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บทคัดยอ
 การสงเสริมใหชุมชนปกครองตนเองผานการกระจายอํานาจการปกครองไปสู
ทองถิ่น ถือเปนรากฐานสําคัญของการฝกใหประชาชนไดใชอํานาจประชาธิปไตย เพราะ
เปนการสรางความเช่ือมั่นและภูมิใจในการแสดงความคิดเห็นของคนในชุมชน ไมมองขาม
ความคิดของประชาชน และสิ่งสําคัญคือ ชวยผลักดันใหประชาชนกลายเปนพลเมืองที่มี
วัฒนธรรมที่ดีในการดูแลและกําหนดทิศทางในการพัฒนาพื้นที่ของตนเอง
 บทความนีมุ้งสงเสรมิการใชอาํนาจประชาธิปไตยทีแ่ทจรงิของประชาชนในระดบั
ทองถ่ินหรือระดับชุมชน และเสนอมุมมองท่ีสนับสนุนใหประชาชนไดใชสิทธิในการ
ปกครองตนเองเพื่อเปนทางออกในการแกปญหาการปกครองทองถิ่นไทย ซึ่งประกอบดวย
ประเด็นทีเ่กีย่วของกบัการปกครองทองถิน่ไทย ต้ังแตพฒันาการของการปกครองทองถิน่ไทย 
ปญหาของการปกครองทองถิ่นไทยที่ยังไมไดรับการแกไข รูปแบบการปกครองทองถิ่นไทย
ในอนาคต ตลอดจนแนวทางในการสงเสริมการปกครองทองถิ่นโดยอํานาจประชาธิปไตย
ที่แทจริงของประชาชน

คําสําคัญ : การปกครองทองถ่ินไทย ประชาธิปไตยท่ีแทจริง การปกครองตนเอง 
                iการมีสวนรวม
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Abstract

 Promoting Thai people residing in a particular community to govern 
themselves by means of decentralization is a fundamental notion for encouraging 
people to recognize and activate sovereignty in their community because this 
constitutes local people’s confidence and pride in themselves in expressing 
their own opinions and this does not ignore local people’s viewpoints. More 
importantly, this practice motivates local people to be decent citizens for supervising 
and determining precise directions in order to improve their community.
 This article aims at advocating the activation of genuine democracy by 
Thai locals citizens in both levels : locality and community as well as at 
providing perspective supporting local people to govern themselves in order to 
solve problematic local government in Thailand, which includes issues concerning 
the Thai local government, evolution of the Thai local government, unsolved 
problems in the Thai local government, future formation of  the Thai local government 
and procedure for supporting the local government with the citizens’ authentically 
democratic power.

Keywords : Thai local government, Genuine democracy, Self - government, 
       Participation

ความนํา
 การปกครองทองถิ่นเปนการปกครองฐานรากที่สงเสริมใหประชาชนในชุมชนได
ใชอํานาจประชาธิปไตย โดยการกระจายอํานาจไปสูชุมชน เพื่อมุงหวังใหเกิดการสราง
ความเขมแข็งใหกับพื้นท่ีของตน แมประเทศไทยจะมีพัฒนาการในการกระจายอํานาจการ
ปกครองไปสูทองถิ่นมากขึ้น แตแทจริงแลวการบริหารยังคงพึ่งพิงและผูกขาดอยูกับการ
บริหารจากรัฐบาลกลางเปนสวนใหญ
 ความไมสมบูรณของการกระจายอํานาจของสังคมไทยเกิดข้ึนอยางตอเนื่องและ
สงผลใหเกิดการเสนอแนวทางในการปกครองทองถิ่นในรูปแบบตาง ๆ เพื่อมุงหวังวาจะ
เปนทางออกในการแกปญหา ไมวาจะเปนการเสนอใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด 
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การจัดตั้งจังหวัดจัดการตนเอง หรือเขตเศรษฐกิจพิเศษ สุดทายก็ยังไมมีรูปแบบการ
ปกครองทองถิ่นที่เหมาะสมและแกไขปญหาของการปกครองทองถิ่นในมิติตาง ๆ ได
 ดังน้ันทางออกของการปกครองทองถิ่นไทยคือการที่ทุกภาคสวนรวมกันสงเสริม
ใหชุมชนและภาคประชาชนไดเขามามีบทบาทในการขับเคล่ือนและกําหนดทิศทางการ
ปกครองทองถิ่นอยางเต็มที่ โดยการรับฟงปญหาและรวมกันกําหนดรูปแบบการกระจาย 
อํานาจสูทองถิ่นที่เปนรูปธรรมที่สงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงที่ไดผลและยั่งยืน
 บทความนี้จึงมุงเสนอพัฒนาการของการปกครองทองถ่ินไทย ปญหาของการ
กระจายอํานาจการปกครองสูทองถิ่น และการใชอํานาจประชาธิปไตยของประชาชนใน
ระดับตาง ๆ ไมวาจะเปนระดบัชาต ิระดบัทองถ่ินหรอืระดบัชมุชน ทีส่นบัสนุนใหประชาชน
ไดใชสิทธิในการปกครองตนเองเพื่อเปนทางออกในการแกปญหาของการกระจายอํานาจ
การปกครองทองถิ่นไทย

