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บทคัดยอ
 การสงเสริมใหชุมชนปกครองตนเองผานการกระจายอํานาจการปกครองไปสู
ทองถิ่น ถือเปนรากฐานสําคัญของการฝกใหประชาชนไดใชอํานาจประชาธิปไตย เพราะ
เปนการสรางความเช่ือมั่นและภูมิใจในการแสดงความคิดเห็นของคนในชุมชน ไมมองขาม
ความคิดของประชาชน และสิ่งสําคัญคือ ชวยผลักดันใหประชาชนกลายเปนพลเมืองที่มี
วัฒนธรรมที่ดีในการดูแลและกําหนดทิศทางในการพัฒนาพื้นที่ของตนเอง
 บทความนีมุ้งสงเสรมิการใชอาํนาจประชาธิปไตยทีแ่ทจรงิของประชาชนในระดบั
ทองถ่ินหรือระดับชุมชน และเสนอมุมมองท่ีสนับสนุนใหประชาชนไดใชสิทธิในการ
ปกครองตนเองเพื่อเปนทางออกในการแกปญหาการปกครองทองถิ่นไทย ซึ่งประกอบดวย
ประเด็นทีเ่กีย่วของกบัการปกครองทองถิน่ไทย ต้ังแตพฒันาการของการปกครองทองถิน่ไทย 
ปญหาของการปกครองทองถิ่นไทยที่ยังไมไดรับการแกไข รูปแบบการปกครองทองถิ่นไทย
ในอนาคต ตลอดจนแนวทางในการสงเสริมการปกครองทองถิ่นโดยอํานาจประชาธิปไตย
ที่แทจริงของประชาชน

คําสําคัญ : การปกครองทองถ่ินไทย ประชาธิปไตยท่ีแทจริง การปกครองตนเอง 
                iการมีสวนรวม
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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
 การปกครองทองถิ่นเปนการปกครองฐานรากที่สงเสริมใหประชาชนในชุมชนได
ใชอํานาจประชาธิปไตย โดยการกระจายอํานาจไปสูชุมชน เพื่อมุงหวังใหเกิดการสราง
ความเขมแข็งใหกับพื้นท่ีของตน แมประเทศไทยจะมีพัฒนาการในการกระจายอํานาจการ
ปกครองไปสูทองถิ่นมากขึ้น แตแทจริงแลวการบริหารยังคงพึ่งพิงและผูกขาดอยูกับการ
บริหารจากรัฐบาลกลางเปนสวนใหญ
 ความไมสมบูรณของการกระจายอํานาจของสังคมไทยเกิดข้ึนอยางตอเนื่องและ
สงผลใหเกิดการเสนอแนวทางในการปกครองทองถิ่นในรูปแบบตาง ๆ เพื่อมุงหวังวาจะ
เปนทางออกในการแกปญหา ไมวาจะเปนการเสนอใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด 
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การจัดตั้งจังหวัดจัดการตนเอง หรือเขตเศรษฐกิจพิเศษ สุดทายก็ยังไมมีรูปแบบการ
ปกครองทองถิ่นที่เหมาะสมและแกไขปญหาของการปกครองทองถิ่นในมิติตาง ๆ ได
 ดังน้ันทางออกของการปกครองทองถิ่นไทยคือการที่ทุกภาคสวนรวมกันสงเสริม
ใหชุมชนและภาคประชาชนไดเขามามีบทบาทในการขับเคล่ือนและกําหนดทิศทางการ
ปกครองทองถิ่นอยางเต็มที่ โดยการรับฟงปญหาและรวมกันกําหนดรูปแบบการกระจาย 
อํานาจสูทองถิ่นที่เปนรูปธรรมที่สงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงที่ไดผลและยั่งยืน
 บทความนี้จึงมุงเสนอพัฒนาการของการปกครองทองถ่ินไทย ปญหาของการ
กระจายอํานาจการปกครองสูทองถิ่น และการใชอํานาจประชาธิปไตยของประชาชนใน
ระดับตาง ๆ ไมวาจะเปนระดบัชาต ิระดบัทองถ่ินหรอืระดบัชมุชน ทีส่นบัสนุนใหประชาชน
ไดใชสิทธิในการปกครองตนเองเพื่อเปนทางออกในการแกปญหาของการกระจายอํานาจ
การปกครองทองถิ่นไทย

พัฒนาการของการปกครองทองถิ่นไทย
 นักวิชาการหลายฝายตางยอมรับวาการปกครองทองถิ่นไทยนั้นไดเริ่มตนในชวง
รัชสมัยของรัชกาลท่ี 5 โดยมีการเริ่มตราพระราชกําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ. 116 
(พ.ศ. 2440) เพื่อเปนตัวอยางในการพัฒนาเมืองแกหัวเมืองทั่วไป นอกจากนี้ยังมีการจัดตั้ง
สุขาภิบาลทาฉลอมเมื่อ ร.ศ. 124 (พ.ศ. 2448) เพื่อใหมีหนาที่ในการรักษาความสะอาด 
ปองกันและรักษาความเจ็บปวยและบํารุงรักษาเสนทางการเดินทาง ครั้นถึงรัชสมัยของ
รัชกาลที่ 6 ไดมีการทดลองจัดตั้ง “ดุสิตธานี” เพื่อเตรียมการเปนแบบอยางในการ
ปกครองทองถิ่นและทดลองการปกครองแบบประชาธิปไตย ในรัชสมัยของรัชกาลที่ 7        
ไดมกีารปรับปรงุกิจการสขุาภบิาลใหเปนรปูแบบการบรหิารแบบประชาภบิาล (Municipality) 
หรือเทศบาลในปจจุบัน จนเขาสู ยุคของการเปล่ียนแปลงการปกครองเปนระบอบ
ประชาธิปไตยไดมีการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการแผนดินโดยนําหลักการ
กระจายอาํนาจการปกครองมาใช มกีารตราพระราชบญัญตัจิดัระเบยีบเทศบาล พ.ศ. 2476 
ใหเทศบาลมีฐานะเปนนิติบุคคล มีงบประมาณ มีทรัพยสิน มีเจาหนาที่และมีอํานาจในการ
ปฏิบัติงานในเขตทองถ่ินน้ัน ๆ สืบเน่ืองไปจนถึงการตราพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 
