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บทคัดย่อ

	 การกระจายอ�ำนาจที่ผ่านมาของไทยเป็นการกระจายอ�ำนาจตามแนวคิด

กระแสหลักท่ีเน้นความส�ำคัญของรัฐมาโดยตลอด ส่งผลให้เกิดการปกครองท้องถ่ิน

แบบรัฐกิจที่เน้นไปที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รัฐจัดตั้งขึ้น เป็นกลไกหลักในการ

บริหารงานของท้องถิน่มากกว่าการเน้นไปทีป่ระชาชนทีอ่ยูใ่นท้องถิน่  การปกครองท้องถิน่

แบบรัฐกิจดังกล่าวนั้นก่อให้เกิดผลเสียต่อท้องถิ่นและประชาชนในท้องถ่ินอย่างมาก 

ทัง้ปัญหาการคอร์รัปชัน่ทีเ่กดิจากวฎัจักรธรุกจิการเมอืงท้องถิน่ และปัญหาการถกูท�ำให้

อ่อนแอขึ้นเรื่อยๆของประชาชนจากทัศนคติการหวังพึ่งพิงรัฐ หากเป็นเช่นนี้ต่อไป

การกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่นของไทยต้องถึงทางตันในไม่ช้า

	 ในจงัหวะทีป่ระเทศก�ำลงัเข้าสูก่ารปฏรูิปประเทศครัง้ใหม่นี ้การทบทวนแนวคดิ

การกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถ่ินที่ผ่านมาจึงเป็นสิ่งจ�ำเป็น บทความนี้ 

ต้องการเสนอการปรบัเปลีย่นทศิทางการกระจายอ�ำนาจเป็นกระแสรองทีเ่น้นความส�ำคญั

ของท้องถิ่นและตัวประชาชนในท้องถิ่นมากกว่าเน้นความส�ำคัญขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน  การเสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับประชาชนเพื่อสร้างประชาชนให้มี

ความเป็นพลเมืองมากขึ้นน้ันก็เป็นภารกิจส�ำคัญอีกอย่างท่ีทุกภาคส่วนต้องร่วมกัน

อย่างขันแข็ง เพื่อสร้างการปกครองท้องถิ่นแบบประชากิจให้เกิดขึ้นให้ได้ 

	 ค�ำส�ำคญั : การปฏิรปู, การกระจายอ�ำนาจ, การปกครองท้องถิน่, รฐัประหาร 2557
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Abstract

	 Previously, the decentralization in Thailand had principally been 

based on the main idea of state-oriented. In other words, Thai local 

governments were monopolistically established by the authority of 

central government, called “Local State Government”, which focused 

on local administration rather than local people. The local-state government 

negatively affected on locality and local people in terms of (1) corruption 

that caused by business-politics cycle in locality and (2) difficulty of people’s 

weakness that caused by state dependency. That’s why decentralization 

and local government in Thailand might be completely terminated, soon. 

	 Recently, there is the reformation in Thailand. So, there should be 

reconsideration regarding to decentralization and local government reform. 

This article will highlight on changing of the alternative notion of 

decentralization that concentrates on locality and local people rather 

than local government itself. People empowerment as well as civic 

education are a crucial responsibility that should be participated and 

created by all stakeholders staunchly in order to institute “Local Self 

Government” in Thailand.

	 Keywords : reformation, decentralization, local administration, 

Coup d’Etat 2014
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บทน�ำ

การปกครองท้องถิ่นจะเกิดขึ้นต่อเมื่อ “รัฐกิจ” เปลี่ยนเป็น “ประชากิจ” ได้ 

และเมื่อ “ราษฎร” เปลี่ยนเป็น “พลเมือง” ได้ เมื่อนั้นเราก็หยุดก้าวได้ เพราะนั่นคือ

จุดหมายของการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่นไทย

 ศ.ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ

ปาฐกถาในการประชุมวิชาการ

สถาบันพระปกเกล้า  ครั้งที่ 3

	 ประโยคปิดปาฐกถาข้างต้นได้เปิดความสนใจของผู้เขียนในการศึกษาการ

ปกครองท้องถิ่นของไทยตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน จากการศึกษาหลายปี ผู้เขียนได้แบ่ง

แนวคิดการกระจายอ�ำนาจที่ศึกษาดังกล่าวเป็น 2 กระแส ได้แก่ 1) แนวคิดการกระจา

ยอ�ำนาจกระแสหลัก 2) แนวคิดการกระจายอ�ำนาจกระแสรอง 

แนวคิดการกระจายอ�ำนาจกระแสหลัก เป็นแนวคิดการกระจายอ�ำนาจที่เน้นความ

ส�ำคัญของรัฐและองค์กรของรัฐมากกว่าท้องถิ่น โดยรัฐกระจายอ�ำนาจไปท่ีองค์กร

ปกครองส่วนเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใช้อ�ำนาจไปจัดบริการสาธารณะเพื่อ

ประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ  แนวคิดน้ีพบเห็นได้ท่ัวไปในต�ำราเรียน ในนโยบายของรัฐ

ตลอดจนในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท้องถิ่น ในขณะที่ แนวคิดการกระจายอ�ำนาจก

ระแสรอง เป็นแนวคิดการกระจายอ�ำนาจที่เน้นท้องถิ่นเป็นส�ำคัญ โดยให้ความส�ำคัญ

แก่คนในท้องถิน่ในฐานะเจ้าของอ�ำนาจทีแ่ท้จรงิทีค่วรจะมีอ�ำนาจในการปกครองตนเอง 

เพือ่ก�ำหนดอนาคตของท้องถิน่โดยคนของท้องถิน่เอง ซึง่แนวคดินีม้นีกัวชิาการบางคน

เท่านั้นที่กล่าวถึง1 

1งานเขียนหลายชิ้นของ เอนก เหล่าธรรมทัศน์ ที่กล่าวถึงการกระจายอ�ำนาจลักษณะนี้เช่น แปรถิ่น เปลี่ยน

ฐาน: สร้างการปกครองท้องถิน่ให้เป็นรากฐานของประชาธิปไตย 2552, การกระจายอ�ำนาจ=การคนือ�ำนาจ 

สู่การจัดการตนเองของชุมชน ท้องถิ่นและสังคม 2555 เป็นต้น
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	 เมือ่การกระจายอ�ำนาจน�ำมาซึง่การปกครองท้องถ่ิน ดงันัน้การกระจายอ�ำนาจ 2 

กระแสจึงน�ำมาซ่ึงการปกครองท้องถิ่นที่แตกต่างกันเป็น 2 แบบด้วยเช่นกัน นั่นคือ 

การกระจายอ�ำนาจกระแสหลักน�ำมาซึ่งการปกครองท้องถิ่นที่เน้นความส�ำคัญของรัฐ

และองค์กรของรัฐ รฐัจะเป็นผูอ้อกแบบการปกครองท้องถ่ิน เสมอืนการปกครองท้องถ่ิน

เป็นกจิการทีรั่ฐต้องด�ำเนนิการเอง เรยีกการปกครองท้องถ่ินแบบนีว่้า การปกครองท้องถ่ิน

แบบรฐักจิ (State Affair หรือ Local State Government) ขณะท่ีการกระจายอ�ำนาจ 

กระแสรองที่เน้นการกระจายอ�ำนาจให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น  มุ่งไปที่บทบาทส�ำคัญ

ของคนในท้องถิ่นในฐานะ “พลเมือง” ที่จะร่วมกันคิด ร่วมกันแก้ไข ร่วมกันออกแบบ

ท้องถิ่นของตนเอง โดยตัวของคนในท้องถิ่นนั้นเอง การปกครองท้องถิ่นจึงเป็นภารกิจ

ของประชาชนในท้องถิน่ทีต้่องร่วมกนัก�ำหนดอนาคตของตนเอง เรยีกการปกครองท้องถิน่

แบบนี้ว่า การปกครองท้องถิ่นแบบประชากิจ (People Affair หรือ Local Self 

Government)

	 นับตั้งแต่มีการปฏิรูปการเมืองในช่วงหลังเหตุการณ์เดือนพฤษภาคม 2535 

ที่น�ำมาซึ่งการได้รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2540 ที่มุ่งกระจายอ�ำนาจแก่ท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น 

จนกระทั่งต่อเน่ืองมาถึงรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2550 ที่ยังคงเน้นการกระจายอ�ำนาจ

แก่ท้องถิน่ทีช่ดัเจนขึน้ แต่ความชดัเจนนัน้กค็อืชดัเจนทีว่่าการกระจายอ�ำนาจทีผ่่านมานัน้

เป็นการกระจายอ�ำนาจกระแสหลักที่ให้ความส�ำคัญกับรัฐและองค์กรของรัฐเป็นกลไก

ส�ำคัญของการปกครองท้องถิ่น สิ่งที่ตามมาคือความเข้มแข็งของรัฐ และองค์กรของรัฐ 

โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ขณะที่ประชาชนในท้องถิ่นถูกท�ำให้อ่อนแอลง

และถูกกีดกันให้ออกจากการเมือง จากเงินขายเสียงที่ได้รับ ประกอบกับทัศนคติแบบ 

“ราษฎร” อันเป็นผู้ใต้ปกครองที่ดี ที่ไม่ควรเข้าไปยุ่งเกี่ยวก้าวก่ายเร่ืองของผู้ปกครอง

ขณะเดียวกันประชาชนในท้องถิ่นบางส่วนเริ่มมีทัศนคติที่คอยมุ่งแต่รอความช่วยเหลือ

จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จนมีสภาพเป็นเย่ียงไพร่ทีช่่วยตนเองไม่ได้ มุง่แต่ร้องขอ

และรอคอยความช่วยเหลือจากผู้มีอ�ำนาจมากขึ้น ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ท่ีเข้มแข็งขึน้จากการทีร่ฐักระจายอ�ำนาจมาให้มากขึน้ กลบัใช้อ�ำนาจและความเข้มแขง็นัน้

ไปแสวงหาผลประโยชน์ น�ำไปสูก่ารเกดิปัญหาการคอร์รปัชัน่ตามมามากมายดงัปรากฏ

เป็นทีรู่ก้นัทัว่ไป  ขณะทีเ่หล่าข้าราชการจ�ำนวนไม่น้อยมองว่า การคอร์รปัชัน่กลายเป็น

ธรรมเนียมปฏิบัติในกระบวนการบริหารราชการเสียแล้ว ซึ่งพวกเขาต่างก็ได้รับผล

ประโยชน์ในกระบวนการเหล่านั้นด้วย เมื่อเป็นเช่นนี้ การท่ีจะหวังให้องค์กรภาครัฐ

ระดับภูมิภาคมาคอยก�ำกับตรวจสอบนั้น เป็นอันหวังไม่ได้ ในอีกด้านของชาวบ้านใน
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ท้องถิ่นเกิดความขัดแย้ง แบ่งฝักฝ่ายจากการมีการเลือกตั้ง ความสามัคคีในชุมชน

ลดน้อยลง ขณะเดียวกันประชาชนในท้องถิ่นก็ยอมรับการคอร์รัปชั่นมากขึ้นขอเพียง

ตนได้ประโยชน์บ้าง สิ่งนี้แปลงประชาชนในท้องถิ่นจากราษฎรไปเป็นไพร่มากขึ้น2  

	 ทิศทางของการปกครองท้องถิ่นไทยค่อยๆมุ่งหน้าไปสู่ทิศทางที่ประชาชน

ในท้องถิน่อ่อนแอลง ไร้พลงัทีจ่ะตรวจสอบหรอืต่อสูก้บัองค์กรของรฐั แม้จะมกีฎหมาย

บัญญัติถึงสิทธิของประชาชนมากเพียงใดก็ตาม ทิศทางเช่นนี้เป็นทิศทางท่ีอันตรายยิ่ง  

การรัฐประหารในวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 ของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ(คสช.) 

