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คำสำคััญ: การกระจายอำนาจ การปกครองท้้องถิ่่�น องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 
การเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด 
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Governor Election

หากกล่า่วถึงึคำว่า่การกระจายอำนาจสู่่�ท้องถิ่่�น และการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่า่ราชการ

จังัหวััดในประเทศไทย ชื่่�อของปรมาจารย์์ท่่านหนึ่่�งระดัับแนวหน้้าของเมือืงไทยคงจะหนีี

ไม่พ่้น้ “ธเนศวร์ ์เจริญิเมือืง” ศาสตราจารย์ด์้า้นรััฐศาสตร์์แห่ง่มหาวิทิยาลัยัเชียีงใหม่่ 

ผู้้�ซึ่่�งคร่่ำหวอดในเรื่่�องการกระจายอำนาจ ความเข้้มแข็็งของภาคพลเมืือง และการ

เลือืกตั้้�งผู้้�ว่าราชการจัังหวัดัมาเป็็นเวลาหลายทศวรรษ และเป็็นผู้้�หนึ่่�งที่่�มีบีทบาทสำคััญ

ในการผลัักดััน “จัังหวััดเชีียงใหม่่จััดการตนเอง” เมื่่�อท่่านอาจารย์์ธเนศวร์์ลงมืือ 

เขียีนหนังัสือืขนาดพ็อ็คเก็ต็บุ๊๊�คจำนวน 2 เล่่ม เพื่่�อรวบรวมแนวคิดิและประสบการณ์์

เกี่่�ยวกับัการปกครองท้้องถิ่่�น การกระจายอำนาจ และการเลือืกตั้้�งผู้้�ว่าราชการจัังหวัดั 

จากประสบการณ์์ของแต่่ละสัังคมและสกััดความคิิดที่่�ลุ่่�มลึึกออกมาครั้้�งนี้้� ผู้้�เขีียน 

ก็อ็ดใจไม่่ได้้ที่่�จะหยิบิหนัังสือืสองเล่่มนี้้�ขึ้้�นมาอ่่านและพิเิคราะห์์ในทันัทีี

หนังัสือืเล่่มแรก ได้้แก่่ “การกระจายอำนาจสู่่�ท้องถิ่่�น (decentralization)” 

จัดัพิมิพ์์โดยศููนย์์สร้้างสรรค์์เมือืงเชียีงใหม่่ (ธัันวาคม 2566) จำนวน 43 หน้้า เนื้้�อหา

แบ่่งเป็็น 10 บท ประกอบด้้วยหลัักคิดิพื้้�นฐานและพัฒันาการของการปกครองท้้องถิ่่�น

ในแต่่ละประเทศ รวมจำนวน 9 ลัักษณะที่่�สำคััญ และบทสุุดท้้ายเป็็นการสรุุป 

และสังัเคราะห์์บทเรียีนในภาพรวม ส่่วนหนังัสือืเล่่มสอง ได้้แก่่ “ผู้้�ว่าฯ เลือืกตั้้�งโดย

ประชาชน (The governor by people’s election)” จัดัพิมิพ์์โดยศููนย์์สร้้างสรรค์์ 

เมืืองเชีียงใหม่่ (ธัันวาคม 2566) จำนวน 39 หน้้า เนื้้�อหาแบ่่งเป็็น 10 บทเช่่นกััน  

โดยเริ่่�มจากหลัักคิิดพื้้�นฐานและพััฒนาการของแนวคิิดผู้้�ว่าราชการจัังหวััดที่่�มาจาก

การเลืือกตั้้�ง ประสบการณ์์จากประเทศเกาหลีีใต้้ อิินโดนีีเซีีย ญี่่�ปุ่่�น และเยอรมนีี  

ส่่วนบทสุดุท้้ายเป็็นการสัังเคราะห์์แนวทางสำหรัับประเทศไทยพร้้อมบทสรุปุ

ทั้้�งนี้้� เนื้้�อหาหนัังสืือทั้้�ง 2 เล่่มของท่่านอาจารย์์ธเนศวร์์เกิิดจากการประมวล

วรรณกรรมทางวิชิาการต่า่งประเทศและของไทยจำนวนมาก (ดังัที่่�ปรากฏในเอกสาร

อ้้างอิิงของหนัังสืือ) และประมวลจากประสบการณ์์และการติิดตามสถานการณ์์ 

ของอาจารย์ใ์นเรื่่�องเหล่า่นี้้�โดยตรง จนเกิดิการตกผลึกึและถ่า่ยทอดออกมาเป็น็ข้อ้คิดิ

หรืือข้้อสัังเกตที่่�ลุ่่�มลึึกสำหรัับการวิิเคราะห์์และการเรีียนรู้้�เรื่่�องการกระจายอำนาจ

และการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดได้้เป็็นอย่่างดีี
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ผู้้�เขีียนบทวิิจารณ์์หนัังสืือจึึงขอนำเสนอสาระสำคััญโดยสัังเขปของหนัังสืือ 

ทั้้�ง 2 เล่่มข้้างต้้น ถอดรหััสฐานคิิดและมุุมมองของผู้้�เขีียนหนัังสืือ และจุุดเด่่นและ 

ข้้อจำกััด และบทเรีียนสำหรัับประเทศไทยในการผลัักดัันเรื่่�องนี้้� ตามลำดัับ ทั้้�งนี้้�  

มุุมมองของผู้้�เขีียนบทวิิจารณ์์หนัังสืือถืือเป็็นความคิิดเห็็นส่่วนตััว ซึ่่�งอาจไม่่ตรงกัับ

มุุมมองของอาจารย์์ธเนศวร์์ได้้ในบางมุุม แต่่อย่่างน้้อยผู้้�เขีียนบทวิิจารณ์์หนัังสืือก็็มีี