2495 เพื่อเรงรัดการปกครองทองถิ่นใหขยายไปทั่วประเทศ มีพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 ซึ่งเปนผลใหมีองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 นํามาสูการเกิดองคการ
บริหารสวนตาํบล (อบต.) ทีมี่ฐานะเปนนติบิคุคล (แตกถ็กูยกเลิกในป พ.ศ. 2515 ตามประกาศ
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คณะปฏวิตั)ิ มกีารตราพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกรงุเทพมหานคร พ.ศ. 2518 
โดยกาํหนดใหกรงุเทพมหานคร มีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถิน่รปูแบบพเิศษ เพือ่ใหมี
ความเปนอิสระในการดําเนินงานมากขึ้น นอกจากนี้ยังมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการเมอืงพทัยา พ.ศ. 2521 เพือ่กาํหนดใหเมอืงพัทยาเปนเขตการปกครองรปูแบบ
พิเศษโดยการทดลองนาํรปูแบบผูจดัการเทศบาล (City Manager) มาใชในการปกครองทองถิน่
 จนถึงชวงหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬหรือชวงปฏิรูปการปกครอง (2535 - 
2539) ไดมีกระแสความต่ืนตัวในการปฏิรูปทางการเมืองและการกระจายอํานาจสูทองถิ่น
เปนอยางมาก มีการตราพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 
พ.ศ. 2537 กําหนดเขตตําบลที่ไมไดอยูในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล เพื่อจัดต้ังเปน
องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) มีการตราพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) มีเขตพื้นที่ครอบคลุมเขตของ
จังหวัดแมวาจะทับซอนกับพื้นที่ของทองถ่ินอื่นก็ตาม (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 35) 
ซึง่การเปลีย่นแปลงท่ีเกิดข้ึนกับการปกครองทองถ่ินไทยนั้น (ธเนศวร เจริญเมือง, 2540) 
ไดตั้งขอสังเกตวา โดยสวนใหญแลวมักจะเกิดข้ึนจากความคิดริเริ่มของชนชั้นนําในสังคม
ไทยแทบทกุครัง้หรอืเปนการเปลีย่นแปลงทีเ่กิดขึน้จากบนสูลาง (Top - down Approach) 
โดยที่ประชาชนเปนเพียงผูรับคําสั่งและคอยปฏิบัติตามนโยบายเทานั้น
 ในป 2540 ไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการกระจาย 
อํานาจสูทองถิ่น โดยใหทองถิ่นมีอิสระในการกําหนดนโยบายสาธารณะ การบริหารงาน
ทั่วไป การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่เปนการเฉพาะของ
ตนเอง การประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวมุ งทําใหเกิดการกระจายอํานาจการ
ปกครองสูทองถ่ิน เพื่อใหทองถิ่นพึ่งตนเองและมีอิสระในการดําเนินงาน ประกอบกับ
ความตื่นตัวทางการเมืองของภาคประชาชนท่ีเติบโตอยางตอเนื่อง เปนผลใหมีการตรา
พระราชบญัญตักํิาหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ 
พ.ศ. 2542 โดยมีสาระสําคัญเก่ียวกับการกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดระบบการบริการ
สาธารณะและการจัดสรรสัดสวนภาษีอากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งในแวดวง
วิชาการทางดานการปกครองทองถ่ินตางยอมรับวาเปนชวงของการริเริ่มการปกครอง
ทองถิ่นไทยอยางจริงจังและถือวาเปนกระบวนทัศนของการปกครองทองถิ่นไทยในระยะ
เปลี่ยนผาน ตอเน่ืองมาจนถึงรัฐธรรมนูญป 2550 ไดใหความสําคัญกับทองถิ่นโดยการให
แตละทองถิ่นสามารถบริหารจัดการพื้นที่ของตนเองอยางอิสระตามภารกิจตาง ๆ 
(ไททัศน มาลา, 2554 : 32 - 33)
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 จากพัฒนาการของการปกครองทองถิน่ไทยตัง้แตอดีตจนถงึปจจบุนั ประเทศไทย
มีเปาหมายที่ตองการใหทองถิ่นไดปกครองพื้นที่ของตนเอง เห็นไดจากแนวทางการบริหาร
งานที่สงเสริมใหแตละทองถิ่นกําหนดนโยบาย การบริหารดานการเงินการคลัง การบริหาร
งานดานบุคคลและการปฏิบัติงานตามภารกิจตาง ๆ อยางอิสระ ประกอบกับปจจุบันมีการ
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินขึ้นครอบคลุมทั่วประเทศ ไมวาจะเปนองคการบริหาร
สวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและองคกรปกครองสวนทองถิ่น
รูปแบบพิเศษ ครอบคลมุทกุพืน้ทีท่ัง้ 77 จงัหวดั รวมทัง้ส้ิน 7,852 แหง แมวาขอมลูดงักลาวนี้
จะเปนเพียงขอมูลดานจํานวน แตก็แสดงใหเห็นวาพัฒนาการของการปกครองทองถิ่นไทย
ตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันที่มีความสําคัญและใกลชิดกับการดํารงชีวิตของประชาชน
ครอบคลุมทุกพื้นที่