เป็นการปิดระบบการเมืองของประเทศ(Shut down) แล้วมุ่งหวังจะวางกติกาใหม่

ในนาม“การปฏิรูปประเทศ” มีการจัดตั้งกลไกรัฐขึ้นมาเพื่อด�ำเนินภารกิจดังกล่าวอาทิ 

รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.) รัฐบาล สภาปฏิรูปแห่งชาติ 

(สปช.) คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ โดยหวังจะปฏิรูปประเทศใน 18 ด้านใหญ่ 

หนึ่งในนั้นคือการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น

	 บทความนี้ต้องการจะน�ำเสนอแนวคิดเพื่อปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจและ

การปกครองท้องถิน่ในจังหวะทีป่ระเทศก�ำลงัวางแนวทางปฏรูิปอยูใ่นขณะนี ้ โดยต้องมี

การทบทวนและปรับทิศทางการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่นเสียใหม่ 

ที่ผ่านมาประเทศไทยวนเวียนปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่น

ตามแนวคิดการกระจายอ�ำนาจกระแสหลักเพียงแนวคิดเดียว ท�ำให้เราไม่สามารถ

ออกจากปัญหาที่เกิดขึ้นมาได้ ในทางตรงกันข้าม การคอร์รัปชั่นกลับเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ 

การปฏริปูการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถ่ินควรปรบัทิศทางใหม่ท่ีควรจะเป็น

คอืการลดน�ำ้หนกัการกระจายอ�ำนาจกระแสหลกัลง ขณะทีเ่พิม่น�ำ้หนกัการกระจายอ�ำนาจ 

กระแสรองมากขึ้น นั่นหมายความว่า ต้องน�ำแนวคิดการกระจายอ�ำนาจกระแสรอง 

และแนวคิดการปกครองท้องถิ่นแบบประชากิจมาปรับใช้ให้มากข้ึน การปฏิรูปการ 

กระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่นต้องมุ่งไปที่การให้ความส�ำคัญแก่ท้องถิ่นหรือ

ประชาชนในท้องถ่ินมากกว่าองค์กรของรัฐ และพยายามเปลี่ยนการปกครองท้องถ่ิน

แบบรัฐกิจให้เป็นประชากิจให้ได้มากที่สุด โดยแนวทางใหญ่ควรมีทิศทางดังนี้

2เอนก เหล่าธรรมทัศน์ ใช้ค�ำ 3 ค�ำที่แทนลักษณะประชาชนที่แตกต่างกันออกไป คือ 1.ราษฎร (Subject) 
หมายถึงประชาชนที่ยอมรับในการถูกปกครอง เคารพกฎหมายและผู้ปกครอง 2.พลเมือง (Citizen) 
หมายถึงประชาชนที่มีความรับผิดชอบ เสียสละเพื่อส่วนรวม มีความกระตือรือร้นในการเข้ามีส่วนร่วม
ทางการเมืองอย่างสร้างสรรค์ 3.ไพร่ (Client) หมายถึงประชาชนผู้ท่ีพ่ึงตนเองไม่ได้ คอยแต่อ้อนวอน 
ขอความเมตตาจากผู้ใหญ่หรือผู้อุปถัมภ์ ดูรายละเอียดใน เอนก เหล่าธรรมทัศน์ ,การเมืองของพลเมือง: 
สู่สหัสวรรษใหม่, 2543 หน้า 58.
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	 1. รัฐต้องยอมรับว่าคนท้องถิ่นสามารถปกครองตนเองได้ในแบบฉบับที่

แตกต่างกัน

	 2. รัฐต้องกระจายอ�ำนาจสู่ประชาชนในท้องถิ่นนอกเหนือจากการกระจาย 

อ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 3. รัฐต้องส่งเสริมการมีส ่วนร่วมขององค์กรภาคประชาชนในระดับ  

Empowerment

	 4. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องส่งเสริมและสนับสนุนบทบาทขององค์กร

ภาคประชาชนในการพัฒนาท้องถิ่น

	 5. การมุ่งสร้างความเป็นพลเมืองให้ประชาชนในท้องถิ่น

	 การปรบัเปล่ียนทศิทางการปกครองท้องถิน่จากรฐักิจไปสูป่ระชากิจ เปลีย่นจาก

ราษฎรไปเป็นพลเมอืง คงต้องใช้เวลา ใช้ความใจกว้างของรฐั ใช้ความจรงิใจของรัฐและ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และใช้ความมุ่งมั่นของประชาชนท่ีจะยกระดับตนเองสู่

ความเป็นพลเมืองของท้องถิ่น สิ่งเหล่านี้เป็นเง่ือนไขแห่งความส�ำเร็จของการกระจาย 

อ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่นของไทย

แนวคิดการกระจายอ�ำนาจ 2 กระแสและการปกครองท้องถิ่น 2 แบบ

	 จากการศึกษาต�ำราทางรัฐศาสตร์ที่กล่าวถึงการกระจายอ�ำนาจ การเรียนรู้

จากนักวิชาการผู้ทรงคุณวุฒิระดับประเทศหลายคน  การวิเคราะห์การกระจายอ�ำนาจ

ในรัฐธรรมนูญฉบับส�ำคัญๆ การวิเคราะห์กฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจ ผู้เขียน

พบแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจอยู่ 2 กลุ่ม คือกลุ่มที่นักวิชาการส่วนใหญ่ 

องค์กรรัฐ กฎหมาย ได้กล่าวหรอืสะท้อนไว้ในหลายๆทีเ่ป็นกระแสหลกัทีก่�ำหนดทศิทาง

การกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่นไทย อย่างไรก็ตามมีนักวิชาการบางท่าน

กล่าวถึง “การกระจายอ�ำนาจที่แท้จริง”ที่ต่างจากแนวคิดกระแสหลักข้างต้น ดังนั้น

ผูเ้ขียนจงึได้แบ่งแนวคดิการกระจายอ�ำนาจเป็น 2 กระแสคอื 1) แนวคดิการกระจายอ�ำนาจ 

กระแสหลัก และ 2) แนวคิดการกระจายอ�ำนาจกระแสรอง

1. 	 แนวคดิการกระจายอ�ำนาจกระแสหลกั และการปกครองท้องถิน่แบบรฐักจิ

	 ลักษณะส�ำคัญของแนวคิดการกระจายอ�ำนาจกระแสนี้คือ การเน้นบทบาท

และความส�ำคญัของรฐัเป็นส�ำคญั ค�ำว่ารฐัในทีน่ีค้อื รฐัและองค์กรของรฐัทัง้หลายทีร่ฐั

ได้จัดตั้งขึ้น แนวคิดนี้เริ่มจากความเชื่อที่ว่า “อ�ำนาจการปกครองเป็นของรัฐ” นั่นคือ
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เชือ่ว่ารัฐเป็นเจ้าของอ�ำนาจทัง้หมด ดังน้ันการกระจายอ�ำนาจจึงเป็นเรือ่งของรฐั เป็นสทิธิ

ของรัฐในการออกแบบการกระจายอ�ำนาจ เพ่ือความมั่นคงแห่งอ�ำนาจนี้รัฐจึง

กระจายอ�ำนาจไปให้แก่องค์กรของรฐัทีร่ฐัจดัตัง้ขึน้ในท้องถิน่ทีเ่รยีกว่าองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น(อปท.) ให้มีอ�ำนาจอิสระ (Autonomy) ในการปกครองท้องถ่ินโดยท่ีรัฐ

หรอืองค์กรของรฐัทัง้ในระดับส่วนกลางและส่วนภมิูภาคสามารถตามลงไปก�ำกบั ควบคมุ

ผ่านกรอบของกฎหมายที่รัฐได้วางไว้ได้ อ�ำนาจอิสระนั้นมีความ“อิสระ”เพียงใดนั้น 

ก็ขึ้นอยู่ที่รัฐจะก�ำหนดให้เมื่อรัฐกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว 

	 อ�ำนาจที่รัฐกระจายมาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มีภารกิจหลักคือ

การจดับรกิารสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิน่ เช่นจดัท�ำถนน ท่อระบายน�ำ้ น�ำ้ประปา 

ไฟฟ้า ขยะ เป็นต้นโดยมวีตัถุประสงค์ส�ำคญัคือ เพือ่เป็นการแบ่งเบาภาระหน้าทีข่องรฐั

ส่วนกลางให้ส่วนท้องถิ่นช่วยด�ำเนินการเท่าน้ัน ส่วนในประเด็นการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนนั้น ในแนวคิดนี้จะเน้นไปที่การมีส่วนร่วมที่ผ่านกระบวนการทางการเมืองที่

เป็นทางการ เช่น การเลือกตั้ง การสมัครเป็นสมาชิกสภาท้องถิ่น และการวางบทบาท

ของประชาชนไว้ที่ การตรวจสอบการท�ำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น