ความเห็็นตรงกัับท่่านอาจารย์์ธเนศวร์์ว่่าสัังคมไทยยัังคงถกเถีียงเรื่่�องการกระจาย 

อำนาจสู่่�ท้้องถิ่่�นหรืือการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดน้้อยเกิินไป และจำกััดอยู่่�ใน

แวดวงนัักวิชิาการ นักัการเมืืองการปกครอง และนัักบริหิารจำนวนหนึ่่�งเท่่านั้้�น ทำให้้

ความเข้้าใจเพื่่�อการกำหนดนโยบายในเรื่่�องนี้้�ยัังค่่อนข้้างจำกััด หนัังสืือ 2 เล่่มนี้้� 

จึงึน่่าจะช่่วยจุดุประกายให้้เกิดิการถกเถียีงและตกผลึกึทางความคิดิมากขึ้้�น และส่่งผล

ให้้ประเทศไทยเราก้้าวตามทััน (catch up) กระแสสากลของการปฏิิรููปในประเด็็น 

เหล่่านี้้�ต่่อไปได้้ในเร็็ววันั

ฐานคิดิ รููปแบบ และกระบวนการเปลี่่�ยนผ่า่นไปสู่่�การปกครองตนเองของชุมุชน
ท้้องถิ่่�น

อาจารย์์ธเนศวร์์สื่่�อความชััดเจนในหนัังสืือทั้้�ง 2 เล่่มนี้้�ว่่า การปกครองตนเอง

ของชุุมชนท้้องถิ่่�นเป็็นเรื่่�องที่่�เกิิดขึ้้�นมานานแล้้วในมวลมนุุษยชาติิ นัับตั้้�งแต่่นครรััฐ

เอเธนส์์ (city-state) และแพร่่หลายไปทั่่�วในสัังคมตะวัันตกและตะวัันออก จนกลาย

เป็็นวััฒนธรรมประเพณีีการเมืืองการปกครอง ถืือเป็็นสิิทธิิขั้้�นพื้้�นฐานของพลเมืือง 

ซึ่่�งในแต่่ละประเทศหรืือแต่่ละสัังคมมีีประวััติิศาสตร์์การเคลื่่�อนไหวหรืือการปฏิิรููป 

ที่่�แตกต่่างกันัไป เรื่่�องนี้้�คือืฐานคิดิที่่�สำคัญั (premise) ของการผลักัดัันเรื่่�องการกระจาย 

อำนาจและการปกครองท้้องถิ่่�นที่่�มองข้้ามไม่่ได้้

หนัังสืือเรื่่�อง “การกระจายอำนาจสู่่�ท้องถิ่่�น” ของอาจารย์์ธเนศวร์์จััดแบ่่ง

ลัักษณะการกระจายอำนาจเป็็น 9 รููปแบบ ได้้แก่่ รููปแบบนครรััฐที่่�อยู่่�บนฐานคิิด

เสรีีนิิยมประชาธิิปไตยและขัับเคลื่่�อนโดยกลุ่่�มพ่่อค้้า ผู้้�ปกครอง เสรีีชน และพลเมืือง 

ไปถึึงรููปแบบสหพัันธรััฐในประเทศอเมริิกา ซึ่่�งเริ่่�มต้้นการปกครองชุุมชนท้้องถิ่่�น 

เป็็นเมืืองและมลรััฐ ก่่อนที่่�จะจััดตั้้�งเป็็นสหพัันธรััฐหรืือรััฐบาลกลางในระยะถััดมา 

สิิทธิิพื้้�นฐานในการปกครองตนเองจึึงมีีตั้้�งแต่่ต้้น ในทางกลัับกััน กรณีีของประเทศ

อังักฤษและฝรั่่�งเศส เป็น็การเคลื่่�อนไหวเพื่่�อต่อ่สู้้�กับัอำนาจกษัตัริยิ์แ์ละชนชั้้�นปกครอง

ที่่�อาจใช้้อำนาจไม่่เป็็นธรรม การปฏิิรููปได้้ประสบผลความสำเร็็จด้้วยแรงหนุุนเสริิม

จากการปฏิิวััติิอุุสาหกรรมและการเติิบโตของเมืืองและวิิทยาการสมััยใหม่่  
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ส่่วนรููปแบบของประเทศกลุ่่�มนอร์์ดิิก เป็็นการเปลี่่�ยนแปลงแบบระมััดระวััง  

เพื่่�อสนัับสนุุนและใช้้ข้้อดีีของการปกครองตนเองของชุุมชนท้้องถิ่่�นในการพััฒนา

ประเทศ

ประเด็็นที่่�น่่าสนใจเกิิดขึ้้�นกัับกรณีีของเยอรมนีีและญี่่�ปุ่่�น ซึ่่�งการเปลี่่�ยนแปลง

เชิงิโครงสร้้างของอำนาจรััฐและการกระจายอำนาจเกิิดขึ้้�นหลัังสงครามโลกครั้้�งที่่�สอง 

จากปััจจััยภายนอกของประเทศมหาอำนาจที่่�มุ่่�งไปสู่่�การลดอำนาจรััฐบาลกลาง  

ส่่งเสริิมอำนาจและความรัับผิิดชอบของเมืืองและจัังหวััดในการดููแลประชาชน และ

ให้้มีีการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดอย่่างเต็็มรููป เช่่นเดีียวกัับประเทศอิินโดนีีเซีีย 

และเกาหลีีใต้้ เริ่่�มกระบวนการปฏิิรููปการกระจายอำนาจจากความไม่่พอใจ 

ของประชาชนที่่�มีีต่่อผู้้�นำเผด็็จการอัันยาวนานที่่�ทำให้้เกิิดการพััฒนาที่่�ล่าช้้า 