ถอดบทเรียนการปกครองทองถิ่นไทย : ปญหาที่ยังไมไดรับการแกไข
 แมวาประเทศไทยจะมีพัฒนาการดานการปกครองทองถิ่นเรื่อยมาและมีความ
ชัดเจนเพิ่มมากขึ้นตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญป 2540 ทวาคนไทยสวนใหญยังไมเขาใจ
การมีสวนรวมในการปกครองตนเองและการใชอํานาจประชาธิปไตยของตน ประชาชน
มิไดแสดงบทบาทความเปนเจาของอํานาจอธิปไตยอยางแทจริงในการปกครองตนเอง           
ทั้งในระดับชุมชนหรือทองถิ่น (สมบัติ ธํารงธัญวงศ, 2551) ซึ่ง ธเนศวร เจริญเมือง (2551) 
ไดอธิบายถึงความลาชาของการกระจายอํานาจสูทองถ่ินของไทยในชวงป 2540 - 2550 
วามีสาเหตุที่สําคัญซึ่งสามารถสรุปเปนมิติของปญหาไดดังตอไปนี้

 

         ภาพที่ 1 มิติของปญหา   

         ที่มา : ธเนศวร เจริญเมือง (2551)  
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 1. การขาดเอกภาพในการกระจายอํานาจสูทองถิน่ กลาวคอื มีการจดัต้ังสาํนกังาน
คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือ (สกถ.) เมื่อป 
พ.ศ. 2542 สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี แตเปนหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทาระดับกอง
เทานั้น ซึ่งขาดท้ังอํานาจ งบประมาณ และบุคลากร แทนที่จะมีฐานะระดับกรมหรือเปน 
กระทรวงของทองถ่ินท่ีคอยผลักดันและสงเสริมทองถิ่นใหมีเอกภาพ มีความเขมแข็ง 
มขีัน้ตอนและมปีระสทิธิภาพ นอกจากนี ้กระทรวงมหาดไทยยงัคงควบคุมและหาประโยชน 
จากทองถิ่นอยู เสมอ โดยมีการจัดตั้งกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นขึ้นมาเม่ือป 
พ.ศ. 2545 ซึ่งทําหนาที่คลายกับกรมการปกครองในอดีต กลาวคือ การควบคุมสันนิบาต
เทศบาลประเทศไทย และสมาคมองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น ๆ อีกทั้งหนวยงาน
ราชการสวนภมูภิาคโดยเฉพาะทองถ่ินอาํเภอ ทองถ่ินจงัหวดั นายอาํเภอ ผูวาราชการจงัหวดั 
มีอํานาจในการอนุมัติโครงการตาง ๆ ของทองถิ่น นั่นหมายความวาทองถิ่นจะดําเนิน
โครงการใด ๆ ก็ตองไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานเหลานี้กอน
 2. ทองถิ่นขาดความเปนอิสระในการดําเนินงาน เน่ืองจากหนวยงานราชการ
สวนกลางและสวนภูมิภาคมักใชรูปแบบของการควบคุม (Controlling) มากกวาการกํากับ
ดูแล (Monitoring) ทําใหทองถิ่นมีขอจํากัดในการดําเนินงาน ไมวาจะเปนในเรื่องของ
กฎระเบยีบขอบงัคบัท่ีมกีารกาํหนดชดัเจนวาทองถิน่มหีนาท่ีทาํอะไรบาง สิง่ใดอยูนอกเหนือ
จากหนาที่ก็มิอาจทําได การจัดทําแผนของทองถิ่นที่มีคําสั่งจากจังหวัดและอําเภอใหแตละ
ทองถิ่นจัดทําแผนได แตมีเงื่อนไขวาตองสอดคลองกับยุทธศาสตรและแผนพัฒนาของ
จังหวัดและตองสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ในประเด็นน้ี 
ธเนศวร เจริญเมือง (2551) มองวาเปนสาเหตุที่ทําใหการกระจายอํานาจการปกครองและ
การมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาทองถิ่นไมประสบความสําเร็จ ประกอบกับ
ปญหาดานงบประมาณท่ีรัฐบาลไดใหเงินอุดหนุนทองถิ่นแบบมีเงื่อนไข (Conditional 
Grants) โดยควบคุมวาตองนําไปใชจายในกิจกรรมใดบางและหามนําไปใชนอกกิจกรรม
ที่ระบุไว ทําใหการบริหารงานของทองถิ่นขาดความคลองตัวและขาดอิสรภาพในการ
บริหารจัดการพื้นที่ของตนเองและไมสามารถตอบสนองตอความตองการของทองถิ่นได
 3. ความลักลั่นในการกระจายอํานาจ เนื่องจากมีการเรงรัดใหมีการเลือกตั้ง
ผูบริหารทองถิ่นโดยตรงในป พ.ศ. 2546 ซี่งเปนเวลาที่สั้นเกินควร โดยที่ยังไมมีการศึกษา
ทดลองแลวนําผลท่ีไดมาสรุปเปนบทเรียน และในขณะเดียวกัน ผูวาราชการจังหวัดก็ยัง
ไมไดมาจากการเลือกตั้ง
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 4. การทับซอนของอํานาจ กลาวคือ การที่แตละทองถิ่นมีหนวยงานหลาย      
ประเภทดํารงอยูในพื้นที่เดียวกัน เชน ในจังหวัดมีทั้งผูวาราชการจังหวัดและนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัด ในอําเภอก็มีนายอําเภอและนายกเทศมนตรี ในระดับตําบลก็มี
นายกองคการบรหิารสวนตาํบล กาํนนั ผูใหญบาน ซึ่งความทับซอนดังกลาว กอใหเกิดความ
สับสนในหมูประชาชนและยังขาดเอกภาพ ในการแกไขปญหาในทองถิ่นอีกดวย
 5. ความลาชาในการกระจายอํานาจ โดยเฉพาะดานการศึกษาและดาน
สาธารณสุข เนื่องจากหนวยงานราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคยังดํารงอยูอยางมั่นคง
และยาวนาน ที่ผานมาขาราชการเกิดการตอตานที่จะยายไปสังกัดองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น เพราะการทํางานอยูกับสวนกลางหรือสวนภูมิภาคมีความมั่นคง มีงบประมาณ
มากมาย สามารถท่ีจะไตเตาข้ึนไปสูตําแหนงท่ีสูงกวาไดโดยงาย มีความสะดวกในการใช
ชีวิตในเมืองใหญ รวมทั้งโอกาสทางการศึกษาของบุตรหลานที่กวางกวา
 6. การรวมศูนยอํานาจที่ยังคงอยูและแยกสวน (Continued and Fragmented 
Centralization) โดยเฉพาะขาราชการสวนกลางและสวนภมูภิาคซึง่ไมไดมาจากการเลอืกตัง้ 
ขาดการแบกรับภาระความรับผิดชอบ (Accountability) ตองยายไปรับตําแหนงใหม
อยูเนือง ๆ จึงทําใหการบริหารงานขาดความตอเนื่อง และบอยครั้งที่ทําใหแผนพัฒนาของ
ทองถิ่นมักถูกลบดวยขอคิดเห็นของฝายราชการ 
 หากพิจารณาปญหาท่ีเก่ียวของกับการกระจายอํานาจสูทองถิ่นที่กลาวมา              
จะเห็นไดวาประกอบดวยปญหาตาง ๆ ไมวาจะเปนปญหาความพรอมขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น ทั้งในแงของขีดความสามารถในการบริหาร ปญหาการบริหารงานที่ลาชา 
เนื่องจากยังตองอาศัยอํานาจการตัดสินใจจากสวนกลางเปนสําคัญและปญหาการบริหาร
งานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อาจจะขยายวงกวางออกไปในอนาคต เชน การ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม การบริหารจัดการในระบบลุมนํ้าชายฝงทะเล 
การจัดการปญหาขยะ ระบบบําบัดนํ้าเสีย การจัดบริการดานการศึกษา การจัดบริการดาน
สาธารณสุข เปนตน สิ่งสําคัญท่ีสุดของการกระจายอํานาจสูทองถิ่น ยังเปนปญหาที่ยัง
ไมไดรับการแกไข คือการขาดความรวมมือของภาคประชาชนในทองถิ่นซึ่งยังไมไดใชสิทธิ์
ของตนเองในการขับเคลื่อนการปกครองทองถิ่นใหเกิดการเปล่ียนแปลง ซ่ึงยังคงเปน
ปญหาเรื้อรังของการปกครองสวนทองถิ่นจนถึงปจจุบัน
 ดังนั้น ทางออกของการแกปญหาท่ีทําใหเกิดความยั่งยืนของการปกครอง
สวนทองถิ่นคือการสนับสนุนและกระตุนใหเกิดการเขามามีสวนรวมทางการเมืองของภาค
ประชาชนมากยิ่งขึ้น ซึ่งการเคลื่อนไหวของภาคประชาชนไดเริ่มกอตัวในชวง 2 ทศวรรษ
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ที่ผานมา การเติบโตของภาคประชาสังคม เชน การทํางานขององคกรภาคประชาชน 
องคกรพฒันาเอกชน (Non Governmental Organizations) หรือการเติบโตของชนชั้น
กลาง ที่เขามามีสวนรวมสําคัญในการผลักดันขับเคลื่อน สะทอนการทํางานในทองถิ่นและ
รวมกันแกปญหาตาง ๆ รวมท้ังการเขามามีบทบาท รวมดูแลและบริหารกิจการของบาน
เมืองดวยตนเองมากขึ้น หรือที่เรียกวา “Self - Government Democracy” ซ่ึงแสดง
ใหเหน็วาประชาธปิไตยทีแ่ทจรงิควรเริม่ตนทีท่องถ่ินและควรสรางประชาธปิไตยของทองถิน่
ใหเปนรากฐานประชาธิปไตยระดับชาติ โดยการสรางใหราษฎรหรือประชาชนกลายเปน
พลเมือง ซึ่งหมายถึงผูท่ีมีจิตสํานึกและความรับผิดชอบตอสังคม ซึ่งการเขามามีสวนรวม
ของประชาชนในลักษณะดังกลาวจะสอดคลองกับแนวคิดประชาธิปไตยที่แทจริง คือ 
ความเชื่อท่ีวาการปกครองท่ีดีน้ัน คือการเอื้อใหประชาชนเปนผูปกครองตนเอง มีความ
รูสึกเปนเจาของ และมีสวนในการคิดและทําเพื่อบานเมืองดวยตนเองมากที่สุด (วิทยาลัย
พัฒนาการปกครองทองถิ่น, 2551 : 27) แนวทางดังกลาวจะทําใหประชาชนสามารถใช
อํานาจประชาธิปไตยของตนเองควบคูไปกับเจตนารมณของการกระจายอํานาจสูทองถิ่น
อยางไดผล ประชาชนทําหนาท่ีเปนผูกําหนดชะตาชีวิตของตนเองผานการระบุปญหา 
การกาํหนดนโยบายในการพัฒนาพื้นที่ และการปกครองพื้นที่ของตนเองไดอยางแทจริง 