	 แนวคิดนี้ปรากฏในต�ำราการปกครองท้องถิ่นทั่วๆไป มักกล่าวไปในทิศทาง

เดียวกันว่า หลักการกระจายอ�ำนาจคือ“การที่ราชการส่วนกลางมอบอ�ำนาจปกครอง

บางส่วนให้แก่องค์การอื่นที่ไม่ได้เป็นส่วนหน่ึงของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง

ไปจดัท�ำบริการสาธารณะบางอย่างโดยมอีสิระตามสมควรในการปฏบิตัหิน้าที ่เป็นเรือ่ง

ของท้องถิน่มอี�ำนาจทีจ่ะก�ำหนดนโยบาย และควบคุมการปฏบัิตใิห้เป็นไปตามนโยบาย

ท้องถิ่นของตนเองได้” (โกวิทย์ พวงงาม, 2555: 30)

	 แนวคดิการกระจายอ�ำนาจกระแสหลกันี ้น�ำไปสูก่ารเกิดการปกครองท้องถิน่

ทีส่อดคล้องกนั แนวคดิกระแสหลกัมองว่าหลกัการปกครองท้องถิน่มสีาระทีส่�ำคญัดงันี้ 

(โกวิทย์  พวงงาม, 2555: 23-24)

การปกครองของชุมชนหนึ่ง ซึ่งชุมชนเหล่านั้นอาจมีข้อแตกต่างกันในด้าน

ความเจรญิ จ�ำนวนประชาชากร หรอืขนาดของพ้ืนที ่เช่นการปกครองท้องถิน่ของไทย 

ทั้ง 5 รูปแบบ หน่วยการปกครองจะต้องมีอ�ำนาจอิสระ (Autonomy) ในการ

ปฏิบัติหน้าที่ตามความเหมาะสม กล่าวคือ อ�ำนาจของหน่วยการปกครองท้องถิ่น

1.
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จะต้องมีขอบเขตพอควร เพ่ือให้เกิดประโยชน์ตามการปฏิบัติหน้าของหน่วยการ

ปกครองท้องถิ่นอย่างแท้จริง หากมีอ�ำนาจมากเกินไป ไม่มีขอบเขตหน่วยการ

ปกครองท้องถิน่นัน้ กจ็ะกลายสภาพเป็นรฐัอธปิไตยไปเอง เป็นผลเสยีต่อความมัน่คง

ของรัฐบาล

หน่วยการปกครองท้องถิน่จะต้องมสีทิธติามกฎหมาย (Legal Rights) ทีจ่ะด�ำเนนิ

การปกครองตนเอง สิทธิตามกฎหมายแบ่งได้เป็น 2 ประเภท ได้แก่ 

2.1.	    สิทธิที่จะตรากฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น 

2.2.	     สิทธิที่เป็นหลักในการด�ำเนินการบริหารท้องถิ่นคืออ�ำนาจในการก�ำหนด

งบประมาณ  

มีองค์กรที่จ�ำเป็นในการบริหารและการปกครองตนเอง องค์กรท่ีจ�ำเป็นจัดแบ่ง

เป็น 2 ฝ่าย คือ องค์กรฝ่ายบริหาร และองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ 

เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองในระดับท้องถ่ิน 

จากแนวคดิท่ีว่าประชาชนในท้องถิน่เท่านัน้ทีจ่ะรูปั้ญหา และวิธกีารแก้ไขของตนเอง

อย่างแท้จรงิ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จึงจ�ำเป็นต้องมคีนในท้องถิน่มาบรหิารงาน 

เพื่อให้สมตามเจตนารมณ์ และความต้องการของชุมชน อยู่ภายใต้การควบคุม

ของประชาชนในท้องถิ่น 

	 การปกครองท้องถิน่ตามแนวคิดการกระจายอ�ำนาจกระแสหลกัมวีตัถปุระสงค์

ที่เน้นไปที่การแบ่งเบาภาระของรัฐ ดังที่ชูวงศ์ ฉายะบุตร (2539: 31) สรุปไว้ว่า 

การปกครองท้องถิ่นมีวัตถุประสงค์ดังนี้

1.    ช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล

2.    เพื่อสนองตอบความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง

3.     เพือ่ความประหยดัเงินงบประมาณของรัฐ เพราะหน่วยการปกครองท้องถ่ินสามารถ 

       หารายได้ของตนเองได้

4.    เพื่อให้หน่วยการปกครองท้องถิ่นเป็นสถาบันที่ให้การศึกษาการปกครองระบอบ

      ประชาธิปไตยแก่ประชาชน 

	 การปกครองท้องถิน่ตามแนวคดิข้างต้นจะเหน็ชดัเจนว่าเป็นการปกครองท้องถ่ิน

ทีใ่ห้ความส�ำคญัไปทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะท่ีเป็นกลไกหลกัท่ีรฐัจดัต้ังข้ึนมา

เพือ่ใช้อ�ำนาจทีร่ฐักระจายมาให้มาจัดท�ำบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิน่นัน้ๆ 

2.

3.

4.
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เพื่อเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐ เห็นได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้มีและ

ใช้อ�ำนาจตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับการจัดบริการสาธารณะตามที่

กฎหมายก�ำหนดให้ ส่วนบทบาทของประชาชนน้ัน ประชาชนเป็นผู้เลือกตั้งตัวแทน

เข้าไปเป็นผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่น แต่หลังจากเลือกตั้งไปแล้วประชาชน

หมดโอกาสในการตดัสนิใจ อ�ำนาจการตดัสนิใจเป็นอ�ำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

บทบาทของประชาชนนัน้กฎหมายก�ำหนดให้เป็นบทบาทของผูต้รวจสอบ มใิช่บทบาท

ของผูตั้ดสนิใจ และเป็นผูร้อรบัผลประโยชน์ทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะด�ำเนนิการให้ 

ลกัษณะเช่นนีห้ากจะเรยีกว่าเป็นการปกครองแบบประชาธิปไตย กค็งเป็นประชาธปิไตย

ทีเ่น้น “เพือ่ประชาชน” เป็นประชาธปิไตยแบบตัวแทน (Representative Democracy) 

ที่เราพบปัญหามากมายจากประชาธิปไตยรูปแบบนี้ดังท่ีจะกล่าวต่อไป ผู้เขียนเรียก

การปกครองท้องถิ่นลักษณะนี้ว่า การปกครองท้องถิ่นแบบรัฐกิจ (State Affair หรือ 

Local State Government)

2.	 แนวคดิการกระจายอ�ำนาจกระแสรอง และการปกครองท้องถิน่แบบประชากจิ

	 จากการศกึษาแนวคดิการกระจายอ�ำนาจ ยงัมนีกัวชิาการบางคนมองความหมาย

การกระจายอ�ำนาจทีต่่างไปจากแนวคดิกระแสหลกั แต่กเ็ป็นนกัวิชาการส่วนน้อย และ

ปรากฏออกมาในรูปการวิเคราะห์ วิพากษ์ วิจารณ์มากกว่าจะมีการพูดหรือเรียบเรียง

ออกมาเป็นกิจจะลักษณะในรูปแบบของต�ำรา 	 

	 แนวคิดการกระจายอ�ำนาจกระแสรองที่เน้นความส�ำคัญของท้องถิ่น การให้

ความส�ำคัญในอ�ำนาจของท้องถ่ินในการตัดสินใจในอนาคตของตนเองได้อย่างมีอิสระ 

เน้นว่าเป็น “การกระจายอ�ำนาจทีแ่ท้จรงิ” แนวคิดกระแสนีเ้ชือ่ว่า อ�ำนาจการปกครองนัน้ 

เป็นของท้องถิน่หรอืของชมุชนมาแต่ดัง้เดมิ แต่ต้องมาถูกรฐัยดึเอาไปรวมกนัไว้ทีส่่วนกลาง

ในอดีต แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นประชาธิปไตยแล้ว 

อ�ำนาจท่ีรวมอยู่ที่ศูนย์กลางก็ควรกระจายกลับคืนให้แก่เจ้าของอ�ำนาจเดิมคือท้องถ่ิน 

หรือชุมชน ดังนั้นท้องถิ่นหรือชุมชนควรมีอ�ำนาจในการตัดสินใจในอนาคตของตนเอง 

มีอ�ำนาจในการเลือกที่จะท�ำหรือไม่ท�ำกิจกรรมสาธารณะใดๆท่ีกระทบต่อท้องถิ่นหรือ

ชุมชน นักวิชาการที่กล่าวถึงการกระจายอ�ำนาจกระแสรองเช่น

	 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ (2535 : 8) ได้เขียนบทความตั้งแต่ พ.ศ.2535 เรื่อง

การกระจายอ�ำนาจทีแ่ท้จรงิ : กรอบการวเิคราะห์แนวใหม่ทีใ่ห้ความส�ำคญักบั “ชมุชน 

(Community)” และประชาชนในชุมชนท้องถิ่น ในกรอบความคิดแนวใหม่ในการ
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วิเคราะห์นี ้ไม่พดูถงึ “การกระจายอ�ำนาจ”  ของรฐัในโครงสร้างอ�ำนาจรฐัแบบแนวคดิ

กระแสหลักแต่จะเอาชมุชนท้องถิน่ (Local  Community)  เป็นตวัตัง้  เน้นการยอมรบั

สิทธิของชุมชนตามศักยภาพที่แท้จริง และความประสงค์ของชุมชนที่จะบริหารกิจการ

บางอย่างเอง เช่น การจัดสรรการใช้น�้ำ การดูแลรักษาและใช้ประโยชน์จากป่าชุมชน

หรือการระงับข้อพิพาทกันเองตามประเพณีและวิถีชีวิตที่เขาปฏิบัติกันมา  ถ้ากรอบ

การวเิคราะห์เป็นแนวใหม่นี ้ สาระส�ำคญัของการวเิคราะห์จะเปลีย่นไปคอื“ชมุชนท้องถิน่

(Local  Community)” เป็นตัวต้ังไม่ใช่“รฐัส่วนกลาง” อกีต่อไป สมัพันธภาพระหว่างรฐั 

(State) กับชุมชนท้องถิ่น (Local Community)  จึงเป็นสัมพันธภาพที่ต่าง “ยอมรับ”  

