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Abstract 
 

 This booklet entitled “Local Government in a 
Transitional Period” consists of 2 major parts.  One is a 
summary of the seminar conducted at the School of Political and 
Social Sciences, University of Phayao on August 19, 2016.  
Most attendants were leaders from local government bodies in 3 
major provinces of Northern Thailand, Chiang Rai, Phayao, and 
Phrae.  Many were elected mayors, elected chairmen of local 
councils and also elected local councilors.  Some were 
permanent officers of local government bodies as well as 
interested scholars on local government and decentralization.  
The other is an article of the same title by Tanet Charoenmuang, 
a noted scholar of local government and decentralization, and a 
professor at the Faculty of Political Science and Public 
Administration, Chiang Mai University.   
 
 The results of the seminar produced a strikingly similar 
revelation of local government and local communities in this 
country.  Whereas most seminar attendants identified lack of 
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authorities and sufficient budget in creating projects for local 
areas, the author noted a system of weak local government due 
to a long period of semi-colonial rule and anti-communist 
struggle which empowered the already strong and centralized 
state to a point of over-centralized system.  Whereas some 
seminarians pointed out local government bodies being 
controlled, not monitored, the author found a long era of over-
centralized state system has made state officials unaware of local 
needs and suspect local intention to work for local benefits.  
Officials of the state and regional levels often security factors 
and efficiency indicators as if local government officials do not 
understand those criteria.   
 
 With regard to the transitional period, being under a 
colonial or semi-colonial rule for a long time has made every 
struggle movement a strongly centralized one in order to achieve 
victory.  Local democracy and good local government therefore 
require time and hard work to be realized since the newly 
independent state needs a strongly organized and efficient 
bureaucracy to win popularity and achieve of the goal of 
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governing, while good local government needs people’s political 
participation and accountability.  As Thailand did not go through 
a nationalist struggle but had to confront the growing communist 
threats after World War II, a strongly centralized system of 
political and ideological rule was adopted and continued amidst 
economic modernization.   
 

During this transitional period, the local government has 
always been a minor role player, dominated by regional 
administrative government officials with support of a number of 
dictatorial rules in the past 7 decades since the start of Cold War 
in the early 1950s.  Local government was to some degree 
strengthened by national democracy elements especially during 
the start of the 2000s, but with two military coups in 2006 and 
2014, the local government stepped backward.  In the past two 
years and a half, there has not been any election at any level.  
Getting appointed to conduct public affairs and without people’s 
role to decide who should run the administration will soon 
become a major political issue in this country.  The transitional 
period from an unresponsive system to a responsive one has 
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been a long process in every state, but will it take longer in a 
once semi-colonial state with a long period of political and 
cultural benefits for the few?   

 
 This important project was made possible by the support 
of Hanns Seidel Foundation, Thailand (HSF).  Center for 
Democratization and Localization Studies (CDLS) in Chiang 
Mai would like to express sincere gratitude to the HSF for this 
endeavor.   
 
 
        
       
                                                               December 2016. 
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ค ำน ำ 
 

 ศูนย์ศึกษาการพัฒนาประชาธิปไตยและเทศานุ วตัร 
(ศพปท.) (Center for Democratization and Localization Studies - 
CDLS)  เชียงใหม่ ได้ร่วมกับคณะรัฐศาสตร์และสังคมศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัพะเยา จดัรายการเสวนาเร่ือง “การปกครองทอ้งถ่ิน
ในระยะผ่าน”  เม่ือวนัศุกร์ท่ี 19 สิงหาคม 2559  ณ ห้องประชุม
สาขาวิชารัฐศาสตร์ ท่ีมหาวิทยาลยัพะเยา  โดยไดเ้ชิญผูน้ าองคก์ร
ปกครองท้องถ่ินในจงัหวดัพะเยา, เชียงราย และแพร่  ตลอดจน
นกัวิชาการ รวมทั้งหมด 40 ท่านเขา้ร่วม     เป็นการประชุมเสวนา
ท่ีได้รับการสนับสนุนจากมูลนิธิฮันส์ ไซเดล  ประเทศไทย 
(Hanns Seidel Foundation, Thailand)   
 
 การปกครองทอ้งถ่ินเป็นภาคการบริหารและการปกครอง
ท่ีถูกละเลยในอดีต   เพราะแต่ละชุมชนแตกต่างกนัทั้งคุณภาพดิน 
ภูมิประเทศ  อากาศ  แหล่งน ้ า  ชนิดของตน้ไม ้ตลอดจ านวนของ
ประชากร  ประวติัความเป็นมา  ภาษา  ศาสนา  ความเช่ือ  วิถีชีวิต  
การแต่งกาย  ขนบประเพณี ต่างๆ   เพียงแค่พี่น้องในอ าเภอ        
สันป่าตอง-จอมทอง ยงัพูดแตกต่างกนักบัพี่นอ้งท่ีอ าเภอสันทราย-
แม่ริม   มีชาติพนัธ์ุต่างกันทั้ งๆ ท่ีอยู่ในจงัหวดัเดียวกัน   น่ีเป็น
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คาํนํา 

 

 ศูนย์ศึกษาการพัฒนาประชาธิปไตยและเทศานุวัตร 

(ศพปท.) (Center for Democratization and Localization Studies - 

CDLS)  เชียงใหม่ ไดร่้วมกบัคณะรัฐศาสตร์และสังคมศาสตร์ 

มหาวิทยาลยัพะเยา จดัรายการเสวนาเร่ือง “การปกครองทอ้งถ่ิน

ในระยะผา่น”  เม่ือวนัศุกร์ท่ี 19 สิงหาคม 2559  ณ ห้องประชุม  

ท่ีมหาวิทยาลยัพะเยา  โดยไดเ้ชิญผูน้าํองคก์รปกครองทอ้งถ่ินใน

จังหวัดพะเยา, เชียงราย และแพร่  ตลอดจนนักวิชาการ รวม

ทั้งหมด 40 ท่านเขา้ร่วม     เป็นการประชุมเสวนาที่ไดร้ับการ

สนับสนุนจากมูลนิธิฮนัส์ ไซเดล  ประเทศไทย (Hanns Seidel 

Foundation, Thailand)   

 

 การปกครองทอ้งถ่ินเป็นภาคการบริหารและการปกครอง

ท่ีถูกละเลยในอดีต   เพราะแต่ละชุมชนแตกต่างกนัทั้งคุณภาพดิน 

ภูมิประเทศ  อากาศ  แหล่งนํ้ า  ชนิดของตน้ไม ้ตลอดจาํนวนของ

ประชากร  ประวติัความเป็นมา  ภาษา  ศาสนา  ความเช่ือ  วิถีชีวิต  

การแต่งกาย  ขนบประเพณี ต่าง  ๆ   เพียงแค่พี่น้องในอาํเภอ        

สนัป่าตอง-จอมทอง ยงัพดูแตกต่างกนักบัพี่นอ้งท่ีอาํเภอสันทราย-
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เพียงตัวอย่างเล็กๆ  ของประเทศหน่ึง  ถ้าเช่นนั้ น   ท้องถ่ินท่ี
แม่ ฮ่องสอน  – น่ าน  –  นครพนม  –  สุ รินท ร์ - อุทัยธานี  –  
ปทุมธานี –  จนัทบุรี -  สมุทรสงคราม -  กระบ่ี – ยะลา  ซ่ึงอยูห่่าง
กันคนละภาค   ก็ จะมี ปัญหาเฉพาะพื้ น ท่ี และอัตลักษณ์ ท่ี
หลากหลายมากยิง่ข้ึน   
 
 การปกครองทอ้งถ่ินท่ีเป็นประชาธิปไตย  ส่งเสริมให้คน
ในแต่ละท้องถ่ินได้มีสิทธิมีเสียง  สามารถเลือกผูบ้ริหารและ
ผูแ้ทนของเขาได้เอง  และท างานตามวาระ   ประชาชนสามารถ
ตรวจสอบการท างานได ้ วิพากษ์วิจารณ์การท างานไดอ้ยา่งเต็มท่ี  
สามารถท าใหส้ังคมเขม้แขง็ จึงมีความส าคญัอยา่งยิง่ 
 
 ศูนย์ศึกษาการพัฒนาประชาธิปไตยและเทศานุวตัร   
ขอขอบพระคุณทุกท่านท่ี เข้าร่วมการประชุมดังกล่าว  และ
ขอขอบพ ระ คุณ เป็ น อย่าง สู ง ต่ อ  Hanns Seidel Foundation, 
Thailand  ท่ีเห็นความส าคัญของการพฒันาการศึกษา และการ
ส่งเสริมความคิดเสรีของพลเมือง และสนบัสนุนกิจกรรมคร้ังน้ี. 
       
                                    ศพปท.  CDLS  3 ธนัวาคม 2559.   
 

7 
 

สำรบัญ 
 

       
                                              หน้ำ 
 
 
Abstract                                                                                        1 
ค าน า                                                                                             5 
บทสรุปการสัมมนาเร่ือง “การปกครองทอ้งถ่ินในระยะผา่น”      8 
ศุกร์ท่ี 19 สิงหาคม พ.ศ. 2559                                                    
ณ หอ้งประชุมคณะรัฐศาสตร์และสังคมศาสตร์ ม. พะเยา           
ภาพถ่ายในงานสัมมนา ศุกร์ท่ี 19 สิงหาคม พ.ศ. 2559               23 
บทความ “การปกครองทอ้งถ่ินในระยะผา่น” 
 โดย ศ.ดร. ธเนศวร์ เจริญเมือง                                      26 
เชิงอรรถทา้ยบท                                                                         75 
 
 
 
 
 



การปกครองท้องถิ่นในระยะผ่าน 7
6 

 

เพียงตัวอย่างเล็กๆ  ของประเทศหน่ึง  ถ้าเช่นนั้ น   ท้องถ่ินท่ี
แม่ ฮ่องสอน  – น่ าน  –  นครพนม  –  สุ รินท ร์ - อุทัยธานี  –  
ปทุมธานี –  จนัทบุรี -  สมุทรสงคราม -  กระบ่ี – ยะลา  ซ่ึงอยูห่่าง
กันคนละภาค   ก็ จะมี ปัญหาเฉพาะพื้ น ท่ี และอัตลักษณ์ ท่ี
หลากหลายมากยิง่ข้ึน   
 
 การปกครองทอ้งถ่ินท่ีเป็นประชาธิปไตย  ส่งเสริมให้คน
ในแต่ละท้องถ่ินได้มีสิทธิมีเสียง  สามารถเลือกผูบ้ริหารและ
ผูแ้ทนของเขาได้เอง  และท างานตามวาระ   ประชาชนสามารถ
ตรวจสอบการท างานได ้ วิพากษ์วิจารณ์การท างานไดอ้ยา่งเต็มท่ี  
สามารถท าใหส้ังคมเขม้แขง็ จึงมีความส าคญัอยา่งยิง่ 
 
 ศูนย์ศึกษาการพัฒนาประชาธิปไตยและเทศานุวตัร   
ขอขอบพระคุณทุกท่านท่ี เข้าร่วมการประชุมดังกล่าว  และ
ขอขอบพ ระ คุณ เป็ น อย่าง สู ง ต่ อ  Hanns Seidel Foundation, 
Thailand  ท่ีเห็นความส าคัญของการพฒันาการศึกษา และการ
ส่งเสริมความคิดเสรีของพลเมือง และสนบัสนุนกิจกรรมคร้ังน้ี. 
       
                                    ศพปท.  CDLS  3 ธนัวาคม 2559.   
 

7 
 

สารบัญ 

 

       

                                              หน้า 

 

 

Abstract                                                                                        1 

คาํนาํ                                                                                             5 

บทสรุปการเสวนาเร่ือง “การปกครองทอ้งถ่ินในระยะผา่น”        8 

ศุกร์ท่ี 19 สิงหาคม พ.ศ. 2559                                                    

ณ หอ้งประชุมคณะรัฐศาสตร์และสงัคมศาสตร์ ม. พะเยา           

ภาพถ่ายในงานเสวนา ศุกร์ท่ี 19 สิงหาคม พ.ศ. 2559                 23 

บทความ “การปกครองทอ้งถ่ินในระยะผา่น” 

 โดย ศ.ดร. ธเนศวร์ เจริญเมือง                                      26 

เชิงอรรถทา้ยบท                                                                         74 

 

 

 

 

 



การปกครองท้องถิ่นในระยะผ่าน8
8 

 

บทสรุป  การเสวนาเร่ืองการปกครองท้องถิน่ 

ในระยะผ่าน 

วนัศุกร์ที ่19 สิงหาคม 2559 ม. พะเยา 

 

 การประชุมเสวนาทางวิชาการเ ร่ือง “การปกครอง 

ท้อง ถ่ินในระยะผ่าน” จัด ข้ึน ท่ีภาคเหนือ  ท่ีห้องประชุม 

มหาวิทยาลยัพะเยา ในวนัศุกร์ท่ี 19 สิงหาคม พ.ศ. 2559    

 

การประชุมเสวนามีผูเ้ขา้ร่วมการประชุมทั้งส้ิน 36 คน 

ทั้งหมดเป็นบุคลากรท่ีทาํงานเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ิน ในเขต

จังหวัดเชียงราย, พะเยา และแพร่  มีทั้ งผู ้ด ํารงตําแหน่งเป็น 

นายกเทศมนตรีและรองนายกฯ ของเทศบาลเมืองและเทศบาล

ตาํบล  สมาชิกสภาเทศบาล  นายกองค์การบริหารส่วนตาํบล 

(นายก อบต.) และรองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล (รองนายก

อบต.)  และประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล (ประธานสภา 

อบต.)  สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล (สมาชิกสภา อบต.) 

ทั้งหมดน้ีมาจากการเลือกตั้ งโดยประชาชนในทอ้งถ่ิน    ปลัด 

องค์การบริหารส่วนตาํบล (ปลัด อบต.)    เลขานุการของฝ่าย 
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บริหาร  และนกัวิชาการดา้นรัฐศาสตร์ 5 คน  นอกจากน้ี  ยงัมีรอง
นายกเทศมนตรีและประธานสภาเทศบาลต าบลในเขตอ าเภอฝาง 
เชียงใหม่เขา้ร่วม  เพราะเห็นวา่น่าสนใจจึงขอเดินทางมาร่วมฟัง 

 
สำระส ำคัญของกำรเสวนำ 
 
 ปัญหำแรก   ว่าด้วยอ านาจท่ีมีจ  ากดัขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน (อปท.)  ท่ีประชุมให้เวลากบัการอภิปรายปัญหาน้ี
มาก คือ อปท. มีลกัษณะเป็นองคก์รบริหารท่ีขาดเข้ียวเล็บ  คนใน
ทอ้งถ่ินมีปัญหาอะไรก็ไปหาอปท.  แต่อปท. กลบัมีอ านาจน้อย   
ทุกโครงการท่ีจะลงมือท าจะตอ้งได้รับการอนุมัติจากนายอ าเภอ  
และยงัส่งต่อไปขอรับการอนุมติัจากผูว้่าราชการจงัหวดัอีกคร้ัง   
ผลท่ีตามมาคือ ความล่าช้า   การเสียเวลาท่ีจะต้องค านวณว่า
โครงการไหนมีความเป็นไปได้ท่ีจะถูกปฏิเสธ  หรือถูกเรียกไป
พูดคุย   และความรู้สึกท่ีจะต้องข้ึนต่อ  ทั้ งยงัต้องรู้สึกเกรงใจ
ผูอ้นุมติั  ซ่ึงหมายความว่า  ในกระบวนการจดัท าโครงการแต่ละ
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เสียเวลาไปสืบดว้ยวา่นายอ าเภอท่านน้ี  ผูว้า่ราชการจงัหวดัท่านน้ี
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มีแนวความคิดแบบใด  จุกจิก หรือดูแต่ละหลกัการส าคญั   เป็น
คนนิยมระบอบการปกครองแบบไหน  หรือวา่ไม่ชดัเจน ฯลฯ    

 
เพราะต่อไป  แต่ละอปท. ยงัจะตอ้งให้ความร่วมมือกับ

ทุกๆ เร่ืองท่ีอ าเภอและจงัหวดัขอร้องมา  เหมือนกบัท่ีเคยเป็นมา
ทุกๆ คร้ังในอดีต   และหากเกิดปัญหา   ฝ่ายอ าเภอและหรือฝ่าย
จงัหวดัมีความรู้สึกไม่พอใจใดๆ  นัน่เท่ากบัวา่การอนุมติัโครงการ
ต่างๆ  จะประสบปัญหามากข้ึนในอนาคต    และยงัจะส่งผล
สะเทือนต่องานอ่ืนๆ ของทอ้งถ่ินในอนาคตดว้ย     

 
ดว้ยฐานะท่ีตอ้งข้ึนต่อขา้ราชการส่วนภูมิภาค  โดยเฉพาะ

การขออนุมติัโครงการต่างๆ   ความรู้สึกย  าเกรง หรือเกรงใจ และ
ใส่ใจทุกๆ รายละเอียด  เพื่อมิให้เกิดความยุง่ยากในการขออนุมติั
โครงการต่างๆ   จึงเป็นรากฐานส าคญัของความสัมพนัธ์ของผูน้ า 
อปท. กบัขา้ราชการส่วนภูมิภาคท่ีมิไดเ้ร่ิมตน้จากเหตุผลหรือการ
พู ด คุยแลก เป ล่ียนทัศนะกัน    แต่ เป็นความสัมพัน ธ์แบบ
ผูบ้งัคบับญัชากับผูอ้ยู่ใต้บังคบับัญชา   หรือระหว่างผูมี้อ  านาจ
เหนือกว่ากับผู ้มีอ  านาจน้อยกว่า  ฝ่ายหน่ึงกุมไพ่ เหนือกว่า
ตลอดเวลา  ท่ีในท่ีสุดคือ การน า อปท. ก็ตอ้งไปข้ึนต่ออ านาจของ
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ขา้ราชการส่วนภูมิภาคท่ีมิไดม้าจากการเลือกตั้งอยา่งไม่มีเง่ือนไข
ใดๆ 

 
ในเม่ือกระแสการต่อสู้เพื่อเรียกร้องให้มีการกระจาย

อ านาจมากข้ึนเข้มแข็ง   นั่นคือ การรณรงค์ให้มีการลดบทบาท
และอ านาจของส่วนภูมิภาคในการควบคุม (Control)  ทอ้งถ่ิน  แต่
ให้เปล่ียนเป็นการก ากบัดูแล (Monitoring)  ไม่ใช่มีอ านาจอนุมติั
โครงการต่างๆ   จนองค์กรปกครองทอ้งถ่ินขาดความเป็นอิสระ
ไปเสียทุกดา้น     ปัญหาการควบคุม อปท. และการลิดรอนอ านาจ
ของ อปท. จึงด ารงอยูต่่อไป 

 
 ปัญหำที่สอง    คือ การตีความของเจ้าหน้าท่ี  สตง. 
(ส านกังานตรวจเงินแผน่ดิน)  ท่ีแตกต่างกนัข้ึนอยูก่บัเจา้หนา้ท่ีแต่
ละคน ซ่ึงไปตรวจโครงการและรูปแบบการใชจ่้ายงบประมาณใน
แต่ละพื้นท่ี     มี อบต. และเทศบาล รวมเกือบ  10  แห่ง (ทั้ งท่ี
จงัหวดัเชียงราย-พะเยา, เชียงใหม่และล าพูน)  ท่ียืนยนัตรงกนัว่า
เน่ืองจากเจา้หน้าท่ี สตง. ท่ีมาตรวจสอบการท างานของ อปท. 
ตีความตรงกนัเร่ืองโครงการบางอยา่ง   มีหลายคน และแต่ละคนมี
ทัศนะต่างกัน   เช่น  คนหน่ึงเห็นว่าใช้งบประมาณในการ
สนับสนุนงานของวดัได้  อีกฝ่ายเห็นว่าไม่ได้   หรือการใช้
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งบประมาณไปซ้ืออาหารมาเล้ียงดูอาสาสมคัรในขณะทาํงาน  ฝ่าย

หน่ึงเห็นวา่ถูกตอ้ง  อีกฝ่ายเห็นวา่ไม่ถูกตอ้ง   อปท. จะตอ้งคืนเงิน

นั้นให้แก่รัฐ   ฯลฯ  ผลก็คือ ต่อไป  อปท. จะทาํงานอย่างไร ใน

เม่ืออปท. ท่ีอยูใ่กลก้นั  แต่มีเจา้หนา้ท่ีคนละคนมาตรวจงาน  และ

วินิจฉยัต่างกนั  ขาดมาตรฐานท่ีชดัเจน 

 

 ปัญหาที่สาม    ปัญหาการจดัการการเลือกตั้ง   ท่ีผา่นมา  

กกต. (คณะกรรมการการเลือกตั้ง) ระดบัจงัหวดัเป็นผูรั้บผิดชอบ

จดัการเลือกตั้งในทางกฎหมาย    แต่ในทางปฏิบติั  กกต. กลบั

มอบให้  อปท. เ ป็นคนดํา เ นินการ  โดย อปท.  ต้องจัดหา

งบประมาณมาจัดการเลือกตั้ งเอง   ปัญหาท่ีเกิดข้ึน จึงมีทั้ ง 1. 

ข้อจํากัดด้านงบประมาณ  2. วิธีคิดท่ีเน้นการใช้เงินในทุกๆ

กิจกรรม   แทนท่ีจะปลุกระดมประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินเสียสละ

เวลา  ออกมาช่วยกนัจดัการเลือกตั้ง  โดยไม่มีค่าตอบแทน   ให้

ประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมอยา่งมีจิตสาํนึก  และจะได้

รู้สึกถึงการเป็นเจา้ของ อปท. ร่วมกนั และร่วมกนัตรวจสอบการ

ทาํงานของคนท่ีมาจากการเลือกตั้ง  3. เน่ืองจากปลดัเทศบาล และ

ปลดั อบต. อาจมีส่วนไดส่้วนเสียโดยตรงกบัผูบ้ริหารชุดใหม่ท่ีจะ

มาจากการเลือกตั้ง   ดงันั้น  การท่ีปลดัเทศบาล หรือปลดั อบต. 