และไม่่สามารถดููแลคุุณภาพชีีวิิตของประชาชนได้้ทั่่�วถึึง การกระจายอำนาจ 

ของสองประเทศนี้้�จึึงเกิิดจากแรงผลัักดัันภายในและดำเนิินการเปลี่่�ยนแปลง 

แบบเฉีียบพลััน โดยได้้รัับแรงสนัับสนุุนจากภายนอกหรืือองค์์กรระหว่่างประเทศ  

จััดให้้มีีการเลืือกตั้้�งผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�นและผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดแบบปููพรม ซึ่่�งในกรณีี

ของประเทศอิินโดนีีเซีียจะเรีียกว่่า Big Bang Decentralization 

รููปแบบสุดุท้้ายเป็็นของประเทศจีนีและเวียีดนาม แม้้ระบบการเมือืงจะอยู่่�ภายใต้้

อุุดมการณ์์สัังคมนิิยมและเป็็นการปกครองแบบรััฐรวมศููนย์์ แต่่ทว่่าได้้ดำเนิินการ

การกระจายอำนาจบริิหารจััดการให้้แก่่จัังหวััดและท้้องถิ่่�นในด้้านบริิการสาธารณะ 

และการพััฒนาเศรษฐกิิจสัังคม จัังหวััดและท้้องถิ่่�นจึึงไม่่ต้้องขอความเห็็นชอบจาก

พรรคคอมมิิวนิิสต์์หรืือรััฐบาลกลางในการจััดการเรื่่�องระดัับพื้้�นที่่� ทำให้้เกิิด 

การพััฒนาอย่่างรวดเร็็ว จังัหวััดหรือืเมือืงสามารถกำหนดมาตรการส่่งเสริิมการลงทุุน 

การจััดบริิการสาธารณะและสาธารณููปโภคที่่�สำคััญ ตั้้�งบริิษััทหรืือรััฐวิิสาหกิิจ 

ของท้้องถิ่่�นได้้ ทำให้้เกิิดการแข่่งขันักันัระหว่่างเมืือง/จังัหวัดัอย่่างเข้้มข้้น และนำไปสู่่�

การยกระดัับคุุณภาพชีีวิิตของประชาชนอย่่างรวดเร็็วและเป็็นรููปธรรม

ข้้อสัังเกตประการสุุดท้้ายจากหนัังสืือการกระจายอำนาจสู่่�ท้องถิ่่�น คืือ 

กระบวนการเปลี่่�ยนแปลง (transformative processes) ที่่�มีีความหลากหลาย 

และในแต่่ละสัังคมไม่่จำเป็็นต้้องเดิินตามเส้้นทางเดีียวกััน ผู้้�เขีียนบทความเห็็นว่่า

กระบวนการดังักล่า่วสามารถจำแนกได้ ้4 กลุ่่�มที่่�สำคััญ ได้แ้ก่ ่(1) ประเทศสหรัฐัอเมริกิา 

และนครรััฐเอเธนส์์ ประเทศกรีีซ การปกครองท้้องถิ่่�นเป็็นสิิทธิิขั้้�นพื้้�นฐานตั้้�งแต่่ต้้น  

การเปลี่่�ยนแปลงจึงึเกิดิจากความเข้ม้แข็ง็ของชุมุชนและประชาชนพลเมือืง (2) ในบาง

สังัคมจะต้้องต่่อสู้้�กันัทางความคิดิ ใช้้พลังัเรียีกร้้องและก่่อให้้เกิดิการสููญเสียีเลือืดเนื้้�อ 
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เพื่่�อมุ่่�งจำกััดอำนาจรััฐส่่วนกลาง และเพิ่่�มอำนาจท้้องถิ่่�น ดัังเช่่น ประเทศสหราช

อาณาจัักร ฝรั่่�งเศส หรืือเกาหลีีใต้้

ต่่อมาเป็็นรููปแบบ (3) การเปลี่่�ยนแปลงเกิิดจากความเต็็มใจและเรีียนรู้้� 

อย่า่งรอบคอบ เพื่่�อออกแบบบทบาทหน้า้ที่่�ของท้อ้งถิ่่�นและการจัดัการความสัมัพันัธ์์

กัับรััฐบาลกลางที่่�รัดกุุม เพื่่�อให้้เกิิดความเป็็นเอกภาพและมีีการเปลี่่�ยนแปลง 

อย่่างราบรื่่�น เหมาะกัับบริิบทของประเทศ ประเพณีีหรืืออุุดมการณ์์ทางการเมืือง 

การปกครอง และอััตลักัษณ์ข์องคนในสัังคม ดังัเช่น่กลุ่่�มประเทศนอร์ด์ิกิ ได้แ้ก่ ่สวีเีดน 

นอร์เ์วย์ ์หรือืเดนมาร์ก์ หรือืแม้ก้ระทั่่�งกรณีขีองประเทศจีีนและเวียีดนาม และสุุดท้า้ย 

(4) เป็็นการเปลี่่�ยนแปลงจากแรงกดดัันหรืืออำนาจจากภายนอก ซึ่่�งเป็็นกรณีีของ

เยอรมนีีและญี่่�ปุ่่�น ที่่�ถููกประเทศที่่�ชนะสงครามออกแบบโครงสร้้างการเมืือง 

การปกครองบนพื้้�นฐานของการกระจายอำนาจ เพื่่�อไม่่ให้้รััฐส่่วนกลางมีีอำนาจ 

มากเกิินไป

กล่่าวโดยสรุุป ไม่่ว่่าแต่่ละประเทศจะมีีรููปแบบการกระจายอำนาจเช่่นใด  

หรือืผ่่านประสบการณ์์ต่่อสู้้�เรียีกร้้องหรือืช่่วงชิงิอำนาจการเมือืงการปกครองสู่่�ท้องถิ่่�น