ซึ่งกันและกันไม่ใช่รัฐเป็นผู้ให้  ชุมชนและประชาชนเป็นผู้รับอีกต่อไป 

	 นิธิ  เอียวศรีวงศ์ (2539: 29)  มีแนวคิดว่า  การกระจายอ�ำนาจที่แท้จริง 

ต้องท�ำให้ชาวบ้านมอีงค์กรของตนเองทีร่่วมในการตดัสนิใจ การกระจายอ�ำนาจจงึเป็น

เรือ่งการคนือ�ำนาจตดัสนิใจให้แก่ประชาชน  เพราะรฐัได้รบิเอาอ�ำนาจการตดัสินใจของ

ชาวบ้านในเรื่องทรัพยากรท้องถิ่นไปเสียจนหมด  เป้าหมายของการกระจายอ�ำนาจ

ที่แท้จริง คือ การกระจายอ�ำนาจที่รัฐไปยึดกุมไว้นั้นคืนแก่ประชาชนให้มาก ประชาชน

ในท้องถิ่นต้องสามารถก�ำหนดชะตาชีวิตของตัวเองได้มากข้ึน จะใช้น�้ำ ใช้ป่า ใช้ภูเขา 

ใช้ทะเลทีอ่ยูใ่นบ้านของเขาอย่างไร เขามส่ีวนในการก�ำหนดการกระจายอ�ำนาจทีแ่ท้จรงิ

จึงอยู ่ที่การกระจายอ�ำนาจของรัฐออกไปให้ประชาชนหรือองค์กรของประชาชน  

การกระจายอ�ำนาจต้องมีการปรับกระบวนการตัดสินใจในท้องถิ่นให้องค์กรของ

ประชาชนระดับต่างๆ ได้มีอ�ำนาจร่วมกับรัฐในการตัดสินใจ

	 แนวคดิการกระจายอ�ำนาจกระแสรองน้ีสอดคล้องกบัแนวคดิประชาธปิไตยที่

ประชาชนปกครองดแูลตนเอง (Self Government Democracy) ท่ีเอนก เหล่าธรรมทัศน์ 

(2550: 60-69) เสนอไว้ว่าเป็นการร่วมกนักระท�ำกจิเพือ่ส่วนรวม หรอืแก้ปัญหาให้ส่วนรวม 

โดยค�ำว่า “ส่วนรวม” นี้อาจจะหมายถึงชุมชน ชมรม ชุมนุม สมาคม ท้องถิ่น ภูมิภาค 

หรือประเทศชาต ิกไ็ด้ ค�ำว่า “การเมอืง” ในประชาธิปไตยรปูแบบนีจ้ะมใิช่การทีบ่คุคล

หรอืหมูค่ณะแก่งแย่งแข่งขนั หรอืช่วงชงิแย่งกนัเอาต�ำแหน่งหน้าที ่งบประมาณ โครงการ 

แผนงาน ของรฐั ซ่ึงสิง่เหล่านีค้อืการเมอืงในความหมายทีป่ระชาชนส่วนใหญ่ทุกวนันีเ้ข้าใจ 

แต่การเมืองในประชาธิปไตยแบบนี้หมายถึงการร่วมมือกันของประชาชน แก้ไขปัญหา

ของชุมชนร่วมกัน การเมืองจึงเป็นเรื่องของทุกคน ที่จะมาร่วมมือกันสร้างสรรค์ หรือ

แก้ไขปัญหาส่วนรวมร่วมกัน 
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	 ลักษณะส�ำคัญของประชาธิปไตยที่ประชาชนปกครองดูแลตนเอง คือ มุ่งเน้น

ประชาชนปกครองดูแลตนเอง   โดยให้ความส�ำคัญกับประโยชน์ส่วนรวม เน้นที่บุคคล

หรือหมู่คณะ จะร่วมกันเสียสละหรือสมัครสมานกันและร่วมใจกันท�ำประโยชน์ให้กับ

ส่วนรวม เน้นการปลูกฝังจิตส�ำนึกหรือคุณธรรมแห่งความเป็นพลเมือง (Civic Virtue) 

เน้นให้ประชาชนปกครองพึ่งพาตนเอง ประชาชนจะต้องไม่เป็นเพียงไพร่ หรือผู้น้อย 

(Client) ผู้คอยแต่ “ขี้ขอ-รอคอย” อ้อนวอนร้องขอความเมตตาจากผู้ใหญ่ ผู้มีอิทธิพล 

หรอืผูอ้ปุถมัภ์ ประชาชนต้องไม่เป็นเพยีงราษฎร (Subject) ท่ีเป็นเพยีงผูเ้คารพกฎหมาย 

เสยีภาษ ีและลงคะแนนเสยีงเลอืกตัง้เท่านัน้ ประชาธิปไตยทีป่ระชาชนปกครองตนเอง 

ต้องการให้ประชาชนเป็นพลเมือง ซึง่หมายถงึผูม้คีวามรบัผดิชอบต่อบ้านเมอืงหรอืส่วน

รวมผู้มคีวามเสยีสละเพือ่บ้านเมอืงหรอืส่วนรวม ผูม้ศีกัดิศ์ร ีมคีวามเป็นอิสระ พึง่ตนเอง 

(เอนก  เหล่าธรรมทัศน์, 2543: 56-59)

	 แนวคดิการกระจายอ�ำนาจกระแสรองนีเ้น้นไปทีค่วามส�ำคญัของท้องถิน่หรอื

ประชาชนในท้องถิ่นที่ต้องมีอ�ำนาจในการตัดสินใจ และสามารถก�ำหนดอนาคตของ

ท้องถิ่นตนได้ แต่อย่างไรก็ตามการกระจายอ�ำนาจแนวคิดนี้ต้องการประชาชนท่ีมี

คณุสมบตัขิองการเป็นพลเมืองทีม่คีวามกระตือรอืร้นในกจิการของส่วนรวม ท่ีจะมาเป็น

ผู้ใช้อ�ำนาจร่วมกันในการปกครองตนเอง 

	 ดงันัน้เมือ่เกดิการกระจายอ�ำนาจตามแนวคดินี ้การปกครองท้องถิน่ทีเ่กดิขึน้

จงึเป็นการปกครองของคนในท้องถิน่ทีอ่อกมาร่วมกันคดิ ร่วมกันแก้ไขปัญหา และร่วมกัน

ก�ำหนดชะตาชวิีตของท้องถิน่ตนเอง การปกครองท้องถ่ินจงึเป็นกจิของประชาชนทุกคน 

เรียกการปกครองท้องถิน่แบบนีว่้า การปกครองท้องถิน่แบบประชากจิ (People Affair 

หรือ Local Self Government) 	

	 ในท้องถิน่ไทยทัว่ทกุภูมภิาค มชีมุชนท้องถ่ินท่ีรวมตวักันท�ำกจิกรรมของชุมชน

ตนเอง เพือ่แก้ไขปัญหาต่างๆทีชุ่มชนประสบ โดยความร่วมมอืของคนในท้องถิน่กนัเอง 

โดยให้คนในชุมชนเป็นกลไกหลักส�ำคัญในการแก้ไขปัญหา เป็นการปกครอง 

“โดย”ประชาชนในท้องถิน่เอง คนในท้องถิน่หรือในชุมชนปกครอง ดแูล ช่วยเหลอืกันเอง 

เป็นการจัดการแก้ไขปัญหาของตนเองโดยท่ีรฐัไม่ได้เข้ามาเกีย่วข้องเลย บางพืน้ทีร่ฐัเข้ามา 

สนับสนุนช่วยเหลือ ดังกรณีของชาวบ้านต�ำบลน�้ำเกี๋ยน กิ่งอ�ำเภอภูเพียง จังหวัดน่าน 

ทีช่าวบ้านออกมาร่วมกนัคดิ ร่วมกนัแก้ไขปัญหาของตนเอง โดยใช้แนวคดิกระบวนการ

ท�ำงานแบบ “บวรส” บ้าน วัด โรงเรียน สถานีอนามยั มาร่วมมือกนัคดิ ร่วมกันตดัสนิใจ 
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แก้ไขปัญหา และก�ำหนดอนาคตของตนเองว่าชาวบ้านน�ำ้เกีย๋นต้องการ “กนิอิม่ นอนอุ่น 

ฝันดี” และขณะเดียวกันองค์การบริหารส่วนต�ำบลน�้ำเก๋ียนก็รับแนวคิดของชาวบ้าน

ไปก�ำหนดเป็นวสัิยทศัน์ของอบต.และน�ำแผนและโครงการท่ีชาวบ้านร่วมกนัคดิไปเป็น

แผนพัฒนาอบต. (ศิรินันท์  สารมณฐี. 2546 : 36-37 และ https://www.youtube.

com/watch?v=2nsN_sljKAE) หรือกรณีของชาวบ้านหมู่บ้านจ�ำรุง ต�ำบลแกลง 

จังหวัดระยอง ที่ชาวบ้านได้ดูแล แก้ไขปัญหาของตนเองและพัฒนาจนเป็นเครือข่าย

องค์กรชุมชนบ้านจ�ำรุง มีกิจกรรมที่ชาวบ้านคิดร่วมกันแล้วแบ่งงานกันท�ำถึง 44 กลุ่ม 

ในหมูบ้่าน ความส�ำเรจ็ของการดูแลตนเองน�ำมาซึง่รวบรวมองค์ความรูแ้ละการถ่ายทอด

ความรู้ในนามของ “มหาวทิยาลยับ้านนอก”(ดูเพิม่เติมใน http://www.banjumrung.org) 

เหล่านี้เป็นเพียงตัวอย่างในพื้นที่ทั่วประเทศที่ชาวบ้านในชุมชนสามารถ ร่วมกันคิด 

ร่วมกันก�ำหนดอนาคตของตนเองได้ สะท้อนความเป็นประชากิจได้อย่างชัดเจน

ประเด็น รัฐกิจ ประชากิจ

ลักษณะเด่น การปกครองท้องถิ่นเป็นกิจ
ของรัฐ

การปกครองท้องถ่ินเป็นกิจ
ของประชาชน

จุดเน้น เน้นรัฐ องค์กรของรัฐ เน้นประชาชนในท้องถิ่น

กลไกหลั ก ในการ
ใช้อำ�นาจ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประชาชนในท้องถิ่น

จุดมุ่งหมาย แบ่งเบาภาระของรัฐ ปกครองตนเอง 

ภารกิจ เ น้ น ไ ป ที่ ก า ร จั ด บ ริ ก า ร
สาธารณะ

กำ�หนดและวางแผนอนาคต
ของตนเอง

การมีส่วนร่วมของ
ประชาชน

การมีส่วนร่วมที่รัฐออกแบบ 
เช่นการไปเลื อกตั้ งการมี
ส่วนร่วมในการตรวจสอบ
องค์กรปกครองท้องถิ่น

