค​และ​ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย​ภาย​หลัง​การ​เปลี่ยนแปลง​

การ​ปกครอง ได้​ให้​คำ​อธิบาย​เอา​ไว้​ว่า เป็น​ผล​มา​จาก​

อทิธพิล​จาก​การ​จดั​โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​ราชการ​แผน่​ดนิ​ของ​

ประเทศ​ฝรัง่เศส ชำนาญ​ยงั​ได​้กลา่ว​อกี​ดว้ย​วา่น​อก​เหนอื​จาก​

ประเทศ​ฝรัง่เศส​แลว้​ยงั​ม​ีอกี​หลาย​ประเทศ​ที​่ม​ีลกัษณะ​การ​จดั​

โครงสร้าง​การ​บริหาร​ราชการ​แผ่น​ดิน​แบบ​นี้ เช่น เบลเยียม 

ฮอลแลนด์ อิตาลี และ​ประเทศ​ใน​แถบ​สแกน​ดิเนเวีย 

หลกั​การ​สำคญั​ใน​การ​จดั​โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​ราชการ​

ตาม​รูป​แบบ​นี้ ก็​คือ การ​ที่​รัฐ​ใน​ส่วน​กลาง​ส่งตัว​แทน​ของ​

ตน​ไป​ประจำ​ใน​ส่วน​ภูมิภาค เพื่อ​ให้​มีหน้า​ที่​ใน​การ​ควบคุม​

ดูแล​ราชการ​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​อีก​ที​หนึ่ง ทั้งนี้​ความ​มุ่ง​หมาย​
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ของ​ประเทศ​ที่​กำหนด​ให้​มี​โครงสร้าง​การ​บริหาร​ราชการ​

ส่วน​ภูมิภาค​ด้วย​นั้น ก็​เพื่อ​ให้​มี​หลัก​ประกัน​เรื่อง​ความ​สงบ​

เรียบร้อย​ภายใน​ท้อง​ถิ่น เพื่อ​ให้​มี​ผู้​แทน​ของ​รัฐบาล​ใน​

การ​ควบคุม​ท้อง​ถิ่น​เพื่อ​ให้​มี​ความ​สุจริต ประหยัด และ​มี​

ประสิทธิภาพ และ​เพื่อ​ควบคุม​ประชาชน​ที่​ถือ​เป็น​ฝ่าย​ข้าง​

น้อย​จาก​การ​กดขี่​ของ​ฝ่าย​ข้าง​มาก อย่าง​เช่น คน​ที่​อาจ​มี​

เชื้อ​ชาติ​แตก​ต่าง​กัน คน​ที่​มี​ฐานะ​ทาง​เศรษฐกิจ​แตก​ต่าง​กัน 

เป็นต้น (ชำนาญ ยุว​บูรณ์ 2497 : 28-31)

ใน​ขณะ​ที่​รัฐ​ซึ่ง​มี​การ​จัด​แบ่ง​โครงสร้าง​การ​บริหาร​

ราชการ​ออก​เป็น​เพียง 2 ส่วน อัน​ได้แก่ ราชการ​ส่วน​กลาง​

และ​ทอ้ง​ถิน่​นัน้ จะ​เปน็​รฐั​ที​่ได​้รบั​อทิธพิล​ใน​การ​จดั​โครงสรา้ง​

จาก​องักฤษ​และ​สหรฐัอเมรกิา สำหรบั​รฐั​ที​่ม​ีการ​จดั​โครงสรา้ง​

การ​บริหาร​ราชการ​แผ่น​ดิน​แบบ​นี้ รัฐ​จะ​ไม่มี​การ​ส่งตัว​แทน​

ของ​ตนเอง​ออก​ไป​ประจำ​ใน​ส่วน​ภูมิภาค ดัง​นั้น การ​วินิจฉัย​

และ​การ​ดำเนิน​การ​ต่างๆ ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

ย่อม​ไม่​ตก​อยู่​ภาย​ใต้​การ​ควบคุม​ดูแล​ของ​ราชการ​ส่วน​กลาง 

การ​วินิจฉัย​ตลอด​จน​คำ​สั่ง​ของ​ท้อง​ถิ่น จะ​ถูก​ระงับ​หรือ​

ยกเลิก​ได้​ก็​โดย​คำ​สั่ง​ของ​ศาล​ยุติธรรม​เท่านั้น 

นอกจาก​การ​อาศัย​กลไก​ศาล​ยุติธรรม​ใน​การ​ควบคุม​

ดูแล​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​แล้ว ส่วน​กลาง​จะ​สามารถ​ควบคุม​ส่วน​ 

ทอ้ง​ถิน่​ได​้ก​็โดย​การ​อาศยั​อำนาจ​ฝา่ย​นติบิญัญตั​ิหรอื​รฐัสภา 

โดย​รัฐสภา​ถือ​เป็น​ฝ่าย​ที่​มี​อำนาจ​ใน​การ​จัด​ตั้ง ตัด​ทอน 

หรือ​เพิ่ม​เติม​อำนาจ​ของ​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ผ่าน​กระบวนการ​ทาง​
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กฎหมาย​นั่นเอง (ชำนาญ ยุว​บูรณ์ 2497 : 25-27)

จาก​แนวคิด​ที่ ชำนาญ ยุว​บูรณ์ ได้​อธิบาย​เอา​ไว้​

นี้ ย่อม​เป็น​ที่​ประจักษ์​ชัด​ว่า​สำหรับ​ประเทศไทย​เรา​เอง​นั้น 

เรา​ได้​รับ​เอา​หลัก​การ​ทาง​ความ​คิด​ใน​การ​จัด​โครงสร้าง​การ​

บริหาร​ราชการ​แผ่น​ดิน​มา​จาก​ฝรั่งเศส​อย่าง​ค่อน​ข้าง​จะ​

ชัดเจน โดย​เจตนารมณ์​ดั้งเดิม ผู้​มี​อำนาจ​ใน​ประเทศ​ย่อม​

มุง่​หวงั​ให​้โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​ราชการ​สว่น​ภมูภิาค​ทำ​หนา้ที​่ 

ใน​การ​ควบคุม​และ​ดูแล​การ​บริหาร​ราชการ​ส่วน​ท้อง​ถิ่น

อย่างไร​ก็ตาม เป็น​ที่​สังเกต​ว่า​นับ​ตั้งแต่​ใน​ช่วง​ก่อน​

เหตุการณ์​ใน​เดือน​พฤษภาคม พ.ศ. 2535 และ​หลัง​จาก​นั้น 

กระแส​ของ​การ​เรยีก​รอ้ง​ให​้ม​ีการ​เลอืก​ตัง้​ผู​้วา่​ราชการ​จงัหวดั 

(ซึ่ง​ย่อม​หมาย​ถึง​การ​เรียก​ร้อง​ให้​มี​การ​ยุบ​เลิก​การ​บริหาร​

ราชการ​สว่น​ภมูภิาค) ได​้ปรากฏ​ให​้เหน็​ชดัเจน​มาก​ขึน้ ธเนศวร ์

เจริญเมือง พร้อม​ทั้ง​กลุ่ม​นัก​วิชาการ และ​นักการ​เมือง 

​อีก​จำนวน​หนึ่ง ต่าง​มี​ความ​คิด​เห็น​ไป​ใน​ทิศทาง​เดียวกัน​ว่า 

ประเทศไทย​ควร​เริม่​ตน้​ให​้ม​ีผู​้วา่​ราชการ​จงัหวดั​ทีม่า​จาก​การ​

เลือก​ตั้ง​ของ​ประชาชน 

ทั้งนี้ ธเนศวร์ มอง​ว่า​สำหรับ​จังหวัด​เชียงใหม่​ซึ่ง​เป็น​

จังหวัด​ใหญ่​และ​มี​ความ​เจริญ​สูง​นั้น ไม่​สามารถ​มี​อะไร​มา​

กำหนด​ทิศทาง​การ​พัฒนา​ของ​เมือง​เชียงใหม่​ได้​ดี​เท่ากับ​

การ​ขยาย​บทบาท​ของ​ประชาชน​ให้​เข้า​มา​เลือก​ตั้ง​ผู้​บริหาร​

โดยตรง เพื่อ​ให้​ผู้​บริหาร​ที่มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง​ของ​ประชาชน​

สามารถ​มุ่ง​มั่น​ทำงาน​ได้​อย่าง​เต็ม​ที่ โดย​ไม่​ต้อง​กังวล​ว่า​ใน​
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ช่วง 2-3 ปี​ข้าง​หน้า กระทรวง​มหาดไทย​จะ​แต่ง​ตั้ง​ให้​เขา​ไป​

ดำรง​ตำแหน่ง​ใน​ที่​อื่น​อีก ธเนศวร์ยัง​เสนอ​อีก​ด้วย​ว่า​สำหรับ​

เมือง​เชียงใหม่​นั้น ใน​เขต​เมือง​และ​อำเภอ​รอบๆ ควร​ให้​มี​ 

ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​ที่มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง ส่วน​เขต​พื้นที่​รอบ​

นอก​ของ​จงัหวดั​เชยีงใหม​่ที​่อยู​่หา่ง​ไกล​ออก​ไป​ก​็อาจ​ให​้ม​ีการ​

รวม​อำเภอ​เหลา่​นี​้เขา้​กบั​จงัหวดั​ขา้ง​เคยีง​และ​คง​รปู​แบบ​การ​

บริหาร​แบบ​เดิม​เอา​ไว้ (ธเนศวร์ เจริญเมือง 2536 : 15)

นอก​จาก​ธเนศวร​์แลว้ ยงั​ม​ีนกั​วชิาการ​และ​นกัการ​เมอืง 

​อีก​หลาย​ท่าน​ที่​มี​ความ​คิด​เห็น​ไป​ใน​ทาง​สนับสนุน​ให้​มี​การ​

เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด นัก​วิชาการ​และ​นักการ​เมือง​ใน​

กลุ่ม​นี้​ต่าง​มี​ความ​เชื่อ​มั่น​ว่า หาก​มี​การ​เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่า​ราชการ​

จังหวัด​แล้ว ย่อม​เป็น​แนวทาง​หรือ​วิถี​ทางใน​การ​ส่ง​เสริม​

การ​ปกครอง​ใน​ระบอบ​ประชาธิปไตย เพราะ​การ​เลือก​ตั้ง​ 

ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​ย่อม​เป็นการ​เปิด​โอกาส​ให้​ประชาชน​ได้​

เข้า​มา​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​ทางการ​เมือง และ​กำหนด​ทิศทาง​ใน​การ​

พัฒนา​จังหวัด​ของ​ตนเอง​มาก​ยิ่ง​ขึ้น 

ใน​ราย​ละเอียด​แล้ว นัก​วิชาการ​และ​นักการ​เมือง​ใน​

กลุ่ม​นี้​อาจ​มี​ความ​เห็น​ที่​แตก​ต่าง​กัน​ไป​บ้าง​ใน​แง่​ของ​การ​

ดำเนิน​การ กล่าว​คือ กลุ่ม​หนึ่ง​เห็น​ว่า​ใน​การ​ผลัก​ดัน​ให้​มี​

การ​เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​นั้น กลุ่ม​หนึ่ง​เห็น​ว่า​อาจ​

ไม่​จำเป็น​ต้อง​กระทำ​พร้อม​กัน​ใน​ทุกๆ จังหวัด แต่​ควร​เริ่ม​

ทำ​ใน​จังหวัด​ที่​มี​ความ​พร้อม​ก่อน​แล้ว​จึง​ขยาย​ออก​ไป​ยัง​ 

จัง​หวัด​อื่นๆ เพิ่ม​เติม (อัษฎางค์ ปาณิ​กบุตร 2536 ก : 77 ; 
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ถวิล ไพร​สณฑ์ 2536 : 79) ใน​ขณะ​ที่​บาง​คน​อาจ​เสนอ​ให้​มี​

การ​ดำเนนิ​การ​พรอ้ม​กนั​ทัว่​ทัง้​ประเทศ (มานะ มหา​สุ​วรีะ​ชยั 

2536 : 123)

อยา่งไร​กต็าม นธิ ิเอยีว​ศร​ีวงศ ์(2536) เปน็​นกั​วชิาการ​

อีก​คน​หนึ่ง​ที่​มี​ความ​คิด​เห็น​ต่อ​ประเด็น​เรื่อง​การ​เลือก​ตั้ง​ผู้​

ว่า​ราชการ​จังหวัด​ที่​น่า​สนใจ กล่าว​คือ สำหรับ​นิธิ​เอง​แล้ว 

แม้ว่า​เขา​จะ​เห็น​ด้วย​กับ​หลัก​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ แต่​สิ่ง​ที่​เขา​

ให้​ความ​สำคัญ​มากกว่า​นั้น​ก็​คือ ใน​การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จนั้น 

อำนาจ​ที่​ได้​รับ​การก​ระ​จา​ยอ​อก​ไป​จะ​ต้อง​ถึง​มือ​ประชาชน 

หรือ​องค์กร​ของ​ประชาชน​ใน​ท้อง​ถิ่น​จริงๆ โดย​ประชาชน​

จำเป็น​ต้อง​มี​อำนาจ​ใน​การ​ตัดสิน​ใจ โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​ที่​

เกี่ยวข้อง​กับ​การ​จัดสรร​ทรัพยากร​ภายใน​ท้อง​ถิ่น 

นิธิ​ได้​ให้​ข้อคิด​ว่า การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​โดย​ให้​ผู้​ว่า​

ราชการ​จังหวัด​มา​จาก​การ​เลือก​ตั้งแต่​เพียง​ลำพัง โดยที่​มิได้​

มี​การ​ให้​ความ​สำคัญ​กับ​การ​ทำให้​ประชาชน​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​

การ​ตัดสิน​ใจ​ใน​เรื่อง​ต่างๆ อย่าง​แท้จริง​แล้ว การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​โดย​การ​ให้​มี​การ​เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด อาจ​

เท่ากับ​เป็นการ​เปิด​โอกาส​ให้​พ่อค้า​นายทุน ซึ่ง​สามารถ​

ควบคุม​กลไก​การ​เลือก​ตั้ง​ได้​เป็น​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด จาก​

นั้น​ก็​ใช้​อำนาจ​นั้น​ไป​ตักตวง​ทรัพยากร​ของ​ชาว​บ้าน​มา​เป็น​

ประโยชน์​ของ​ตัว​เอง​มาก​ขึ้น (นิธิ เอียว​ศรี​วงศ์ 2536 : 32-

33) จาก​มุม​มอง​ของ​นิธิ​ดัง​ที่​ได้​กล่าว​มา​นี้ อาจ​ทำให้​เห็น​ว่า​

แนวคิด​ใน​สกุล​ความ​คิด​แบบ​วัฒนธรรม​ชุมชน น่า​จะ​มี​ส่วน​
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ต่อ​ทัศนะ​ของ​นิธิ​ใน​เรื่อง​ดัง​กล่าว​บ้าง​ไม่​มาก​ก็​น้อย

ตาม​ที่​ได้​กล่าว​มา​ข้าง​ต้น​นี้ เป็น​แนว​ความ​คิด​ที่​มอง​

ว่า​กลไก​ของ​การ​บริหาร​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​เป็น​กลไก​ที่​

อาจ​จำเป็น​ต้อง​ยุบ​เลิก โดย​ให้​มี​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​มา​จาก​

การ​เลือก​ตั้ง​แทน ทั้งนี้​ด้วย​เหตุผล​สำคัญ​ที่​ว่า​โครงสร้าง​การ​

บริหาร​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค อาจ​มี​ลักษณะ​ที่​ไม่​สอดคล้อง​

กับ​การ​ปกครอง​ใน​ระบอบ​ประชาธิปไตย รวม​ไป​ถึง​หลัก​การ 

ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ 

อย่างไร​ก็ตาม นัก​วิชาการ​อีก​กลุ่ม​หนึ่ง หรือ​อาจ​รวม​

ไป​ถึง​กลุ่ม​ข้าราชการ​ประจำ​จาก​กระทรวง​มหาดไทย กลับ​

มี​แนวคิด​ว่า การ​บริหาร​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​อาจ​ยัง​เป็น​สิ่ง​

ที่​จำเป็น​สำหรับ​ประเทศไทย ใน​อีก​นัย​หนึ่ง​นัก​วิชาการ​และ​

ข้าราชการ​ประจำ​ใน​กลุ่ม​นี้​มอง​ว่า ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด รวม​

ไป​ถึง​กลไก​การ​บริหาร​ใน​ระดับ​จังหวัด​และ​อำเภอ​ ยัง​คง​เป็น​

สิ่ง​ที่​จำเป็น

ดัง​ที่ สมคิด เลิศ​ไพฑูรย์ และ​คณะ 2544 มอง​ว่าการ​

บรหิาร​ราชการ​สว่น​ภมูภิาค​หรอื​การ​แตง่​ตัง้​ขา้ราชการ​ประจำ​

ลง​ไป​ทำ​หนา้ที​่เปน็​ผู​้วา่​ราชการ​จงัหวดั​นัน้​ยงั​เปน็​สิง่​ที​่จำเปน็ 

โดย​สมคิดและ​คณะ มอง​ว่า​แนวคิด​ของ​การ​มี​การ​บริหาร​

ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​ไม่ใช่​แนวคิด​ที่​ผิด​แปลก​ไป​จาก​หลาย​

ประเทศ​ไม่​ว่า​จะ​เป็น​ฝรั่งเศส อิตาลี หรือ​แม้แต่​สวีเดน 

เหตผุล​สำคญั​ที​่การ​บรหิาร​ราชการ​สว่น​ภมูภิาค​ม​ีความ​

จำเปน็ ก​็เนือ่งจาก​ม​ีภารกจิ​หลาย​ประการ​ที​่ตอ้ง​สงวน​ไว​้ให​้รฐั​
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เปน็​ผู​้ดำเนนิ​การ​เอง ไม​่สามารถ​ที​่จะ​ให​้ม​ีการ​ถา่ย​โอน​ภารกจิ​

เหล่า​นี้​ไป​ให้​แก่​องค์กร​ภาค​สังคม และ​องค์กร​ใน​ระบบ​ตลาด​

เป็น​ผู้​ดำเนิน​การ​แทน​ได้ เช่น ภารกิจ​ด้าน​การ​รักษา​ความ​

สงบ​เรียบร้อย และ​ความ​มั่นคง​ภายใน ภารกิจ​ด้าน​ความ​

สมัพนัธ​์กบั​ตา่ง​ประเทศ การ​บรหิาร​การ​พฒันา​ที​่เกีย่วขอ้ง​กบั​

ความ​ร่วม​มือ​ใน​ระดับ​ภูมิภาค ภารกิจ​ใน​ด้าน​เศรษฐกิจ​และ​

การ​เงิน การ​บริหาร​การ​พัฒนา​โครงสร้าง​พื้น​ฐาน​ขนาด​ใหญ่ 

การ​พัฒนา​ที่​ต้อง​ปรับ​ใช้​เทคโนโลยี​และ​ความ​ชำนาญ​อย่าง​

สูง เป็นต้น ซึ่ง​ภารกิจ​เหล่า​นี้ สมคิดและ​คณะ ได้​ย้ำ​ว่า​ล้วน​

แต่​จำเป็น​ต้อง​ให้​รัฐ​ดำเนิน​การ​เอง หรือ​มิ​เช่น​นั้น​ก็​ต้อง​แบ่ง​

อำนาจ​ให้​หน่วย​งาน​ของ​รัฐ​ใน​ระดับ​พื้นที่​เป็น​ผู้​ดำเนิน​การ  

(สมคิด เลิศ​ไพฑูรย์ และ​คณะ 2544 : 297-299)

ไม่​เพียง​แต่​เฉพาะ​เงื่อนไข​ด้าน​ภารกิจ​หน้าที่​เท่านั้น 

การ​ที่​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​ยัง​จำเป็น​ต้อง​ดำรง​อยู่​ต่อ​ไป เป็น​

ผล​สืบ​เนื่อง​มา​จาก​การ​ที่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ยัง​

จำเป็น​ต้อง​มี​หน่วย​งาน​ซึ่ง​ทำ​หน้าที่​ใน​การ​กำกับ​ดูแล เพราะ​

ภมู​ิหลงั​ของ​การ​จดั​โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​ราชการ​แผน่​ดนิ​ของ​

ไทย ม​ีลกัษณะ​ของ​การ​รวม​ศนูย​์อำนาจ​มา​เปน็​เวลา​นาน เมือ่​

มี​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ใน​

ระยะ​แรก​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ยงั​อาจ​ไมม่​ีความ​พรอ้ม​

ใน​หลายๆ ประการ ดัง​นั้น​จึง​จำเป็น​ต้อง​มี​หน่วย​งาน​ที่​คอย​

ให้การ​ดูแล​และ​แนะนำ โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง ใน​ด้าน​ระเบียบ​

และ​กฎหมาย เทคนิค​วิธี​การ​ใน​การ​ปฏิบัติ​งาน 
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นอกจาก​นัน้ จาก​การ​ที​่ลกัษณะ​ของ​ระบบ​ราชการ​ไทย​

ม​ีลกัษณะ​รวม​ศนูย​์อำนาจ​มา​เปน็​เวลา​นาน จงึ​ทำให​้ใน​ความ​

คุ้น​เคย​ของ​ประชาชน​หรือ​อาจ​ที่​เรียก​ได้​ว่า​เป็น​วัฒนธรรม​

ของ​คน​ไทย ก็​ยัง​คง​มี​ความ​เคยชิน​กับ​การ​มี​ผู้​ว่า​ราชการ​

จงัหวดั​ที​่เปน็​ตวัแทน​ของ​รฐั​อยู ่(สมคดิ เลศิ​ไพฑรูย ์และ​คณะ 

2544 : 299-300)

อย่างไร​ก็ตาม ใน​งาน​ศึกษา​ของ​สมคิด และ​คณะ ได้​

เสนอ​ว่า​ท่ามกลาง​กระแส​ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ บทบาท​

ของ​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​ย่อม​ต้อง​ได้​รับ​การ​ปรับปรุง​และ​

เปลี่ยนแปลง​ไป โดย​ได้​เสนอ​ว่า​ใน​ระยะ 1-10 ปี​แรก (หลัง​

จาก​งาน​ศกึษา​วจิยั​ชิน้​นี)้ อาจ​จำเปน็​ตอ้ง​มุง่​ทำให​้การ​บรหิาร​

งาน​ของ​สว่น​ภมูภิาค​ม​ีความ​เปน็​เอกภาพ นัน่​คอื สว่น​ราชการ​

ต่างๆ จะ​ต้อง​มอบ​อำนาจ​ให้​แก่​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​เพื่อ​ให้​

ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​มี​อำนาจ​มาก​ขึ้น รวม​ถึง​โครงสร้าง​ของ​

จังหวัด​ควร​มี​ความ​ยืดหยุ่น​แตก​ต่าง​กัน​ออก​ไป​ตาม​สภาพ​

แวดลอ้ม​ของ​แตล่ะ​จงัหวดั ทัง้นี้​อาจ​พจิารณา​ให​้ม​ีการ​แตง่​ตัง้​

ผู​้วา่​ราชการ​จงัหวดั​ที​่เปน็​ระบบ​เปดิ​ที​่อนญุาต​ให​้บคุลากร​จาก​

กระทรวง ทบวง กรม​อื่น สามารถ​เป็น​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​ได้ 

เพื่อ​ให้​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​เป็น​ที่​ยอมรับ​ของ​ข้าราชการ​จาก​

หน่วย​งา​นอื่นๆ 

ส่วน​ใน​ระยะ​หลัง​จาก 10 ปี​ไป​แล้ว เมื่อ​กระบวนการ​

กระจาย​อำนาจ​สมบูรณ์​มาก​ยิ่ง​ขึ้น บทบาท​ของ​ราชการ​ส่วน​

ภูมิภาค​และ​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​ก็​ควร​ต้อง​เปลี่ยนแปลง​ไป 



43ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์

กล่าว​คือ ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​มี​บทบาท​ใน​การ​เป็น​ผู้​จัด​ทำ​

บริการ​สาธารณะ​น้อย​ลง เพราะ​ภารกิจ​จำนวน​มาก​กลาย​

เป็น​ของ​ท้อง​ถิ่น งาน​ของ​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​ควร​เป็น​งาน​

ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​ความ​มั่นคง และ​เสถียรภาพ​ทาง​เศรษฐกิจ​

และ​การ​เงิน​เท่านั้น และ​ที่​สำคัญ​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​อาจ​มี​

บทบาท​เพยีง​ใน​ลกัษณะ​ของ​การ​กำกบั​ดแูล และ​การ​กำหนด​

มาตรฐาน​ขั้น​ต่ำ​ใน​การ​จัด​ทำ​บริการ​สาธารณะ​ให้​แก่​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​จังหวัด​เท่านั้น (สมคิด เลิศ​ไพฑูรย์ 

และ​คณะ 2544 : 300-312)      

จาก​ข้อ​ถก​เถียง​ต่อ​ประเด็น​เรื่อง​สถานภาพ​ของ​การ​

บรหิาร​ราชการ​สว่น​ภมูภิาค และ​ทีม่า​ของ​ผู​้วา่​ราชการ​จงัหวดั​

ดัง​ที่​ได้​กล่าว​มา​นี้ ย่อม​แสดง​ให้​เห็น​ถึง​แนว​ความ​คิด​ที่​แตก​

ต่าง​กัน​ระหว่าง​กลุ่ม​ที่​ต้องการ​ดำรง​ไว้​ซึ่ง​การ​บริหาร​ราชการ​

ส่วน​ภูมิภาค โดย​คง​ไว้​ซึ่ง​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​ที่มา​จาก​การ​

แต่ง​ตั้ง กับ​แนวคิด​ที่​ต้องการ​สลาย​โครงสร้าง​การ​บริหาร​ราช​

ส่วน​ภูมิภาค โดย​ให้​มี​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​ที่มา​จาก​การ​เลือก​

ตั้ง​โดยตรง ซึ่ง​ทั้ง​สอง​แนว​ความ​คิด ต่าง​มี​เหตุผล​สนับสนุน​

ของ​ตนเอง อย่างไร​ก็​ดี ต่อ​ประเด็น​ข้อ​ถก​เถียง​ดัง​กล่าว​สิ่ง​ที่​

ควร​พจิารณา ก​็คอื สภาพ​บรบิท​แวดลอ้ม​ของ​สงัคม​ไทย โดย​

ใน​การ​พิจารณา​ถึง​การ​ดำรง​อยู่​ของ​การ​บริหาร​ราชการ​ส่วน​

ภมูภิาค​นัน้ จำเปน็​อยา่ง​ยิง่​ที​่จะ​ตอ้ง​พจิารณา​ถงึ​มติิ​ทาง​ดา้น​

การเมือง เศรษฐกิจ และ​สังคม​ของ​ประเทศ​ประกอบ 
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2.2.2 การ​จดั​แบง่​ภารกจิ​หนา้ที​่ระหวา่ง​ราชการ​สว่น​ตา่งๆ และ​
ระหว่าง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ด้วย​กันเอง 

ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​รัฐ​และ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​ใน​มิติ​ของ​การ​จัด​แบ่ง​ภารกิจ​หน้าที่​นั้น นับ​ได้​ว่า​เป็น​

ประเด็น​พิจารณา​ที่​มี​ความ​สำคัญ​ประเด็น​หนึ่ง แต​่เป็น​ที่​น่า​

สังเกต​ว่า​ข้อ​ถก​เถียง​เกี่ยว​กับ​ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​รัฐ​และ​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น โดย​พิจารณา​จาก​การ​จัด​แบ่ง​

ภารกิจ​หน้าที่​ใน​ประเทศไทย​นั้น เพิ่ง​จะ​มี​การ​กล่าว​ถึงกัน​

อยา่ง​กวา้ง​ขวาง​มาก​ขึน้​ใน​ชว่ง​หลงั​จาก​กระบวนการ​ถา่ย​โอน​

ภารกิจ​จาก​รัฐ​ลง​สู่​ท้อง​ถิ่น​ได้​เริ่ม​ต้น​ขึ้น หรือ​ใน​อีก​นัย​หนึ่ง​ 

ขอ้​ถก​เถยีง​เรือ่ง​ดงั​กลา่ว เพิง่​จะ​เกดิ​ขึน้​จรงิจงั​ใน​ชว่ง​ภาย​หลงั​

จาก​การ​ประกาศ​ใช​้พระ​ราช​บญัญตั​ิกำหนด​แผน​และ​ขัน้​ตอน​

การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น พ.ศ. 