พัฒนาการของการปกครองทองถิ่นไทย
 นักวิชาการหลายฝายตางยอมรับวาการปกครองทองถิ่นไทยนั้นไดเริ่มตนในชวง
รัชสมัยของรัชกาลท่ี 5 โดยมีการเริ่มตราพระราชกําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ. 116 
(พ.ศ. 2440) เพื่อเปนตัวอยางในการพัฒนาเมืองแกหัวเมืองทั่วไป นอกจากนี้ยังมีการจัดตั้ง
สุขาภิบาลทาฉลอมเมื่อ ร.ศ. 124 (พ.ศ. 2448) เพื่อใหมีหนาที่ในการรักษาความสะอาด 
ปองกันและรักษาความเจ็บปวยและบํารุงรักษาเสนทางการเดินทาง ครั้นถึงรัชสมัยของ
รัชกาลที่ 6 ไดมีการทดลองจัดตั้ง “ดุสิตธานี” เพื่อเตรียมการเปนแบบอยางในการ
ปกครองทองถิ่นและทดลองการปกครองแบบประชาธิปไตย ในรัชสมัยของรัชกาลที่ 7        
ไดมกีารปรับปรงุกิจการสขุาภบิาลใหเปนรปูแบบการบรหิารแบบประชาภบิาล (Municipality) 
หรือเทศบาลในปจจุบัน จนเขาสู ยุคของการเปล่ียนแปลงการปกครองเปนระบอบ
ประชาธิปไตยไดมีการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการแผนดินโดยนําหลักการ
กระจายอาํนาจการปกครองมาใช มกีารตราพระราชบญัญตัจิดัระเบยีบเทศบาล พ.ศ. 2476 
ใหเทศบาลมีฐานะเปนนิติบุคคล มีงบประมาณ มีทรัพยสิน มีเจาหนาที่และมีอํานาจในการ
ปฏิบัติงานในเขตทองถ่ินน้ัน ๆ สืบเน่ืองไปจนถึงการตราพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 
2495 เพื่อเรงรัดการปกครองทองถิ่นใหขยายไปทั่วประเทศ มีพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 ซึ่งเปนผลใหมีองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 นํามาสูการเกิดองคการ
บริหารสวนตาํบล (อบต.) ทีมี่ฐานะเปนนติบิคุคล (แตกถ็กูยกเลิกในป พ.ศ. 2515 ตามประกาศ
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คณะปฏวิตั)ิ มกีารตราพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกรงุเทพมหานคร พ.ศ. 2518 
โดยกาํหนดใหกรงุเทพมหานคร มีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถิน่รปูแบบพเิศษ เพือ่ใหมี
ความเปนอิสระในการดําเนินงานมากขึ้น นอกจากนี้ยังมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการเมอืงพทัยา พ.ศ. 2521 เพือ่กาํหนดใหเมอืงพัทยาเปนเขตการปกครองรปูแบบ
พิเศษโดยการทดลองนาํรปูแบบผูจดัการเทศบาล (City Manager) มาใชในการปกครองทองถิน่
 จนถึงชวงหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬหรือชวงปฏิรูปการปกครอง (2535 - 
2539) ไดมีกระแสความต่ืนตัวในการปฏิรูปทางการเมืองและการกระจายอํานาจสูทองถิ่น
เปนอยางมาก มีการตราพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 
พ.ศ. 2537 กําหนดเขตตําบลที่ไมไดอยูในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล เพื่อจัดต้ังเปน
องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) มีการตราพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) มีเขตพื้นที่ครอบคลุมเขตของ
จังหวัดแมวาจะทับซอนกับพื้นที่ของทองถ่ินอื่นก็ตาม (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 35) 
ซึง่การเปลีย่นแปลงท่ีเกิดข้ึนกับการปกครองทองถ่ินไทยนั้น (ธเนศวร เจริญเมือง, 2540) 
ไดตั้งขอสังเกตวา โดยสวนใหญแลวมักจะเกิดข้ึนจากความคิดริเริ่มของชนชั้นนําในสังคม
ไทยแทบทกุครัง้หรอืเปนการเปลีย่นแปลงทีเ่กิดขึน้จากบนสูลาง (Top - down Approach) 
โดยที่ประชาชนเปนเพียงผูรับคําสั่งและคอยปฏิบัติตามนโยบายเทานั้น
 ในป 2540 ไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการกระจาย 
อํานาจสูทองถิ่น โดยใหทองถิ่นมีอิสระในการกําหนดนโยบายสาธารณะ การบริหารงาน
ทั่วไป การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่เปนการเฉพาะของ
ตนเอง การประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวมุ งทําใหเกิดการกระจายอํานาจการ
ปกครองสูทองถ่ิน เพื่อใหทองถิ่นพึ่งตนเองและมีอิสระในการดําเนินงาน ประกอบกับ
ความตื่นตัวทางการเมืองของภาคประชาชนท่ีเติบโตอยางตอเนื่อง เปนผลใหมีการตรา
พระราชบญัญตักํิาหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ 
พ.ศ. 2542 โดยมีสาระสําคัญเก่ียวกับการกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดระบบการบริการ
สาธารณะและการจัดสรรสัดสวนภาษีอากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งในแวดวง
วิชาการทางดานการปกครองทองถ่ินตางยอมรับวาเปนชวงของการริเริ่มการปกครอง
ทองถิ่นไทยอยางจริงจังและถือวาเปนกระบวนทัศนของการปกครองทองถิ่นไทยในระยะ
เปลี่ยนผาน ตอเน่ืองมาจนถึงรัฐธรรมนูญป 2550 ไดใหความสําคัญกับทองถิ่นโดยการให
แตละทองถิ่นสามารถบริหารจัดการพื้นที่ของตนเองอยางอิสระตามภารกิจตาง ๆ 
(ไททัศน มาลา, 2554 : 32 - 33)
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 จากพัฒนาการของการปกครองทองถิน่ไทยตัง้แตอดีตจนถงึปจจบุนั ประเทศไทย
มีเปาหมายที่ตองการใหทองถิ่นไดปกครองพื้นที่ของตนเอง เห็นไดจากแนวทางการบริหาร
งานที่สงเสริมใหแตละทองถิ่นกําหนดนโยบาย การบริหารดานการเงินการคลัง การบริหาร
งานดานบุคคลและการปฏิบัติงานตามภารกิจตาง ๆ อยางอิสระ ประกอบกับปจจุบันมีการ
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินขึ้นครอบคลุมทั่วประเทศ ไมวาจะเปนองคการบริหาร
สวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและองคกรปกครองสวนทองถิ่น
รูปแบบพิเศษ ครอบคลมุทกุพืน้ทีท่ัง้ 77 จงัหวดั รวมทัง้ส้ิน 7,852 แหง แมวาขอมลูดงักลาวนี้
จะเปนเพียงขอมูลดานจํานวน แตก็แสดงใหเห็นวาพัฒนาการของการปกครองทองถิ่นไทย
ตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันที่มีความสําคัญและใกลชิดกับการดํารงชีวิตของประชาชน
ครอบคลุมทุกพื้นที่

ถอดบทเรียนการปกครองทองถิ่นไทย : ปญหาที่ยังไมไดรับการแกไข
 แมวาประเทศไทยจะมีพัฒนาการดานการปกครองทองถิ่นเรื่อยมาและมีความ
ชัดเจนเพิ่มมากขึ้นตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญป 2540 ทวาคนไทยสวนใหญยังไมเขาใจ
การมีสวนรวมในการปกครองตนเองและการใชอํานาจประชาธิปไตยของตน ประชาชน
มิไดแสดงบทบาทความเปนเจาของอํานาจอธิปไตยอยางแทจริงในการปกครองตนเอง           
ทั้งในระดับชุมชนหรือทองถิ่น (สมบัติ ธํารงธัญวงศ, 2551) ซึ่ง ธเนศวร เจริญเมือง (2551) 
ไดอธิบายถึงความลาชาของการกระจายอํานาจสูทองถ่ินของไทยในชวงป 2540 - 2550 
วามีสาเหตุที่สําคัญซึ่งสามารถสรุปเปนมิติของปญหาไดดังตอไปนี้

 