การมส่ีวนร่วมภาคประชาชนที่
กว้างขวาง ร่วมคดิ ร่วมวางแผน 
ร่วมตัดสินใจ ร่วมด�ำเนินการ 
ร่วมแก้ไข ร่วมตรวจสอบ 

ลักษณะประชาชน ราษฎร   ไพร่ พลเมือง

ตาราง 1 : เปรียบเทียบความแตกต่างระหว่างการปกครองท้องถิ่น 2 แบบ
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พัฒนาการการปกครองท้องถิ่นไทย : พัฒนาการการปกครองท้องถิ่นแบบรัฐกิจ

	 ธเนศวร์ เจริญเมอืง (2545: 86-107) ได้สรปุพัฒนาการการปกครองท้องถิน่ไทย

ได้อย่างกระชับ โดยหากนับการเกิดขึ้นของการปกครองท้องถิ่นจากการจัดตั้งองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นครัง้แรก พบว่าจะเริม่นับเมือ่ พ.ศ.2440 ทีม่กีารจดัตัง้สขุาภบิาล

กรุงเทพ เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบแรก ในสมัยรัชกาลที่ 5 ซึ่งตลอด

รัชสมัยมีการจัดตั้งสุขาภิบาลทั้งสิ้น 35 แห่งทั่วประเทศ เรียกการบริหารสุขาภิบาล

แบบน้ีว่า “การปกครองท้องถิ่นแบบเมืองข้ึน” เพราะกรรมการสุขาภิบาลทั้งหมด

แต่งตั้งมาจากข้าราชการของรัฐทั้งหมด ส่วนประชาชนในพื้นที่ไม่มีโอกาสมาใช้อ�ำนาจ

ในการปกครองท้องถิ่นของตนแต่อย่างใด การปกครองท้องถิ่นในช่วงนี้เป็นรัฐกิจ

อย่างชัดเจน

	 จนกระทั่งในยุคของการเปลี่ยนแปลงการปกครอง หลังการเปลี่ยนแปลง

การปกครองหน่ึงปี คือในปี 2476 จึงมกีารจัดต้ังเทศบาลเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

รปูแบบท่ีสอง ซึง่เป็นรปูแบบทีใ่ช้ในประเทศประชาธปิไตยทัว่โลกเพือ่หวงัให้ประชาชน

บทบาทของรัฐ ก� ำกับ  ดูแล การปกครอง
ท้องถิน่ตามกรอบของกฎหมาย

ยอมรบัความส�ำคญัของท้องถ่ิน
และให้อิสระแก่ประชาชนใน
ท้องถิ่นปกครองตนเอง

บทบาทขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น

ใช้อ�ำนาจในการบริหารจัดการ
ท้องถิ่นโดยเน้นไปที่การจัด
บริการสาธารณะให้แก่คนใน
ท้องถ่ิน

สนับสนุน ร่วมมือกับคนใน
ท้องถิ่นในการปกครองท้องถิ่น

บทบาทประชาชน ประชาชนคัดเลือกตัวแทนไป
ใช้อ�ำนาจใน อปท.และมบีทบาท 
ในการตรวจสอบการด�ำเนนิงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ประชาชนเข้ามีส ่วนร่วมใน
การปกครองท ้อง ถ่ินอย ่าง
กว้างขวาง โดยเฉพาะการมี
ส่วนร่วมระดับการตัดสินใจ

กลยุทธ์ส�ำคัญในการ
พัฒนาการปกครอง
ท้องถิ่น

ต้องพัฒนาความเข้มแข็งของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ต้องพัฒนาประชาธิปไตยใน
ท้องถิ่น เพื่อให้คนในท้องถิ่นมี
ความเป็นพลเมือง

รปูแบบประชาธปิไตย Representative Democracy Self-Government Democracy
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ได้เรียนรู้และท�ำความเข้าใจการปกครองแบบประชาธิปไตย ซึ่งในตอนนั้นคณะราษฎร

หวังจะยกทุกต�ำบลทั่วประเทศให้เป็นเทศบาลให้หมดอย่างไรก็ตาม ความมุ่งหวังของ

คณะราษฎรไม่เป็นผล ผ่านไปกว่า 20 ปีในปี 2495 มเีทศบาลเกิดข้ึนเพยีง 117 แห่งเท่านัน้

	 ดังนั้น จอมพล ป.พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรีในขณะนั้นจึงน�ำรูปแบบ

การปกครองแบบสุขาภิบาลกลับคืนมาใช้อีกครั้งหนึ่ง เพื่อหวังให้ข้าราชการที่มีระดับ

การศึกษาสูงกว่า จะเป็นพี่เลี้ยงฝึกให้สมาชิกกรรมการสุขาภิบาลที่มาจากการเลือกตั้ง

ของประชาชนได้เรยีนรูก้ารปกครองท้องถิน่ให้พร้อมแล้วจงึจะยกฐานะขึน้เป็นเทศบาล

ในอนาคต จะเห็นว่าหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง รัฐได้กระจายอ�ำนาจมากขึ้น

ในรูปแบบการจัดตั้งเทศบาลแต่ด้วยปัญหาหลายประการต้องน�ำรูปแบบสุขาภิบาล

กลับมาใช้อีก สะท้อนเห็นว่าอ�ำนาจถูกส่วนกลางริบกลับคืน เพราะในสุขาภิบาลมี

ตัวแทนของส่วนกลางมาเป็นผู้บริหารสุขาภิบาล 

	 พ.ศ. 2498 ในสมัยจอมพลป.พิบูลสงคราม ได้มีการจัดตั้งองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัด (อบจ.) ข้ึนมาดแูลพืน้ทีน่อกเขตเทศบาลและสขุาภบิาลในจงัหวดั โดยมอบ

อ�ำนาจบริหารให้แก่ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และให้

ปลัดจังหวัดเป็นปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัด  แม้สมาชิกสภาจังหวัดจะมาจาก

การเลอืกตัง้จากประชาชนแต่ฝ่ายบริหารน้ัน รัฐให้ความเชือ่ถอืคนของรฐัทีส่่งไปมากกว่า 

การกระจายอ�ำนาจในยุคนี้อ�ำนาจจึงตกมาในมือของข้าราชการของรัฐอย่างชัดเจน

	 พ.ศ.2499 ได้มีการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.)ขึ้น โดยให้คนของ

ท้องที่คือก�ำนันเป็นประธานบริหารอบต. และให้ผู้ใหญ่บ้านเป็นสมาชิกสภา อบต.โดย

ต�ำแหน่ง อย่างไรก็ตาม อบต.ถูกยุบไปเมื่อ พ.ศ.2509 ด้วยรัฐเกรงกลัวการแพร่ขยาย

ของอุดมการณ์ลัทธิคอมมิวนิสต์จะแพร่เข้าสู่ท้องถิ่นผ่านอบต. อ�ำนาจท้องถ่ินถูกส่วน

กลางยึดกลับอีกครั้ง

	 พ.ศ.2515 มีการจัดตั้ งกรุงเทพมหานคร โดยช ่วงต ้นผู ้ว ่าราชการ

กรุงเทพมหานครมาจากการแต่งตั้งโดยคณะรัฐมนตรี จนปี  2528 จึงมีการเลือกตั้ง

ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครจากประชาชน ในปี พ.ศ.2521 มกีารจัดตัง้เมอืงพทัยาเป็น

รูปแบบการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่ผู ้บริหารเมืองพัทยามาจากการว่าจ้าง

ผู้จัดการเมืองมืออาชีพ (City Manager)

	 พ.ศ. 2537 สมัยรัฐบาลชวน หลีกภัย มีการน�ำเอาองค์การบริหารส่วนต�ำบล

กลับมาใช้อีกครั้งจนถึงปัจจุบัน โดยในช่วงนั้นก�ำหนดให้ก�ำนันเป็นประธานกรรมการ

บริหาร อบต.โดยต�ำแหน่ง เหน็ได้ชดัว่ารฐัยงัคงกระจายอ�ำนาจให้คนของรฐัอยูเ่ช่นเดมิ
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	 การปกครองท้องถิน่ชดัเจนขึน้หลงัประกาศใช้รฐัธรรมนญู ฉบับ พ.ศ.2540 ซ่ึง

มีการบัญญัติการปกครองท้องถิ่นเป็นหมวดเฉพาะหมวดหนึ่งในรัฐธรรมนูญ และเป็น

รัฐธรรมนูญฉบับที่มีการบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นไว้มากที่สุดเท่าที่มี

รัฐธรรมนูญมาก่อนหน้านั้น ซึ่งแม้จะมีการกล่าวว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน

ที่มีการกระจายอ�ำนาจและการมีส่วนร่วมของประชาชนมากขึ้น แต่หากพิจารณา

ในเนือ้หาให้ถีถ้่วนกลบัพบว่าบทบญัญัติของรฐัธรรมนญูเกีย่วกบัการปกครองท้องถิน่นัน้

เน้นไปที่การสร้างความเข้มแข็งให้เกิดขึ้นแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมากกว่าการ

สร้างความเข้มแข็งแก่ประชาชนในท้องถิ่น ดูได้ชัดเจนจากการมีกฎหมายก�ำหนดแผน

และขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ชัดเจน มีการจัดตั้ง

คณะกรรมการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นคณะกรรมการ

ระดับชาติ เพียงชื่อคณะกรรมการก็ทราบแล้วว่าจะกระจายอ�ำนาจให้แก่ใคร 

นั่นหมายความว่าแม้รัฐธรรมนูญจะถูกกล่าวขวัญว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน 

แต่ในมิติของการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่นแล้ว รัฐธรรมนูญฉบับนี้

ยงัคงกระจายอ�ำนาจในแนวกระแสหลกัและสร้างการปกครองท้องถิน่แบบรฐักิจเช่นเดมิ 

	 ในรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2550 ก็มีการบัญญัติหมวดการปกครองท้องถิ่นเป็น

หมวดเฉพาะ มีหลายมาตรายึดหลักการตามรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 แต่หลายมาตรา