2542 มา​นี้​เอง 

อยา่งไร​กต็าม ขอ้​สงัเกต​ประการ​หนึง่​ใน​เบือ้ง​ตน้ ก​็คอื 

ใน​งาน​ศึกษา​ส่วน​ใหญ่​ที่​เป็นการ​ศึกษา​ถึง​การ​จัด​แบ่ง​ภารกิจ​

หน้าที​่ระหว่าง​ราชการ​ส่วน​ต่างๆ นั้น ผู​้ศึกษา​มัก​จะ​ทำการ​

ศกึษา​วจิยั​ภาย​ใต​้กรอบ​ที​่วา่​โครงสรา้ง​ระบบ​ราชการ​ของ​ไทย​

ประกอบ​ไป​ด้วย​ราชการ 3 ส่วน อัน​ได้แก่ ราชการ​ส่วน​กลาง 

ส่วน​ภูมิภาค และ​ส่วน​ท้อง​ถิ่น โดย​มิได้​เป็นการ​ศึกษา​ภาย​ใต้​

กรอบ​ที่​การ​บริหาร​ราชการ​แผ่น​ดิน​ของ​ไทย​ไม่มี​การ​บริหาร​

ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค

งาน​ศึกษา​หนึ่ง​ที่​อาจ​ถือ​ได้​ว่า​เป็น​งาน​ศึกษา​ชิ้น​แรกๆ 
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ที​่เกีย่วขอ้ง​กบั​การ​จดั​แบง่​ภารกจิ​หนา้ที​่ของ​สว่น​ราชการ ก​็คอื 

งาน​ศึกษา​ของ​จรัส สุวรรณ​มาลา (2542) โดย​ใน​งาน​ศึกษา​นี้ 

จรัส​ได้​ใช้​จังหวัด​เพชรบุรี​เป็น​กรณี​ศึกษา ผล​การ​ศึกษา​ของ​

จรัส​พบ​ว่า ปัญหา​พื้น​ฐาน​ของ​ระบบ​ราชการ​ไทย​คือ การ​

ที่​ราชการ​ส่วน​ต่างๆ มัก​มี​ภารกิจ​ที่​รับ​ผิด​ชอบ​ซ้ำ​ซ้อน​กัน 

โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​ใน​ราชการ​ส่วน​กลาง และ​ราชการ​ส่วน​

ภูมิภาค ที่​มัก​พยายาม​ขยาย​บทบาท​ของ​ตนเอง​ใน​การ​จัด​

ทำ​ภารกิจ​ซึ่ง​มี​ลักษณะ​เป็น​ภารกิจ​เชิง​ปฏิบัติ​การ และ​การ​ที่​

สว่น​ราชการ​เหลา่​นี​้พยายาม​ขยาย​บทบาท​ของ​ตนเอง​ใน​การ​ 

จัด​ทำ​ภารกิจ​ด้าน​การ​ปฏิบัติ​การ ได้​ส่ง​ผล​ให้​มี​การ​จัด​ตั้ง​ 

หน่วย​งาน​ใหม่​ขึ้น ซึ่ง​การ​เกิด​ขึ้น​ของ​หน่วย​งาน​ใหม่ๆ ของ​

ราชการ​ส่วน​กลาง​และ​ภูมิภาค​นี้ ส่ง​ผล​ทำให้​การ​จัด​บริการ​

สาธารณะ​ขาด​ประสิทธิภาพ (จรัส สุวรรณ​มาลา 2542 : 

74-79) 

จาก​สภาพ​ปัญหา​ดัง​กล่าว ข้อ​เสนอ​ของ​จรัส​ใน​การ​

แก้​ปัญหา​ดัง​กล่าว ก็​คือ ต้อง​มี​การ​กำหนด​ระดับ​ของ​หน่วย​

บริการ​ที่​มี​ความ​รับ​ผิด​ชอบ​สูงสุด​โดย​มุ่ง​เน้น​ไป​ยัง​หน่วย​ 

จัด​บริการ​ใน​ระดับ​ล่าง​สุด​ที่​มี​ความ​สามารถ​ก่อน จาก​นั้น​จึง​

ต้อง​ให้​ความ​สำคัญ​กับ​หลัก​ประสิทธิภาพ​สูงสุด​ด้วย กล่าว​

คอื หนว่ย​ใน​การ​จดั​บรกิาร​นอกจาก​จะ​อยู​่ลา่ง​สดุ​แลว้ ยงั​ตอ้ง​

เป็น​หน่วย​ที่​มี​ประสิทธิภาพ​สูงสุด​ใน​การ​จัด​บริการ​ด้วย และ​

สุดท้าย​ยัง​จำเป็น​ต้อง​มี​การ​จำแนก​หน่วย​กำหนด​นโยบาย​

และ​หน่วย​จัด​บริการ​ออก​จาก​กัน (จรัส สุวรรณ​มาลา 2542 
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: 101-110) 

จรัส​ยัง​เสนอ​อีก​ด้วย​ว่า แม้​กระนั้น​ก็ตาม ก็​มิได้​

หมายความ​ว่าการ​จัด​ภารกิจ​ระหว่าง​ราชการ​ส่วน​กลาง 

ภูมิภาค และ​ท้อง​ถิ่น​จะ​ต้อง​แยก​ออก​จาก​กัน​อย่าง​อิสระ ใน​

ทาง​ตรง​กัน​ข้าม​ราชการ​ทั้ง​สาม​ส่วน จะ​ต้อง​มี​ส่วน​ร่วม​กัน​

ใน​การ​จัด​บริการ​สาธารณะ โดย​รัฐบาล​ระดับ​ชาติ​จะ​ต้อง​มี​

ส่วน​ร่วม​รับ​ผิด​ชอบ​ใน​ความ​สำเร็จ​หรือ​ล้ม​เหลว​ของ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ใน​ขณะ​ที่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

ก็​ต้อง​มี​ส่วน​ช่วย​รัฐบาล​ใน​การ​ขับ​เคลื่อน​และ​สนับสนุน​

นโยบาย (จรัส สุวรรณ​มาลา 2542 : 157)

นอก​เหนือ​ไป​จาก จรัส สุวรรณ​มาลา แล้ว วุฒิ​สาร 

ตัน​ไชย ดู​เหมือน​จะ​เป็น​อีก​คน​หนึ่ง​ที่ทำการ​ศึกษา​เรื่อง​การ​

จัด​แบ่ง​ภารกิจ​หน้าที่​ของ​ราชการ​ส่วน​ต่างๆ เอา​ไว้​อย่าง​

เป็น​ระบบ ทั้งนี้​ใน​งาน​ศึกษา​ชิ้น​หนึ่ง​ของ​วุฒิ​สาร เขา​ได้​มอง​

ถึง​สภาพ​ปัญหา​ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​การ​จัด​ภารกิจ​หน้าที่​ของ​รัฐ​

ไทย​ที่​ไม่​ได้​แตก​ต่าง​ไป​จาก​มุม​มอง​ของ​จรัส​มาก​นัก กล่าว​คือ 

ปญัหา​ที​่สำคญั​ขอ้​หนึง่​ที​่ม​ีตอ่​การ​จดั​ภารกจิ​หนา้ที​่ของ​ระบบ​

ราชการ​ไทย ไดแ้ก ่ปญัหา​ของ​ความ​ซำ้​ซอ้น​ใน​การ​จดั​บรกิาร​

สาธารณะ​ของ​ส่วน​ราชการ​ทั้ง 3 ส่วน ซึ่ง​เขา​พบ​ว่า​ปัญหา​

ความ​ซำ้​ซอ้น​ที​่เกดิ​ขึน้ เปน็​ความ​ซำ้​ซอ้น​ใน​การ​ดำเนนิ​ภารกจิ​

ระหว่าง​ราชการ​ส่วน​กลาง​กับ​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค กับ​ความ​

ซำ้​ซอ้น​อกี​แบบ​หนึง่ คอื ความ​ซำ้​ซอ้น​ระหวา่ง​ภารกจิ​ของ​รฐั 

(ราชการ​สว่น​กลาง​และ​ภมูภิาค) กบั​ภารกจิ​ที​่องคก์ร​ปกครอง​
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ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ดำเนิน​การ (วุฒิ​สาร ตัน​ไชย 2544 : 182) 

ทั้งนี้​เพื่อ​เป็นการ​แก้​ปัญหา​ความ​ซ้ำ​ซ้อน วุฒิ​สาร​

ได้​เสนอ​ว่า​ใน​การ​จัด​จำแนก​ขนาด (Scale) การ​จัด​บริการ​

สาธารณะ จะ​ต้อง​คำนึง​หรือ​ยึด​หลัก​การ​ที่​สำคัญ 4 ประการ 

นัน่​คอื หลกั​ผล​ประโยชน​์มหาชน​ของ​รฐั หลกั​ความ​รบั​ผดิ​ชอบ​

ของ​ท้อง​ถิ่น​ใน​การ​จัด​บริการ​สาธารณะ หลัก​ความ​สามารถ​

ของ​ท้อง​ถิ่น และ​หลัก​ประสิทธิภาพ​ใน​การ​จัด​บริการ 

จาก​หลกั​การ​ดงั​กลา่ว ใน​การ​จดั​จำแนก​ภารกจิ​ระหวา่ง​

ราชการ​ทั้ง 3 ส่วน ควร​ดำเนิน​การ​ดังนี้ (วุฒิ​สาร ตัน​ไชย 

2544 : 221)

ราชการ​ส่วน​กลาง​ควร​ต้อง​รับ​ผิด​ชอบ​ภารกิจ​ที่​มี​

ลกัษณะ​ภารกจิ​มหภาค​ที​่เปน็​เรือ่ง​สว่น​รวม​ของ​ประเทศ การ​

ส่ง​เสริม​สนับสนุน​งาน​ด้าน​วิชาการ การ​กำหนด​มาตรฐาน​

กลาง​และ​การ​สรา้ง​หลกั​ประกนั​ใน​การ​จดั​บรกิาร​สาธารณะ​ที​่ด​ี

แก​่ประชาชน การ​เพิม่​ขดี​ความ​สามารถ​ให​้แก​่องคก์ร​ปกครอง​

สว่น​ทอ้ง​ถิน่ และ​การ​กำกบั​ดแูล ตรวจ​สอบ​การ​ใช​้อำนาจ​ของ​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

ใน​ขณะ​ที่​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​ควร​รับ​ผิด​ชอบ​ภารกิจ​

ภาค​ปฏิบัติ​บาง​ส่วน ภารกิจ​ด้าน​วิชาการ​ใน​พื้นที่ การ​สร้าง​

ระบบ​สนบัสนนุ​ให​้กบั​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ การ​จดัสรร​

ทรัพยากร​บริหาร​ใน​จังหวัด การ​กำกับ​ดูแล ตรวจ​สอบ​การ​

ดำเนิน​การ​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ตาม​กฎหมาย​

บัญญัติ
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สำหรับ​ราชการ​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ย่อม​ต้อง​ดำเนิน​การ​ใน​

ภารกจิ​ที​่รบั​ผดิ​ชอบ​ตาม​ที​่แผนการ​กระจาย​อำนาจ​ได​้กำหนด​

เอา​ไว้ ซึ่ง​ภารกิจ​เหล่า​นั้น ครอบ​คุ​ลม​ทั้ง 6 ด้าน อัน​ได้แก่ 

ด้าน​โครงสร้าง​พื้น​ฐาน ด้าน​ส่ง​เสริม​คุณภาพ​ชีวิต ด้าน​การ​

จดั​ระเบยีบ​ชมุชน / สงัคม และ​การ​รกัษา​ความ​สงบ​เรยีบรอ้ย 

ด้าน​การ​วางแผน การ​ส่ง​เสริม​การ​ลงทุน พาณิช​ยกร​รม 

​และ​การ​ท่อง​เที่ยว ด้าน​การ​บริหาร​จัดการ และ​อนุรักษ์​

ทรัพยากรธรรมชาติ​และ​สิ่ง​แวดล้อม และ​ด้าน​ศิลปะ 

วัฒนธรรม จารีต​ประเพณี และ​ภูมิปัญญา​ท้อง​ถิ่น    

นอก​เหนือ​ไป​จาก​งาน​ศึกษา​วิจัย​ทั้ง 2 ชิ้น​ข้าง​ต้น​ที่​

มี​ลักษณะ​เป็น​งาน​ศึกษา​ถึง​การ​จัด​แบ่ง​ภารกิจ​หน้าที่​ของ​

ราชการ​ทั้ง 3 ส่วน​แล้ว งาน​ศึกษา​วิจัย​ของ​นครินทร์ เมฆ​

ไตรรตัน ์และ​คณะ (2552) ซึง่​สนบัสนนุ​โครงการ​โดย​โครงการ​

พัฒนา​แห่ง​สหประชาชาติ​ประจำ​ประเทศไทย เป็น​อีก​งาน​

ศึกษา​หนึ่ง​ที่​มี​การ​กล่าว​ถึง​การ​จัด​ภารกิจ​หน้าที่​ของ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น อย่างไร​ก็ตาม งาน​ศึกษา​วิจัย​นี้​อาจ​มี​

ความ​แตก​ต่าง​ไป​จาก​งาน​ศึกษา​วิจัย​ทั้ง 2 ชิ้น ที่​นำ​เสนอ​มา​

กอ่น​หนา้​นี ้ทัง้นี​้ก​็เพราะ​วา่​งาน​ศกึษา​ของ​นครนิทร ์และ​คณะ​

มุ่ง​เน้น​ไป​ที่​ภารกิจ​ของ​รัฐ​ที่​ถ่าย​โอน​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เป็น​สำคัญ (นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์ และ​คณะ 

2552)

ใน​การ​มอง​ภารกิจ​ของ​รัฐ​ที่​ถ่าย​โอน​ให้​แก่​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​นั้น นครินทร์ และ​คณะ พบ​ว่า​ปัญหา​ที่​
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สำคัญ​นอกจาก​ความ​ซ้ำ​ซ้อน​ของ​ภารกิจ​ระหว่าง​ภารกิจ​ของ​

รัฐ​และ​ท้อง​ถิ่น​แล้ว สิ่ง​ที่​ดู​เหมือน​จะ​เป็น​ปัญหา​ของ​ท้อง​ถิ่น​

ใน​การ​รบั​การ​ถา่ย​โอน​ภารกจิ ก​็คอื การ​ที​่รฐั​มไิด​้ม​ีการ​ดำเนนิ​

การ​แกไ้ข​ปรบัปรงุ​กฎหมาย​ที​่เกีย่วขอ้ง​กบั​ภารกจิ​เหลา่​นัน้​ให​้

มี​บทบัญญัติ​ที่​สอดคล้อง ทำให้​หลัง​จาก​ที่​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​รับ​ถ่าย​โอน​ภารกิจ​เหล่า​นั้น​มา​แล้ว ก็​ยัง​คง​ไม่มี​

อำนาจ​อย่าง​เต็ม​ที่​ใน​การ​จัด​ภารกิจ​เหล่า​นั้น นอกจาก​นั้น​

ใน​ประการ​ต่อ​มา ปัญหา​ที่​สืบ​เนื่องจาก​การ​ถ่าย​โอน​ภารกิจ 

ก็​คือ ศักยภาพ​หรือ​ขีด​ความ​สามารถ​ของ​องค์กร​ปกครอง​

สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ที​่จะ​รองรบั​และ​ดำเนนิ​การ​ใน​ภารกจิ​ที​่ได​้รบั​การ​

ถ่าย​โอน​ให้​มี​คุณภาพ ทั้งนี้ มอง​ได้​จาก​จำนวน​บุ​คากร และ​

การ​ใช้​จ่าย​งบ​ประมาณ (นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์ และ​คณะ 

2552 : 110-111)

จาก​สภาพ​ปัญหา​ต่างๆ ที่​เกิด​ขึ้น​กับ​กระบวนการ​

ถ่าย​โอน​ภารกิจ​หน้าที่​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

ทำให้​นครินทร์ และ​คณะ​ได้​เสนอ​แนวทาง​ใน​การ​แก้​ปัญหา​

โดย​จำแนก​ออก​เป็น​ยุทธศาสตร์​ด้าน​ต่างๆ อัน​ได้แก่ ต้อง​

มี​การ​กำหนด​ยุทธศาสตร์​เพื่อ​การ​พัฒนา​ระบบ​การ​ถ่าย​โอน​

ภารกจิ ซึง่​ครอบ​ค​ุลม​ถงึ​การ​ปรบัปรงุ​แผนการ​กระจาย​อำนาจ 

และ​การ​ติดตาม​ประเมิน​ผล​การ​ถ่าย​โอน นอกจาก​นั้น ยัง​

ต้อง​กำหนด​ยุทธศาสตร์​เพื่อ​การ​แก้ไข​ปรับปรุง​กฎหมาย​ที่​

เกี่ยวข้อง​ทั้งหมด ให้​มี​ความ​สอดคล้อง​กับ​ภารกิจ​ที่​ถ่าย​โอน 

และ​ประการ​สำคัญ ยัง​จำเป็น​ต้อง​มี​ยุทธศาสตร์​การ​พัฒนา​
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ระบบ​การ​จัด​บริการ​สาธารณะ​ให้​มี​ประสิทธิภาพ และ​การ​

สร้าง​ความ​รู้สึก​ความ​เป็น​เจ้าของ​งาน​ที่​มี​การ​ถ่าย​โอน​ทั้ง​ใน​

มมุ​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ และ​ประชาชน​ใน​ทอ้ง​ถิน่ 

(นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์ 2552 : 150-152) 

จาก​การ​ทบทวน​งาน​ศกึษา​วจิยั​ที​่สำคญั​บาง​ชิน้​ที​่เกีย่ว​

กับ​การ​จัด​แบ่ง​ภารกิจ​หน้าที่​ของ​รัฐ​และ​ท้อง​ถิ่น​จึง​ทำให้​เห็น​

ปัญหา​ต่างๆ ที่​สำคัญ อัน​ได้แก่

ประการ​แรก ปัญหา​ความ​ซ้ำ​ซ้อน​ของ​การ​จัด​ทำ​

ภารกิจ​ระหว่าง​ราชการ​ส่วน​ต่างๆ โดย​พบ​ว่า​ความ​ซ้ำ​ซ้อน​

ที่​เกิด​ขึ้น​เป็น​ทั้ง​ความ​ซ้ำ​ซ้อน​ระหว่าง​ราชการ​ส่วน​กลางกับ​

ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค ระหว่าง​ราชการ​ส่วน​กลาง ภูมิภาค กับ​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น และ​ระหว่าง​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ด้วย​กันเอง

ประการ​ที่​สอง นอกจาก​ลักษณะ​ของ​ความ​ซ้ำ​ซ้อน​

ของ​ภารกจิ​แลว้ ปญัหา​สำคญั​ประการ​ตอ่​มา ก็​คอื การ​ที​่การ​

ถ่าย​โอน​ภารกิจ​เป็น​เพียง​การ​ถ่าย​โอน​ภารกิจ​ตาม​แผนการ​

กระจาย​อำนาจ แต่​มิได้​มี​การ​แก้ไข​ปรับปรุง​กฎหมาย​ให้​

สอดคล้อง จึง​ส่ง​ผล​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ไม่มี​

อำนาจ​แท้จริง​ใน​การ​จัด​ภารกิจ​เหล่า​นั้น และ

ประการ​ที่​สาม ภาย​หลัง​การ​ถ่าย​โอน​ภารกิจ​ให้​แก่​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ประเด็น​ที่​ต้อง​ให้​ความ​สำคัญ  

ก​็คอื ศกัยภาพ​และ​ขดี​ความ​สามารถ​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​

ทอ้ง​ถิน่​ใน​อนั​ที​่จะ​รบั​ผดิ​ชอบ​ใน​การ​จดั​ภารกจิ​หนา้ที​่เหลา่​นัน้ 
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อย่าง​เหมาะ​สม

2.2.3 การ​กำกับ​ดูแล​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 
การ​กล่าว​ถึง​ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​รัฐ​และ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ยัง​สามารถ​มอง​ผ่าน​กระบวนการ​และ​

เครื่อง​มือ​ใน​การ​กำกับ​ดูแล​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ใน​

อดตี​ที​่ผา่น​มา (ชว่ง​กอ่น​ป ีพ.ศ. 2535) ปญัหา​สำคญั​ที​่สบื​เนือ่ง 

กับ​กระบวนการ​กำกับ​ดูแล ก็​คือ การ​ที่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ทอ้ง​ถิน่​มกั​จะ​ถกู​ควบคมุ​และ​กำกบั​โดย​กลไก​ของ​ราชการ​สว่น​

กลาง​และ​ภูมิภาค​อย่าง​เคร่งครัด เพราะ​ข้าราชการ​จาก​ส่วน​

ภูมิภาค​จะ​เข้า​มา​ทำ​หน้าที่​เป็น​ผู้​บริหาร​ของ​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​โดยตรง

แม้ว่า​ใน​ช่วง​ภาย​หลัง​ปี พ.ศ. 2540 ซึ่ง​ผู้​บริหาร​ของ​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​จะ​มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง​ของ​

ประชาชน อัน​ส่ง​ผล​ทำให้​ประเด็น​ปัญหา​เรื่อง​ที่​ราชการ​

ส่วน​กลาง​และ​ภูมิภาค​ครอบงำ​และ​ควบคุม​อาจ​ดู​ลด​ลง แต่​

กระบวนการ​กำกับ​ดูแล​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ก็​ยัง​คง​

เป็นก​ระ​บวน​การ​ที่​ประสบ​กับ​ปัญหา​สำคัญ​หลาย​ประการ 

อยา่ง​เชน่ การ​ที​่ม​ีกฎหมาย​และ​ระเบยีบ​จำนวน​มาก​เกีย่วขอ้ง​

กับ​กระบวนการ​กำกับ​ดูแล ทำให้​กระบวนการ​กำกับ​ดูแล​

เป็นก​ระ​บวน​การ​ที่​ยุ่ง​ยาก ทั้ง​ที่​บาง​เรื่อง​เป็น​เพียง​เรื่อง​เล็ก​

น้อย 

นอกจาก​ปัญหา​ดัง​กล่าว ปัญหา​ของ​ผล​ประโยชน์​
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ทับ​ซ้อน ก็​ยัง​คง​เป็น​อีก​ประเด็น​ปัญหา​หนึ่ง กล่าว​คือ โดย​

ปกต​ิอำนาจ​ใน​การ​กำกบั​ดแูล​จะ​เปน็​อำนาจ​ของ​ผู​้วา่​ราชการ​

จังหวัด และ​นาย​อำเภอ​เป็น​สำคัญ แต่​เนื่องจาก​การ​ที่​ผู้​ว่า​

ราชการ​จังหวัด และ​นาย​อำเภอ​มัก​ขาดแคลน​งบ​ประมาณ 

ใน​การ​บริหาร​งาน ดัง​นั้น จึง​ต้อง​ขอรับ​การ​สนับสนุน​จาก​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ซึ่ง​เมื่อ​หน่วย​งาน​ของ​ภูมิภาค​

ได​้รบั​การ​สนบัสนนุ​งบ​ประมาณ​จาก​ทอ้ง​ถิน่​เชน่​นี​้แลว้ ก​็ยอ่ม​

เป็นการ​ยาก​ที่​กลไก​ของ​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค จะ​ทำ​หน้าที่​

กำกับ​ดูแล​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ได้​อย่าง​ตรง​ไป​ตรง​

มา และ​การ​ขาด​บทบาท​ที่​เข้ม​แข็ง​จาก​สภา​ท้อง​ถิ่น และ​ภาค​

ประชาชน​ใน​การ​กำกับ​ดูแล​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ก็​

อาจ​นับ​เป็น​ปัญหา​ของ​การ​กำกับ​ดูแล​ด้วย​เช่น​กัน (นครินทร์ 

เมฆ​ไตรรัตน์ 2552 : 127-129)

สำหรับ​ฟาก​ฝั่ง​ของ​นักการ​เมือง​และ​ผู้​ที่​ปฏิบัติ​งาน​

ใน​ท้อง​ถิ่น​เอง​แล้ว ปัญหา​ที่​สำคัญ​อีก​ประการ​หนึ่ง ก็​คือ 

การ​กำกับ​ดูแล​โดย​กลไก​องค์กร​อิสระ​อย่าง​สำนักงาน​คณะ​

กรรมการ​ตรวจ​เงิน​แผ่นดิน ที่​มัก​มี​ประเด็น​ปัญหา​ที่​ว่า​แต่ละ​

ชุด​ที่​ทำ​หน้าที่​ลง​ไป​ตรวจ​การ​ใช้​จ่าย​งบ​ประมาณ​ของ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​แต่ละ​แห่ง​นั้น มัก​จะ​มี​แนวทาง​และ​ 

หลัก​เกณฑ์​ใน​การ​ตรวจ​การ​ใช้​จ่าย​งบ​ประมาณ​ที่​แตก​ต่าง​

กัน อัน​ส่ง​ผล​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​แต่ละ​แห่ง​มัก​มี​

แนวทาง​การ​ปฏิบัติ​เกี่ยว​กับ​การ​ใช้​จ่าย​ที่​แตก​ต่าง​กัน​ออก​ไป

จาก​สภาพ​ปัญหา​ต่างๆ ที่​เกิด​ขึ้น ใน​งาน​ศึกษา​ของ​
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สมคิด เลิศ​ไพฑูรย์ และ​คณะ (2551) ได้​พยายาม​ศึกษา​

เปรยีบ​เทยีบ โดย​พจิารณา​ถงึ​ระบบ​หรอื​กลไก​การ​กำกบั​ดแูล​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ของ​รัฐ​ใน​ประเทศ​ต่างๆ อัน​

ได้แก่ สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมนี ฝรั่งเศส และ​ญี่ปุ่น 

ซึ่ง​ผล​จาก​การ​ศึกษา​ถึง​ปัญหา​ของ​กระบวนการ​กำกับ​ดูแล​

ใน​ประเทศไทย และ​การ​ศึกษา​กรณี​ตัว​แบบ​การ​กำกับ​ดูแล​

ใน​ประเทศ​ต่างๆ ทำให้​ได้​ข้อ​สรุป​ว่า​สำหรับ​ประเทศไทย​

แล้ว รัฐ​จะ​ต้อง​พยายาม​ลด​ระดับ​ของ​การ​กำกับ​ดูแล​ลง โดย​

ต้อง​ยกเลิก​บรรดา​มาตรการ​ของ​กำกับ​ดูแล​ที่​ไม่ใช่​เป็นการ​

ใช้​อำนาจ​ตาม​กฎหมาย และ​ต้อง​ตระหนัก​ว่าการ​กำกับ​ดูแล​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ควร​กระทำ​เท่า​ที่​มี​ความ​จำเป็น​

เท่านั้น 

ทัง้นี ้ใน​อนาคต​อาจ​จำเปน็​ตอ้ง​ม​ีการ​กำหนด​มาตรฐาน​

กลาง​ขึน้​เพือ่​ใช​้เปน็​เครือ่ง​มอื​ของ​รฐั​ใน​การ​กำกบั​ดแูล​องคก์ร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น รวม​ถึง​เน้น​กระบวนการ​กำกับ​ดูแล 

​ภาย​หลัง​การก​ระ​ทำ โดย​อาจ​ให้​ศาล​ปกครอง​เป็น​กลไก​ที่​มี​

อำนาจ​ใน​การ​เพิก​ถอน​การก​ระ​ทำ​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ทอ้ง​ถิน่​หาก​พบ​วา่​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ไม​่ดำเนนิ​การ​

ใน​เรื่อง​ต่างๆ ให้​เป็น​ไป​ตาม​กฎหมาย และ​ที่​สำคัญ​ที่สุด ก็​

ควร​จะ​ต้อง​เน้น​บทบาท​ของ​ภาค​ประชาชน​ใน​กระบวนการ​

กำกบั​ดแูล​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ให​้มาก​ขึน้​ดว้ย (สมคดิ 

เลิศ​ไพฑูรย์ และ​คณะ 2551)  
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2.3 การ​จัด​โครงสร้าง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

นับ​เป็น​อีก​ประเด็น​ศึกษา​หนึ่ง​ที่​ได้​รับ​ความ​สนใจ​และ​

ถก​เถียง​กัน​มา​โดย​ตลอด​นับ​ตั้งแต่​ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้น​มา 

ข้อ​ถก​เถียง​ใน​เชิง​โครงสร้าง​ของ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​นั้น มัก​

แยก​ออก​เป็น​ข้อ​ถก​เถียง​เกี่ยว​กับ​โครงสร้าง​ภายนอก และ​

โครงสร้าง​ภายใน​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น

 

2.3.1 โครงสร้าง​ภายนอก​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น
สำหรบั​ขอ้​ถก​เถยีง​เกีย่ว​กบั​โครงสรา้ง​ภายนอก​นัน้ สิง่​

ที่​เป็น​ข้อ​ถก​เถียง​อยู่​เสมอ นับ​ตั้งแต่​ที่​ได้​มี​การ​ตรา​พระ​ราช​

บญัญตั​ิสภา​ตำบล​และ​องคก์าร​บรหิาร​สว่น​ตำบล พ.ศ. 2537 

และ​ได้​มี​การ​จัด​ตั้ง​องค์การ​บริหาร​ส่วน​ตำบล​เพิ่ม​ขึ้น​เรื่อยๆ 

จน​เตม็​พืน้ที​่ของ​จงัหวดั ก​็คอื ประเดน็​ที​่วา่​ดงั​นัน้​แลว้​ควร​ตอ้ง​

ม​ีการ​ยบุ​เลกิ​องคก์าร​บรหิาร​สว่น​จงัหวดั​หรอื​ไม ่ดงั​เหน็​ได​้จาก​

แนวคิด​ใน​ช่วง​หลัง​ปี พ.ศ. 2535 ของ​อัษฎางค์ ปาณิ​กบุตร 

(2537 ข) ซึ่ง​เคย​เสนอ​ความ​คิด​เอา​ไว้​ว่า​หาก​ใน​อนาคต​มี​การ​

ทำให้​โครงสร้าง​ของ​สภา​ตำบล (ใน​ขณะ​นั้น​ยัง​ไม่มี​การ​จัด​ตั้ง​

องค์การ​บริหาร​ส่วน​ตำบล​เช่น​ใน​ปัจจุบัน) มี​ความ​เข้ม​แข็ง​

และ​สามารถ​ทำ​หน้าที่​เป็น​ตัวแทน​ของ​ประชาชน​ใน​ท้อง​ถิ่น​

ได​้อยา่ง​แทจ้รงิ​แลว้ ดงั​นัน้​โครงสรา้ง​ของ​องคก์าร​บรหิาร​สว่น​

จงัหวดั​ที​่ซอ้น​ทบั​โครงสรา้ง​ของ​สภา​ตำบล​และ​โครงสรา้ง​ของ​

การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​รปู​แบ​บอืน่ๆ อยู ่ก​็อาจ​ไมม่​ีความ​จำเปน็​
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อีก​ต่อ​ไป และ​อาจ​พิจารณา​ให้​มี​การ​ยุบ​เลิก​ได้ (อัษฎางค์ 

ปาณิ​กบุตร 2537 ข : 114-115) 

ต่อ​มา​เมื่อ​มี​การ​จัด​ตั้ง​องค์การ​บริหาร​ส่วน​ตำบล​

ตามพระ​ราช​บัญญัติ​สภา​ตำบล​และ​องค์การ​บริหาร​ส่วน​

ตำบล พ.ศ. 2537 จน​เต็ม​พื้นที่​ของ​จังหวัด รวม​ทั้ง​ใน​การ​

บริหาร​องค์การ​บริหาร​ส่วน​ตำบล​ก็​มี​การ​เลือก​ตั้ง​ตัวแทน​

ของ​ประชาชน​ไป​ทำ​หน้าที่​เป็น​ผู้​บริหาร​แล้ว ได้​ส่ง​ผล​ให้​ข้อ​

ถก​เถยีง​ที​่วา่​ควร​ตอ้ง​ม​ีการ​ยบุ​เลกิ​องคก์าร​บรหิาร​สว่น​จงัหวดั 

เนื่อง​ด้วย​เป็น​โครงสร้าง​ที่​มี​ความ​ซ้ำ​ซ้อน​กับ​โครงสร้าง​ของ​

การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​รูป​แบบ​อื่น มี​การ​พูด​ถึง​อยู่​เสมอ​เป็น 

​ระ​ยะๆ โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​ใน​กลุ่ม​นักการ​เมือง และ​

ข้าราชการ​ของ​ท้อง​ถิ่น​ที่​อาจ​จะ​มิได้​อยู่​ใน​ระดับ​องค์การ​

บริหาร​ส่วน​จังหวัด

ข้อ​ถก​เถียง​ใน​เรื่อง​ดัง​กล่าว อาจ​เป็นการ​สะท้อน​ให้​

เห็น​ถงึ​ความ​คุน้​ชนิ​ของ​คน​ไทย​ตอ่​การ​จดั​ระบบ​การ​ปกครอง​

ท้อง​ถิ่น​แบบ​ชั้น​เดียว (Single-tier) ซึ่ง​เป็น​ระบบ​ที่​มี​การนำ​

มา​ใช้​อยู่​อย่าง​ยาวนาน ดัง​จะ​เห็น​ได้​จาก​ใน​บทบัญญัติ​ของ 

​พระ​ราช​บัญญัติ​องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด พ.ศ. 2498 ที่​ได้​

มี​การ​บัญญัติ​ให้​องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด​รับ​ผิด​ชอบ​พื้นที่​

นอก​เขต​เทศบาล และ​สขุาภบิาล​ใน​ขณะ​นัน้ ทัง้​ที​่โดย​หลกั​การ​ 

ทั่วไป​แล้ว โครงสร้าง​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​สามารถ​จัด​เป็น​

ระบบ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​แบบ​หลาย​ชั้น (Multi-tier) ซ้อน​

กัน​ได้ กล่าว​คือ ใน​พื้น​ที่​หนึ่งๆ สามารถ​จัด​ให้​มี​โครงสร้าง​
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ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มากกว่า​หนึ่ง​องค์กร​รับ 

​ผิด​ชอบ​พื้น​ที่​นั้นๆ ได้ ทั้งนี้​ประเด็น​เงื่อนไข​สำคัญ​อยู่​ที่​การ​

จัด​แบ่ง​ภารกิจ​และ​ความ​รับ​ผิด​ชอบ (Functions and Re-

sponsibilities) ระหว่าง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​แต่ละ​

องค์กร​ที่​เข้าไป​รับ​ผิด​ชอบ​พื้นที่​เดียวกัน​ว่า​จะ​ต้อง​มี​การ​แยก​

ออก​จาก​กนั​อยา่ง​ชดัเจน​เพือ่​ม​ิให​้เกดิ​ความ​ซำ้​ซอ้น (ศภุ​สวสัดิ ์

ชัชวาล​ย์ 2544 : 110) 

อย่างไร​ก็ตาม สำหรับ​นัก​วิชาการ​ใน​รุ่น​หลังๆ แล้ว​

ดู​เหมือน​จะ​มี​ความ​เข้าใจ​ใน​แนวคิด​เรื่อง​การ​จัด​แบ่ง​ภารกิจ​

หน้าที่​ระหว่าง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ที่​ชัดเจน​และ​ตรง​

กัน​มาก​ขึ้น ดัง​นั้น แนวคิด​ใน​การ​เรียก​ร้อง​ให้​มี​การ​ยุบ​เลิก​

องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด​จึง​ดู​เหมือน​จะ​น้อย​ลง​ไป​บ้าง 

ดัง​ใน​งาน​ศึกษา​วิจัย​ของ​นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์ และ​คณะ 

(2552) ที่​กล่าว​สนับสนุน​แนวคิด​เรื่อง​การ​จัด​โครงสร้าง​การ​

ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ไทย​ใน​ปัจจุบัน ซึ่ง​เป็น​ระบบ​สอง​ชั้น (Two-

tier) ว่า​เป็น​ระบบ​ที่​เหมาะ​สม​ดี​อยู่​แล้ว แต่​ประเด็น​ปัญหา​

สำคัญ​กลับ​อยู่​ที่​กลไก​หรือ​ช่อง​ทางใน​การ​เชื่อม​โยง​และ​

ประสาน​งาน​ระหว่าง​โครงสร้าง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

รูป​แบบ​ต่างๆ มากกว่า ที่​ดู​เหมือน​ว่า​จะ​ยัง​ไม่มี ซึ่ง​ลักษณะ​

ดงั​กลา่ว​ได​้สง่​ผล​ให​้องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​แตล่ะ​องคก์ร​ 

ตา่ง​คน​ตา่ง​ทำงาน​ของ​ตนเอง​โดย​ไมม่​ีการ​ประสาน​เชือ่ม​โยง​

กัน (นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์ และ​คณะ 2552 : 102) 

นอกจาก​งาน​ศึกษา​วิจัย​ดัง​กล่าว​แล้ว ความ​เข้าใจ​
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แนวคิด​เรื่อง​การ​จัด​โครงสร้าง​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ออก​เป็น​

ชัน้ๆ ยงั​สะทอ้น​ผา่น​บทบญัญตั​ิของ​พระ​ราช​บญัญตั​ิกำหนด​

แผน​และ​ขั้น​ตอน​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น พ.ศ. 2542 และ​แผน​ปฏิบัติ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ 