ซ่ึงเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารสูงสุดของอปท. เป็นผูรั้บผิดชอบ  จึง
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อาจเกิดความโนม้เอียงเป็นฝักฝ่าย เช่น ตอ้งการใหผู้บ้ริหารคนเดิม
ไดรั้บการเลือกตั้งอีกคร้ัง  หรือตอ้งการให้คนอ่ืนชนะการเลือกตั้ง
แทน   ฯลฯ     ในแง่น้ี  ปลัดเทศบาล หรือปลัด อบต. ในฐานะ
ประธานจดัการเลือกตั้ง  จึงตกอยู่ในฐานะล าบาก   หากผูบ้ริหาร
คนเก่าไดรั้บการเลือกตั้งกลบัมาอีก  ก็อาจถูกฝ่ายตรงขา้มโจมตีวา่
จดัการเลือกตั้งแบบล าเอียง   หากผูบ้ริหารคนเดิมแพ  ้ ก็อาจถูก
กล่าวหาฝักใฝ่ผูส้มคัรรายใหม่     เรียกไดว้า่ปลดัเทศบาลหรือปลดั 
อบต.  ตอ้งตกอยูใ่นฐานะล าบาก เพราะมีส่วนไดส่้วนเสีย  ง่ายมาก
ท่ีจะถูกกล่าวหาไปในทางใดก็ได ้ จึงไม่ควรตอ้งรับผดิชอบงานน้ี 
 
 ปัญหำที่ส่ี     ปัญหางบประมาณของ อปท. ท่ียงัมีจ  ากัด  
ข้อ ท่ี  1. ไม่ มี ก าร เพิ่ ม ข้ึน เป็ นล าดับ ตาม เจตน ารม ณ์ ของ
รัฐธรรมนูญ ฉบบั พ.ศ. 2540  และขอ้ท่ี 2.  งบอุดหนุนเฉพาะกิจ 
 
 ข้อที่  1. จาก พ.ร.บ. (พระราชบญัญติั) ก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  งบประมาณของ 
อปท. จะค่อยๆเพิ่มข้ึนจนถึงระดบัสัดส่วน 35% ของงบประมาณ
แผน่ดิน  ภายในปี พ.ศ. 2549   ส่วนท่ีเหลือ (65%) เป็นของรัฐบาล
ระดบัชาติ   แต่ก็ปรากฏวา่ 17 ปี ผ่านไป   งบประมาณของ อปท. 
ก็ยงัคงอยู่ท่ีระดบั 23% ไม่เปล่ียนไปจากช่วง 10 ปีก่อน    การยึด
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อ านาจในปี พ.ศ. 2549  เปิดโอกาสให้สภานิติบญัญติัท่ีมาจากการ
แต่งตั้ งแก้กฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้ นตอนการ
กระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินเพื่อใหปี้ท่ีงบประมาณของ อปท. มีตวัเลข
สัดส่วน 35%  เล่ือนออกไปโดยไม่มีก าหนด 
 

ท่ีส าคัญ  เป็นงบประมาณท่ีรัฐบาลกลางเป็นผูคิ้ด เป็น
นโยบาย และโอนงบประมาณมาให้ อปท. เป็นผูด้  าเนินการรับไป
ท า  จึงเป็นงบท่ีให้อย่างมีเง่ือนไข (Conditional grants)  ไม่ใช่ให้
แล้ว  อปท. จะน าไปใช้อย่างไรก็ได้   เช่น งบเบ้ียยงัชีพของ
กระทรวงพัฒนาสังคมและทรัพยากรมนุษย์    งบ ท่ี จ่ายให้
อาสาสมคัรสาธารณสุข (อสม.) ของกระทรวงสาธารณสุข  งบ
อ า ห า ร ก ล า ง ว ัน   แ ล ะ ง บ อ าห า ร เส ริ ม  (น ม )   ข อ ง
กระทรวงศึกษาธิการ ฯลฯ  ไดก้ลายเป็นงบของ อปท.  และบงัคบั
ให้ อปท. เป็นผูน้ าเอางบนั้นมาด าเนินการ   กล่าวคือ อปท. ท า
หน้าท่ีเสมือนหน่วยบริหารราชการส่วนภูมิภาค    การท าเช่นน้ี ก็
คือเพื่อให้ อปท. มีงบประมาณเพิ่มมากข้ึน   เป็นการเพิ่มแต่เพียง
ตวัเลข  ในทางปฏิบติั นอกจาก อปท. จะไม่ได้งบประมาณเพิ่ม  
ยงัท าให้บุคลากรของ อปท. มีภาระเพิ่มข้ึนเพื่อท่ีจะตอ้งบริหาร
งบประมาณเหล่านั้น  อนัเป็นงานฝากของรัฐบาลระดบัชาติ 

 

15 
 

 ข้อที่ 2.  งบอุดหนุนเฉพาะกิจ   หมายถึงงบประมาณท่ี
ก รม ส่ ง เส ริ ม ก ารป ก ค รอ งท้ อ ง ถ่ิ น   (แ ล ะ งบ ท่ี  ส .ส . 
(สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร) –ในกรณีท่ีมีระบบรัฐสภา) จดัหามา
ให้แก่ อปท.  โดยการระบุชดัเจนว่าจะตอ้งน าไปใช้ตามท่ีระบุลง
มา เช่น เป็นงบสนบัสนุนกิจการต่างๆ เช่น  งบซ่อมถนน  งบสร้าง
ศูนยเ์ด็กเล็ก  งบสร้างท่อน ้ าประปา   สนามฟุตซอล  อ่างเก็บน ้ า  
หรือเหมืองฝาย ฯลฯ   งบประเภทน้ีเกิดจากการวิ่งเต้นของผูน้ า 
อปท.  ท่ีไปขอความช่วยเหลือจากกรมส่งเสริมฯ  และ ส.ส. หรือ
กลบักนั   ฝ่ังระดบัชาติมีงบประมาณจ านวนหน่ึงท่ีจะช่วยเหลือ
อปท.   ลกัษณะของงบอุดหนุนเฉพาะกิจเช่นน้ี จึงมีลกัษณะพิเศษ 
คือ เป็นการให้ท่ีมีพื้นท่ีหรือองค์กรเฉพาะ  ไม่ใช่ได้รับทุกๆ 
หน่วยงาน   ลักษณะความสัมพันธ์เฉพาะตัว  ระบบเส้นสาย 
ตลอดจนการแบ่งสรรปันส่วนรายไดด้งักล่าวยอ่มตอ้งเป็นไปตาม
ผูท่ี้เขา้ร่วมส่วนในความสัมพนัธ์เหล่านั้น   รวมทั้งการช่วยกนัเก็บ
รักษาความลับเหล่านั้ นไว  ้ เพื่อการหาอยู่หากินในวนัข้างหน้า   
ส าหรับคนท่ีอยูน่อกระบบความสัมพนัธ์ดงักล่าว   หากปรารถนา
จะเขา้ร่วม  ก็ตอ้งแสวงหาสายสัมพนัธ์เหล่านั้น และค่าตอบแทน
เพื่อให้ทุกๆ ฝ่ายไดรั้บประโยชน์อยา่งเต็มท่ี  พร้อมทั้งการปิดข่าว
ใดๆ ท่ีอาจเป็นอนัตรายต่อแหล่งรายไดใ้นอนาคต 
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การปกครองท้องถิ่นในระยะผ่าน16
16 

 

 ปัญหำที่ห้ำ    ตลอดเวลาของการประชุมทั้งสองเวที  มี
ความเห็นท่ีแสดงออกเป็นระยะๆ  วา่การปกครองทอ้งถ่ินในรอบ
หลายปีท่ีผา่นมาไม่มีความคืบหน้าในแง่ของการกระจายอ านาจสู่
ทอ้งถ่ิน   รูปธรรมของความไม่คืบหน้าดงักล่าวแสดงออกใน 3 
ดา้น คือ  หน่ึง   การไม่มีนโยบายรูปธรรมจากรัฐบาลท่ีผา่นมา ซ่ึง
สะทอ้นให้เห็นความตั้งใจของภาครัฐท่ีจะกระจายอ านาจสู่ อปท. 
ด้วยการลดบทบาทของหน่วยราชการส่วนภูมิภาค  หรือเพิ่ม
อ านาจหรืองบประมาณส่วนหน่ึงส่วนใดใหแ้ก่ อปท.   
 
 สอง    การเปิดเผยท่าทีของข้าราชการระดับสูงบางคน
และส่ือมวลชนชั้นน าท่ีมองเห็นวา่นกัการเมืองทอ้งถ่ินไม่เพียงแต่
เป็นฐานของพรรคการเมืองระดบัชาติ   หากยงัเป็นพวกเดียวกนั   
หมายความว่า บุคคลเหล่าน้ีสนับสนุนซ่ึงกันและกัน    ร่วม
อุดมการณ์ทางการเมือง   และนักการเมืองระดับท้องถ่ินยงัจะ
ได้รับการสนับสนุนให้กา้วข้ึนไปเป็นนักการเมืองระดบัชาติใน
อนาคต   ในสายตาของขา้ราชการประจ าส่วนหน่ึง  นกัการเมือง
เหล่าน้ีเป็นพวกแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตวั   ไม่มีความจริงใจ
ในการพัฒนาท้องถ่ิน   และเม่ือแสดงทัศนะใน เชิงลบ ต่อ
นักการเมืองท้องถ่ิน   ก็มักไม่มีผูใ้ดออกมาแสดงความคิดเห็น
คดัคา้น 
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 สำม   ท่ีผ่านมา   อปท. ถูกจ ากดัดว้ยกฎระเบียบหลายขอ้  
ท่ีชดัเจนท่ีสุดคือ การท่ีรัฐธรรมนูญแต่ละฉบบัระบุว่า “ทั้งน้ี  ให้
เป็นไปตามกฎหมายบญัญติั”  และนั่นก็คือ กฎหมายลูก อนัเป็น
ผลของรัฐธรรมนูญ  กลบักลายเป็นวา่  อปท. มีอ านาจและบทบาท
ท่ีจ ากดัมากข้ึนตามกฎหมายลูกทั้งหลายท่ีทะยอยออกมาภายหลงั   
และด้วยข้อจ ากดัดังกล่าว   อ านาจในการบริหารจดัการภายใน
ทอ้งถ่ินจึงอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยบริหารราชการส่วน
ภูมิภาคตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้  ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญระบุไว้
ในหลกัการกวา้งๆ อยา่งไพเราะวา่  “องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ทั้ งหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายการ
ปกครอง  การบริหาร  การบริหารงานบุคคล   การเงินและการคลงั  
และมีอ านาจหน้ าท่ี ของตน เอง  โดยเฉพาะ”  (มาตรา 284  
รัฐธรรมนูญ ฉบบั พ.ศ. 2540 และมาตรา 283 รัฐธรรมนูญ ฉบบั 
พ.ศ. 2550)   
 
ข้อสังเกตบำงประกำรเกีย่วกบักำรเสวนำ   

ข้อที่หน่ึง    การเสวนาท่ีมหาวิทยาลยัพะเยาน่าสนใจท่ีมี
ผูเ้ขา้ร่วมการอภิปรายถกเถียงกนัจากหลายจงัหวดั  และต่างก็มี
ประสบการณ์ต่างกัน    แต่การแสดงความคิดเห็นท่ีมีลักษณะ
วิพากษ์วิจารณ์ จุดอ่อนของการปกครองท้องถ่ินก็ มีลักษณะ
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ตรงไปตรงมา  และหลากหลายแบบระมดัระวงั  อนัเป็นลกัษณะ
ทัว่ไปของคนในสังคมไทยท่ีคุน้ชินกบัระบบราชการมานาน  รับ
เอาทั้งท่วงท านองของขา้ราชการส่วนภูมิภาคซ่ึงมีอยู่มากมายใน
แต่ละจงัหวดั   และอยู่ในระบบการศึกษาท่ีเน้นการฟังครู  จดค า
สอน  นักเรียนมีส่วนร่วมน้อยในระดับประถมและมธัยม  และ
ตอ้งเผชิญกบัระบบอาวโุสของนกัศึกษาในมหาวทิยาลยั  ตลอดจน
พิธีไหวค้รูท่ีเน้นรูปแบบและการบังคับ  แทนท่ีจะเป็นการเปิด
โอกาสให้คนหนุ่มสาวได้มีทางเลือกในการจัดกิจกรรมหลาย
หลายรูปแบบ    

 
 ข้อที่สอง    เป็นท่ีน่าสังเกตวา่แทบจะไม่มีใครเลยท่ีแสดง
ความคิดเห็นเก่ียวกบัการไม่ให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน 
และผูบ้ริหาร อปท. นบัตั้งแต่วนัท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 เป็น
ตน้มาจนถึงปัจจุบนั  จนไม่แน่ใจวา่เป็นการยอมรับโดยปริยายของ
ผูน้ าทุกๆ ระดบัของ อปท. หรือเป็นการเล่ียงท่ีจะไม่แสดงความ
คิดเห็นต่อประเด็นน้ี  โดยใหเ้วลาพิสูจน์ต่อไป   
 
 เคยมีผู ้ให้ข้อสังเกตว่ากระบวนการเสริมสร้างความ
เขม้แข็งให้แก่ อปท. และประชาชนในทอ้งถ่ินต่างๆ ของประเทศ
น้ีย่อมตอ้งล่าช้าเป็นธรรมดา  เน่ืองจากความแตกต่างในสังคมมี
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หลากหลายมาก  เช่น  หลงัจากท่ีมีกลุ่มปัญญาชนและนกัการเมือง
จ านวนน้อยออกมารณรงค์ให้มีการกระจายอ านาจในสังคมไทย   
กลุ่มบุคคลท่ีขานรับมากท่ีสุดในสังคม ก็คือส่ือมวลชนท่ีมีทศันะ
ก้าวหน้ า   เห็ น ด้วยกับก าร เค ล่ื อน ไหวดังก ล่ าว   รวมทั้ ง
บรรณาธิการท่ีต้องการขายข่าว    คนอีกกลุ่มหน่ึงท่ีต้องการมี
บทบาทคือ กลุ่มนกัพฒันาชุมชน หรือองคก์รพฒันาท่ีมิใช่ภาครัฐ  
หรือท่ีเรียกกันทั่วไปว่า เอ็นจีโอ  ซ่ึงมีความรู้ดี มีการศึกษาดี มี
ความตั้งใจในการท างานเพื่อส่วนรวม  และยงัมีความเขา้ใจปัญหา
ทอ้งถ่ินเป็นอยา่งดี     ดงันั้น  การแกไ้ขปัญหาการปกครองทอ้งถ่ิน
หรือการพฒันาชุมชนทอ้งถ่ินในสังคมไทย  จึงเป็นเร่ืองของคน
กลุ่มน้อย  ท่ีผลกัดนัการเปล่ียนแปลง   คร้ันเกิดการเปล่ียนแปลง
ข้ึนทุกคร้ังในแบบบนสู่ล่าง (Top-down change)  คือรัฐบาลและ
กระทรวงเป็นผูก้  าหนด และมกัท ากนัแบบมาตรฐานเดียวกนัทั้ง
ประเทศ   ดว้ยวธีิคิดแบบคนสั่งการ  ชอบใชอ้ านาจบญัชา  ไม่เห็น
ความส าคญัของท้องถ่ินท่ีหลากหลาย  หรืออาจมีผลประโยชน์
แอบแฝงจากการคิดท าโครงการขนาดใหญ่   ผลก็คือ ผูน้ าทอ้งถ่ิน
จ านวนไม่น้อยข้ึนมามีต าแหน่งเพราะมีโอกาส   แต่มิได้เห็น
ความส าคญัอย่างจริงจงั  คร้ัน  ถึงเวลาท่ีมีการเรียกอ านาจคืน   ก็
จะมีคนกลุ่มหน่ึงท่ีไม่รู้สึกเดือดร้อน  เพราะตนเองก็มิไดมี้บทบาท
ในการต่อสู้เรียกร้องส่ิงเหล่านั้น   กลายเป็นคนเฝ้ารอคอยโอกาส  
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เอาตวัรอด  ถึงเวลาได้รับประโยชน์ก็จะออกมาขอรับส่วนแบ่ง   
แต่ตนเองจะไม่ผลักดันให้ เกิดการเป ล่ียนแปลงใดๆ   การ
วพิากษว์จิารณ์ก็จะหลีกเล่ียง   สังคมท่ีขาดพลเมืองเขม้แขง็  ไม่เอา
การเอางาน  เห็นแก่ตวั เอาตวัเองให้รอดไปวนัๆ  จะสร้างสรรค์
ความเจริญกา้วหนา้ใหท้อ้งถ่ินอยา่งรวดเร็วไดอ้ยา่งไร     
 
 และ  ประเด็นสุดท้ำย    แม้ว่าจะมีการหยิบยกประเด็น
เก่ียวกับการท่ีข้าราชการส่วนภูมิภาคสังกัดหน่วยงานต่างๆ ยื่น
จดหมายขอรับการสนับสนุนโครงการต่างๆ ของหน่วยบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาค  เป็นจ านวนเงิน 2 หม่ืนถึง 5 หม่ืนบาทเป็น
จ านวนหลายโครงการ รวมค่าขอรับการสนับสนุนจากหน่วย
บริหารราชการส่วนภูมิภาคต่อปีหลายแสนบาท  และเน่ืองจาก 
อปท. ส่วนใหญ่เห็นวา่สมควรท่ีจะตอ้งรักษาความสัมพนัธ์อนัดีไว้
กบัหน่วยงานเหล่านั้น  ทั้งเกรงวา่โครงการของ อปท. แต่ละปีจะ
ไม่ไดรั้บการอนุมติัจากนายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดั    อปท. 
แต่ละแห่งจึงให้การสนับสนุนไปตามสมควร เช่น  ให้เงินไป
ส าหรับแต่ละโครงการ 1-2 หม่ืนบาท  รวมค่าสนับสนุนแต่ละปี  
อปท. แต่ละแห่งตอ้งเสียเงินไปราว 1 – 2 แสนบาท    แต่ก็ปรากฏ
วา่ไม่มี อปท. ใดแมแ้ต่แห่งเดียวท่ียอมเปิดเผยตวัเลข  เช่น แต่ละปี 
ได้การสนับสนุนไปเท่าใด  และมีหน่วยบริหารราชการส่วน
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ภูมิภาคหรือส่วนกลางใดบา้งในทอ้งถ่ินท่ีมาขอรับการสนบัสนุน  
และแต่ละคร้ังขอเท่าใด. 
 
 เป็นเร่ืองท่ีน่าเศร้าใจท่ีหน่วยงานระดบัชาติมีงบประมาณ
จ านวนมหาศาล และก่อตั้ งมาแล้วนานนับศตวรรษ   มีหน่วย
บริหารราชการส่วนภูมิภาคก่อตั้งอยา่งเป็นทางการมาแลว้ตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2476  เป็นท่ีเคารพนบัถือของประชาชนทั้งจงัหวดั  มีอาคาร
ใหญ่โต  และมีอ านาจก าหนดปัจจุบันและอนาคตของแต่ละ
จงัหวดั-อ าเภอ   กลบัปรากฏวา่องคก์รเหล่าน้ีท าจดหมายมาขอเงิน
บริจาคจากอบต. ท่ีมีงบประมาณเพียงไม่ก่ีลา้นบาท  เพิ่งก่อสร้าง
อาคารเสร็จไม่นานมาน้ี   มีบุคลากรท างานเพียงไม่ก่ีคน   และ
ทั้งหมดล้วนก่อตั้งไม่นานมาน้ี  (ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2538) เป็นตน้มา   
และผูน้ าของ อบต. และเทศบาลรวมทั้งอบจ. ก็มอบเงินสนบัสนุน
ให้โดยไม่บกพร่องทุกๆปี     จะใช้วิธีการอธิบายใดๆได้ เช่น 
มุมมองแบบพุทธศาสนาท่ีสอนให้คนไทยมีจิตใจเอ้ือเฟ้ือ  ทั้งๆ ท่ี
คนขอมีงบประมาณมากมาย  แต่คนให้เพิ่งได้ไม่นาน  ก าลงัเติบ
ใหญ่  มีงบประมาณท่ีจ ากดั  และตอ้งบริหารพื้นท่ีท่ีประชาชนตอ้ง
ไปเขา้แถวขอรับผา้ห่มกนัหนาวทุกๆ ปีจากนายอ าเภอ และผูว้่า
ราชการจงัหวดั      นั่นคือ นายอ าเภอ-ผูว้่าราชการจงัหวดัแจกผา้
ห่มเป็นข่าวใหญ่ทุกๆ ฤดูหนาว แต่ข่าวผูว้่าฯ  นายอ าเภอ และ
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หวัหนา้ส่วนราชการต่างๆ ของอ าเภอและจงัหวดัขอเงินสนบัสนุน
จาก อปท. ต่างๆ   กลบัไม่เคยปรากฏเป็นข่าว  และก็ยงัไม่มีผูน้  า
อปท. ใดสนใจจะสร้างข่าว  และส่ือมวลชนก็ไม่สนใจท่ีจะท าเป็น
ข่าว  ฯลฯ  
 
 น่ีคือผลสรุปของการเสวนาวา่ดว้ยการปกครองทอ้งถ่ินใน
ระยะผ่าน  (2 ปี  6 เดือน) หลังจากการยึดอ านาจการปกครอง
ประเทศโดย คสช. (คณะรักษาความสงบแห่งชาติ) เม่ือวนัท่ี 22 
พฤษภาคม พ.ศ. 2557 ท่ีผา่นมา. 
 
 
 
       
                                              14  กนัยายน  2559. 
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ภำพถ่ำยในงำนสัมมนำ 
ศุกร์ที่ 19 สิงหำคม พ.ศ. 2559 
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ภาพถ่ายในงานเสวนา 

ศุกร์ที ่19 สิงหาคม พ.ศ. 2559 
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กำรปกครองท้องถิน่ในระยะผ่ำน 
 

       
                                    ธเนศวร์  เจริญเมือง ** 
 
 
 

“ท่ีผา่นมา  ประเทศส่วนใหญ่ในแอฟริกา, เอเชีย, และละตินอเมริกา 
มีรัฐท่ีรวมศูนยอ์  านาจอยา่งมาก (Highly centralized states) เป็น 

รูปแบบหลกัซ่ึงวา่กนัวา่เป็นเง่ือนไขส าคญัของการต่อสู ้
 เพ่ือเอกราช  ทั้งยงัจ าเป็นเน่ืองจากแต่ละรัฐมีความขดัแยง้ภายใน 
มากมาย    ดว้ยเหตุดงักล่าว   การปกครองทอ้งถ่ินจึงเป็นหุน้ส่วนท่ี 

อ่อนแอในดา้นการปกครองของกลุ่มประเทศก าลงัพฒันา     
ไม่มีทั้งอ านาจทางการเมือง และอ านาจการคลงัท่ีจะก่อการส าคญัใดๆ....” 

      
           Patricia L. McCarney, 1996 i  
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ว่ำด้วยกำรปกครองท้องถิ่น 
 โดยทั่วไป  การปกครองท้องถ่ินมี 2 แบบ คือ  1. การ
ปกครองตนเองในระดบัทอ้งถ่ิน (Local self-government – LSG)  
และ 2. การปกครองทอ้งถ่ินท่ีรัฐบาลกลางมีบทบาทส าคญั (Local 
state government – LSG)  อย่ำงแรก   เป็นการปกครองท่ี คน
ท้องถ่ินมีบทบาทมากในการบริหารจดัการท้องถ่ินของตนเอง   
รัฐบาลกลางเป็นเพียงผูก้  ากบัดูแล (Monitoring)  ส่วน อย่ำงหลัง  
รัฐบาลกลางมีบทบาทอย่างมากในการควบ คุม -ครอบง า  
(Controlling and dominating) องคก์รท่ีบริหาร-ปกครองทอ้งถ่ิน  ii    
 

ความแตกต่างของ  2 แบบน้ีก็ชัดเจนอยู่แล้วในทาง
ความคิด  นัน่คือ  การปกครองแบบแรกเห็นความส าคญัของภาค
ประชาชน  เปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถ่ินมีบทบาททาง
การเมืองในการเลือกตั้ งผู ้บ ริหารและสมาชิกสภาท้องถ่ิน  
ตลอดจนก าหนดนโยบายและโครงการต่างๆ ดว้ยคนในทอ้งถ่ิน
นั้ นๆ   ส่ วนแบบหลัง   เช่ื อมั่นกับ รัฐบาลกลาง   อยากเห็น
ความส าเร็จของงานแบบมาตรฐานเดียว  หรือมุ่งแต่ผลงาน และ
ละเลยกระบวนการสร้างคน  หรือไม่เช่ือมัน่ในประชาชนส่วน
ใหญ่ เพราะเห็นว่ามีการศึกษาน้อย  หรือสมองไม่ดี  เรียนรู้ช้า  
ห รือด้อย คุณภาพ    กระทั่งอาจมีทัศนะ เห็นแก่ตัว   อยาก
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กำรปกครองท้องถิน่ในระยะผ่ำน 
 

       
                                    ธเนศวร์  เจริญเมือง ** 
 
 
 

“ท่ีผา่นมา  ประเทศส่วนใหญ่ในแอฟริกา, เอเชีย, และละตินอเมริกา 
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ครอบครองผลประโยชน์ทั้งปวงไวก้บัตวัเอง  ไม่ยอมแบ่งให้คน
อ่ืน  ไม่อยากเห็นคนอ่ืนมีบทบาทเสมอตนเอง  ฯลฯ  ทุกอย่างจึง
ข้ึนอยูก่บัผูน้  าและรัฐบาลกลาง   อาจมีการแต่งตั้งคนทอ้งถ่ินให้มี
ต าแหน่ง  แต่เขาก็ถูกก าหนดใหมี้อ านาจท่ีจ ากดัมากเพราะทุกอยา่ง
จะตอ้งข้ึนอยู่กบัส่วนกลาง  หรือกระทัง่ในหลายประเทศ  แมแ้ต่
ผูบ้ริหารและสมาชิกสภาก็มาจากการแต่งตั้งทั้งหมด   โดยท่ีคนใน
ท้องถ่ินเป็นได้เพียงผูดู้ข้างๆ  เวที ไม่มีสิทธิเสียงใดๆ เก่ียวกับ
กิจการต่างๆ ในพื้นท่ีชุมชนของเขาเอง 
 

ตั้ งแ ต่ต้นทศวรรษ ท่ี  1990 เป็นต้นมา    ค าว่า  Local 
government เ ร่ิ ม ถู ก แท น ท่ี ด้ ว ย อี ก ค าห น่ึ ง   นั่ น คื อ  Local 
governance iii  ซ่ึงอาจแปลได้ว่า “การบริหารจัดการท้องถ่ิน”  
เพราะค าน้ีให้ความส าคญัต่อบทบาทการมีส่วนร่วมของหลายๆ
ภาคส่วน  โดยเฉพาะภาครัฐ-ธุรกิจและภาคสังคม (State-Private-
Public Partnership)   และสนใจในการส่งเสริมให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการบริหารจัดการบ้านเมืองเป็นพิเศษ   ค าน้ีจึงมี
ความหมายค่อนไปทางการปกครองทอ้งถ่ินแบบแรก คือ Local 
self-government   
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 ขณะท่ีค าวา่ “การปกครองทอ้งถ่ิน” ซ่ึงเป็นค าดั้งเดิมเป็น
ค าท่ีมีความหมายในเชิงการจดัการโดยผูน้ า (ไม่ว่าระดับไหน)  
และประชาชนมีส่วนร่วมน้อยมาก   แต่ค าว่า “การบริหารจดัการ
ท้องถ่ิน”  เป็นค าใหม่ท่ีมีลักษณะประชาธิปไตยมากกว่า  อย่าง
น้อยก็คือ ให้ประชาชนมีส่วนร่วมมากข้ึน ทั้งในดา้นการเลือกตั้ง
ผูบ้ริหาร-สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน  และการร่วมในการออกความเห็น
เร่ืองการก าหนดนโยบายส าหรับทอ้งถ่ินนั้นๆ 
 
 อย่างไรก็ตาม   ดังท่ี P. McCarney กล่าวไวใ้นตอนต้น
ของบทความน้ี   โลกในช่วง 2 ศตวรรษเศษท่ีผ่านมา  ลัทธิล่า
อาณานิคมจากตะวนัตกไดเ้ขา้ไปครอบครองดินแดนส่วนมากใน 
3 ทวีป คือ เอเชีย แอฟริกา และอเมริกากลาง-ใต้  (ไม่นับทวีป
อเมริกาเหนือโดยเฉพาะสหรัฐและแคนาดา เพราะผูค้นส่วนใหญ่
ท่ีอพยพเขา้ไปมีบทบาททุกๆ ด้านในเวลาต่อมาล้วนเป็นคนจาก
ประเทศล่าอาณานิคม   การปกครองประเทศจึงมีลักษณะต่าง
ออกไป)   ผลของการสร้างขบวนการขนาดใหญ่เพื่อให้ไดเ้อกราช    
ประกอบกับความแตกต่างระหว่างหลายเช้ือชาติ -เผ่าพัน ธ์ุ  
ตลอดจนความขดัแยง้ทางความเช่ือ-ศาสนา-ขนบประเพณี  และ
กระทัง่ภายหลงัโลกเขา้สู่ยคุสงครามเยน็ (Cold War)   จึงไดเ้กิดรัฐ
และกลไกการปกครองท่ีรวมศูนยอ์  านาจอยา่งมากเพื่อแกไ้ขปัญหา
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ทางการเมือง และต้องการให้เกิดความมั่นคงภายในรัฐ   การ
ปกครองทอ้งถ่ินจึงถูกละเลย   ถูกท าใหอ่้อนแอ  กระทัง่ในหลายๆ
แห่งได้ถูกท าลายลงไปเพื่อเปิดทางให้การบริหารจัดการจาก
ส่วนกลางเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและมีมาตรฐานเดียว 
 