รูปแบบการปกครองทองถิน่ทีป่ระชาชนเรียกรองเพือ่การปกครองตนเองในอนาคต
 นับตั้งแตการเปลี่ยนระบอบการปกครองมาเปนประชาธิปไตย ใน พ.ศ. 2475 
ประเทศไทยก็มีการกระจายอํานาจการบริหารและการปกครองสูทองถิ่นมากขึ้นอยาง
ตอเนื่อง ซึ่งการบริหารราชการแบงออกเปน 3 รูปแบบ คือ การบริหารราชการสวนกลาง 
การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถิ่น แตปจจุบันโครงสราง
การบริหารและการปกครองในรูปแบบเดิมเริ่มเกิดปญหาขึ้นอยางตอเน่ือง หลายรัฐบาล
พยายามแกไขปญหาโดยการปรับลักษณะของโครงสรางการบริหารราชการไทย แตก็ยัง
ไมสามารถลดปญหาที่เกิดข้ึนในทองถิ่นของประเทศไทยได ซ่ึงเกิดจากการบริหารราชการ
แผนดินไทยนั้นเนนไปที่การรวมศูนยมากกวาการกระจายอํานาจ เนื่องจากตองการรักษา
ความมั่นคงของชาติจึงทําใหเกิดปญหาตามมา ดังจะเห็นไดชัดเจนจากปญหามากมาย
ในระดับทองถิ่นท่ีไมสามารถแกไขไดอยางเบ็ดเสร็จภายในทองถิ่น ซึ่งเกิดจากลักษณะ
การบรหิารราชการไทยดงักลาวสรางปญหาใหกบัการปกครองสวนทองถิน่ (พลศักดิ์ ชัยศรี,
2553 : 2)
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 จากปญหาการบริหารงานของการปกครองสวนทองถิ่นประกอบกับการใหสิทธิ
ที่ชัดเจนและเพิ่มมากข้ึนแกภาคพลเมือง ทําใหเกิดการขับเคลื่อนของนักวิชาการ ผูมีสวน
เกี่ยวของกับการปกครองสวนทองถิ่นและประชาชนในพื้นที่รวมกัน เคล่ือนไหวภายใต
กรอบคิดขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหม (New Social Movement) ซึ่งเปน
ขบวนการเคลื่อนไหวท่ีไมใชความรุนแรงหรือปฏิบัติอันขัดตอกฎหมาย แตดําเนิน
ยุทธศาสตรเคลื่อนไหวโดยวิธีการของภาคประชาชน ขับเคล่ือนโดยมีเปาหมายที่สําคัญคือ 
การสรางใหประชาชนสํานึกตอความเปนพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย เกิดการตื่นตัว
ลุกขึ้นมาสนใจแลกเปลี่ยนองคความรูและรวมกันขยายแนวความคิดใหสามารถขับเคลื่อน
ในเชิงรูปธรรมได (ไชยรัตน เจริญสินโอฬาร, 2540 : 43) จากปจจัยสําคัญของการ
เคลื่อนไหวทางสังคมไมวาจะเกิดจากการตระหนักของประชาชนหรือปญหาที่เกิดจากการ
บริหารงานของการปกครองทองถิ่นก็ตาม สงผลใหเกิดแนวคิดในการบริหารงานของการ
ปกครองทองถิน่ในรูปแบบที่หลากหลาย ดังนี้
 1. จังหวัดจัดการตนเอง 
     จังหวัดจัดการตนเอง เปนแนวความคิดอยูในกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 
มาตรา 78 ระบุใหสิทธิวา เมื่อประชาชนมีความพรอม สามารถเรียกรองใหจัดตั้งองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) ระดับจังหวัด เปน อปท. รูปแบบพิเศษ เชนเดียวกับ
กรุงเทพมหานครหรือเมืองพัทยาได 
 “จังหวัดจัดการตนเอง” เปนการเคลื่อนไหวของขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม
รูปแบบใหมในประเทศไทยท่ีขยายวงกวางไปกวา 45 จังหวัดทั่วประเทศไทย ซึ่งจังหวัด
ที่เปนตัวแบบ (Model) แนวคิด “จังหวัดจัดการตนเอง” คือ จังหวัดเชียงใหม จังหวัด
จัดการตนเอง เพื่อเปนแบบแผนในการขับเคล่ือนแนวคิดและเปนรูปแบบที่จะทําให
ภาคประชาสังคมทั่วประเทศตื่นตัวในประเด็นดังกลาวตั้งแต พ.ศ. 2552 โครงการเชียงใหม
จัดการตนเองเกิดข้ึนพรอมกับการขับเคล่ือนตัวแบบจังหวัดจัดการตนเองใหเกิดขึ้นจริงใน
ประเทศไทย โดยการรวมภาคีภาคสวนตาง ๆ ซ่ึงปจจุบันไดรับการสนับสนุนงบประมาณ
จากองคกรตาง ๆ มากมาย ตอมาในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2554 นําโดยเครือขายบาน
ชุ มเมืองเย็นรวมกับเครือขายขับเคลื่อนจังหวัดจัดการตนเอง องคกรขับเคลื่อนและ
สนับสนุนตาง ๆ จดัการประชมุเชิงปฏบิติัการเพ่ือรางพระราชบญัญติัจงัหวดัจัดการตนเองขึน้ 
โดยเกิดเวทีการประชุมเชิงปฏิบัติการ ซึ่งไดเครือขายขับเคล่ือนรวมถึงนักวิชาการเขารวม
ในเวทีอยางตอเนื่อง 
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 ตอมาหลายจังหวัดที่เปนจังหวัดขนาดใหญไดยกรางกฎหมายของแตละจังหวัด
ขึ้นมา เชน ภูเก็ตมหานครและสภาพลเมือง นครรัฐปตตานี เปนตน สะทอนถึงความ
เคลื่อนไหวทางสังคมท่ีตองการใหจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีเขมแข็ง
มปีระสทิธภิาพและตอบสนองความตองการของประชาชนดีกวาในปจจุบัน
 นอกจากนีย้งักาํหนดใหมสีภาพลเมอืงซึง่คาดวาจะมหีนาทีก่าํกับดแูล ใหคําปรกึษา 
แนะนาํ เปนตวัแทนของประชาชนและสะทอนปญหาหรอืความตองการในแตละเขต ภายใน
จังหวัดมีเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลจํานวนหนึ่งซึ่งจะมีสถานะอยางไรนั้น
ยังคงเปนรปูแบบทีถ่กเถยีงกนัอยู องคกรเหลานีย้งัดาํรงอยูและทาํงานเหมอืนเดมิ หมายถงึ 
โครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินสองช้ัน ระนาบบน คือ จงัหวดัจดัการตนเอง ระนาบลาง
คือ เทศบาล หรือ องคการบริหารสวนตําบล
 การจัดโครงสรางทองถิ่นแบบสองระนาบ มีตัวอยางที่พบเห็นทั่วไป เชน รัฐบาล
มณฑลของประเทศจีน หรือ “จังหวัด” (prefecture) ของญี่ปุน ระดับจังหวัดอาจจะเรียก
วา “องคกรพ่ี” สวนเทศบาล องคการบรหิารสวนตาํบล  ถอืวาเปน“องคกรนอง” ปฏสัิมพนัธ
ซึ่งกันและกัน คือ องคกรพี่อาจจะใหความชวยเหลือหรือเงินอุดหนุนใหแกองคกรนอง
ที่ขาดแคลน ซึง่ไมใชเรือ่งใหมแตอยางใดมตีวัอยางในภาคปฏบิตัมิากมาย แตปญหาทีต่ามมา 
คือการบริหารงานหรืออํานาจหนาท่ีท่ีทับซอนกันจะมีแนวทางแกไขอยางไร จึงเปนที่มา
ของการเสนอใหมีสหการ1

 ดงันัน้การจดัตัง้สหการเปนอกีคาํตอบหนึง่ทีจ่ะชวยแกปญหาการบรหิารทีท่บัซอน
กันในแตละพื้นที่ เชน การกําจัดขยะ การลงทุนกิจการประปา หรืออื่น ๆ  เพื่อใหการทาํงาน
รวมกันหรือรวมลงทุนระหวางจังหวัดจัดการตนเองกับเทศบาล และ อบต. เกิดขึ้นจริงจัง 
ซึ่งรูปแบบสหการหลายประเทศไดมีการนําไปใช เชน การจัดสหการในบางประเทศ เชน 
ฝรั่งเศส โดยจัดตั้งและจดทะเบียนเปนกิจการรวมทุน รวมรับผิดชอบ รวมทั้งแบกรับ
ความเสี่ยง ทําใหความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น กาวหนาไปอีกขั้นหนึ่ง
 2. การเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด 
   การเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด มีท่ีมาจากทั้งนักวิชาการและนักการเมือง
จํานวนหนึ่งที่ตองการทําตามสัญญาที่ใหไวกับประชาชนในชวงของการรณรงคหาเสียง
เลือกตั้ง เนื่องจากการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดเปนสวนหนึ่งของนโยบายการกระจาย
อํานาจไปสูทองถ่ินท่ีมีความชัดเจนและจะสามารถเห็นผลไดอยางเปนรูปธรรม ฝายที่