มาได้้อย่่างไร ต่่างก็็มีีความสอดคล้้องกัันในคุุณค่่าพื้้�นฐานของการปกครองท้้องถิ่่�น 

และเป้้าหมายปลายทาง ซึ่่�งก็็คืือการยอมรัับในคุุณค่่าของพลเมืืองและหลัักการ

ปกครองตนเอง ในฐานะที่่� เป็็นเครื่่�องมืือนำไปสู่่�การดููแลรัับผิิดชอบตนเอง 

ของประชาชน ช่่วยส่่งเสริิมคุุณภาพชีีวิิตตรงกัับความต้้องการของพื้้�นที่่� กระจายตััว 

อย่่างทั่่�วถึึง และเป็็นธรรมมากกว่่ารููปแบบการปกครองแบบรััฐรวมศููนย์์ จุุดคิิด 

ที่่�สำคััญร่่วมกัันเช่่นนี้้�ทำให้้เกิิดคำถามหลัักสำหรัับสัังคมไทย ว่่า เราจะออกแบบ

การกระจายอำนาจอย่่างไร และเลืือกเส้้นทางการเปลี่�ยนผ่่านเช่่นใด จึึงจะ

สำเร็็จ? 

ผู้้�ว่่าฯ ที่่�มาจากการเลืือกตั้้�งในอุุดมคติิ?

การเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดเป็็นอีีกประเด็็นที่่�สำคััญของการกระจาย 

อำนาจสู่่�ท้อ้งถิ่่�น เพื่่�อให้พ้ลเมือืงดููแลบริกิารสาธารณะ รับัผิดิชอบการปกครองตนเอง  

และเป็็นกลไกตรวจสอบและถ่่วงดุุลการใช้้อำนาจรวมศููนย์์ของรััฐ โครงสร้้าง 

การกระจายอำนาจลัักษณะดัังกล่่าวเกิิดขึ้้�นอย่่างแพร่่หลายในระดัับสากลนัับตั้้�งแต่่

ต้้นศตวรรษที่่� 20 เป็็นต้้นมา ดัังที่่�อาจารย์์ธเนศวร์์นำเสนอในหนัังสืือเรื่่�อง “ผู้้�ว่่าฯ 

เลืือกตั้้�งโดยประชาชน” ทั้้�งนี้้� ท่่านอาจารย์์อธิิบายว่่า การเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าฯ เป็็นกลไก

สำคััญสำหรัับการกระจายอำนาจทางการเมืือง การบริิหาร การเงิินการคลััง  
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และการพััฒนาเศรษฐกิิจ ซึ่่�งแม้้มิใิช่่ยาวิเิศษที่่�แก้้ไขปััญหาในพื้้�นที่่�ได้้ทุกุเรื่่�อง แต่่อย่่างน้้อย

ก็็เป็็นรููปแบบการปกครองที่่�เปิิดโอกาสใหม่่ ๆ ให้้ประชาชนได้้เรีียนรู้้� ปรัับตััวและ

ทดลองวิิธีีการแก้้ไขปััญหาหรืือการพััฒนาต่่าง ๆ ของตนเองได้้อย่่างคล่่องตััว  

และเชื่่�อว่่าจะมีีพััฒนาการไปสู่่�จุดสมดุุลของการจััดความสััมพัันธ์์เชิิงอำนาจระหว่่าง

รััฐและชุุมชนท้้องถิ่่�นได้้

จุุดเริ่่�มต้้นในเรื่่�องการปกครองท้้องถิ่่�นและการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด 

หรืือผู้้�ว่่าฯ มีีมาอย่่างยาวนาน นัับตั้้�งแต่่ยุุคฟื้้�นฟููศิิลปวิิทยาการ (Renaissance)  

คริิสต์์ศตวรรษที่่� 13-14 และมีีพััฒนาการอย่่างรวดเร็็วในหลายลัักษณะ โดยนัับจาก

รููปแบบประชาธิปิไตยทางตรง รููปแบบนายกเทศมนตรี ี(city mayor) รููปแบบสภาเมือืง 

(council-mayor) รููปแบบคณะกรรมการ (commission) รููปแบบผู้้�จััดการเมืือง  

(city manager) และรููปแบบผู้้�ว่า่ราชการจังัหวัดั (governor) ซึ่่�งเกิดิขึ้้�นในหลายประเทศ

ช่่วงที่่�ผ่่านมา ดัังเช่่น ญี่่�ปุ่่�น เกาหลีีใต้้ และอิินโดนีีเซีีย 

แต่่สำหรัับท่่านอาจารย์์ธเนศวร์์นั้้�นเห็็นว่่าการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด 

เป็็นวิิธีีการกระจายอำนาจที่่�เข้้มข้้นและเรีียกร้้องให้้ประเทศไทยจััดให้้มีีการเลืือกตั้้�ง

ผู้้�ว่า่ราชการจัังหวััดโดยเร็็ว โดยนััยนี้้� ไทยเราจะต้้องยกเลิิกระบบราชการส่่วนภููมิภิาค 

และการแต่่งตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดจากกระทรวงมหาดไทย และกำหนดให้้องค์์การ

บริิหารส่่วนจัังหวััด (อบจ.) ทำหน้้าที่่�แทนจัังหวััด โดยมีีผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดที่่�มาจาก

การเลือืกตั้้�ง ซึ่่�งก็ค็ือืนายก อบจ. เดิิมที่่�ต้อ้งมีกีารเพิ่่�มเติมิหน้า้ที่่�รับัผิดิชอบของจัังหวัดั 