 น่าสังเกตว่าหลังยุคสงครามเย็นส้ินสุดลงในช่วงต้น
ทศวรรษ ท่ี  1990   เน่ื องจากการส้ิน สุดลงของภัยจากลัท ธิ
คอมมิวนิสต์    โลกได้ก้าวเข้าสู่ยุคโลกานุวตัรหรือโลกาภิวตัน์ 
(Globalization)   ความจ าเป็นท่ีจะท าให้รัฐบาลกลางเข้มแข็ง  มี
อ านาจครอบง าทุกๆ ดา้นในแต่ละทอ้งถ่ินยอ่มลดลง  ประกอบกบั
พ้ืนท่ีแต่ละส่วนภายในรัฐๆ หน่ึงมีความแตกต่างหลากหลายทั้ ง
ด้านภูมิประเทศ  อากาศ  วตัถุดิบ ทรัพยากรธรรมชาติ  ภาษา 
ศิลปวฒันธรรม  เช้ือชาติ ศาสนา และวิถีชีวิตทางเศรษฐกิจ   ถ้า
เช่นนั้ น    รูปแบบการจัดการบริหารแต่ละพื้น ท่ีก็ไม่ มีความ
จ าเป็นตอ้งเหมือนกนั    ดว้ยเหตุน้ี  ประเด็นการปกครองทอ้งถ่ินท่ี
เร่ิมคล่ีคลายไปเป็นการบริหารจดัการทอ้งถ่ินจึงเป็นเร่ืองท่ีเขา้ใจ
ได้  และนับวนัจะได้รับความสนใจ และมีคนให้การสนับสนุน
มากข้ึนๆ 
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ในแง่ดงักล่าว   การปกครองทอ้งถ่ินท่ีไดก้ล่าวในตอนตน้
วา่มี 2 แบบส าคญัจึงเร่ิมฉายแววให้เห็นวา่ดว้ยลกัษณะเฉพาะของ
แต่ละพื้น ท่ี   ตลอดจนรูปแบบการต่อสู้ ด้ินรนทางเศรษฐกิจ  
ตลอดจนบุคลิกของผู ้น าและระบบการน าในแต่ละประเทศ    
รวมทั้ งท่ าทีของประเทศมหาอ านาจท่ี เคยเป็นรัฐปกครอง        
อาณานิคมหรือรัฐท่ีพยายามมีบทบาททางการเมืองระดบัโลกใน
ยุคสงครามเย็น   ท่าทีและนโยบายต่อการพฒันาประชาธิปไตย 
(Democratization Policy)  และรูปแบบการต่อสู้ของท้องถ่ินเพื่อ
ส ร้ า ง ค ว า ม เข้ ม แ ข็ ง ใ ห้ ต น เอ ง  (Forms of resistance and 
localization)  ตลอดจนผลกระทบของกระแสโลกานุวตัร (หรือ
โลกาภิวตัน์) และความช่วยเหลือขององค์กรระหว่างประเทศ 
(Role of international agencies)   ท าให้ รูปแบบของระบบการ
ปกครองท้องถ่ินและการสร้างความเข้มแข็งให้แต่ละท้องถ่ิน 
(Local empowerment)  เร่ิมกา้วยา่งเร็วชา้ไม่เหมือนกนัและนบัวนั
แตกต่างกันไป   กลายเป็นเส้นทางการเดินของประชาธิปไตย
ทอ้งถ่ิน (Paths of local democracy)  ท่ีแตกต่างกนั    ดงัภาพ 
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ทางการเมือง และต้องการให้เกิดความมั่นคงภายในรัฐ   การ
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 น่าสังเกตว่าหลังยุคสงครามเย็นส้ินสุดลงในช่วงต้น
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รัฐรวมศูนยอ์ านาจ/ควบคุมทอ้งถ่ิน  -------------------------->>>  มี   
                                               การกระจายอ านาจ/ทอ้งถ่ินเขม้แขง็ 
ทอ้งถ่ินอ่อนแอ/มีอ านาจจ ากดั  ------------------------------->>>  มี    
                                       อ านาจและงบเพื่อตดัสินใจในการบริหาร     
ประชาชนในทอ้งถ่ินมีบทบาทนอ้ย ------------------------->>>   มี  
                                        ส่วนร่วมในการเลือกตั้ง/ตดัสินนโยบาย 
 
ว่ำด้วยระยะผ่ำน 
 ระยะผ่าน (Transitional period)  ส าหรับการเดินทางของ
การปกครองทอ้งถ่ินในแต่ละประเทศมีรูปแบบหลากหลาย  ไม่
เหมือนกัน    แต่รูปแบบหลักคือ   จากการปกครองท้องถ่ินท่ี
อ่อนแอในรัฐรวมศูนยอ์  านาจล้นเหลือ (Highly centralized state)  
เดินทางไปทีละก้าวๆ และพัฒนาไปสู่รัฐประชาธิปไตยทั้ งใน
ระดับชาติและระดับท้องถ่ิน  นั่นคือ  มีการปกครองท้องถ่ินท่ี
เขม้แข็งมากข้ึนเป็นล าดบั  มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน และ
ผูบ้ริหารท้องถ่ิน (ไม่ว่าจะเป็นโดยทางตรง – เช่นในสหรัฐ และ
ภายหลังเยอรมนี-ญ่ีปุ่น-เกาหลีใต้รับเอาแบบน้ีไปใช้ หรือการ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยออ้ม เช่นในองักฤษหรือสแกนดิเนเวีย  
อน่ึง ระยะหลงัๆ เมืองใหญ่หลายเมืองในองักฤษก็หนัไปใชร้ะบบ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงเช่นกนั)     
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ในระยะผา่นดงักล่าว   แน่นอนว่าอุปสรรคย่อมตอ้งมีทั้ง
จากระดับชาติและระดับท้องถ่ินเอง  บางคร้ังมีการพัฒนาไป
ข้างหน้าอย่างรวดเร็ว  กระทัง่เป็นการพฒันาแบบก้าวกระโดด  
บางคร้ังสะดุดเป็นช่วงเวลาสั้ น    บางคร้ังสะดุดเป็นช่วงเวลา
ยาวนาน   และหลายคร้ังก็ถอยหลงัไปหลายๆ กา้ว ฯลฯ 

 
 ระยะผา่นดงักล่าวไม่เพียงแต่ใชก้บัประเทศท่ีกา้วออกจาก
การเป็นประเทศเมืองข้ึนเดิมเท่านั้น   หากในประเทศท่ีพฒันาแลว้  
และมีระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยในระดับชาติมา
ยาวนานในกรณีขององักฤษ   รัฐบาลนางมากาเร็ต แธตเช่อร์ลด
บทบาทขององค์กรปกครองทอ้งถ่ินบางดา้นลง  เกิดนโยบายร้ือ
ฟ้ืนการรวมศูนยอ์  านาจ – Recentralization policy   ซ่ึงสร้างความ
ไม่พอใจให้แก่ทอ้งถ่ิน และส่งผลให้รัฐบาลของนายโทน่ี แบลร์
ต้องหันมาเพิ่มบทบาทขององค์กรปกครองท้องถ่ินในเวลา        
ต่อมา  iv เป็นตน้ 
 
 ในแง่น้ี     การสร้างความเป็นปึกแผ่นของระบบการ
ปกครองท้องถ่ินจึงอยู่ในระยะผ่าน  และเป็นประเด็นส าคญัใน
ประเทศก าลังพฒันา  และอาจมีปัญหาเป็นระยะๆ ในบางคร้ัง
เช่นกนัในประเทศท่ีการปกครองระบอบประชาธิปไตยมีความ
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เป็นปึกแผน่แลว้   ทั้งน้ี ก็เพราะความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐบาลกลาง
กบัองคก์รปกครองทอ้งถ่ินสามารถเปล่ียนแปลง  กระทัง่พลิกไป
พลิกมาไดเ้สมอ  หากก าลงัของฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดไดเ้ปรียบมากกว่า  
และปรารถนาท่ีจะเปล่ียนแปลงรูปแบบการปกครองท่ีมีอยูเ่ดิม 
 
กำรปกครองท้องถิ่น: กรณรัีฐไทย 
รัฐไทยในสมยัต้นอยุธยามีความเป็นแว่นแควน้  ยงัมิได้รวมกัน
เป็นปึกแผน่เช่นในสมยักรุงรัตนโกสินทร์โดยเฉพาะช่วงรัชกาลท่ี 
5   ในสมยัตน้อยุธยานั้น  ลา้นนายงัคงเป็นรัฐอิสระ  เช่นเดียวกบั
ล้านช้าง (หลวงพระบาง)  ส่วน   สุ โขทัย   ลพบุ รี-อโยธยา   
สุพรรณบุรี   และนครศรีธรรมราช ต่างก็เป็นศูนยอ์  านาจอิสระ   
การท่ีพระเจา้อู่ทองสถาปนาตนเองข้ึนเป็นกษตัริย ์ และสถาปนา
ศูนย์อ านาจใหม่ท่ีอยุธยาในปี พ.ศ. 1893  และเร่ิมแผ่อาณาเขต
ออกไปยึดครองเมืองรอบๆ เพิ่มข้ึนๆ   จึงเป็นก้าวส าคัญของ
ประวติัศาสตร์ไทย    โดยเฉพาะอย่างยิ่งการสร้างความเป็น
ปึกแผน่ของพื้นท่ีหลกัโดยเฉพาะพื้นท่ีราบลุ่มกวา้งใหญ่เหนืออ่าว
ไทย  ได้แก่  ลพบุรี  สุพรรณบุรี  สุโขทยั  นครปฐม (ลามลงไป
จนถึงนครศรีธรรมราช)   ภายใตก้ารน าของอยธุยา 
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 การยกกองทพัไปโจมตีและเอาชนะกมัพูชาไดถึ้ง 3 คร้ัง  
(คร้ังแรกสมยัพระเจา้อู่ทอง พ.ศ. 1912  คร้ังท่ี 2 สมยัพระราเมศวร 
พ.ศ. 1931 และคร้ังท่ี 3 สมยัเจา้สามพระยา พ.ศ. 1974)   ก่อใหเ้กิด
ผลส าคญัถึง 3 ดา้นต่อการสร้างรัฐไทย (State building)  ในระยะ
ยาว  ด้ำนที่หน่ึง   รัฐอยุธยาได้กลายเป็นรัฐท่ีแข็งแกร่งด้าน
อุดมการณ์, การปกครอง, และสังคม-วฒันธรรม  นั่นคือ การรับ
เอามรดกทางวฒันธรรมของกมัพูชามาเป็นของตน   ท่ีศูนยอ์  านาจ
อิสระอ่ืนๆ ของคนไต-ไทไม่มีเหมือนตน  ได้แก่  ลทัธิเทวราชา   
พิธีการต่างๆ เก่ียวกบัสถาบนักษตัริย ์  ภาษาราชาศพัท ์  ระบบการ
ปกครองแบบจตุสดมภ์ (เวียง ว ัง คลัง นา) มหาดไทย และ
กลาโหม   ตลอดจนงานก่อสร้างและศิลปะต่างๆ ทางศาสนาของ
เขมรมาเป็นจ านวนมาก    ด้ำนที่สอง  บวกกบัลกัษณะภูมิประเทศ
ท่ียอดเยี่ยม   มีท่ีราบท่ีกวา้งขวางลุ่มแม่น ้ าท่ีกวา้งใหญ่   มีแม่น ้ า
ส าคญัถึง 3 สาย (เจ้าพระยา-ป่าสัก-ลพบุรี ยงัไม่รวมแม่น ้ าสาย
ส าคญัอ่ืนๆ ของภาคกลางในเวลาต่อมา เช่น แม่กลอง  บางปะกง)  
และอยู่ไม่ไกลจากทางออกทะเล   สามารถพฒันาการค้ากับรัฐ
อ่ืนๆ   กลายเป็นรัฐท่ีแข็งแกร่งทั้ งด้านการเมืองการปกครอง  
การทหาร  เศรษฐกิจ และสังคมวัฒนธรรม  และด้ำนที่สำม    
พร้อมๆ กบัการเติบโตของทั้งสองดา้น  ศูนยอ์  านาจอ่ืนๆ ก็นบัวนั
ถูกดึงเข้าไปในศูนย์อ านาจท่ีนับวนัเติบใหญ่มากข้ึน   ขณะท่ี
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ตนเองก็ค่อยๆ ถูกลดทอนอ านาจการจดัการทอ้งถ่ินลงไปในทุกๆ
ดา้น    จากนั้น  จะเห็นไดว้า่  แมอ้ยธุยาจะพา่ยแพแ้ก่พม่าถึง 2 คร้ัง 
(พ.ศ. 2112 และ 2310)  แต่อยุธยาก็ฟ้ืนคืนได้อย่างรวดเร็ว  และ
ผงาดข้ึนมาเป็นศูนยอ์  านาจบนพื้นท่ีใหม่ คือ ธนบุรีและกรุงเทพฯv 
  

รัฐศกัดินาท่ีเขม้แข็ง  และไดส้รุปบทเรียนจากการพ่ายแพ้
ในสงครามกบัพม่าถึง 2 คร้ัง  แมจ้ะตอ้งเสียเปรียบหลายด้านใน
การสัญญาการค้า (Bowring Treaty) กับองักฤษในปี พ.ศ. 2398 
และอีก 13 รัฐตะวนัตกในช่วง 1 ทศวรรษต่อจากนั้น   และแมจ้ะ
ตกอยู่ในฐานะทางการเมืองท่ี เรียกว่า รัฐก่ึงเมืองข้ึน  (Semi-
colonial state)  มีอ านาจในการบริหารท่ีจ ากัดหลายส่วน  แต่ใน
ดา้นการแถลงของรัฐและในทางการทูต   และการรับรู้ของราษฎร   
รัฐไทยยงัคงเป็นรัฐอิสระ  ผูป้กครองยงัคงเป็นกลุ่มเดิม  สามารถ
ด าเนินนโยบายการปกครองไดอ้ยา่งต่อเน่ือง   และในสภาพการณ์
ดงักล่าวท่ีรัฐเพื่อนบ้านตกอยู่ใตล้ัทธิล่าอาณานิคมกลายเป็นรัฐ
เมืองข้ึนไปจนหมดส้ิน   รัฐไทยก็ใช้โอกาสนั้นขยายอ านาจด้วย
การยึดครองล้านนา  และภาคอีสานซ่ึงเป็นเขตปกครองของลาว  
และดินแดนใตสุ้ดติดกบัมลายูขององักฤษ  ให้เป็นส่วนหน่ึงของ
รัฐไทย  ด าเนินนโยบายรวมศูนยอ์ านาจการปกครองภายใตร้ะบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy)  ในปี พ.ศ. 2435  
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ให้ทุกๆ ทอ้งถ่ินข้ึนอยู่กบัแต่ละมณฑลเทศาภิบาล  โดยขา้หลวง  
เจา้เมือง  และนายแขวงไดรั้บการแต่งตั้งจากส่วนกลาง   ไม่มีการ
ปกครองทอ้งถ่ิน  มีแต่การปกครองทอ้งท่ี  นัน่คือให้มีการเลือกตั้ง
ก านันและผูใ้หญ่บ้านโดยประชาชนในหมู่บ้านและต าบลนั้ น  
และให้ทั้ งสองต าแหน่งปฏิบติังานจนเกษียณอายุ  โดยไม่มีการ
เลือกตั้ งอีก  และภารกิจคือท างานตามนโยบายและค าสั่งของ
กระทรวงมหาดไทยเป็นหลกั  เท่ากบัประชาชนเป็นคนเลือกตั้ง
ผูใ้หญ่บา้นและก านนั  แลว้ต่อจากนั้น  คนมาจากการเลือกตั้งก็ถูก
ระบบหล่อหลอมใหก้ลายเป็นขา้ราชการไป   vi 
  

เพื่อให้เป็นเอกภาพในทุกๆ ดา้นภายใตก้ารปกครองของ
รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย  ์  หลังจากท่ียกเลิกฐานะเมืองข้ึนของ
ล้านนาและปาตานีในช่วงต้นทศวรรษ 2440  และจดัระบบการ
ปกครองแบบภูมิภาคของภาคอีสาน-ปาตานี-ลา้นนาในช่วงเวลา
ไล่เล่ียกัน    ตั้ งแต่ปลายทศวรรษ 2440  นโยบายการรวมศูนย์
อ านาจสู่ส่วนกลางของรัฐไทยก็ได้พฒันาข้ึนไปอีกขั้นหน่ึง  นั่น
คือ  การด าเนินนโยบายรวมศูนย์อ านาจแบบเข้มข้น (High or 
Over-centralization policy)  ด้วยการยกเลิกความเป็นอิสระของ
องค์กรสงฆ์ในทอ้งถ่ิน  ยกเลิกภาษาเขียนและการใช้ต าราท่ีเป็น
ภาษาท้องถ่ิน (ยกเวน้เขตใตสุ้ดของประเทศ)  รวมทั้งการจดัส่ง
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ขา้ราชการทุกระดบัจากส่วนกลางไปปกครองพื้นท่ีทัว่ประเทศ    
ผลกระทบท่ีส าคญัท่ีสุดของนโยบายดงักล่าวก็คือ การท าใหท้ัว่ทั้ง
ประเทศมีลักษณะเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกันทั้ งด้านการเมืองการ
ปกครอง  เศรษฐกิจ และสังคม-ศิลปวฒันธรรม    และผลอีก
ประการหน่ึงก็คือ  การท าลายความเขม้แข็งและอตัลกัษณ์ของแต่
ละทอ้งถ่ินลงเป็นขั้นๆ  vii    ไม่ว่าโดยจงใจหรือไม่  สภาพการณ์
ของสังคมไทยนบัตั้งแต่ไดเ้กิดส่ิงท่ีเรียกว่ารัฐแข็ง สังคมอ่อนแอ 
(Strong state, weak society)  มากข้ึนๆ   
  

การจดัตั้ งสุขาภิบาลเร่ิมตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2440 ท่ีพระนคร 
และในบริเวณตวัเมืองส่วนใหญ่ทัว่ประเทศ ในปี พ.ศ. 2448  ซ่ึง
นบัเป็นการสถาปนาระบบการปกครองทอ้งถ่ินเป็นคร้ังแรกในรัฐ
ไทย  แมจ้ะเป็นการเร่ิมตน้ท่ีมีจุดมุ่งหมายท่ีดีในแง่ของการจดัตั้ง
สถาบนัการปกครอง   แต่ในทางปฏิบติั  ผลกระทบต่อท้องถ่ิน
กลับมีน้อยมาก  ด้านหน่ึง  มิได้ร้ือฟ้ืนหรือสร้างความเข้มแข็ง
ให้แก่ท้องถ่ินแต่อย่างใด   อีกด้านหน่ึง  เพราะคนท่ีได้รับการ
แต่งตั้งให้เป็นกรรมการสุขาภิบาลลว้นเป็นขา้ราชการส่วนภูมิภาค
ของเมืองนั้ นๆ   (ให้ท างานควบ  2 ต าแหน่ง และให้ ถืองาน
สุขาภิบาลเป็นงานฝากให้ท า)   และหากจะมีการแต่งตั้งคนนอก
ระบบราชการเป็นสมาชิกสภาท้องถ่ินบ้าง  ก็คือ นักธุรกิจ เช่น
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พ่อคา้  กระทัง่มิชชนันารีท่ีเขา้มาเผยแพร่คริสตศาสนาในประเทศ   
และทั้งหมดน้ีก็ลว้นเป็นบุคคลท่ีมีความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัผูน้ าใน
ระบบราชการ   ไม่มีการแต่งตั้ งสามัญชน เช่น  พ่อค้ารายย่อย  
ชาวนา ชาวไร่ แต่อยา่งใด   นอกจากน้ี   การท างานของสุขาภิบาล
ก็ไม่มีการเลือกตั้ง  ไม่มีการดึงเอาประชาชนในทอ้งถ่ินต่างๆ เขา้
ไปร่วมรับรู้และแลกเปล่ียนความคิดเห็นต่อการท างานของ
สุขาภิบาลแต่อยา่งใดทั้งส้ิน  viii 

 
การเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองในปี พ.ศ. 2475  แม้

จะไดย้กเลิกการปกครองระบบมณฑลเทศาภิบาล และแทนท่ีดว้ย
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2476   มีการจดัตั้ งหน่วย
บริหารราชการส่วนภูมิภาคแบบใหม่ คือ จงัหวดั-อ าเภอ-ต าบล-
หมู่บา้น  มีการแต่งตั้งขา้ราชการจากกระทรวงไปเป็นขา้ราชการ
ส่วนภูมิภาคเพื่อปฏิบติังานในจงัหวดัและอ าเภอต่างๆ ทัว่ประเทศ    
ส่วนการออก พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2476 อนัเป็นการจดัตั้ งการ
ปกครองทอ้งถ่ินข้ึนภายใตร้ะบอบการปกครองแบบใหม่    ไดเ้กิด
อุปสรรคข้ึน 3 ดา้นตั้งแต่เร่ิมตน้  แมว้า่จะมีการจดัการเลือกตั้งให้
มีสภาเทศบาล และนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยออ้ม  
จากประชาชน  ซ่ึงนับเป็นคร้ังแรกในประวติัศาสตร์ของทอ้งถ่ิน  
อุปสรรคดงักล่าวคือ 1. ขาดการให้การศึกษาเก่ียวกบัการปกครอง
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ทอ้งถ่ินแก่ประชาชน  2. อาํนาจการบริหารของเทศบาลมีนอ้ย  

นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้ งโดยอ้อม   ขา้ราชการส่วน

ภูมิภาคควบคุมเทศบาลทั้งการออกเทศบญัญติั และงบประมาณ 

และการกาํหนดนโยบาย  (เรียกว่าการปกครองทอ้งถ่ินอยู่ในมือ

ของกระทรวงมหาดไทยอยา่งส้ินเชิง)  จึงทาํใหป้ระชาชนทอ้งถ่ิน

มองไม่เห็นบทบาทและความสาํคญัของเทศบาลมากนกั   และ 3.  