 1สหการ คือ องคกรปกครองทองถ่ินรูปแบบหนึ่งในประเทศญี่ปุน ที่เกิดจากการรวมตัวกัน

ขององคกรปกครองทองถิ่นมากกวาหนึ่งแหงในการทํากิจการอยางใดอยางหนึ่งโดยเฉพาะ
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เรียกรองใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดมองวา ผูวาราชการจังหวัดเปนขาราชการ
ระดับสูงสุดในจังหวัดท่ีมีอํานาจบังคับบัญชา ควบคุมดูแล และกํากับดูแลขาราชการจาก
ทุกกระทรวง ทบวง กรม ในสวนกลาง จึงเรียกรองใหมีระบบการเลือกตั้งผูวาราชการ
จังหวัด ซึ่งขอเรียกรองดังกลาวสั่นสะเทือนแวดวงขาราชการไทย โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กระทรวงมหาดไทยเปนอยางมาก ถึงกับมีการตอบโตจากขาราชการระดับสูงในกระทรวง
 การเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด เปนแนวคิดที่หลายประเทศไดมีการนํามาใช
และประสบความสําเร็จในการกระจายอํานาจสูทองถิ่น เชน ประเทศญี่ปุน มีรูปแบบ
ของรฐัเปนรฐัเดีย่ว และปกครองดวยระบอบประชาธปิไตยในระบบรัฐสภา มีพระจักรพรรดิ
ทรงเปนประมุข โดยมีนายกรัฐมนตรีเปนผู นําในการบริหารประเทศ เชนเดียวกับ
ประเทศไทย ญี่ปุนจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินออกเปน 2 สวน คือ การบริหาร
ราชการสวนกลาง และการบริหารราชการสวนทองถิ่น กฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหาร
ราชการสวนทองถิ่น จัดระดับชั้นการปกครองทองถิ่นของญี่ปุนออกเปน 2 ชั้น (Two - Teir 
System) คือ ระดับบน (Upper Tier) ไดแก จังหวัด (Prefecture) และ ระดับลาง 
(Lower Tier) ไดแก เทศบาล (Municipal) จึงมีผลทําใหจังหวัดมีพื้นท่ีในการดําเนินงาน
ครอบคลุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับเทศบาลทั้งหมดที่ขึ้นตรงตอจังหวัด อยางไร
ก็ตาม จังหวัดและเทศบาลมีสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เทาเทียมกัน ไมได
หมายความวาเทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูภายใตสังกัดจังหวัด ดังนั้น 
จังหวัดจึงมีอํานาจเพียงใหคําแนะนําและแนวทางแกเทศบาลเทานั้น ไมสามารถใชอํานาจ
สั่งการเทศบาลได ตําแหนงผูวาราชการจังหวัดน้ันมาจากการเลือกตั้งโดยอํานาจหนาที่
ที่สําคญัคอืบรหิารงานของจงัหวดัตามทีก่ฎหมายบญัญตัไิว เสนอรางกฎหมายตาง ๆ เพือ่ให
สภาจังหวัดพิจารณา เสนอรางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเพ่ือใหสภาจังหวัด
อนุมัติและบริหารงบประมาณตามที่ไดรับการอนุมัติอยางมีประสิทธิภาพ จัดเก็บภาษี 
คาธรรมเนียม และคาปรับตาง ๆ (โดยมีหลักการวาทองถ่ินเก็บภาษีแลวนําบางสวน
สงสวนกลางตามอตัราทีก่ฎหมายกาํหนด ซ่ึงตรงกนัขามกบัของไทยทีส่งสวนกลางกอนแลว
จึงแบงบางสวนมาใหทองถิ่น) แตงตั้งและปลดรองผูวาราชการจังหวัด อํานาจในการยุบ
สภาจังหวัด ที่สําคัญคืออํานาจหนาที่ในฐานะเปนตัวแทนรัฐบาลกลางเพื่อดําเนินกิจการ
บางอยางแทนใหสําเร็จลุลวงตามกฎระเบียบและแนวทางที่รัฐบาลกลางวางไว
 ประเทศเกาหลีใต มีรูปแบบของรัฐเปนรัฐเดี่ยว มีการแบงการบริหารราชการ
แผนดินออกเปน 2 ระดับ คือ รัฐบาลกลางในระดับชาติ และระดับทองถิ่น แตประเทศ
เกาหลีใตกลับทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเขมแข็งเพื่อเปนรากฐานในการ
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พัฒนาประเทศ เกาหลีใตก็มีกฎหมายวาดวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น ฉบับแรก
ตั้งแต ค.ศ. 1949 (Local Autonomy Act in 1949) และไดมีการแกไขกฎหมายฉบับนี้
หลายครั้ง เพื่อใหการบริหารราชการสวนทองถิ่นมีความเขมแข็งและกฎหมายที่บังคับใช
อยูในปจจุบันมีการแกไขปรับปรุงเมื่อ ค.ศ. 1995 ซึ่งมีเนื้อหาสาระที่เปนประชาธิปไตย
มากที่สุด นับตั้งแต ค.ศ. 1949 เปนตนมา ซ่ึงถือวามีการกระจายอํานาจสูทองถิ่นมากขึ้น 
กลาวคือเปดโอกาสใหทั้งฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ทุกระดับมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง
 อังกฤษเปนประเทศท่ีอยูในทวีปยุโรป มีรูปแบบเปนรัฐเดี่ยว (Unitary State) 
เชนเดียวกับฝร่ังเศส แตมีความแตกตางจากฝร่ังเศสตรงที่ฝรั่งเศสมีการจัดระบบบริหาร
ราชการแผนดินแบงออกเปน 3 ระดับ คือ การบริหารราชการสวนกลาง การบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน แตอังกฤษจัดระบบบริหาร
ราชการเพียง 2 ระดับเทานั้น คือ การบริหารราชการสวนกลาง และการบริหารราชการ
สวนทองถิ่น โดยไมมีการบริหารราชการสวนภูมิภาค
 ฝรั่งเศสเปนประเทศท่ีอยูในทวีปยุโรป มีรูปแบบของรัฐเปนรัฐเดี่ยว (Unitary 
State) วิวัฒนาการของการปกครองประเทศมีการรวมศูนยอํานาจไวที่รัฐบาลหรือสวน
กลางมาอยางยาวนาน ซึ่งเนนหลักการรวมอํานาจและเอกภาพแหงรัฐโดยถือวารัฐบาลมี
อํานาจเต็มในการปกครองและบริหารประเทศ สวนการปกครองและการบริหารทองถิ่น
เกิดจากการกระจายอํานาจของรัฐบาล โดยรัฐบาลมอบอํานาจบางประการใหแกทองถ่ิน 
ดังนั้น ทองถิ่นจะมีอํานาจในการปกครองตนเองและมีความเปนอิสระมากนอยเพียงใด
จึงขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐบาลเปนหลัก เดิมจังหวัดจัดตั้งขึ้นเปนครั้งแรกหลังการปฏิวัติ
ฝรั่งเศส ใน ค.ศ. 1789 ในฐานะเปนหนวยงานของรัฐบาลกลาง โดยมีผูวาราชการจังหวัด 
ซึ่งมาจากการแตงตั้งของรัฐบาลกลาง เปนผูมีอํานาจสูงสุด จนกระทั่งใน ค.ศ. 1830 
จังหวัดไดกลายเปนองคกรปกครองท่ีมี 2 สถานะ คือ สถานะแรกเปนตัวแทนจากรัฐบาล
กลาง โดยเปนสวนราชการในการบริหารราชการสวนภูมิภาค และอีกสถานะหน่ึงเปน
องคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยผูบริหารยังคงมาจากการแตงตั้งจากสวนกลาง ตอมาเมื่อมี