         ภาพที่ 1 มิติของปญหา   

         ที่มา : ธเนศวร เจริญเมือง (2551)  
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 1. การขาดเอกภาพในการกระจายอํานาจสูทองถิน่ กลาวคอื มีการจดัต้ังสาํนกังาน
คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือ (สกถ.) เมื่อป 
พ.ศ. 2542 สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี แตเปนหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทาระดับกอง
เทานั้น ซึ่งขาดท้ังอํานาจ งบประมาณ และบุคลากร แทนที่จะมีฐานะระดับกรมหรือเปน 
กระทรวงของทองถ่ินท่ีคอยผลักดันและสงเสริมทองถิ่นใหมีเอกภาพ มีความเขมแข็ง 
มขีัน้ตอนและมปีระสทิธิภาพ นอกจากนี ้กระทรวงมหาดไทยยงัคงควบคุมและหาประโยชน 
จากทองถิ่นอยู เสมอ โดยมีการจัดตั้งกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นขึ้นมาเม่ือป 
พ.ศ. 2545 ซึ่งทําหนาที่คลายกับกรมการปกครองในอดีต กลาวคือ การควบคุมสันนิบาต
เทศบาลประเทศไทย และสมาคมองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น ๆ อีกทั้งหนวยงาน
ราชการสวนภมูภิาคโดยเฉพาะทองถ่ินอาํเภอ ทองถ่ินจงัหวดั นายอาํเภอ ผูวาราชการจงัหวดั 
มีอํานาจในการอนุมัติโครงการตาง ๆ ของทองถิ่น นั่นหมายความวาทองถิ่นจะดําเนิน
โครงการใด ๆ ก็ตองไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานเหลานี้กอน
 2. ทองถิ่นขาดความเปนอิสระในการดําเนินงาน เน่ืองจากหนวยงานราชการ
สวนกลางและสวนภูมิภาคมักใชรูปแบบของการควบคุม (Controlling) มากกวาการกํากับ
ดูแล (Monitoring) ทําใหทองถิ่นมีขอจํากัดในการดําเนินงาน ไมวาจะเปนในเรื่องของ
กฎระเบยีบขอบงัคบัท่ีมกีารกาํหนดชดัเจนวาทองถิน่มหีนาท่ีทาํอะไรบาง สิง่ใดอยูนอกเหนือ
จากหนาที่ก็มิอาจทําได การจัดทําแผนของทองถิ่นที่มีคําสั่งจากจังหวัดและอําเภอใหแตละ
ทองถิ่นจัดทําแผนได แตมีเงื่อนไขวาตองสอดคลองกับยุทธศาสตรและแผนพัฒนาของ
จังหวัดและตองสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ในประเด็นน้ี 
ธเนศวร เจริญเมือง (2551) มองวาเปนสาเหตุที่ทําใหการกระจายอํานาจการปกครองและ
การมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาทองถิ่นไมประสบความสําเร็จ ประกอบกับ
ปญหาดานงบประมาณท่ีรัฐบาลไดใหเงินอุดหนุนทองถิ่นแบบมีเงื่อนไข (Conditional 
Grants) โดยควบคุมวาตองนําไปใชจายในกิจกรรมใดบางและหามนําไปใชนอกกิจกรรม
ที่ระบุไว ทําใหการบริหารงานของทองถิ่นขาดความคลองตัวและขาดอิสรภาพในการ
บริหารจัดการพื้นที่ของตนเองและไมสามารถตอบสนองตอความตองการของทองถิ่นได
 3. ความลักลั่นในการกระจายอํานาจ เนื่องจากมีการเรงรัดใหมีการเลือกตั้ง
ผูบริหารทองถิ่นโดยตรงในป พ.ศ. 2546 ซี่งเปนเวลาที่สั้นเกินควร โดยที่ยังไมมีการศึกษา
ทดลองแลวนําผลท่ีไดมาสรุปเปนบทเรียน และในขณะเดียวกัน ผูวาราชการจังหวัดก็ยัง
ไมไดมาจากการเลือกตั้ง
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 4. การทับซอนของอํานาจ กลาวคือ การที่แตละทองถิ่นมีหนวยงานหลาย      
ประเภทดํารงอยูในพื้นที่เดียวกัน เชน ในจังหวัดมีทั้งผูวาราชการจังหวัดและนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัด ในอําเภอก็มีนายอําเภอและนายกเทศมนตรี ในระดับตําบลก็มี
นายกองคการบรหิารสวนตาํบล กาํนนั ผูใหญบาน ซึ่งความทับซอนดังกลาว กอใหเกิดความ
สับสนในหมูประชาชนและยังขาดเอกภาพ ในการแกไขปญหาในทองถิ่นอีกดวย
 5. ความลาชาในการกระจายอํานาจ โดยเฉพาะดานการศึกษาและดาน
สาธารณสุข เนื่องจากหนวยงานราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคยังดํารงอยูอยางมั่นคง
และยาวนาน ที่ผานมาขาราชการเกิดการตอตานที่จะยายไปสังกัดองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น เพราะการทํางานอยูกับสวนกลางหรือสวนภูมิภาคมีความมั่นคง มีงบประมาณ
มากมาย สามารถท่ีจะไตเตาข้ึนไปสูตําแหนงท่ีสูงกวาไดโดยงาย มีความสะดวกในการใช
ชีวิตในเมืองใหญ รวมทั้งโอกาสทางการศึกษาของบุตรหลานที่กวางกวา
 6. การรวมศูนยอํานาจที่ยังคงอยูและแยกสวน (Continued and Fragmented 
Centralization) โดยเฉพาะขาราชการสวนกลางและสวนภมูภิาคซึง่ไมไดมาจากการเลอืกตัง้ 
ขาดการแบกรับภาระความรับผิดชอบ (Accountability) ตองยายไปรับตําแหนงใหม
อยูเนือง ๆ จึงทําใหการบริหารงานขาดความตอเนื่อง และบอยครั้งที่ทําใหแผนพัฒนาของ
ทองถิ่นมักถูกลบดวยขอคิดเห็นของฝายราชการ 
 หากพิจารณาปญหาท่ีเก่ียวของกับการกระจายอํานาจสูทองถิ่นที่กลาวมา              
จะเห็นไดวาประกอบดวยปญหาตาง ๆ ไมวาจะเปนปญหาความพรอมขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น ทั้งในแงของขีดความสามารถในการบริหาร ปญหาการบริหารงานที่ลาชา 
เนื่องจากยังตองอาศัยอํานาจการตัดสินใจจากสวนกลางเปนสําคัญและปญหาการบริหาร
งานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อาจจะขยายวงกวางออกไปในอนาคต เชน การ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม การบริหารจัดการในระบบลุมนํ้าชายฝงทะเล 
การจัดการปญหาขยะ ระบบบําบัดนํ้าเสีย การจัดบริการดานการศึกษา การจัดบริการดาน
สาธารณสุข เปนตน สิ่งสําคัญท่ีสุดของการกระจายอํานาจสูทองถิ่น ยังเปนปญหาที่ยัง
ไมไดรับการแกไข คือการขาดความรวมมือของภาคประชาชนในทองถิ่นซึ่งยังไมไดใชสิทธิ์
ของตนเองในการขับเคลื่อนการปกครองทองถิ่นใหเกิดการเปล่ียนแปลง ซ่ึงยังคงเปน
ปญหาเรื้อรังของการปกครองสวนทองถิ่นจนถึงปจจุบัน
 ดังนั้น ทางออกของการแกปญหาท่ีทําใหเกิดความยั่งยืนของการปกครอง
สวนทองถิ่นคือการสนับสนุนและกระตุนใหเกิดการเขามามีสวนรวมทางการเมืองของภาค
ประชาชนมากยิ่งขึ้น ซึ่งการเคลื่อนไหวของภาคประชาชนไดเริ่มกอตัวในชวง 2 ทศวรรษ
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ที่ผานมา การเติบโตของภาคประชาสังคม เชน การทํางานขององคกรภาคประชาชน 
องคกรพฒันาเอกชน (Non Governmental Organizations) หรือการเติบโตของชนชั้น
กลาง ที่เขามามีสวนรวมสําคัญในการผลักดันขับเคลื่อน สะทอนการทํางานในทองถิ่นและ
รวมกันแกปญหาตาง ๆ รวมท้ังการเขามามีบทบาท รวมดูแลและบริหารกิจการของบาน
เมืองดวยตนเองมากขึ้น หรือที่เรียกวา “Self - Government Democracy” ซ่ึงแสดง
ใหเหน็วาประชาธปิไตยทีแ่ทจรงิควรเริม่ตนทีท่องถ่ินและควรสรางประชาธปิไตยของทองถิน่
ใหเปนรากฐานประชาธิปไตยระดับชาติ โดยการสรางใหราษฎรหรือประชาชนกลายเปน
พลเมือง ซึ่งหมายถึงผูท่ีมีจิตสํานึกและความรับผิดชอบตอสังคม ซึ่งการเขามามีสวนรวม
ของประชาชนในลักษณะดังกลาวจะสอดคลองกับแนวคิดประชาธิปไตยที่แทจริง คือ 
ความเชื่อท่ีวาการปกครองท่ีดีน้ัน คือการเอื้อใหประชาชนเปนผูปกครองตนเอง มีความ
รูสึกเปนเจาของ และมีสวนในการคิดและทําเพื่อบานเมืองดวยตนเองมากที่สุด (วิทยาลัย
พัฒนาการปกครองทองถิ่น, 2551 : 27) แนวทางดังกลาวจะทําใหประชาชนสามารถใช
อํานาจประชาธิปไตยของตนเองควบคูไปกับเจตนารมณของการกระจายอํานาจสูทองถิ่น
อยางไดผล ประชาชนทําหนาท่ีเปนผูกําหนดชะตาชีวิตของตนเองผานการระบุปญหา 
การกาํหนดนโยบายในการพัฒนาพื้นที่ และการปกครองพื้นที่ของตนเองไดอยางแทจริง 