ที่​พยายาม​จะ​จำแนก​และ​แยก​ภารกิจ​ของ​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​แต่ละ​ระดับ​ออก​จาก​กัน    

อยา่งไร​ก​็ด ีนอกจาก​ขอ้​ถก​เถยีง​เกีย่ว​กบั​โครงสรา้ง​การ​

ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ว่า​จะ​มี​ลักษณะ​เป็น​โครงสร้าง​การ​ปกครอง​

ทอ้ง​ถิน่​ใน​ระบบ​ชัน้​เดยีว หรอื​หลาย​ชัน้​แลว้ เมือ่​ไม​่นาน​มา​นี ้

สิ่ง​ที่​มี​การ​กล่าว​ถึงกัน​ค่อน​ข้าง​มาก​อีก​ประเด็น​หนึ่ง ก็​คือ 

ประเด็น​เกี่ยว​กับ​การ​จัด​ตั้ง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ 

รูป​แบบ​พิเศษ ทั้งนี้​สืบ​เนื่องจาก​บทบัญญัติ​ใน​มาตรา 284 

แห่ง​รัฐธรรมนูญ​แห่ง​ราช​อาณาจักร​ไทย พ.ศ. 2550 ซึ่ง​

บญัญตั​ิถงึ​โครงสรา้ง​การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​ดงั​ความ​ตอน​หนึง่​ที​่

ว่า “...การ​จัด​ตั้ง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​รูป​แบบ​พิเศษ​ที่​

ม​ีโครงสรา้ง​การ​บรหิาร​ที​่แตก​ตา่ง​จาก​ที​่บญัญตั​ิไว​้ใน​มาตรา​นี ้

ให​้กระทำ​ได​้ตาม​ที​่กฎหมาย​บญัญตั ิแต​่คณะ​ผู​้บรหิาร​ทอ้ง​ถิน่​

หรอื​ผู​้บรหิาร​ทอ้ง​ถิน่​ตอ้ง​มา​จาก​การ​เลอืก​ตัง้...” (รฐัธรรมนญู​

แห่ง​ราช​อาณาจักร​ไทย พ.ศ. 2550 : มาตรา 284)

ต่อ​ประเด็น​ดัง​กล่าว ความ​เคลื่อนไหว​ที่​อาจ​จะ​ 

ค่อน​ข้าง​ชัดเจน​และ​เป็น​รูป​ธรรม​มาก​ที่สุด​กรณี​หนึ่ง ก็​คือ 

ความ​เคลื่อนไหว​ใน​การ​เสนอ​ให้​มี​การ​จัด​ตั้ง​นคร​แม่สอด​ให้​

เปน็​หนว่ย​การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​รปู​แบบ​พเิศษ โดย​ใน​ขอ้​เสนอ​ 
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เบื้อง​ต้น​เพื่อ​ให้​มี​การ​ศึกษา​ความ​เป็น​ไป​ได้​ใน​การ​จัด​ตั้ง​นคร​

แม่สอด​ได้​มี​การ​ระบุ​ว่าการ​จัด​ตั้ง​นคร​แม่สอด​นั้น​มี​ความ​

จำเป็น​ด้วย​เหตุผล​อย่าง​น้อย 2 ประการ กล่าว​คือ 

ประการ​แรก เป็น​เพราะ​ลักษณะ​เฉพาะ​และ​ความ​

จำเป็น​ของ​พื้นที่ ทั้งนี้​สืบ​เนื่องจาก​การ​ที่​แม่สอด​เป็น​เขต​

พื้นที่​ชายแดน ทำให้​เมือง​แม่สอด​มี​ความ​แตก​ต่าง​ไป​จาก​

พื้น​ที่​อื่นๆ ซึ่ง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​รูป​แบบ​ปกติ อาจ​

ไม่​สามารถ​จัดการ​กับ​ลักษณะ​หรือ​ปัญหา​เฉพาะ​ของ​เมือง​

แม่สอด อย่าง​เช่น ปัญหา​แรงงาน​ชาว​ต่างด้าว​ที่​อพยพ​มา​

จาก​สหภาพ​พมา่ ปญัหา​เกีย่ว​กบั​การ​ควบคมุ​โรค​ตดิตอ่ ทีม่า​

พร้อม​กับ​การ​อพยพ​ของ​แรงงาน​ต่างด้าว​เหล่า​นั้น เป็นต้น 

ประการ​ที่​สอง การ​จัด​ตั้ง​นคร​แม่สอด​ให้​เป็น​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​รูป​แบบ​พิเศษ​มี​ความ​จำเป็น เพราะ​

เมือง​แม่สอด​เอง​มี​ศักยภาพ​ใน​หลายๆ ด้าน​ที่​จะ​พัฒนา​ได้​

ตอ่​ไป โดย​เฉพาะ​อยา่ง​ใน​ดา้น​เศรษฐกจิ ดงั​นัน้ หาก​ม​ีองคก์ร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ที่​มี​ภารกิจ​พิเศษ​กว้าง​ขวาง​กว่า​องค์กร​

ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​โดย​ปกต​ิทัว่ไป​แลว้ ยอ่ม​จะ​เปน็​ผล​ด​ีกบั​

พื้นที่​ของ​แม่สอด​เอง3 

3 เป็น​ข้อมูล​ที่​ได้​จาก​การ​สัมภาษณ์​วสันต์ เห​ลือ​ง​ประ​ภัสร์ ผู้​บุกเบิก​
งาน​วิจัย​เกี่ยว​กับ​การ​จัด​ตั้ง​นคร​แม่สอด.
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2.3.2 โครงสร้าง​ภายใน​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น	

ใน​ชว่ง​กอ่น​ป ีพ.ศ. 2540 สิง่​ที​่เปน็​ประเดน็​ขอ้​ถก​เถยีง​

เกีย่ว​กบั​โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​งาน​ภายใน​ของ​องคก์ร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น ก็​คือ ปัญหา​เกี่ยว​กับ​บทบาท​ของ​ข้าราชการ​

ประจำ​ที่​มี​ต่อ​การ​บริหาร​งาน​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​

ถิ่น ดัง​ใน​งาน​ของ​ธเนศวร์ เจริญเมือง (2540) ที่​ได้​ชี้​ให้​เห็น​

ว่า​ลักษณะ​ปัญหา​ที่​ยืด​เยื้อ​มา​เป็น​เวลา​นาน ก็​คือ การ​ที่​

ขา้ราชการ​ประจำ​โดย​เฉพาะ​อยา่ง​ยิง่​จาก​กระทรวง​มหาดไทย 

ได้​เข้าไป​มี​บทบาท​ครอบงำ​การ​บริหาร​งาน​ของ​ท้อง​ถิ่น ดัง​

จะ​เห็น​ได้​จาก​การ​ที่​กฎหมาย​ที่​เกี่ยวข้อง​ได้​กำหนด​ให้​ผู้​ว่า​

ราชการ​จังหวัด​ดำรง​ตำแหน่ง​เป็น​นายก​องค์การ​บริหาร​ส่วน​

จงัหวดั และ​นาย​อำเภอ​ทำ​หนา้ที​่เปน็​ประธาน​คณะ​กรรมการ​

สุขาภิบาล เป็นต้น (ธเนศวร์ เจริญเมือง 2540 : 99-100) ซึ่ง​

โครงสรา้ง​ใน​การ​บรหิาร​งาน​เชน่​นี​้เอง อาจ​ม​ีลกัษณะ​ที​่ขดั​แยง้​

ตอ่​หลกั​การ​ปกครอง​ใน​ระบอบ​ประชาธปิไตย และ​หลกั​ความ​

เป็น​อิสระ​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น

อยา่งไร​กต็าม​ใน​ระยะ​เวลา​ตอ่​มา รฐัธรรมนญู​แหง่​ราช​

อาณาจักร​ไทย พ.ศ. 2540 ได้​บัญญัติ​ให้​ผู้​บริหาร​ของ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ต้อง​มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง (ไม่​ว่า​จะ​ทาง​

ตรง​หรือ​ทาง​อ้อม​ก็ตาม) อัน​นำ​ไป​สู่​การ​แก้ไข​กฎหมาย​จัด​ตั้ง​ 

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​ทุก​รูป​แบบ​ต้อง​มี​ผู้​บริหาร​

มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง​ใน​ระยะ​เวลา​ต่อ​มา ทว่า​กฎหมาย​ 

จัด​ตั้ง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ก็ได้​มี​การ​แก้ไข​ปรับปรุง​



60 การปฏิรูปการกระจายอำนาจและการจัดการปกครองท้องถิ่น

จน​กระทั่ง​ให้​ผู้​บริหาร​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​ทุก 

​รปู​แบบ​ตอ้ง​ม​ีผู​้บรหิาร​ทีม่า​จาก​การ​เลอืก​ตัง้​โดยตรง ซึง่​ภาย​ใต​้ 

รูป​แบบ​การ​บริหาร​แบบ​ดัง​กล่าว ก็ได้​นำ​มา​สู่​ปัญหา​ชุด​

ใหม่ นั่น​คือ การ​ที่​ผู้​บริหาร​มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง​โดยตรง​ของ​

ประชาชน​นั้น เป็น​รูป​แบบ​การ​บริหาร​ที่​ส่ง​ผล​ให้​ผู้​บริหาร 

(นายก​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น) มี​อำนาจ​มาก ไม่​

ว่า​จะ​เป็น​อำนาจ​ใน​การ​กำหนด​นโยบาย​และ​การ​บริหาร​

งาน​ท้อง​ถิ่น อำนาจ​ใน​การ​จัด​ทำ​งบ​ประมาณ อำนาจ​ใน​การ​

บริหาร​งาน​บุคคล อำนาจ​ใน​การ​ยับยั้ง​ข้อ​บัญญัติ​ที่​ผ่าน​การ​

พิจารณา​ของ​ท้อง​ถิ่น ฯลฯ ซึ่ง​การ​ที่​ผู้​บริหาร​มี​อำนาจ​มาก​

เช่น​นี้ ทำให้​ดู​ราวกับ​ว่า​สภา​ท้อง​ถิ่น​แทบ​ไม่มี​อำ​นาจ​ใดๆ ใน​

การ​ตรวจ​สอบ​และ​ถว่ง​ดลุอำนาจ​ของ​ผู​้บรหิาร (นครนิทร ์เมฆ​

ไตรรัตน์ และ​คณะ 2552 : 103-104)

จาก​สภาพ​ปญัหา​ดงั​กลา่ว จงึ​ได​้นำ​ไป​สู​่ขอ้​เสนอ​ภาย​ใต ้

​กรอบ​แนวคิด​และ​กฎหมาย​ที่​ใช้​บังคับ​อยู่​ใน​ปัจจุบัน​ว่า 

อย่างไร​เสีย​ก็​คง​จำเป็น​จะ​ต้อง​มี​การ​เสริม​สร้าง​ความ​เข้ม​แข็ง​

ให​้กบั​สภา​ทอ้ง​ถิน่ ทัง้นี​้การ​เสรมิ​สรา้ง​ความ​เขม้​แขง็​ให​้แก​่สภา​

ทอ้ง​ถิน่​อาจ​กระทำ​ได​้โดย​การ​ปรบัปรงุ​กฎหมาย​จดั​ตัง้​องคก์ร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ให้​มี​การ​เพิ่ม​และ​ขยาย​เวลา​ของ​สมัย​

ประชมุ​สภา​ทอ้ง​ถิน่​ให​้ยาวนาน​ขึน้ เชน่ ให​้ม​ีสมยั​ประชมุ​ป​ีละ 

4 สมยั สมยั​ละ​ไม​่เกนิ 30 วนั เปน็ตน้ หรอื​อาจ​ให​้ม​ีการ​จดั​ตัง้ 

กรรมาธิการ​วิสามัญ​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เพื่อ​

ทำ​หน้าที่​ใน​การ​ตรวจ​สอบ​การ​บริหาร​งาน​ของ​ผู้​บริหาร​ของ​
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องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น เป็นต้น (นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์ 

และ​คณะ 2552 : 137) 

2.4 บทบาท​และ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ทางการ​เมือง​ของ​
ประชาชน

ใน​การ​พิจารณา​ถึง​บทบาท​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​

ประชาชน​ที่​มี​ต่อ​การ​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​นั้น หาก​มอง​

ใน​ภาพ​รวม​แล้ว จะ​เห็น​ได้​ว่า​รัฐธรรมนูญ​และ​กฎหมาย​ที่​

เกี่ยวข้อง​ได้​กำหนด​หรือ​เปิด​โอกาส​ให้​ประชาชน​สามารถ​

เข้าไป​มี​ส่วน​ร่วม​ทางการ​เมือง​ใน​ระดับ​ท้อง​ถิ่น​ได้​อย่าง​น้อย​

ใน 3 ลักษณะ อัน​ได้แก่ 

การ​มี​ส่วน​ร่วม​ทางการ​เมือง​ใน​การ​เลือก​ตั้ง​ผู้​บริหาร​•	

และ​สมาชิก​สภา​ท้อง​ถิ่น เพื่อ​ให้​เข้าไป​ทำ​หน้าที่​ใน​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​ใน​การ​บริหาร​งาน​ของ​•	

องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ อยา่ง​เชน่ การ​ม​ีสว่น​รว่ม​ 

ใน​กระบวนการ​ประชาคม​เพื่อ​จัด​ทำ​แผน​พัฒนา​ท้อง​

ถิ่น และ

การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​ใน​การ​กำกับ​ดูแล และ​•	

ตรวจ​สอบ​การ​ทำงาน​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถ่ิน
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จาก​การ​ที่​รัฐธรรมนูญ​และ​กฎ​หมา​ยอื่นๆ ที่​เกี่ยวข้อง​

ได้​กำหนด​ให้​ประชาชน​สามารถ​เข้าไป​มี​ส่วน​ร่วม​ทางการ​

เมอืง​ได​้ใน​ทัง้ 3 กระบวนการ​ดงั​ที​่ได​้กลา่ว​มา​ขา้ง​ตน้​นี ้เมือ่​ได​้

พิจารณา​ถึง​ระดับ​และ​คุณภาพ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​

ใน​ทาง​ปฏิบัติ​จริงๆ แล้ว ก็​จะ​พบ​ได้​ว่า การ​มี​ส่วน​ร่วม​ทาง 

การ​เมือง​ของ​ประชาชน​ยัง​คง​มี​ปัญหา​และ​อุปสรรค​ใน​หลาย​

ประการ กล่าว​คือ 

ประการ​แรก หาก​พจิารณา​ถงึ​การ​ม​ีสว่น​รว่ม​ทางการ​

เมือง​ของ​ประชาชน​ใน​การ​เลือก​ตั้ง​ผู้​บริหาร​และ​สมาชิก​สภา​

ท้อง​ถิ่น​แล้ว เป็น​ที่​ทราบ​กัน​โดย​ทั่วไป​ว่าการ​ทุจริต​ใน​การ​ 

หา​เสียง​เลือก​ตั้ง ยัง​คง​เป็น​ปัญหา​สำคัญ 

ประการ​ที่​สอง แม้ว่า​กฎหมาย​จะ​เปิด​โอกาส​ให้​

ประชาชน​สามารถ​เข้าไป​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​การ​บริหาร​งาน​ของ​

ทอ้ง​ถิน่​ได​้กต็าม แต​่ก​็ตอ้ง​ยอมรบั​ดว้ย​วา่​กฎหมาย​ที​่เกีย่วขอ้ง​

กับ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​เหล่า​นั้น​อาจ​มี​บทบัญญัต​ิที่​

ไม​่เอือ้​ตอ่​การ​ดำเนนิ​การ​ใน​ทาง​ปฏบิตั ิอาท ิใน​กรณ​ีของ​พระ​

ราช​บัญญัติ​ว่า​ด้วย​การ​เข้า​ชื่อ​เสนอ​ข้อ​บัญญัติ​ของ​ท้อง​ถิ่น 

พ.ศ. 2542 ที​่ได​้ม​ีการ​บญัญตั​ิให​้ใน​การ​รเิริม่​เสนอ​การ​ออก​ขอ้​

บญัญตั​ิของ​ทอ้ง​ถิน่​นัน้ ประชาชน​จะ​ตอ้ง​ม​ีการเต​ร​ียม​รา่ง​ขอ้​

บญัญตั​ิประกอบ​ไป​ดว้ย รวม​ไป​ถงึ​ตอ้ง​ม​ีการ​แสดง​สำเนา​บตัร​

ประจำ​ตวั​ประชาชน รวม​ถงึ​การ​ตรวจ​สอบ​คณุสมบตั ิเปน็ตน้ 

ซึง่​เงือ่นไข​เหลา่​นี​้ลว้น​ม​ีความ​ยุง่​ยาก​ใน​ทาง​ปฏบิตั ิ(นครนิทร ์

เมฆ​ไตรรัตน์ และ​คณะ 2552 : Supasawad Chardchawarn 
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2010 : 38-39)

ประการ​ที่​สาม คุณภาพ​ของ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ทางการ​

เมือง​ของ​ประชาชน ดัง​ที่ ใน​งาน​ศึกษา​ของ​โก​วิทย์ พวง​งาม 

และ​คณะ (2552) ได้​ชี้​ให้​เห็น​ว่า​ใน​ปัจจุบัน การ​เข้าไป​มี​ส่วน​

ร่วม​ใน​ระดับ​ท้อง​ถิ่น​ของ​ประชาชน​ที่​พบเห็น​กัน​อย่าง​แพร่​

หลาย​มาก​ทีส่ดุ​นัน้ มกั​จะ​ม​ีลกัษณะ​เปน็การ​เขา้ไป​รว่ม​ใน​การ​

ทำ​กจิกรรม​ที​่จดั​ขึน้​โดย​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ มากกวา่​

ที่​จะ​เป็นการ​เข้าไป​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​การ​บริหาร​งาน หรือ​หากว่า​

ประชาชน​ได้​เข้าไป​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​การ​บริหาร​งาน​ของ​ท้อง​ถิ่น 

การ​ดำเนิน​การ​ก็​มัก​มี​ลักษณะ​เป็น​เพียง​การ​ทำให้​ประชาชน​

ได้​เข้าไป​มี​ส่วน​ร่วม​ตาม​รูป​แบบ และ​วิธี​การ​ที่​ระเบียบ และ​

กฎหมาย​กำหนด เช่น กระบวนการ​ทำ​ประชาคม เป็นต้น 

(นครนิทร ์เมฆ​ไตรรตัน ์และ​คณะ 2552) ซึง่​ลกัษณะ​เชน่​นี ้ทำให​้

กระบวนการ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​ใน​ระดับ​ท้อง​ถิ่น​ 

ยัง​คง​เป็น​สิ่ง​ที่​ขาด​คุณภาพ

ต่อ​ประเด็น​เกี่ยว​กับ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​

ใน​ท้อง​ถิ่น​ทั้ง 3 ระดับ ใน​การ​ประชุม​เชิง​ปฏิบัติ​การ​ของ​

สำนักงาน​คณะ​กรรมการ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น เรื่อง “การ​จัด​ทำ (ร่าง) กรอบ​แผน​

ยุทธศาสตร์​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น (ฉบับ​ที่ 3) พ.ศ. ...” เมื่อ​วัน​ที่ 12-13 มีนาคม 

2554 อุดม ทุม​โฆษิต ได้​เสนอ​ว่า หาก​พิจารณา​กรอบ​การ​มี​ 

ส่วน​ร่วม​ทางการ​เมือง​ของ​ประชาชน​ภาย​ใต้​กรอบ​ดัง​กล่าว​
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ข้าง​ต้น​แล้ว เขา​มี​ความ​เห็น​ว่าการ​มี​ส่วน​ร่วม​ทางการ​เมือง​

ของ​ประชาชน​ใน​การ​กำกับ​ดูแล​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

อาจ​เป็น​สิ่ง​ที่​มี​ความ​สำคัญ​มาก​ที่สุด​เป็น​อันดับ​แรก ใน​ขณะ​

ที่​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​ใน​การ​บริหาร​งาน​ของ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น อาจ​เป็น​สิ่ง​ที่​มี​ความ​สำคัญ​เป็น​ลำดับ​

ต่อ​มา เพราะ​ฉะนั้น ใน​การ​วาง​ยุทธศาสตร์​หรือ​แนวทาง​

ต่างๆ เพื่อ​ส่ง​เสริม​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​ใน​ระดับ​ 

ทอ้ง​ถิน่ ก​็คง​ตอ้ง​ให​้ความ​สำคญั​กบั​ประเดน็​ตา่งๆ ตาม​ลำดบั​

ดัง​ที่​เขา​ได้​กล่าว​มา

นอกจาก​นั้น​แล้ว หาก​พิจารณา​ถึง​ข้อ​เสนอ​เพื่อ​ให้​มี​

การ​สง่​เสรมิ​การ​ม​ีสว่น​รว่ม​ของ​ประชาชน​ใน​ระดบั​ทอ้ง​ถิน่​แลว้ 

ก็​จะ​พบ​ว่า​งาน​ศึกษา​วิจัย​โดย​ส่วน​มาก​มัก​มี​ข้อ​เสนอ​ไป​ใน​

ทศิทาง​เดยีวกนั กลา่ว​คอื โดย​พืน้​ฐาน สิง่​ที​่จำเปน็​สำหรบั​การ​

มี​ส่วน​ร่วม​ทางการ​เมือง​ของ​ประชาชน​ใน​ท้อง​ถิ่น ก็​คือ การ​

ทำให้​ประชาชน​เป็น​พลเมือง​ที่​ตื่น​ตัว โดย​จำเป็น​ต้อง​มี​การ​

พัฒนา​หลักสูตร​การ​ศึกษา​และ​อบรม​ต่างๆ ให้​เพิ่ม​มาก​ขึ้น 

ขณะ​เดยีวกนั จำเปน็​ตอ้ง​ม​ีการ​แกไ้ข​ปรบัปรงุ​กฎหมาย​ตา่งๆ 

เพื่อ​ให้​กระบวนการ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​กระทำ​ได้​ง่าย​ยิ่ง​ขึ้น และ​

ที่​อาจ​เป็น​ไป​ได้​อีก​ประการ​หนึ่ง ก็​คือ การ​ใช้​มาตรการ​ทาง​

ภาษี​และ​ค่า​ธรรมเนียม​เป็น​สิ่ง​กระตุ้น​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ทางการ​

เมอืง​ของ​ประชาชน กลา่ว​คอื ควร​ตอ้ง​ม​ีการ​จดั​เกบ็​ภาษ​ีและ 

​ค่า​ธรรมเนียม​ต่างๆ อย่าง​เต็ม​เม็ด​เต็ม​หน่วย และ​สะท้อน​ความ​

เป็น​จริง ซึ่ง​เมื่อ​ประชาชน​ต้อง​ชำระ​ภาษี​และ​ค่า​ธรรมเนียม​



65ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์

ใน​อัตรา​ที่​ค่อน​ข้าง​สูง​แล้ว ประชาชน​ก็​ย่อม​ตระหนัก​ใน​สิทธิ์​

ที่​ตน​พึง​มี​และ​ได้​รับ​จาก​ท้อง​ถิ่น​ของ​ตน (อาจ​ดู​เพิ่ม​เติม​ใน  

โก​วิทย์ พวง​งาม และ​คณะ 2552 : นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์ 

และ​คณะ 2552 : อรทัย ก๊ก​ผล และ​คณะ 2553 เป็นต้น)



3การกระจายอำนาจในต่างประเทศ:  
ประสบการณ์สำหรับกระบวนการ 

กระจายอำนาจไทย
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ปฏิเสธ​ไม่​ได้​ว่า​เมื่อ​กล่าว​ถึง​กระบวนการ​กระจาย​

อำนาจ​แล้ว​นั้น กระบวนการ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​ต่าง​

ประเทศ​ดู​เหมือน​เป็น​สิ่ง​ที่​จำเป็น​สำหรับ​ประเทศไทย ทั้งนี้​

เพราะ​ประสบการณ์​ใน​ต่าง​ประเทศ​จะ​ช่วย​ให้​เรา​เห็น​ถึง​

แนวคิด​และ​วิธี​การ​ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที่​อาจ​จะ​มี​ความ​

ก้าวหน้า​มากกว่า​ไทย (ต้อง​ยอมรับ​ใน​เรื่อง​นี้ เพราะ​ใน​ต่าง​

ประเทศ​กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​มี​มา​ก่อน​ใน​บ้าน​เรา 

และ​มี​พลวัต​สูง​กว่า) นอกจาก​นั้น ปัญหา​และ​อุปสรรค​ต่างๆ 

ที่​ต่าง​ประเทศ​ผ่าน​มา​ก่อน​ย่อม​ต้อง​เป็น​ประโยชน์​สำหรับ​

ประเทศไทย​อย่าง​หลีก​เลี่ยง​ไม่​ได้ 

อย่างไร​ก็​ดี ใน​การนำ​ประสบการณ์​ของ​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​ของ​ต่าง​ประเทศ​มา​กล่าว​ถึง​ใน​ที่​นี้ จะ​เน้น​ไป​ที่​

ปรากฏการณ์​ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​สห​ราช​อาณาจักร 

(The United Kingdom) และ​ประเทศ​ญี่ปุ่น​เป็น​หลัก 

มูล​เหตุ​สำคัญ​ที่​หยิบยก​เอา 2 ประเทศ​นี้​เป็น​หลัก 

​ใน​การ​ศึกษา​ก็​ด้วย​เหตุผล​สำคัญ​ 2 ประการ 

หนึง่ สห​ราช​อาณาจกัร​ม​ีกระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​

มี​ความ​ก้าวหน้า​ไป​มาก โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​ใน​เชิง​หลัก​การ​

และ​แนวคิด จน​กระทั่ง​การก​ล่า​วกัน​ว่า​ใน​ปัจจุบัน​สห​ราช​

อาณาจักร​มี​ระดับ​ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที่​มาก จน​กระทั่ง​

ยาก​ที่​จะ​บอก​ว่า​สห​ราช​อาณาจักร​ยัง​คง​ความ​เป็น​รัฐ​เดี่ยว 

(Unitary State) อยู​่เหมอืน​ดงั​เชน่​ใน​อดตี (WiIson and Game 

2006 : 82-83) 
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สอง เหตุ​ที่​เลือก​ประเทศ​ญี่ปุ่น​มา​กล่าว​ถึง​นั้น ก็​ด้วย​

เหตุผล​ที่​ว่า​ญี่ปุ่น​เป็น​ประเทศ​ใน​แถบ​เอเชีย​เช่น​เดียว​กับ​

ประเทศไทย ม​ีวถิ​ีแนวคดิ และ​วฒันธรรม แบบ​เอ​เชยี​คลา้ยๆ 

กนั นอกจาก​นัน้ ปรากฏการณ​์การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​รอบ​หลงั 

​ของ​ญี่ปุ่น ยัง​เกิด​ขึ้น​ใน​ระยะ​เวลา​ที่​ไล่เลี่ย​กับ​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​ใน​ประเทศไทย​หลัง​ปี พ.ศ. 2540 อีก​ด้วย 

3.1 สห​ราช​อาณาจักร 

3.1.1 แนวคิด​การ​ถ่าย​โอน​อำนาจ​สู่​ภาค​แบบ​อสมมาตร
สำหรับ​นัก​รัฐศาสตร์​โดย​ส่วน​ใหญ่​แล้ว เป็น​ที่​รับ​รู้​กัน​

โดย​ทั่วไป​ว่า​ระหว่าง​รูป​แบบ​รัฐ​แบบ​รัฐ​เดี่ยว (Unitary State) 

และ​สหพันธรัฐ (Federal State) นั้น จะ​มี​ระดับ​ของ​การ 

ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที​่แตก​ตา่ง​กนั กลา่ว​คอื หาก​รฐั​ม​ีรปู​แบบ​เปน็​

รัฐ​เดี่ยว โครงสร้าง​ภายใน​รัฐ​นั้นๆ มัก​มี​ลักษณะ​ความ​เป็น​

เอกภาพ ไม่​ว่า​จะ​เป็น​ใน​พื้นที่​ใด​ของ​ประเทศ​ก็ตาม มัก​มี​ 

รูป​แบบ​โครงสร้าง​ทางการ​ปกครอง และ​กฎหมาย​ที่​ใช้​บังคับ​

เป็น​แบบแผน​เดียวกัน 

ใน​ขณะ​ที่​ประเทศ​ซึ่ง​มี​ลักษณะ​เป็น​สหพันธรัฐ​นั้น 

เนื่องจาก​อำนาจ​อธิปไตย​แห่ง​รัฐ​เป็น​อำนาจ​ร่วม​ระหว่าง​

สหพันธรัฐ​และ​มลรัฐ โดย​สหพันธรัฐ​จะ​คง​ไว้​ซึ่ง​อำนาจ​ใน​

การ​บรหิาร​จดัการ​บาง​เรือ่ง​ที​่สำคญั​ตอ่​ความ​มัน่คง​ของ​รฐั​โดย​
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รวม เช่น กองทัพ ระบบ​การ​เงิน​และ​เศรษฐกิจ การ​ระหว่าง​

ประเทศ เป็นต้น ส่วน​มลรัฐ​ย่อม​มี​อำนาจ​ใน​กิจการ​ต่างๆ ที่​

ไม​่กระทบ​ตอ่​ประเดน็​ดา้น​ความ​มัน่คง เพราะ​ฉะนัน้ รปู​แบบ​

โครงสร้าง​ทางการ​ปกครอง​ภายใน​มลรัฐ​ต่างๆ ย่อม​ม​ีความ​

แตก​ต่าง​กัน ขึ้น​อยู่​กับ​บทบัญญัติ​แห่ง​กฎหมาย​ของ​แต่ละ​

มลรัฐ ด้วย​เหตุ​นี้ จึง​อาจ​กล่าว​ได้​ว่า​ใน​สหพันธรัฐ ระดับ​ของ​

การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ย่อม​สูง​กว่า​รัฐ​เดี่ยว

อยา่งไร​กต็าม​เมือ่​ไม​่นาน​มา​นี ้ได​้เริม่​เกดิ​ปรากฏการณ​์

ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที่​น่า​สนใจ​ใน​บาง​ประเทศ​ซึ่ง​มี​

ลกัษณะ​เปน็​รฐั​เดีย่ว​ใน​ยโุรป ซึง่​ปรากฏการณ​์ของ​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​ที่​เกิด​ขึ้น​นี้ มี​ลักษณะ​ที่​เรียก​ได้​ว่า​ก้าวหน้า และ​ก้าว​

ข้าม​รูป​แบบ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ภายใน​รัฐ​เดี่ยว​แบบ​เดิมๆ

Wilfried Swenden (2006) ได้​อธิบาย​ถึง​ปรากฏการณ์​

ของ​การก​ระ​จาย​และ​ถ่าย​โอน​อำนาจ​ใน​สห​ราช​อาณาจักร 

และ​สเปน เอา​ไว้​อย่าง​น่า​สนใจ สำหรับ Swenden แล้ว 

เขา​มอง​ว่า​ปรากฏการณ์​ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​สห​ราช​

อาณาจักร​ใน​ช่วง​ปลายข​อง​ทศวรรษ​ที่ 1990 ต่อ​เนื่อง​มา​

จนถึง​ปัจจุบัน​นั้น มี​ลักษณะ​ที่​แตก​ต่าง​ไป​จาก​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​แบบ​เดิมๆ ที่​เกิด​ขึ้น​ใน​รัฐ​เดี่ยว ที่​เขา​เรียก​ว่า​เป็น 

‘การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที่​เป็น​แบบแผน​หนึ่ง​เดียว (Unitary 

Decentralized State)’ กล่าว​คือ ปรากฏการณ์​ของ​การก​

ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​สห​ราช​อาณาจักร​นั้น เป็น​ปรากฏการณ์​

ของ ‘การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จลง​สู่​ภาค (Regionalized State)’ 
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ซึ่ง​นำ​ไป​สู่​ลักษณะ​ของ ‘การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​แบบ​อสมมาตร 

(Asymmetric)’ ที​่ชว่ย​ให​้ภาค​หรอื​แควน้​ตา่งๆ ม​ีความ​เขม้​แขง็​

และ​เปน็​อสิระ​มาก​ยิง่​ขึน้ แต​่ม​ีความ​เขม้​แขง็​และ​เปน็​อสิระ​ใน​

ระดับ​ที่​แตก​ต่าง​กัน​ออก​ไป 

ใน​ขณะ​ที​่การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที​่เปน็​แบบแผน​หนึง่​เดยีว 

(ดัง​เช่น ประเทศไทย ฝรั่งเศส และ​อีก​หลายๆ ​ประเทศ​ใน​

ยโุรป​นัน้) จะ​เปน็การ​กระจาย​อำนาจ​แก​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​

ท้อง​ถิ่น โดยที่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ยัง​คง​มี​อำนาจ​ใน​