การปฏิรูปการกระจายอํานาจครั้งใหญในชวงทศวรรษ ค.ศ. 1980 โดยเฉพาะเม่ือมีการ
ออกกฎหมายวาดวยสิทธิและเสรีภาพของเทศบาล จังหวัดและภาคเมื่อ 2 มีนาคม 
ค.ศ. 1982 จังหวัดเปลี่ยนสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยผูวาราชการจังหวัด
เดิมไดกลายเปน “ผูตรวจการแหงสาธารณรัฐ” (Commissioner of the Republic) 
อํานาจหนาทีซ่ึง่แตเดมิเปนของผูวาราชการจงัหวดัถกูถายโอนไปเปนของประธานสภาจงัหวดั
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ซึ่งเปนตําแหนงหัวหนาฝายบริหารสมาชิกสภาจังหวัดมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน ทั้งนี้ สภาจังหวัดมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบกิจการตาง ๆ ทุกเรื่องที่เกี่ยวของกับ
ผลประโยชนของจังหวัด (ชํานาญ จันทรเรือง, 2557 : 15)
 แมวาการขบัเคลือ่นการเลอืกตัง้ผูวาราชการจงัหวดัจะไดรับความสนใจ แตสดุทาย
กระแสดังกลาวก็หายไป เน่ืองจากเกิดพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหาร
สวนตําบลข้ึน เพราะเกิดความพึงพอใจวาอยางนอยท่ีสุดไดเกิดการเปล่ียนแปลงในการ
ปกครองทองถิ่นในทางใดทางหนึ่ง การตอบสนองของรัฐบาลที่เปนรูปธรรมแสดงใหเห็นวา
รัฐบาลรับรูถึงปญหา กลาวคือผูเรียกรองรูสึกพึงพอใจที่ไดมีสวนในการสะทอนใหสังคมรับ
รูและมคีวามเขาใจในกระบวนการการปกครองทองถิน่ดวยตวัเองมากยิง่ข้ึน ดงัจะเหน็ไดจาก
ทัศนะของธเนศวร เจริญเมือง (2551) นักวิชาการที่มีสวนสําคัญในการเรียกรองการเลือก
ตั้งผูวาราชการจังหวัด เขากลาววาการคัดคานจากรัฐบาลที่อางวาประชาชนยังไมพรอม
การปกครองตนเองระดับจังหวัดและกลับลําหันไปผลักดันเรื่องสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบลแทน ประกอบกับการผลักดันครั้งนั้นกลุมผลักดันไมไดทํารายละเอียด
เปนรูปธรรมนําเสนอตอสาธารณะ จึงทําใหประเด็นเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด ไมมีความ
ชัดเจน และซบเซาหายไปอยางรวดเร็ว
 3. เขตเศรษฐกิจพิเศษ
   iจากการท่ีประเทศไทยไดเขาสูการเปนประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN 
Economic Community : AEC) ในป 2558 เพื่อรองรับการเปนประชาคมเศรษฐกิจ
อาเซียนดังกลาว รัฐบาลไดมีนโยบายจัดตั้ง “เขตเศรษฐกิจพิเศษ” ในจังหวัดตาง ๆ ตาม
แนวชายแดน ไดแก อําเภออรัญประเทศ จังหวัดสระแกว อําเภอแมสอด จังหวัดตาก 
อําเภอแมสาย จังหวัดเชียงราย และจังหวัดมุกดาหาร เปนตน
   iเขตเศรษฐกิจพิเศษ คือเขตพ้ืนท่ีที่จัดตั้งขึ้นเปนการเฉพาะตามกฎหมาย 
เพื่อประโยชนในการสงเสริมสนับสนุน และอํานวยความสะดวก รวมทั้งใหสิทธิพิเศษ
บางประการในการดําเนินกิจการตาง ๆ เชน การอุตสาหกรรม การพาณิชยกรรม 
และการบริการ หรือกิจการอื่นใดท่ีเปนประโยชนแกการเศรษฐกิจของประเทศ ทั้งนี้ 
สิทธิประโยชนท่ีผูประกอบการอุตสาหกรรม การพาณิชยกรรม หรือกิจการอื่นใดที่เปน
ประโยชนแกการเศรษฐกิจของประเทศ ไดรบัอยูแลวตามกฎหมายทีใ่ชบงัคบัอยูในปจจบุนั 
ไดแก การสงเสรมิการลงทุน ตามพระราชบัญญัติสงเสริมการลงทุน พ.ศ. 2520 การนิคม
อุตสาหกรรม ตามพระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2522 
และเขตปลอดอากร ตามพระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2496
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    ประโยชนที่ไดรับจากการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ คือการที่ประเทศไทยเขาสู
การเปนประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ใน พ.ศ. 2558 และประเทศไทยมีสภาพทาง
ภูมิศาสตรเปนศูนยกลางของภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต การจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
จะมีประโยชนเปนอยางมากตอประเทศไทย เพราะเปนการสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ
และสงเสริมความสามารถในการแขงขันของสินคาไทยในตลาดประเทศเพื่อนบาน โดยมี
ประโยชนที่จะไดรับ ดังนี้ คือ เปนการสงเสริมการลงทุนในประเทศ เพราะประเทศไทย
เปนศูนยกลางของประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน สงเสริมการสงออก เพราะชวยลดตนทุนใน
การประกอบการตาง ๆ เชน คาแรงงานราคาถูกจากประเทศเพื่อนบาน เปนการนํา
เทคโนโลยีใหม ๆ ในการผลิตสินคาจากตางประเทศเขามาดําเนินการในประเทศไทย 
การจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษจะเปนศูนยกลางการกระจายสินคาจากประเทศไทย 
และประเทศตาง ๆ ไปสูภมูภิาคเอเชียตะวนัออกเฉยีงใตและประเทศอ่ืน ๆ รวมทัง้กอใหเกิด
การจางงานเพิ่มขึ้นในภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศไทย ที่มีการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ
 ความสมัพันธระหวางรฐักับองคกรปกครองสวนทองถิน่ ในกรณจีดัตัง้เขตเศรษฐกจิ
พิเศษ กลาวคือตามพระราชบัญญัติเขตเศรษฐกิจพิเศษ องคกรปกครองสวนทองถิ่น
เขาไปเกี่ยวของอยูในหลายประการ ไดแก ในสวนของคณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนา
เศรษฐกิจพิเศษ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยในฐานะผูทําหนาท่ีกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเขาไปเปนกรรมการในคณะกรรมการนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
ซึ่งหากจะพิจารณาดานดี ก็หมายความวาหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นเล็งเห็น
หรือตระหนักวาจะมีปญหาอะไรเกิดขึ้นก็สามารถแจงกับรัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทยได แตสิ่งที่อาจเปนปญหาก็คือการไมทราบวารัฐมนตรีมีความคิดเห็นเชนไร 
และคิดเห็นเชนเดียวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือไม

การปกครองสวนทองถิ่น : ประชาธิปไตยที่แทจริงคือการปกครองตนเอง
 การใชอํานาจประชาธิปไตยโดยผานผูแทนในรูปแบบของการเลือกตั้ง หรือผาน
กระบวนการทางการเมือง ไมวาจะเปนการทําประชามติก็ดี ไมสามารถบอกไดวาเปนการ
ใชอาํนาจประชาธปิไตยอยางเตม็ที ่แมวาจะมนีกัวิชาการบางทานทีเ่ห็นดวยกบัประชาธปิไตย
ทีม่ตัีวแทน เชน แมกซ เวเบอร  (Max Weber อางถงึใน เอนก เหลาธรรมทศัน, 2557 : 60)  
มองวาโลกสมัยใหมหลีกเลี่ยงการมีประชาธิปไตยท่ีประชาชนใชอํานาจเลือกผูแทนไดยาก 
เวเบอรเห็นวาการเลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตยนั้น คือการคัดสรรผูนําที่ดีที่สุดใหแก
บานเมืองโดยประชาชน และบานเมืองที่ใหญโตเปนชาติตองอาศัยผูนําที่มีความสามารถ



การปกครองทองถิ่นไทย : ประชาธิปไตยที่แทจริงคือการปกครองตนเอง
83

วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

นําพาเสมอ คิดตามเวเบอรสรุปไดวาประชาธิปไตยสมัยใหม คือการลงประชามติเพื่อหา
หัวหนาหรือหาผูนําใหแกชาติ ตรงกันขามกับแนวคิดของมองเตสกิเออ (Montesquei 
อางถึงใน เอนก เหลาธรรมทัศน, 2557 : 61) มองวาประชาธิปไตยที่ปกครองตนเอง 
หากตองอาศยัประชาชนเปนผูเลอืกผูแทน ยอมเสยีธรรมชาตขิองความเปนประชาธปิไตยไป 
กลาวคือ หากพื้นที่ที่จะตองรวมตัวกัน ก็ควรรวมตัวกันเปนสมาพันธ ซ่ึงอํานาจอยูที่สวน
ยอยหรือสวนทองถิ่นมากกวาที่สวนกลาง เพราะการรวมตัวกันในลักษณะนี้จะรักษาขอดี
ของการเปนประชาธิปไตยขนาดเล็กไวได เหตุผลที่กลาวเชนนี้เนื่องจาก ผูคนในทองถ่ิน
จะมีความจงรักภักดีตอบานเมือง มีจิตสํานึก และความเสมอภาคกัน และใชชีวิตแบบ
พอเพียง เรียบงาย มีการตัดสินใจรวมกัน
 ขณะที่ รุสโซ (Rousseau อางถึงใน เอนก เหลาธรรมทัศน, 2557 : 61)  เห็นตรง
กันวา ระบอบประชาธิปไตยที่ประชาชนเลือกผูแทนนั้น ความจริงเปนสิ่งที่ขัดแยงกับนิยาม
ของประชาธิปไตย ซ่ึงความจริงนั้นอํานาจประชาธิปไตยเปนของประชาชนโดยแทจริง 
ผูแทนที่ประชาชนเลือกมาจึงเปนแคผูชวยทํางานเกี่ยวกับกฎหมายและระเบียบขอบังคับ
ตาง ๆ ของบานเมืองเทานั้น
 ในที่นี้ประชาธิปไตย สามารถแยกไดหลายระดับ แตละระดับไมควรใชอํานาจ
ประชาธิปไตยท่ีเหมือนกัน ฉะน้ัน ประชาธิปไตยทองถิ่นจึงไมควรเลียนแบบประชาธิปไตย
ระดับอื่น เชน ถาเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทานตองพยายามไมเลียนแบบ
ประชาธิปไตยระดับชาติทานตองทําประชาธิปไตยแบบทองถ่ินที่ทํางานชุมชน ทานก็ตอง
ทําประชาธิปไตยแบบชุมชน (เอนก เหลาธรรมทัศน, 2555 : 37) ลักษณะของประชาธิปไตย
แตละระดับมีดังนี้

 
ระดับของประชาธิปไตย รูปแบบของประชาธิปไตย

ภาพที่ 2 รูปแบบของประชาธิปไตย

ที่มา : เอนก เหลาธรรมทัศน (2555 : 37)



การปกครองทองถิ่นไทย : ประชาธิปไตยที่แทจริงคือการปกครองตนเอง
84

Journal of Humanities and Social Sciences, Vol. 8 (2)

วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

 จากแผนภาพแสดงใหเห็นวา รูปแบบของประชาธิปไตยยอมมีความแตกตางกัน 
กลาวคือ ประชาธิปไตยระดับชาติควรเปนประชาธิปไตยทางเลือก เนื่องจากการใชอํานาจ
ประชาธิปไตยที่ตองอาศัยคนทั้งประเทศเปนสิ่งจําเปนที่จะตองอาศัยผู แทนในการ
ขับเคลื่อนทางการเมืองแทนประชาชน สวนประชาธิปไตยระดับทองถิ่น เปนการปกครอง
ขนาดเลก็ ประชาชนมีความใกลชดิสนทิสนมกนั รวมตวักนัเปนสังคมทีม่วีถิชีวีติใกลเคียงกนั
ดังนั้น ประชาธิปไตยที่เหมาะสมควรเปนประชาธิปไตยทางตรงแตอาจจะมีการเลือกผูแทน
เพื่อทําหนาที่ในการขับเคลื่อนทางการเมืองในเรื่องของกฎระเบียบตาง ๆ สุดทาย
ประชาธิปไตยระดับชุมชน เปนการรวมตัวกันของประชากรในพื้นที่ ซ่ึงทุกคนมีจิตอาสา 
จิตสาธารณะ มีความรูสึกเปนเจาของชุมชน รักชุมชน ภูมิใจในชุมชนและตองการจะทํา
อะไรใหชุมชน ประชาธิปไตยในชุมชนจึงเปนประชาธิปไตยทางตรงและรัฐควรมอบอํานาจ
บางสวนเกี่ยวกับการจัดการสาธารณะใหชุมชน ท้ังนี้ เพื่อเปนการฝกซอมประชาธิปไตย
ระดับฐานรากใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมือง รวมกันกําหนดทิศทางในการพัฒนา
ชุมชนและแสดงศักยภาพในการดูแลพื้นที่ของตนเอง 
 ดวยเหตุน้ี ประชาธิปไตยท่ีดีจะตองเกิดจากการปกครองของประชาชนท่ีเพิ่ม
มากขึ้น แมวาประชาธิปไตยในปจจุบันจะใหความสําคัญไปที่การเลือกตั้งผูแทนหรือผูนํา 
แลวใหอํานาจแกผู ที่ไดรับการเลือกตั้งในการกําหนดนโยบาย ออกกฎระเบียบหรือ
ขอตกลงในการบริหารจัดการพื้นท่ี การเมืองในลักษณะนี้จะทําใหประชาชนรูสึกไรคาและ
ไมคอยมีสวนรวมทางการเมือง กลาวคือการใหสิทธิในการบริหารงานแกภาครัฐมากขึ้น
ก็ยอมทําใหการปกครองตนเองในทองถิ่นนอยลงตามไปดวย จึงเปนเรื่องยากที่ประชาชน

 ภาพที่ 3 รูปแบบของประชาธิปไตยในแตละระดับ 

 ที่มา : เอนก  เหลาธรรมทัศน (2555 : 37)

     รูปแบบของประชาธิปไตยในแตละระดับ 
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จะเขามาบริหารจัดการหรือมีสวนรวมในการกําหนดขอตกลงในพื้นที่ของตน ดังน้ัน
ในพื้นที่ขนาดเล็กควรเปดโอกาสใหประชาชนปกครองตนเองในการแสดงบทบาททาง
การเมือง ในการบริหารทองถิ่นของตนใหมากขึ้น (เอนก เหลาธรรมทัศน, 2557 : 72)
 เหตุผลท่ีรัฐบาลจะตองมอบอํานาจในการปกครองทองถิ่นคืนใหกับชุมชน 
ประกอบดวยเหตุผลตาง ๆ เชน ประชาชนในชุมชนยอมมีความผูกพันและรับผิดชอบ
ในพื้นที่ของตนมากกวาองคกรภาครัฐ รวมถึงเขาใจปญหาและมีความมุงม่ันในการแกไข
ปญหาไดดีกวาองคกรภาครัฐ ในขณะที่ขาราชการและพนักงานของรัฐมักทําตามหนาที่ 
ตามระเบียบจนทํางานลาชา ไมสามารถแกไขปญหาหรือบริหารจัดการทันเวลา นอกจากนี้ 
ความสนิทสนมและความใกลชิดกันของคนในชุมชนจะชวยจูงใจใหเกิดการปฏิบัติตามขอ
ตกลงรวมกัน ประการสุดทาย คือ การมอบอํานาจใหทองถิ่นปกครองตนเองจะเปนการ
สนับสนุนใหประชาชนในชุมชนสรรหาจุดแข็งและศักยภาพของคนในชุมชนใหมากขึ้น 
และบอยครั้งจะพบวาทรัพยากรและความสามารถของคนในชุมชนจะถูกคนพบไดอยาง
นาแปลกใจ ในขณะที่ถาเปนการบริหารจากรัฐบาลกลางจะคํานึงถึงงบประมาณและ
ผลประโยชนเปนสําคัญ 
 ในที่นี้จะเปรียบเทียบใหเห็นความแตกตางของการปกครองสวนทองถิ่น
ทีป่กครองจากรฐับาลกลางกบัการปกครองทองถิน่ทีถ่ายโอนอาํนาจใหทองถิน่จดัการตนเอง 
โดยสรุปได ดังนี้