รูปแบบการปกครองทองถิน่ทีป่ระชาชนเรียกรองเพือ่การปกครองตนเองในอนาคต
 นับตั้งแตการเปลี่ยนระบอบการปกครองมาเปนประชาธิปไตย ใน พ.ศ. 2475 
ประเทศไทยก็มีการกระจายอํานาจการบริหารและการปกครองสูทองถิ่นมากขึ้นอยาง
ตอเนื่อง ซึ่งการบริหารราชการแบงออกเปน 3 รูปแบบ คือ การบริหารราชการสวนกลาง 
การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถิ่น แตปจจุบันโครงสราง
การบริหารและการปกครองในรูปแบบเดิมเริ่มเกิดปญหาขึ้นอยางตอเน่ือง หลายรัฐบาล
พยายามแกไขปญหาโดยการปรับลักษณะของโครงสรางการบริหารราชการไทย แตก็ยัง
ไมสามารถลดปญหาที่เกิดข้ึนในทองถิ่นของประเทศไทยได ซ่ึงเกิดจากการบริหารราชการ
แผนดินไทยนั้นเนนไปที่การรวมศูนยมากกวาการกระจายอํานาจ เนื่องจากตองการรักษา
ความมั่นคงของชาติจึงทําใหเกิดปญหาตามมา ดังจะเห็นไดชัดเจนจากปญหามากมาย
ในระดับทองถิ่นท่ีไมสามารถแกไขไดอยางเบ็ดเสร็จภายในทองถิ่น ซึ่งเกิดจากลักษณะ
การบรหิารราชการไทยดงักลาวสรางปญหาใหกบัการปกครองสวนทองถิน่ (พลศักดิ์ ชัยศรี,
2553 : 2)
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 จากปญหาการบริหารงานของการปกครองสวนทองถิ่นประกอบกับการใหสิทธิ
ที่ชัดเจนและเพิ่มมากข้ึนแกภาคพลเมือง ทําใหเกิดการขับเคลื่อนของนักวิชาการ ผูมีสวน
เกี่ยวของกับการปกครองสวนทองถิ่นและประชาชนในพื้นที่รวมกัน เคล่ือนไหวภายใต
กรอบคิดขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหม (New Social Movement) ซึ่งเปน
ขบวนการเคลื่อนไหวท่ีไมใชความรุนแรงหรือปฏิบัติอันขัดตอกฎหมาย แตดําเนิน
ยุทธศาสตรเคลื่อนไหวโดยวิธีการของภาคประชาชน ขับเคล่ือนโดยมีเปาหมายที่สําคัญคือ 
การสรางใหประชาชนสํานึกตอความเปนพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย เกิดการตื่นตัว
ลุกขึ้นมาสนใจแลกเปลี่ยนองคความรูและรวมกันขยายแนวความคิดใหสามารถขับเคลื่อน
ในเชิงรูปธรรมได (ไชยรัตน เจริญสินโอฬาร, 2540 : 43) จากปจจัยสําคัญของการ
เคลื่อนไหวทางสังคมไมวาจะเกิดจากการตระหนักของประชาชนหรือปญหาที่เกิดจากการ
บริหารงานของการปกครองทองถิ่นก็ตาม สงผลใหเกิดแนวคิดในการบริหารงานของการ
ปกครองทองถิน่ในรูปแบบที่หลากหลาย ดังนี้
 1. จังหวัดจัดการตนเอง 
     จังหวัดจัดการตนเอง เปนแนวความคิดอยูในกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 
มาตรา 78 ระบุใหสิทธิวา เมื่อประชาชนมีความพรอม สามารถเรียกรองใหจัดตั้งองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) ระดับจังหวัด เปน อปท. รูปแบบพิเศษ เชนเดียวกับ
กรุงเทพมหานครหรือเมืองพัทยาได 
 “จังหวัดจัดการตนเอง” เปนการเคลื่อนไหวของขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม
รูปแบบใหมในประเทศไทยท่ีขยายวงกวางไปกวา 45 จังหวัดทั่วประเทศไทย ซึ่งจังหวัด
ที่เปนตัวแบบ (Model) แนวคิด “จังหวัดจัดการตนเอง” คือ จังหวัดเชียงใหม จังหวัด
จัดการตนเอง เพื่อเปนแบบแผนในการขับเคล่ือนแนวคิดและเปนรูปแบบที่จะทําให
ภาคประชาสังคมทั่วประเทศตื่นตัวในประเด็นดังกลาวตั้งแต พ.ศ. 2552 โครงการเชียงใหม
จัดการตนเองเกิดข้ึนพรอมกับการขับเคล่ือนตัวแบบจังหวัดจัดการตนเองใหเกิดขึ้นจริงใน
ประเทศไทย โดยการรวมภาคีภาคสวนตาง ๆ ซ่ึงปจจุบันไดรับการสนับสนุนงบประมาณ
จากองคกรตาง ๆ มากมาย ตอมาในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2554 นําโดยเครือขายบาน
ชุ มเมืองเย็นรวมกับเครือขายขับเคลื่อนจังหวัดจัดการตนเอง องคกรขับเคลื่อนและ
สนับสนุนตาง ๆ จดัการประชมุเชิงปฏบิติัการเพ่ือรางพระราชบญัญติัจงัหวดัจัดการตนเองขึน้ 
โดยเกิดเวทีการประชุมเชิงปฏิบัติการ ซึ่งไดเครือขายขับเคล่ือนรวมถึงนักวิชาการเขารวม
ในเวทีอยางตอเนื่อง 
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 ตอมาหลายจังหวัดที่เปนจังหวัดขนาดใหญไดยกรางกฎหมายของแตละจังหวัด
ขึ้นมา เชน ภูเก็ตมหานครและสภาพลเมือง นครรัฐปตตานี เปนตน สะทอนถึงความ
เคลื่อนไหวทางสังคมท่ีตองการใหจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีเขมแข็ง
มปีระสทิธภิาพและตอบสนองความตองการของประชาชนดีกวาในปจจุบัน
 นอกจากนีย้งักาํหนดใหมสีภาพลเมอืงซึง่คาดวาจะมหีนาทีก่าํกับดแูล ใหคําปรกึษา 
แนะนาํ เปนตวัแทนของประชาชนและสะทอนปญหาหรอืความตองการในแตละเขต ภายใน
จังหวัดมีเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลจํานวนหนึ่งซึ่งจะมีสถานะอยางไรนั้น
ยังคงเปนรปูแบบทีถ่กเถยีงกนัอยู องคกรเหลานีย้งัดาํรงอยูและทาํงานเหมอืนเดมิ หมายถงึ 
โครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินสองช้ัน ระนาบบน คือ จงัหวดัจดัการตนเอง ระนาบลาง
คือ เทศบาล หรือ องคการบริหารสวนตําบล
 การจัดโครงสรางทองถิ่นแบบสองระนาบ มีตัวอยางที่พบเห็นทั่วไป เชน รัฐบาล
มณฑลของประเทศจีน หรือ “จังหวัด” (prefecture) ของญี่ปุน ระดับจังหวัดอาจจะเรียก
วา “องคกรพ่ี” สวนเทศบาล องคการบรหิารสวนตาํบล  ถอืวาเปน“องคกรนอง” ปฏสัิมพนัธ
ซึ่งกันและกัน คือ องคกรพี่อาจจะใหความชวยเหลือหรือเงินอุดหนุนใหแกองคกรนอง
ที่ขาดแคลน ซึง่ไมใชเรือ่งใหมแตอยางใดมตีวัอยางในภาคปฏบิตัมิากมาย แตปญหาทีต่ามมา 
คือการบริหารงานหรืออํานาจหนาท่ีท่ีทับซอนกันจะมีแนวทางแกไขอยางไร จึงเปนที่มา
ของการเสนอใหมีสหการ1

 ดงันัน้การจดัตัง้สหการเปนอกีคาํตอบหนึง่ทีจ่ะชวยแกปญหาการบรหิารทีท่บัซอน
กันในแตละพื้นที่ เชน การกําจัดขยะ การลงทุนกิจการประปา หรืออื่น ๆ  เพื่อใหการทาํงาน
รวมกันหรือรวมลงทุนระหวางจังหวัดจัดการตนเองกับเทศบาล และ อบต. เกิดขึ้นจริงจัง 
ซึ่งรูปแบบสหการหลายประเทศไดมีการนําไปใช เชน การจัดสหการในบางประเทศ เชน 
ฝรั่งเศส โดยจัดตั้งและจดทะเบียนเปนกิจการรวมทุน รวมรับผิดชอบ รวมทั้งแบกรับ
ความเสี่ยง ทําใหความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น กาวหนาไปอีกขั้นหนึ่ง
 2. การเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด 
   การเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด มีท่ีมาจากทั้งนักวิชาการและนักการเมือง
จํานวนหนึ่งที่ตองการทําตามสัญญาที่ใหไวกับประชาชนในชวงของการรณรงคหาเสียง
เลือกตั้ง เนื่องจากการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดเปนสวนหนึ่งของนโยบายการกระจาย
อํานาจไปสูทองถ่ินท่ีมีความชัดเจนและจะสามารถเห็นผลไดอยางเปนรูปธรรม ฝายที่