และมีีฐานะเป็็นราชการส่่วนท้้องถิ่่�นเต็็มพื้้�นที่่�จัังหวััด

ข้้อดีีของการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าฯ ดัังที่่�อาจารย์์ธเนศวร์์กล่่าวไว้้ มีีหลายประการ 

แน่น่อนว่า่เป็น็การรัับรองสิทิธิขิั้้�นพื้้�นฐานในการปกครองตนเองของประชาชน เพื่่�อให้้

เรีียนรู้้�และมีีส่่วนร่่วมในการจััดการปััญหาหรืือพััฒนาพื้้�นที่่�ผ่่านกลไกการเมืือง 

การปกครองหลากหลายระดัับ ตั้้�งแต่่ระดัับชุุมชนหรืือเมืือง ไปสู่่�ระดัับที่่�ใหญ่่ขึ้้�น 

ดัังเช่่นจัังหวััดหรืือ county และมลรััฐ ก่่อนที่่�จะเรีียนรู้้�และเข้้าร่่วมในกลไกการเมืือง

ระดัับชาติิ นอกจากนี้้� การเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าฯ ยัังช่่วยให้้เกิิดการเข้้าถึึงของประชาชนและ

ช่่วยลดความเหลื่่�อมล้้ำด้้านโอกาสทางการเมืืองและด้้านเศรษฐกิิจ ช่่วยให้้ประชาชน

มีโีอกาสพััฒนาคุุณภาพชีวีิติที่่�ทั่่�วถึงึมากขึ้้�น และยัังเป็็นการถ่ว่งดุุลอำนาจ เพื่่�อป้้องกััน

มิิให้้เกิิดรััฐรวมศููนย์์ที่่�ใช้้อำนาจเบ็็ดเสร็็จเด็็ดขาดในทุุก ๆ เรื่่�องมากเกิินไป
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ในตอนสุุดท้้ายของหนัังสืือเล่่มนี้้� อาจารย์์ธเนศวร์์ทิ้้�งท้้ายข้้อคิิดสำคััญว่่า 

ประเทศไทยมีคีวามตื่่�นตัวัและเรียีกร้อ้งเรื่่�องการเลือืกตั้้�งผู้้�ว่า่ราชการจังัหวัดัมาตั้้�งแต่่ 

พ.ศ.2518 และมีีการนำร่่องที่่�กรุุงเทพมหานครแล้้ว แต่่ผ่่านมาวัันนี้้�เป็็นเวลาราว  

5 ทศวรรษ ยัังไม่่มีีความคืืบหน้้าในการเดิินหน้้าเพื่่�อเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด 

ให้้ครอบคลุมุพื้้�นที่่�ต่าง ๆ  แต่่อย่่างใด ท่่านอาจารย์์ธเนศวร์์จึงึได้้เรียีกร้้องให้้มีกีารเคลื่่�อนไหว 

เรียีนรู้้� และต่่อสู้้�เรื่่�องในเรื่่�องนี้้�อย่่างจริงิจังัในวงกว้้าง และดำเนินิการอย่่างต่่อเนื่่�องต่่อไป

ข้้อดีี-ข้้อจำกััดของหนัังสืือ

เมื่่�อบุคุคลระดัับปรมาจารย์์ดังัเช่่น “ธเนศวร์์” ลงมือืถ่่ายทอดเนื้้�อหาการกระจาย 

อำนาจ หนัังสืือ 2 เล่่มนี้้� จึึงมีีจุุดเด่่นที่่�มีีเนื้้�อหากระชัับ ทำความเข้้าใจได้้ง่่ายในเชิิง

ประวััติิศาสตร์์และข้้อมููลกรณีีตััวอย่่างที่่�ประสบความสำเร็็จ และใช้้วิิธีีอธิิบาย 

ที่่�ไม่่เป็็นภาษาวิิชาการมากเกิินไป ผู้้�เขีียนบทวิิจารณ์์หนัังสืือเชื่่�อว่่าหนัังสืือ 2 เล่่มนี้้� 

จะทำให้้เกิดิมุุมมองที่่�หลากหลายและนำไปสู่่�ข้อถกเถีียงในสัังคมไทยอย่่างกว้้างขวางว่่า 

เราควรกำหนดรููปแบบและวิิธีีการเปลี่่�ยนผ่่านของโครงสร้้างอำนาจรััฐในลัักษณะ 

เช่่นใด หนัังสืือทั้้�ง 2 เล่่มนี้้�จึึงเหมาะกัับผู้้�อ่่านหลายกลุ่่�ม ทั้้�งผู้้�ที่่�เริ่่�มต้้นสนใจเรื่่�อง 

การกระจายอำนาจ ผู้้�ทรงคุุณวุุฒิ ิหรือืประชาชนทั่่�วไป นอกจากนี้้� ผู้้�สนใจยัังสามารถ

อ่่านได้้ในรููปแบบอิิเล็็กทรอนิิกส์์ ทำให้้สามารถเข้้าถึึงได้้อย่่างกว้้างขวาง3

หากผู้้�เขีียนบทวิิจารณ์์หนัังสืือจะช่่วยเติิมเต็็มหนัังสืือทั้้�ง 2 เล่่มนี้้� คงมีี  

3 ประเด็น็สำคัญัที่่�ท่า่นอาจารย์ธ์เนศวร์ท์ิ้้�งปลายเปิดิไว้เ้พื่่�อให้ผู้้้�อ่า่นได้ข้บคิดิต่อ่ ได้แ้ก่่ 