เน่ืองจากขณะนั้น  คนมีการศึกษาในสังคมไทยยงัมีไม่มาก  และ

แทบทั้งหมดรับราชการ  พวกเขาจึงไม่อาจเขา้ไปเสนอความเห็น

ใดๆ ในสภาทอ้งถ่ินได ้ เพราะกฎหมายห้ามไว ้ (แทนท่ีจะเปิด

โอกาสใหพ้วกเขาเขา้ไปเป็นสมาชิกสภาทอ้งถ่ินได ้ สามารถออก

ความเห็นในปัญหาต่างๆ ของทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งเตม็ท่ี  เช่น ปัญหา

ขยะ  ปัญหาทางเทา้  ปัญหาความสะอาดของตลาด  ปัญหาการใช้

เสียง  ปัญหาการจราจร  ฯลฯ  แต่ไม่มีสิทธิลงคะแนนใดๆ  

หรือไม่มีสิทธิเป็นผูบ้ริหาร)    

 

ดงันั้น  การจดัใหมี้เทศบาลในสถานการณ์ท่ี ก. ไม่เตรียม

ความพร้อมให้แก่ประชาชน  ข. ไม่ให้อาํนาจแก่องคก์รปกครอง

ทอ้งถ่ินในการบริหารงานเทศบาลอยา่งมีอิสระ   และ ค. เม่ือขาด

คนมีความรู้-ความเขา้ใจในแต่ละดา้นในสภาทอ้งถ่ิน    สุดทา้ย  

เทศบาลจึงเป็นองคก์รปกครองทอ้งถ่ินแต่รูปแบบ  แต่ไม่มีอาํนาจ
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มากนักในทางปฏิบติั และไม่ก่อผลกระทบท่ีส าคญัในการสร้าง
ทอ้งถ่ินใหเ้ขม้แขง็ 
  

นับจากปี  พ.ศ. 2495 จนถึงพ .ศ. 2540  การปกครอง
ท้องถ่ินของไทยต้องเผชิญปัญหาส าคัญ  อย่างน้อย 3 ข้อ  คือ         
1. องค์กรปกครอง ทอ้ งถ่ิน (อปท.)  ทุกหน่วยมงีบประมาณจา กดั  
ลกัษณะงานท่ีท า หรือท่ีเรียกวา่ ภาระหนา้ท่ีไม่เพียงแต่ถูกก าหนด
โดยตวับทกฎหมาย  หากวา่ทุกๆโครงการจะตอ้งไดรั้บการอนุมติั
จากขา้ราชการส่วนภูมิภาค คือทั้งอ าเภอและจงัหวดั   งบประมาณ
ของอปท. ทัว่ประเทศ  มีรวมกนัไม่เกิน 9 % ของงบประมาณของ
รัฐบาล  และในจ านวนดังกล่าว  คร่ึงหน่ึงเป็นงบประมาณของ
กรุงเทพมหานคร (กทม.)  เท่ากับว่าอปท. หลายหม่ืนแห่งทั่ว
ประเทศ (ไดแ้ก่ อบต. อบจ. และเทศบาล)  ไดรั้บงบประมาณท่ีมี
จ านวนจ ากดัมาก  2.  การเกิดข้ึนของ อปท. ทุกหน่วย ไม่วา่จะเป็น
สุขาภิบาล ในปี พ.ศ. 2495  อบจ. ในปี 2498  สภาต าบล ในปี พ.ศ. 
2498  การยกเลิกระบบเลือกตั้ งนายกเทศมนตรีและให้รัฐบาล
แต่งตั้งแทนในปี พ.ศ. 2505  การเลือกตั้งผูว้่าฯ กทม. ในปี พ.ศ. 
2518 การจดัตั้งเมืองพทัยา ในปี พ.ศ. 2521 และการจดัตั้ง อบต. 
ในปี พ.ศ. 2537  ลว้นแลว้แต่เกิดข้ึนแบบเอกภาคี (unilateral) นั่น
คือ เป็นการตดัสินใจเองของรัฐบาลและกระทรวงมหาดไทยซ่ึง

ส่วน
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รัฐบาล  และในจ านวนดังกล่าว  คร่ึงหน่ึงเป็นงบประมาณของ
กรุงเทพมหานคร (กทม.)  เท่ากับว่าอปท. หลายหม่ืนแห่งทั่ว
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2518 การจดัตั้งเมืองพทัยา ในปี พ.ศ. 2521 และการจดัตั้ง อบต. 
ในปี พ.ศ. 2537  ลว้นแลว้แต่เกิดข้ึนแบบเอกภาคี (unilateral) นั่น
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ส่วน



การปกครองท้องถิ่นในระยะผ่าน42
42 

 

เป็นผูค้วบคุม อปท.  โดยไม่มีการปรึกษาหารือใดๆ กบัประชาชน
ในแต่ละท้องถ่ิน   ผิดกับการเรียกร้องของประชาชนในหลาย
จงัหวดัรวมทั้งพรรคการเมืองถึง 4 พรรค ท่ีอยากให้มีการเลือกตั้ง
ผูว้่าราชการจังหวดั (ไม่ว่าจะเป็นการเลือกตั้ งพร้อมๆ  กันทุก
จงัหวดั  หรือค่อยๆ ทะยอยจดัการเลือกตั้งอย่างมีแผนการ)  เร่ิม
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2516 และพ.ศ. 2534-2538  กลบัไม่มีการตอบสนอง
ใดๆ  ไม่มีแม้แต่การเปิดประชุมรับฟังความคิดเห็นหรือการลง
ประชามติในแต่ละจงัหวดั  ix 
  

3.  การขาดนโยบายและโครงการท่ีเป็นรูปธรรมเก่ียวกบั
การพฒันาประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน  ไม่วา่จะเป็นแนวทางการพฒันา 
อปท. ให้มีประสิทธิภาพ หรือการปฏิรูประบบการศึกษาเพื่อให้
เยาวชนในแต่ละทอ้งถ่ินมีความรู้ความเขา้ใจเก่ียวกบัการปกครอง
ทอ้งถ่ินและองคค์วามรู้ต่างๆ เก่ียวกบัทอ้งถ่ิน  กลายเป็นประเด็น
ส าคญัเก่ียวกับอุปสรรคต่อการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินมาโดย
ตลอด   เพราะไม่ว่าจะมีการสถาปนาอปท. รูปแบบใดก็ตาม  ถ้า
หากขาดการให้การศึกษาหรือเตรียมการให้คนทอ้งถ่ินไดเ้รียนรู้   
ก็ใช้วิธีเปิดโอกาสให้ อปท. ได้พัฒนาท้องถ่ินของตนเองอย่าง
เต็มท่ีโดยให้อ านาจแก่ท้องถ่ินนั้น    แต่เม่ือขาดทั้งโอกาส และ
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ระบบการให้ความรู้   การปกครองทอ้งถ่ินจึงประสบความล่าช้า
ในการพฒันาเร่ือยมา 
  

ในห้วงเวลา 17 ปี  นับตั้ งแต่  พ .ศ . 2540 ถึง 2557  การ
ปกครองทอ้งถ่ินไทยยงัคงเผชิญปัญหาเดิมๆ และยงัตอ้งเผชิญกบั
ปัญหาท่ีเกิดข้ึนใหม่  ดงัน้ี   

 
 ข้อที่ 1.  รัฐธรรมนูญ ฉบบั พ.ศ. 2540 มีลกัษณะกา้วหน้า 
2 ดา้น  ด้ำนหน่ึง  เสนอมาตรการท่ีเห็นว่าพรรคการเมืองท่ีจะมา
บริหารงานประเทศจะตอ้งมีความเขม้แข็ง  มีเสียงขา้งมากในสภา
นิติบญัญติั  และบริหารงานท่ีจะเป็นประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ่  
พฒันาประเทศไปขา้งหน้า และแกไ้ขปัญหาต่างๆ ของสังคมได ้  
อีกด้ำนหน่ึง  กระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินให้มากข้ึนเพื่อให้ อปท. 
สามารถแก้ไขปัญหาต่างๆ ในระดบัท้องถ่ินให้แก่ประชาชนได้
ดีกวา่ 6 ทศวรรษท่ีผา่นมา     
 
 อย่างไรก็ตาม  การผลกัดนัการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน
อยา่งไม่ถึงท่ีสุด   ในขั้นต่อมา  ผลท่ีเกิดข้ึนก็คือ  ไม่สามารถจดัตั้ง
กระทรวงการกระจายอ านาจหรือกระทรวงทอ้งถ่ินได ้  แต่ท าได้
เพียงจดัตั้ งส านักงานการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินสังกัดส านัก
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เป็นผูค้วบคุม อปท.  โดยไม่มีการปรึกษาหารือใดๆ กบัประชาชน
ในแต่ละท้องถ่ิน   ผิดกับการเรียกร้องของประชาชนในหลาย
จงัหวดัรวมทั้งพรรคการเมืองถึง 4 พรรค ท่ีอยากให้มีการเลือกตั้ง
ผูว้่าราชการจังหวดั (ไม่ว่าจะเป็นการเลือกตั้ งพร้อมๆ  กันทุก
จงัหวดั  หรือค่อยๆ ทะยอยจดัการเลือกตั้งอย่างมีแผนการ)  เร่ิม
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2516 และพ.ศ. 2534-2538  กลบัไม่มีการตอบสนอง
ใดๆ  ไม่มีแม้แต่การเปิดประชุมรับฟังความคิดเห็นหรือการลง
ประชามติในแต่ละจงัหวดั  ix 
  

3.  การขาดนโยบายและโครงการท่ีเป็นรูปธรรมเก่ียวกบั
การพฒันาประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน  ไม่วา่จะเป็นแนวทางการพฒันา 
อปท. ให้มีประสิทธิภาพ หรือการปฏิรูประบบการศึกษาเพื่อให้
เยาวชนในแต่ละทอ้งถ่ินมีความรู้ความเขา้ใจเก่ียวกบัการปกครอง
ทอ้งถ่ินและองคค์วามรู้ต่างๆ เก่ียวกบัทอ้งถ่ิน  กลายเป็นประเด็น
ส าคญัเก่ียวกับอุปสรรคต่อการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินมาโดย
ตลอด   เพราะไม่ว่าจะมีการสถาปนาอปท. รูปแบบใดก็ตาม  ถ้า
หากขาดการให้การศึกษาหรือเตรียมการให้คนทอ้งถ่ินไดเ้รียนรู้   
ก็ใช้วิธีเปิดโอกาสให้ อปท. ได้พัฒนาท้องถ่ินของตนเองอย่าง
เต็มท่ีโดยให้อ านาจแก่ท้องถ่ินนั้น    แต่เม่ือขาดทั้งโอกาส และ
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บริหารงานประเทศจะตอ้งมีความเขม้แข็ง  มีเสียงขา้งมากในสภา
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นายกรัฐมนตรี    ส่วนฝ่ายท่ีต่อตา้นการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน
กลบัจดัตั้งหน่วยใหม่ในกระทรวงมหาดไทยว่ากรมส่งเสริมการ
ปกครองทอ้งถ่ิน  อนัเป็นการตั้งช่ืออยา่งไพเราะและมีความหมาย
ดี   แต่การปฏิบติัก็ท  าหนา้ท่ีคลา้ยกบักรมการปกครองในอดีต  นัน่
คือ เข้าไปควบคุมการปกครองท้องถ่ินต่อไป   นอกจากน้ี   ก็มี
ข้าราชการจากกระทรวงต่างๆ ได้รับแต่งตั้ งให้เป็นกรรมการ
คณะกรรมการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจสู่
ท้องถ่ิน  ตามพ.ร.บ. ฉบับ พ.ศ. 2542   ผลท่ีเกิดข้ึน คือ  เพราะ
ต้องการหวงอ านาจ งบประมาณ  และบุคลากรไว  ้  หน่วยงาน
บริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคส่วนมากจึงไม่เต็มใจท่ีจะโอน
ภารกิจไปให้ อปท.  หากมีการโอน ก็คือโอนภารกิจท่ีไม่ตอ้งการ  
หรือโอนยา้ยขา้ราชการท่ีเป็นภาระ  หรือถ่ายโอนภารกิจ แต่ไม่ให้
งบประมาณตามไปดว้ย    
 
 กรณีการถ่ายโอนภารกิจด้านการศึกษา นับเป็นตวัอย่าง
หน่ึงของปัญหาการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินท่ีชดัเจนมากท่ีสุด   
 

ข้อแรก   เน่ืองจากท่ีผ่านมา  ระบบการบงัคบับญัชาท่ีมี
หลายขั้นตอนมาก  จากโรงเรียนประชาบาลในชนบทข้ึนไปจนถึง
กรมสามญัศึกษา  กระทรวงศึกษาธิการท่ีถนนราชด าเนิน    มีแต่
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การประเมินให้ได้เงินเดือน  ต าแหน่งและเคร่ืองยศฐาฯ เพิ่มข้ึน  
ซ่ึ งล้วน เป็น คุณแก่ครูทั่วประเทศ   แต่น้อยมาก ท่ี จะมีการ
ประเมินผลการท างานสอนอย่างจริงจัง  และลงโทษหากครู
ปฏิบติังานสอนไดไ้ม่ถึงขั้นท่ีก าหนด  และถูกค าสั่งใหไ้ล่ออกหรือ
ยา้ยงาน หรือลดขั้นเงินเดือน  หากท างานผิดพลาด   ใครเล่าท่ีจะ
รังเกียจระบบน้ี  เพราะมีแต่เอ้ือประโยชน์ให้แก่ครู  แต่ไม่สามารถ
ปรับปรุงการท างานของระบบการศึกษาในภาพรวม    

 
ข้อที่สอง    ในการโอนย้ายเพื่ อให้อปท. เป็นผู ้ดูแล

รับผิดชอบการศึกษาในทอ้งถ่ิน  อยา่งแรกคือความไม่แน่นอน  ท่ี
ครูจะต้องเผชิญ เพราะครูเคยคุ้นชินกับระบบเดิมท่ี มีแต่ได้
ประโยชน์      เพราะนกัการเมืองทอ้งถ่ินมาแลว้ก็ไปตามวาระ  มี
การเปล่ียนผูบ้ริหารและสมาชิกสภาทอ้งถ่ินทุกๆ 4 ปี   
 

ข้อที่สำม  นกัการเมืองทอ้งถ่ินส่วนใหญ่ก็คือ ลูกศิษยข์อง
ครู  ครูเห็นว่าตนเองเป็นผูท้รงความรู้  เป็นท่ีเคารพนับถือของ
ชาวบา้น  มีฐานะเหนือกว่านกัการเมืองทอ้งถ่ิน  จึงไม่เต็มใจท่ีจะ
ไปอยูใ่ตบ้งัคบับญัชาของนกัการเมือง   (แทนท่ีครูจะคิดวา่ตนเอง
น่ าจะได้ป ระโยช น์มากกว่าจากการเป็ นค รู ท่ี เค ารพของ
นกัการเมือง  แต่อยา่งไรก็ตาม  ครูคงคิดแลว้วา่นกัการเมืองมาแลว้
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นายกรัฐมนตรี    ส่วนฝ่ายท่ีต่อตา้นการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน
กลบัจดัตั้งหน่วยใหม่ในกระทรวงมหาดไทยว่ากรมส่งเสริมการ
ปกครองทอ้งถ่ิน  อนัเป็นการตั้งช่ืออยา่งไพเราะและมีความหมาย
ดี   แต่การปฏิบติัก็ท  าหนา้ท่ีคลา้ยกบักรมการปกครองในอดีต  นัน่
คือ เข้าไปควบคุมการปกครองท้องถ่ินต่อไป   นอกจากน้ี   ก็มี
ข้าราชการจากกระทรวงต่างๆ ได้รับแต่งตั้ งให้เป็นกรรมการ
คณะกรรมการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจสู่
ท้องถ่ิน  ตามพ.ร.บ. ฉบับ พ.ศ. 2542   ผลท่ีเกิดข้ึน คือ  เพราะ
ต้องการหวงอ านาจ งบประมาณ  และบุคลากรไว  ้  หน่วยงาน
บริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคส่วนมากจึงไม่เต็มใจท่ีจะโอน
ภารกิจไปให้ อปท.  หากมีการโอน ก็คือโอนภารกิจท่ีไม่ตอ้งการ  
หรือโอนยา้ยขา้ราชการท่ีเป็นภาระ  หรือถ่ายโอนภารกิจ แต่ไม่ให้
งบประมาณตามไปดว้ย    
 
 กรณีการถ่ายโอนภารกิจด้านการศึกษา นับเป็นตวัอย่าง
หน่ึงของปัญหาการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินท่ีชดัเจนมากท่ีสุด   
 

ข้อแรก   เน่ืองจากท่ีผ่านมา  ระบบการบงัคบับญัชาท่ีมี
หลายขั้นตอนมาก  จากโรงเรียนประชาบาลในชนบทข้ึนไปจนถึง
กรมสามญัศึกษา  กระทรวงศึกษาธิการท่ีถนนราชด าเนิน    มีแต่
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การประเมินให้ได้เงินเดือน  ต าแหน่งและเคร่ืองยศฐาฯ เพิ่มข้ึน  
ซ่ึ งล้วน เป็น คุณแก่ครูทั่วประเทศ   แต่น้อยมาก ท่ี จะมีการ
ประเมินผลการท างานสอนอย่างจริงจัง  และลงโทษหากครู
ปฏิบติังานสอนไดไ้ม่ถึงขั้นท่ีก าหนด  และถูกค าสั่งใหไ้ล่ออกหรือ
ยา้ยงาน หรือลดขั้นเงินเดือน  หากท างานผิดพลาด   ใครเล่าท่ีจะ
รังเกียจระบบน้ี  เพราะมีแต่เอ้ือประโยชน์ให้แก่ครู  แต่ไม่สามารถ
ปรับปรุงการท างานของระบบการศึกษาในภาพรวม    

 
ข้อที่สอง    ในการโอนย้ายเพื่ อให้อปท. เป็นผู ้ดูแล

รับผิดชอบการศึกษาในทอ้งถ่ิน  อยา่งแรกคือความไม่แน่นอน  ท่ี
ครูจะต้องเผชิญ เพราะครูเคยคุ้นชินกับระบบเดิมท่ี มีแต่ได้
ประโยชน์      เพราะนกัการเมืองทอ้งถ่ินมาแลว้ก็ไปตามวาระ  มี
การเปล่ียนผูบ้ริหารและสมาชิกสภาทอ้งถ่ินทุกๆ 4 ปี   
 

ข้อที่สำม  นกัการเมืองทอ้งถ่ินส่วนใหญ่ก็คือ ลูกศิษยข์อง
ครู  ครูเห็นว่าตนเองเป็นผูท้รงความรู้  เป็นท่ีเคารพนับถือของ
ชาวบา้น  มีฐานะเหนือกว่านกัการเมืองทอ้งถ่ิน  จึงไม่เต็มใจท่ีจะ
ไปอยูใ่ตบ้งัคบับญัชาของนกัการเมือง   (แทนท่ีครูจะคิดวา่ตนเอง
น่ าจะได้ป ระโยช น์มากกว่าจากการเป็ นค รู ท่ี เค ารพของ
นกัการเมือง  แต่อยา่งไรก็ตาม  ครูคงคิดแลว้วา่นกัการเมืองมาแลว้
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ก็ไป  ไม่มีใครอยู่ในต าแหน่งถาวร   ครูคงคิดว่าเป็นการยากใน
การควบคุมนกัการเมืองท่ีเป็นศิษยข์องตน   จึงคิดว่าตนเองคงจะ
ได้รับประโยชน์น้อยกว่าในระยะยาว   และคงจะเหน่ือยมากถ้า
หากตอ้งท างานอยา่งหนกั    

 
 ข้อที่ส่ี  ถ้าอยู่ภายใต้การบริหารของนักการเมือง และ

ประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นคนเลือกนกัการเมือง   พวกเขาสามารถ
ลงคะแนนให้คุณให้โทษแก่นักการเมืองและคณะครูได้   ถ้า
ประชาชนในฐานะท่ีเป็นผูป้กครองของนักเรียน  จะประเมินครู
ในทางลบ   หรือไม่ให้เพิ่มเงินเดือน  เพราะประชาชนอยูใ่นพื้นท่ี  
อาจทราบว่าหรือเห็นด้วยตาว่า ครูไปท างานสาย   ชอบดุหรือ
ลงโทษเด็ก   ครูจะท าอะไร ก็ย่อมอยู่ในสายตาของเพื่อนครู  
นกัเรียนและประชาชนรอบๆ   ผิดกบัการอยู่ใตก้ารบงัคบับญัชา
กระทรวงท่ีกรุงเทพฯ ท่ีห่างไกล  ท าแค่ผลงานส่งไป ก็รอรับ
เงินเดือนเพิ่ม   ท่ีครูมีแต่จะได้รับประโยชน์หากไม่ได้ท าอะไร
ผดิพลาดอยา่งรุนแรงภายในระบบราชการนั้น 

 
ด้วยเหตุน้ี  ในท่ีสุด  ทั้งกระทรวงศึกษาธิการท่ีต้องการ

รักษาอ านาจ, งบประมาณ, และบุคลากรครูไวใ้ห้มากท่ีสุด  ไม่
อยากกระจายอ านาจ  ไม่อยากสูญเสียอ านาจและผลประโยชน์ท่ี
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ครอบครองมานาน   และครูส่วนใหญ่ก็ยอ่มพอใจท่ีจะไม่ไปสังกดั
องค์กรปกครองท้องถ่ิน     ไม่อยากให้มีการกระจายอ านาจสู่
ท้อง ถ่ิน   อัน จะ ก่อให้ เกิ ดก าร เป ล่ี ยนแปลงท่ีพ วกตนไม่     
ปรารถนา   ฯลฯ  (แต่ในทางค าพูดและท่าทีท่ีแสดงออก  ทุกฝ่าย
เห็นดว้ยกบัหลกัการกระจายอ านาจอยา่งเตม็ท่ี  เพียงแต่วา่...........)   

 
นั่นคือ มีเง่ือนไขข้อแม้ ท่ีจะท าให้การกระจายอ านาจสู่

ทอ้งถ่ินล่าชา้ หรือเป็นไปไดย้ากมาก  เช่น  โรงเรียนท่ีจะโอนยา้ย
ไปสังกัดองค์กรปกครองท้องถ่ิน  จะต้องมีคุณสมบัติตามท่ี
กระทรวงศึกษาธิการก าหนดไว ้  ขา้ราชการครูท่ีจะขอโอนยา้ยไป
ปฏิบติัราชการสังกดั อปท. จะตอ้งมีคุณสมบติัตามท่ีกระทรวงฯ 
ก าหนด ฯลฯ)  การกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินด้านการศึกษาจึงมี
ปัญหาและอุปสรรคมากมายดงัท่ีไดก้ล่าวมา  x 

 
 ข้ อที่  2.  ในสถานการณ์ ท่ี รัฐไทยด าเนิ นนโยบาย
ต่างประเทศท่ีใกล้ชิดกบันโยบายของรัฐบาลสหรัฐ  นั่นคือ การ
ต่อตา้นลทัธิคอมมิวนิสตใ์นประเทศกลุ่มอินโดจีน  จีน และเกาหลี
เหนือ  การไม่สนบัสนุนและส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินและการ
สถาปนาการปกครองระบอบเผด็จการทหารยงัพอท่ีจะเขา้ใจไดว้า่
มีความจ าเป็นทางการเมือง  โดยเฉพาะเพื่อความเป็นเอกภาพทาง



การปกครองท้องถิ่นในระยะผ่าน 47
46 

 

ก็ไป  ไม่มีใครอยู่ในต าแหน่งถาวร   ครูคงคิดว่าเป็นการยากใน
การควบคุมนกัการเมืองท่ีเป็นศิษยข์องตน   จึงคิดว่าตนเองคงจะ
ได้รับประโยชน์น้อยกว่าในระยะยาว   และคงจะเหน่ือยมากถ้า
หากตอ้งท างานอยา่งหนกั    

 
 ข้อที่ส่ี  ถ้าอยู่ภายใต้การบริหารของนักการเมือง และ

ประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นคนเลือกนกัการเมือง   พวกเขาสามารถ
ลงคะแนนให้คุณให้โทษแก่นักการเมืองและคณะครูได้   ถ้า
ประชาชนในฐานะท่ีเป็นผูป้กครองของนักเรียน  จะประเมินครู
ในทางลบ   หรือไม่ให้เพิ่มเงินเดือน  เพราะประชาชนอยูใ่นพื้นท่ี  
อาจทราบว่าหรือเห็นด้วยตาว่า ครูไปท างานสาย   ชอบดุหรือ
ลงโทษเด็ก   ครูจะท าอะไร ก็ย่อมอยู่ในสายตาของเพื่อนครู  
นกัเรียนและประชาชนรอบๆ   ผิดกบัการอยู่ใตก้ารบงัคบับญัชา
กระทรวงท่ีกรุงเทพฯ ท่ีห่างไกล  ท าแค่ผลงานส่งไป ก็รอรับ
เงินเดือนเพิ่ม   ท่ีครูมีแต่จะได้รับประโยชน์หากไม่ได้ท าอะไร
ผดิพลาดอยา่งรุนแรงภายในระบบราชการนั้น 

 
ด้วยเหตุน้ี  ในท่ีสุด  ทั้งกระทรวงศึกษาธิการท่ีต้องการ

รักษาอ านาจ, งบประมาณ, และบุคลากรครูไวใ้ห้มากท่ีสุด  ไม่
อยากกระจายอ านาจ  ไม่อยากสูญเสียอ านาจและผลประโยชน์ท่ี
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ครอบครองมานาน   และครูส่วนใหญ่กย็อ่มพอใจท่ีจะไม่ไปสงักดั

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน    ไม่อยากให้มีการกระจายอาํนาจสู่

ท้อง ถ่ิ น   อัน จ ะ ก่ อ ใ ห้ เ กิด ก าร เ ป ล่ีย น แ ป ลง ท่ี พ ว ก ตน ไ ม่     

ปรารถนา   ฯลฯ  (แต่ในทางคาํพูดและท่าทีท่ีแสดงออก  ทุกฝ่าย

เห็นดว้ยกบัหลกัการกระจายอาํนาจอยา่งเตม็ท่ี  เพียงแต่วา่...........)   