ก็มกีารเปลีย่นแปลงให้ชดัเจนขึน้ เมือ่น�ำบทบญัญตัขิองรฐัธรรมนญูมาวิเคราะห์จะเหน็

ว่ารฐัธรรมนูญฉบบันีม้คีวามชดัเจนขึน้ว่าได้ออกแบบการปกครองท้องถิน่แบบรฐักิจข้ึนมา 

ในรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2550 มาตรา 281 ก�ำหนดไว้ชัดเจนว่า รัฐจะต้องให้ความเป็น

อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์

ของประชาชนในท้องถ่ินซึ่งการให้อิสระดังกล่าวน้ัน รัฐต้องกระจายอ�ำนาจรัฐลงไปให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ดังทีร่ฐัธรรมนญูได้บญัญตัไิว้ตามมาตรา 78(3) ทีว่่า “ (รฐัต้อง)

กระจายอ�ำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่พึง่ตนเองและตดัสนิใจในกจิการของท้องถิน่

ได้เอง...”  ในประเด็นนี้ท�ำให้เข้าใจให้ชัดเจนว่ารัฐให้อิสระและกระจายอ�ำนาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิใช่กระจายอ�ำนาจให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น 

	 ในส่วนของบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เมือ่วเิคราะห์จากบทบัญญตัิ

ต่างๆแล้วจะเห็นได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นกลไกหลักที่ส�ำคัญที่สุดในการ

ปกครองส่วนท้องถิน่ โดยต้องปรับปรุงและพัฒนาระบบการบรหิารงานให้มปีระสทิธภิาพ

มากข้ึน ขณะเดียวกนัต้องถกูควบคุมและตรวจสอบจากประชาชนมากข้ึนเช่นกนั
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อ�ำนาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ได้ถกูระบชุดัเจนมากขึน้กว่าในรฐัธรรมนูญ

ฉบับ พ.ศ.2540  กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจหน้าที่หลักในการดูแล

และจดัท�ำบรกิารสาธารณะในท้องถิน่ ดังทีร่ะบใุนมาตรา 283 นอกจากนี ้ในรฐัธรรมนญู

ฉบับ พ.ศ.2550 ได้มีบางมาตราที่ได้ระบุถึงการปรับปรุงและพัฒนาองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นให้เข้มแข็งมากข้ึนโดยมีการริเริ่มสิ่งใหม่ๆที่รัฐธรรมนูญฉบับเก่าไม่มี เช่น 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จะได้รบัการส่งเสริมและสนบัสนนุให้มกีารพฒันาระบบการ

คลังท้องถ่ินให้มีประสิทธิภาพและสามารถจัดบริการสาธารณะได้อย่างครบถ้วน  

ขณะเดียวกนัรฐัธรรมนูญกก็�ำหนดให้มกีฎหมายรายได้ท้องถิน่ เพือ่ก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่

ในการจัดเก็บภาษีและรายได้อื่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สิ่งเหล่านี้ถูกก�ำหนด

ในมาตรา 283 เป็นต้น

	 จะเห็นได้ว่าการปกครองท้องถิ่นในรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2550 นั้นเป็นการ

ปกครองท้องถิ่นแบบรัฐกิจ ที่ให้ความส�ำคัญแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มากกว่า

ประชาชนในท้องถิ่น เป็นการปกครองท้องถิ่นที่มีความเช่ือว่าการพัฒนาการปกครอง

ท้องถิ่นต้องมุ่งไปที่การพัฒนาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้มแข็งมิใช่การพัฒนาให้

ประชาชนในท้องถิน่เข้มแขง็ เป็น “พลเมือง” เพือ่ให้พลเมอืงในท้องถ่ินเหล่านัน้มอิีสระ

และสามารถปกครองตนเองได้ ตามแนวคิดการปกครองท้องถิ่นอีกแบบประชากิจ 

(เชิงชาญ  จงสมชัย, 2553: 64-80)

ผลจากการปกครองท้องถิ่นแบบรัฐกิจ

	 การปกครองท้องถิ่นแบบรัฐกิจมีผลกระทบท่ีเกิดข้ึนแก่ท้องถ่ินอย่างน้อย 

2 ประการคือ

 	 1. การแสวงหาผลประโยชน์จากต�ำแหน่งทางการเมือง

 	 2. ประชาชนอ่อนแอลง ดังจะอธิบายรายละเอียดดังนี้

	 1. การแสวงหาผลประโยชน์จากต�ำแหน่งทางการเมือง  การปกครองท้องถิ่น

แบบรฐักจิจะมกีารเลอืกตัวแทนของประชาชนเข้าไปใช้อ�ำนาจบรหิารในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น การกระจายอ�ำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยเฉพาะผู้บริหาร

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเป็นระบบที่

ผู้บริหารมีความเข้มแข็ง (Strong Mayor) ผู้บริหารมีความชอบธรรมจากการเลือกตั้ง

ของประชาชนและมีอ�ำนาจในการบริหารที่เข้มแข็งกลับกลายเป็นผลเสียข้ึนในองค์กร



4544 ทิศทางการปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่นหลังการรัฐประหาร 2557เชิงชาญ  จงสมชัย

ปกครองส่วนท้องถิน่หลายแห่งทัว่ประเทศ เริม่ตัง้แต่การลงทนุซือ้เสยีงการเลอืกตัง้จาก

ประชาชน เพือ่ให้ได้ต�ำแหน่ง เมือ่ครองต�ำแหน่งกม็อี�ำนาจในการบรหิาร กใ็ช้อ�ำนาจนัน้

ไปแสวงหากอบโกยผลประโยชน์ให้แก่ตนเองและพรรคพวกในหลายรปูแบบตัง้แต่การ

เรียกรับเงินจากโครงการต่างๆที่มีการจัดซื้อจัดจ้าง ในอัตราอย่างน้อย 30 เปอร์เซ็นต์

การเรียกรับเงินจากการสอบบรรจุแต่งตั้งข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่ได้ยินค�ำว่า “ซีละแสน” (เชิงชาญ  จงสมชัย, มปป: 167) การคอร์รัปชั่น

ในพฤติกรรมสองอย่างนี้ในการด�ำรงต�ำแหน่งครบวาระ 4 ปีก็เพียงพอที่จะมีเงินทุนใน

การซื้อเสียงเลือกตั้งในคราวต่อไปได้ วนเวียนเป็นวัฎจักรการคอร์รัปชั่นไม่รู้จบ โดยที่มี

การแก้กฎหมายขององค์กรปกครองท้องถิน่ในปี 2552 “ปลดลอ็ก”ให้ผูบ้รหิารสามารถ

ลงสมัครรับเลือกตั้งไม่จ�ำกัดวาระได้  เปิดทางการเข้าสู่ต�ำแหน่งทางการเมืองไว้ให้แก่

นักเลือกตั้งท้องถ่ิน ในขณะที่ประชาชนยอมรับในการซ้ือสิทธิ์ขายเสียง และเป็นฝ่าย

เรียกร้องเงินจากผู้สมัครเสียเองดังที่เคยได้ยินว่า “เงินไม่มา กาไม่เป็น เงินไม่มี หนีไป

นา เงนิไม่หนา กาไม่ถกู” หรอื “แดงร่วง ม่วงเอา เทาโทน” ทศันะคติเช่นนีเ้ป็นสิง่กดีกัน

คนดีมีความสามารถไม่ให้สามารถเข้ามาสู่ต�ำแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นได้ ต�ำแหน่งผู ้บริหารท้องถิ่นจึงเป็นต�ำแหน่งที่รอให้นักเลือกตั้งมา 

“ลงทนุ”ท�ำธุรกจิทางการเมอืงเท่านัน้ ขณะเดียวกนัประชาชนเองก็มทัีศนะคติท่ียอมรบั

การคอร์รัปชั่นมากข้ึน งานวิจัยหลายช้ินมีผลการวิจัยไปในทางเดียวกันว่าประชาชน

ยอมรบัได้กบัการคอร์รปัชัน่ถ้าการคอร์รปัชัน่นัน้เขาได้ประโยชน์บ้าง  เพราะประชาชน

เชื่อว่าทุกคนที่เข้าไปก็บริหารก็คอร์รัปชั่นกันทุกคน ดังนั้นใครที่คอร์รัปชั่นแล้วให้

ประโยชน์แก่ตนเองบ้างกพ็อยอมรับได้ (เชงิชาญ  จงสมชัย, 2551: 73-81) ทัศนคตเิช่นน้ี

เป็นเสมอืนใบอนญุาตให้เกดิการคอร์รปัชัน่ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ได้นัน่เอง ดงันัน้

ปัญหาคอร์รัปชั่นจึงเป็นปัญหาที่นับวันจะใหญ่โตและแก้ไขได้ยากขึ้นเรื่อยๆ

	 2. ประชาชนอ่อนแอลง การปกครองท้องถิน่แบบรฐักิจทีเ่ริม่ต้นจากการซือ้เสยีง

เลือกตั้ง เป็นจุดเร่ิมของการสร้างความอ่อนแอให้กับประชาชนท่ีมัวเฝ้ารอคอยเงิน

จากการซือ้เสียงจากผูส้มคัร ขณะทีเ่มือ่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ประชาชนกม็ุง่หวัง

ให้ส่วนท้องถิน่ เสมอืนเป็นไพร่ในสมยัโบราณทีพ่ึง่พาตนเองไม่ได้ รอแต่ความช่วยเหลอื

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ให้บริการแก่ตนทุกอย่าง การรู้จักช่วยเหลือตัวเอง

ลดน้อยลง การออกมาช่วยเหลอืกนัแก้ไขปัญหาของส่วนร่วมมปีรากฏให้เหน็น้อยลงทุกที 

เพราะมอีงค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ท�ำให้ และหากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขอความ
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ร่วมมือก็ต้องมีงบประมาณมาให้ด้วยจึงจะให้ความร่วมมือ ไม่เหมือนสมัยก่อนที่จะมี

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ประชาชนร่วมมอืกนัโดยไม่หวงัผลตอบแทน การท่ีมอีงค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นท�ำทุกอย่างให้ประชาชน ยิ่งท�ำให้ประชาชนอ่อนแอลง ช่วยเหลือ 