ทาง​นิติบัญญัติ บริหาร และ​การ​คลัง​ที่​จำกัด​มาก โดย​เฉพาะ​

อยา่ง​ยิง่​เมือ่​เปรยีบ​เทยีบ​กบั​ประเทศ​ที​่ม​ีการก​ระ​จา​ยอำ​นา​จ 

ลง​สู่​ภาค (Swenden 2006 : 14-15)

Swenden กล่าว​ว่า ปรากฏการณ์​ของ​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นา​จลง​สู่​ภาค ก็​คือ การ​ที่​รัฐ​มี​การ​ถ่าย​โอน​อำนาจ​จาก​

ส่วน​กลาง​ให้​แก่​ภาค​ต่างๆ เพื่อ​ให้​ภาค​เหล่า​นั้น​มี​อำนาจ​ที่​

กว้าง​ขวาง​และ​เป็น​อิสระ​มาก​ยิ่ง​ขึ้น (Swenden 2006 : 14) 

ดัง​ใน​กรณี​ของ​สห​ราช​อาณาจักร ปรากฏการณ์​ของ​การ​ถ่าย​

โอน​อำนาจ ก็​คือ การ​ถ่าย​โอน​อำนาจ​ของ​รัฐ​ใน​ส่วน​กลาง 

(อังกฤษ หรือ England) ให้​แก่​ภาค​หรือ​แคว้น​ทั้ง​สาม ซึ่ง​

ประกอบ​ไป​ด้วย​สก็อต​แลนด์ เวลส์ และ​ไอร์แลนด์เหนือ 

โดย​การ​ถ่าย​โอน​อำนาจ​ที่​เกิด​ขึ้น ต่าง​ไป​จาก​การก​ระ​จาย​

หรือ​ถ่าย​โอน​อำนาจ​จาก​รัฐ​สู่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

ตาม​ปกติ​ทั่วไป 

เหตผุล​ก​็คอื การก​ระ​จาย​หรอื​ถา่ย​โอน​อำนาจ​ที​่เกดิ​ขึน้ 
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มุ่ง​หวัง​ให้​ภาค​เหล่า​นั้น​มี​อำนาจ​หน้าที่​ที่​กว้าง​ขวาง​มากกว่า​

เพียง​แค่​การ​ให้​อำนาจ​ตัดสิน​ใจ​ใน​การ​จัด​บริการ​สาธารณะ​

ภายใน​พื้นที่​ของ​ตน กล่าว​คือ การก​ระ​จาย​หรือ​ถ่าย​โอน​

อำนาจ​ให้​แก่​ภาค​หรือ​แคว้น​เหล่า​นั้น มุ่ง​ให้​ความ​เป็น​อิสระ​

แก่​ภาค​ต่างๆ เพื่อ​ให้​ภาค​สามารถ​ตรา​กฎหมาย​ขึ้น​ใช้​บังคับ​

ภายใน​เขต​พื้นที่​ของ​ตน รวม​ถึง​บริหาร​จัดการ​กิจการ​ภายใน​

ภาค​ใน​เรื่อง​ต่างๆ ได้​เอง โดย​มิ​ต้อง​ขอ​อนุมัติ​จาก​รัฐสภา​

หรือ​ฝ่าย​บริหาร​ของ​ส่วน​กลาง ด้วย​เหตุ​นี้​เอง เรา​จึง​เห็น​การ​

สถาปนา​รัฐสภา​แห่ง​ภาค​สก็อต​แลนด์ (Scottish Parliament) 

สภา​แห่ง​ชนชาติ​เวลส์ (The National Assembly for Wales) 

และ​สภา​แหง่​ไอรแ์ลนดเ์หนอื (The Northern Ireland Assem-

bly) รวม​ถึง​คณะ​มุข​มนตรี (Ministers) ที่​ต้อง​รับ​ผิด​ชอบ​การ​

บริหาร​กิจการ​ภายใน​ภาค​ทั้ง​สาม​เหล่า​นั้น (โปรด​ดู Deacon 

and Sandry 2007 เพิ่ม​เติม)

ปรากฏการณ์​ของ​การก​ระ​จาย​และ​ถ่าย​โอน​อำนาจ​ที่​

เกิด​ขึ้น อาจ​ทำให้​ดู​ราวกับ​ว่า​สห​ราช​อาณาจักร​ใน​ปัจจุบัน 

อาจ​มิใช่​รัฐ​เดี่ยว​แบบ​ดั้งเดิม​อีก​ต่อ​ไป หรือ​ใน​บาง​มิติ​อาจ 

ม​อง​ได้​ด้วย​ว่า​สห​ราช​อาณาจักร​กำลัง​กลาย​สภาพ​ไป​เป็น​

สหพนัธรฐั แต​่ทัง้นี​้สำหรบั Swenden แลว้ เขา​กลา่ว​วา่​ใน​รฐั​ที​่

เกดิ​ปรากฏการณ​์เชน่​นี ้อาจ​ด​ูใกล​้เคยีง​กบั​การ​เปน็​สหพนัธรฐั​

เข้าไป​ทุกที แต่​โดย​ทฤษฎี​แล้ว​นั้น รัฐ​เหล่า​นี้​ยัง​มี​ความ​แตก​

ต่าง​ไป​จาก​สหพันธรัฐ ทั้งนี้​ก็​เพราะ​ว่า​ภาค​ทั้ง​หลาย​แม้​จะ​ได้​

รับ​การ​ถ่าย​โอน​อำนาจ​ลง​ไป​ให้​มาก​น้อย​เพียง​ก็ตาม ก็​ยัง​คง​
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ถือ​เป็น​ส่วน​หนึ่ง​ของ​รัฐ​ที่​ส่วน​กลาง​เสมอ ยิ่ง​ไป​กว่า​นั้น​รัฐ​ที่​

ส่วน​กลาง​ย่อม​ทรง​ไว้​ซึ่ง​อำนาจ​ใน​การ​เพิ่ม หรือ​ลด​อำนาจ​

ของ​ภาค รวม​ถึง​ยับยั้ง​หรือ​ถอดถอน​การ​ใช้​อำนาจ​ของ​ภาค​

เหล่า​นั้น​ได้​เสมอ โดย​ไม่​จำเป็น​ต้อง​ได้​รับ​ความ​ยินยอม​จาก​

ภาค​ทั้ง​หลาย​เหล่า​นั้น​แต่​ประการ​ใด (Swenden 2006 : 14)

หาก​ได้​พิจารณา​ปรากฏ​การณ์​ของ​การก​ระ​จาย​หรือ​

ถ่าย​โอน​อำนาจ​ให้​แก่​ภาค​หรือ​แคว้น​ต่างๆ ใน​สห​ราช​

อาณาจักร​แล้ว อีก​ปรากฏการณ์​หนึ่ง​ที่​อาจสามารถ​สังเกต​

เห็น​ได้ ก็​คือ ระดับ​หรือ​ขอบเขต​อำนาจ​ที่​ภาค​ทั้ง​หลาย​ได้​รับ​

จาก​สว่น​กลาง​นัน้​ม​ีความ​แตก​ตา่ง​กนั เชน่ ใน​กรณ​ีของ​รฐั​สภา​

สกอ็ต​แลนด ์และ​สภา​แหง่​ไอรแ์ลนดเ์หนอื อาจ​ได​้รบั​การ​ถา่ย​

โอน​อำนาจ​ให้​สามารถ​ตรา​กฎหมาย​ใน​ชั้น​พระ​ราช​บัญญัติ 

(Act) เพื่อ​บังคับ​ใช้​ใน​เขต​สก็อต​แลนด์ และ​ไอร์แลนด์เหนือ​

ได้​เอง​ใน​เรื่อง​ที่​ได้​รับ​การ​ถ่าย​โอน​อำนาจ โดย​ไม่​ต้อง​ผ่าน​

ความ​เห็น​ชอบ​จาก​รัฐสภา​แห่ง​สห​ราช​อาณาจักร​อีก ใน​ขณะ​

ที่​สภา​แห่ง​ชนชาติ​เวลส์​มี​อำนาจ​เพียง​แค่​การ​ออก​กฎหมาย​

ใน​ชั้น​รอง​ที่​ต่ำ​กว่า​พระ​ราช​บัญญัติ​เท่านั้น รวม​ถึง​ประเด็น​

ที่​ได้​รับ​การ​ถ่าย​โอน​อำนาจ​ให้​สามารถ​ดูแล​และ​พิจารณา​ได้​

เอง​ก็​อาจ​จะ​ค่อน​ข้าง​น้อย​กว่า (Deacon and Sandry 2007 

: 67, 115, 169) 

ลักษณะ​เช่น​นี้​เอง ที่ Swenden เรียก​ปรากฏการณ์​

ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​และ​ถ่าย​โอน​อำนาจ​แบบ​นี้​ว่า​เป็น​

ปรากฏการณ​์ของ​การ​ถา่ย​โอน​อำนาจ​แบบ​อสมมาตร (Asym-
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metric) โดย​เขา​ได​้อธบิาย​วา่การ​กระจาย​หรอื​ถา่ย​โอน​อำนาจ​

แบบ​อสมมาตร​นี้ ย่อม​เป็น​เพราะ​ใน​แต่ละ​ภาค​หรือ​แคว้น​

ย่อม​มี​สภาพ​ทาง​เศรษฐกิจ สังคม และ​การเมือง รวม​ถึง​

วัฒนธรรม​ต่างๆ ที่​แตก​ต่าง​กัน เพราะ​ฉะนั้น​การ​ออกแบบ​

โครงสร้าง​อำนาจ​ของ​สถาบัน​การเมือง หรือ​ใน​อีก​นัย​หนึ่ง​ก็​

คือ​การ​ถ่าย​โอน​อำนาจ​ให้​แก่​สถาบัน​การเมือง​ใน​ภาค​เหล่า​

นั้น ก็​ควร​ต้อง​มี​ระดับ​ที่​แตก​ต่าง​กัน​ออก​ไป​ด้วย (Swenden 

2006 : 63-67)

3.1.2 การ​จดั​โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​งาน​ภายใน​ที​่ม​ีความ​หลาก​
หลาย​และ​ยืดหยุ่น

นอก​เหนือ​ไป​จาก​ประเด็น​เกี่ยว​กับ​หลัก​คิด​เรื่อง​การ 

ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​สู่​ภาค​แบบ​อสมมาตร​แล้ว สิ่ง​ที่​ดู​เหมือน​เป็น​

นวัตกรรม​ที่​น่า​สนใจ​สำหรับ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​ประเทศ​

สห​ราช​อาณาจักร ก็​คือ การ​กำหนด​โครงสร้าง​การ​บริหาร​

งาน​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ที่​มี​รูป​แบบ​หลาก​หลาย​

ยดืหยุน่​เอา​ไว​้ใน​ประมวล​กฎหมาย​ทอ้ง​ถิน่ ค.ศ. 2000 (Local 

Government Act of 2000) 

หลัก​คิด​สำคัญ​ของ​เรื่อง​นี้​คือ เมื่อ​ท้อง​ถิ่น​แต่ละ​แห่ง​มี​

ความ​แตก​ตา่ง​หลาก​หลาย ดงั​นัน้ เพือ่​ใหก้าร​บรหิาร​งาน​ของ​

แตล่ะ​ทอ้ง​ถิน่​เปน็​ไป​โดย​สอดคลอ้ง​และ​เหมาะ​สม​กบั​พืน้ที ่รปู​

แบบ​การ​บรหิาร​งาน​ก​็ไม​่ควร​ตอ้ง​ถกู​บงัคบั​เอา​ไว​้ตายตวั ทัง้นี​้

ใน​ประมวล​กฎหมาย​ท้อง​ถิ่น ได้​บัญญัติ​ให้​องค์กร​ปกครอง​
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ส่วน​ท้อง​ถิ่น​สามารถ​เลือก​รูป​แบบ​ใน​การ​บริหาร​งาน​ของ​ตน​

ได้​เอง​จาก​รูป​แบบ​มาตรฐาน​ที่​กำหนด​เอา​ไว้ 3 รูป​แบบ​ด้วย​

กัน อัน​ได้แก่ (Local Government Act of 2000 : section 

11 ; Wilson and Game 2006 : 102)

รูป​แบบ​นายก​เทศมนตรี​ทาง​ตรง​บริหาร​งาน​ร่วม​

กบั​คณะ​เทศมนตร ี(A Directly Elected Mayor with a Cabi-

net) เป็น​รูป​แบบ​ที่​นายก​เทศมนตรี​มี​ที่มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง​ 

โดยตรง​ของ​ประชาชน แลว้​แตง่​ตัง้​คณะ​เทศมนตร​ีขึน้​มา​จาก​

บรรดา​สมาชกิ​สภา​ทอ้ง​ถิน่ เพือ่​ทำ​หนา้ที​่บรหิาร​งาน​ของ​ทอ้ง​

ถิน่ นอกจาก​นัน้ ฝา่ย​บรหิาร​และ​ฝา่ย​สภา​ยงั​อาจ​ตัง้​ผู​้จดัการ​

สภา (Chief Executive) และ​หัวหน้า​สำนักงาน​ท้อง​ถิ่น (Chief 

Officers) เพือ่​สนบัสนนุ​การ​ทำงาน​ของ​ฝา่ย​บรหิาร โครงสรา้ง​

การ​บริหาร​งาน​เช่น​นี้​ทำให้​นายก​เทศมนตรี​มี​ความ​เข้ม​แข็ง​

มาก หรือ​ที่​เรียก​ว่า The Strong Mayor Form

รูป​แบบ​คณะ​เทศมนตรี​บริหาร​ร่วม​กับ​นายก​

เทศมนตร​ีทาง​ออ้ม (A Cabinet with a Leader) เปน็​รปู​แบบ​ 

ที​่สมาชกิ​สภา​ทอ้ง​ถิน่​มา​จาก​การ​เลอืก​ตัง้​ของ​ประชาชน แลว้​

เลือก​สมาชิก​คน​หนึ่ง​ให้​ทำ​หน้าที่​เป็น​หัวหน้า​ฝ่าย​บริหาร 

(Executive Branch) ซึ่ง​ก็​คือ นายก​เทศมนตรี จาก​นั้น​นายก​

เทศมนตรี​หรือ​สภา​จะ​เป็น​ผู้​เลือก​คณะ​เทศมนตรี เพื่อ​มา​ทำ​

หน้าที่​เป็น​ฝ่าย​บริหาร​ของ​ท้อง​ถิ่น โครงสร้าง​แบบ​นี้​นายก​

เทศมนตร​ีจะ​ออ่นแอ หรอื​ที​่เรยีก​วา่ The Weak Mayor Form 

เพราะ​สภา​นั้น​เป็น​ที่มา​ของ​ฝ่าย​บริหาร ดัง​นั้น​ฝ่าย​บริหาร​จึง​
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ต้อง​พึ่งพา​การ​สนับสนุน หรือ​พึ่ง​พิง​กับ​ฝ่าย​สภาเป็น​อย่าง​

มาก

รูป​แบบ​นายก​เทศมนตรี​ทาง​ตรง​บริหาร​ร่วม​กับ​​

ผู้​จัดการ​สภา (A Directly Elected Mayor & Council Man-

ager) เป็น​รูป​แบบ​ที่​มี​นายก​เทศมนตรี​ที่มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง​

โดยตรง​จาก​ประชาชน ทำ​หน้าที่​เป็น​ผู้นำ​ทางการ​เมือง​ของ​

ท้อง​ถิ่น ส่วน​ภารกิจ​ด้าน​การ​บริหาร​งาน​ท้อง​ถิ่น​นั้น

จะ​มี ‘ผู้​จัดการ​สภา (Chief Executive)’ เป็น​ผู้รับ​ผิด​

ชอบ โดย​อาจ​ตั้ง​หัวหน้า​สำนักงาน​ท้อง​ถิ่น (Chief Officers) 

เพื่อ​ช่วย​สนับสนุน​งาน​ของ​ฝ่าย​บริหาร และ​ประสาน​งาน​กับ​

สภา​อกี​ทาง​หนึง่ หรอื​ใน​ทาง​กลบั​กนั​สภา​ก​็สามารถ​แตง่​ตัง้​ได​้

หัวหน้า​สำ​นัก​งานฯ​ได้​เช่น​เดียวกัน

นอกจาก​รูป​แบบ​พื้น​ฐาน​ทั้ง​สาม​แบบ​แล้ว องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ยัง​สามารถ​มี​รูป​แบ​บอื่นๆ ใน​การ​

บรหิาร​งาน​ทอ้ง​ถิน่​ของ​ตน​ได ้ทัง้นี​้ให​้เปน็​ไป​ตาม​ขอ้​เสนอ​ของ​

สภา​ท้อง​ถิ่น​แต่ละ​แห่ง​โดย​ได้​รับ​ความ​เห็น​ชอบ​จาก​รัฐมนตรี​

ที่​รับ​ผิด​ชอบ​กิจการ​ของ​ท้อง​ถิ่น

 

3.2 ญี่ปุ่น

สำหรับ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​ประเทศ​ญี่ปุ่น​นั้น ดัง​ที่​

ได้​กล่าว​มา​แล้ว​ว่า​กระบวนการ​การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จร​อบ​ท้าย​



76 การปฏิรูปการกระจายอำนาจและการจัดการปกครองท้องถิ่น

สุด​ได้​เกิด​ขึ้น​ไล่เลี่ย​กับ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​ประเทศไทย 

กล่าว​คือ กระบวนการ​ต่างๆ ได้​เริ่ม​ต้น​ขึ้น​อย่าง​เป็น​ 

รูป​ธรรม​ภาย​หลัง​การ​ผ่าน​ร่าง​กฎหมาย​ส่ง​เสริม​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ (The Package Promoting Decentralization Act) 

ใน​ปี ค.ศ. 1999 หรือ​ที่​ตรง​กับ​ปี พ.ศ. 2542 อัน​เป็น​ปี​ที่​มี​

การ​ผ่าน​ร่าง​พระ​ราช​บัญญัติ​กำหนด​แผน​และ​ขั้น​ตอน​การ 

ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให​้แก​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ พ.ศ. 2542 

ใน​ประเทศไทย 

อยา่งไร​กต็าม เมือ่​ได​้พจิารณา​ทบทวน​ถงึ​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​ใน​ประเทศ​ญี่ปุ่น​แล้ว จะ​เห็น​ได้​ว่า​กระบวนการ​

กระจาย​อำนาจ​ที่​เกิด​ขึ้น​มี​การ​ดำเนิน​การ​และ​จุด​เน้น​ที่​น่า​

สนใจ​ดังนี้

3.2.1 การ​ยกเลิก​ภารกิจ​ที่​ส่วน​ราชการ​มอบ​หมาย​ให้​องค์กร​
ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เป็น​ผู้​ดำเนิน​การ​แทน

การ​ปฏิรูป​หรือ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​สู่​องค์กร​ปกครอง​

สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ครัง้​ลา่สดุ​ใน​ชว่ง​หลงั​ป ีค.ศ. 1999 ของ​ญีปุ่น่​นัน้ 

สิ่ง​ที่​เป็น​ความ​เปลี่ยนแปลง​ที่​สำคัญ​ประการ​หนึ่ง ก็​คือ การ​

ยกเลิก​ภารกิจ​ที่​ส่วน​ราชการ​มอบ​หมาย​ให้​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เป็น​ผู้​ดำเนิน​การ​แทน (Agency Delegated 

Functions) ซึง่​ภารกจิ​ประเภท​นี​้ได​้ถกู​สรา้ง​ขึน้​มา​ตัง้แต​่ใน​ชว่ง​

เมจิ (Meiji Period) ทั้งนี้​โดย​หลัก​คิด​ภารกิจ​ประเภท​นี้​ถือ​เป็น​

ภารกิจ​ของ​รัฐบาล​กลาง แต่​ด้วย​ข้อ​จำกัด​ที่​รัฐบาล​กลาง​ไม่​
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สามารถ​ที​่จะ​จดั​ทำ​ภารกจิ​ตา่งๆ เหลา่​นัน้​ได​้เอง ดงั​นัน้ รฐับาล​

กลาง​โดย​กระทรวง​ต่างๆ จึง​มอบ​หมาย​ภารกิจ​เหล่า​นั้น 

​ให​้แก​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ โดย​ให​้ผู​้วา่​ราชการ​จงัหวดั​

และ​นายก​เทศมนตรี​เป็น​ผู้รับ​ผิด​ชอบ​ใน​การ​จัด​ทำ​ภารกิจ​

เหล่า​นั้น​แทน​รัฐบาล​กลาง4 โดย​อาศัย​งบ​ประมาณ​จาก​ส่วน​

กลาง​ที​่จดัสรร​ลง​ไป​ให ้เมือ่​ภารกจิ​เหลา่​นี ้ถอื​เปน็​ภารกจิ​ของ​

รฐับาล​กลาง รฐับาล​กลาง​จงึ​ยอ่ม​สามารถ​ที​่จะ​ควบคมุ สัง่​การ 

ใน​การ​ดำเนนิ​ภารกจิ​เหลา่​นัน้​ได​้อยา่ง​เตม็​ที ่โดย​ผู​้วา่​ราชการ​

จังหวัด​และ​นายก​เทศมนตรี​มีหน้า​ที่​ที่​จะ​ต้อง​ปฏิบัติ​การ​ตาม​

คำ​สั่ง​เหล่า​นั้น​อย่าง​เคร่งครัด (Kume 2001 : 207) 

โดย​ภาพ​รวม​มี​การ​ประมาณ​การ​กัน​ว่า​ราว​ร้อย​ละ 40 

ของ​ภารกจิ​ที​่เทศบาล​ดำเนนิ​การ​ทัง้หมด และ​รอ้ย​ละ 80 ของ​

ภารกจิ​ที​่จงัหวดั​ดำเนนิ​การ​ทัง้หมด คอื ภารกจิ​ที​่สว่น​ราชการ​

มอบ​หมาย​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เป็น​ผู้​ดำเนิน​การ​

แทน (Mochida 2006 : 152) ดัง​นั้น​แล้ว ที่​ส่วน​ใหญ่​มัก​ 

มี​ความ​เข้าใจ​กัน​ว่า​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ของ​ญี่ปุ่น​มี​

ความ​เป็น​อิสระ​นั้น ก็​คง​เป็น​สิ่ง​ที่​ไม่​ถูก​ต้อง​นัก

เพราะ​ฉะนั้น การ​ยกเลิก​ภารกิจ​ประเภท​ดัง​กล่าว จึง​

เท่ากับ​เป็นการ​ทำให้​ราชการ​ส่วน​กลาง​ไม่​สามารถ​เข้า​มา​

4 ใน​ช่วง​ก่อน​สงครามโลก​ครั้ง​ที่ 2 กลไก​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​ซึ่ง​มี​
สถานะ​เป็น​ข้าราชการ​ประจำ มี​บทบาท​หลัก​ใน​การ​จัด​ทำ​ภารกิจ​
เหล่า​นี้ แต่​เมื่อ​ยกเลิก​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​ที่มา​จาก​การ​แต่ง​ตั้ง 
ภารกิจ​ประเภท​นี้​จึง​ถ่าย​โอน​ไป​ยัง​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด ซึ่ง​มา​จาก​
การ​เลือก​ตั้ง
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มี​บทบาท​ใน​การ​ควบคุม​ดูแล​การ​จัด​บริการ​สาธารณะ​ของ​ 

ทอ้ง​ถิน่​ได​้อกี ทัง้นี ้ใน​การ​ยกเลกิ​ภารกจิ​ดงั​กลา่ว ได​้ม​ีการ​จดั​

จำแนก​ภารกจิ​เหลา่​นัน้​ใหม​่โดย​แบง่​เปน็ ภารกจิ​ที​่ถา่ย​โอน​ให​้

แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น จำนวน​ทั้ง​สิ้น 398 ภารกิจ5 

และ​ภารกจิ​ที​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ได​้รบั​มอบ​หมาย​ให​้

ดำเนิน​การ​ตาม​กฎหมาย (Legally or Statutory Delegated 

Functions) จำนวน​ทั้ง​สิ้น 257 ภารกิจ6 

สำหรับ​ภารกิจ​ที่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ได้​รับ​

มอบ​หมาย​ให้​ดำเนิน​การ​ตาม​กฎหมาย​นี้ จะ​มี​ลักษณะ​ที่​

แตก​ต่าง​ไป​จาก​ภารกิจ​ที่​ส่วน​ราชการ​มอบ​หมาย​ให้​องค์กร​

ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​เปน็​ผู​้ดำเนนิ​การ​แทน กลา่ว​คอื ภารกจิ​

ที​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ได​้รบั​มอบ​หมาย​ให​้ดำเนนิ​การ​

ตาม​กฎหมาย​นั้น เป็น​ภารกิจ​ที่​เดิมที​เดียว​ถือ​เป็น​ภารกิจ​ที่​

รัฐบาล​กลาง​เป็น​เจ้าของ​และ​ต้อง​เป็น​ผู้​ดำเนิน​การ ทว่า​เพื่อ​

ให้​เกิด​ความ​คล่อง​ตัว​ใน​การ​บริหาร​จัดการ​ภารกิจ​เหล่า​นั้น 

5 ภารกจิ​ที​่ได​้รบั​การ​ถา่ย​โอน​ลง​สู​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ม​ีความ​
กว้าง​ขวาง​อยู่​พอ​สมควร โดย​ภารกิจ​ที่​ได้​รับ​การ​ถ่าย​โอน​ที่​สำคัญ มี​
อาท ิการ​วาง​ผงัเมอืง การ​ให​้ใบ​อนญุาต​ใน​โครงการ​พฒันาทีด่นิ รา้น​
อาหาร โรง​พยาบาล ร้าน​ขาย​ยา เป็นต้น

6 สำหรับ​ภารกิจ​ประเภท​นี้ ส่วน​ใหญ่​แล้ว​จะ​ยัง​คง​เป็น​ภารกิจ​ที่​มี​
ความ​เกี่ยวข้อง​ของ​กับ​รัฐบาล​กลาง โดย​ภารกิจ​ที่​ได้​รับ​การ​จำแนก​
ให้​อยู่​ใน​ประเภท​นี้​ที่​สำคัญ มี​อาทิ การ​จัดการ​เลือก​ตั้ง​หรือ​การ​
ลง​ประชามติ​ระดับ​ชาติ การ​ออก​หนังสือเดินทาง การ​บำรุง​รักษา​
ทางหลวง​แผ่นดิน การ​พัฒนา​แหล่ง​น้ำ เป็นต้น
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รฐับาล​กลาง​จงึ​ถา่ย​โอน​ภารกจิ​เหลา่​นัน้​ให​้แก​่องคก์ร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น แต่​เพื่อ​ให้​เกิด​หลัก​ประกัน​สำหรับ​รัฐบาล​กลาง​

ว่า​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​จะ​สามารถ​จัด​ภารกิจ​เหล่า​

นัน้ ให​้เปน็​ไป​ตาม​มาตรฐาน​ที​่เหมาะ​สม ดงั​นัน้ รฐับาล​กลาง​

จึง​ยัง​สามารถ​ที่​จะ​เข้าไป​มี​ส่วน​เกี่ยวข้อง​ใน​การ​จัด​ทำ​ภารกิจ​

ประเภท​นี้​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ได้ 

อย่างไร​ก็ตาม การ​เข้าไป​มี​บทบาท​เกี่ยวข้อง​นั้น​

ได้​ลด​ระดับ​ลง​ไป​พอ​สมควร​หาก​เปรียบ​เทียบ​กับ​ภารกิจ​ที่​

ส่วน​ราชการ​มอบ​หมาย​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เป็น​

ผู้​ดำเนิน​การ​แทน โดย​ใน​การ​จัด​ทำ​ภารกิจ​ประเภท​ใหม่​

นี้ รัฐบาล​กลาง​สามารถ​ที่​จะ​กำหนด​มาตรฐาน​สำหรับ​การ​

บรหิาร​จดัการ​ภารกจิ​ให​้แก​่ผู​้บรหิาร​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​

ท้อง​ถิ่น รวม​ถึง​สั่ง​การ​ให้​ผู้​บริหาร​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​ใน​การ​จัด​ทำ​ภารกิจ​เหล่า​นี้​ได้ แต่​ทั้งนี้​ทั้ง​นั้น จะ​ต้อง​

เปน็​ไป​ตาม​ที​่กฎหมาย​ได​้บญัญตั​ิเอา​ไว​้เทา่นัน้ (Mochida 2008 

: 48 ; Yagi 2004 : 14) ซึ่ง​ต้อง​ยอมรับ​ว่า การ​ยกเลิก​ภารกิจ​

ที่​ส่วน​ราชการ​มอบ​หมาย​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ 

เป็น​ผู้​ดำเนิน​การ​แทน ที่​ถือ​เป็น​เครื่อง​มือ​ที่​สำคัญ​ของ​

รัฐบาล​กลาง​ของ​ญี่ปุ่น​ใน​การ​ควบคุม​และ​กำกับ​การ​บริหาร​

งาน​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มา​ตั้งแต่​ครั้ง​การ​ปฏิรูป​

ใน​ช่วง​เม​จิ​นั้น เท่ากับ​เป็นการ​เพิ่ม​ความ​เป็น​อิสระ​ให้​แก่​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ให้​สามารถ​ดำเนิน​กิจกรรม​

ต่างๆ ได้​อย่าง​กว้าง​ขวาง​อย่าง​ที่​ไม่​เคย​ปรากฏ​มา​ก่อน​ใน​
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ประวัติศาสตร์​ของ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ญี่ปุ่น​ยุค​ใหม่

เมื่อ​มา​เปรียบ​เทียบ​กับ​ประเทศไทย สามารถ​กล่าว​

ได้​ว่าการ​ยกเลิก​ภารกิจ​ที่​ส่วน​ราชการ​มอบ​หมาย​ให้​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เกิด​ผล มากกว่า​การ​ถ่าย​โอน​ภารกิจ​

ของ​รัฐ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ที่​กำลัง​ดำเนิน​

อยู่​ใน​ประเทศไทย ทั้งนี้​เพราะ​การ​ถ่าย​โอน​แต่​ภารกิจ​โดย​ 

ไม​่ได​้แกไ้ข​ปรบัปรงุ​กฎหมาย​ที​่เกีย่วขอ้ง ยอ่ม​ไม​่ทำให​้องคก์ร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​สามารถ​ดำเนิน​การ​ใน​ภารกิจ​เหล่า​นั้น​

ได​้อยา่ง​แทจ้รงิ หรอื​การ​ถา่ย​โอน​ภารกจิ​บาง​อยา่ง​ให​้ทอ้ง​ถิน่​ 

เปน็​ผู​้ดำเนนิ​การ แต​่ทัง้นี​้ตอ้ง​เปน็​ไป​ตาม​นโยบาย​ของ​รฐับาล​

นั้น ย่อม​ไม่​แตก​ต่าง​ไป​จาก​ภารกิจ​ที่​ส่วน​ราชการ​มอบ​หมาย​

ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เป็น​ผู้​ดำเนิน​การ​แทน​ของ​

ญี่ปุ่น​มาก​นัก 

3.2.2 การ​ปรบัปรุง​โครงสร้าง​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​โดย​
การ​ยุบ​รวม​เทศบาล

ดัง​ที่ ​ได้​กล่าว​มา​แล้ว​ว่า พื้น​ฐาน​ที่ ​สำคัญ​ของ​

กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​ใน​ช่วง​ปี ค.ศ. 1999 นั้น ก็​คือ 

การ​ที่​รัฐบาล​ได้​ยกเลิก​ภารกิจ​ที่​ส่วน​ราชการ​มอบ​หมาย​ให้​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เป็น​ผู้​ดำเนิน​การ​แทน (Agency 

Delegated Functions) โดย​ดำเนนิ​การ​ถา่ย​โอน​ให​้เปน็​ภารกจิ​

ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น รวม​ทั้ง​ภารกิจ​ที่​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ได้​รับ​มอบ​หมาย​ให้​ดำเนิน​การ​ตาม​
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กฎหมาย (Legally or Statutory Delegated Functions) 

ผล​จาก​การ​เปลี่ยนแปลง​ดัง​กล่าว ได้​ส่ง​ผล​ให้​องค์กร​

ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ใน​ประเทศ​ญีปุ่น่​ตอ้ง​รบั​ผดิ​ชอบ​ภารกจิ​

หรือ​บริการ​สาธารณะ​ต่างๆ เป็น​จำนวน​มาก เพราะ​ภารกิจ​

ที่​ถ่าย​โอน​มา​นั้น​จะ​ไม่​ถือว่า​เป็น​ภารกิจ​ของ​ราชการ​ส่วน​

กลาง​ดัง​เช่น​ใน​อดีต​อีก​ต่อ​ไป องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

จำเป็น​ที่​จะ​ต้อง​ตัดสิน​ใจ และ​รับ​ผิด​ชอบ​ใน​การ​ดำเนิน​หรือ​

จัด​ทำ​บริการ​สาธารณะ​ต่างๆ เหล่า​นั้น​ด้วย​ตัว​เอง​โดย​ยึด​

หลัก​ความ​เป็น​อิสระ 

ดัง​นั้น​เพื่อ​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​สามารถ​

จัดการ​กับ​ภารกิจ​ที่​เพิ่ม​มาก​ขึ้น​ได้ ศักยภาพ​และ​ขีด​ความ​

สามารถ​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ จงึ​เปน็​ประเดน็​หลกั​ 

ที​่จะ​ตอ้ง​ให​้ความ​สำคญั ซึง่​เปน็​ที​่ยอมรบั​กนั​อยา่ง​กวา้ง​ขวาง​ 

ทั้ง​ใน​กลุ่ม​นัก​วิชาการ​และ​ผู้​ปฏิบัติ​ว่าการ​ยุบ​รวม​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น (Amalgamation / Merger) เพื่อ​ให้​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มี​ขนาด​ใหญ่​ขึ้น นับ​เป็น​วิธี​การ​

หนึง่​ที​่จะ​ชว่ย​เสรมิ​สรา้ง​ศกัยภาพ​และ​ขดี​ความ​สามารถ​ให​้แก​่

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ให้​เพิ่ม​มาก​ขึ้น (Mabuchi 2001 

: 199) ดัง​นั้น​แล้ว รัฐบาล​ญี่ปุ่น​จึง​ได้​มีน​โย​บาย​ส่ง​เสริม​ให้​มี​

การ​ยุบ​รวม​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​

ใน​ระดับ​เทศบาล​เข้า​ด้วย​กัน เพื่อ​ให้​เทศบาล​ที่​มี​ขนาด​เล็ก​

มี​ศักยภาพ​เพียง​พอ​ใน​การ​จัด​ทำ​ภารกิจ​ที่​ได้​รับ​การ​ถ่าย​โอน​

มา​จาก​รัฐบาล
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เมื่อ​พิจารณา​ถึง​การ​ดำเนิน​การ​เพื่อ​ยุบ​รวม​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เข้า​ด้วย​กัน​ใน​ประเทศ​ญี่ปุ่น​แล้ว 

อาจ​กล่าว​ได้​ว่าการ​ยุบ​รวม​เทศบาล​ใน​ครั้ง​นี้ มิได้​เป็น​

ปรากฏการณ์​ที่​เพิ่ง​เคย​เกิด​ขึ้น​เป็น​ครั้ง​แรก ใน​อดีต​ที่​ผ่าน​มา​

ได้​เคย​เกิด​ปรากฏการณ์​ของ​การ​ยุบ​รวม​เทศบาล​ใน​ประเทศ​

ญี่ปุ่น​ครั้ง​ใหญ่​มา​แล้ว​อย่าง​น้อย 2 ครั้ง นั่น​ก็​คือ การ​ยุบ​รวม​

ใน​ช่วง​ของ​การ​ปฏิรูป​สมัย​เมจิ (Meiji Restoration) ซึ่ง​ใน​ครั้ง​

นั้น เทศบาล​ของ​ประเทศ​ญี่ปุ่น​ได้​ลด​จำนวน​ลง​จาก 71,314 

แหง่​ใน​ป ีค.ศ. 1888 เหลอื​เพยีง 15,859 แหง่​ใน​ป ีค.ศ. 1889 

(Yokomichi : 3) และ​การ​ยุบ​รวม​ใน​สมัย​โช​วะ (The Great 

Showa Consolidation) ภาย​หลัง​การ​สิ้น​สุด​ของ​สงครามโลก​

ครัง้​ที ่2 โดย​ผล​ของ​การ​ยบุ​รวม​ใน​ครัง้​นัน้ ได​้สง่​ผล​ให​้จำนวน​

เทศบาล​ของ​ประเทศ​ญีปุ่น่​ลด​จำนวน​ลง​จาก 9,868 แหง่​ใน​ป ี

ค.ศ. 1953 เหลือ​จำนวน​เพียง 3,975 แห่ง​ใน​ปี ค.ศ. 1956 

(Yokomichi : 4) 

ส่วน​การ​ยุบ​รวม​เทศบาล​ที่​เกิด​ขึ้น​ใน​ครั้ง​ล่าสุด​นี้ ได้​

เริ่ม​ต้น​ขึ้น​ตั้งแต่​ใน​ปี ค.ศ. 1999 โดย​กระบวนการ​ยุบ​รวม​

จะ​ดำเนิน​ไป​อย่าง​ต่อ​เนื่อง​จน​สิ้น​สุด​กระบวนการ​ใน​ปี ค.ศ. 