ตารางท่ี 1 เปรียบเทียบความแตกตางของการปกครองสวนทองถิ่นที่ปกครองจาก
    รัฐบาลกลางกับการปกครองทองถิ่นที่ถายโอนอํานาจใหทองถิ่นจัดการตนเอง 
    i(เอนก เหลาธรรมทัศน, 2557 : 75)

ประเด็นสําคัญ การปกครองทองถิน่ : รฐับาลกลาง การปกครองทองถิน่ : ปกครองตนเอง

พลังในการขับเคลื่อน รัฐบาล, ผูนํา ประชาชนในชุมชน

การบริหารจัดการ บริหารงานตามขอบเขตอํานาจที่มีอยู บริหารงานเพื่อประโยชนสาธารณะ

ทรัพยากร

ที่ใชในการจัดการ

การคลัง นโยบาย กฎหมาย ภูมิปญญา ประสบการณ 

และความรวมมือของคนในชุมชน

เปาหมาย ผลประโยชน ไดหรือเสีย แกปญหารวมกัน สรางเครือขาย 

และความสัมพันธที่ดีในชุมชน
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ประเด็นสําคัญ การปกครองทองถิน่ : รฐับาลกลาง การปกครองทองถิน่ : ปกครองตนเอง

ความแตกตาง
ของกลุม

ความแตกตางทําใหเกิด
การแขงขันระหวางกลุม

ความแตกตางทําใหเกิดประโยชน
ในการนําไปสูความสามัคคี

บทบาทของประชาชน ประชาชนมีบทบาทตรวจสอบและ
เลือกผูนํา / ตัวแทน

ประชาชนเปนผูรวมกําหนดทิศทาง
พรอมกับเปนผูรวมแกปญหา

กับรัฐบาล ผูนํา

 อยางไรก็ตาม สิ่งสําคัญของการปกครองตนเอง คือ ประชาชนจะตองมีความเปน
พลเมือง การสรางความเปนพลเมืองเปนสิ่งที่ตองเรงใหเกิดขึ้นในสังคมไทย เน่ืองจาก
ความเปนพลเมืองนั้นจะตองมีทั้งความดีและความกลาหาญ ตลอดจนการเสียสละเพื่อ
ประโยชนสวนรวม (เอนก เหลาธรรมทัศน, 2557 : 75) แตส่ิงที่เปนจริงในสังคมไทยคือ
นอกจากจะมีความเปนพลเมืองในระดับที่นอยแลว การมีสวนรวมในระบอบประชาธิปไตย
ของประชาชนก็ยังทําหนาท่ีเปนผูดู ผูชม แตวิพากษวิจารณการเมืองไมได ซึ่งจําเปนท่ีจะ
ตองมีการปลกูฝงใหประชาชนในทองถิน่ มคีวามรกั หวงแหน มีความรบัผดิชอบ และเสยีสละ
ในการจะดูแลพื้นที่ของตน

บทสงทาย
 การสงเสริมใหเกิดการกระจายอํานาจประชาธิปไตยสูการปกครองสวนทองถิ่น 
มีเจตนารมณเพื่อตองการใหประชาชนในชุมชนสามารถพึ่งตนเอง พัฒนาชุมชน และสราง
ความเขมแข็งใหกับชุมชนของตนเอง แตการขับเคล่ือนดังกลาวไมไดทําใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงมากนัก แมวาจะมีความพยายามสงเสริมใหเกิดการปกครองทองถิ่นรูปแบบ
ตาง ๆ ไมวาจะเปนในเรื่องของการเสนอใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด การจัดตั้ง
จังหวัดจัดการตนเอง หรือเขตเศรษฐกิจพิเศษ เพราะมุงหวังวาแนวทางดังกลาวจะทําให
เกิดการปกครองตนเองภายในชุมชน แตสิ่งที่คาดหวังก็ยังไมเปนผล สาเหตุสําคัญเนื่องจาก
ยังขาดการมสีวนรวมทางการเมอืงของภาคประชาชนทีไ่มไดใชอํานาจประชาธปิไตยทีแ่ทจรงิ
ของตนเองในทางท่ีเหมาะสม เปนเพียงการใชสิทธิ์ในการเลือกตั้งหรือการทําประชาคม
เทานั้น ดังนั้น จึงจําเปนจะตองมีการปลูกฝงและการสรางสํานึกรวมของคนในชุมชน 
โดยการสงเสริมใหประชาชนเขามามีบทบาทในการขับเคล่ือนการเมืองทองถิ่นมากขึ้น 
เพื่อเปนรากฐานที่จะสงผลตอการมีสวนรวมทางการเมืองในระดับชาติตอไป

ตารางที่ 1 (ตอ)
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 แนวทางในการสงเสรมิใหเกดิการปกครองตนเองในทองถิน่ตามหลกัประชาธปิไตย
ที่แทจริง ควรเริ่มจากการใหความรูแกประชาชนเกี่ยวกับบทบาทและสิทธิของตนเอง
ในการขับเคลื่อนทางการเมืองที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ การฝกใหประชาชนเขามา
มีสวนรวมทางการเมืองผานกระบวนการตาง ๆ ตั้งแตการใหประชาชนตระหนักในปญหา
ของชมุชนและมุงแกปญหารวมกนั รวมทัง้การสรางความรวมมอืของประชาชนในมติติาง ๆ 
เชน การรวมกันจัดทําแผนชุมชน การจัดทําบริการสาธารณะ การลงประชามติในเรื่องใด
เรื่องหนึ่ง การจัดเวทีประชาชนเพื่อขอความเห็นหรือขอเสนอแนะรวมกันของคนในชุมชน 
ทั้งนี้กระบวนการดังกลาวจะเปนรากฐานใหประชาชนตระหนักและใหความสําคัญในการ
เขามามีสวนรวมทางการเมือง ซึ่งจะชวยสงเสริมใหเกิดการพัฒนาทองถิ่นไดอยางมี
ประสิทธิภาพ ทั้งนี้การขับเคลื่อนการปกครองตนเองของทองถิ่นควรเปนการดําเนินงาน
ในลกัษณะการปรึกษาหารอื การทาํงานเปนเครอืขายเพือ่หาทางออกรวมกนัในการจดัการพืน้ที่
ของตนเองและควรกระตุนใหเกิดบรรยากาศในการใชอํานาจประชาธิปไตยอยางตอเน่ือง 
กระบวนการเชนนี้ประชาชนจะรูสึกไดวาไมไดเปนเพียงผูถูกปกครองเทานั้น แตมีอํานาจ
เปนผูปกครองไดดวย อีกประการหนึ่งที่สําคัญที่จะทําใหการขับเคลื่อนการกระจายอํานาจ
ไดผล คือ หนวยงานภาครัฐจะตองเหน็ความสําคญัของแนวทางทีป่ระชาชนเสนอไมมองขาม
ความคิด ตองฝกใหประชาชนในพ้ืนท่ีมีความเช่ือมั่นและภูมิใจในการแสดงความคิดเห็น 
และเปนสวนหน่ึงในการแกปญหาพื้นท่ีของตน และผลักดันใหประชาชนกลายเปน
พลเมืองที่มีวัฒนธรรมที่ดีในการดูแลชุมชนและกําหนดทิศทางการปกครองตนเอง
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