พึ่งพาตนเองไม่ได้ กลายเป็นผู้ที่ต้องเรียกร้องและรอรับความช่วยเหลือจากองค์กร

ปกครองจากผู้เป็นนาย ประชาชนในท้องถิ่นเริ่มกลายเป็นเช่นนั้นมากขึ้นเรื่อยๆ

	 การปกครองท้องถิน่แบบน้ีจึงไม่ใช่การปกครองท้องถ่ินเพือ่ประชาชนในท้องถ่ิน

อย่างแท้จรงิ แต่การปกครองท้องถิน่กลายเป็นธรุกจิประเภทหนึง่ทีต้่องมกีารลงทนุเพือ่

ประกอบการ และเป็นธุรกจิท่ีมกีารแสวงหาก�ำไรจากการคอร์รปัชัน่ และน�ำผลก�ำไรนัน้

ไปลงทุนต่อในการเลือกต้ังครั้งต่อไปเป็นวัฏจักร โดยที่ไม่ได้สนใจคุณภาพชีวิตของ

ประชาชน จะเหน็ได้ชดัเจนจากผลงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีไ่ร้คณุภาพเช่น

ถนนผุพัง น�้ำประปาไม่ได้มาตรฐาน ท่อระบายน�้ำไม่มีมาตรฐาน ปัญหาไข้เลือดออก

ไม่ลดลง พนักงานล้นที่ท�ำงานแต่ไม่มีผลงานที่ตอบสนองหรือแก้ปัญหาให้ประชาชน

ได้อย่างมีคุณภาพ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีงบประมาณ มีบุคลากร มีอ�ำนาจ 

มีวิสัยทัศน์ แต่ประชาชนในท้องถิ่นยังไม่หลุดพ้นจากความยากจน และมีคุณภาพชีวิต

ที่ไร้คุณภาพ ขณะเดียวกันประชาชนในท้องถิ่นก็ถูกท�ำให้อ่อนแอลง ไม่สามารถพึ่งพา

ตนเองได้ จิตส�ำนึกที่จะท�ำเพื่อส่วนรวมลดลงเพราะเคยชินกับการมีองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นท�ำให้ ประชาชนเริ่มกลายเป็นผู้ที่ “ขี้ขอ รอคอย”มากขึ้น ประชาชนนับวัน

จะเปลี่ยนจากราษฎรไปเป็นไพร่ขึ้นเรื่อยๆ การปกครองท้องถิ่นเช่นนี้เป็นการปกครอง

ท้องถิ่นที่ออกไปไกลจากความหมายของการปกครองท้องถิ่นมากขึ้นทุกที

	 ผลเสยีหายทีเ่กดิขึน้จากการปกครองท้องถิน่แบบรฐักจิทีก่ล่าวมาเป็นปัจจยัส�ำคญั

ที่ท�ำให้การกระจายอ�ำนาจกระแสหลักและการปกครองท้องถิ่นแบบรัฐกิจไม่สามารถ

แก้ไขปัญหาของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง มิหน�ำซ�้ำกลับยิ่งท�ำให้ท้องถ่ิน

และคนในท้องถิ่นอ่อนแอ ช่วยเหลือตนเองไม่ได้มากขึ้น ดังนั้นจึงมีความจ�ำเป็นอย่าง

ยิ่งที่ต้องมกีารปรบัทศิทางของการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิน่ของไทยเสยีใหม่ 

ทศิทางใหม่ของการปกครองท้องถ่ินไทย: ก้าวไปสูก่ารปกครองท้องถ่ินแบบประชากจิ

	 เมื่อเห็นแล้วว่าการปกครองท้องถ่ินของไทยปัจจุบันเป็นการปกครองท้องถิ่น

แบบรัฐกิจที่มีข้อเสียส�ำคัญสองประการที่กล่าวมาแล้ว การไม่สามารถแก้ไขปัญหา

คอร์รัปชั่นในท้องถิ่นได้ และการที่ประชาชนในท้องถิ่นอ่อนแอลงไปเรื่อยๆ ย่อมท�ำให้

เห็นว่าท้องถิ่นไทยจะถึงทางตันในที่สุด ถึงตอนน้ันก็จะเป็นความชอบธรรมที่รัฐจะ
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เอาอ�ำนาจคนืไป การรวมศูนย์อ�ำนาจในนามความช่วยเหลอืจากรฐัส่วนกลางกจ็ะเกดิข้ึน 

น่ันคอืจดุจบของการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิน่ไทย เราจงึจ�ำเป็นอย่างยิง่

ทีต้่องเปล่ียนทศิทางการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิน่ของไทย โดยพยายาม

ใช้กรอบใหม่ในการปรบัทศิทาง นัน่คอืต้องหนัมาใช้แนวคดิการกระจายอ�ำนาจกระแสรอง

และแนวคดิการปกครองท้องถิน่แบบประชากจิมากยิง่ข้ึน แต่มใิช่ว่าจะเปลีย่นจากหน้ามอื

เป็นหลงัมอืในทันททีนัใด เราต้องค่อยๆเสริมหรอืสอดแทรกแนวคดิการปกครองท้องถิน่

แบบประชากจิให้มากขึน้เรือ่ยในขณะเดยีวกนักล็ดแนวคดิการปกครองท้องถิน่แบบรฐักจิ

ลงเรื่อยๆ การปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นที่ควรด�ำเนินการมีดังนี้

1.	 รฐัต้องยอมรบัว่าคนท้องถิน่สามารถปกครองตนเองได้ในแบบฉบบัทีแ่ตกต่าง

กันเป็นสิ่งแรกที่รัฐต้องเชื่อและต้องท�ำให้ได้เพราะปัจจุบันมีชุมชนท้องถ่ินหลายชุมชน

ที่เข้มแข็งสามารถพึ่งพาตนเองได้ เช่นชุมชนบ้านจ�ำรุง จังหวัดระยอง  ชุมชนน�้ำเกี๋ยน 

จังหวัดน่าน ชุมชนอินแปง จังหวัดสกลนคร ชุมชนไม้เรียง จังหวัดนครศรีธรรมราช 

เป็นต้น ชุมชนเหล่านี้มีการบริหารจัดการชุมชนตนเองในแบบฉบับของตนเองที่ต่างกัน

ไปในแต่ละพื้นที่ แต่ที่เหมือนกันอย่างหนึ่งคือ การด�ำเนินการของท้องถิ่นด�ำเนินการ

โดยคนของชมุชนทัง้สิน้ องค์กรภาครฐัเป็นเพยีงผูส้นบัสนนุเท่านัน้ไม่ว่าจะเป็นงบประมาณ 

บคุลากร และองค์ความรู ้ดังนัน้รฐัต้องเชือ่ใจและยอมรบัให้ท้องถ่ินท่ีมศีกัยภาพสามารถ

พึ่งตนเองได้ เป็นรูปแบบหนึ่งของการปกครองท้องถิ่นด้วยนอกเหนือจากรูปแบบทั้ง 

5 รูปแบบที่รัฐจัดตั้งขึ้น

2.	 รฐัต้องกระจายอ�ำนาจสูป่ระชาชนในท้องถิน่นอกเหนอืจากการกระจายอ�ำนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยระบุให้ชัดเจนในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ว่ารัฐต้อง

กระจายอ�ำนาจให้ท้องถิ่นอันหมายถึงคนในท้องถ่ินและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ให้คนในท้องถิ่นสามารถปกครองตนเองได้ในรูปแบบของเขาเอง และรัฐต้องยอมรับ

ให้องค์กรทีป่ระชาชนสร้างขึน้เพือ่ปกครองชมุชนของเขานัน้เป็นรปูแบบหนึง่ขององค์กร

ปกครองเช่นกนั และรฐัอาจก�ำหนดเกณฑ์ขึน้มาเพือ่จะพจิารณาว่าองค์กรของประชาชน

ในท้องถิน่องค์กรใดทีจ่ะได้รบัการยอมรบัว่าเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เช่นกนั และ

หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของประชาชนได้รบัการยอมรบัแล้ว รฐัต้องลดบทบาท

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของรัฐเสีย ให้เป็นองค์กรสนับสนุนและ เพื่อไม่ให้เกิด

ความซ�้ำซ้อนและเกิดความขัดแย้งกันเอง และเป็นการออกจากวัฏจักรธุรกิจการเมือง

ท้องถิ่นที่กล่าวข้างต้นได้
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3.	 รฐัต้องส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมขององค์กรภาคประชาชนในระดบัEmpowerment 

โดยต้องส่งเสริมให้การมีส่วนร่วมขององค์กรภาคประชาชนเป็นการมีส่วนร่วมในระดับ

ท่ีสามารถตัดสินใจได้ (Empowerment) การปกครองท้องถิ่นที่ออกแบบโดย

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 เป็นต้นมาน้ัน มีการบัญญัติให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ

ปกครองท้องถิ่นมากขึ้นก็จริง แต่เป็นการมีส่วนร่วมในระดับพื้นฐานเท่านั้น เช่นการมี

ส่วนร่วมในการรับทราบข้อมูล การมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น การมีส่วนร่วม

ในการด�ำเนินการ และการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการท�ำงานขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นแต่มีน้อยนักที่จะบัญญัติให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ

ซ่ึงถือว่าเป็นการมีส่วนร่วมขั้นสูงสุดและเป็นหลักประกันความเข้มแข็งที่แท้จริงของ

องค์กรภาคประชาชนโดยเฉพาะการให้อ�ำนาจแก่ชุมชนท้องถิ่นในการจัดการกับ

ทรัพยากรธรรมชาติในท้องถ่ินของเขาเอง เช่นทรัพยากรน�้ำ แร่ธาตุ แก๊สธรรมชาติ 

เป็นต้น ซึ่งปัจจุบันเป็นปัญหาอย่างมากที่รัฐยังมีอ�ำนาจโดยอ้างการท�ำเพื่อส่วนรวมแต่

ไม่ฟังเสียงคนท้องถิน่และไม่ค�ำนงึถึงผลกระทบทีจ่ะเกดิขึน้กบัประชาชนในท้องถิน่ เช่น

กรณีการอนุญาตให้บริษัทขุดเจาะแก๊สธรรมชาติเข้าพื้นที่ด�ำเนินการแม้จะมีประชาชน

คัดค้านก็ตาม  สิ่งนี้สะท้อนว่าแม้กฎหมายจะบัญญัติเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชน

ไว้มากมายแต่มิได้เปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจในเรื่องส�ำคัญได้เลย

4.	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องส่งเสริมและสนับสนุนบทบาทขององค์กร

ภาคประชาชนในการพัฒนาท้องถิ่นเพื่อค่อยๆสร้างความเข้มแข็งให้แก่องค์กรของ

ประชาชนในท้องถิ่น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของรัฐต้องเปิดโอกาสให้องค์กร