2010 ซึ่ง​ผล​ของ​การ​ยุบ​รวม​เทศบาล​รอบ​นี้ จะ​ทำให้​จำนวน​

เทศบาล​ของ​ประเทศ​ญี่ปุ่น​มี​จำนวน​ลด​ลง​ถึง​เกือบ​ครึ่ง​หนึ่ง 

(Yokomichi : 17)

สำหรับ​เหตุผล​ที่​ทำให้​รัฐบาล​ญี่ปุ่น​สามารถ​ดำเนิน​

นโยบาย​เพื่อ​การ​ยุบ​รวม​เทศบาล​เข้า​ด้วย​กัน​นั้น เป็น​เพราะ​
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มาตรการ​สง่​เสรมิ​และ​จงูใจ​หลาย​ประการ โดย​เฉพาะ​อยา่ง​ยิง่​ 

มาตรการ​ทาง​ด้าน​การ​คลัง โดยที่​มาตรการ​จูงใจ​เหล่า​นั้น 

ได้แก่ 

ประการ​แรก รัฐบาล​ได้​ให้​หลัก​ประกัน​ว่า​หาก​เทศบาล​ใด​ 

ดำเนิน​การ​ยุบ​รวม รัฐบาล​จะ​ไม่​ตัด​หรือ​ลด​จำนวน​ภาษี​ที่​

รัฐบาล​จัดสรร​ให้​แก่​ท้อง​ถิ่น (Local Allocation Tax) ซึ่ง​นับ​

ได้​ว่า​เป็น​แหล่ง​ราย​ได้ที่​สำคัญ​แหล่ง​หนึ่ง​ของ​เทศบาล​เป็น​

ระยะ​เวลา​ต่อ​เนื่อง​ไป​อย่าง​น้อย​อีก 10 ปี7 และ​นอก​เหนือ​

ไป​จาก​การ​คง​ภาษ​ีที​่รฐับาล​จดัสรร​ให​้แก​่ทอ้ง​ถิน่​ตอ่​เนือ่ง​เปน็​

ระยะ​เวลา​นาน​แล้ว ใน​ประการ​ต่อ​มา รัฐบาล​ยัง​จะ​ให้การ​

สนบัสนนุ​เทศบาล​ที​่ยบุ​รวม​โดย​การ​อนญุาต​ให​้ออก​พนัธบตัร​

ของ​เทศบาล และ​ช่วย​ชดเชย​ภาระ​หนี้​สิน​ของ​เทศบาล​ที่​เกิด​

ขึน้​สบื​เนือ่ง​มา​จาก​การ​ออก​พนัธบตัร​ใน​อตัรา​รอ้ย​ละ 70 โดย​

การ​ชว่ย​ชดเชย​ภาระ​หนี​้ที​่เกดิ​ขึน้​นี ้รฐับาล​จะ​กระทำ​โดย​การ​

เพิม่​สดัสว่น​ภาษ​ีที​่รฐับาล​จดัสรร​ให​้แก​่ทอ้ง​ถิน่ (Local Alloca-

tion Tax) แห่ง​นั้นๆ (Yokomichi : 10)

7 ภาษี​ที่​รัฐบาล​จัดสรร​ให้​แก่​ท้อง​ถิ่น (Local Allocation Tax) มี​ 
เป้า​หมาย​สำคัญ​เพื่อ​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มี​ขีด​ความ​
สามารถ​ที​่เพยีง​พอ​ใน​การ​จดั​ทำ​และ​ให​้บรกิาร​สาธารณะ​แก​่ประชาชน 
โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ที่​มี​ขนาด​เล็ก จาก​
สถิติ​ใน​ปีงบประมาณ ค.ศ. 2005 ระบุ​ว่า​ภาษี​ที่​รัฐบาล​จัดสรร​ให้​แก่​
ท้อง​ถิ่น​มี​สัดส่วน​สูง​เป็น​อันดับ​สอง​ของ​ราย​ได้​ท้อง​ถิ่น รอง​จาก​ภาษี​
ท้อง​ถิ่น (Local Taxes) โดย​มี​สัดส่วน​คิด​เป็น​ร้อย​ละ 18.2 ของ​ราย​
ได​้ทัง้หมด​ของ​ทอ้ง​ถิน่ ราย​ละเอยีด​เพิม่​เตมิ​สามารถ​ด​ูได​้จาก ‘Local 
Public Finance in Japan’ available at www.soumu.go.jp/
english/pdf/lpfij.pdf [accessed on 24 March 2009].
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4อภิปรายสภาพปัญหาและสร้างกรอบ 
ความคิดในการจัดการปัญหา



การ​ทบทวน​ถึง​ข้อ​ถก​เถียง​ต่างๆ ข้าง​ต้น เป็น​ภาพ​

สะทอ้น​สำคญั​ที​่ชว่ย​ให​้เรา​เหน็​ประเดน็​ปญัหา​สำคญั​เกีย่ว​กบั​ 

การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​และ​การ​จัดการ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ของ​

ไทย ที่​ปรากฏ​ใน​ช่วง​กว่า​ทศวรรษ​ที่​ผ่าน​มา ซึ่ง​หาก​ประมวล​

ปัญหา​ต่างๆ ที่​ได้​กล่าว​มา​โดย​สรุป​อีก​ครั้ง ณ ที่​นี้ อาจ​กล่าว​

ได้​ว่า​ปัญหา​ที่​สำคัญ​ของ​การ​จัดการ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ของ​

ประเทศไทย​นั้น ได้แก่

1. ปัญหา​เกี่ยว​กับ​กรอบ​ความ​คิด​เรื่อง​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​ที​่ไม​่ตรง​กนั​ระหวา่ง​สาย​สกลุ​ความ​คดิ​แบบ​วฒันธรรม​

ชุมชน​และ​สถาบัน​การเมือง

2. ปญัหา​เกีย่ว​กบั​ความ​สมัพนัธ​์ระหวา่ง​รฐั​และ​ทอ้ง​ถิน่ 

​อนั​สง่​ผล​ตอ่​ประเดน็​การ​จดั​โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​ราชการ​แผน่​

ดิน​และ​ระบบ​การ​กำกับ​ดูแล

3. ปัญหา​เกี่ยว​กับ​การ​จัด​โครงสร้าง​ของ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น

4. ปัญหา​เกี่ยว​กับ​บทบาท​และ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​

ประชาชน​ซึ่ง​ประชาชน​ยัง​อาจ​มี​บทบาท​จำกัด

จาก​สภาพ​ปัญหา​ที่​สำคัญ​ทั้ง 4 ประการ​ข้าง​ต้น การ​

ศึกษา​ใน​ส่วน​นี้ จะ​เป็นการ​อภิปราย​ถึง​ปัญหา​เหล่า​นั้น และ​

สร้าง​กรอบ​แนวคิด​สำหรับ​ใช้​ใน​แก้​ปัญหา โดย​ประเด็น​ที่​จะ​

ได้​มี​การ​อภิปราย​ได้แก่​ประเด็น​ต่างๆ ดัง​ต่อ​ไป​นี้
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4.1 การ​ประสาน​กรอบ​ความ​คิด​ระหว่าง​สำนัก​
วัฒนธรรม​ชุมชน​และ​สถาบัน​การเมือง

การนำ​เสนอ​ถึง​ข้อ​ถก​เถียง​ระหว่าง​สำนัก​วัฒนธรรม​

ชุมชน​และ​สถาบัน​การเมือง ใน​การ​มอง​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ 

​ที​่ได​้นำ​เสนอ​มา​ใน​สว่น​ที​่สอง​ของ​รายงาน​ฉบบั​นี​้นัน้ เปน็การ​

ชี้​ให้​เห็น​ว่าการ​ที่​นัก​คิด​นัก​วิชาการ​ใน​สาย​วัฒนธรรม​ชุมชน​

ปฏิเสธ​หรือ​ไม่​ศรัทธา​ใน​กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​ของ​

รัฐ​ใน​ส่วน​กลาง​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​นั้น อาจ​

เป็น​เพราะ​ว่า​กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​ที่​เกิด​ขึ้น​ใน​

ประเทศไทย​ตั้งแต่​ใน​ช่วง​หลัง​ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้น​มา มี​

ลักษณะ​เป็นก​ระ​บวน​การ​ที่​ขับ​เคลื่อน​โดย​กลุ่ม​พลัง​ต่างๆ ที​่

มี​ความ​เชื่อ​หลัก​ว่า​รัฐธรรมนูญ​และ​กฎหมาย​จะ​เป็น​ตัว​จักร​

สำคัญ​ที่​ขับ​กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ 

ภาย​ใต​้กรอบ​แนวคดิ​แบบ​นี ้การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​จงึ​เปน็​

สิ่ง​ที่​ได้​รับ​การ​ออกแบบ​และ​เริ่ม​ต้น​จาก​ศูนย์กลาง นอกจาก​

นัน้ เนือ่งจาก​กระ​บวน​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​ประเทศไทย ยงั​

เป็น​ปรากฏการณ์​ที่​สนอง​ตอบ​ต่อ​ข้อ​เรียก​ร้อง​ทางการ​เมือง​

เพือ่​ให​้ม​ีการ​ปฏริปู​ทางการ​เมอืง​ให​้ม​ีความ​เปน็​ประชาธปิไตย 

ใน​ชว่ง​ภาย​หลงั​ป ีพ.ศ. 2535 ดงั​นัน้​แลว้ กระบวนการ​กระจาย​

อำนาจ​ใน​ประเทศไทย ยัง​มี​ลักษณะ​เป็น​ปรากฏการณ์​ที่​

เกิด​ขึ้น​อย่าง​ฉับ​พลัน​ทันที ขาด​กระบวนการ​วิเคราะห์​วิจัย​ที่​

ละเอียด​รอบคอบ 
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ด้วย​ลักษณะ​ของ​กระบวนการ​ที่​มี​ลักษณะ​เช่น​ว่า​นี้ 

ได้​ส่ง​ผล​ให้​ใน​เชิง​โครงสร้าง​และ​อำนาจ​หน้าที่​ของ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย​มี​ลักษณะ​เป็น​โครงสร้าง​ที่​เป็น​

แบบแผน​เดยีวกนั​ทัง้หมด​ทัว่​ทัง้​ประเทศ รวม​ถงึ​ใน​การ​จดั​ตัง้ 

​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ก็​มัก​มี​ลักษณะ​เป็นการ​จัด​ตั้ง​

แบบ​ภาพ​รวม​โดย​อาจ​มิได้​มี​การ​พิจารณา​ถึง​ความ​เหมาะ​สม​

ของ​การ​จัด​ตั้ง​มาก​นัก อย่าง​เช่น กรณี​ของ​การ​จัด​ตั้ง​องค์การ​

บริหาร​ส่วน​ตำบล ที่​ได้​รับ​การ​จัด​ตั้ง​ขึ้น​เกือบ​จะ​พร้อม​กัน​ทั่ว​

ทัง้​ประเทศ​ใน​ชว่ง​ป ีพ.ศ. 2538-2540 หรอื​ใน​กรณ​ีของ​การ​ยก​

ฐานะ​สขุาภบิาล​ขึน้​เปน็​เทศบาล​ก​็เชน่​กนั ที​่ม​ีลกัษณะ​เปน็การ​

ดำเนิน​การ​พร้อม​กัน​ทั่ว​ทั้ง​ประเทศ​เมื่อ​ปี พ.ศ. 2542

 ปรากฏการณ์​ใน​ลักษณะ​ดัง​ที่​ได้​กล่าว​มา​นี้ ใน​ทัศนะ​

ของ​นัก​คิด​นัก​วิชาการ​ใน​สาย​วัฒนธรรม​ชุมชน ย่อม​มอง​ว่า​

ปรากฏการณ​์การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที​่เกดิ​ขึน้ ม​ีลกัษณะ​เปน็การ​

ดำเนนิ​การ​ที​่รวม​ศนูย​์โดย​รฐั ไมม่​ีลกัษณะ​ของ​การ​ดำเนนิ​การ​

ที่​ประณีต​และ​ละเอียด​รอบคอบ​เพียง​พอ ซึ่ง​ลักษณะ​เช่น​นี้ 

ยอ่ม​เทา่กบั​เปน็การ​มอง​ขา้ม​หรอื​อาจ​ถงึ​ขัน้​ทำลาย​ธรรมชาต​ิ

และ​วัฒนธรรม​อัน​ดี​งาม​ของ​ชุมชน 

การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที่​เริ่ม​ต้น​จาก​ศูนย์กลาง​เช่น​นี้ ยัง​

อาจ​เป็นการ​เปลี่ยนแปลง​โครงสร้าง​ดั้งเดิม​ของ​ชุมชน ที่​มัก​

จะ​มี​ผู้นำ​ตาม​ธรรมชาติ​ซึ่ง​เป็น​ที่​ยอมรับ​ของ​สมาชิก​ภายใน​

ชุมชน โดย​รัฐ​ได้​ทำ​หน้าที่​ใน​การ​จัดการ​และ​ปรับ​โครงสร้าง​

เดิม​ของ​ชุมชน​ให้​กลาย​เป็น​โครงสร้าง​ใหม​่ที่​รัฐ​ให้การ​รับรอง​
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และ​สนับสนุน ดัง​จะ​เห็น​ได้​จาก​การ​ที่​องค์การ​บริหาร​ส่วน​

ตำบล​ได​้รบั​การ​รบัรอง​สถานะ​ให​้เปน็​นติบิคุคล และ​ได​้รบั​การ​

สนับสนุน​งบ​ประมาณ​รูป​แบบ​ต่างๆ จาก​รัฐบาล เป็นต้น 

ที​่สำคญั การ​กำหนด​ให​้ใน​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ 

​เหล่า​นี้​ต้อง​มี​ผู้​บริหาร​และ​สมาชิก​สภา​ที่มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง 

ยงั​อาจ​เปน็การ​ทำลาย​ผูน้ำ​ตาม​ธรรมชาต​ิของ​ทอ้ง​ถิน่ เพราะ​

ภาย​ใต​้ระบบ​ประชาธปิไตย​แบบ​ตวัแทน​ใน​ประเทศ​ที​่แนวคดิ​

ประชาธิปไตย​ยัง​มิได้​หยั่ง​ราก​ลึก​แบบ​ประเทศไทย​นั้น ผู้​ที่​

มี​ทรัพยากร​มากกว่า​ย่อม​เป็น​ผู้​ได้​เปรียบ​ใน​กระบวนการ​

การ​เลือก​ตั้ง ดัง​นั้น จึง​เป็น​สิ่ง​ที่​ยาก​สำหรับ​ผู้นำ​ชุมชน​ตาม​

ธรรมชาติ​ที่​จะ​ได้​รับ​ชัยชนะ​ใน​การ​เลือก​ตั้ง8 และ​เข้า​มา​

ทำ​หน้าที่​ใน​การ​เป็น​ผู้​บริหาร​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ 

เหล่า​นี้

เพราะ​ฉะนั้น นัก​คิด​นัก​วิชาการ​ใน​สาย​วัฒนธรรม​

ชมุชน​จงึ​ม​ีความ​เชือ่​วา่​กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​ที​่เหมาะ​

สม จึง​ไม่ใช่​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น (ซึ่ง​มี​ลักษณะ​แปลก​แยก​และ​แปลก​ปลอม​จาก​ชุมชน​

ตาม​ธรรมชาติ) แต่​ควร​ต้อง​เป็นการ​กระจาย​อำนาจ​ให้​แก่​

ชุมชน​ซึ่ง​ประกอบ​ไป​ด้วย​ประชาชน​และ​ผู้นำ​ตาม​ธรรมชาติ​

8 ใน​ทัศนะ​ของ​ผู้​ศึกษา​เอง​แล้ว ยัง​มอง​ด้วย​ว่า​คง​มี​ผู้นำ​ชุมชน​ตาม​
ธรรมชาต​ิจำนวน​ไม​่มาก​นกั​ที​่ตอ้งการ​เขา้​มา​เปน็​ผู​้บรหิาร​ของ​องคก์ร​
ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ที​่เปน็​ทางการ โดย​รว่ม​ลง​สมคัร​รบั​เลอืก​ตัง้​เปน็​
ผู้​บริหาร​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น
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ของ​พวก​เขา

สภาพ​ปัญหา​เช่น​ที่​ว่า​นี้ มิใช่​เป็น​สภาพ​การณ์​ที่​เกิด​

ขึ้น​แต่​เฉพาะ​ใน​ประเทศไทย​เท่านั้น  ประเทศ​อินโดนีเซีย​

ก็​ประสบ​กับ​สภาพ​ปัญหา​ที่​คล้ายคลึง​กับ​ประเทศไทย​เช่น​

เดียวกัน กล่าว​คือ ใน​การ​ฏิ​รูป​ระบบ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ใน​

ระดับ​หมู่บ้าน​ของ​อินโดนีเซีย​ครั้ง​สำคัญ​เมื่อ​ปี ค.ศ. 1979 

นัน้ เปน็ก​ระ​บวน​การ​ที​่รฐับาล​กลาง​พยายาม​ปฏริปู​โครงสรา้ง​

การ​บริหาร​ใน​ระดับ​หมู่บ้าน ซึ่ง​ก่อน​หน้า​นั้น​มี​ลักษณะ​ที่​

แตก​ต่าง​หลาก​หลาย​ให้​มี​ลักษณะ​รวม​ศูนย์​เป็น​โครงสร้าง​

ที่​มี​รูป​แบบ​เดียวกัน​ทั้งหมด โดย​ได้​มี​การ​ให้​เหตุผล​ว่าการ​

ปฏิรูป​โครงสร้าง​การ​บริหาร​ใน​ระดับ​หมู่บ้าน​ให้​เป็น​ระเบียบ​

แบบแผน​เดียวกัน​นี้ จะ​ช่วย​ให้​เกิด​ความ​เป็น​เอกภาพ​ใน​

การ​บริหาร​งาน​และ​ยัง​จะ​เป็นการ​ช่วย​พัฒนา​พื้นที่​เหล่า​นี้​ได้​

รวดเร็ว​มาก​ยิ่ง​ขึ้น​อีก​ด้วย 

การ​ปฏิรูป​การ​บริหาร​งาน​หมู่บ้าน​ใน​ครั้ง​นั้น ยัง​ได้​

มี​การ​กำหนด​ระบบ​การ​กำกับ​ดูแล​หมู่บ้าน​ใหม่​อีก​ด้วย ซึ่ง 

​ภาย​ใต้​ระบบ​การ​กำกับ​ดูแล​แบบ​ใหม่ การ​บริหาร​งาน​ของ​

หมู่บ้าน​จะ​ต้อง​รับ​ผิด​ชอบ​ต่อ​ผู้​บริหาร​ของ​อำเภอ แทนที่​จะ​

เปน็การ​รบั​ผดิ​ชอบ​โดยตรง​ตอ่​ประชาชน​ภายใน​ชมุ​ขน  (Beb-

bington et.al. 2004 : 192) ระบบ​การ​บริหาร​งาน​หมู่บ้าน​ที่​

ได้​รับ​การ​ออกแบบ​ขึ้น​ใหม่​ใน​ปี ค.ศ. 1979 นี้ จึง​เป็น​ระบบ​

การ​บริหาร​งาน​หมู่บ้าน​จึง​เป็น​ระบบ​ที่​รวม​ศูนย์​อำนาจ ขาด​

ความ​เป็น​อิสระ และ​ไม่มี​ความ​สอดคล้อง​ต่อ​ลักษณะ​ความ​



92 การปฏิรูปการกระจายอำนาจและการจัดการปกครองท้องถิ่น

หลาก​หลาย​ทัง้​ทาง​ดา้น​ภาษา และ​วฒันธรรม​ที​่ปรากฏ​ให​้เหน็​

อยู่​ใน​หมู่​เกาะ​ต่างๆ ของ​ประเทศ​อินโดนีเซีย 

หาก​มอง​ใน​มติ​ิของ​ผูน้ำ โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​งาน​แบบ​

ใหม​่นี​้ยงั​ม​ีสว่น​ใน​การ​ลด​ทอน​บทบาท​ของ​ผูน้ำ​ตาม​ธรรมชาต​ิ

เดมิ​ของ​หมูบ่า้น​ให​้ตอ้ง​ยอมรบั​กระบวนการ​หรอื​แนวทาง​การ​

บริหาร​งาน​ของ​รัฐบาล​ใน​ส่วน​กลาง​อีก​ด้วย (Bebbington 

et.al. 2004 : 193)

การนำ​เอา​รูป​แบบ​การ​บริหาร​งาน​หมู่บ้าน​แบบ​ใหม่​

มา​ใช้​ใน​ประเทศ​อินโดนีเซีย​เมื่อ​ปี ค.ศ. 1979 นั้น ส่ง​ผล 

ก​ระ​ทบ​หลาย​ด้าน​ต่อ​สภาพ​และ​ความ​เป็น​ไป​ของ​หมู่บ้าน​ใน​

ประเทศ​อินโดนีเซีย ผล​จาก​การ​ศึกษา​ใน​กรณี​ตัวอย่าง​ของ 

Anthony Bebbington และ​คณะ 2004 ได้​ชี้​ให้​เห็น​ว่าการ​นำ​

เอา​โครงสร้าง​การ​บริหาร​งาน​หมู่บ้าน​แบบ​รวม​ศูนย์​มา​ใช้ ได้​

ก่อ​ให้​เกิด​ปัญหา​ความ​ตึงเครียด​ใน​ระดับ​พื้นที่ ไม่​ว่า​จะ​เป็น​

ใน​ประเด็น​ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​ศาสนา รวม​ถึง​ประเด็น​ทาง​ด้าน​

วัฒนธรรม​ก็ตาม

เดิมที​นั้น ประเด็น​เหล่า​นี้​อาจ​จะ​มิใช่​ปัญหา เพราะ​

ชุมชน​มี​แนวทาง​การ​ดำเนิน​การ​ใน​เรื่อง​ต่าง​อยู่​แล้ว การนำ​

เอา​โครงสรา้ง​และ​วธิ​ีการ​บรหิาร​งาน​แบบ​ใหม​่เปน็การ​ตดั​ขา้ม​

แนวทาง​หรอื​วถิ​ีชวีติ​แบบ​ดัง้เดมิ​ของ​ประชาชน​ภายใน​ชมุชน 

จึง​ก่อ​ให้​เกิด​ปัญหา​ความ​ขัด​แย้ง​ของ​คนใน​ชุมชน​มาก​ยิ่ง​ขึ้น 

รวม​ถงึ​วถิ​ีชวีติ​แบบ​ดัง้เดมิ​ของ​ประชาชน​อาจ​ถกู​ทำลาย​ลง​ไป 

(Bebbington et.al. 2004 : 193 - 200)
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การ​ดำเนิน​นโยบาย​ด้าน​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที่​มี​

ลักษณะ​รวม​ศูนย์ ได้​ก่อ​ให้​เกิด​ปัญหา​ความ​ขัด​แย้ง​ใน​เชิง​

ความ​คิด​ระหว่าง​นัก​คิด​นัก​วิชาการ​ใน​สกุล​วัฒนธรรม​ชุมชน 

และ​กบั​นกั​วชิาการ​ใน​สกลุ​สถาบนั​การเมอืง ยงั​ผล​ให​้ตา่ง​ฝา่ย 

​ตา่ง​มอง​ประเดน็​และ​แนวทาง​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที​่แตก​ตา่ง​

กัน​ดัง​ที่​ได้​อภิปราย​ให้​เห็น​ปัญหา​มา​แล้ว​ข้าง​ต้น และ​จาก​

ความ​แตก​ต่าง​นี้ หาก​ต้องการ​ที่​จะ​ประสาน​ความ​แตก​ต่าง​

หรือ​ลด​ช่อง​ว่าง​ทาง​ความ​คิด สิ่ง​ที่​ต้อง​ดำเนิน​การ​อาจ​ได้แก่​

สิ่ง​ต่อ​ไป​นี้

ประการ​แรก การ​ทำให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​และ​ชุมชน​มี​ความ​เป็น​เนื้อ​เดียวกัน​ให้​มาก​ที่สุด 

การ​อภิปราย​ถึง​ประเด็น​ปัญหา​ต่างๆ ข้าง​ต้น ได้​ช่วย​

ชี้​ให้​เห็น​แล้ว​ว่า​ความ​ขัด​แย้ง​ระหว่าง​สอง​สกุล​ความ​คิด​

หลัก​นี้ เป็น​ผล​มา​จาก​การ​มอง​ว่า​ชุมชน​ตาม​ธรรมชาติ 

กับ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เป็น​สิ่ง​ที่​ถูก​แยก​ออก​

จาก​กัน โดย​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เป็น​ของ​

ดัดแปลง​ทำให้​มี​ความ​แปลก​แยก​ออก​จาก​ชุมชน ดัง​นั้น 

สิ่ง​สำคัญ​ที่สุด​เพื่อ​จัดการ​กับ​ปัญหา​นี้ ก็​คือ การ​ออกแบบ​ให้​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มี​ความ​เป็น​หนึ่ง​เดียว​กับ​ชุมชน​

ตาม​ธรรมชาติ​ให้​ได้​มาก​ที่สุด 

สิ่ง​ที่​จะ​ช่วย​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เป็น​

อัน​หนึ่ง​อัน​เดียวกัน​กับ​ชุมชน​ได้​นั้น ก็​คือ ใน​การ​ดำเนิน​

กระบวนการ​กระจาย​อำนาจ​และ​การ​ปฏิรูป​โครงสร้าง​ของ​
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องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​นั้น จะ​ต้อง​ออกแบบ​โครงสร้าง​

ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​และ​กระบวนการ​กระจาย​

อำนาจ​อย่าง​ละเอียด​รอบคอบ และ​มี​กระบวนการ​ศึกษา​

วิจัย​ที่​ดี​พอ โดย​ต้อง​มุ่ง​ออกแบบ​ให้​โครงสร้าง​หน้าตา​ของ​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มี​ความ​สอดคล้อง​กับ​สภาพ​

ธรรมชาติ​และ​ความ​เป็น​ไป​ของ​ชุมชน (Bebbington et.al. 