(1) การจััดกลุ่่�มความคิิดและรููปแบบการกระจายอำนาจจากประสบการณ์์ของ 

ต่่างประเทศ (2) การตกผลึึกทางความคิิดเรื่่�องโครงสร้้างระบบการปกครองท้้องถิ่่�น

ของไทย และ (3) แนวทางสำหรับัการขับัเคลื่่�อนการกระจายอำนาจสู่่�ท้้องถิ่่�นสำหรับั

ยุุคต่่อไปของประเทศไทย ดัังที่่�จะขอขยายความคิิดและชวนถกเถีียง ต่่อไปนี้้� 

3	 สามารถเข้้าอ่่านหนัังสืืออิิเล็็กทรอนิิกส์์ได้้ที่่� https://online.fliphtml5.com/gzubg/
hjnu/?fbcl id=IwZXh0bgNhZW0CMTAAAR0bOZ419n9YA_ctQ7t0nnaFWA-
j3N-WyA-TToN_xRnxZ1vZ0EH-e7yeeUtU_aem_OXK-V0hgTr5Xz9yZVLbKkg#p=1 และ 
https://online.fliphtml5.com/gzubg/qvjm/?fbclid=IwZXh0bgNhZW0CMTAAAR38eBkB-
pZH_w7kvLzER-OSmQWbH5I8WU4gyJGfBLMTJd9SPXKWOM3h2_20_aem_Pyj9y6d-
89c9lEi_20IUL2w#p=1
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ประเด็็นแรก การกระจายอำนาจของแต่่ละประเทศมีีวิิถีีหรืือเส้้นทาง 

การเปลี่่�ยนแปลงของตนเอง ดังัสรุปุในตาราง 1 และน่า่จะเป็น็สิ่่�งที่่�ท่า่นอาจารย์ธ์เนศวร์์

ต้้องการสื่่�อออกมาว่่าเป็็นความงดงามของการกระจายอำนาจที่่�มีความหลากหลาย  

โดยไม่่จำเป็็นต้้องมีีรููปแบบเดีียวกััน แน่่นอนว่่าสัังคมไทยจะต้้องออกแบบกลไก 

ที่่�เหมาะสมขึ้้�นเฉพาะ ทั้้�งนี้้� การปกครองตนเองคืือสิิทธิิพื้้�นฐานของชุุมชน หลัักการนี้้�

ได้้รัับการรัับรองในรััฐธรรมนููญของไทยหลายฉบัับ แต่่ทว่่าการออกแบบกลไก 

เชิิงสถาบัันและวิิธีีการปฏิิบััติิให้้สอดคล้้องกัับเจตนารมณ์์ดัังกล่่าวยัังไม่่ชััดเจนนััก  

และมีีข้้อจำกััดนานััปการ ในเรื่่�องนี้้� อาจารย์์ธเนศวร์์ได้้ขยายความถึึงแนวทาง 

ปรัับตััวของกลไกเชิิงสถาบัันของแต่่ละประเทศ ทั้้�งในส่่วนอำนาจรััฐ กลไกราชการ

ส่่วนกลาง ภููมิิภาค และท้้องถิ่่�น ระบบงานหรืือการจััดบริิการสาธารณะ และกรอบ

กฎหมาย จึึงทำให้้ได้้ภาพสะท้้อนถึึงบทเรีียนเพื่่�อเป็็นแนวทางเปลี่่�ยนผ่่านสำหรัับ

ประเทศไทยที่่�มีีความชััดเจนมากขึ้้�น

ตาราง 1 ประมวลฐานคิิด รููปแบบ และกระบวนการปฏิรููปไปสู่่�การกระจาย 

อำนาจ 

กลุ่่�ม
ประเทศ

ฐานคิิด รููปแบบ
การปกครองท้้องถิ่่�น

กระบวนการปฏิิรููป

นครรััฐ
เอเธนส์์ 
สหรัฐัอเมริกิา

การกระจาย 
อำนาจเป็็น
สิิทธิิขั้้�นพื้้�นฐาน
ของชุุมชน

ท้้องถิ่่�นระดัับล่่างสุุด
มีีความสำคััญ 
ตามหลัักการ  
home rule หรืือ 
subsidiarity principle 
หากเกิิน 
ความสามารถ 
ของพื้้�นที่่� หรืือกิิจการ
มีีผลกระทบภายนอก 
(spillovers) จะกำหนด
ให้้หน่่วยงานรััฐ 
ที่่�อยู่่�สููงขึ้้�นไป 
รัับผิิดชอบแทน

การปกครองท้้องถิ่่�น 
(city state) เกิิดมา
ตั้้�งแต่่แรก  
ก่่อนการกำเนิิด 
ของรััฐชาติิ 
(nation state)
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ตาราง 1 (ต่อ)

กลุ่่�ม
ประเทศ

ฐานคิิด รููปแบบ
การปกครองท้้องถิ่่�น

กระบวนการปฏิิรููป

กลุ่่�มประเทศ
นอร์์ดิิก 
(สวีีเดน 
ฟิินแลนด์์  
และ
เดนมาร์์ก)

การกระจาย 
อำนาจเป็็น
สิิทธิิขั้้�นพื้้�นฐาน 
ของชุุมชน

ท้้องถิ่่�นระดัับล่่างสุุด
มีีความสำคััญ 
ตามหลัักการ  
home rule หรืือ 
subsidiarity principle 
หากเกิินความสามารถ 
ของพื้้�นที่่� หรืือกิิจการ 
มีีผลกระทบภายนอก 
(spillovers) จะกำหนด
ให้้หน่่วยงานรััฐที่่�อยู่่�สููง
ขึ้้�นไปรัับผิิดชอบแทน