 1สหการ คือ องคกรปกครองทองถ่ินรูปแบบหนึ่งในประเทศญี่ปุน ที่เกิดจากการรวมตัวกัน

ขององคกรปกครองทองถิ่นมากกวาหนึ่งแหงในการทํากิจการอยางใดอยางหนึ่งโดยเฉพาะ
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เรียกรองใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดมองวา ผูวาราชการจังหวัดเปนขาราชการ
ระดับสูงสุดในจังหวัดท่ีมีอํานาจบังคับบัญชา ควบคุมดูแล และกํากับดูแลขาราชการจาก
ทุกกระทรวง ทบวง กรม ในสวนกลาง จึงเรียกรองใหมีระบบการเลือกตั้งผูวาราชการ
จังหวัด ซึ่งขอเรียกรองดังกลาวสั่นสะเทือนแวดวงขาราชการไทย โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กระทรวงมหาดไทยเปนอยางมาก ถึงกับมีการตอบโตจากขาราชการระดับสูงในกระทรวง
 การเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด เปนแนวคิดที่หลายประเทศไดมีการนํามาใช
และประสบความสําเร็จในการกระจายอํานาจสูทองถิ่น เชน ประเทศญี่ปุน มีรูปแบบ
ของรฐัเปนรฐัเดีย่ว และปกครองดวยระบอบประชาธปิไตยในระบบรัฐสภา มีพระจักรพรรดิ
ทรงเปนประมุข โดยมีนายกรัฐมนตรีเปนผู นําในการบริหารประเทศ เชนเดียวกับ
ประเทศไทย ญี่ปุนจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินออกเปน 2 สวน คือ การบริหาร
ราชการสวนกลาง และการบริหารราชการสวนทองถิ่น กฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหาร
ราชการสวนทองถิ่น จัดระดับชั้นการปกครองทองถิ่นของญี่ปุนออกเปน 2 ชั้น (Two - Teir 
System) คือ ระดับบน (Upper Tier) ไดแก จังหวัด (Prefecture) และ ระดับลาง 
(Lower Tier) ไดแก เทศบาล (Municipal) จึงมีผลทําใหจังหวัดมีพื้นท่ีในการดําเนินงาน
ครอบคลุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับเทศบาลทั้งหมดที่ขึ้นตรงตอจังหวัด อยางไร
ก็ตาม จังหวัดและเทศบาลมีสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เทาเทียมกัน ไมได
หมายความวาเทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูภายใตสังกัดจังหวัด ดังนั้น 
จังหวัดจึงมีอํานาจเพียงใหคําแนะนําและแนวทางแกเทศบาลเทานั้น ไมสามารถใชอํานาจ
สั่งการเทศบาลได ตําแหนงผูวาราชการจังหวัดน้ันมาจากการเลือกตั้งโดยอํานาจหนาที่
ที่สําคญัคอืบรหิารงานของจงัหวดัตามทีก่ฎหมายบญัญตัไิว เสนอรางกฎหมายตาง ๆ เพือ่ให
สภาจังหวัดพิจารณา เสนอรางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเพ่ือใหสภาจังหวัด
อนุมัติและบริหารงบประมาณตามที่ไดรับการอนุมัติอยางมีประสิทธิภาพ จัดเก็บภาษี 
คาธรรมเนียม และคาปรับตาง ๆ (โดยมีหลักการวาทองถ่ินเก็บภาษีแลวนําบางสวน
สงสวนกลางตามอตัราทีก่ฎหมายกาํหนด ซ่ึงตรงกนัขามกบัของไทยทีส่งสวนกลางกอนแลว
จึงแบงบางสวนมาใหทองถิ่น) แตงตั้งและปลดรองผูวาราชการจังหวัด อํานาจในการยุบ
สภาจังหวัด ที่สําคัญคืออํานาจหนาที่ในฐานะเปนตัวแทนรัฐบาลกลางเพื่อดําเนินกิจการ
บางอยางแทนใหสําเร็จลุลวงตามกฎระเบียบและแนวทางที่รัฐบาลกลางวางไว
 ประเทศเกาหลีใต มีรูปแบบของรัฐเปนรัฐเดี่ยว มีการแบงการบริหารราชการ
แผนดินออกเปน 2 ระดับ คือ รัฐบาลกลางในระดับชาติ และระดับทองถิ่น แตประเทศ
เกาหลีใตกลับทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเขมแข็งเพื่อเปนรากฐานในการ
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พัฒนาประเทศ เกาหลีใตก็มีกฎหมายวาดวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น ฉบับแรก
ตั้งแต ค.ศ. 1949 (Local Autonomy Act in 1949) และไดมีการแกไขกฎหมายฉบับนี้
หลายครั้ง เพื่อใหการบริหารราชการสวนทองถิ่นมีความเขมแข็งและกฎหมายที่บังคับใช
อยูในปจจุบันมีการแกไขปรับปรุงเมื่อ ค.ศ. 1995 ซึ่งมีเนื้อหาสาระที่เปนประชาธิปไตย
มากที่สุด นับตั้งแต ค.ศ. 1949 เปนตนมา ซ่ึงถือวามีการกระจายอํานาจสูทองถิ่นมากขึ้น 
กลาวคือเปดโอกาสใหทั้งฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ทุกระดับมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง
 อังกฤษเปนประเทศท่ีอยูในทวีปยุโรป มีรูปแบบเปนรัฐเดี่ยว (Unitary State) 
เชนเดียวกับฝร่ังเศส แตมีความแตกตางจากฝร่ังเศสตรงที่ฝรั่งเศสมีการจัดระบบบริหาร
ราชการแผนดินแบงออกเปน 3 ระดับ คือ การบริหารราชการสวนกลาง การบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน แตอังกฤษจัดระบบบริหาร
ราชการเพียง 2 ระดับเทานั้น คือ การบริหารราชการสวนกลาง และการบริหารราชการ
สวนทองถิ่น โดยไมมีการบริหารราชการสวนภูมิภาค
 ฝรั่งเศสเปนประเทศท่ีอยูในทวีปยุโรป มีรูปแบบของรัฐเปนรัฐเดี่ยว (Unitary 
State) วิวัฒนาการของการปกครองประเทศมีการรวมศูนยอํานาจไวที่รัฐบาลหรือสวน
กลางมาอยางยาวนาน ซึ่งเนนหลักการรวมอํานาจและเอกภาพแหงรัฐโดยถือวารัฐบาลมี
อํานาจเต็มในการปกครองและบริหารประเทศ สวนการปกครองและการบริหารทองถิ่น
เกิดจากการกระจายอํานาจของรัฐบาล โดยรัฐบาลมอบอํานาจบางประการใหแกทองถ่ิน 
ดังนั้น ทองถิ่นจะมีอํานาจในการปกครองตนเองและมีความเปนอิสระมากนอยเพียงใด
จึงขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐบาลเปนหลัก เดิมจังหวัดจัดตั้งขึ้นเปนครั้งแรกหลังการปฏิวัติ
ฝรั่งเศส ใน ค.ศ. 1789 ในฐานะเปนหนวยงานของรัฐบาลกลาง โดยมีผูวาราชการจังหวัด 
ซึ่งมาจากการแตงตั้งของรัฐบาลกลาง เปนผูมีอํานาจสูงสุด จนกระทั่งใน ค.ศ. 1830 
จังหวัดไดกลายเปนองคกรปกครองท่ีมี 2 สถานะ คือ สถานะแรกเปนตัวแทนจากรัฐบาล
กลาง โดยเปนสวนราชการในการบริหารราชการสวนภูมิภาค และอีกสถานะหน่ึงเปน
องคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยผูบริหารยังคงมาจากการแตงตั้งจากสวนกลาง ตอมาเมื่อมี