2004 : 202) 

ยก​ตัวอย่าง​เช่น เขต​พื้นที่​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน 

ทอ้ง​ถิน่​ควร​ตอ้ง​ม​ีความ​สอดคลอ้ง​และ​เปน็​ไป​ตาม​สภาพ​พืน้ที​่

ของ​ชุมชน โครงสร้าง​การ​บริหาร​งาน​ของ​ท้อง​ถิ่น​ควร​เป็น​

โครงสร้าง​ที่​มี​ความ​ยืดหยุ่น​และ​เปิด​โอกาส​ให้​มี​การนำ​เอา​

วิถี​ทาง​ของ​ชุมชน​มา​ประยุกต์​ใช้​ใน​การ​บริหาร และ​ผู้นำ​ตาม​

ธรรมชาติ​ของ​ชุมชน​สามารถ​ก้าว​ขึ้น​มา​เป็น​ผู้นำ​ของ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ได้ เป็นต้น

ประการ​ที่​สอง การ​บริหาร​งาน​ของ​องค์กร​ปกครอง​

สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ควร​ม​ีรปู​แบบ​และ​วธิ​ีการ​ที​่หลาก​หลาย นอกจาก​

ประเด็น​เรื่อง​การ​ออกแบบ​โครงสร้าง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​ให้​สอด​รับ​กับ​สภาพ​ของ​ชุมชน​แล้ว ใน​การ​ลด​ปัญหา​

ความ​ขดั​แย้ง​ระหวา่ง​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​และ​ชมุชน​

ให้​ได้​นั้น ยัง​ต้อง​พิจารณา​ถึง​รูป​แบบ​และ​วิธี​การ​บริหาร​งาน​

ของ​ท้อง​ถิ่น​อีก​ด้วย กล่าว​คือ ใน​การ​บริหาร​งาน​ของ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น อาจ​ไม่​จำเป็น​ที่​จะ​ต้อง​มี​รูป​แบบ​

โครงสร้าง​ใน​การ​บริหาร​งาน​ที่​เหมือน​กัน​ทั้งหมด รวม​ถึง​ใน​
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การ​จัด​ทำ​บริการ​สาธารณะ​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

ก็​อาจ​ไม่​จำเป็น​ที่​จะ​ต้อง​เป็น​รูป​แบบ​และ​วิธี​การ​เดียวกัน 

ทั้งนี้​เพราะ​ความ​หลาก​หลาย​ใน​เชิง​วัฒนธรรม​ของ​

แตล่ะ​ชมุชน จะ​ม​ีสว่น​กำหนด​ให​้ใน​ทาง​ปฏบิตั ิการ​จดั​บรกิาร​

สาธารณะ​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​บาง​แห่ง​อาจ​

ต้อง​ดำเนิน​การ​ร่วม​กัน​ระหว่าง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

กับ​องค์กร​ภาค​ประชา​สังคม​บาง​องค์กร​จึง​จะ​ประสบ​ความ​

สำเร็จ ใน​ขณะ​ที่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​บาง​พื้นที่​

การ​จดั​ทำ​บรกิาร​สาธารณะ​ประเภท​เดยีวกนั อาจ​ดำเนนิ​การ 

โดย​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เพียง​ลำพัง ก็​อาจ​จะ​ได้​ผล​

ดีแล้ว​ก็​เป็น​ได้

ประการ​ที่​สาม เพื่อ​ให้​ข้อ​เสนอ​ใน​ประการ​ที่ 1 และ 

2 บรรลุ​ผล​สำเร็จ​ได้​นั้น แนวคิด​หรือ​แนวทาง​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​แบ​บอ​สม​มาตรดัง​ที่​ปรากฏ​อยู่​ใน​สห​ราช​อาณาจักร 

อาจ​เปน็​แนวคดิ​ที​่ตอ้ง​ม​ีการนำ​มา​ประยกุต​์ใช​้ใน​ประเทศไทย​

ด้วย ทั้งนี้​ก็​เพราะ​ว่า​แนวทาง​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​แบบ​

อสมมาตร​ที่​มี​การ​ใช้​กัน​อยู่​ใน​สห​ราช​อาณาจักร​นั้น เป็น​

แนวทาง​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที่​มี​ความ​ยืดหยุ่น​มากกว่า​

แนวทาง​การ​ก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ที่​มี​การ​ดำเนิน​การ​อยู่​ใน​

ประเทศไทย ซึง่​ม​ีลกัษณะ​เปน็การ​กระจาย​อำนาจ​ที​่มุง่​เนน้​ไป​

ที่​ความ​เป็น​เอกภาพ​ของ​การ​ดำเนิน​งาน​เป็น​หลัก​สำคัญ

ภาย​ใต้​กรอบ​แนวคิด​ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​แบบ​

อสมมาตร ใน​พื้นที่​ที่​มี​ความ​พร้อม ประชาชน​ตื่น​ตัว และ​มี​
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อตั​ลกัษณ​์ทาง​วฒันธรรม​บาง​อยา่ง​ที​่แตก​ตา่ง​ไป​จาก​พืน้ที​่อืน่​

ของ​ประเทศ องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ใน​พืน้ที​่นัน้ อาจ​ได​้

รับ​การ​ถ่าย​โอน​อำนาจ​ลง​ไป​มากกว่า​พื้นที่​อื่น​ของ​ประเทศ 

ทั้งนี้​เพื่อ​ให้​ประชาชน​ใน​พื้นที่​สามารถ​ดูแล​ตนเอง​ตาม​วิถี​

ดำเนิน​ชีวิต​ของ​พวก​เขา รวม​ถึง​รู้สึก​ว่า​รัฐ​ใน​ส่วน​กลาง​ได้​ให้​

ความ​สำคัญ และ​ยอมรับ​ใน​ความ​แตก​ต่าง ซึ่ง​ทั้งหมด​นี้ จะ​

ช่วย​ป้องกัน​มิ​ให้​เกิด​ความ​ไม่​พึง​พอใจ​หรือ​แรง​กดดัน​ต่างๆ 

ใน​ทางการ​เมือง​ที่​จะ​พุ่ง​เป้า​ไป​ยัง​รัฐ​ใน​ส่วน​กลาง อัน​จะ​ช่วย​

ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ไม่ใช่​สิ่ง​แปลก​ปลอม​สำหรับ​

ประชาชน​ใน​ท้อง​ถิ่น​หรือ​ชุมชน ทำให้​ชุมชน​กับ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มี​ความ​เป็น​เนื้อ​เดียวกัน​ได้​มาก​ขึ้น

อย่างไร​ก็ตาม ภาย​ใต้​กรอบ​แนวคิด​เรื่อง​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​แบบ​อสมมาตร​นี้ เงื่อนไข​สำคัญ​ประการ​หนึ่ง ก็​คือ 

การ​ออกแบบ​โครงสรา้ง​และ​กลไก​ที​่เกีย่วขอ้ง​ควร​ดำเนนิ​การ​

อยา่ง​ระมดัระวงั เพือ่​เปน็การ​ปอ้งกนั​ม​ิให​้เกดิ​ปญัหา​ใน​เรือ่ง​

ความ​มั่นคง​และ​บูรณ​า​การ​แห่ง​รัฐ 

4.2 การ​จัด​ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​รัฐ​และ​องค์กร​
ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​กับ​การ​ดำรง​อยู่​ของ​การ​บริหาร​
ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค

ผล​จาก​การ​อภิปราย​ถึง​ปัญหา​เกี่ยว​กับ​การ​จัด​ความ​
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สัมพันธ์​ระหว่าง​รัฐ​และ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย​

ที่​ได้​ดำเนิน​การ​มา​ใน​การ​ศึกษา​ส่วน​ที่​สอง​นั้น ได้​ชี้​ให้​เห็น​

ปัญหา​ที่​สำคัญ​พื้น​ฐาน​ของ​ระบบ​ราชการ​ไทย​ที่​เกิด​ขึ้น​สืบ​

เนื่อง​มา​เป็น​เวลา​นาน​ว่า ประกอบ​ด้วย 

ปัญหา​โครงสร้าง​ของ​ระบบ​ราชการ​ที่​มี​ลักษณะ​รวม​•	

ศูนย์ 

ปัญหา​ความ​ซ้ำ​ซ้อน​ใน​เชิง​โครงสร้าง​และ​อำนาจ​•	

หนา้ที​่ใน​การ​จดั​บรกิาร​สาธารณะ​ระหวา่ง​ราชการ​สว่น​

กลาง ภูมิภาค และ​ท้อง​ถิ่น 

ปัญหา​เกี่ยว​กับ​ระบบ​การ​กำกับ​ดูแล​องค์กร​ปกครอง​•	

ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

ประเด็น​ปัญหา​ทั้งหมด​ดู​เหมือน​ว่า​จะ​พุ่ง​เป้า​ไป​ที่​

บทบาท​หน้าที่​และ​การ​ดำรง​อยู่​ของ​การ​บริหาร​ราชการ​ส่วน​

ภูมิภาค​ต่อ​ไป​ใน​อนาคต

สภาพ​ปัญหา​การ​รวม​ศูนย์​ของ​ระบบ​ราชการ​ไทย​เห็น​

ได้​จาก​การ​ที่​ใน​อดีต​ที่​ผ่าน​มา​กลไก​ราชการ​ส่วน​กลาง และ​

ภูมิภาค (ซึ่ง​ถือ​ได้​ว่า​เป็น​แขน​ขา​ของ​ราชการ​ส่วน​กลาง) เป็น​

กลไก​ที่​มี​บทบาท​หลัก​ใน​การ​จัด​บริการ​สาธารณะ ใน​ขณะ​ที่​

องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ม​ีบทบาท​ที​่จำกดั​มาก จาก​สภาพ​

ปญัหา​เชน่​วา่​นี​้เอง จงึ​ทำให​้เกดิ​กระบวนการ​เรยีก​รอ้ง​ให​้ตอ้ง​

มี​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ให้​

มาก​ยิ่ง​ขึ้น ซึ่ง​วิธี​การ​หนึ่ง​ที่​มี​การ​กล่าว​ถึง ก็​คือ การ​เรียก​ร้อง​ 
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ให้​มี​การ​เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด ดัง​จะ​เห็น​ได้​จาก​ข้อ​

เรยีก​รอ้งขอ​งก​ลุม่​นกั​วชิาการ​อยา่ง ธเนศวร ์เจรญิเมอืง แหง่​

มหาวิทยาลัย​เชียงใหม่​ที่​ได้​มี​การ​ณรงค์​เรียก​ร้อง​ใน​เรื่อง​ดัง​

กล่าว​อย่าง​ต่อ​เนื่อง​มา​โดย​ตลอด​นับ​ตั้งแต่​ช่วง​ปี พ.ศ. 2535 

เป็นต้น​มา

นอกจาก​ปัญหา​การ​รวม​ศูนย์​ของ​กลไก​ระบบ​ราชการ​

ของ​ไทย​แล้ว ปัญหา​ที่​สำคัญ​อีก​ประการ​หนึ่ง​ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​

ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​ราชการ​ทั้ง 3 ส่วน ก็​คือ ปัญหา​ความ​

ซำ้​ซอ้น​ของ​โครงสรา้ง​และ​อำนาจ​หนา้ที​่ระหวา่ง​ราชการ​สว่น​

กลาง ภูมิภาค และ​ท้อง​ถิ่น ซึ่ง​การ​อภิปราย​ใน​ส่วน​ที่​สอง 

ขอ​งงาน​ศึกษา​นี้ น่า​จะ​ชี้​ให้​เห็น​ถึง​ประเด็น​ปัญหา​นี้​แล้ว​พอ​

สมควร 

อยา่งไร​กต็าม ตอ้ง​ยอมรบั​ดว้ย​วา่​ปญัหา​ความ​ซำ้​ซอ้น​

ใน​เชิง​โครงสร้าง​และ​อำนาจ​หน้าที่​ของ​ราชการ​ทั้ง 3 ส่วน  

ม​ิเคย​บรรเทา​เบาบาง​ลง แม​้รฐับาล​จะ​ได​้ม​ีการ​จดั​ทำ​แผน​และ​

ขัน้​ตอน​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให​้แก​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​

มา​แล้ว​ถึง 2 ฉบับ แต่​แผนการ​กระจาย​อำนาจ​ทั้ง 2 ฉบับ ก็​

ไม​่สามารถ​ขบั​เคลือ่น​ให​้เกดิ​กระบวนการ​ถา่ย​โอน​ภารกจิ​จาก​

ราชการ​ส่วน​กลาง​และ​ภูมิภาค ให้​กับ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​ได้​อย่าง​สัมฤทธิ์​ผล​เป็น​ที่​น่า​พอใจ​มาก​นัก 

การ​ที​่แผนการ​กระจาย​อำนาจ​ไม​่สามารถ​เปน็ก​ระ​บวน​

การ​ขบั​เคลือ่น​ให​้เกดิ​การ​ถา่ย​โอน​ภารกจิ​ของ​รฐั​ให​้แก​่องคก์ร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น อัน​จะ​มี​ส่วน​ช่วย​ลด​ปัญหา​ความ​ซ้ำ​
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ซ้อน​ใน​เชิง​โครงสร้าง​และ​อำนาจ​หน้าที่​ระหว่าง​โครงสร้าง​

ต่างๆ ภายใน​ระบบ​ราชการ​นั้น ส่ง​ผล​ให้​นัก​วิชาการ​จำนวน​

หนึง่ ม​ีความ​เชือ่​มัน่​วา่​รปู​แบบ​ของ​การ​จดัการ​กบั​ปญัหา​ความ​

ซ้ำ​ซ้อน​ภายใน​โครงสร้าง​ระบบ​ราชการ​ของ​ไทย​ที่​น่า​จะ​เห็น​

ผล​ดี​ที่สุด​นั้น ก็​คือ การ​ยุบ​เลิก​กลไก​การ​บริหาร​ราชการ​ส่วน​

ภูมิภาค​เสีย โดย​ให้​กลไก​บริหาร​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​ผนวก​

รวม​เข้า​กับ​กลไก​การ​บริหาร​ราชการ​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ดัง​ทัศนะ​

ของ จรัส สุวรรณ​มาลา ที่​มี​ต่อ​สภาพ​ปัญหา​ของ​การก​ระ​จา​ย 

อำ​นาจ​และ​ข้อ​เสนอ​เรื่อง ‘จังหวัด​จัดการ​ตัว​เอง (self-gov-

erning province)’ ที่​ว่า

 

“ทุก​วัน​นี้​มี​เสียง​เรียก​ร้อง​ให้​เร่ง​การก​ระ​จา​ย​

อำ​นาจ และ​ขยาย​บริบท​ของ​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ให้​​

ท้อง​ถิ่น​และ​ชุมชน​ให้​กว้าง​ขวาง​มาก​ขึ้น แต่​ใน​อีก​ด้าน​

หนึง่ การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ภาย​ใต​้โครงสรา้ง​เดมิ ก​็เขา้​ใกล​้

ขีด​จำกัด​มาก​ขึ้น​ทุก​วัน ถ้า​ยัง​กระจาย​อำนาจ​ลง​ไป​ภาย​

ใต้​โครงสร้าง​เดิม อีก​ไม่​นาน​ก็​จะ​ถึง​ทาง​ตัน...

...‘จังหวัด​จัดการ​ตัว​เอง’ ใน​ที่​นี้​หมาย​ถึง​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ระดับ​จังหวัด​ที่​เกิด​จาก​การ​รวม 

(Merging) องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด​หรือ ‘อบจ.’ และ​

หน่วย​บริหาร​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค เข้า​มา​เป็น​องค์กร​

เดียวกัน มี​อำนาจ​หน้าที่​และ​ขีด​ความ​สามารถ​ใน​การ​
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จัดการ​พื้นที่​ของ​ตนเอง​ได้​อย่าง​เบ็ดเสร็จ...” 9

นอกจาก​ปัญหา​ที่​ได้​กล่าว​มา​แล้ว ใน​มิติ​เกี่ยว​กับ​การ​

กำหนด​ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​ราชการ​ส่วน​กลาง ภูมิภาค 

และ​ทอ้ง​ถิน่​นัน้ ปญัหา​ที​่ได​้ม​ีการ​หยบิยก​มา​กลา่ว​ถงึ​และ​เปน็​

ประเด็น​ที่​เกิด​ข้อ​ถก​เถียง​อย่าง​กว้าง​ขวาง​อีก​ประเด็น​หนึ่ง ก็​

คอื ปญัหา​เรือ่ง​ระบบ​การ​กำกบั​ดแูล​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​

ถิ่น ทั้งนี้ นอก​เหนือ​ไป​จาก​ประเด็น​ปัญหา​ที่​ว่า​องค์กร​อิสระ​

ที่​ทำ​หน้าที่​ใน​การ​กำกับ​ดูแล​อย่าง​เช่น​สำนักงาน​ตรวจ​เงิน​

แผ่นดิน ไม่​สามารถ​ทำ​หน้าที่​ได้​โดย​มี​มาตรฐาน​ใน​การ​ตรวจ​

ระบบ​บัญชี​และ​การ​ใช้​จ่าย​งบ​ประมาณ​ของ​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ที่​เป็น​แบบแผน​เดียวกัน​ทั่ว​ทั้ง​ประเทศ​แล้ว การ​

ทำ​หนา้ที​่ของ​กลไก​ของ​ราชการ​สว่น​ภมูภิาค​อยา่ง​ผู​้วา่​ราชการ​

จังหวัด และ​นาย​อำเภอ ก็​นับ​เป็น​อีก​ประเด็น​ปัญหา​หนึ่ง​ที่​มี​

การ​กล่าว​ถึงกัน​อย่าง​กว้าง​ขวาง 

มี​การ​ตั้ง​ข้อ​สังเกต​กัน​ว่า ใน​การ​ทำ​หน้าที่​กำกับ​ดูแล​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ของ​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด​และ​ 

นาย​อำเภอ​นั้น บาง​ครั้ง​อาจ​ไม่​สามารถ​กระทำ​ได้​อย่าง​ตรง​

ไป​ตรง​มา เพราะ​ใน​ข้อ​เท็จ​จริง ทั้ง​จังหวัด​และ​อำเภอ​ต่าง​ก็​

ต้อง​ขอรับ​งบ​ประมาณ​สนับสนุน​จาก​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

9 ความ​ตอน​หนึ่ง​จาก​เอกสาร​เผย​แพร่​แนวคิด​เรื่อง ‘จังหวัด​จัดการ​
ตนเอง (self-governing province)’ ของ จรัส สุวรรณ​มาลา ที่​
ได้​รับ​จาก​การ​ร่วม​ประชุม​กับ​มูลนิธิ​สาธารณสุข​แห่ง​ชาติ
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ท้อง​ถิ่น​อยู่ดี ซึ่ง​สภาพ​ปัญหา​ที่​ว่า​นี้ จึง​เท่ากับ​เป็นการ​ย้ำ​ถึง​

ข้อ​คำถาม​เกี่ยว​กับ​สถานภาพ​และ​บทบาท​ของ​การ​บริหาร​

ราช​ส่วน​ภูมิภาค​ว่า ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​ยัง​ควร​จะ​ดำรง​อยู่​

ต่อ​ไป​หรือ​ไม่

	 ต่อ​ประเด็น​เกี่ยว​กับ​สถานภาพ​และ​บทบาท​ของ​

ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​ใน​อนาคต​นั้น ผู้​ศึกษา​มี​ความ​เห็น​ว่า​

ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​ยัง​คง​มี​ความ​จำเป็น​ที่​จะ​ต้อง​ดำรง​อยู่​

ต่อ​ไป อย่าง​น้อย​ใน​ระยะ​เวลา​ไม่​ต่ำ​กว่า 10 ปี​ข้าง​หน้า แต่​

แนน่อน​วา่​บทบาท​และ​การ​ทำ​หนา้ที​่ของ​การ​บรหิาร​ราชการ​

ส่วน​ภูมิภาค​ย่อม​ต้อง​มี​การ​ปรับปรุง​ใน​หลาย​ประเด็น ซึ่ง​

เหตุผล​ความ​จำเป็น​ที่​มี​ต่อ​การ​ดำรง​อยู่​ของ​การ​บริหาร​

ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค รวม​ถึง​ข้อ​เสนอ​แนะ​ใน​การ​ปรับปรุง​

บทบาท​และ​อำนาจ​หน้าที่​ของ​การ​บริหาร​ราชการ​ส่วน​

ภูมิภาค​ใน​อนาคต​อาจ​กล่าว​ได้​โดย​สรุป​ดังนี้

เหตุผล​และ​ความ​จำเป็น​ของ​การ​บริหาร​ราชการ 
​ส่วน​ภูมิภาค

ประการ​แรก ควร​ต้อง​ทำความ​เข้าใจ​และ​ยอมรับ​

ก่อน​ว่า​โครงสร้าง​การ​บริหาร​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค แม้​จะ​

มิได้​มี​ปรากฏ​ให้​เห็น​ใน​โครงสร้าง​การ​บริหาร​ราชการ​แผ่น​ดิน​ 

ใน​ทุก​ประเทศ​ทั่ว​โลก​ก็ตาม แต่​นั่น​ก็​มิได้​หมายความ​ว่า​มี​

ประเทศไทย​เพยีง​ประเทศ​เดยีว​ที​่ม​ีโครงสรา้ง​ของ​การ​บรหิาร​
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ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค เรา​สามารถ​เห็น​ได้​ว่า​หลาย​ประเทศ​ใน​

ยุโรป ก็​มี​การ​จัด​โครงสร้าง​การ​บริหาร​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​

ด้วย​เช่น​กัน อาทิ ฝรั่งเศส สวีเดน อิตาลี เป็นต้น ซึ่ง​โดย​ 

ส่วน​มาก​แล้ว​บทบาท​หน้าที่​ที่​สำคัญ​ของ​กลไก​ส่วน​ภูมิภาค 

ก็​คือ การ​ทำ​หน้าที่​ใน​การ​กำกับ​ดูแล​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น

ประการ​ที่​สอง การ​ยุบ​เลิก​โครงสร้าง​ของ​กลไก​

ราชการ​สว่น​ภมูภิาค กระทำ​ได​้ยาก​ใน​ทาง​ปฏบิตั​ิและ​อาจ​เกดิ​

กระแส​ตอ่​ตา้น​จาก​ขา้ราชการ​ใน​วง​กวา้ง ตอ้ง​ยอมรบั​ดว้ย​วา่​

ใน​ความ​เปน็​จรงิ​การ​ยบุ​เลกิ​โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​ราชการ​สว่น​

ภูมิภาค​ไม่​สามารถ​กระทำ​ได้​โดย​ง่าย ดัง​จะ​เห็น​ได้​จาก​เพียง​

แค่​การ​ถ่าย​โอน​บุคลากร​ของ​ส่วน​ราชการ​ต่างๆ ให้​มา​เป็น​

บคุลากร​ของ​ทอ้ง​ถิน่ ก​็นบั​เปน็​สิง่​ที​่ดำเนนิ​การ​ได​้ยาก​ลำบาก​

อยู่​แล้ว เพราะ​ฉะนั้น การ​ยุบ​เลิกรา​ชกา​รส่​วนภูมิ​ภาค​โดย​

บงัคบั​ให​้ตอ้ง​มา​รวม​เขา้​เปน็​สว่น​หนึง่​กบั​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​

ท้อง​ถิ่น ย่อม​เป็น​สิ่ง​ที่​จะ​ถูก​แรง​ต่อ​ต้าน​อย่าง​มหาศาล​จาก​

ข้าราชการ​ที่​ทำงาน​อยู่​ใน​ส่วน​กลาง​และ​ภูมิภาค ซึ่ง​รัฐบาล​

เอง​ก็​คง​ไม่​ต้องการ​เผชิญ​กับ​แรง​ต้านทาน​เหล่า​นั้น

ประการ​ที​่สาม ศกัยภาพ​ที​่จำกดั​ของ​องคก์ร​ปกครอง​

สว่น​ทอ้ง​ถิน่​เอง เพราะ​การ​ยบุ​รวม​ราชการ​สว่น​ภมูภิาค​เขา้​กบั​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เป็น​สิ่ง​ที่​ดำเนิน​การ​ได้​ยาก รวม​

ถึง​บุคลากร​ของ​ส่วน​กลาง​เอง ก็​ไม่​ต้องการ​ถูก​ถ่าย​โอน​ลง​สู่​

องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ ดงั​นัน้ จงึ​ตอ้ง​ยอมรบั​วา่​องคก์ร​
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ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เอง​จึง​ต้อง​ประสบ​กับ​ปัญหา​ข้อ​จำกัด​

ใน​เรื่อง​ของ​บุคลากร กล่าว​คือ องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

ยอ่ม​ตอ้ง​ใช​้ระยะ​เวลา​ใน​การ​รบั​บคุลากร​ใหม​่ของ​ตนเอง และ​

ใช้​เวลา​ใน​การ​สร้าง​บุคลากร​เหล่า​นั้น​ให้​มี​ความ​เชี่ยวชาญ​ใน​

งาน เพราะ​ฉะนั้น ใน​ช่วง​เวลา​นี้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

จึง​อาจ​เป็น​องค์กร​ที่​มี​ศักยภาพ​ที่​จำกัด บาง​ภารกิจ​ที่​ดำเนิน​

การ ยัง​อาจ​จำเป็น​ต้อง​ได้​รับ​การ​สนับสนุน​จาก​ราชการ​ 

ส่วน​กลาง​และ​ภูมิภาค​อยู่

ประการ​ที่​สี่ บาง​ภารกิจ​ของ​รัฐ​เป็น​ภารกิจ​ที่​ยาก​

ที่​จะ​ดำเนิน​การ​โดย​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น สำหรับ​

ประเทศไทย​แลว้ ตอ้ง​ยอมรบั​วา่​เรา​ม​ีบรบิท​เฉพาะ​บาง​อยา่ง​

ที่​แตก​ต่าง​ไป​จาก​ประเทศ​ที่​พัฒนา​แล้ว​หลายๆ ประเทศ  

ดงั​นัน้ ม​ีภารกจิ​บาง​ประการ​ซึง่​โดย​หลกั​การ​แลว้​สามารถ​ถา่ย​

โอน​ให​้แก​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ได ้สำหรบั​ประเทศไทย​

ภารกจิ​เหลา่​นัน้ อาจ​ยาก​ที​่จะ​ม​ีการ​ถา่ย​โอน เพราะ​หาก​ม​ีการ​

ถ่าย​โอน​ลง​ไป​แล้ว จะ​ก่อ​ให้​เกิด​ประเด็น​คำถาม​ที่​ว่า​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​จะ​สามารถ​จัด​ทำ​ภารกิจ​เหล่า​นั้น​ได้​

อย่าง​มี​ประสิทธิภาพ​และ​มี​ความ​เป็น​ธรรม​หรือ​ไม่

ตวัอยา่ง​เชน่ ภารกจิ​ที​่เกีย่วขอ้ง​กบั​ความ​มัน่คง​ภายใน​

และ​การ​รักษา​ความ​สงบ​เรียบร้อย กิจการ​ตำรวจ กิจการ​

ราชทณัฑ ์ซึง่​กจิการ​เหลา่​นี ้ควร​ให​้กลไก​ราชการ​สว่น​ภมูภิาค​

เป็น​ผู้รับ​ผิด​ชอบ​ใน​การ​ดำเนิน​การ​ต่อ​ไป​หาก​เป็น​บริบท​ของ​

ประเทศไทย ที่​ผู้​บริหาร​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​
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มัก​ถูก​ตั้ง​คำถาม​อยู่​เสมอ​ใน​เรื่อง​การ​ใช้​อำนาจ​และ​อิทธิพล​

ต่างๆ

ประการ​ที่​ห้า ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​ยัง​คง​มี​ความ​

จำเป็น​ใน​ขณะ​ที่​ภาค​ประชาชน​ยัง​ไม่มี​ความ​เข้ม​แข็ง​เพียง​

พอ​ใน​การ​กำกับ​ดูแล​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ดัง​ที่​การ​

ศึกษา​ใน​ส่วน​ที่​สอง​ของ​งาน​ศึกษา​นี้​ได้​ชี้​ให้​เห็น​แล้ว​ว่า​ภาค​

ประชาชน​ของ​ไทย​เอง ก็​ยัง​คง​มี​ความ​อ่อนแอ​ตลอด​จน​

กลไก​ทาง​กฎหมาย​และ​ระเบียบ​ต่างๆ ก็​ยัง​ไม่​ส่ง​เสริม​ให้​

ภาค​ประชาชน​ของ​ไทย​มี​ความ​เข้ม​แข็ง​มาก​นัก ดัง​นั้น กลไก​

ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค จึง​ยัง​จำเป็น​ต้อง​ทำ​หน้าที่​ใน​การ​เป็น​

กลไก​กำกับ​ดูแล​การ​ทำงาน​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

ให้​ถูก​ต้อง​ตาม​ระเบียบ​และ​กฎหมาย​ต่อ​ไป    

	

การ​ปรับ​บทบาท​ของ​กลไก​การ​บริหาร​ราชการ 
​ส่วน​ภูมิภาค

แม้​ผู้​ศึกษา​จะ​มี​ความ​เห็น​ว่า​อย่าง​น้อย​ใน​ระยะ​เวลา​

อีก 10 ปี​ข้าง​หน้า กลไก​การ​บริหาร​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​จะ​

ยัง​คง​มี​ความ​จำเป็น​อยู่​ก็ตาม แต่​นั่น​ก็​มิได้​หมายความ​ว่า​

ราชการ​สว่น​ภมูภิาค​จะ​ดำรง​อยู​่ตอ่​ไป​โดย​ไม​่จำเปน็​ตอ้ง​ปรบั​

บทบาท​ของ​ตนเอง​แต่​ประการ​ใด ใน​ทาง​กลับ​กัน กลไก​ส่วน​

ภูมิภาค​จำเป็น​ต้อง​ปรับ​บทบาท​ใน​หลาย​ประการ กล่าว​คือ

ประการ​แรก กลไก​การ​บริหาร​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​

ไม่​ควร​มี​บทบาท​ใหม่​เพิ่ม​เติม ทั้งนี้​ต้อง​ยอมรับ​ว่า​นับ​ตั้งแต่​
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รัฐธรรมนูญ​แห่ง​ราช​อาณาจักร​ไทย พ.ศ. 2550 มี​ผล​บังคับ​

ใช้ ได้​เป็นการ​รับรอง​สถานภาพ​และ​เสริม​ความ​เข้ม​แข็ง​ให้​

แก่​การ​บริหาร​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​ให้​เพิ่ม​ขึ้น​เป็น​อย่าง​มาก 

(รัฐธรรมนูญ​แห่ง​ราช​อาณาจักร​ไทย พ.ศ. 2550 : มาตรา 

78(2)) ผล​จาก​บทบัญญัติ​แห่ง​รัฐธรรมนูญ​ทำให้​ราชการ​

ส่วน​ภูมิภาค โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​จังหวัด มี​แผน​พัฒนา​และ​ 

งบ​ประมาณ​ใน​การ​พัฒนา​เป็น​ของ​ตนเอง ซึ่ง​ปฏิเสธ​ไม่​ได้​ว่า​

ทศิทาง​ของ​การ​เปลีย่นแปลง​ดงั​กลา่ว​สวน​ทาง​กบั​แนวคดิ​เรือ่ง​

การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ 

ดัง​นั้น เพื่อ​ให้​สอดคล้อง​กับ​การ​ดำเนิน​นโยบาย​ด้าน​

การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ กลไก​การ​บรหิาร​ราชการ​สว่น​ภมูภิาค​จงึ​

ไม่​ควร​มี​บทบาท​มาก​ไป​กว่า​นี้ หาก​รัฐบาล​มีน​โย​บาย​เฉพาะ​

ที่​ต้องการ​ขับ​เคลื่อน ควร​หัน​ไป​อาศัย​กลไก​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ให้​เป็น​กลไก​หลัก​ที่​รับ​ผิด​ชอบ

ประการ​ที่​สอง ต้อง​เร่ง​ถ่าย​โอน​ภารกิจ​ของ​ราชการ​

ส่วน​กลาง​และ​ภูมิภาค​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

นอกจาก​บทบาท​ของ​ราชการ​สว่น​ภมูภิาค​ที​่ไม​่ควร​ได​้รบั​มอบ​

หมาย​ให้​ต้อง​ทำ​กิจ​การ​ใหม่ๆ แล้ว ภารกิจ​ต่างๆ ที่​เป็น​ของ​

ราชการ​ส่วน​กลาง​และ​ภูมิภาค ยัง​ต้อง​ถ่าย​โอน​ให้​แก่​องค์กร​

ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ให​้มาก​ยิง่​ขึน้ ทัง้นี​้ควร​ม​ีการ​กำหนด​เปา้​

หมาย​ว่า​ใน​อนาคต​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​จะ​มีหน้า​ที่​เพียง​การ​

กำกับ​ดูแล และ​การ​จัด​ภารกิจ​ที่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ 

ไม่​สามารถ​ดำเนิน​การ​ได้​ด้วย​ตัว​ของ​ท้อง​ถิ่น​เอง​เท่านั้น 
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ซึ่ง​หาก​กระบวนการ​ถ่าย​โอน​ภารกิจ​ดำเนิน​ไป​ได้​โดย​ไม่มี​

อปุสรรค กลไก​ราชการ​สว่น​ภมูภิาค​ก​็ยอ่ม​ม​ีความ​รบั​ผดิ​ชอบ​

นอ้ย​ลง​ไป​โดย​ลำดบั ใน​ขณะ​ที​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ ก​็

จะ​มี​บทบาท​และ​อำนาจ​หน้าที่​ที่​กว้าง​ขวาง​ยิ่ง​ชึ้น

ประการ​ที่​สาม กลไก​ส่วน​ภูมิภาค​ควร​เน้น​การ​ทำ​

หน้าที่​ใน​การ​กำกับ​ดูแล​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ทั้งนี้ 

ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​เอง ก็​ควร​ต้อง​ปรับ​แนวคิด​และ​บทบาท​

ของ​ตนเอง โดย​ต้อง​ตระหนัก​ว่า​ผล​จาก​การ​ดำเนิน​นโยบาย​

ด้าน​การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จนั้น ย่อม​ทำให้​บทบาท​ของ​ราชการ​

ส่วน​ภูมิภาค​ต้อง​เปลี่ยนแปลง​ไป 

ต่อ​ประเด็น​นี้ บทบาท​ของ​จังหวัด​ใน​ฝรั่งเศส​อาจ​ถือ​

เป็น​ตัวอย่าง​ที่​ดี ที่​สะท้อน​ว่า​ภาย​หลัง​กระบวนการ​กระจาย​

อำนาจ​บทบาท​ของ​จังหวัด​ย่อม​เปลี่ยนแปลง​ไป​จาก​การ​

เป็น​ผู้​จัด​ทำ​บริการ​สาธารณะ​สู่​การ​เป็น​ผู้​กำกับ​ดูแล ซึ่ง​กลไก​

ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​ของ​ไทย ก็​ควร​เดิน​ไป​ใน​ทิศทาง​นั้น​ 