กำหนดรููปแบบ 
การปกครองท้้องถิ่่�น
อย่่างระมััดระวััง 
เลืือกรููปแบบ 
ที่่�เหมาะสมกัับบริิบท
พื้้�นที่่� การเมืือง  
และประชากร

สหราช
อาณาจัักร 
ฝรั่่�งเศส 
อิินโดนีีเซีีย
เกาหลีีใต้้

การกระจาย 
อำนาจเพื่่�อ
จำกััดอำนาจรััฐ
รวมศููนย์์ 
ที่่�ส่่วนกลาง 
และส่่งเสริิม
การพััฒนา
ระดัับพื้้�นที่่� 
ที่่�รวดเร็็ว

การปกครอง 
หลายระดัับ  
รััฐบาลกลาง ภููมิิภาค 
ท้้องถิ่่�น และแบ่่งรููปแบบ
ท้้องถิ่่�นเป็็นหลายระดัับ 
(multi-tier) เช่่น หมู่่�บ้้าน 
เมืือง/เทศบาล เขตพิิเศษ 
จัังหวััด ภููมิิภาค แคว้้น

ความเจริิญของเมืือง
และวิิทยาการ ทำให้้ 
มีีข้้อเรีียกร้้องให้้
ชุุมชนดููแลจััดการ
พื้้�นที่่�

เยอรมนีี 
ญี่่�ปุ่่�น

การกระจาย 
อำนาจ 
เพื่่�อจำกััด
อำนาจรััฐ 
รวมศููนย์์ 
ที่่�ส่่วนกลาง 
และส่่งเสริิม
การพััฒนา
ระดัับพื้้�นที่่� 
ที่่�รวดเร็็ว

การปกครอง 
หลายระดับั รัฐับาลกลาง 
ภููมิิภาค ท้้องถิ่่�น และ
แบ่่งรููปแบบท้้องถิ่่�น 
เป็็นหลายระดัับ 
(multi-tier) เช่่น หมู่่�บ้้าน 
เมืือง/เทศบาล เขตพิิเศษ 
จัังหวััด ภููมิิภาค แคว้้น

แรงกดดัันให้้ปฏิิรููป
จากภายนอก 
หลัังช่่วงสงครามโลก
ครั้้�งที่่�สอง



วีีระศัักดิ์์� เครืือเทพ

374

ตาราง 1 (ต่่อ)

กลุ่่�ม 
ประเทศ

ฐานคิิด รููปแบบ
การปกครองท้้องถิ่่�น

กระบวนการปฏิิรููป

จีีน 
เวีียดนาม

กระจายอำนาจ
ด้้านการบริิหาร
จััดการ  
การพััฒนาพื้้�นที่่� 
และการจััด
บริิการสาธารณะ

การปกครองท้้องถิ่่�น 
มีีหลายระดัับ  
และมีีอำนาจเฉพาะ 
โดยที่่�จัังหวััด/มณฑล
มีีอำนาจในการ
จััดการตนเอง  
และการจััดบริิการ
สาธารณะอย่่างเต็็มที่่�

ความเจริิญของเมืือง
เรีียกร้้องให้้ชุุมชน
จััดการพื้้�นที่่�ได้้เอง 
เพื่่�อเพิ่่�มการแข่่งขััน 
การลงทุุน การพััฒนา
คุณุภาพชีวีิติ และช่่วยลด 
ความเหลื่่�อมล้้ำ

ที่่�มา: ประมวลโดยผู้้�เขีียนบทวิิจารณ์์หนัังสืือ ซึ่่�งอาจมีีมุุมมองที่่�แตกต่่างจาก 
Charoenmuang (2023a; 2023b)

ทั้้�งนี้้� ผู้้�เขียีนบทวิจิารณ์์หนังัสือืมีคีวามเห็็นว่่า ประเทศไทยเดินิหน้้าการกระจาย 

อำนาจมากว่่า 2 ทศวรรษแล้้ว การกำหนดกลยุุทธ์์ที่่�แตกต่่างจากเดิมิจึงึมีคีวามสำคัญัยิ่่�ง 

เพื่่�อให้้การกระจายอำนาจประสบความสำเร็็จเพิ่่�มขึ้้�น ประการแรก การเปลี่่�ยนฐานคิดิ

ทางกฎหมายที่่�เดิิมกำหนดให้้หน่่วยงานราชการส่่วนกลางมีีอำนาจปฏิิบัตัิิการเฉพาะ

ด้้านเป็็นการทั่่�วไป (functional authority) ทำให้้หน่่วยงานกลางมีีบทบาทกว้้างขวาง

ในทุุกพื้้�นที่่� และเป็็นข้้อจำกััดต่่อการแก้้ไขปััญหาของพื้้�นที่่�ที่่�ตอบสนองต่่อประชาชน

หรือืข้อ้เท็็จจริงิ และหัันมาปรัับเปลี่่�ยนให้้หน่ว่ยงานกลางมีีอำนาจเพีียงการวางกติิกา

หรืือกำหนดมาตรฐานการปฏิิบััติิหรืือมาตรฐานผลสำเร็็จของงาน (performance 

indicators) และให้้อำนาจปฏิิบััติิการไปสู่่�หน่่วยงานระดัับพื้้�นที่่� ทั้้�งจัังหวััดและ/หรืือ

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น สามารถบริิหารจััดการได้้เต็็มที่่�และมีีอิิสระคล่่องตััว  

เพื่่�อให้้บรรลุุเป้้าหมายที่่�กำหนด น่่าจะช่่วยให้้การกระจายอำนาจส่่งผลรวดเร็็วขึ้้�น 

ประเด็็นเหล่่านี้้�ได้้เคยมีีนัักวิิชาการไทยหลายท่่านเสนอมุุมมองไว้้แล้้วเช่่นกััน อาทิิ 