 

นั่นคือ มีเง่ือนไขขอ้แม ้ท่ีจะทาํให้การกระจายอาํนาจสู่

ทอ้งถ่ินล่าชา้ หรือเป็นไปไดย้ากมาก  เช่น  โรงเรียนท่ีจะโอนยา้ย

ไปสังกดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งมีคุณสมบติัตามท่ี

กระทรวงศึกษาธิการกาํหนดไว ้  ขา้ราชการครูท่ีจะขอโอนยา้ยไป

ปฏิบติัราชการสังกดั อปท. จะตอ้งมีคุณสมบติัตามท่ีกระทรวงฯ 

กาํหนด ฯลฯ)  การกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถ่ินด้านการศึกษาจึงมี

ปัญหาและอุปสรรคมากมายดงัท่ีไดก้ล่าวมา  x 

 

 ข้อที่ 2.  ในสถานการณ์ท่ีรัฐไทยดาํเนินนโยบาย

ต่างประเทศท่ีใกลชิ้ดกบันโยบายของรัฐบาลสหรัฐ  นั่นคือ การ

ต่อตา้นลทัธิคอมมิวนิสตใ์นประเทศกลุ่มอินโดจีน  จีน และเกาหลี

เหนือ  การไม่สนบัสนุนและส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินและการ

สถาปนาการปกครองระบอบเผด็จการทหารยงัพอท่ีจะเขา้ใจไดว้่า

มีความจาํเป็นทางการเมือง  โดยเฉพาะเพื่อความเป็นเอกภาพทาง
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การเมืองทั้งในระดบัชาติและทอ้งถ่ิน   แต่หลงัจากท่ีรัฐบาลไทย
สถาปนาความสัมพนัธ์ทางการทูตกบัสาธารณรัฐประชาชนจีน   
และกลุ่มประเทศอินโดจีน ตลอดจนการส้ินสุดลงของการต่อสู้
ด้วยอาวุธในเขตป่าเขา    การกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน เพื่อให้
ทอ้งถ่ินเขม้แข็ง  ให้ประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินมีบทบาทมากข้ึน
ในการบริหารจดัการท้องถ่ินของตนเอง    กลับมิได้พัฒนาไป
อยา่งรวดเร็วเท่าท่ีควร   
 

ท่ีเป็นเช่นนั้น     ก็น่าจะเกิดจากความเคยชินของทุกๆ ฝ่าย 
โดยเฉพาะข้าราชการทุกระดับท่ีได้รับประโยชน์จากระบบ
ราชการท่ีผา่นมา   ความหวาดกลวัต่อความเปล่ียนแปลงและความ
ไม่แน่นอนท่ีจะเกิดข้ึน   ผลประโยชน์ท่ีแต่ละคนไดรั้บและเห็นวา่
มีดีทั้งความมัน่คงและเพิ่มพูนตลอดมา   ปัญหาต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนจาก
ระบบรวมศูนยอ์  านาจ  เช่น ขา้ราชการส่วนภูมิภาคโดยเฉพาะผูว้า่
ราชการจงัหวดัมาแล้วก็จากใน 1-2 ปี การไม่แก้ไขระบบขนส่ง
มวลชนให้มีประสิทธิภาพ  การกระจุกตวัของโรงเรียนท่ีดีในตวั
เมือง   ฯลฯ  พวกเขาทนไดก้บัส่ิงเหล่าน้ีเพราะมีรายไดดี้   จราจร
ติดขดัก็ไม่เป็นปัญหา  เพราะมียานพาหนะส่วนตวั  มีเงินส่งลูกเขา้
โรงเรียนท่ีดีไดใ้นเขตตวัเมือง  จะติวเสียเงินเท่าไหร่ก็ตอ้งหาใหไ้ด ้  
ปัญหาการรวมศูนยอ์ านาจและปัญหาอ่ืนๆ จึงตอ้งใชเ้วลา   จะเห็น
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ว่าการเปล่ียนแปลงท่ีจะเกิดข้ึนจะท าให้หน่วยราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคได้รับผลกระทบอย่างมาก    การต่อต้านอย่าง
เงี ยบๆ  ห รือแบบ เปิ ด เผย จึ ง เกิ ด ข้ึ น  ห รือไม่ แส ดงความ
กระตือรือลน้ใดๆ  เน่ืองจากตนเองยงัไดรั้บประโยชน์จากระบบน้ี
อยู ่   
 

ข้อที่ 3.  ท่ามกลางการเติบโตของชนชั้นกลาง  ระบบ
การศึกษา และกระแสประชาธิปไตย การเรียกร้องให้มีการ
เลือกตั้ งผู ้ว่าฯโดยประชาชน    การเรียกร้องให้มีการเลือกตั้ ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชน   ข้อเสนอให้ยกเลิกการ
บริหารราชการส่วนภูมิภาค  รวมไปถึงการก าหนดขั้นตอนยกเลิก
ต าแหน่งผูใ้หญ่บา้นและก านนั  เพราะถือเป็นการซ ้ าซ้อนกบัการ
ท างานของอบต. และเทศบาล  เป็นการสูญเสียงบประมาณของรัฐ  
กระทัง่เกิดความขดัแยง้ระหวา่งผูน้ าทอ้งถ่ินในพื้นท่ีเดียวกนั  ฯลฯ  
ทั้งหมดน้ีสะทอ้นให้เห็นวา่  แมว้่าการปกครองทอ้งถ่ินในอดีตจะ
มีพัฒนาการท่ีค่อนข้างช้า   แต่เสียงเรียกร้องให้มีการปฏิรูป
เหล่านั้ นย่อม ช้ีให้ เห็นว่าย ังมีพลังส่วนหน่ึงท่ีอยากจะเห็น
พฒันาการของระบอบประชาธิปไตยเติบโตอย่างมั่นคงทั้ งใน
ระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน    
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การเมืองทั้งในระดบัชาติและทอ้งถ่ิน   แต่หลงัจากท่ีรัฐบาลไทย
สถาปนาความสัมพนัธ์ทางการทูตกบัสาธารณรัฐประชาชนจีน   
และกลุ่มประเทศอินโดจีน ตลอดจนการส้ินสุดลงของการต่อสู้
ด้วยอาวุธในเขตป่าเขา    การกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน เพื่อให้
ทอ้งถ่ินเขม้แข็ง  ให้ประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินมีบทบาทมากข้ึน
ในการบริหารจดัการท้องถ่ินของตนเอง    กลับมิได้พัฒนาไป
อยา่งรวดเร็วเท่าท่ีควร   
 

ท่ีเป็นเช่นนั้น     ก็น่าจะเกิดจากความเคยชินของทุกๆ ฝ่าย 
โดยเฉพาะข้าราชการทุกระดับท่ีได้รับประโยชน์จากระบบ
ราชการท่ีผา่นมา   ความหวาดกลวัต่อความเปล่ียนแปลงและความ
ไม่แน่นอนท่ีจะเกิดข้ึน   ผลประโยชน์ท่ีแต่ละคนไดรั้บและเห็นวา่
มีดีทั้งความมัน่คงและเพิ่มพูนตลอดมา   ปัญหาต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนจาก
ระบบรวมศูนยอ์  านาจ  เช่น ขา้ราชการส่วนภูมิภาคโดยเฉพาะผูว้า่
ราชการจงัหวดัมาแล้วก็จากใน 1-2 ปี การไม่แก้ไขระบบขนส่ง
มวลชนให้มีประสิทธิภาพ  การกระจุกตวัของโรงเรียนท่ีดีในตวั
เมือง   ฯลฯ  พวกเขาทนไดก้บัส่ิงเหล่าน้ีเพราะมีรายไดดี้   จราจร
ติดขดัก็ไม่เป็นปัญหา  เพราะมียานพาหนะส่วนตวั  มีเงินส่งลูกเขา้
โรงเรียนท่ีดีไดใ้นเขตตวัเมือง  จะติวเสียเงินเท่าไหร่ก็ตอ้งหาใหไ้ด ้  
ปัญหาการรวมศูนยอ์ านาจและปัญหาอ่ืนๆ จึงตอ้งใชเ้วลา   จะเห็น
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ว่าการเปล่ียนแปลงท่ีจะเกิดข้ึนจะท าให้หน่วยราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคได้รับผลกระทบอย่างมาก    การต่อต้านอย่าง
เงี ยบๆ  ห รือแบบ เปิ ด เผย จึ ง เกิ ด ข้ึ น  ห รือไม่ แส ดงความ
กระตือรือลน้ใดๆ  เน่ืองจากตนเองยงัไดรั้บประโยชน์จากระบบน้ี
อยู ่   
 

ข้อที่ 3.  ท่ามกลางการเติบโตของชนชั้นกลาง  ระบบ
การศึกษา และกระแสประชาธิปไตย การเรียกร้องให้มีการ
เลือกตั้ งผู ้ว่าฯโดยประชาชน    การเรียกร้องให้มีการเลือกตั้ ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชน   ข้อเสนอให้ยกเลิกการ
บริหารราชการส่วนภูมิภาค  รวมไปถึงการก าหนดขั้นตอนยกเลิก
ต าแหน่งผูใ้หญ่บา้นและก านนั  เพราะถือเป็นการซ ้ าซ้อนกบัการ
ท างานของอบต. และเทศบาล  เป็นการสูญเสียงบประมาณของรัฐ  
กระทัง่เกิดความขดัแยง้ระหวา่งผูน้ าทอ้งถ่ินในพื้นท่ีเดียวกนั  ฯลฯ  
ทั้งหมดน้ีสะทอ้นให้เห็นวา่  แมว้่าการปกครองทอ้งถ่ินในอดีตจะ
มีพัฒนาการท่ีค่อนข้างช้า   แต่เสียงเรียกร้องให้มีการปฏิรูป
เหล่านั้ นย่อม ช้ีให้ เห็นว่าย ังมีพลังส่วนหน่ึงท่ีอยากจะเห็น
พฒันาการของระบอบประชาธิปไตยเติบโตอย่างมั่นคงทั้ งใน
ระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน    
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 ท่ีส าคัญก็คือ   ได้เกิดการคืบหน้าของการปฏิรูปการ
ปกครองท้องถ่ินไปอีกหลายขั้น  ได้แก่  1. การเพิ่มงบประมาณ
ของ อปท. จาก 9 % ของรายจ่ายของภาครัฐบาลข้ึนเป็น  35% 
อย่างมีขั้นตอนเร่ิมตั้ งแต่ พ.ศ. 2542 เป็นต้นไป   จนไปหยุดท่ี
ระดบั  24% ในช่วงปี พ.ศ. 2552-2555  2.  การแกไ้ขกฎหมายให้มี
การเลือกตั้ งนายกเทศมนตรี ทั้ ง  3 ระดับ คือ เทศบาลต าบล  
เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร เป็นผลส าเร็จ ในช่วงตอนกลาง
ทศวรรษ 2540  และในช่วงเวลาเดียวกนั ยงัมีการก าหนดให้นายก 
อบต. ทั่วประเทศ และนายก อบจ. จากทุกจังหวดัมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนอีกดว้ย   เหตุการณ์ทั้งหมดในขอ้ 2 
น้ีเกิดข้ึนในสมยัรัฐบาล (พรรคไทยรักไทย) ท่ีมาจากการเลือกตั้ง
โดยประชาชน 
 
 การเคล่ือนไหวของกลุ่มท่ีเรียกวา่ “จงัหวดัจดัการตนเอง”  
ท่ีมีบทบาทใน 10 กว่าจังหวดั  โดยเฉพาะจังหวดัใหญ่ๆ  เช่น 
เชียงใหม่  ขอนแก่น และอุบลราชธานี   จนถึงขั้นกลุ่มท่ีจงัหวดั
เชียงใหม่จดัท าร่างพ.ร.บ. จงัหวดัจดัการตนเองส าหรับจงัหวดั
เชียงใหม่เสร็จ  และยื่นเสนอต่อรัฐสภาในตอนปลายปี พ.ศ. 2556  
โดยจะเสนอให้มีการเลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยประชาชนใน
จงัหวดันั้ นๆ   การยกเลิกหน่วยบริหารราชการส่วนภูมิภาคใน
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จงัหวดั  และเพิ่มงบประมาณการบริหารจงัหวดัจากเดิม   น่ีคือ
รูปธรรมของอีกก้าวหน่ึงในการรณรงค์เพื่อกระจายอ านาจสู่
ทอ้งถ่ิน  xi  

 
กำรปกครองท้องถิ่นในระยะผ่ำน 
 เราสามารถมองระยะผา่นในบริบทของสังคมไทยส าหรับ
การปกครองทอ้งถ่ิน  ไดห้ลายมิติ  เช่น  
 

วธีิมองอย่ำงแรก  เป็นการมองระยะผา่นแบบมหภาค  นัน่
คือ การปกครองท้องถ่ินท่ีอ่อนแออนัเป็นผลพวงของรัฐท่ีมีการ
รวมศูนยอ์  านาจมากเกินไปในอดีตจะตอ้งผ่านขั้นตอนมากมาย 
และใช้เวลายาวนานเพื่อพฒันาไปสู่ระบบการปกครองทอ้งถ่ินท่ี
เข้ม แข็ ง   มี ก ารกระจายอ าน าจอย่างม าก เช่น เดี ยวกับ รัฐ
ประชาธิปไตยในตะวนัตก รวมทั้งท่ีญ่ีปุ่น และเกาหลีใต ้   นบัเป็น
ระยะผา่นอนัยาวนานนบัตั้งแต่นโยบายรวมศูนยอ์  านาจมากเกินไป
ตั้ งแต่ปี พ.ศ. 2453 เป็นต้นมาจนถึงปัจจุบนั  รวม 106 ปี (พ.ศ. 
2453-2559)     
 วิธีมองอย่ำงที่สอง  เป็นการมองระดบัท่ีสั้ นกว่าเดิม นั่น
คือ  มองอุปสรรคต่อการปกครองทอ้งถ่ินท่ีเกิดข้ึนภายหลงัการยึด
อ านาจในเดือนกนัยายน พ.ศ. 2549  จนถึงปัจจุบนั  รวมเวลา 10 ปี     
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 ท่ีส าคัญก็คือ   ได้เกิดการคืบหน้าของการปฏิรูปการ
ปกครองท้องถ่ินไปอีกหลายขั้น  ได้แก่  1. การเพิ่มงบประมาณ
ของ อปท. จาก 9 % ของรายจ่ายของภาครัฐบาลข้ึนเป็น  35% 
อย่างมีขั้นตอนเร่ิมตั้ งแต่ พ.ศ. 2542 เป็นต้นไป   จนไปหยุดท่ี
ระดบั  24% ในช่วงปี พ.ศ. 2552-2555  2.  การแกไ้ขกฎหมายให้มี
การเลือกตั้ งนายกเทศมนตรี ทั้ ง  3 ระดับ คือ เทศบาลต าบล  
เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร เป็นผลส าเร็จ ในช่วงตอนกลาง
ทศวรรษ 2540  และในช่วงเวลาเดียวกนั ยงัมีการก าหนดให้นายก 
อบต. ทั่วประเทศ และนายก อบจ. จากทุกจังหวดัมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนอีกดว้ย   เหตุการณ์ทั้งหมดในขอ้ 2 
น้ีเกิดข้ึนในสมยัรัฐบาล (พรรคไทยรักไทย) ท่ีมาจากการเลือกตั้ง
โดยประชาชน 
 
 การเคล่ือนไหวของกลุ่มท่ีเรียกวา่ “จงัหวดัจดัการตนเอง”  
ท่ีมีบทบาทใน 10 กว่าจังหวดั  โดยเฉพาะจังหวดัใหญ่ๆ  เช่น 
เชียงใหม่  ขอนแก่น และอุบลราชธานี   จนถึงขั้นกลุ่มท่ีจงัหวดั
เชียงใหม่จดัท าร่างพ.ร.บ. จงัหวดัจดัการตนเองส าหรับจงัหวดั
เชียงใหม่เสร็จ  และยื่นเสนอต่อรัฐสภาในตอนปลายปี พ.ศ. 2556  
โดยจะเสนอให้มีการเลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยประชาชนใน
จงัหวดันั้ นๆ   การยกเลิกหน่วยบริหารราชการส่วนภูมิภาคใน
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จงัหวดั  และเพิ่มงบประมาณการบริหารจงัหวดัจากเดิม   น่ีคือ
รูปธรรมของอีกก้าวหน่ึงในการรณรงค์เพื่อกระจายอ านาจสู่
ทอ้งถ่ิน  xi  

 
กำรปกครองท้องถิ่นในระยะผ่ำน 
 เราสามารถมองระยะผา่นในบริบทของสังคมไทยส าหรับ
การปกครองทอ้งถ่ิน  ไดห้ลายมิติ  เช่น  
 

วธีิมองอย่ำงแรก  เป็นการมองระยะผา่นแบบมหภาค  นัน่
คือ การปกครองท้องถ่ินท่ีอ่อนแออนัเป็นผลพวงของรัฐท่ีมีการ
รวมศูนยอ์  านาจมากเกินไปในอดีตจะตอ้งผ่านขั้นตอนมากมาย 
และใช้เวลายาวนานเพื่อพฒันาไปสู่ระบบการปกครองทอ้งถ่ินท่ี
เข้ม แ ข็ง   มี ก ารกระจายอ าน าจอย่างม าก เช่น เดี ยวกับ รัฐ
ประชาธิปไตยในตะวนัตก รวมทั้งท่ีญ่ีปุ่น และเกาหลีใต ้   นบัเป็น
ระยะผา่นอนัยาวนานนบัตั้งแต่นโยบายรวมศูนยอ์  านาจมากเกินไป
ตั้ งแต่ปี พ.ศ. 2453 เป็นต้นมาจนถึงปัจจุบนั  รวม 106 ปี (พ.ศ. 
2453-2559)     
 วิธีมองอย่ำงที่สอง  เป็นการมองระดบัท่ีสั้ นกว่าเดิม นั่น
คือ  มองอุปสรรคต่อการปกครองทอ้งถ่ินท่ีเกิดข้ึนภายหลงัการยึด
อ านาจในเดือนกนัยายน พ.ศ. 2549  จนถึงปัจจุบนั  รวมเวลา 10 ปี     
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และ  วิธีมองอย่ำงที่สำม  เป็นการมองในระดับเฉพาะ

หน้า  นั่นคือ จากวนัท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 จนถึงปัจจุบัน  
รวมเป็นเวลา 2 ปีเศษ 
 
 วิธีมองอย่างแรก  ซ่ึงมีระยะยาวนานถึง 106 ปี   ช่วยให้
เรามองเห็นเส้นทางการเดินของการปกครองทอ้งถ่ินไทยท่ีกล่าว
ในภาพรวม  เร่ิมต้นท่ีไม่มีการปกครองท้องถ่ินใดๆ  แต่ค่อยๆ
เกิดข้ึนหลังจากท่ีผู ้น าของสยามเดินทางไปศึกษาดูงานการ
ปกครองอาณานิคมในอินโดนีเซีย  อินเดีย และพม่า     
 
 ในระยะแรกๆ รวมเวลา 13 ปี  (พ.ศ. 2435-2448)  การ
ปกครองของสยามภายใตรั้ฐสมบูรณาญาสิทธิราชยแ์บ่งออกเป็น 2 
ระดบั คือ การปกครองส่วนกลางท่ีเมืองหลวง และการปกครอง
ส่วนภูมิภาค  นั่นคือ การส่งข้าหลวงออกไปปกครองมณฑล
เทศาภิบาลต่างๆ ทั่วประเทศ  อย่างไรก็ตาม  แม้ว่านับตั้งแต่ปี  
พ.ศ. 2448 จะมีการจดัตั้ งสุขาภิบาลตามเมืองต่างๆ ตาม พ.ร.บ. 
สุขาภิบาล ฉบบัปี พ.ศ. 2448  อนัเป็นการสถาปนาองคก์รปกครอง
ทอ้งถ่ิน   แต่ในทางปฏิบติั  สุขาภิบาลก็มีบทบาทนอ้ยมาก  ทั้งเป็น
งานฝากของขา้ราชการส่วนภูมิภาค    ประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ิน
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ก็ไม่ มี ส่ วน ร่วมใดๆ     การปกครองท้องถ่ินในช่วง  28  ปี
ต่อจากนั้น (พ.ศ. 2448-2476)  จึงเป็นเพียงรูปแบบ  คือ ท าตามท่ี
เบ้ืองบนก าหนด 
 
 การปกครองทอ้งถ่ินเพิ่มรูปแบบและจ านวนองค์กรมาก
ข้ึนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2476 จนถึง พ.ศ. 2546 รวมเวลาถึง  70 ปี  องคก์ร
ปกครองทอ้งถ่ินก็มีพื้นท่ีทั้งประเทศ  คือ กรุงเทพฯ อนัเป็นเมือง
ห ล ว ง มี ก า ร ป ก ค รอ งท้ อ ง ถ่ิ น รู ป แ บ บ พิ เศ ษ  เ รี ย ก ว่ า 
“กรุงเทพมหานคร” (กทม .)   ส่วนนอกกรุงเทพฯ  มีองค์กร
ปกครองทอ้งถ่ินถึง 3 แบบและ 2 ระดบั   ท่ีวา่ 3 แบบก็คือ 1. อบจ. 
(องค์การบริหารส่วนจงัหวดั) 2. เทศบาล  และ 3. อบต. (องค์การ
บริหารส่วนต าบล)  ส่วนท่ีวา่ 2 ระดบั (Two-tier system)  ก็คือ  1. 
ระดบั อบจ.  และ 2. ระดบัท่ี 2 คือ ระดบัล่าง  ไดแ้ก่เทศบาล และ
อบต .   โดยมี  อบจ. มีพื้นท่ีครอบคลุมทั้ งจังหวดันั้ นๆ   ส่วน
เทศบาลและ อบต . แบ่งพื้นท่ีกันตรงท่ีความเป็นชุมชนเมือง   
ชุมชนท่ีมีประชากรหนาแน่น   เป็นชุมชนขนาดใหญ่ ก็ได้เป็น
เทศบาลนคร  เทศบาลเมือง, และเทศบาลต าบล   ส่วนพื้นท่ีชนบท
อนักวา้งใหญ่ แต่มีประชากรประปรายตามหมู่บา้นและในต าบล  
ก็มีการจดัตั้ง อบต. ข้ึนมา เทศบาลและอบต. มีพื้นท่ีไม่ทบัซ้อน
กนั  แต่เม่ือเอาพื้นท่ีทั้งหมดมารวมกนัทั้งจงัหวดั   ก็เป็นพื้นท่ีของ 
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และ  วิธีมองอย่ำงที่สำม  เป็นการมองในระดับเฉพาะ

หน้า  นั่นคือ จากวนัท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 จนถึงปัจจุบัน  
รวมเป็นเวลา 2 ปีเศษ 
 
 วิธีมองอย่างแรก  ซ่ึงมีระยะยาวนานถึง 106 ปี   ช่วยให้
เรามองเห็นเส้นทางการเดินของการปกครองทอ้งถ่ินไทยท่ีกล่าว
ในภาพรวม  เร่ิมต้นท่ีไม่มีการปกครองท้องถ่ินใดๆ  แต่ค่อยๆ
เกิดข้ึนหลังจากท่ีผู ้น าของสยามเดินทางไปศึกษาดูงานการ
ปกครองอาณานิคมในอินโดนีเซีย  อินเดีย และพม่า     
 
 ในระยะแรกๆ รวมเวลา 13 ปี  (พ.ศ. 2435-2448)  การ
ปกครองของสยามภายใตรั้ฐสมบูรณาญาสิทธิราชยแ์บ่งออกเป็น 2 
ระดบั คือ การปกครองส่วนกลางท่ีเมืองหลวง และการปกครอง
ส่วนภูมิภาค  นั่นคือ การส่งข้าหลวงออกไปปกครองมณฑล
เทศาภิบาลต่างๆ ทั่วประเทศ  อย่างไรก็ตาม  แม้ว่านับตั้งแต่ปี  
พ.ศ. 2448 จะมีการจดัตั้ งสุขาภิบาลตามเมืองต่างๆ ตาม พ.ร.บ. 
สุขาภิบาล ฉบบัปี พ.ศ. 2448  อนัเป็นการสถาปนาองคก์รปกครอง
ทอ้งถ่ิน   แต่ในทางปฏิบติั  สุขาภิบาลก็มีบทบาทนอ้ยมาก  ทั้งเป็น
งานฝากของขา้ราชการส่วนภูมิภาค    ประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ิน
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ก็ไม่ มี ส่ วน ร่วมใดๆ     การปกครองท้องถ่ินในช่วง  28  ปี
ต่อจากนั้น (พ.ศ. 2448-2476)  จึงเป็นเพียงรูปแบบ  คือ ท าตามท่ี
เบ้ืองบนก าหนด 
 
 การปกครองทอ้งถ่ินเพิ่มรูปแบบและจ านวนองค์กรมาก
ข้ึนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2476 จนถึง พ.ศ. 2546 รวมเวลาถึง  70 ปี  องคก์ร
ปกครองทอ้งถ่ินก็มีพื้นท่ีทั้งประเทศ  คือ กรุงเทพฯ อนัเป็นเมือง
ห ล ว ง มี ก า ร ป ก ค รอ งท้ อ ง ถ่ิ น รู ป แ บ บ พิ เศ ษ  เ รี ย ก ว่ า 
“กรุงเทพมหานคร” (กทม .)   ส่วนนอกกรุงเทพฯ  มีองค์กร
ปกครองทอ้งถ่ินถึง 3 แบบและ 2 ระดบั   ท่ีวา่ 3 แบบก็คือ 1. อบจ. 
(องค์การบริหารส่วนจงัหวดั) 2. เทศบาล  และ 3. อบต. (องค์การ
บริหารส่วนต าบล)  ส่วนท่ีวา่ 2 ระดบั (Two-tier system)  ก็คือ  1. 
ระดบั อบจ.  และ 2. ระดบัท่ี 2 คือ ระดบัล่าง  ไดแ้ก่เทศบาล และ
อบต .   โดยมี  อบจ. มีพื้นท่ีครอบคลุมทั้ งจังหวดันั้ นๆ   ส่วน
เทศบาลและ อบต . แบ่งพื้นท่ีกันตรงท่ีความเป็นชุมชนเมือง   
ชุมชนท่ีมีประชากรหนาแน่น   เป็นชุมชนขนาดใหญ่ ก็ได้เป็น
เทศบาลนคร  เทศบาลเมือง, และเทศบาลต าบล   ส่วนพื้นท่ีชนบท
อนักวา้งใหญ่ แต่มีประชากรประปรายตามหมู่บา้นและในต าบล  
ก็มีการจดัตั้ง อบต. ข้ึนมา เทศบาลและอบต. มีพื้นท่ีไม่ทบัซ้อน
กนั  แต่เม่ือเอาพื้นท่ีทั้งหมดมารวมกนัทั้งจงัหวดั   ก็เป็นพื้นท่ีของ 
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อบจ.  มีการแบ่งงานกนัท าระหว่างอบจ. ท่ีคุมงานภาพรวมระดบั
จงัหวดั  ส่วนเทศบาลและ อบต. ดูแลรับผิดชอบเฉพาะเขตพื้นท่ี
ของตน 
 
 ใน ช่ ว ง  1 ท ศวรรษ เศษ สุ ดท้ าย ก่ อน จะ ส้ิ น ยุ ค น้ี            
(พ.ศ. 2549)  มีความคืบหน้าหลายอย่างท่ีน่าสนใจอันส่อไป
ในทางความคืบหนา้ของการปกครองทอ้งถ่ิน  ท่ีส าคญั คือ 
 