เชน่​กนั นอกจาก​นัน้ ใน​กรณ​ีศกึษา​ของ​ประเทศ​ญีปุ่น่​ยงั​แสดง​

ให​้เหน็​อกี​ดว้ย​วา่ ใน​กระบวนการ​กำกบั​ดแูล​นัน้ กระบวนการ​

กำกับ​ดูแล​ที่​ดี​ควร​เป็นการ​กำกับ​ดูแล​ตาม​กฎหมาย มากกว่า​

ที​่จะ​เปน็การ​กำกบั​ดแูล​โดย​ระเบยีบ ซึง่​หาก​จะ​ม​ีการ​ปรบัปรงุ​

ระบบ​การ​กำกับ​ดูแล​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น ก็​ควร​มุ่ง​

เดิน​มา​ใน​ทิศทาง​เช่น​นี้​ด้วย​เช่น​กัน

ประการ​ที่​สี่ การ​จัด​ตั้ง​ส่วน​ราช​การ​ใหม่ๆ ใน​ภูมิภาค​

ควร​เป็น​สิ่ง​ต้อง​ห้าม สืบ​เนื่องจาก​แนว​โน้ม​และ​ทิศทาง​ของ​
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การ​ปรับ​บทบาท​ของ​การ​บริหาร​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​ดัง​ที่​

ได้​กล่าว​มา จึง​ทำให้​รัฐบาล​มีน​โย​บาย​ที่​ชัดเจน​ที่​จะ​ไม่มี​การ​ 

จดั​ตัง้​สว่น​ราช​การ​ใหม่ๆ  ขึน้​ใน​ภมูภิาค ทัง้นี​้เพือ่​ให​้สอดคลอ้ง​

กับ​ทิศทาง​การ​ปรับ​ตัว​ของ​ราชการ​ส่วน​ภูมิภาค​ที่​จะ​เป็น​

องค์กร​ที่​มี​อำนาจ​หน้าที่​น้อย และ​เน้น​ไป​ที่​การ​กำกับ​ดูแล​

มากกว่า​การ​จัด​ทำ​บริการ​สาธารณะ​ด้วย​ตนเอง

4.3 ปัญหา​การ​จัด​โครงสร้าง​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ไทย 
: แนวทาง​ใน​การ​จัดการ​ปัญหา

ใน​การ​ทบทวน​วรรณกรรม​ตา่งๆ ที​่เกีย่วขอ้ง​กบั​การ​จดั​

โครงสร้าง​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย​ได้​ช่วย​ชี้​ให้​เห็น​แล้ว​

วา่ ปญัหา​พืน้​ฐาน​ที​่สำคญั​ของ​การ​จดั​โครงสรา้ง​การ​ปกครอง​

ทอ้ง​ถิน่​ของ​ไทย ก​็คอื ปญัหา​เกีย่ว​กบั​ความ​รู​้ความ​เขา้ใจ​ของ​

ภาค​ส่วน​ต่างๆ ใน​การ​จัด​โครงสร้าง​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​

แยก​ออก​เป็น​ชั้นๆ ซึ่ง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​แต่ละ​ชั้น​

มี​ภารกิจ​ที่​จำแนก​ออก​จาก​กัน​อย่าง​ชัดเจน การ​ขาด​รูป​แบบ​

โครงสร้าง​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ที่​มี​ความ​หลาก​

หลาย​และ​อำนาจ​หน้าที่​ที่​กว้าง​ขวาง อัน​ส่ง​ผล​ทำให้​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​แต่ละ​แห่ง​ต้อง​มี​โครงสร้าง​และ​รูป​แบบ​

ที่​เหมือน​กัน และ​ความ​อ่อนแอ​ของ​กลไก​สภา​ท้อง​ถิ่น​ใน​การ​

กำกับ​ดูแล​การ​ทำงาน​ของ​ฝ่าย​บริหาร​ของ​ท้อง​ถิ่น 
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ปัญหา​ต่างๆ ที่​ได้​กล่าว​มา​นี้ ส่ง​ผล​ให้ ณ ขณะ​นี้  

แนวคิด​เรื่อง​การ​จัด​ตั้ง​นคร​พิเศษ​ที่รัฐธรรมนูญ​แห่ง​ราช​

อาณาจักร​ไทย พ.ศ. 2550 ได้​บัญญัติ​ให้​ทำได้ ได้​กลาย​เป็น​

เหมอืน​แนวทาง​ที​่ฝัง่​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​เอง​มอง​

ว่า​จะ​เป็น​เครื่อง​ช่วย​ใน​การ​แก้ไข​ปัญหา​ต่างๆ ได้​ทั้งหมด

ความ​จำเป็น​ใน​การ​จัด​โครงสร้าง​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​
เป็น​ระบบ​หลาย​ชั้น

จาก​การ​ศึกษา​ใน​ส่วน​ที่​สอง​ของ​งาน​ศึกษา​นี้ ได้​ชี้​ให้​

เห็น​ว่า​ภาค​ส่วน​ต่างๆ ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​กระบวนการ​กระจาย​

อำนาจ​และ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ใน​ประเทศไทย​มี​ความ​

เคยชิน​กับ​ระบบ​การ​จัด​โครงสร้าง​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​แบบ​

ชัน้​เดยีว (Single-tier System) อนั​หมาย​ถงึ ใน​พืน้ที​่หนึง่​ม​ีองคก์ร​

ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​เพยีง​องคก์ร​เดยีว​รบั​ผดิ​ชอบ​พืน้ที​่นัน้ ดงั​

จะ​เห็น​ได้​จาก​ข้อ​เสนอ​ให้​มี​การ​ยุบ​เลิก​โครงสร้าง​องค์การ​

บริหาร​ส่วน​จังหวัด ซึ่ง​เป็น​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

ใน​ชั้น​บน​ที่​มี​อยู่​ให้​เห็น​เป็น​ระ​ยะๆ ทั้งๆ ที่​ใน​ทาง​หลัก​การ​

ทั่วไป โครงสร้าง​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เอง​นั้น ก็​

สามารถ​ที่​จะ​จัด​โครงสร้าง​ที่​ซ้อน​กัน​ได้​หลาย​ชั้น ไม่​จำกัด​แค่​

เพียง 2 ชั้น​เท่านั้น 

ใน​ทาง​กลับ​กัน โครงสร้าง​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​อาจ​ซ้อน​กัน​ได้​ใน​หลาย​ระดับ​เช่น 3 หรือ​แม้​กระทั่ง 

4 ระดับ หากว่า​มี​ระบบ​การ​จัด​แบ่ง​ภารกิจ​หน้าที่​ของ​องค์กร​
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ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ที่​ดี​พอ

ใน​ทัศนะ​ของ​ผู้​ศึกษา​เอง​แล้ว ระบบ​โครงสร้าง​การ​

ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ที่​มี​ความ​เหมาะ​สม ก็​คือ การ​จัด​ระบบ​

โครงสร้าง​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ให้​เป็น​ระบบ​หลาย​ชั้น ซึ่ง​

สำหรับ​ประเทศไทย​ที่​ประชาชน​โดย​ส่วน​ใหญ่​อาจ​มี​ความ​

รู้​ความ​เข้าใจ​ใน​เรื่อง​นี้​จำกัด การ​จัด​โครงสร้าง​การ​ปกครอง​ 

ท้อง​ถิ่น​อาจ​มี​ลักษณะ​เป็น​โครงสร้าง​แบบ​สอง​ชั้น​เท่านั้น 

เพราะ​หาก​มี​ชั้น​หรือ​ระดับ​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

มาก​จน​เกิน​ไป อาจ​สร้าง​ความ​สับสน​แก่​ประชาชน​ได้ 

การ​ที​่ผู​้ศกึษา​ม​ีความ​เหน็​วา่​ระบบ​การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​ 

ใน​ระบบ​หลาย​ชั้น เป็น​แนวคิด​ที่​เหมาะ​สม​กว่า​การ​จัด​

โครงสร้าง​ของ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ใน​ระบบ​ชั้น​เดียว​นั้น ก็​

เพราะ​วา่​ใน​การ​จดั​ระบบ​โครงสรา้ง​การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​แบบ​

ชั้น​เดียว​นั้น หาก​มิได้​มี​การ​ศึกษา​วิจัย​หรือ​การ​กำหนด​ขนาด​

พื้นที่​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​อย่าง​เหมาะ​สม​แล้ว 

ย่อม​จะ​เกิด​ผล​เสีย​ต่อ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​นั้นๆ เอง​

มากกว่า​ผล​ดี 

กล่าว​คือ หาก​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มี​ขนาด​

เล็ก​จน​เกิน​ไป ย่อม​ส่ง​ผล​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

มี​ศักยภาพ​ที่​จำกัด​ใน​การ​จัด​บริการ​สาธารณะ โดย​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เหล่า​นั้น​จะ​ไม่​สามารถ​จัด​ทำ​ภารกิจ​

ขนาด​ใหญ่​ได้ หรือ​ภารกิจ​บาง​ประเภท​ที่​ต้อง​จัด​ทำ​ใน​ระดับ​

ที่​มี​ขอบเขต​ที่​กว้าง​ขวาง​มาก​ขึ้น เช่น ระบบ​ขนส่ง​มวลชน 
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ระบบ​เครือ​ข่าย​การ​ระบาย​น้ำ ระบบ​น้ำ​ประปา ฯลฯ องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ที่​เป็น​ระบบ​ชั้น​เดียว จะ​ประสบ​กับ​

ปัญหา​ของ​การ​เชื่อม​โยง​และ​การ​ประสาน​งาน​ระหว่าง​กัน 

ปัญหา​เช่น​นี้​เคย​เกิด​ขึ้น​แล้ว​ใน​การ​บริหาร​งาน​ของ​

มหานคร​ลอนดอน​ที่​โครงสร้าง​ของ The Greater London 

Authority ได้​ถูก​ยุบ​เลิก​ไป​ภาย​หลัง​ปี ค.ศ. 1986 ยัง​ผล​ให้​

บริการ​สาธารณะ​หลาย​ประเภท​ต้อง​ถูก​ดำเนิน​การ​โดย​คณะ​

กรรมการ​ร่วม​ระหว่าง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น (Joint 

Boards) ที่​ได้​มี​การ​จัด​ตั้ง​ขึ้น​แทน (Wilson and Game 2006) 

และ​หากว่า​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​มี​ขนาด​พื้นที่​ที่​กว้าง​

ขวาง​จน​เกนิ​ไป แม้​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​นัน้ๆ อาจ​ไม่​

ประสบ​กบั​ขอ้​จำกดั​เรือ่ง​ขดี​ความ​สามารถ แต​่องคก์ร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ที่​มี​ขนาด​ใหญ่​นั้น ก็​จะ​ต้อง​พบ​กับ​ปัญหา​ที่​ตัว​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ได้​กลาย​เป็น​องค์กร​ที่​ใหญ่​โต 

และ​ม​ีความ​เปน็​ระบบ​ราชการ​สงู ไม​่แตก​ตา่ง​ไป​จาก​หนว่ย​งา​น 

อืน่ๆ ของ​รฐั​ที​่ทำให​้ประชาชน​ใน​ทอ้ง​ถิน่​อาจ​ม​ีความ​รูส้กึ​หา่ง​

เหนิ​และ​แปลก​แยก ซึง่​ใน​กรณี​หลงั​นี ้กรงุเทพมหานคร​นา่​จะ​

เป็น​ตัวอย่าง​หนึ่ง​ที่​ดี

ดว้ย​เหต​ุที​่ได​้ชี​้ให​้เหน็​นี​้เอง ใน​ทศันะ​ของ​ผู​้ศกึษา​จงึ​เชือ่​

มั่น​ว่าการ​จัด​โครงสร้าง​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​โดย​

แยก​ออก​เป็น​หลาย​ชั้น​หรือ​หลาย​ระดับ จะ​ช่วย​ให้​ใน​แง่​หนึ่ง​ 

เรา​มี​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​ระดับ​ล่าง​ที่​อาจ​มี​ขนาด​

เล็ก​และ​มี​ความ​ใกล้​ชิด​กับ​ประชาชน​ใน​ท้อง​ถิ่น ใน​ขณะ​
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เดยีวกนั เรา​ก​็ม​ีองคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ที​่ม​ีขนาด​ใหญ​่ขึน้​

ใน​โครงสรา้ง​ระดบั​บน ซึง่​โครงสรา้ง​นี​้ยอ่ม​ม​ีขดี​ความ​สามารถ​

ใน​การ​จัด​ทำ​บริการ​สาธารณะ​ที่​ต้อง​อาศัย​การ​จัดการ​แบบ​

ภาพ​รวม และ​อาจ​เป็น​บริการ​สาธารณะ​ที่​เกิน​ศักยภาพ​ของ​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ใน​ระดับ​ล่าง

ทัง้นี​้ทัง้​นัน้ เงือ่นไข​ที​่จะ​ชว่ย​ให​้ระบบ​การ​จดั​โครงสรา้ง​

การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ออก​เป็น​ระบบ​หลาย​ชั้น​ไม่​ประสบ​กับ​

ปัญหา​ความ​ซ้ำ​ซ้อน​ใน​การ​จัด​บริการ​สาธารณะ ก็​คือ ระบบ​

การ​จดั​แบง่​ภารกจิ​ระหวา่ง​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ที​่ดว้ย​

กนัเอง​ที​่เปน็​ระบบ ที​่สามารถ​แยก​ภารกจิ​ของ​องคก์ร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​แต่ละ​ระดับ​ออก​จาก​กัน​ได้​อย่าง​ชัดเจน 

อย่างไร​ก็ตาม แม้ว่า​ใน​ทัศนะ​ของ​ผู้​ศึกษา​การ​จัด​

โครงสร้าง​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ใน​ประเทศไทย​ควร​มี​รูป​แบบ​

การ​จัด​แบ่ง​โครงสร้าง​ออก​เป็น​หลาย​ชั้น​ก็ตาม แต่​โดย​สภาพ​

เท่า​ที่​เป็น​อยู่​อาจ​กล่าว​ได้​ว่า​ขนาด​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น โดย​เฉพาะ​อย่าง​ยิ่ง​ใน​ระดับ​องค์การ​บริหาร​ส่วน​

ตำบล​นั้น ยัง​ดู​เหมือน​ว่า​จะ​มี​ขนาด​ที่​เล็ก​จน​เกิน​ไป ดัง​นั้น 

เรา​จึง​ควร​ต้อง​พิจารณา​ถึง​การ​ดำเนิน​การ​ยุบ​รวม​ให้​องค์การ​

บรหิาร​สว่น​ตำบล ม​ีขนาด​ใหญ​่ขึน้​เพือ่​ให​้องคก์าร​บรหิาร​สว่น​

ตำบล​มี​ศักยภาพ​เหมาะ​สม​กับ​ภารกิจ​ที่​รับ​ผิด​ชอบ 

ต่อ​ประเด็น​นี้ การ​ดำเนิน​การ​ปรับปรุง​โครงสร้าง​

การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ใน​ประเทศ​ญี่ปุ่น​นับ​เป็น​แบบ​อย่าง​ที่​ดี​

ประการ​หนึ่ง​ที่​เรา​สามารถ​ศึกษา​เป็น​ตัว​แบบ​ได้      
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ความ​จำเปน็​สำหรับ​โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​งาน​ภายใน​ที​่
มี​ความ​แตก​ต่าง​กัน

นอกจาก​ปัญหา​ที่​เกี่ยว​กับ​โครงสร้าง​ภายนอก​ดัง​ที่​ได้​

กล่าว​มา​แล้ว ข้อ​ถก​เถียง​ใน​เชิง​โครงสร้าง​ที่​มี​การ​กล่าว​ถึงกัน​

อย่าง​กว้าง​ขวาง ก็​คือ ความ​เหมาะ​สม​ของ​การ​จัด​รูป​แบบ​

โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​งาน​ภายใน ที​่ใน​ปจัจบุนั​กฎหมาย​จดั​ตัง้ 

​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ใน​ทกุ​รปู​แบบ​ตา่ง​บญัญตั​ิใหก้าร​

บริหาร​งาน​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ทุก​รูป​แบบ​

มี​ลักษณะ​การ​บริหาร​ใน​รูป​ของ​ผู้​บริหาร​และ​สภา​ท้อง​ถิ่น 

(Mayor-Council Form) โดยที่​ฝ่าย​บริหาร​มา​จาก​การ​เลือก​

ตั้ง​ทาง​ตรง​ของ​ประชาชน อัน​ส่ง​ผล​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​มี​ผู้​บริหาร​ที่​มี​ความ​เข้ม​แข็ง (Strong Executive) ซึ่ง​

สภา​ท้อง​ถิ่น​ไม่​สามารถ​ควบคุม​หรือ​กำกับ​การ​บริหาร​งาน​

ของ​ผู้​บริหาร​ได้​มาก​นัก 

แมว้า่​โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​งาน​ของ​ทอ้ง​ถิน่​ใน​รปู​แบบ​

นี้ จะ​เป็น​ที่​พึง​พอใจ​ใน​หมู่​ผู้​บริหาร​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ทอ้ง​ถิน่​อยา่ง​มาก​กต็าม แต​่การ​ที​่องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​

ของ​ไทย​มี​ลักษณะ​ทางการ​บริหาร​ที่​เป็น​สูตร​สำเร็จ​เดียวกัน​

ทั้งหมด​ดัง​ที่​ได้​กล่าว​มา​นี้ ทำให้​เกิด​คำถาม​ว่า แล้ว​รูป​แบบ​

การ​บริหาร​งาน​ของ​ท้อง​ถิ่น​ไทย​ภาย​ใต้​รูป​แบบ​ที่​เป็น​อยู่ มี​

ความ​เหมาะ​สม​แล้ว​จริง​หรือ​ไม่ และ​มี​ความ​จำเป็น​เสมอ​ไป​

หรือ​ไม่ ที่​รูป​แบบ​การ​บริหาร​งาน​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​ต้อง​มี​ความ​เป็น​แบบแผน​เดียวกัน​ทั้งหมด
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ใน​ทศันะ​ของ​ผู​้ศกึษา​แลว้​ม​ีความ​เหน็​วา่ โครงสรา้ง​การ​

บรหิาร​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ที​่ด ีจำเปน็​ตอ้ง​ม​ีความ​

หลาก​หลาย โดย​ต้อง​มุ่ง​ให้​โครงสร้าง​การ​บริหาร​นั้น​มี​ความ​

สอดคล้อง​กับ​สภาพ​บริบท​ภายใน​ท้อง​ถิ่น กรณี​ศึกษา​ของ​

การ​จดั​โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​งาน​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​

ถิ่น​ใน​ประเทศ​อังกฤษ​ที่​เปิด​โอกาส​ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​

ท้อง​ถิ่น​สามารถ​เลือก​ตัว​แบบ​ใน​การ​บริหาร​งาน​ของ​ท้อง​ถิ่น​ 

ได้​ดว้ย​ตวั​เอง นบั​ได้​วา่​เปน็​แนวทาง​การ​ดำเนนิ​การ​ที​่ม​ีความ​

น่า​สนใจ​เป็น​อย่าง​ยิ่ง 

หาก​เรา​ลอง​มอง​ถึง​สภาพ​ข้อ​เท็จ​จริง​ของ​การ​จัด​

โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​งาน​ทอ้ง​ถิน่​ของ​ไทย​แลว้ เรา​ตอ้ง​ยอมรบั​

วา่​หาก​เปรยีบ​เทยีบ​ลกัษณะ​ของ​เทศบาล​นคร​ที​่ตอ้ง​ม​ีจำนวน​

ประชากร​ใน​พืน้ที​่ไม​่นอ้ย​กวา่ 50,000 คน กบั​องคก์าร​บรหิาร​

สว่น​ตำบล​หลาย​แหง่​ที​่ม​ีประชากร​ราว 2,000 คน​แลว้ องคก์ร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ทั้ง​สอง​แห่ง ย่อม​มี​สภาพ​ที่​แตก​ต่าง 

​กัน​เป็น​อย่าง​ยิ่ง 

ทว่า​ใน​ที่สุด​แล้ว องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ทั้ง​สอง​

แห่ง​ก็​จำเป็น​ต้อง​มี​รูป​แบบ​การ​บริหาร​งาน​แบบ​เดียวกัน นั่น​

คือ การ​มี​สภา​ท้อง​ถิ่น​และ​ผู้​บริหาร​ของ​ท้อง​ถิ่น​ที่มา​จาก​การ​

เลือก​ตั้ง​โดยตรง​ของ​ประชาชน ซึ่ง​ใน​ทัศนะ​ของ​ผู้​ศึกษา​เอง​

แล้ว​มอง​ว่า​ใน​กรณี​ของ​เทศบาล​นคร โครงสร้าง​การ​บริหาร​

งาน​แบบ​สภา​และ​ผู้​บริหาร​ท้อง​ถิ่น​ที่มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง​

โดยตรง อาจ​เป็น​รูป​แบบ​ที่​มี​ความ​เหมาะ​สมอ​ยู่​แล้ว แต่​ใน​
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กรณี​ของ​องค์การ​บริหาร​ส่วน​ตำบล​การ​บริหาร​งาน อาจ​ไม่​

จำเปน็​ตอ้ง​ม​ีการ​แยก​โครงสรา้ง​ออก​เปน็​สภา​และ​ฝา่ย​บรหิาร​

ดัง​ที่​เป็น​อยู่ แต่​อาจ​ใช้​การ​บริหาร​ใน​รูป​ของ​คณะ​กรรมการ​

ซึ่ง​ไม่มี​การ​แยก​โครงสร้าง​ทั้ง 2 ส่วน​ออก​จาก​กัน​ก็​เป็น​ได้ 

เพราะ​นอกจาก​โครงสร้าง​ใน​ลักษณะ​นี้ จะ​มี​ข้อดี​ใน​เรื่อง​ของ​

ความ​ประหยัด​และ​ความ​คล่อง​ตัว​ใน​การ​บริหาร​จัดการ​แล้ว 

โครงสร้าง​ที่​รวม​ฝ่าย​สภา​และ​บริหาร​เข้า​ด้วย​กัน​ใน​รูป​ของ​

คณะ​กรรมการ ยัง​จะ​ลด​ปัญหา​ความ​แตกแยก​ของ​องค์กร​ได้​

อีก​ด้วย	                   

นอกจาก​ประเด็น​ข้อ​ถก​เถียง​เกี่ยว​กับ​โครงสร้าง​การ​

บริหาร​งาน​ของ​ท้อง​ถิ่น​ใน​ลักษณะ​ที่​ได้​กล่าว​มา​ข้าง​ต้น​แล้ว 

ยัง​ได้​มี​การ​กล่าว​ถึง​ประเด็น​ปัญหา​เกี่ยว​กับ​บทบาท​ของ​สภา​

ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย​ที่​มี​ความ​อ่อนแอ​ไม่​สามารถ​กำกับ​ดูแล​ฝ่าย​

บริหาร​ได้​มาก​นัก ต่อ​ประเด็น​นี้ แน่นอน​ว่า​สภา​ท้อง​ถิ่น​ของ​

ไทย​ควร​ได​้รบั​การ​ปรบัปรงุ​บทบาท​ใน​การ​ทำงาน​ให​้ม​ีบทบาท​

และ​อำนาจ​หน้าที่​ที่​กว้าง​ขวาง​มาก​ขึ้น เช่น การ​เพิ่ม​ระยะ​

เวลา​ของ​สมยั​ประชมุ​ให​้ยาว​ขึน้ โดย​เฉพาะ​อยา่ง​ยิง่​ใน​องคก์ร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ขนาด​ใหญ่ รวม​ถึง​การ​เพิ่ม​บทบาท​

ให้​สภา​ท้อง​ถิ่น​สามารถ​ตรวจ​สอบ​การ​ทำงาน​ของ​ผู้​บริหาร​

ได้​มาก​ขึ้น เช่น การ​ขอ​เปิด​อภิปราย​เพื่อ​ลง​มติ​ไม่​ไว้​วางใจ​

ผู้​บริหาร ดัง​เช่น​ใน​กรณี​ของ​ประเทศ​ญี่ปุ่น​ที่​สภา​ท้อง​ถิ่น​

สามารถ​กระทำ​ได ้สิง่​ตา่งๆ เหลา่​นี​้อาจ​นบั​ได​้วา่​เปน็​แนวทาง​

ใน​การ​เสริม​ความ​เข้ม​แข็ง​ของ​สภา​ท้อง​ถิ่น​ทั้ง​สิ้น
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อย่างไร​ก็ตาม ใน​ประเด็น​ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​สภา​ท้อง​ถิ่น​

นั้น เป็น​ที่​น่า​สังเกต​ด้วย​เช่น​กัน​ว่า​ใน​ปัจจุบัน​จำนวน​สมาชิก​

สภา​ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย​ต่าง​ถูก​กำหนด​เอา​ไว้​อย่าง​ตายตัว​โดย​

กฎหมาย จำนวน​ตัวเลข​ของ​สมาชิก​สภา​ดัง​กล่าว​ใช้​เกณฑ์​

การ​อา้งองิ​ที​่แตก​ตา่ง​กนั และ​จำนวน​ที​่กำหนด​ก​็ยงั​ไมม่​ีความ​

เหมาะ​สม ดัง​จะ​เห็น​ได้​จาก​ใน​กรณี​ของ​องค์การ​บริหาร​ส่วน​

ตำบล จำนวน​สมาชิก​สภา​องค์การ​บริหาร​ส่วน​ตำบล จะ​

อ้างอิง​เกณฑ์​จำนวน​หมู่บ้าน ใน​ขณะ​ที่​จำนวน​สมาชิก​สภา​

เทศบาล จะ​อ้างอิง​เกณฑ์​ประเภท​ของ​เทศบาล ส่วน​จำนวน​

ของ​สมาชกิ​สภา​องคก์าร​บรหิาร​สว่น​จงัหวดั จะ​อา้งองิ​จำนวน​

ประชากร​ใน​เขต​พื้นที่ 

นอกจาก​นั้น จำนวน​สมาชิก​สภา​ท้อง​ถิ่น​ที่​อ้างอิง​

เกณฑ​์ที​่แตก​ตา่ง​กนั​นัน้ ยงั​ไมม่​ีความ​เหมาะ​สม​ตอ่​การ​ปฏบิตั​ิ

อีก​ด้วย กล่าว​คือ หาก​องค์การ​บริหาร​ส่วน​ตำบล​ใด​ซึ่ง​มี 20 

หมู่บ้าน ซึ่ง​ส่ง​ผล​ให้​มี​สมาชิก​สภา​องค์การ​บริหาร​ส่วน​ตำบล​

ได้ 40 คน​นั้น เข้า​หลัก​เกณฑ์​ที่​จะ​ยก​ฐานะ​ขึ้น​เป็น​เทศบาล​

ตำบล​ได ้ผู​้บรหิาร​และ​สภาฯ​อาจ​ไม​่ประสงค​์ให​้ม​ีการ​ยก​ฐานะ 

เพราะ​เมื่อ​ยก​ฐานะ​ขึ้น​แล้ว จำนวน​สมาชิก​สภา​เทศบาล​จะ​

ลด​จำนวน​ลง​เหลือ​เพียง 12 คน​ทันที​ตาม​บทบัญญัติ​ของ​

กฎหมาย​เทศบาล 

เพราะ​ฉะนั้น ใน​ทัศนะ​ของ​ผู้​ศึกษา​เรา​จึง​ควร​กำหนด​

ให้​จำนวน​สมาชิก​สภา​ท้อง​ถิ่น​แปรผัน​ตาม​จำนวน​ของ​

ประชากร​ใน​เขต​พืน้ที ่มากกวา่​ที​่จะ​กำหนด​ให​้จำนวน​สมาชกิ​
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สภา​ท้อง​ถิ่น​อาศัย​หลัก​เกณฑ์​ที่​หลาก​หลาย​เป็น​ตัว​กำหนด​ 

ดัง​ที่​เป็น​อยู่​ใน​ปัจจุบัน

นคร​พิเศษ​อาจ​มิใช่​ทางออก​ของ​ทุก​ปัญหา
ดัง​ที่​ได้​ชี้​ให้​เห็น​ใน​ส่วน​ที่​สอง​ของ​งาน​ศึกษา​แล้ว​ว่า 

ปรากฏการณ์​ที่​สังเกต​เห็น​ได้​นับ​ตั้งแต่​หลัง​ปี พ.ศ. 2550 

เป็นต้น​มา ก็​คือ ปรากฏการณ์​ที่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

หลาย​แห่ง​ต่าง​พยายาม​หา​แนวทาง​หรือ​วิธี​การ​ใน​การ​ปรับ​

สถานภาพ​องคก์ร​ของ​ตนเอง​ให​้ม​ีสถานะ​เปน็​องคก์ร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​รูป​แบบ​พิเศษ​ที่​สามารถ​มี​โครงสร้าง​การ​บริหาร​

งาน​ที่​แตก​ต่าง​ไป​จาก​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​รูป​แบบ​

ปกติ รวม​ถึง​อาจ​มี​อำนาจ​หน้าที่​ที่​กว้าง​ขวาง​มาก​ขึ้น​กว่า​

องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​รูป​แบบ​พื้น​ฐาน​ทั่วไป

หาก​พิจารณา​ถึง​ประเด็น​นี้​ร่วม​กับ​ข้อ​เสนอ​เรื่อง​

การ​กำหนด​โครงสร้าง​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ให้​มี​ความ​

ยืดหยุ่น​และ​หลาก​หลาย​แล้ว ก็​อาจ​ทำให้​สร้าง​ข้อ​ถก​

เถียง​ได้​ว่า หาก​กฎหมาย​ที่ ​เกี่ยวข้อง​กับ​การ​จัดการ​

ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ของ​ไทย เปิด​โอกาส​ให้​รูป​แบบ​การ​

บริหาร​งาน​ท้อง​ถิ่น​มี​ความ​แตก​ต่าง​ตาม​บริบท​ของ​พื้นที่​

ได้​แล้ว กอปร​กับ​ใน​อนาคต​หาก​การ​จัด​ระบบ​ประเภท​

ของ​ภารกิจ​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ตาม​แผนการ​

กระจาย​อำนาจ​ให้ ​แก่ ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

​ฉบบั​ใหม ่(ฉบบั​ที ่3) ที​่กำลงั​ม​ีการ​รา่ง​อยู​่ใน​ขณะ​นี ้เปดิ​โอกาส​
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ให้​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​สามารถ​ริเริ่ม​ภารกิจ​ใหม่​ได้​

เอง​ตราบ​เท่า​ที่​ภาร​กิจ​หล่า​นั้น​ไม่​ขัด​ต่อ​กฎ​หมา​ยอื่นๆ การ​

จัด​ตั้ง​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ขึ้น​เป็น​นคร​พิเศษ ก็​อาจ​

ไม่มี​ความ​จำเป็น​อีก​ต่อ​ไป 

ดัง​นั้น​แล้ว​จึง​อาจ​กล่าว​ได้​ว่า กระแส​ของ​ความ​

พยายาม​ใน​การ​จัด​ตั้ง​นคร​พิเศษ​ใน​ปัจจุบัน อาจ​เป็น​เพราะ​

องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ตอ้งการ​หลกี​หน​ีจาก​การ​ที​่ตอ้ง​ม​ี

โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​งาน​แบบ​เดยีว และ​การ​มี​อำนาจ​หนา้ที่​

ที่​จำกัด โดย​อาศัย​ช่อง​ทาง​ที่​กฎหมาย​ได้​เปิด​ช่อง​เอา​ไว้ ซึ่ง​

หาก​กฎหมาย​ได้​แก้ไข​ปัญหา​ที่​กล่าว​มา​ได้​อย่าง​ตรง​ประเด็น 

อนั​ไดแ้ก ่ประเดน็​เรือ่ง​โครงสรา้ง​การ​บรหิาร​งาน และ​อำนาจ​

หน้าที่​ของ​องค์กร​แล้ว การ​จัด​ตั้ง​นคร​พิเศษ​ก็​อาจ​ไม่ใช่​สิ่ง​ที่​

จำเป็น​อีก​ต่อ​ไป  

4.4 ปัญ​หา​ด้าน​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​ใน​ 
ท้อง​ถิ่น: การ​แก้​ปัญหา​ที่​ภาค​รัฐ​และ​ตัว​ประชาชน​เอง

สำหรับ​กรอบ​ปัญหา​สุดท้าย​ที่​ได้​มี​การ​กล่าว​ถึง​ใน​

การ​ศึกษา​ส่วน​ที่​สอง​ของ​งาน​ศึกษา​นี้ ก็​คือ การ​ศึกษา​ถึง​

สภาพ​ปัญหา​ของ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​ใน​ระดับ​ท้อง​

ถิ่น ซึ่ง​การ​ศึกษา​ใน​ส่วน​ที่​สอง​ของ​งาน​ศึกษา​นี้​ได้​ชี้​ให้​เห็น​

แล้ว​ว่า การ​พิจารณา​ถึง​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​ใน​การ​
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ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​อาจม​อง​ได​้ใน 3 ระดบั​หรอื​มติ ิอนั​ไดแ้ก ่การ​