การปฏิรูปการกระจายอํานาจครั้งใหญในชวงทศวรรษ ค.ศ. 1980 โดยเฉพาะเม่ือมีการ
ออกกฎหมายวาดวยสิทธิและเสรีภาพของเทศบาล จังหวัดและภาคเมื่อ 2 มีนาคม 
ค.ศ. 1982 จังหวัดเปลี่ยนสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยผูวาราชการจังหวัด
เดิมไดกลายเปน “ผูตรวจการแหงสาธารณรัฐ” (Commissioner of the Republic) 
อํานาจหนาทีซ่ึง่แตเดมิเปนของผูวาราชการจงัหวดัถกูถายโอนไปเปนของประธานสภาจงัหวดั
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ซึ่งเปนตําแหนงหัวหนาฝายบริหารสมาชิกสภาจังหวัดมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน ทั้งนี้ สภาจังหวัดมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบกิจการตาง ๆ ทุกเรื่องที่เกี่ยวของกับ
ผลประโยชนของจังหวัด (ชํานาญ จันทรเรือง, 2557 : 15)
 แมวาการขบัเคลือ่นการเลอืกตัง้ผูวาราชการจงัหวดัจะไดรับความสนใจ แตสดุทาย
กระแสดังกลาวก็หายไป เน่ืองจากเกิดพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหาร
สวนตําบลข้ึน เพราะเกิดความพึงพอใจวาอยางนอยท่ีสุดไดเกิดการเปล่ียนแปลงในการ
ปกครองทองถิ่นในทางใดทางหนึ่ง การตอบสนองของรัฐบาลที่เปนรูปธรรมแสดงใหเห็นวา
รัฐบาลรับรูถึงปญหา กลาวคือผูเรียกรองรูสึกพึงพอใจที่ไดมีสวนในการสะทอนใหสังคมรับ
รูและมคีวามเขาใจในกระบวนการการปกครองทองถิน่ดวยตวัเองมากยิง่ข้ึน ดงัจะเหน็ไดจาก
ทัศนะของธเนศวร เจริญเมือง (2551) นักวิชาการที่มีสวนสําคัญในการเรียกรองการเลือก
ตั้งผูวาราชการจังหวัด เขากลาววาการคัดคานจากรัฐบาลที่อางวาประชาชนยังไมพรอม
การปกครองตนเองระดับจังหวัดและกลับลําหันไปผลักดันเรื่องสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบลแทน ประกอบกับการผลักดันครั้งนั้นกลุมผลักดันไมไดทํารายละเอียด
เปนรูปธรรมนําเสนอตอสาธารณะ จึงทําใหประเด็นเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด ไมมีความ
ชัดเจน และซบเซาหายไปอยางรวดเร็ว
 3. เขตเศรษฐกิจพิเศษ
   iจากการท่ีประเทศไทยไดเขาสูการเปนประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN 
Economic Community : AEC) ในป 2558 เพื่อรองรับการเปนประชาคมเศรษฐกิจ
อาเซียนดังกลาว รัฐบาลไดมีนโยบายจัดตั้ง “เขตเศรษฐกิจพิเศษ” ในจังหวัดตาง ๆ ตาม
แนวชายแดน ไดแก อําเภออรัญประเทศ จังหวัดสระแกว อําเภอแมสอด จังหวัดตาก 
อําเภอแมสาย จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร เปนตน
   iเขตเศรษฐกิจพิเศษ คือเขตพ้ืนท่ีที่จัดตั้งขึ้นเปนการเฉพาะตามกฎหมาย 
เพื่อประโยชนในการสงเสริมสนับสนุน และอํานวยความสะดวก รวมทั้งใหสิทธิพิเศษ
บางประการในการดําเนินกิจการตาง ๆ เชน การอุตสาหกรรม การพาณิชยกรรม 
และการบริการ หรือกิจการอื่นใดท่ีเปนประโยชนแกการเศรษฐกิจของประเทศ ทั้งนี้ 
สิทธิประโยชนท่ีผูประกอบการอุตสาหกรรม การพาณิชยกรรม หรือกิจการอื่นใดที่เปน
ประโยชนแกการเศรษฐกิจของประเทศ ไดรบัอยูแลวตามกฎหมายทีใ่ชบงัคบัอยูในปจจบุนั 
ไดแก การสงเสรมิการลงทุน ตามพระราชบัญญัติสงเสริมการลงทุน พ.ศ. 2520 การนิคม
อุตสาหกรรม ตามพระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2522 
และเขตปลอดอากร ตามพระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2496
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    ประโยชนที่ไดรับจากการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ คือการที่ประเทศไทยเขาสู
การเปนประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ใน พ.ศ. 2558 และประเทศไทยมีสภาพทาง
ภูมิศาสตรเปนศูนยกลางของภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต การจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
จะมีประโยชนเปนอยางมากตอประเทศไทย เพราะเปนการสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ
และสงเสริมความสามารถในการแขงขันของสินคาไทยในตลาดประเทศเพื่อนบาน โดยมี
ประโยชนที่จะไดรับ ดังนี้ คือ เปนการสงเสริมการลงทุนในประเทศ เพราะประเทศไทย
เปนศูนยกลางของประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน สงเสริมการสงออก เพราะชวยลดตนทุนใน
การประกอบการตาง ๆ เชน คาแรงงานราคาถูกจากประเทศเพื่อนบาน เปนการนํา
เทคโนโลยีใหม ๆ ในการผลิตสินคาจากตางประเทศเขามาดําเนินการในประเทศไทย 
การจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษจะเปนศูนยกลางการกระจายสินคาจากประเทศไทย 
และประเทศตาง ๆ ไปสูภมูภิาคเอเชียตะวนัออกเฉยีงใตและประเทศอ่ืน ๆ รวมทัง้กอใหเกิด
การจางงานเพิ่มขึ้นในภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศไทย ที่มีการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ
 ความสมัพันธระหวางรฐักับองคกรปกครองสวนทองถิน่ ในกรณจีดัตัง้เขตเศรษฐกจิ
พิเศษ กลาวคือตามพระราชบัญญัติเขตเศรษฐกิจพิเศษ องคกรปกครองสวนทองถิ่น
เขาไปเกี่ยวของอยูในหลายประการ ไดแก ในสวนของคณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยในฐานะผูทําหนาท่ีกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเขาไปเปนกรรมการในคณะกรรมการนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
ซึ่งหากจะพิจารณาดานดี ก็หมายความวาหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นเล็งเห็น
หรือตระหนักวาจะมีปญหาอะไรเกิดขึ้นก็สามารถแจงกับรัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทยได แตสิ่งที่อาจเปนปญหาก็คือการไมทราบวารัฐมนตรีมีความคิดเห็นเชนไร 
และคิดเห็นเชนเดียวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือไม

การปกครองสวนทองถิ่น : ประชาธิปไตยที่แทจริงคือการปกครองตนเอง
 การใชอํานาจประชาธิปไตยโดยผานผูแทนในรูปแบบของการเลือกตั้ง หรือผาน
กระบวนการทางการเมือง ไมวาจะเปนการทําประชามติก็ดี ไมสามารถบอกไดวาเปนการ
ใชอาํนาจประชาธปิไตยอยางเตม็ที ่แมวาจะมนีกัวิชาการบางทานทีเ่ห็นดวยกบัประชาธปิไตย
ทีม่ตัีวแทน เชน แมกซ เวเบอร  (Max Weber อางถงึใน เอนก เหลาธรรมทศัน, 2557 : 60)  
มองวาโลกสมัยใหมหลีกเลี่ยงการมีประชาธิปไตยท่ีประชาชนใชอํานาจเลือกผูแทนไดยาก 
เวเบอรเห็นวาการเลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตยนั้น คือการคัดสรรผูนําที่ดีที่สุดใหแก
บานเมืองโดยประชาชน และบานเมืองที่ใหญโตเปนชาติตองอาศัยผูนําที่มีความสามารถ
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นําพาเสมอ คิดตามเวเบอรสรุปไดวาประชาธิปไตยสมัยใหม คือการลงประชามติเพื่อหา
หัวหนาหรือหาผูนําใหแกชาติ ตรงกันขามกับแนวคิดของมองเตสกิเออ (Montesquei 
อางถึงใน เอนก เหลาธรรมทัศน, 2557 : 61) มองวาประชาธิปไตยที่ปกครองตนเอง 
หากตองอาศยัประชาชนเปนผูเลอืกผูแทน ยอมเสยีธรรมชาตขิองความเปนประชาธปิไตยไป 
กลาวคือ หากพื้นที่ที่จะตองรวมตัวกัน ก็ควรรวมตัวกันเปนสมาพันธ ซ่ึงอํานาจอยูที่สวน
ยอยหรือสวนทองถิ่นมากกวาที่สวนกลาง เพราะการรวมตัวกันในลักษณะนี้จะรักษาขอดี
ของการเปนประชาธิปไตยขนาดเล็กไวได เหตุผลที่กลาวเชนนี้เนื่องจาก ผูคนในทองถ่ิน
จะมีความจงรักภักดีตอบานเมือง มีจิตสํานึก และความเสมอภาคกัน และใชชีวิตแบบ
พอเพียง เรียบงาย มีการตัดสินใจรวมกัน
 ขณะที่ รุสโซ (Rousseau อางถึงใน เอนก เหลาธรรมทัศน, 2557 : 61)  เห็นตรง
กันวา ระบอบประชาธิปไตยที่ประชาชนเลือกผูแทนนั้น ความจริงเปนสิ่งที่ขัดแยงกับนิยาม
ของประชาธิปไตย ซ่ึงความจริงนั้นอํานาจประชาธิปไตยเปนของประชาชนโดยแทจริง 
ผูแทนที่ประชาชนเลือกมาจึงเปนแคผูชวยทํางานเกี่ยวกับกฎหมายและระเบียบขอบังคับ
ตาง ๆ ของบานเมืองเทานั้น
 ในที่นี้ประชาธิปไตย สามารถแยกไดหลายระดับ แตละระดับไมควรใชอํานาจ
ประชาธิปไตยท่ีเหมือนกัน ฉะน้ัน ประชาธิปไตยทองถิ่นจึงไมควรเลียนแบบประชาธิปไตย
ระดับอื่น เชน ถาเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทานตองพยายามไมเลียนแบบ
ประชาธิปไตยระดับชาติทานตองทําประชาธิปไตยแบบทองถ่ินที่ทํางานชุมชน ทานก็ตอง
ทําประชาธิปไตยแบบชุมชน (เอนก เหลาธรรมทัศน, 2555 : 37) ลักษณะของประชาธิปไตย
แตละระดับมีดังนี้

 
ระดับของประชาธิปไตย รูปแบบของประชาธิปไตย

ภาพที่ 2 รูปแบบของประชาธิปไตย

ที่มา : เอนก เหลาธรรมทัศน (2555 : 37)
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 จากแผนภาพแสดงใหเห็นวา รูปแบบของประชาธิปไตยยอมมีความแตกตางกัน 
กลาวคือ ประชาธิปไตยระดับชาติควรเปนประชาธิปไตยทางเลือก เนื่องจากการใชอํานาจ
ประชาธิปไตยที่ตองอาศัยคนทั้งประเทศเปนสิ่งจําเปนที่จะตองอาศัยผู แทนในการ
ขับเคลื่อนทางการเมืองแทนประชาชน สวนประชาธิปไตยระดับทองถิ่น เปนการปกครอง
ขนาดเลก็ ประชาชนมีความใกลชดิสนทิสนมกนั รวมตวักนัเปนสังคมทีม่วีถิชีวีติใกลเคียงกนั
ดังนั้น ประชาธิปไตยที่เหมาะสมควรเปนประชาธิปไตยทางตรงแตอาจจะมีการเลือกผูแทน
เพื่อทําหนาที่ในการขับเคลื่อนทางการเมืองในเรื่องของกฎระเบียบตาง ๆ สุดทาย
ประชาธิปไตยระดับชุมชน เปนการรวมตัวกันของประชากรในพื้นที่ ซ่ึงทุกคนมีจิตอาสา 
จิตสาธารณะ มีความรูสึกเปนเจาของชุมชน รักชุมชน ภูมิใจในชุมชนและตองการจะทํา
อะไรใหชุมชน ประชาธิปไตยในชุมชนจึงเปนประชาธิปไตยทางตรงและรัฐควรมอบอํานาจ
บางสวนเกี่ยวกับการจัดการสาธารณะใหชุมชน ท้ังนี้ เพื่อเปนการฝกซอมประชาธิปไตย
ระดับฐานรากใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมือง รวมกันกําหนดทิศทางในการพัฒนา
ชุมชนและแสดงศักยภาพในการดูแลพื้นที่ของตนเอง 
 ดวยเหตุน้ี ประชาธิปไตยท่ีดีจะตองเกิดจากการปกครองของประชาชนท่ีเพิ่ม
มากขึ้น แมวาประชาธิปไตยในปจจุบันจะใหความสําคัญไปที่การเลือกตั้งผูแทนหรือผูนํา 
แลวใหอํานาจแกผู ที่ไดรับการเลือกตั้งในการกําหนดนโยบาย ออกกฎระเบียบหรือ
ขอตกลงในการบริหารจัดการพื้นท่ี การเมืองในลักษณะนี้จะทําใหประชาชนรูสึกไรคาและ
ไมคอยมีสวนรวมทางการเมือง กลาวคือการใหสิทธิในการบริหารงานแกภาครัฐมากขึ้น
ก็ยอมทําใหการปกครองตนเองในทองถิ่นนอยลงตามไปดวย จึงเปนเรื่องยากที่ประชาชน

 ภาพที่ 3 รูปแบบของประชาธิปไตยในแตละระดับ 

 ที่มา : เอนก  เหลาธรรมทัศน (2555 : 37)

     รูปแบบของประชาธิปไตยในแตละระดับ 
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จะเขามาบริหารจัดการหรือมีสวนรวมในการกําหนดขอตกลงในพื้นที่ของตน ดังน้ัน
ในพื้นที่ขนาดเล็กควรเปดโอกาสใหประชาชนปกครองตนเองในการแสดงบทบาททาง
การเมือง ในการบริหารทองถิ่นของตนใหมากขึ้น (เอนก เหลาธรรมทัศน, 2557 : 72)
 เหตุผลท่ีรัฐบาลจะตองมอบอํานาจในการปกครองทองถิ่นคืนใหกับชุมชน 
ประกอบดวยเหตุผลตาง ๆ เชน ประชาชนในชุมชนยอมมีความผูกพันและรับผิดชอบ
ในพื้นที่ของตนมากกวาองคกรภาครัฐ รวมถึงเขาใจปญหาและมีความมุงม่ันในการแกไข
ปญหาไดดีกวาองคกรภาครัฐ ในขณะที่ขาราชการและพนักงานของรัฐมักทําตามหนาที่ 
ตามระเบียบจนทํางานลาชา ไมสามารถแกไขปญหาหรือบริหารจัดการทันเวลา นอกจากนี้ 
ความสนิทสนมและความใกลชิดกันของคนในชุมชนจะชวยจูงใจใหเกิดการปฏิบัติตามขอ
ตกลงรวมกัน ประการสุดทาย คือ การมอบอํานาจใหทองถิ่นปกครองตนเองจะเปนการ
สนับสนุนใหประชาชนในชุมชนสรรหาจุดแข็งและศักยภาพของคนในชุมชนใหมากขึ้น 
และบอยครั้งจะพบวาทรัพยากรและความสามารถของคนในชุมชนจะถูกคนพบไดอยาง
นาแปลกใจ ในขณะที่ถาเปนการบริหารจากรัฐบาลกลางจะคํานึงถึงงบประมาณและ
ผลประโยชนเปนสําคัญ 
 ในที่นี้จะเปรียบเทียบใหเห็นความแตกตางของการปกครองสวนทองถิ่น
ทีป่กครองจากรฐับาลกลางกบัการปกครองทองถิน่ทีถ่ายโอนอาํนาจใหทองถิน่จดัการตนเอง 
โดยสรุปได ดังนี้