กำรเลือกตั้งผู้บริหำรของ อปท. โดยตรงจำกประชำชน    

 
การรณรงคเ์รียกร้องใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัมาการเลือกตั้ง 

โดยประชาชนเร่ิมจากบทความเล็กๆ ในเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2534  
แลว้ต่อจากนั้น  ก็มีบทความทะยอยออกมาหลายๆ คร้ัง  ติดตาม
ดว้ยการให้สัมภาษณ์ของนกัวชิาการ นกัการเมือง และขา้ราชการ
ระดับ สูงของกระทรวงมหาดไทย ซ่ึ งดูแลรับผิดชอบการ
บริหารงานระดบัจงัหวดั (ส่วนภูมิภาค)  สลบักบัการจดัรายการ
อภิปรายและสัมมนาทั้ งในวิทยุโทรทศัน์ ในสถาบันการศึกษา 
และโรงแรม   ท่ีกลายเป็นข่าวใหญ่ระดบัประเทศก็เพราะพรรค
การเมือง 4 พรรค (พรรคพลังธรรม, พรรคเอกภาพ, พรรค
ความหวงัใหม่, และพรรคประชาธิปัตย)์ สนบัสนุนแนวคิดน้ี  และ
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น าไปหาเสียงในการเลือกตั้งปี พ.ศ. 2538  ว่าจะน าไปปฏิบติัให้
เป็นจริงหากชนะการเลือกตั้ ง    แต่เน่ืองจากมีการพูดกันอย่าง
ครึกโครมในปี พ.ศ. 2535-2536 แลว้  ท าใหว้งการสนทนาทางการ
เมื อ ง  แล ะส ภ าก าแฟ ต่ างๆ  คึ ก คัก ม าก ยิ่ ง ข้ึ น  เพ ร าะ ว่ า
ปลดักระทรวงมหาดไทยแถลงอย่างเป็นทางการว่าเป็นไปไม่ได ้ 
เพราะกฎหมายระบุว่าต าแหน่งผูว้่าราชการจงัหวดัทั่วประเทศ  
เป็นไปตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  ก าหนดให้
ต าแหน่งดงักล่าวเป็นของหน่วยราชการส่วนภูมิภาค  เป็นต าแหน่ง
แต่งตั้ง    ท่ีส าคญักว่านั้น  แมว้่าทั้ง 4 พรรคการเมืองจะชนะการ
เลือกตั้ ง ในเดือนกันยายน  2538  โดยมีนายชวน หลีกภัย เป็น
นายกรัฐมนตรี และพลเอก เชาวลิต ยงใจยุทธ เป็นรมว. มหาดไทย  
แต่ก็ไม่มีการเลือกตั้งผูว้า่ฯ เกิดข้ึนไม่วา่จงัหวดัไหน    
 

และในปี พ.ศ. 2537 นั้น  กระทรวงมหาดไทยไดผ้ลกัดนั 
ให้มี พ.ร.บ. สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล   (มีผล
บงัคบัใช้ในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2538)  เพ่ือเบนความสนใจของ
ผูค้นออกไปจากประเด็นการเลือกตั้ งผูว้่าฯ    สาระส าคัญของ
พ.ร.บ. ฉบบัน้ีคือ ให้จดัตั้งสภาต าบลทุกๆ ต าบล  และหากท่ีผา่น
มา  มีสภาต าบลใดมีงบประมาณเกิน 1.5 แสนบาทติดต่อกนั 3 ปี
ข้ึนไป  ให้ยกฐานะข้ึนเป็น อบต. ไดเ้ลย  ผลก็คือมีการเล่ือนฐานะ
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อบจ.  มีการแบ่งงานกนัท าระหว่างอบจ. ท่ีคุมงานภาพรวมระดบั
จงัหวดั  ส่วนเทศบาลและ อบต. ดูแลรับผิดชอบเฉพาะเขตพื้นท่ี
ของตน 
 
 ใน ช่ ว ง  1 ท ศวรรษ เศษ สุ ดท้ าย ก่ อน จะ ส้ิ น ยุ ค น้ี            
(พ.ศ. 2549)  มีความคืบหน้าหลายอย่างท่ีน่าสนใจอันส่อไป
ในทางความคืบหนา้ของการปกครองทอ้งถ่ิน  ท่ีส าคญั คือ 
 
กำรเลือกตั้งผู้บริหำรของ อปท. โดยตรงจำกประชำชน    

 
การรณรงคเ์รียกร้องใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัมาการเลือกตั้ง 

โดยประชาชนเร่ิมจากบทความเล็กๆ ในเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2534  
แลว้ต่อจากนั้น  ก็มีบทความทะยอยออกมาหลายๆ คร้ัง  ติดตาม
ดว้ยการให้สัมภาษณ์ของนกัวชิาการ นกัการเมือง และขา้ราชการ
ระดับ สูงของกระทรวงมหาดไทย ซ่ึ งดูแลรับผิดชอบการ
บริหารงานระดบัจงัหวดั (ส่วนภูมิภาค)  สลบักบัการจดัรายการ
อภิปรายและสัมมนาทั้ งในวิทยุโทรทศัน์ ในสถาบันการศึกษา 
และโรงแรม   ท่ีกลายเป็นข่าวใหญ่ระดบัประเทศก็เพราะพรรค
การเมือง 4 พรรค (พรรคพลังธรรม, พรรคเอกภาพ, พรรค
ความหวงัใหม่, และพรรคประชาธิปัตย)์ สนบัสนุนแนวคิดน้ี  และ

 
 

นาํไปหาเสียงในการเลือกตั้งปี พ.ศ. 2538  ว่าจะนาํไปปฏิบติัให้

เป็นจริงหากชนะการเลือกตั้ ง    แต่เน่ืองจากมีการพูดกันอย่าง

ครึกโครมในปี พ.ศ. 2535-2536 แลว้  ทาํใหว้งการสนทนาทางการ

เ มื อ ง  แ ล ะ ส ภ า ก า แ ฟ ต่ า ง ๆ  คึ ก คัก ม า ก ยิ่ ง ข้ึ น  เ พ ร า ะ ว่ า

ปลดักระทรวงมหาดไทยแถลงอย่างเป็นทางการว่าเป็นไปไม่ได ้ 

เพราะกฎหมายระบุว่าตาํแหน่งผูว้่าราชการจังหวดัทัว่ประเทศ  

เป็นไปตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  กาํหนดให้

ตาํแหน่งดงักล่าวเป็นของหน่วยราชการส่วนภูมิภาค  เป็นตาํแหน่ง

แต่งตั้ง    ท่ีสาํคญักว่านั้น  แมว้่าทั้ง 4 พรรคการเมืองจะชนะการ

เลือกตั้ง ในเดือนกันยายน 2538  โดยมีนายชวน หลีกภยั เป็น

นายกรัฐมนตรี และพลเอก เชาวลิต ยงใจยทุธ เป็นรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย (รมว. มหาดไทย)  แต่ก็ไม่มีการเลือกตั้ ง 

ผูว้า่ฯ เกิดข้ึนไม่วา่จงัหวดัไหน    

 

และในปี พ.ศ. 2537 นั้น  กระทรวงมหาดไทยไดผ้ลกัดนั 

ให้มี พ.ร.บ. สภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล   (มีผล

บงัคบัใช้ในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2538)  เพื่อเบนความสนใจ 

ของผูค้นออกไปจากประเด็นการเลือกตั้งผูว้่าฯ    สาระสาํคญัของ

พ.ร.บ. ฉบบัน้ีคือ ให้จดัตั้งสภาตาํบลทุกๆ ตาํบล  และหากท่ีผ่าน

มา  มีสภาตาํบลใดมีงบประมาณเกิน 1.5 แสนบาทติดต่อกนั 3 ปี

ข้ึนไป  ให้ยกฐานะข้ึนเป็น อบต. ไดเ้ลย  ผลก็คือมีการเล่ือนฐานะ
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สภาต าบลข้ึนเป็น อบต. ได้รวม 617 แห่งพร้อมกันทั่วประเทศ
ตั้ ง แ ต่ ว ั น ท่ี  30 พ ฤ ษ ภ า ค ม  พ .ศ .  2538  แ ล ะ ปี ถั ด ไ ป  
กระทรวงมหาดไทยก็จดัตั้ง อบต. เพิ่มอีก 2,143 แห่ง (พฤษภาคม 
2539)  รวมมี อบต. ทั้งหมด 2,760 แห่งทัว่ประเทศ  จากสภาต าบล
ทั่วประเทศรวม 7,000 กว่าแห่ง   และปีถัดๆไป  ก็จะมีการยก
ฐานะของสภาต าบลข้ึนอบต. จนครบทั้ งประเทศในอีก 3-4 ปี
ขา้งหนา้ 
 
 การจดัตั้ งสภาต าบลและอบต. ซ่ึงเป็นองค์กรปกครอง
ทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดเล็ก และมีงบประมาณต ่า   ท าให้มีผูว้ิเคราะห์วา่ผู ้
วางแผนระดับสูงของฝ่ายไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอเลือกตั้งผูว้่าฯ   
ตอ้งการให้สภาต าบลและอบต. ขนาดเล็กไดรั้บการจดัตั้ง  เพื่อจะ
ได้  1. ไม่แสดงบทบาทส าคัญอะไรให้ประชาชนส่วนใหญ่
ประทบัใจ  และจะได้ถือโอกาสช้ีแจงกับสังคมว่า  อปท. ระดับ
ต าบลยงัลม้เหลวหรือไม่ประสบผลส าเร็จมากนกัในการท างานท่ี
แต่ละต าบล   และ 2. ให้ประชาชนในแต่ละหมู่บ้านและต าบล
สนใจเร่ืองและปัญหาต่างๆ  ของตนเอง  ซ่ึงเป็นปัญหาระดับ
จุลภาค  ผิดกบัปัญหาของทัว่ทั้ งจงัหวดั ซ่ึงเป็นปัญหาภาพใหญ่
ระดบัจงัหวดั   ดว้ยเหตุผล 2 ขอ้น้ี   ประชาชนจึง “ไม่ควรเห็นดว้ย
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กบัขอ้เสนอท่ีให้มีการเลือกตั้งผูว้่าฯ” ซ่ึงเป็นการปกครองระดบั
ใหญ่กวา่และมีความส าคญักวา่    
 

เม่ือข้อเสนอเร่ืองเลือกตั้งผูว้่าฯ ขาดแรงสนับสนุนจาก
พลังก ลุ่ ม ต่ างๆ    จึ งได้ เกิ ดก ารรณ รงค์ ให้ มี ก าร เลื อกตั้ ง
นายกเทศมนตรีโดยตรง   ผลปรากฎว่าไดรั้บการสนบัสนุนอย่าง
แข็งขนัจากนายกเทศมนตรีของเทศบาลหลายๆ  แห่ง   และได้
กลายเป็นประเด็นส าคัญของสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่ง
ประเทศไทยอยา่งรวดเร็ว  xii 
 

น่าเช่ือวา่  ผลจากการรณรงคด์งักล่าวของนายกเทศมนตรี 
  จากเทศบาลทัว่ประเทศ  และการยอมรับของกระทรวงมหาดไทย 
ท่ียงัไม่ตอ้งไปถึงการเลือกตั้งผูว้่าฯ   ในท่ีสุด  รัฐบาลของพรรค
ประชาธิปัตยก์็ผ่าน พ.ร.บ. เลือกตั้งนายกเทศมนตรีของเทศบาล
นคร และเทศบาลเมืองเป็นผลส าเร็จ ให้มีผลบังคบัใช้ในเดือน
พฤษภาคม พ.ศ. 2543   คร้ันรัฐบาลพรรคไทยรักไทยชนะการ
เลือกตั้ งในตอนต้นปี  พ.ศ. 2544  กระแสการเลือกตั้ งผู ้น าฝ่าย
บริหารโดยตรงก็ลามออกไปทั่ว  ส่งผลให้เกิดการผลักดันให้
แก้ไข  พ.ร.บ.เทศบาลต าบลและพ.ร.บ.สภาต าบลและอบต. 
ก าหนดให้นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบล และนายก อบต. มาจาก
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สภาต าบลข้ึนเป็น อบต. ได้รวม 617 แห่งพร้อมกันทั่วประเทศ
ตั้ ง แ ต่ ว ั น ท่ี  30 พ ฤ ษ ภ า ค ม  พ .ศ .  2538  แ ล ะ ปี ถั ด ไ ป  
กระทรวงมหาดไทยก็จดัตั้ง อบต. เพิ่มอีก 2,143 แห่ง (พฤษภาคม 
2539)  รวมมี อบต. ทั้งหมด 2,760 แห่งทัว่ประเทศ  จากสภาต าบล
ทั่วประเทศรวม 7,000 กว่าแห่ง   และปีถัดๆไป  ก็จะมีการยก
ฐานะของสภาต าบลข้ึนอบต. จนครบทั้ งประเทศในอีก 3-4 ปี
ขา้งหนา้ 
 
 การจดัตั้ งสภาต าบลและอบต. ซ่ึงเป็นองค์กรปกครอง
ทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดเล็ก และมีงบประมาณต ่า   ท าให้มีผูว้ิเคราะห์วา่ผู ้
วางแผนระดับสูงของฝ่ายไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอเลือกตั้งผูว้่าฯ   
ตอ้งการให้สภาต าบลและอบต. ขนาดเล็กไดรั้บการจดัตั้ง  เพื่อจะ
ได้  1. ไม่แสดงบทบาทส าคัญอะไรให้ประชาชนส่วนใหญ่
ประทบัใจ  และจะได้ถือโอกาสช้ีแจงกับสังคมว่า  อปท. ระดับ
ต าบลยงัลม้เหลวหรือไม่ประสบผลส าเร็จมากนกัในการท างานท่ี
แต่ละต าบล   และ 2. ให้ประชาชนในแต่ละหมู่บ้านและต าบล
สนใจเร่ืองและปัญหาต่างๆ  ของตนเอง  ซ่ึงเป็นปัญหาระดับ
จุลภาค  ผิดกบัปัญหาของทัว่ทั้ งจงัหวดั ซ่ึงเป็นปัญหาภาพใหญ่
ระดบัจงัหวดั   ดว้ยเหตุผล 2 ขอ้น้ี   ประชาชนจึง “ไม่ควรเห็นดว้ย
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กบัขอ้เสนอท่ีให้มีการเลือกตั้งผูว้่าฯ” ซ่ึงเป็นการปกครองระดบั
ใหญ่กวา่และมีความส าคญักวา่    
 

เม่ือข้อเสนอเร่ืองเลือกตั้งผูว้่าฯ ขาดแรงสนับสนุนจาก
พลังก ลุ่ ม ต่ างๆ    จึ งได้ เกิ ดก ารรณ รงค์ ให้ มี ก าร เลื อกตั้ ง
นายกเทศมนตรีโดยตรง   ผลปรากฎว่าไดรั้บการสนบัสนุนอย่าง
แข็งขนัจากนายกเทศมนตรีของเทศบาลหลายๆ  แห่ง   และได้
กลายเป็นประเด็นส าคัญของสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่ง
ประเทศไทยอยา่งรวดเร็ว  xii 
 

น่าเช่ือวา่  ผลจากการรณรงคด์งักล่าวของนายกเทศมนตรี 
  จากเทศบาลทัว่ประเทศ  และการยอมรับของกระทรวงมหาดไทย 
ท่ียงัไม่ตอ้งไปถึงการเลือกตั้งผูว้่าฯ   ในท่ีสุด  รัฐบาลของพรรค
ประชาธิปัตยก์็ผ่าน พ.ร.บ. เลือกตั้งนายกเทศมนตรีของเทศบาล
นคร และเทศบาลเมืองเป็นผลส าเร็จ ให้มีผลบังคบัใช้ในเดือน
พฤษภาคม พ.ศ. 2543   คร้ันรัฐบาลพรรคไทยรักไทยชนะการ
เลือกตั้ งในตอนต้นปี  พ.ศ. 2544  กระแสการเลือกตั้ งผู ้น าฝ่าย
บริหารโดยตรงก็ลามออกไปทั่ว  ส่งผลให้เกิดการผลักดันให้
แก้ไข  พ.ร.บ.เทศบาลต าบลและพ.ร.บ.สภาต าบลและอบต. 
ก าหนดให้นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบล และนายก อบต. มาจาก



การปกครองท้องถิ่นในระยะผ่าน58
58 

 

การเลือกตั้ งโดยตรงจากประชาชน มีผลบังคับใช้เร่ิมในเดือน
ธันวาคม 2546 และแก้ไขพรบ อบจ. ก าหนดให้มีการเลือกตั้ ง
นายก  อบจ. โดยตรงทั่วประเทศเร่ิมเป็นคร้ังแรกในวนัท่ี  14 
มีนาคม พ.ศ. 2547  xiii 
 
 จากสถิติปี พ.ศ. 2547 หรือ 7 ปีผ่านไปหลงัจากการผ่าน
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับ ปี  พ .ศ . 2540  รัฐไทยมี  อบจ. 75 แห่ง 
เทศบาลทั้ง 3 ระดบั 1,129 แห่ง  และ อบต. 6,744 แห่ง  เท่ากบัว่า  
ประเทศน้ีมีผูบ้ริหารท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 
(รวม  กทม . 1 แ ห่ ง )  (Directly-elected chief executives)  เป็ น
จ านวนเกือบ 8 พันคน   พวกเขาคือตัวแทนส าคญัของระบอบ
ประชาธิปไตยทอ้งถ่ินท่ีก าลงัเร่ิมเบ่งบานในประเทศน้ี 
 

ขอ้ดีของการเลือกตั้งผูน้  าทอ้งถ่ินโดยตรงทุกระดบั คือ  
 
การปลุกเร้าความสนใจทางการเมืองของประชาชนท าให ้

เกิดการต่อสู้แข่งขันเข้มข้น  มีการปราศรัยหาเสียงในจุดต่างๆ    
ในกรณีของท้องถ่ินระดับหมู่บ้านและต าบล   ความก้าวหน้า
อนัหน่ึงท่ีปรากฏคือ ความพยายามของผูน้ าแต่ละคนท่ีจะสร้างจุด
แข็งของตนให้เป็นท่ีประจกัษ์   เม่ือได้ชัยชนะในการเลือกตั้งก็
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พยายามสร้างผลงานหลายอยา่ง  ทั้งในเชิงการประชาสัมพนัธ์และ
ลงมือท าอย่างจริงจงั  เกิดนวตักรรมใหม่ๆ ให้ท้องถ่ินต่างๆ ได้
รู้จกัและเดินทางไปดูงานหาบทเรียน   ดงักรณี  การสร้างหมู่บา้น
ปลอดขยะโดยการมีส่วนร่วมของประชาชนอยา่งแข็งขนั  กระทัง่
สามารถสร้างรายได้จากการขายขยะของชุมชน    การน าเอารถ
ของเทศบาล-อบต. – อบจ. มาใชรั้บส่งนกัเรียนในภาคเชา้และบ่าย   
การช่วยเหลือน าผูป่้วยไปโรงพยาบาลโดยด่วนโดยรถของ อปท. 
เพราะไม่มีรถโดยสารในชนบทห่างไกล   หรือการจดัรายการน า
เท่ียวโดย อปท. ให้ทุนแก่ครู-นักเรียนในพื้นท่ีเพื่อท าเอกสาร
ประกอบการเท่ียวชม และการเป็นผู ้บรรยาย   หรือโครงการ
รณรงคไ์ม่ด่ืมสุราในงานศพ ฯลฯ  xiv 

 
ขอ้ดีอีกประการหน่ึงของการก าหนดให้นายก อบจ. มา 

จากการเลือกตั้งโดยประชาชนของทั้งจงัหวดั  ก็คือ การน าเอาผูน้ า 
2 คนในระดบัจงัหวดัมาแข่งขนักนัท างานเพื่อประชาชน  คนหน่ึง
มาจากการแต่งตั้ งโดยกระทรวงมหาดไทย  แทบไม่มีคนใน
จงัหวดัคนใดรู้จกัเขามาก่อน  ไดต้  าแหน่งท่ีเรียกกนัอยา่งยกยอ่งวา่ 
“พ่อเมือง” หรือ “เจา้เมือง”  ขณะท่ีอีกคนหน่ึงปราศรัยหาเสียงลง
พื้นท่ีแทบทุกหมู่บา้น  และไดช้ยัชนะมาเป็นนายกฯ หรือหัวหน้า
ฝ่ายบริหารของ อบจ.  ในแง่หน่ึง  เป็นการพิสูจน์ว่าคนท่ีมาจาก
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การเลือกตั้ งโดยตรงจากประชาชน มีผลบังคับใช้เร่ิมในเดือน
ธันวาคม 2546 และแก้ไขพรบ อบจ. ก าหนดให้มีการเลือกตั้ ง
นายก  อบจ. โดยตรงทั่วประเทศเร่ิมเป็นคร้ังแรกในวนัท่ี  14 
มีนาคม พ.ศ. 2547  xiii 
 
 จากสถิติปี พ.ศ. 2547 หรือ 7 ปีผ่านไปหลงัจากการผ่าน
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับ ปี  พ .ศ . 2540  รัฐไทยมี  อบจ. 75 แห่ง 
เทศบาลทั้ง 3 ระดบั 1,129 แห่ง  และ อบต. 6,744 แห่ง  เท่ากบัว่า  
ประเทศน้ีมีผูบ้ริหารท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 
(รวม  กทม . 1 แ ห่ ง )  (Directly-elected chief executives)  เป็ น
จ านวนเกือบ 8 พันคน   พวกเขาคือตัวแทนส าคญัของระบอบ
ประชาธิปไตยทอ้งถ่ินท่ีก าลงัเร่ิมเบ่งบานในประเทศน้ี 
 

ขอ้ดีของการเลือกตั้งผูน้  าทอ้งถ่ินโดยตรงทุกระดบั คือ  
 
การปลุกเร้าความสนใจทางการเมืองของประชาชนท าให ้

เกิดการต่อสู้แข่งขันเข้มข้น  มีการปราศรัยหาเสียงในจุดต่างๆ    
ในกรณีของท้องถ่ินระดับหมู่บ้านและต าบล   ความก้าวหน้า
อนัหน่ึงท่ีปรากฏคือ ความพยายามของผูน้ าแต่ละคนท่ีจะสร้างจุด
แข็งของตนให้เป็นท่ีประจกัษ์   เม่ือได้ชัยชนะในการเลือกตั้งก็

59 
 

พยายามสร้างผลงานหลายอยา่ง  ทั้งในเชิงการประชาสัมพนัธ์และ
ลงมือท าอย่างจริงจงั  เกิดนวตักรรมใหม่ๆ ให้ท้องถ่ินต่างๆ ได้
รู้จกัและเดินทางไปดูงานหาบทเรียน   ดงักรณี  การสร้างหมู่บา้น
ปลอดขยะโดยการมีส่วนร่วมของประชาชนอยา่งแข็งขนั  กระทัง่
สามารถสร้างรายได้จากการขายขยะของชุมชน    การน าเอารถ
ของเทศบาล-อบต. – อบจ. มาใชรั้บส่งนกัเรียนในภาคเชา้และบ่าย   
การช่วยเหลือน าผูป่้วยไปโรงพยาบาลโดยด่วนโดยรถของ อปท. 
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ขอ้ดีอีกประการหน่ึงของการก าหนดให้นายก อบจ. มา 
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การเลือกตั้ง กบัคนท่ีมาจากการแต่งตั้ง   คนไหนจะท างานรับใช้
ประชาชนไดดี้กวา่กนั 

วิธีกำรมองอย่ำงที่สอง    เป็นการมองพฒันาการของการ
ปกครองท้องถ่ินในช่วง 10 ปีท่ีผ่านมา (กันยายน พ.ศ. 2549 – 
พฤษภาคม พ.ศ. 2557)   ในช่วงเวลาดงักล่าว  ระบบการปกครอง
ระดบัชาติเร่ิมตน้ท่ีการยึดอ านาจเม่ือวนัท่ี 19 กนัยายน พ.ศ. 2549  
โดยคณะป ฏิ รูปการปกครองระบอบประชาธิปไตยอัน มี
พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข  จากนั้นจึงมีรัฐบาลแต่งตั้ง โดยมี
พลเอกสุรยุทธ จุลานนท์ เป็นนายกรัฐมนตรี  ด าเนินการร่าง
รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่และจดัให้มีการเลือกตั้ง  ในเดือนธนัวาคม 
ปีถดัมา  ผลคือพรรคพลงัประชาชน (อนัเป็นพรรคเดียวกบัพรรค
ไทยรักไทยท่ีถูกยุบไป) ชนะการเลือกตั้ง   ท าให้นายกรัฐมนตรี 2 
คนจากพรรคพลงัประชาชนถูกปลดจากต าแหน่ง โดยค าสั่งศาล   
หลงัจากนั้น  มีการช่วงชิงอ านาจกนั  ส่งผลให้ฝ่ายคา้นได้จดัตั้ง
รัฐบาล   เกิดการเรียกร้องของขบวนการประชาธิปไตยขนาดใหญ่
ท่ีตอ้งการให้มีการยุบสภาฯ และจดัการเลือกตั้งเสียใหม่   มีการ
ชุมนุมยืดเยื้อกลางกรุงเทพฯ  น าไปสู่การนองเลือด  ในช่วง
กลางเดือนพฤษภาคม พ .ศ . 2553 เรียกว่าพฤษภาท มิฬ   มี
ประชาชนถูกสังหารราว 100 คน   หลงัจากนั้นอีก 1 ปีรัฐบาลนาย
อภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะจึงประกาศยุบสภาฯ และจดัการเลือกตั้งใหม่
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ในเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2554  ท าให้น.ส. ยิ่งลกัษณ์ ชินวตัร ได้
เป็นนายกรัฐมนตรี น าพรรคเพื่อไทยข้ึนเป็นรัฐบาล  ก็คือพรรค
พวกเดิมของพรรคไทยรักไทย  และ 2 ปีต่อจากนั้น  ก็ถูกพรรค
ฝ่ายค้านปลุกระดมประชาชนต่อต้าน  น าโดยกลุ่มท่ีเรียกว่า 
กปปส. (คณะกรรมการประชาชนเพ่ือการเปล่ียนแปลงประเทศ
ไทยให้เป็นประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็น
ประมุข)  จนเกิดรัฐประหารอีกคร้ังในวนัท่ี  22 พฤษภาคม พ.ศ. 
2557 ในท่ีสุด  
 