ของประชาชนมาร่วมวางแผน ร่วมบริหารงานของท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีงบประมาณสนับสนุนการ

เสริมสร้างความเข้มแข็งขององค์กรภาคประชาชนด้วย ที่ผ่านมาการพัฒนาหรือแก้ไข

ปัญหาการปกครองท้องถิน่ รฐัจะมุง่ไปทีก่ารพฒันาหรอืแก้ไขปัญหาขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่เป็นหลกั  เช่นตามรฐัธรรมนญู พ.ศ.2540 ทีบ่ญัญตัใิห้รัฐต้องกระจายอ�ำนาจ

ให้แก่ท้องถิน่ (มาตรา 78) รฐักจั็ดต้ังคณะกรรมการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นขึ้นมา (กระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความหมายชัด

ในตัวอักษรว่ามิใช่การกระจายอ�ำนาจให้ประชาชนในท้องถ่ิน) ซ่ึงมาสอดรับกับ

บทบัญญัติในหมวด 9 ว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น ที่ออกแบบในการปฏิรูปองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เกิดความเข้มแข็งเป็นหลักทั้งในด้านโครงสร้าง งบประมาณ 

บคุลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  ดังน้ันทศิทางใหม่ในการแก้ไขหรอืพฒันาการ
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ปกครองท้องถิ่นนั้นควรหันความสนใจไปที่การแก้ไขหรือพัฒนาองค์กรภาคประชาชน

ในท้องถิน่มากข้ึน โจทย์ทีค่วรถามคือ ท�ำอย่างไรท่ีจะท�ำให้องค์กรภาคประชาชนมคีวาม

เข้มแขง็มากขึน้ เพือ่ส่งเสรมิให้เป็นองค์กรหลกัในการปกครองท้องถิน่ และค่อยๆลดระดบั

ความส�ำคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของรัฐให้เป็นองค์กรสนับสนุนมากยิ่งขึ้น

5.	 การมุ่งสร้างความเป็นพลเมืองให้ประชาชนในท้องถิ่น เป็นอีกตัวแปรหนึ่งที่

มีความส�ำคญัและจ�ำเป็นต่อการเกิดการปกครองท้องถ่ินแบบประชากจิ และเป็นภารกจิ

ที่ยากและใช้เวลาอย่างมากที่จะเปลี่ยนประชาชนที่เป็นราษฎรหรือไพร่ให้มาเป็น

พลเมอืงได้ แต่เป็นสิง่ทีต้่องท�ำให้ได้มากทีส่ดุ เพราะพลเมอืงถอืเป็นกลไกหลกัส�ำคญัใน

การขับเคลื่อนการปกครองท้องถิ่นแบบประชากิจ ภารกิจนี้เป็นหน้าที่ของทุกภาคส่วน 

องค์กรประชาชนที่มีอยู่ก็ต้องเร่งฝึกฝนประชาชนในท้องถ่ินให้มีความเป็นพลเมือง 

มากยิง่ขึน้ สถาบนัทางการศกึษาทกุระดับต้องออกแบบระบบการศกึษาและเนือ้หาวชิา

ทีจ่ะสร้างผู้ทีจ่บไปให้มคีวามเป็นพลเมอืง เพือ่จะเป็นก�ำลงัหลกัในการเปลีย่นการปกครอง

ท้องถิ่นในรูปแบบท่ีต้องการได้และสิ่งส�ำคัญคือบริบทท้องถ่ินต้องเป็นบริบทท่ีสามารถ

ส่งเสรมิให้เกดิประชาธิปไตยท้องถิน่ในแบบ Self Government Democracy ได้

บทสรุป

	 การกระจายอ�ำนาจที่ผ่านมาของไทยเป็นการกระจายอ�ำนาจตามแนวคิด

กระแสหลักมาโดยตลอด ส่งผลให้เกิดการปกครองท้องถิ่นแบบรัฐกิจที่เน้นไปที่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่รัฐจัดตั้งขึ้น เป็นกลไกหลักในการบริหารงานของท้องถิ่น แต่

การปกครองท้องถิ่นแบบรัฐกิจดังกล่าวน้ันก่อให้เกิดผลเสียและสร้างความเสียหาย

แก่ท้องถิน่และประชาชนในท้องถิน่อย่างมาก ทัง้ปัญหาการคอร์รัปชัน่ทีเ่กดิจากวฏัจกัร

ธรุกจิการเมอืงท้องถิน่ และปัญหาความอ่อนแอของประชาชนทีเ่ปลีย่นเป็นไพร่มากขึน้

เรื่อยๆ หากเป็นเช่นน้ีต่อไปสักวันต้องเดินทางไปถึงจุดจบของการกระจายอ�ำนาจและ

การปกครองท้องถิ่นอย่างแน่นนอน

	 ดงัน้ันในจงัหวะทีป่ระเทศก�ำลังเข้าสูก่ารปฏริปูประเทศครัง้ใหม่ในบรรยากาศ

ของการปกครองโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่มีที่มาจากการท�ำรัฐประหาร 

ที่มีอ�ำนาจเต็มเช่นนี้ ควรใช้อ�ำนาจนี้ปรับเปลี่ยนทิศทางการกระจายอ�ำนาจเป็นกระแส

รองที่เน้นความส�ำคัญของท้องถิ่นและตัวประชาชนในท้องถิ่นมากกว่าเน้นความส�ำคัญ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เพือ่สร้างการปกครองท้องถ่ินแบบประชากจิให้เกดิข้ึน

ให้ได้ ซึ่งมีหน่ออ่อนเกิดขึ้นในหลายพื้นที่ทั่วประเทศแล้ว โดยยอมรับองค์กรประชาชน
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ท่ีมีรูปแบบการบริหารจัดการท้องถิ่นของตนเองที่เข้มแข็งเหล่านั้นให้เป็นรูปแบบหนึ่ง

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทีรั่ฐรบัรองและให้ยบุองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของรฐั

ในพืน้ทีน้ั่นเสยีเพือ่ให้เหลอืองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รปูแบบเดยีว ขณะท่ีการเสรมิสร้าง

ความเข้มแขง็ให้กบัประชาชนเพือ่สร้างประชาชนให้มคีวามเป็นพลเมอืงมากขึน้นัน้กเ็ป็น

ภารกิจส�ำคัญอีกอย่างที่ทุกภาคส่วนต้องร่วมกันอย่างขันแข็ง 

	 ถงึวนันัน้ประโยคปิดปาฐกถาของ ศ.ดร.บวรศักดิ ์อวุรรณโณ กค็งจะสมัฤทธผิล

บรรณานุกรม

โกวิทย์  พวงงาม. (2555) การปกครองท้องถิ่นไทย : หลักการและมิติใหม่ในอนาคต.

	 พิมพ์ครั้งที่ 8 กรุงเทพฯ : วิญญูชน.

เชงิชาญ  จงสมชยั. (2553) การเมอืงการปกครองท้องถิน่. เอกสารประกอบการสอน 1300206 

	 วิทยาลัยการเมืองการปกครองมหาวิทยาลัยมหาสารคาม.

เชิงชาญ  จงสมชัย. (มปป.) การศึกษาการคอรัปชั่นในองค์การบริหารส่วนต�ำบล.

	 รวมบทความวิชาการฉบับพิเศษ: 5 ปี รัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ 

	 มหาวิทยาลัยนเรศวร.

เชิงชาญ จงสมชัย. (2551) มุมมองของคนอีสานที่มีต่อการบริหารราชการของรัฐบาล 

	 พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร. รายงานการวิจัยวิทยาลัยการเมืองการปกครอง 

	 มหาวิทยาลัยมหาสารคาม.

ชวูงศ์  ฉายะบตุร. (2539) การปกครองท้องถ่ินไทย. กรงุเทพฯ  :  กรมการปกครอง,  2539.

ธเนศวร์  เจริญเมือง. (2544) 100  ปี การปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ.2440-2540. 

	 พิมพ์ครั้งที่ 4 กรุงเทพฯ  :  ศูนย์หนังสือจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.

นธิ ิเอียวศรีวงศ์. (2539) สงัคมไทยในกระแสการเปลีย่นแปลง. กรงุเทพฯ  :  คณะกรรมการ

	 เผยแพร่และส่งเสริมงานพัฒนา.

บวรศักดิ์  อุวรรณโณ. (2545) ก้าวต่อไปของการกระจายอ�ำนาจและการปกครอง

	 ท้องถิ่นไทย : การกระอ�ำนาจและการปกครองท้องถ่ินในประเทศไทย. 

	 การประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกล้าครั้งที่ 3. กรุงเทพฯ :  ธรรมดาเพรส.

ราชกจิจานุเบกษา. รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  พทุธศกัราช 2540.  ฉบับกฤษฎกีา 

	 เล่ม 114 ตอนที่ 55 ก ลงวันที่ 11 ตุลาคม 2540.

ราชกจิจานุเบกษา. รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  พทุธศกัราช 2550.  ฉบับกฤษฎกีา 

	 เล่ม 124 ตอนที่ 47ก ลงวันที่ 24สิงหาคม 2550.



5150 ทิศทางการปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่นหลังการรัฐประหาร 2557เชิงชาญ  จงสมชัย

ศิรินันท์  สารมณฐี. (บก.) (2546) น�้ำเกี๋ยน ชุมชนแห่งการรียนรู้ร่วมกัน.  องค์กรพัฒนา

	 คุณภาพชีวิตประชาชนต�ำบลน�้ำเกี๋ยน.

เอนก  เหล่าธรรมทศัน์. (2555) การกระจายอ�ำนาจ=การคนือ�ำนาจ สูก่ารจดัการตนเอง

	 ของชุมชน ท้องถิ่นและสังคม. นนทบุรี : ส�ำนักงานปฏิรูป(สปร.)

เอนก  เหล่าธรรมทศัน์. (2543) การเมอืงของพลเมอืง : สูส่หสัวรรษใหม่. พมิพ์ครัง้ที ่2, 

	 กรุงเทพฯ :  โครงการจัดพิมพ์คบไฟ.

เอนก  เหล่าธรรมทัศน์. (2552) แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน:สร้างการปกครองท้องถ่ินให้เป็น

	 รากฐานของประชาธิปไตย. กรุงเทพฯ : เอช เอ็น กรุ๊ป.

http://www.banjumrung.org

https://www.youtube.com/watch?v=2nsN_sljKAE