ตารางท่ี 1 เปรียบเทียบความแตกตางของการปกครองสวนทองถิ่นที่ปกครองจาก
    รัฐบาลกลางกับการปกครองทองถิ่นที่ถายโอนอํานาจใหทองถิ่นจัดการตนเอง 
    i(เอนก เหลาธรรมทัศน, 2557 : 75)

ประเด็นสําคัญ การปกครองทองถิน่ : รฐับาลกลาง การปกครองทองถิน่ : ปกครองตนเอง

พลังในการขับเคลื่อน รัฐบาล, ผูนํา ประชาชนในชุมชน

การบริหารจัดการ บริหารงานตามขอบเขตอํานาจที่มีอยู บริหารงานเพื่อประโยชนสาธารณะ

ทรัพยากร

ที่ใชในการจัดการ

การคลัง นโยบาย กฎหมาย ภูมิปญญา ประสบการณ 

และความรวมมือของคนในชุมชน

เปาหมาย ผลประโยชน ไดหรือเสีย แกปญหารวมกัน สรางเครือขาย 

และความสัมพันธที่ดีในชุมชน
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ประเด็นสําคัญ การปกครองทองถิน่ : รฐับาลกลาง การปกครองทองถิน่ : ปกครองตนเอง

ความแตกตาง
ของกลุม

ความแตกตางทําใหเกิด
การแขงขันระหวางกลุม

ความแตกตางทําใหเกิดประโยชน
ในการนําไปสูความสามัคคี

บทบาทของประชาชน ประชาชนมีบทบาทตรวจสอบและ
เลือกผูนํา / ตัวแทน

ประชาชนเปนผูรวมกําหนดทิศทาง
พรอมกับเปนผูรวมแกปญหา

กับรัฐบาล ผูนํา

 อยางไรก็ตาม สิ่งสําคัญของการปกครองตนเอง คือ ประชาชนจะตองมีความเปน
พลเมือง การสรางความเปนพลเมืองเปนสิ่งที่ตองเรงใหเกิดขึ้นในสังคมไทย เน่ืองจาก
ความเปนพลเมืองนั้นจะตองมีทั้งความดีและความกลาหาญ ตลอดจนการเสียสละเพื่อ
ประโยชนสวนรวม (เอนก เหลาธรรมทัศน, 2557 : 75) แตส่ิงที่เปนจริงในสังคมไทยคือ
นอกจากจะมีความเปนพลเมืองในระดับที่นอยแลว การมีสวนรวมในระบอบประชาธิปไตย
ของประชาชนก็ยังทําหนาท่ีเปนผูดู ผูชม แตวิพากษวิจารณการเมืองไมได ซึ่งจําเปนท่ีจะ
ตองมีการปลกูฝงใหประชาชนในทองถิน่ มคีวามรกั หวงแหน มีความรบัผดิชอบ และเสยีสละ
ในการจะดูแลพื้นที่ของตน

บทสงทาย
 การสงเสริมใหเกิดการกระจายอํานาจประชาธิปไตยสูการปกครองสวนทองถิ่น 
มีเจตนารมณเพื่อตองการใหประชาชนในชุมชนสามารถพึ่งตนเอง พัฒนาชุมชน และสราง
ความเขมแข็งใหกับชุมชนของตนเอง แตการขับเคล่ือนดังกลาวไมไดทําใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงมากนัก แมวาจะมีความพยายามสงเสริมใหเกิดการปกครองทองถิ่นรูปแบบ
ตาง ๆ ไมวาจะเปนในเรื่องของการเสนอใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด การจัดตั้ง
จังหวัดจัดการตนเอง หรือเขตเศรษฐกิจพิเศษ เพราะมุงหวังวาแนวทางดังกลาวจะทําให
เกิดการปกครองตนเองภายในชุมชน แตสิ่งที่คาดหวังก็ยังไมเปนผล สาเหตุสําคัญเนื่องจาก
ยังขาดการมสีวนรวมทางการเมอืงของภาคประชาชนทีไ่มไดใชอํานาจประชาธปิไตยทีแ่ทจรงิ
ของตนเองในทางท่ีเหมาะสม เปนเพียงการใชสิทธิ์ในการเลือกตั้งหรือการทําประชาคม
เทานั้น ดังนั้น จึงจําเปนจะตองมีการปลูกฝงและการสรางสํานึกรวมของคนในชุมชน 
โดยการสงเสริมใหประชาชนเขามามีบทบาทในการขับเคล่ือนการเมืองทองถิ่นมากขึ้น 
เพื่อเปนรากฐานที่จะสงผลตอการมีสวนรวมทางการเมืองในระดับชาติตอไป

ตารางที่ 1 (ตอ)
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 แนวทางในการสงเสรมิใหเกดิการปกครองตนเองในทองถิน่ตามหลกัประชาธปิไตย
ที่แทจริง ควรเริ่มจากการใหความรูแกประชาชนเกี่ยวกับบทบาทและสิทธิของตนเอง
ในการขับเคลื่อนทางการเมืองที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ การฝกใหประชาชนเขามา
มีสวนรวมทางการเมืองผานกระบวนการตาง ๆ ตั้งแตการใหประชาชนตระหนักในปญหา
ของชมุชนและมุงแกปญหารวมกนั รวมทัง้การสรางความรวมมอืของประชาชนในมติติาง ๆ 
เชน การรวมกันจัดทําแผนชุมชน การจัดทําบริการสาธารณะ การลงประชามติในเรื่องใด
เรื่องหนึ่ง การจัดเวทีประชาชนเพื่อขอความเห็นหรือขอเสนอแนะรวมกันของคนในชุมชน 
ทั้งนี้กระบวนการดังกลาวจะเปนรากฐานใหประชาชนตระหนักและใหความสําคัญในการ
เขามามีสวนรวมทางการเมือง ซึ่งจะชวยสงเสริมใหเกิดการพัฒนาทองถิ่นไดอยางมี
ประสิทธิภาพ ทั้งนี้การขับเคลื่อนการปกครองตนเองของทองถิ่นควรเปนการดําเนินงาน
ในลกัษณะการปรึกษาหารอื การทาํงานเปนเครอืขายเพือ่หาทางออกรวมกนัในการจดัการพืน้ที่
ของตนเองและควรกระตุนใหเกิดบรรยากาศในการใชอํานาจประชาธิปไตยอยางตอเน่ือง 
กระบวนการเชนนี้ประชาชนจะรูสึกไดวาไมไดเปนเพียงผูถูกปกครองเทานั้น แตมีอํานาจ
เปนผูปกครองไดดวย อีกประการหนึ่งที่สําคัญที่จะทําใหการขับเคลื่อนการกระจายอํานาจ
ไดผล คือ หนวยงานภาครัฐจะตองเหน็ความสําคญัของแนวทางทีป่ระชาชนเสนอไมมองขาม
ความคิด ตองฝกใหประชาชนในพ้ืนท่ีมีความเช่ือมั่นและภูมิใจในการแสดงความคิดเห็น 
และเปนสวนหน่ึงในการแกปญหาพื้นท่ีของตน และผลักดันใหประชาชนกลายเปน
พลเมืองที่มีวัฒนธรรมที่ดีในการดูแลชุมชนและกําหนดทิศทางการปกครองตนเอง
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