 ใน ช่วงเวลาดังก ล่ าว    การปกครองท้อง ถ่ิน มีการ
เปล่ียนแปลงอยา่งนอ้ย  2 ส่ิง  นัน่คือ  

1. รัฐบาลท่ีมาจากการแต่งตั้ งได้เปล่ียนวาระการด ารง
ต าแหน่งของก านันและผูใ้หญ่บ้านจาก 5 ปี เป็นอยู่จนถึง 60 ปี    
นอกจากน้ี  ยงัไดรั้บเงินเดือนเพิ่มจากเดิม 5,000  บาท เป็น 10,000 
บาท    และ  

2. จากเจตนารมณ์เดิมของรัฐธรรมนูญฉบบั พ.ศ. 2540 ท่ี
จะให้งบประมาณของอปท. เพิ่มข้ึนไปเป็น 35% ของงบประมาณ
ของรัฐบาลกลาง  ภายในปี พ.ศ. 2549    แต่แลว้  งบประมาณของ
อปท. ทัว่ประเทศ ก็อยู่ในระดบั 23%  และไม่มีการเปล่ียนแปลง
อยา่งรุนแรงในช่วงเวลาดงักล่าว 
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  การเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนมองได้ 2 ด้าน  หน่ึง  รัฐบาล
ท่ี ม า จ า ก ก า ร แ ต่ ง ตั้ ง   แ ล ะ อ า จ ไ ด้ รั บ ข้ อ เส น อ จ า ก
กระทรวงมหาดไทยท่ีตกใจกบัการเติบโตแบบฟ้าแลบของระบบ
การเลือกตั้ งผู ้บ ริหารท้องถ่ินโดยตรง  หรือท่ี เรียกว่า ระบบ
ผู ้บ ริหารเข้มแข็ง (Strong executive system)  ในขอบ เขตทั่ว
ประเทศ    จึงรีบตัดสินใจในช่วง 1 เดือนของปีท่ียึดอ านาจได ้
(ตุลาคม พ.ศ. 2549)  ดึงผูใ้หญ่บา้นและก านันมาเป็นพวก   ด้วย
การให้อยู่ในต าแหน่งยาวนานจนถึงเกษียณอายุ  ไม่ต้องมีการ
เลือกตั้งให้เสียเวลาอีก  และยงัเพิ่มเงินเดือนให้ถึง 100%     อีก
ด้ำนหน่ึง  แม้รัฐบาลพรรคไทยรักไทยจะข้ึนมามีอ านาจหลัง
จากนั้น  แต่ก็คงเห็นวา่ 1. ไม่ควรรีบแกไ้ขปัญหานั้น  เพราะมีแต่
จะท าให้เกิดการต่อต้านรัฐบาลจากกลุ่มก านัน-ผู ้ใหญ่บ้านทั่ว
ประเทศ  เป็นการสร้างความขดัแยง้ทางการเมืองอยา่งไม่จ  าเป็นใน
สถานการณ์ท่ีตนเองเพิ่งกลบัมามีอ านาจ  หรือ 2. มองไม่เห็นว่า
เป็นปัญหาทางการเมือง  
 
 อน่ึง  หลังจากท่ีได้เกิดการเลือกตั้ งนายก อบจ. ข้ึนใน
ขอบเขตทั่วทั้ งประเทศ  ในปี  พ.ศ. 2547  จังหวดัมีผู ้น า 2 คน
เกิดข้ึนพร้อมกนั แบบท่ีสังคมไทยอาจเรียกวา่ “เสือ 2 ตวัอยูใ่นถ ้ า
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เดียวกนั”   วิธีการมองอยา่งท่ีสอง  ก็สามารถเขา้ไปพิจารณาไดว้า่
ผลของการอยูร่่วมกนัเป็นอยา่งไร   
 
 ท่ีผา่นมา  ยงัไม่เคยเห็นการศึกษาคน้ควา้หวัขอ้น้ีอยา่งเป็น
ระบบ   แต่ปรากฎการณ์หน่ึงท่ีเห็นไดช้ดัเจน  ก็คือ ความสงบทาง
การเมือง   ไม่มีจังหวดัใดท่ีได้แสดงให้เห็นว่ามีผู ้น าจากการ
เลือกตั้งท่ีโดดเด่น  เป็นท่ีกล่าวขวญักนัทั้งประเทศ  สมควรท่ีจะมี
ผลงานมากข้ึน (เช่น หาทางแกไ้ขระบบการบริหารเพื่อให้นายก 
อบจ. (อย่างน้อยคนน้ี) ให้ได้เป็นผูว้่าราชการจงัหวดัคนแรกท่ี
ประชาชนต่างจงัหวดัไดเ้ป็นคนเลือก)   
 
 ปรากฏการณ์ “เสือ 2 ตวัอยู่ในถ ้ าเดียวกันได้” นับเป็น
เร่ืองใหม่ในสังคมไทย  ไม่ใช่เพราะการเปล่ียนแปลงวฒันธรรม
ใดๆ  แต่เป็นปัญหาโครงสร้างอ านาจเช่นท่ีไดก้ล่าวมาแลว้  นัน่คือ  
แมว้า่นายก อบจ. จะไดรั้บการเลือกตั้งมาจากประชาชนในจงัหวดั
นั้ นๆ  แต่อ านาจหน้าท่ีในการบริหารงานกลับมีข้อจ ากัดมาก  
(และก็ยงัไม่เคยมีนายก อบจ. คนใดออกมาเปิดเผยเร่ืองน้ี  เขา้ใจวา่
ยงัไม่มีนกัข่าวหรือนกัวชิาการคนใดใหค้วามใส่ใจในเร่ืองน้ี)   
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เลือกตั้งให้เสียเวลาอีก  และยงัเพิ่มเงินเดือนให้ถึง 100%     อีก
ด้ำนหน่ึง  แม้รัฐบาลพรรคไทยรักไทยจะข้ึนมามีอ านาจหลัง
จากนั้น  แต่ก็คงเห็นวา่ 1. ไม่ควรรีบแกไ้ขปัญหานั้น  เพราะมีแต่
จะท าให้เกิดการต่อต้านรัฐบาลจากกลุ่มก านัน-ผู ้ใหญ่บ้านทั่ว
ประเทศ  เป็นการสร้างความขดัแยง้ทางการเมืองอยา่งไม่จ  าเป็นใน
สถานการณ์ท่ีตนเองเพิ่งกลบัมามีอ านาจ  หรือ 2. มองไม่เห็นว่า
เป็นปัญหาทางการเมือง  
 
 อน่ึง  หลังจากท่ีได้เกิดการเลือกตั้ งนายก อบจ. ข้ึนใน
ขอบเขตทั่วทั้ งประเทศ  ในปี  พ.ศ. 2547  จังหวดัมีผู ้น า 2 คน
เกิดข้ึนพร้อมกนั แบบท่ีสังคมไทยอาจเรียกวา่ “เสือ 2 ตวัอยูใ่นถ ้ า
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เดียวกนั”   วิธีการมองอยา่งท่ีสอง  ก็สามารถเขา้ไปพิจารณาไดว้า่
ผลของการอยูร่่วมกนัเป็นอยา่งไร   
 
 ท่ีผา่นมา  ยงัไม่เคยเห็นการศึกษาคน้ควา้หวัขอ้น้ีอยา่งเป็น
ระบบ   แต่ปรากฎการณ์หน่ึงท่ีเห็นไดช้ดัเจน  ก็คือ ความสงบทาง
การเมือง   ไม่มีจังหวดัใดท่ีได้แสดงให้เห็นว่ามีผู ้น าจากการ
เลือกตั้งท่ีโดดเด่น  เป็นท่ีกล่าวขวญักนัทั้งประเทศ  สมควรท่ีจะมี
ผลงานมากข้ึน (เช่น หาทางแกไ้ขระบบการบริหารเพื่อให้นายก 
อบจ. (อย่างน้อยคนน้ี) ให้ได้เป็นผูว้่าราชการจงัหวดัคนแรกท่ี
ประชาชนต่างจงัหวดัไดเ้ป็นคนเลือก)   
 
 ปรากฏการณ์ “เสือ 2 ตวัอยู่ในถ ้ าเดียวกันได้” นับเป็น
เร่ืองใหม่ในสังคมไทย  ไม่ใช่เพราะการเปล่ียนแปลงวฒันธรรม
ใดๆ  แต่เป็นปัญหาโครงสร้างอ านาจเช่นท่ีไดก้ล่าวมาแลว้  นัน่คือ  
แมว้า่นายก อบจ. จะไดรั้บการเลือกตั้งมาจากประชาชนในจงัหวดั
นั้ นๆ  แต่อ านาจหน้าท่ีในการบริหารงานกลับมีข้อจ ากัดมาก  
(และก็ยงัไม่เคยมีนายก อบจ. คนใดออกมาเปิดเผยเร่ืองน้ี  เขา้ใจวา่
ยงัไม่มีนกัข่าวหรือนกัวชิาการคนใดใหค้วามใส่ใจในเร่ืองน้ี)   
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     4 ปีผ่านไปหลังการเลือกตั้ งนายก อบจ. โดยตรงคร้ังแรก  

จนถึงขณะน้ี ก็ยงัหาหลกัฐานไม่ไดว้่ามีนายก อบจ. คนเดิมก่ีท่าน

ท่ีไดรั้บเลือกตั้งใหก้ลบัเขา้ไปดาํรงตาํแหน่งอีก  (Re-elected)  มี

หน้าใหม่ก่ีคน   แต่ท่ีชัดเจนก็คือ ไม่มีความขดัแยง้อย่างรุนแรง

ปรากฏเปิดเผยระหวา่งผูว้า่ฯ แต่งตั้งกบันายก อบจ. เลือกตั้ง – เสือ 

2 ตวัในถํ้า (จงัหวดั) นั้น 

 

 มีขอ้เท็จจริงท่ีดาํรงอยู่ 3 ขอ้ท่ีช้ีให้เห็นว่าปัญหาการ

ปกครองทอ้งถ่ินและระบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาคของ

ไทยเป็นความสลบัซบัซอ้นท่ีไม่อาจสรุปหาตน้เหตุไดใ้นเวลาอนั

สั้น  ข้อที่หน่ึง  น่ีเป็นคร้ังแรกของการออกมาหาเสียงระดบัของ

นายก อบจ. ท่ีก้าวข้ึนมาจาก สมาชิกสภา อบจ. (ส.อบจ.) หรือ 

ส.ส.  เป็นจงัหวดัท่ีคุน้ชินมานานกบัการเลือกตั้งท่ีอาศยัเส้นสาย

ความสัมพนัธ์, ระบบอุปถมัภ์, พรรคการเมืองระดบัชาติ, ความ

แข็งแกร่งของระบบราชการ, และกําลังทรัพย์ในการระดม

ทรัพยากรทางการเมือง ฯลฯ   ท่ีน่าสนใจอีกประเด็นหน่ึง 

ก็คือ ช่วงปี พ.ศ. 2547 ท่ีมีการเลือกตั้ง  นายก อบจ. คร้ังแรกใน

ประวติัศาสตร์การเมืองระดบัทอ้งถ่ิน  เป็นปีท่ีพรรคไทยรักไทย

กาํลงัจะกา้วเขา้สู่จุดท่ีมีอาํนาจและไดรั้บความนิยมอย่างสูงจาก

ประชาชน    
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 ข้อที่สอง   โดยโครงสร้างความสัมพัน ธ์เชิงอ านาจ   
โครงการต่างๆ ท่ีนายก อบจ. เสนอข้ึนมา  ก็จะต้องได้รับการ
อนุมติัโดยผูว้่าฯ แต่งตั้ง   หมายความวา่ในทางปฏิบติั  น่ีมิใช่การ
ต่อสู้แข่งขันกันระหว่างเสือ  2 ตัว  แต่ดูเหมือนจะมีการต่อสู้
แข่งขนั  แต่ท่ีแทไ้ม่ใช่  เป็นเพียงเสมือนลูกชายคนโตท่ีตอ้งไปขอ
อนุญาตจากคุณพ่อท่ีจะท ากิจกรรมอนัหน่ึงอนัใด  โดยท่ีพ่อเป็น
ผูใ้หญ่โดยต าแหน่ง  ส่วนลูกชายจะตอ้งเป็นคนออกไปเดินสายหา
เสียงและสร้างความสนิทสนมคุน้เคยกบัประชาชนอยูเ่สมอๆ เท่า
นั้นเอง     ในแง่น้ี  การเปรียบเทียบเร่ืองเสือ 2 ตวัในถ ้าจึงเป็นการ
เปรียบเทียบท่ีผิด  เพราะไม่มีเสือ 2 ตวั เป็นความสัมพนัธ์ท่ีไม่เท่า
เทียมกัน  คนหน่ึงมีอ านาจอนุมัติ  คนหน่ึงมีหน้าท่ีต้องไปขอ
อนุมติัในทุกๆ คร้ัง  คนแรกมาจากการแต่งตั้ง  ส่วนคนหลงัมาจาก
การเลือกตั้ง    ท่ีมาของอ านาจในสังคมไทยแบบประชาธิปไตย
หรือแบบอ ามาตยาธิปไตยยงัต้องพิจารณาความเป็นมาทาง
ประวติัศาสตร์อยา่งมาก   ดงัท่ีไดก้ล่าวไปแลว้ 
 
 ข้อที่สำม  ผูว้่าฯ แต่งตั้งในสมยัรัฐบาลพรรคไทยรักไทย  
มีต าแหน่งเป็นผูว้า่ฯ ซีอีโอ ท่ีจะตอ้งบูรณาการงานบริหารจงัหวดั
ทุกๆ ด้านให้เป็นเอกภาพ และงานทั้งหมดจะต้องด าเนินการให้
สัมฤทธ์ิผลภายใต้นโยบายของพรรคไทยรักไทย ท่ีมี  พ .ต.ท . 
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 4 ปีผา่นไปหลงัการเลือกตั้งนายก อบจ. โดยตรงคร้ังแรก  
จนถึงขณะน้ี ก็ยงัหาหลกัฐานไม่ไดว้า่มีนายก อบจ. คนเดิมก่ีท่าน
ท่ีได้รับเลือกตั้งให้กลบัเขา้ไปด ารงต าแหน่งอีก  (Re-elected)  มี
หน้าใหม่ก่ีคน   แต่ท่ีชัดเจนก็คือ ไม่มีความขดัแยง้อย่างรุนแรง
ปรากฏเปิดเผยระหวา่งผูว้า่ฯ แต่งตั้งกบันายก อบจ. เลือกตั้ง – เสือ 
2 ตวัในถ ้า (จงัหวดั) นั้น 
 
 มีข้อเท็จจริงท่ีด ารงอยู่ 3 ข้อท่ี ช้ีให้ เห็นว่าปัญหาการ
ปกครองท้องถ่ินและระบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาคของ
ไทยเป็นความสลบัซับซ้อนท่ีไม่อาจสรุปหาตน้เหตุไดใ้นเวลาอนั
สั้ น  ข้อที่หน่ึง  น่ีเป็นคร้ังแรกของการออกมาหาเสียงระดบัของ
นายก อบจ. ท่ีกา้วข้ึนมาจาก ส.จ. หรือ ส.ส.  เป็นจงัหวดัท่ีคุน้ชิน
มานานกับการเลือกตั้ งท่ีอาศัยเส้นสายความสัมพันธ์, ระบบ
อุปถัมภ์, พรรคการเมืองระดับชาติ, ความแข็งแกร่งของระบบ
ราชการ, และก าลงัทรัพยใ์นการระดมทรัพยากรทางการเมือง ฯลฯ   
ท่ีน่าสนใจอีกประเด็นหน่ึงก็คือ ช่วงปี พ.ศ. 2547 ท่ีมีการเลือกตั้ง 
นายก อบจ. คร้ังแรกในประวติัศาสตร์การเมืองระดบัทอ้งถ่ิน  เป็น
ปีท่ีพรรคไทยรักไทยก าลังจะก้าวเข้าสู่จุดท่ีมีอ านาจและได้รับ
ความนิยมอยา่งสูงจากประชาชน    
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 ข้อที่สอง   โดยโครงสร้างความสัมพัน ธ์เชิงอ านาจ   
โครงการต่างๆ ท่ีนายก อบจ. เสนอข้ึนมา  ก็จะต้องได้รับการ
อนุมติัโดยผูว้่าฯ แต่งตั้ง   หมายความวา่ในทางปฏิบติั  น่ีมิใช่การ
ต่อสู้แข่งขันกันระหว่างเสือ  2 ตัว  แต่ดูเหมือนจะมีการต่อสู้
แข่งขนั  แต่ท่ีแทไ้ม่ใช่  เป็นเพียงเสมือนลูกชายคนโตท่ีตอ้งไปขอ
อนุญาตจากคุณพ่อท่ีจะท ากิจกรรมอนัหน่ึงอนัใด  โดยท่ีพ่อเป็น
ผูใ้หญ่โดยต าแหน่ง  ส่วนลูกชายจะตอ้งเป็นคนออกไปเดินสายหา
เสียงและสร้างความสนิทสนมคุน้เคยกบัประชาชนอยูเ่สมอๆ เท่า
นั้นเอง     ในแง่น้ี  การเปรียบเทียบเร่ืองเสือ 2 ตวัในถ ้าจึงเป็นการ
เปรียบเทียบท่ีผิด  เพราะไม่มีเสือ 2 ตวั เป็นความสัมพนัธ์ท่ีไม่เท่า
เทียมกัน  คนหน่ึงมีอ านาจอนุมัติ  คนหน่ึงมีหน้าท่ีต้องไปขอ
อนุมติัในทุกๆ คร้ัง  คนแรกมาจากการแต่งตั้ง  ส่วนคนหลงัมาจาก
การเลือกตั้ง    ท่ีมาของอ านาจในสังคมไทยแบบประชาธิปไตย
หรือแบบอ ามาตยาธิปไตยยงัต้องพิจารณาความเป็นมาทาง
ประวติัศาสตร์อยา่งมาก   ดงัท่ีไดก้ล่าวไปแลว้ 
 
 ข้อที่สำม  ผูว้่าฯ แต่งตั้งในสมยัรัฐบาลพรรคไทยรักไทย  
มีต าแหน่งเป็นผูว้า่ฯ ซีอีโอ ท่ีจะตอ้งบูรณาการงานบริหารจงัหวดั
ทุกๆ ด้านให้เป็นเอกภาพ และงานทั้งหมดจะต้องด าเนินการให้
สัมฤทธ์ิผลภายใต้นโยบายของพรรคไทยรักไทย ท่ีมี  พ .ต.ท . 
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ทกัษิณ ชินวตัรเป็นนายกรัฐมนตรี   ในแง่น้ี  เราตอ้งพิจารณาเร่ือง

ผูว้่าฯ แต่งตั้ งท่ีเป็นผูว้่าฯ ซีอีโอ กับนายก อบจ. ท่ีมาจากการ

เ ลือกตั้ งตามก ระแ สก าร เ ลือก ตั้ งผู ้บ ริห ารโด ยตรง   ของ

นายกเทศมนตรีทุกๆ เทศบาล และนายก อบต.  แต่มิไดเ้กิดจาก

การรณรงคข์องประชาชนทุกๆ จงัหวดั เพื่อให้ นายก. อบจ. มา

จากการเลือกตั้งโดยประชาชน    และเช่ือกนัว่าการแกก้ฎหมายให้

นายก อบจ.  มาจากการเ ลือกตั้ งของประชาชนโดยพรรค          

ไทยรักไทย และกระทรวงมหาดไทย  ก็คงเป็นความเห็นร่วมกนั

บนพื้นฐานของ 2 เหตุผล คือ 1. พรรคไทยรักไทยกาํลงัไดรั้บ

ความนิยมมาก   ใครๆ กอ็ยากไดเ้ป็น ส.ส. ของพรรคน้ี  และพรรค

มีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งกระจายกาํลงัคนออกไปทาํงานดา้นอ่ืนๆ 

เพื่อมิใหเ้กิดความขดัแยง้กนัในงานดา้น ส.ส.   การใหน้ายก อบจ. 

มาจากการเลือกตั้งจึงเป็นการแกไ้ขปัญหาเฉพาะหน้าอย่างหน่ึง  

และ 2. กระทรวงมหาดไทยยอ่มเห็นแลว้ว่าตราบใดท่ีผูว้่าฯ ยงัคง

ควบคุมอาํนาจทุกอยา่งไว ้ แมว้า่นายก อบจ. จะมาจากการเลือกตั้ง 

และมีความชอบธรรมทางการเมือง  แต่ก็ไม่มีอาํนาจใดๆ ในทาง

การบริหารท่ีจะทาํให้นายก อบจ. ข้ึนมาเทียบชั้นกบัผูว้่าฯ แต่งตั้ง

ได ้  
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 ข้อที่ส่ี   ในท่ีสุดการยึดอ านาจล้มรัฐบาลพรรคไทยรัก
ไทยก็เกิดข้ึนในเดือนกนัยายน พ.ศ. 2549  หรือเกิดข้ึนหลงัจากท่ี
นายก อบจ. เลือกตั้งคนแรกในทุกๆ จงัหวดัเขา้ไปบริหารงานได ้2 
ปีคร่ึง (มีนาคม พ.ศ. 2547-กนัยายน พ.ศ. 2549)  ในยุคสมยัของ
พรรคไทยรักไทยครองอ านาจ  ผูว้า่ฯ แต่งตั้ง-ซีอีโอ ก็เป็นผูท่ี้ตอ้ง
น านโยบายหลกัๆ ของรัฐบาลไปปฏิบติัอยู่แลว้  และเม่ือเกิดการ
ยึดอ านาจข้ึนอีกคร้ัง  มีรัฐบาลแต่งตั้งเกิดข้ึน  อ านาจยอ่มกลบัไป
กระจุกอยูท่ี่ผูว้า่ฯ แต่งตั้ง, กระทรวงมหาดไทย, และรัฐบาลแต่งตั้ง
มากข้ึนไปอีก   
 
 ดว้ยเหตุน้ี   เม่ือต าแหน่งนายก อบจ. เลือกตั้งครบวาระใน
เดือนมีนาคม 2551  และมีการเลือกตั้งคร้ังใหม่   ประชาธิปไตย
ระดบัทอ้งถ่ิน (หมายถึงการเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรง) จึง
แทบไม่มีความหมายใดๆ  ในเม่ือประชาชนจ านวนมากอาจสับสน
ดว้ยซ ้ าไปวา่ เลือกตั้งกบัแต่งตั้งต่างกนัอย่างไร  นายก อบจ. ท่ีได้
เดินสายหาเสียงกบัประชาชนทั้งจงัหวดัไดส้ร้างกิจกรรมใดบา้งท่ี
ก่อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลง  อยา่งท่ีเรียกวา่ “ประชาธิปไตยกินได ้– 
Edible democracy” อย่าง ท่ีพรรคไทยรักไทยได้ท าไว้ให้ แ ก่
ประชาชนส่วนใหญ่       
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ทกัษิณ ชินวตัรเป็นนายกรัฐมนตรี   ในแง่น้ี  เราตอ้งพิจารณาเร่ือง
ผู ้ว่าฯแต่งตั้ งท่ี เป็นผู ้ว่าฯ  ซี อีโอ กับนายก อบจ. ท่ีมาจากการ
เลื อกตั้ งตามกระแสการ เลือกตั้ งผู ้บ ริห ารโดยตรง   ของ
นายกเทศมนตรีทุกๆ เทศบาล และนายก อบต.  แต่มิได้เกิดจาก
การรณรงค์ของประชาชนทุกๆ  จงัหวดั เพื่อให้ นายก. อบจ. มา
จากการเลือกตั้งโดยประชาชน    และเช่ือกนัวา่การแกก้ฎหมายให้
นายก  อบจ. มาจากการเลือกตั้ งของประชาชนโดยพรรค          
ไทยรักไทย และกระทรวงมหาดไทย  ก็คงเป็นความเห็นร่วมกนั
บนพื้นฐานของ 2 เหตุผล คือ 1. พรรคไทยรักไทยก าลังได้รับ
ความนิยมมาก   ใครๆ ก็อยากไดเ้ป็น ส.ส. ของพรรคน้ี  และพรรค
มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งกระจายก าลงัคนออกไปท างานด้านอ่ืนๆ 
เพื่อมิให้เกิดความขดัแยง้กนัในงานดา้น ส.ส.   การให้นายก อบจ. 
มาจากการเลือกตั้งจึงเป็นการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าอย่างหน่ึง  
และ 2. กระทรวงมหาดไทยยอ่มเห็นแลว้วา่ตราบใดท่ีผูว้า่ฯ ยงัคง
ควบคุมอ านาจทุกอยา่งไว ้ แมว้า่นายก อบจ. จะมาจากการเลือกตั้ง 
และมีความชอบธรรมทางการเมือง  แต่ก็ไม่มีอ านาจใดๆ ในทาง
การบริหารท่ีจะท าให้นายก อบจ. ข้ึนมาเทียบชั้นกบัผูว้า่ฯ แต่งตั้ง
ได ้  
 