ม​ีสว่น​รว่ม​ผา่น​กระบวนการ​การ​เลอืก​ตัง้​ผู​้บรหิาร​และ​สมาชกิ​

สภา​ท้อง​ถิ่น การ​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​การ​บริหาร​งาน​ท้อง​ถิ่น​ผ่าน​

กระบวนการ​ต่างๆ ที่​กฎหมาย​และ​ระเบียบ​ได้​กำหนด​เอา​ไว้ 

และ​การ​ม​ีสว่น​รว่ม​ใน​การ​ตรวจ​สอบ​และ​กำกบั​การ​บรหิาร​งาน​

ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น 

จาก​การ​วิเคราะห์​ถึง​บทบาท​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​

ประชาชน​ใน​ทั้ง 3 มิติ​ข้าง​ต้น ล้วน​พบ​กับ​สภาพ​ปัญหา​ที่​

แตก​ต่าง​กัน​ออก​ไป กล่าว​คือ ใน​การ​เลือก​ตั้ง​ผู้​บริหาร​และ​

สมาชกิ​สภา​ทอ้ง​ถิน่ กรณ​ีปญัหา​การ​ทจุรติ​ใน​การ​ซือ้​สทิธ​ิขาย​

เสียง​ของ​ประชาชน​มี​ปรากฏ​ให้​เห็น​อย่าง​กว้าง​ขวาง ใน​การ​

บริหาร​งาน​ของ​ท้อง​ถิ่น พบ​ว่าการ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​

มัก​มี​ลักษณะ​เป็น​เพียง​พิธีกรรม​ที่​มี​การ​จัด​ทำ​ขึ้น​ให้​ครบ​

กระบวนการ​ตาม​ระเบยีบ​และ​กฎหมาย​ที​่ได​้ม​ีการ​กำหนด​เอา​

ไว้ โดย​มิได้​เป็นก​ระ​บวน​การ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ที่​มี​คุณภาพ 

ประการ​สุดท้าย การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​ใน​การ​

กำกบั​และ​ตรวจ​สอบ​การ​บรหิาร​งาน​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​

ทอ้ง​ถิน่ ยงั​พบ​ดว้ย​วา่​ประชาชน​ยงั​ม​ีบทบาท​ใน​ดา้น​นี​้นอ้ย ซึง่​

สว่น​หนึง่​อาจ​เปน็​เพราะ​บทบญัญตั​ิแหง่​กฎหมาย​ที​่ไม​่เอือ้​ตอ่​

การ​เข้าไป​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน

จาก​การ​มอง​ถึง​สภาพ​ปัญหา​ของ​กระบวนการ​มี​ส่วน​

ร่วม​ของ​ประชาชน​ผ่าน​ทั้ง 3 มิติ ดัง​ที่​ได้​กล่าว​มา​นี้ อาจ​

ทำให​้พอที​่จะ​สรปุ​ได​้วา่​ใน​การ​วาง​กรอบ​แนวคดิ​เพือ่​การ​แกไ้ข​
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ปัญหา​ดัง​กล่าว​นั้น จะ​ต้อง​มี​การ​พิจารณา​ควบคู่​กัน​ไป​ใน 2 

ส่วน อัน​ได้แก่ ใน​ส่วน​แรก คือ กา​รพิ​จารณา​ถึง​ทัศนคติ​และ​

พฤติกรรม​ของ​ประชาชน​เอง​ที่​มี​ต่อ​ประเด็น​เกี่ยว​กับ​การ​มี​

ส่วน​ร่วม และ​ใน​ส่วน​ที่​สอง คือ การ​ทบทวน​กฎหมาย​และ​

ระเบียบ​ต่างๆ ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​

ซึ่ง​เป็น​บทบาท​ของ​ภาค​รัฐ 

การ​ปรบั​ทศันคต​ิและ​พฤตกิรรม​เกีย่ว​กบั​การ​ม​ีสว่น​ร่วม​
ของ​ประชาชน

ดงั​ที​่ได​้ชี​้ให​้เหน็​มา​แลว้​ใน​สว่น​ที​่สอง​ของ​งาน​ศกึษา​ชิน้​

นี้​ว่า ปัญหา​สำคัญ​ที่​เกิด​ขึ้น​ใน​กระบวนการ​การ​มี​ส่วน​ร่วม 

​ของ​ประชาชน​ใน​การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่​เปน็​ปญัหา​ใน​ทัง้ 3 มติ ิ

ทั้ง​การ​เลือก​ตั้ง​ใน​ระดับ​ท้อง​ถิ่น การ​บริหาร​งาน​ของ​ท้อง​ถิ่น 

และ​การ​ตรวจ​สอบ​การ​ทำงาน​ของ​ผู้​บริหาร​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น ทั้งนี้​ไม่​สามารถ​ปฏิเสธ​ได้​เลย​ว่า​ปัญหา​ที่​เกิด​

ขึ้น​กับ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​ทั้ง 3 มิติ ส่วน​หนึ่ง​แล้ว​เป็น​ผล​มา​

จาก​ตัว​ประชาชน​เอง ที่​อาจ​มี​ความ​รู้​ความ​เข้าใจ​ต่อ​ประเด็น​

เรื่อง​บทบาท​ของ​ประชาชน​ต่อ​กระบวนการ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​

ที่​จำกัด 

จาก​ประสบการณ์​ที่​ผู้​ศึกษา​ได้​เคย​รับ​ฟัง​ข้อมูล​จาก​

นักการ​เมือง​ใน​ระดับ​ท้อง​ถิ่น​หลาย​ท่าน ทำให้​มี​โอกาส​ได้​

ทราบ​ถึง​ข้อมูล​ที่​น่า​สนใจ​ต่อ​ประเด็น​เกี่ยว​กับ​การ​ทุจริต​ซื้อ​

สิทธิ​ขาย​เสียง​ใน​การ​เลือก​ตั้ง​ใน​ระดับ​ท้อง​ถิ่น​ว่า มา​ใน​วัน​นี้ 
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ใน​การ​เลือก​ตั้ง​ระดับ​ท้อง​ถิ่น​หลาย​พื้นที่ หาก​ผู้​สมัคร​คน​ใด​

ไม่มี​การ​จ่าย​เงิน​ให้​กับ​ประชาชน จะ​ถือ​ได้​ว่า​ผู้​สมัคร​คน​นั้น​

มี​ความ​ผิด​ปกติ ทั้งนี้​เป็น​เพราะ​ว่า​ประชาชน​จำนวน​ไม่​น้อย​

ต่าง​มี​ความ​เข้าใจ​ไป​ใน​ทิศทาง​เดียวกัน​ว่า การ​ที่​พวก​เขา​ได้​

รับ​เงิน​จาก​ผู้​สมัคร​รับ​เลือก​ตั้ง​นั้น ไม่​ได้​เป็นการ​ขาย​เสียง​

ให้​กับ​ผู้​สมัคร เพราะ​ผู้​สมัคร​หลาย​ราย​ต่าง​ก็​มี​การ​จ่าย​เงิน​

ให้​กับ​ประชาชน​ใน​พื้นที่ ประชาชน​จำนวน​ไม่​น้อย​เข้าใจ​ว่า 

เงิน​ที่​ได้​รับ​มา​จาก​นักการ​เมือง​นั้น​เป็น​ค่า​ใช้​จ่าย​สำหรับ​การ​

เดิน​ทาง หรือ​เป็น​ค่า​อำนวย​ความ​สะดวก​ให้​ประชาชน​เดิน​

ทาง​ไป​ลง​คะแนน​เสียง​เลือก​ตั้ง มากกว่า​ที่​จะ​เป็นการ​ซื้อ​

สิทธิ​ขาย​เสียง

กรณี​นี้​เป็น​เพียง​ตัวอย่าง​หนึ่ง​ที่​แสดง​ให้​เห็น​ว่า 

ประชาชน​จำนวน​ไม่​น้อย​ใน​ท้อง​ถิ่น​ยัง​คง​มี​ความ​รู้​ความ​

เข้าใจ อัน​นำ​ไป​สู่​ทัศนคติ และ​พฤติกรรม​ทางการ​เมือง​ของ​

ประชาชน​ใน​ทิศทาง​ที่​อาจ​จะ​ไม่​ถูก​ต้อง​นัก 

ดงั​นัน้ จงึ​อาจ​กลา่ว​ได ้ณ ที​่นี​้วา่​กรอบ​แนวคดิ​ที​่สำคญั​

ใน​การ​จดัการ​กบั​ปญัหา​การ​มี​สว่น​รว่ม​ของ​ประชาชน​ประการ​

หนึง่ ก​็คอื การ​สรา้ง​ความ​รู​้ความ​เขา้ใจ​ทางการ​เมอืง​ที​่ถกู​ตอ้ง 

แก่​ประชาชน​ใน​ท้อง​ถิ่น เพราะ​หากว่า​ประชาชน​มี​ความ​รู้​

ความ​เข้าใจ​ใน​ทางการ​เมือง​อย่าง​ถูก​ต้อง​แล้ว ย่อม​จะ​ช่วย​

ให้​ประชาชน​มี​ทัศนคติ​และ​พฤติกรรม​ทางการ​เมือง​ที่​เหมาะ​

สม​ต่อ​การ​ปกครอง​ใน​ระบอบ​ประชาธิปไตย

ใน​ทัศนะ​ของ​นัก​วิชาการ​ใน​สาย​พัฒนาการ​ทางการ​
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เมือง​อย่าง Gabriel Almond และ Sidney Verba นั้น มอง​

ว่าการ​สร้าง​วัฒนธรรม​ทางการ​เมือง (ซึ่ง​เป็น​เรื่อง​ใหญ่​และ​

ยาก​กว่า​การ​สร้าง​ความ​รู้​ความ​เข้าใจ​ทางการ​เมือง​ใน​ทัศนะ​

ของ​ผู้​ศึกษา) จำเป็น​อย่าง​ยิ่ง​ที่​จะ​ต้อง​อาศัย ‘กระบวนการ​

กล่อม​เกลา​ทางการ​เมือง’ (Political Socialization) ซึ่ง​

กระบวนการ​ที่​ว่า​นี้ จะ​ไม่​สามารถ​กระทำ​ให้​แล้ว​เสร็จ​ได้​

เพียง​แค่​ชั่ว​ข้าม​คืน​หรือ​ใน​ระยะ​เวลา​อัน​สั้น ใน​ทาง​ตรง​กัน​

ข้าม กระบวนการ​กล่อม​เกลา​ทางการ​เมือง​ที่​ได้​ผล​ดี​นั้น จะ​

ต้อง​เป็นการ​ดำเนิน​การ​ที่​มี​ความ​ต่อ​เนื่อง อาศัย​ระยะ​เวลา 

และ​ประการ​สำคัญ จำเป็น​ต้อง​อาศัย​สถาบัน​ทาง​สังคม​

หลาย​สถาบนั​ให​้เขา้​มา​ม​ีสว่น​รว่ม​ใน​กระบวนการ​กลอ่ม​เกลา​

ทางการ​เมือง​แก่​ประชาชน ไม่​ว่า​จะ​เป็น​สถาบัน​ครอบครัว 

กลุ่ม​เพื่อน โรงเรียน มหาวิทยาลัย สถาน​ที่​ทำงาน เป็นต้น 

(Almond and Verba 1963)

เพราะ​ฉะนั้น หาก​ยัง​คง​มี​ความ​เชื่อ​มั่น​ว่า​วัฒนธรรม​

ทางการ​เมือง​มี​ความ​สำคัญ​ต่อ​การ​กำหนด​ทัศนคติ​และ​

พฤติกรรม​ทางการ​เมือง​ของ​ประชาชน​แล้ว ก็​คง​ต้อง​กล่าว​

โดย​สรุป​ว่า​ใน​การ​ที่​จะ​แก้​ปัญหา​เกี่ยว​กับ​ทัศนคติ​และ​

พฤตกิรรม​ทางการ​เมอืง​ของ​ประชาชน​นัน้ จะ​ตอ้ง​มุง่​ไป​ที​่การ​

กลอ่ม​เกลา​ประชาชน เพือ่​ให​้ประชาชน​ม​ีวฒันธรรม​ทางการ​

เมอืง​แบบ​เนน้​การ​ม​ีสว่น​รว่ม อนั​เอือ้​ตอ่​การ​ปกครอง​ทอ้ง​ถิน่ 

และ​การ​ปกครอง​ใน​ระบอบ​ประชาธิปไตย​โดย​ส่วน​รวม 
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การ​ปรับปรุง​กฎหมาย​ให้​เอื้อ​ต่อ​กระบวนการ​การ​มี​
ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน

นอกจาก​การ​ส่ง​เสริม​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​

จำเป็น​ต้อง​อาศัย​กระบวนการ​กล่อม​เกลา​ทางการ​เมือง​ที่​

ต่อ​เนื่อง​และ​เหมาะ​สม​แล้ว ก็​ต้อง​ยอมรับ​ด้วย​อีก​เช่น​กัน​

ว่า การ​ที่​จะ​ทำให้​ประชาชน​สามารถ​เข้าไป​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​การ​

บรหิาร​งาน​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่ รวม​ถงึ​การ​ตรวจ​

สอบ​การ​บรหิาร​งาน​ของ​องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ได​้อยา่ง​

กวา้ง​ขวาง​และ​ม​ีคณุภาพ​ดว้ย​นัน้ การ​ปรบัปรงุ​แกไ้ข​กฎหมาย​

ที่​เกี่ยวข้อง​กับ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ทางการ​เมือง​ของ​ประชาชน​ 

ใน​ระดับ​ท้อง​ถิ่น​อาจ​มี​ความ​จำเป็น

หาก​พจิารณา​จาก​บทบญัญตั​ิแหง่​กฎหมาย​ที​่เกีย่วขอ้ง​

กับ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ทางการ​เมือง​ของ​ประชาชน​ใน​ระดับ​ 

ท้อง​ถิ่น รวม​ถึง​ผล​สืบ​เนื่องจาก​บทบัญญัติ​แห่ง​กฎหมาย​ 

ดัง​กล่าว​แล้ว ก็​จะ​พบ​กับ​ข้อมูล​ใน​เชิง​ประจักษ์​บาง​ประการ​

ที่​น่า​สนใจ 

กล่าว​คือ นับ​ตั้งแต่​ปี พ.ศ. 2542 เป็นต้น​มา ได้​มี​การ​

ประกาศ​ใช​้พระ​ราช​บญัญตั ิ2 ฉบบั นัน่​คอื พระ​ราช​บญัญตั​ิวา่​

ดว้ย​การ​เขา้​ชือ่​เสนอ​ขอ้​บญัญตั​ิทอ้ง​ถิน่ พ.ศ. 2542 และ​พระ​

ราช​บัญญัติ​ว่า​ด้วย​การ​ลง​คะแนน​เสียง​เพื่อ​ถอดถอน​สมาชิก​

สภา​ท้อง​ถิ่น​หรือ​ผู้​บริหาร​ท้อง​ถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่ง​ผล​จาก​

กฎหมาย​ทั้ง​สอง​ฉบับ นับ​เป็นการ​เปิด​โอกาส​ให้​ประชาชน​

ใน​ระดับ​ท้อง​ถิ่น​สามารถ​เข้าไป​มี​ส่วน​ร่วม​ทั้ง​ใน​การ​บริหาร​
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งาน​ของ​ท้อง​ถิ่น​และ​ตรวจ​สอบ​ถ่วง​ดุล​การ​บริหาร​งาน​ของ 

​ผู้​บริหาร​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ได้ 

อย่างไร​ก็ตาม จาก​ข้อ​เท็จ​จริง​ใน​เชิง​ประจักษ์​กลับ​พบ​

ข้อมูล​ที่​น่า​สนใจ​ว่า​นับ​ตั้งแต่​ที่​พระ​ราช​บัญญัติ​ฉบับ​แรก​ที่​ว่า​

ด้วย​การ​เข้า​ชื่อ​เพื่อ​เสนอ​ข้อ​บัญญัติ​ของ​ท้อง​ถิ่น​มี​ผล​บังคับ​

ใช้ จวบ​จน​กระทั่ง​ถึง​ปัจจุบัน (มิถุนายน 2554) ยัง​ไม่​เคย​

มี​ประชาชน​ใน​เขต​ท้อง​ถิ่น​ใด​เลย​ที่​ได้​ดำเนิน​การ​เสนอ​ข้อ​

บญัญตั​ิของ​ทอ้ง​ถิน่​ภาย​ใต​้บทบญัญตั​ิแหง่​กฎหมาย​ดงั​กลา่ว10 

ส่วน​ใน​กรณี​ของ​การ​ถอดถอน​สมาชิก​สภา​และ​ผู้​บริหาร​ของ​

ท้อง​ถิ่น​นั้น สถิติ​จาก​กรม​ส่ง​เสริม​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ได้​บ่ง​

ชี้​ว่า นับ​ตั้งแต่​เมื่อ​ปี พ.ศ. 2542 เป็นต้น​มา​จนถึง​ช่วง​สิ้น​

ปี พ.ศ. 2553 พบ​ว่า​มี​ความ​พยายาม​จาก​ประชาชน​ใน​การ​

ร้องขอ​ให้​มี​การ​ลง​คะแนน​เพื่อ​ถอดถอน​ผู้​บริหาร​ของ​องค์กร​

ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​เพียง 10 กรณี​เท่านั้น โดย​ใน​จำนวน​นี้​ 

มี​เพียง 3 กรณี​เท่านั้น ที่​กระบวนการ​ถอดถอน​ดำเนิน​การ​

ได้​สำเร็จ ยัง​ผล​ให้​ผู้​บริหาร​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​

ต้อง​พ้น​จาก​ตำแหน่ง

การ​ที่​ประชาชน​เข้าไป​มี​ส่วน​ร่วม​ใน​การ​บริหาร​งาน​

และ​กำกับ​ดูแล​ผู้​บริหาร​ของ​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ไม่​

10 เนื่องจาก​การ​เก็บ​ข้อมูล​ใน​เรื่อง​นี้​ไม่มี​หน่วย​งาน​ใด​รับ​ผิด​ชอบ​
โดยตรง ขอ้มลู​ที​่ผู​้เขยีน​สรปุ​นี​้ได​้จาก​การ​สอบถาม​ไป​ยงั​สมาคม​แหง่​
องคก์ร​ปกครอง​สว่น​ทอ้ง​ถิน่​ทัง้ 3 สมาคม​หลกั และ​กรม​สง่​เสรมิ​การ​
ปกครอง​ท้อง​ถิ่น.
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มาก​เท่า​ที่​ควร​นั้น ปฏิเสธ​ไม่​ได้​ว่า​ส่วน​หนึ่ง​เป็น​ผล​มา​จาก​ข้อ​

บัญญัติ​แห่ง​กฎหมาย​ที่​อาจ​ไม่​เอื้อ​อำนวย ทั้งนี้​ดัง​จะ​เห็น​ได้​

จาก​ใน​การ​เสนอ​ข้อ​บัญญัติ​ของ​ท้อง​ถิ่น​พระ​ราช​บัญญัติ​ว่า​

ดว้ย​การ​เขา้​ชือ่​เสนอ​ขอ้​บญัญตั​ิทอ้ง​ถิน่ พ.ศ. 2542 ได​้บญัญตั​ิ

ให้การ​เข้า​ชื่อ​จะ​ต้อง​มี​การ​ใช้​เสียง​สนับสนุน​ไม่​น้อย​กว่า​กึ่ง​

หนึ่ง​ของ​ผู้​มี​สิทธิ​ลง​เลือก​ตั้ง​ใน​เขต​ท้อง​ถิ่น​ทั้งหมด (มาตรา 

4) และ​ใน​การ​เสนอ​ข้อ​บัญญัติ​เพื่อ​การ​พิจารณา​ของ​สภา​ 

ท้อง​ถิ่น​นั้น จะ​ต้อง​มี​การ​จัด​ทำ​ร่าง​ข้อ​บัญญัติ​ที่​ต้องการ​ที่​มี​

ความ​ชัดเจน​เพียง​พอ​เข้าไป​กับ​คำร้อง​ด้วย (มาตรา 5) ใน​

ลักษณะ​ที่​ใกล้​เคียง​กัน​กับ​กรณี​ที่​ได้​หยิบยก​มา​นี้ การ​จะ​

ดำเนิน​การ​ถอดถอน​ผู้​บริหาร​ของ​ท้อง​ถิ่น​ออก​จาก​ตำแหน่ง​

ได​้นัน้ การ​รเิริม่​กระบวนการ​จำเปน็​ตอ้ง​อาศยั​การ​เขา้​ชือ่​ของ​

ประชาชน​จำนวน​ไม่​น้อย อย่าง​ใน​กรณี​ของ​องค์กร​ปกครอง​

ส่วน​ท้อง​ถิ่น​ที่​มี​ขนาด​ใหญ่​ซึ่ง​มี​ประชากร​กว่า 200,000 คน 

ต้อง​อาศัย​การ​เข้า​ชื่อ​จาก​ประชาชน​ให้​ครบ 20,000 ราย​ชื่อ 

(ดู​มาตรา 5 ประกอบ) ซึ่ง​ก็​ต้อง​ถือว่า​เป็น​เรื่อง​ยาก 

ดัง​นั้น เรา​จึง​ไม่​เคย​เห็น​กรณี​ของ​การ​เข้า​ชื่อ​เพื่อ​ให้​มี​

การ​เสนอ​ให้​มี​การ​ลง​คะแนน​เพื่อ​ถอดถอน​ผู้​บริหาร​ท้อง​ถิ่น​

ขนาด​ใหญ่​มา​ก่อน และ​ใน​กา​รถิด​ถอน​ผู้​บริหาร​ของ​ท้อง​ถิ่น​

ให้​สำเร็จ​นั้น ใน​การ​ลง​คะแนน​เสียง​จะ​ต้อง​มี​ผู้​มา​ลง​คะแนน​

เสียง​ไม่​น้อย​กว่า​กึ่ง​หนึ่ง​ของ​ประชาชน​ผู้​มี​สิทธิ​ทั้งหมด และ​

ใน​การ​ลง​คะแนน​นั้น ก็​ต้อง​มี​เสียง​สนับสนุน​การ​ถอดถอน 

​ไม่​น้อย​กว่า​สาม​ใน​สี่ (มาตรา 21)
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จาก​กรณี​ตัวอย่าง​ที่​ได้​ชี้​ให้​เห็น​มา​เป็น​สังเขป​นี้ จึง​

ทำให้​พอที่​จะ​กล่าว​โดย​อนุมาน​เอา​ได้​ว่า​ใน​การ​ส่ง​เสริม​

กระบวนการ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​ใน​ระดับ​ท้อง​ถิ่น​

ให้​มี​ความ​กว้าง​ขวาง​และ​คุณภาพ​มาก​ขึ้น​นั้น ย่อม​จำเป็น​

ตอ้ง​ม​ีการ​แกไ้ข​ปรบัปรงุ​กฎหมาย (และ​อาจ​รวม​ถงึ​ระเบยีบ​ที​่

เกี่ยวข้อง) เพื่อ​ให้​กระบวนการ​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของ​ประชาชน​

ใน​ทอ้ง​ถิน่​ดำเนนิ​ไป​ได​้งา่ย​ขึน้ ซึง่​ใน​เรือ่ง​นี​้อาจ​ถอื​เปน็​ภารกจิ​

ที่​ภาค​รัฐ​ควร​ต้อง​รับ​ผิด​ชอบ
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ภาษา​ไทย

โก​วิทย์ พวง​งาม และ​คณะ 2552, รายงาน​ผล​การ​ศึกษา​วิจัย โครงการ​

ส่ง​เสริม​การ​มี​ส่วน​ร่วม​ของประชาชน​ด้าน​การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​สู่​

ท้อง​ถิ่น​ตาม​รัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัย​และให้​คำ​ปรึกษา​

แห่ง​มหาวิทยาลัย​ธรรมศาสตร์ เสนอ​ต่อ สภา​ที่​ปรึกษา​เศรษฐกิจ​และ​

สังคมแห่ง​ชาติ

จรัส สุวรรณ​มาลา 2544, รัฐบาล-ท้อง​ถิ่น: ใคร​ควร​จัด​บริการ​สาธารณะ? 

กรุงเทพฯ: กองทุนสนับสนุน​การ​วิจัย (สกว.)

ฉัตร​ทิพย์ นาถ​สุภา 2534, วัฒนธรรม​ไทย​กับ​ขบวนการ​เปลี่ยนแปลง​สังคม 

กรุงเทพฯ: สำนัก​พิมพ์จุฬาลงกรณ์​มหาวิทยาลัย

ชุบ กาญ​จน​ประ​กร 2508, “อุดมคติ​และ​การ​ดำเนิน​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ใน​

ประเทศไทย” ใน คณะรัฐศาสตร์ จุฬา​ลง​กรณ​มหาวิทยาลัย, บทความ​

และ​รา​ยงานสัม​นา​ทาง​วิชาการ​เกี่ยว​กับ​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น 

กรุงเทพฯ: คณะ​รัฐศาสตร์ จุฬา​ลง​กรณ​มหาวิทยาลัย.

ชู​วงศ์ ฉาย​ะ​บุตร 2508, “ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​การ​ปกครอง​ส่วน​กลาง ส่วน​

ภูมิภาค และ​ส่วนท้อง​ถิ่น” ใน คณะ​รัฐศาสตร์ จุฬา​ลง​กรณ​มหาวิทยาลัย, 
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กรุงเทพฯ: คณะ​รัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์​มหาวิทยาลัย.

ชำนาญ ยุว​บูรณ์ 2497, การก​ระ​จา​ยอำ​นาจ​ใน​ทาง​ปกครอง​ของ​ประเทศไทย 

กรุงเทพฯ: กระทรวง​มหาดไทย (พิมพ์​เป็น​ที่​ระลึก​ใน​งาน​พระราชทาน​

เพลิง​ศพ นาย​ณรงค์ ยศ​ยัง​มี).

ถวิล ไพร​สณฑ์ 2536, “ทำไม​ต้อง​เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด” ใน ธเนศวร์ 

เจริญเมือง (บก.), เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่าฯ, เชียงใหม่: โครงการ​ศึกษา​การ​ปกครอง​

ท้อง​ถิ่น คณะ​สังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัย​เชียงใหม่.

ธเนศวร์ เจริญเมือง 2536, “ผู้​ว่าฯ เชียงใหม่​ควร​มา​จาก​การ​เลือก​ตั้ง” ใน 

ธเนศวร์ เจริญเมือง (บก.), เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่าฯ, เชียงใหม่: โครงการ​ศึกษา​การ​

ปกครอง​ท้อง​ถิ่น คณะ​สังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัย​เชียงใหม่.

ธเนศวร์ เจริญเมือง 2540, 100 ปี​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ไทย พ.ศ. 2440-2540 

กรุงเทพฯ: โครงการจัด​พิมพ์​คบไฟ
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นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์ และ​คณะ 2550, ธร​รมาภิ​บาล​ด้าน​การ​บริหาร​จัดการ​

สิ่ง​แวดล้อม​ของ​องค์กรปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น: ศึกษา​กรณี​ริเริ่ม​ของ​

ท้อง​ถิ่น กระบวน​นโยบาย และ​ปัจจัย​สู่​ความ​สำเร็จ รายงาน​การ​วิจัย​

เสนอ​ต่อ สสส. และ มสช.

นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์ และ​คณะ 2552, รายงาน​ผล​การ​ศึกษา​ความ​ก้าวหน้า​

ของ​การก​ระ​จายอำนาจ​ใน​ประเทศไทย กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัย​และ​ให้​

คำ​ปรึกษา​แห่ง​มหาวิทยาลัย​ธรรมศาสตร์ เสนอ​กรม​ส่ง​เสริม​การ​ปกครอง​

ท้อง​ถิ่น.

นิธิ เอียว​ศรี​วงศ์ 2536, “เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่าฯ” ใน ธเนศวร์ เจริญเมือง (บก.), เลือก​ตั้ง​

ผู้​ว่าฯ, เชียงใหม่: โครงการ​ศึกษา​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น คณะ​สังคมศาสตร์ 

มหาวิทยาลัย​เชียงใหม่.
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มานะ มหา​สุ​วีระ​ชัย 2536, “แนว​ความ​คิด​ใน​การ​เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่า​ราชการ​จังหวัด” 

ใน ธเนศวร์ เจริญเมือง (บก.), เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่าฯ, เชียงใหม่: โครงการ​ศึกษา​

การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัย​เชียงใหม่.

วุฒิ​สาร ตัน​ไชย 2544, บทบาท​ของ​รัฐ​ใน​การ​จัด​บริการ​สาธารณะ​ใน​ระดับ​

จังหวัด​และ​อำเภอ, รายงาน​การ​วิจัย​เสนอ​ต่อ​สถาบัน​ดำรง​ราชา​นุ​ภาพ 

สำนักงาน​ปลัด​กระทรวง​มหาดไทย

วุฒิ​สาร ตัน​ไชย และ ธีร​พรรณ ใจ​มั่น 2547, “พระ​ราช​บัญญัติ​กำหนด​แผน​

และ​ขั้น​ตอน​การก​ระ​จายอำนาจ​ให้​แก่​องค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น พ.ศ. 

2542” ใน สถาบัน​พระ​ปกเกล้า วิทยาลัย​พัฒนาการ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น 

สารานุกรม​การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ไทย นนทบุรี: สถาบัน​พระ​ปกเกล้า

ศุภ​สวัสดิ์ ชัชวาล​ย์ 2544, “ความ​เหมาะ​สมใน​การ​จัด​โครงสร้าง​การ​ปกครอง​ท้อง​

ถิ่น​ไทย” ใน นครินทร์ เมฆ​ไตรรัตน์ และ​คณะ (บก.), นร​นิติ เศรษฐ​บุตร: 

60 ปี กีรติ​ยา​จาร​ย์ เล่ม​หนึ่ง ความ​สัมพันธ์​ระหว่าง​ประเทศ และ​การ​

ปกครอง​ท้อง​ถิ่น, กรุงเทพฯ: โรง​พิมพ์​มหาวิทยาลัย​ธรรมศาสตร์. 

สมคิด เลิศ​ไพฑูรย์ 2547, “รัฐธรรมนูญ​กับ​การ​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น” ใน 

สถาบัน​พระ​ปกเกล้า วิทยาลัย​พัฒนาการ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น สารานุกรม​

การ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น​ไทย นนทบุรี: สถาบัน​พระ​ปกเกล้า

สมคิด เลิศ​ไพฑูรย์ และ​คณะ 2544, สถานภาพ​และ​บทบาท​ของ​ราชการ​
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บริหาร​ส่วน​ภูมิภาค​ในอนาคต รายงาน​การ​วิจัย​เสนอ​ต่อ​สถาบัน​ดำรง​

ราชา​นุ​ภาพ สำนักงาน​ปลัด​กระทรวงมหาดไทย,

สมคิด เลิศ​ไพฑูรย์ และ​คณะ 2551. โครงการ​ศึกษา​วิจัย​รูป​แบบ​และ​แนวทาง​

การ​กำกับ​ดูแลองค์กร​ปกครอง​ส่วน​ท้อง​ถิ่น: กรณี​ศึกษา​เปรียบ​เทียบ​

แนวทาง​ของ​ต่าง​ประเทศ. กรุงเทพฯ: โครงการ​ศึกษา​วิจัย​รูป​แบบ​และ​

แนวทาง​การ​กำกับ​ดูแล​องค์กร​ปกครอง​ส่วนท้อง​ถิ่น สถาบันวิจัย​และ​

ให้​คำ​ปรึกษา​แห่ง​มหาวิทยาลัย​ธรรมศาสตร์ เสนอ​ต่อ​กรมส่ง​เสริม​การ​

ปกครอง​ท้อง​ถิ่น
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ประชาชน​ใน​การ​บริหาร​ราช​การ​แผ่นดิน สถาบันวิจัย​และให้​คำ​ปรึกษา​

แห่ง​มหาวิทยาลัย​ธรรมศาสตร์ เสนอ​ต่อ สำนักงาน​คณะ​กรรมการ​

พัฒนาระบบ​ราชการ (ก.พ.ร.)

อัษฎางค์ ปาณิ​กบุตร 2536 ก, “การก​ระ​จา​ยอำ​นา​จการ​ปกครอง​ของ​ไทย: กรณี​

การ​เลือก​ตั้ง​ผู้​ว่าราชการ​จังหวัด” ใน ธเนศวร์ เจริญเมือง (บก.), เลือก​ตั้ง​

ผู้​ว่าฯ, เชียงใหม่: โครงการ​ศึกษาการ​ปกครอง​ท้อง​ถิ่น คณะ​สังคมศาสตร์ 

มหาวิทยาลัย​เชียงใหม่.

อัษฎางค์ ปาณิ​กบุตร 2536 ข, “องค์การ​บริหาร​ส่วน​จังหวัด: สมควร​จะ​ยุบ​
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