67 
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นายก อบจ. เลือกตั้งคนแรกในทุกๆ จงัหวดัเขา้ไปบริหารงานได ้2 
ปีคร่ึง (มีนาคม พ.ศ. 2547-กนัยายน พ.ศ. 2549)  ในยุคสมยัของ
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กระจุกอยูท่ี่ผูว้า่ฯ แต่งตั้ง, กระทรวงมหาดไทย, และรัฐบาลแต่งตั้ง
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ดว้ยซ ้ าไปวา่ เลือกตั้งกบัแต่งตั้งต่างกนัอย่างไร  นายก อบจ. ท่ีได้
เดินสายหาเสียงกบัประชาชนทั้งจงัหวดัไดส้ร้างกิจกรรมใดบา้งท่ี
ก่อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลง  อยา่งท่ีเรียกวา่ “ประชาธิปไตยกินได ้– 
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 วิธีกำรมองอย่ำงที่สำม   มองลักษณะของการปกครอง
ทอ้งถ่ินในช่วงเวลาท่ีสั้นท่ีสุด คือ 2 ปีคร่ึง จากวนัท่ี 22 พฤษภาคม 
พ.ศ. 2557 จนถึง ต้นเดือนธันวาคม  ศกเดียวกัน     แม้จะเป็น
ช่วงเวลาท่ีสั้นเม่ือเทียบกบัระยะผา่น 2 ช่วงแรก  แต่ปรากฏวา่ เป็น
ช่วงเวลาท่ีการปกครองทอ้งถ่ินประสบปัญหาอยา่งรุนแรง 
 
 เร่ิมตน้ดว้ยประกาศกฎอยัการศึกในวนัท่ี 20 พฤษภาคม 
พ.ศ. 2557  และต่อมามีค าสั่งของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
(คสช.)  ท่ีสั่งห้ามการเลือกตั้งผูบ้ริหารท้องถ่ินและสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ิน  โดยให้บุคคลท่ีครบวาระอยู่ในต าแหน่งต่อไปในฐานะ
รักษาการณ์   เท่ากับนับตั้ งแต่วนัท่ียึดอ านาจมากจนถึงขณะน้ี   
นอกจากจะไม่มีการเลือกตั้ ง  การหาเสียง  และการเปล่ียนตัว
นักการเมืองในระดับท้องถ่ิน   ก็ย ังไม่ มีการชุมนุมใดๆทาง
การเมือง  ไม่ว่าจะเป็นการชุมนุมเพื่อฟังค าปราศรัยหาเสียง หรือ
การชุมนุมท่ีรัฐบาลเห็นวา่มีลกัษณะทางการเมือง   
 
 ความเงียบงันของภาคประชาชนและองค์กรปกครอง
ทอ้งถ่ินทั้งหลายต่อค าสั่งดงักล่าว   ดา้นหน่ึง อาจช่วยอธิบายไดว้า่
แนวคิดการมีนายก อบจ. นายกเทศมนตรี และนายก อบต. ท่ีมา
จากการเลือกตั้งโดยประชาชนนั้นยงัไม่ได้สร้างความประทบัใจ
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ให้แก่ประชาชนมากพอ   หากประชาชนจ านวนมากคิดว่า “จะมี
การเลือกตั้งหรือไม่มีก็ได้”   เม่ือนั้น  ก็คงตอ้งยอมรับระยะผ่าน
ของการปกครองโดยประชาชน และของประชาชนยงัตอ้งใชเ้วลา
อีกนาน 
 
 อีกประเด็นหน่ึงได้แก่  การควบรวมองค์กรปกครอง
ท้องถ่ิน  (Amalgamation)   ก็เพราะในอดีต  การจัดตั้ ง อปท . มี
ขนาดเล็กเป็นจ านวนมาก   เช่น  อบต . และเทศบาลต าบลท่ีมี
จ านวนประชากร 1-4 พนัคน  ทั้งมีรายได ้(ท่ีไม่รวมเงินอุดหนุน)  
ระหว่าง 20-40 ลา้นบาท มีจ านวนถึง 910 แห่ง จากจ านวน อปท. 
ทั้งหมดราว 6,000 แห่ง   แน่นอน  เม่ือจดัตั้งองค์กรเหล่าน้ีข้ึนมา
มากมายตั้งแต่ปี พ.ศ. 2537   หากจะมีการยุบรวม   ก็ย่อมจะมีคน
จ านวนหน่ึง ท่ีสูญเสียต าแหน่ง กระทัง่ตกงานไปเลย   น่ีคือความ
ยากล าบากในรัฐประชาธิปไตย ท่ีจะมีคนคดัคา้นมากทีเดียว  และ
กลายเป็นโอกาสอันห น่ึงของรัฐบาลแต่งตั้ ง   ท่ี จะต้องรีบ
ด าเนินการ เพื่อใหรั้ฐบาลลดค่าใชจ่้ายลงไปได ้xv 
 
 กล่าวในแง่น้ี   การปกครองทอ้งถ่ินในระยะผ่านของรัฐ
ไทยมีลกัษณะค่อยๆ พฒันาข้ึนเป็นล าดบันบัตั้งแต่พ.ศ. 2476 เป็น
ตน้มา  จนกระทัง่ถึงระยะยาวของยุคเลือกตั้ง (พ.ศ. 2538-2549)   
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 วิธีกำรมองอย่ำงที่สำม   มองลักษณะของการปกครอง
ทอ้งถ่ินในช่วงเวลาท่ีสั้นท่ีสุด คือ 2 ปีคร่ึง จากวนัท่ี 22 พฤษภาคม 
พ.ศ. 2557 จนถึง ต้นเดือนธันวาคม  ศกเดียวกัน     แม้จะเป็น
ช่วงเวลาท่ีสั้นเม่ือเทียบกบัระยะผา่น 2 ช่วงแรก  แต่ปรากฏวา่ เป็น
ช่วงเวลาท่ีการปกครองทอ้งถ่ินประสบปัญหาอยา่งรุนแรง 
 
 เร่ิมตน้ดว้ยประกาศกฎอยัการศึกในวนัท่ี 20 พฤษภาคม 
พ.ศ. 2557  และต่อมามีค าสั่งของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
(คสช.)  ท่ีสั่งห้ามการเลือกตั้งผูบ้ริหารท้องถ่ินและสมาชิกสภา
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นอกจากจะไม่มีการเลือกตั้ ง  การหาเสียง  และการเปล่ียนตัว
นักการเมืองในระดับท้องถ่ิน   ก็ย ังไม่ มีการชุมนุมใดๆทาง
การเมือง  ไม่ว่าจะเป็นการชุมนุมเพื่อฟังค าปราศรัยหาเสียง หรือ
การชุมนุมท่ีรัฐบาลเห็นวา่มีลกัษณะทางการเมือง   
 
 ความเงียบงันของภาคประชาชนและองค์กรปกครอง
ทอ้งถ่ินทั้งหลายต่อค าสั่งดงักล่าว   ดา้นหน่ึง อาจช่วยอธิบายไดว้า่
แนวคิดการมีนายก อบจ. นายกเทศมนตรี และนายก อบต. ท่ีมา
จากการเลือกตั้งโดยประชาชนนั้นยงัไม่ได้สร้างความประทบัใจ
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ให้แก่ประชาชนมากพอ   หากประชาชนจ านวนมากคิดว่า “จะมี
การเลือกตั้งหรือไม่มีก็ได้”   เม่ือนั้น  ก็คงตอ้งยอมรับระยะผ่าน
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 อีกประเด็นหน่ึงได้แก่  การควบรวมองค์กรปกครอง
ท้องถ่ิน  (Amalgamation)   ก็เพราะในอดีต  การจัดตั้ ง อปท . มี
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จ านวนประชากร 1-4 พนัคน  ทั้งมีรายได ้(ท่ีไม่รวมเงินอุดหนุน)  
ระหว่าง 20-40 ลา้นบาท มีจ านวนถึง 910 แห่ง จากจ านวน อปท. 
ทั้งหมดราว 6,000 แห่ง   แน่นอน  เม่ือจดัตั้งองค์กรเหล่าน้ีข้ึนมา
มากมายตั้งแต่ปี พ.ศ. 2537   หากจะมีการยุบรวม   ก็ย่อมจะมีคน
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ด าเนินการ เพื่อใหรั้ฐบาลลดค่าใชจ่้ายลงไปได ้xv 
 
 กล่าวในแง่น้ี   การปกครองทอ้งถ่ินในระยะผ่านของรัฐ
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แม้จะมีการหยุดชะงกับ้างในบางช่วงเพราะเป็นการเปล่ียนจาก
ระบบการเลือกตั้ งไปสู่ระบบการแต่งตั้ ง   แต่หลังจากเดือน
กนัยายน พ.ศ. 2549 เป็นตน้มา  การปกครองท้องถ่ินไม่เพียงแต่
ตอ้งเผชิญกับภาวะชะงกังนั   หากยงัมีลกัษณะหยุดเพื่อให้หมด
บทบาทและความส าคญั  จนกระทัง่อาจถูกยกเลิกไปในอนาคต  
ถ้าหากระบบการแต่งตั้ งยงัคงด ารงอยู่ต่อไปอีก 1-2 ทศวรรษ
ขา้งหนา้   
 
บทสรุป 
 การปกครองท้องถ่ินในระยะผ่านอาจมองได้  เป็น  3 
ระยะ  ถ้าเป็นระยะยาวจาก พ.ศ. 2435 – 2559 หรือ 120 กว่าปี   
อาจพูดได้ว่าเป็นระบบการปกครองท่ีรัฐท่ี เข้มแข็งใช้ความ
ไดเ้ปรียบนั้นกดทบัและท าลายทอ้งถ่ินมาเป็นล าดบัเร่ือยมา  ระบบ
การปกครองแบบรวมศูนยอ์  านาจในรัฐท่ีเป็นก่ึงเมืองข้ึนได้ใช้
โอกาสท่ีรอบบา้นเป็นรัฐอาณานิคม   เขา้รวบรวมดินแดนทั้งหมด
แบบมุ่งหมายท่ีจะเปล่ียนแปลงดินแดนและผู ้คนในดินแดน
เหล่านั้นใหเ้หมือนตนเองทุกๆ ดา้น ทั้งการเมือง เศรษฐกิจ  สังคม  
ภาษา และศิลปวฒันธรรม   ระบบการปกครองแบบรวมศูนยม์าก
เกินไป (An over-centralized state) เช่นน้ี  ถือก าเนิดและพฒันาใน
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ยุคล่าและยึดครองอาณานิคม   ซ่ึงส่งผลให้เกิดสภาวะรัฐเขม้แข็ง
มาก  และสังคมอ่อนแอ  มีลกัษณะพึ่งพิงสูงมาก 
 
 คร้ันสงครามโลกคร้ังท่ี 2 อุบติัข้ึน และกลายเป็นปัจจยัให้
รัฐอาณานิคมต่างๆ ลุกข้ึนต่อสู้เพื่อเอกราช   การเติบโตของค่าย
สังคมนิยมกลบัส่งผลให้เกิดอีกดา้นหน่ึงต่อรัฐไทย  นัน่คือ  การ
ใช้ไทยเป็นฐานส าคญัในการต่อต้านการขยายตวัของค่ายสังคม
นิยม   นัน่คือ ปัจจยัภายนอกเขา้มาร่วมมือกบัปัจจยัภายนอกสร้าง
ระบบอ านาจนิยมให้เข้มแข็งยิ่งข้ึน   ด้วยการรักษาระบบการ
ปกครอง  เศรษฐกิจ  การศึกษา สังคม และศิลปวฒันธรรม
แบบเดิมให้แข็งแกร่งต่อไปอีก    การเติบโตของกรุงเทพฯ จน
กลายเป็นเอกนคร (Primate city) ซ่ึงมีความแตกต่างอย่างมากใน
ด้านจ านวนประชากรกับเมืองอันดับ  2 (เช่น  อุบลราชธานี  
นครราชสีมา  ขอนแก่น และเชียงใหม่) ถึง 30 ต่อ 1 (กรุงเทพฯมี
ประชากรราว 12 ล้านคน  เที ยบกับตัว เมืองท่ี เอ่ยนามมามี
ประชากรไม่เกิน 4 แสนคน    

 
กรุงเทพฯ เป็นศูนยก์ลางของชีวติทุกๆ มิติของรัฐไทย  ก็

คือผลพวงของการกระจุกอ านาจทุกๆ  ด้านไวท่ี้กรุงเทพฯ  และ
ความอ่อนแอของทอ้งถ่ินนัน่เองท่ีท าให้เมืองอ่ืนๆ เติบโตอยา่งไม่
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แม้จะมีการหยุดชะงกับ้างในบางช่วงเพราะเป็นการเปล่ียนจาก
ระบบการเลือกตั้ งไปสู่ระบบการแต่งตั้ ง   แต่หลังจากเดือน
กนัยายน พ.ศ. 2549 เป็นตน้มา  การปกครองท้องถ่ินไม่เพียงแต่
ตอ้งเผชิญกับภาวะชะงกังนั   หากยงัมีลกัษณะหยุดเพื่อให้หมด
บทบาทและความส าคญั  จนกระทัง่อาจถูกยกเลิกไปในอนาคต  
ถ้าหากระบบการแต่งตั้ งยงัคงด ารงอยู่ต่อไปอีก 1-2 ทศวรรษ
ขา้งหนา้   
 
บทสรุป 
 การปกครองท้องถ่ินในระยะผ่านอาจมองได้  เป็น  3 
ระยะ  ถ้าเป็นระยะยาวจาก พ.ศ. 2435 – 2559 หรือ 120 กว่าปี   
อาจพูดได้ว่าเป็นระบบการปกครองท่ีรัฐท่ี เข้มแข็งใช้ความ
ไดเ้ปรียบนั้นกดทบัและท าลายทอ้งถ่ินมาเป็นล าดบัเร่ือยมา  ระบบ
การปกครองแบบรวมศูนยอ์  านาจในรัฐท่ีเป็นก่ึงเมืองข้ึนได้ใช้
โอกาสท่ีรอบบา้นเป็นรัฐอาณานิคม   เขา้รวบรวมดินแดนทั้งหมด
แบบมุ่งหมายท่ีจะเปล่ียนแปลงดินแดนและผู ้คนในดินแดน
เหล่านั้นใหเ้หมือนตนเองทุกๆ ดา้น ทั้งการเมือง เศรษฐกิจ  สังคม  
ภาษา และศิลปวฒันธรรม   ระบบการปกครองแบบรวมศูนยม์าก
เกินไป (An over-centralized state) เช่นน้ี  ถือก าเนิดและพฒันาใน

 

ยคุล่าและยึดครองอาณานิคม   ซ่ึงส่งผลให้เกิดสภาวะรัฐเขม้แขง็

มาก  และสงัคมอ่อนแอ  มีลกัษณะพึ่งพิงสูงมาก 

 

 คร้ันสงครามโลกคร้ังท่ี 2 อุบติัข้ึน และกลายเป็นปัจจยัให้

รัฐอาณานิคมต่างๆ ลุกข้ึนต่อสู้เพื่อเอกราช   การเติบโตของค่าย

สังคมนิยมกลบัส่งผลให้เกิดอีกดา้นหน่ึงต่อรัฐไทย  นั่นคือ  การ

ใชไ้ทยเป็นฐานสําคญัในการต่อตา้นการขยายตวัของค่ายสังคม-

นิยม   นัน่คือ ปัจจยัภายนอกเขา้มาร่วมมือกบัปัจจยัภายนอกสร้าง

ระบบอาํนาจนิยมให้เข้มแข็งยิ่งข้ึน  ด้วยการรักษาระบบการ

ปกครอง  เศรษฐกิจ  การศึกษา สังคม และศิลปวัฒนธรรม

แบบเดิมให้แข็งแกร่งต่อไปอีก    การเติบโตของกรุงเทพฯ จน

กลายเป็นเอกนคร (Primate city) ซ่ึงมีความแตกต่างอยา่งมากใน

ด้านจํานวนประชากรกับเมืองอันดับ 2 ( เช่น อุบลราชธานี  

นครราชสีมา  ขอนแก่น และเชียงใหม่) ถึง 30 ต่อ 1 (กรุงเทพฯ มี

ประชากรราว 12 ล ้านคน  เทียบกับตัวเมืองท่ีเอ่ยนามมามี

ประชากรไม่เกิน 4 แสนคน    

 

กรุงเทพฯ เป็นศูนยก์ลางของชีวิตทุกๆ มิติของรัฐไทย  ก็

คือผลพวงของการกระจุกอาํนาจทุกๆ ดา้นไวท่ี้กรุงเทพฯ  และ

ความอ่อนแอของทอ้งถ่ินนัน่เองท่ีทาํใหเ้มืองอ่ืนๆ เติบโตอยา่งไม่ 
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สมดุลกบัเมืองหลวง    เช่นเดียวกบัความใหญ่โตแบบผดิปกติของ
เมืองหลวงแห่งน้ี  และเม่ือระบบน้ีด ารงอยูต่่อไป   ปัญหาต่างๆ ท่ี
ประดงัเขา้ใส่กรุงเทพฯ  ก็ไดท้  าให้ความเจริญหลัง่ไหลไปแออดัท่ี
เชียงใหม่  ซ่ึงก็มิได้เกิดการวางแผนใดๆ  แต่เป็นความเห็นชอบ
ร่วมกนัของผูไ้ดเ้ปรียบจากกรุงเทพฯ  ท่ีจะแสวงหาแหล่งกระจาย
ทุนออกไป ในเม่ือกรุงเทพฯ ไม่อาจเติบโตได้มากกว่าน้ี หรือ
จ าเป็นตอ้งหาท่ีใหม่รองรับเพื่อคุณภาพของชีวติท่ีดีกวา่ หรือมีทุน
มากพอเพื่อท่ีจะหาแหล่งลงทุนและบา้นพกัตลอดจนส่ิงแวดลอ้ม
ใหม่ๆ ท่ีแตกต่างไปจากกรุงเทพฯ  xvi 
 
 การเติบโตและความเข้มแข็งแบบสัมพนัธ์ของระบอบ
ประชาธิปไตยในรัฐไทยเพื่อตอบสนองความตอ้งการของคนรุ่น
ใหม่และทุนจากต่างชาติเป็นปัจจยัส าคญัประการหน่ึงท่ีท าให้
ระยะเวลาของรัฐบาลเลือกตั้งในรัฐน้ียดืยาวออกไป   เม่ือเทียบกบั
ช่วงเวลาท่ีสั้ นในอดีต  และนั่นจึงเป็นอีกเหตุผลหน่ึงของการ
ปกครองทอ้งถ่ินท่ีเติบใหญ่มากข้ึนเป็นล าดบั   
 
 การปะทะกันและความพยายามอย่างมากท่ีจะสกัดกั้น
กระทัง่ท าลายการเติบโตของระบอบประชาธิปไตยทั้งระดบัชาติ
และทอ้งถ่ินในช่วง 1 ทศวรรษท่ีผ่านมา โดยเฉพาะในสังคมโลก

73 
 

ยุคปัจจุบนั   ท่ีพม่าและอินโดนีเซียไดส้ลดัโซ่ตรวนออกไปแล้ว  
จึงเป็นค าถามส าคญัมากวา่ รัฐไทยจะอยูอ่ยา่งไรในสภาวะดงักล่าว  
และจะมีการปรับตวัอย่างไรเพื่อให้ส่ิงท่ีรัฐไทยสร้างมาในช่วง 3  
ทศวรรษหลงัมีแต่แนวโน้มของสังคมสมยัใหม่ท่ีเปิดทางให้การ
เปิดกวา้ง   การเคารพซ่ึงกนัและกนั  เสมอภาค   การมีส่วนร่วม
จากทุกๆ ฝ่าย  ความโปร่งใส   การตอบสนอง   ตลอดจนคุณธรรม
อนัเกิดจากระบบนิติรัฐ (Rule of Law)  ไดมี้โอกาสแสดงบทบาท
มากข้ึนๆ   
 
 ระยะผ่านอาจยาวนานออกไป เม่ือคิดถึงฐานเดิมท่ีเป็น
ระยะผา่นยาวนานไม่เหมือนรัฐอ่ืนๆ มีความชดัเจนมาก   เพียงแต่
วา่จะมีปัจจยัภายนอก และปัจจยัภายในใด  ท่ีเห็นวา่มีความจ าเป็น
ท่ีจะตอ้งกระท าอย่างใดอย่างหน่ึงเพื่อให้ก้าวทนัโลกท่ีนับวนัจะ
เปล่ียนไปอยา่งรวดเร็ว. 
  
     3  ธนัวาคม  2559. 
 
 

**  ธเนศวร์  เจริญเมือง  ศาสตราจารย์   อาจารย์พิเศษวิชาการปกครอง
ท้องถ่ิน, การพฒันาประชาธิปไตยและการกระจายอ านาจสูท้่องถ่ิน, และ
วิชาโลกานวุตัร-ปฏิโลกานวุตัร/สยามานวุตัร-ล้านนานวุตัร  คณะรัฐศาสตร์ 
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สมดุลกบัเมืองหลวง    เช่นเดียวกบัความใหญ่โตแบบผดิปกติของ
เมืองหลวงแห่งน้ี  และเม่ือระบบน้ีด ารงอยูต่่อไป   ปัญหาต่างๆ ท่ี
ประดงัเขา้ใส่กรุงเทพฯ  ก็ไดท้  าให้ความเจริญหลัง่ไหลไปแออดัท่ี
เชียงใหม่  ซ่ึงก็มิได้เกิดการวางแผนใดๆ  แต่เป็นความเห็นชอบ
ร่วมกนัของผูไ้ดเ้ปรียบจากกรุงเทพฯ  ท่ีจะแสวงหาแหล่งกระจาย
ทุนออกไปในเม่ือกรุงเทพฯ ไม่อาจเติบโตได้มากกว่าน้ี หรือ
จ าเป็นตอ้งหาท่ีใหม่รองรับเพื่อคุณภาพของชีวติท่ีดีกวา่ หรือมีทุน
มากพอเพื่อท่ีจะหาแหล่งลงทุนและบา้นพกัตลอดจนส่ิงแวดลอ้ม
ใหม่ๆ ท่ีแตกต่างไปจากกรุงเทพฯ  xvi 
 
 การเติบโตและความเข้มแข็งแบบสัมพนัธ์ของระบอบ
ประชาธิปไตยในรัฐไทยเพื่อตอบสนองความตอ้งการของคนรุ่น
ใหม่และทุนจากต่างชาติเป็นปัจจยัส าคญัประการหน่ึงท่ีท าให้
ระยะเวลาของรัฐบาลเลือกตั้งในรัฐน้ียดืยาวออกไป   เม่ือเทียบกบั
ช่วงเวลาท่ีสั้ นในอดีต  และนั่นจึงเป็นอีกเหตุผลหน่ึงของการ
ปกครองทอ้งถ่ินท่ีเติบใหญ่มากข้ึนเป็นล าดบั   
 
 การปะทะกันและความพยายามอย่างมากท่ีจะสกัดกั้น
กระทัง่ท าลายการเติบโตของระบอบประชาธิปไตยทั้งระดบัชาติ
และทอ้งถ่ินในช่วง 1 ทศวรรษท่ีผ่านมา โดยเฉพาะในสังคมโลก

73 
 

ยุคปัจจุบนั   ท่ีพม่าและอินโดนีเซียไดส้ลดัโซ่ตรวนออกไปแล้ว  
จึงเป็นค าถามส าคญัมากวา่ รัฐไทยจะอยูอ่ยา่งไรในสภาวะดงักล่าว  
และจะมีการปรับตวัอย่างไรเพื่อให้ส่ิงท่ีรัฐไทยสร้างมาในช่วง 3  
ทศวรรษหลงัมีแต่แนวโน้มของสังคมสมยัใหม่ท่ีเปิดทางให้การ
เปิดกวา้ง   การเคารพซ่ึงกนัและกนั  เสมอภาค   การมีส่วนร่วม
จากทุกๆ ฝ่าย  ความโปร่งใส   การตอบสนอง   ตลอดจนคุณธรรม
อนัเกิดจากระบบนิติรัฐ (Rule of Law)  ไดมี้โอกาสแสดงบทบาท
มากข้ึนๆ   
 
 ระยะผ่านอาจยาวนานออกไป เม่ือคิดถึงฐานเดิมท่ีเป็น
ระยะผา่นยาวนานไม่เหมือนรัฐอ่ืนๆ มีความชดัเจนมาก   เพียงแต่
วา่จะมีปัจจยัภายนอก และปัจจยัภายในใด  ท่ีเห็นวา่มีความจ าเป็น
ท่ีจะตอ้งกระท าอย่างใดอย่างหน่ึงเพื่อให้ก้าวทนัโลกท่ีนับวนัจะ
เปล่ียนไปอยา่งรวดเร็ว. 
  
     3  ธนัวาคม  2559. 
 
 

**  ธเนศวร์  เจริญเมือง  ศาสตราจารย์   อาจารย์พิเศษวิชาการปกครอง
ท้องถ่ิน, การพฒันาประชาธิปไตยและการกระจายอ านาจสูท้่องถ่ิน, และ
วิชาโลกานวุตัร-ปฏิโลกานวุตัร/สยามานวุตัร-ล้านนานวุตัร  คณะรัฐศาสตร์ 
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และรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลยัเชียงใหม ่ และผู้ประสานงานศนูย์
ศกึษาการพฒันาประชาธิปไตยและเทศานวุตัร – ศพปท. (Center for 

Democratization and Localization Studies – CDLS) 
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