Mektrirat et al. (2009) และ Krueathep et al. (2015)

ประเด็็นที่่�สอง การผลัักดัันการเลืือกตั้้�งผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดดัังที่่�ท่่านอาจารย์์

ธเนศวร์์กล่่าวไว้้นั้้�น แม้้จะยัังไม่่ชััดเจนนัักจากหนัังสืือทั้้�ง 2 เล่่มว่่า โครงสร้้าง 

การปกครองท้้องถิ่่�นหลัังจากเลืือกตั้้�งผู้้�ว่าราชการจัังหวััดแล้้ว ควรเหลืือชั้้�นเดีียว 

(single tier) ดัังเช่่นกรุุงเทพมหานคร หรืือควรมีีสองชั้้�น (two-tier) ดัังเช่่นปััจจุุบััน  
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เพราะทั้้�งสองทางเลืือกต่่างมีข้ี้อดีข้ี้อจำกััดทั้้�งสิ้้�น และกรุุงเทพมหานครก็็เคยมีข้ี้อเสนอ

การปฏิิรููปให้้มีีโครงสร้้างแบบสองชั้้�น เพื่่�อให้้สามารถตอบสนองต่่อประชาชนและ 

เข้้ามีีส่่วนร่่วมทางการเมืืองได้้ดีีขึ้้�น อาทิิ Tanchai et al. (2004) 

ในเรื่่�องนี้้� ผู้้�เขียีนบทวิจิารณ์์หนังัสือืเห็น็ว่่าเราควรถกเถียีงให้้ตกผลึกึในหลักัการ

ตัดสิินใจ และกระบวนการออกแบบโครงสร้้างการปกครองท้้องถิ่่�นในเร็็ววััน  

หลัักการตััดสิินใจควรพิิจารณาจากบริิบทหรืือสภาพปััญหาของพื้้�นที่่�จัังหวััด  

หากปััญหาเชิงิพื้้�นที่่�ไม่ซ่ับัซ้อ้นหรือืแตกต่า่งหลากหลายมากนััก การมีรีููปแบบท้อ้งถิ่่�น

ชั้้�นเดีียว คืือจัังหวััด หรืือ อบจ. (หรืือชื่่�ออื่่�น) ที่่�ดููแลเต็็มพื้้�นที่่�จัังหวััดอาจเหมาะสม

เพีียงพอ เพื่่�อให้้มีีศัักยภาพในเชิิงการบริิหารจััดการที่่�สููง แต่่หากพื้้�นที่่�จังหวััด 

มีีความหลากหลายที่่�สููงและ/หรืือปััญหาในพื้้�นที่่�มีีความซัับซ้้อนแตกต่่างกััน การจััด

รููปแบบท้้องถิ่่�นสองชั้้�น ก็็อาจจะทำให้้เกิิดประสิิทธิิภาพประสิิทธิิผลในการบริิหาร

จััดการที่่�สููงกว่่าได้้ เพื่่�อให้้ได้้ข้้อสรุุปเรื่่�องนี้้�แต่่ละจัังหวััดควรจััดทำประชาหารืือ  

(public deliberation) หรืือประชามติิ (referendum) บนฐานความรู้้�และข้้อมููลเพื่่�อนำ

ไปสู่่�การออกแบบระบบการปกครองท้้องถิ่่�นของจัังหวััดที่่�เหมาะสมต่่อไป และไม่่

จำเป็็นต้้องมีีรููปแบบเหมืือนกัันทุุกจัังหวััด 

ประเด็็นสุดุท้้าย ผู้้�เขียีนบทวิจิารณ์์หนังัสือืเห็็นว่่า อีกีทางเลือืกหนึ่่�งในการผลัักดััน

การกระจายอำนาจที่่�สังัคมไทยอาจยอมรับัได้ร้วดเร็ว็ขึ้้�น คือื การขับัเคลื่่�อนการปฏิริููป

จากฐานราก (bottom-up) และดำเนิินการขยายผลจากหลัักฐานเชิิงประจัักษ์์  

(evidence-based movement) ถึึงข้้อดีีหรืือผลสำเร็็จของการกระจายอำนาจสู่่�ชุุมชน

ท้้องถิ่่�น หรืือที่่�นิิยมเรีียกกัันวัันนี้้�ว่่า policy sandbox ในเรื่่�องนี้้� เราอาจคััดเลืือกพื้้�นที่่�

นำร่่องเพื่่�อทดลองกระจายอำนาจสู่่�จัังหวััดและท้้องถิ่่�นให้้สมบููรณ์์ ออกแบบกลไก

การได้้มาซึ่่�งผู้้�บริิหาร (เลืือกตั้้�ง) ขอบเขตอำนาจตััดสิินใจและการจััดการทรััพยากร 

ที่่�เหมาะสม และมีีกลไกตรวจสอบผลงานและถ่่วงดุุลการใช้้อำนาจของผู้้�บริหิารท้้องถิ่่�น

เพีียงพอ (accountability mechanisms) เป็็นต้้น ในการบรรลุุวิิธีีการเช่่นนี้้� รััฐบาล 

และส่่วนงานที่่�เกี่่�ยวข้้องจะต้้องวางแผนดำเนิินการที่่�เป็็นรููปธรรม และกำหนดวิิธีี

ประเมินิผลสำเร็จ็ให้ช้ัดัเจน เพื่่�อให้เ้กิดิการเรียีนรู้้� ร่ว่มผลักัดันัดำเนินิการ และยอมรัับ

ในผลการทดลองปฏิิรููปไปร่่วมกััน เพื่่�อเป็็นแรงผลัักสำหรัับการปฏิิรููปการกระจาย 

อำนาจในยุุคต่่อไป 
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ท้้ายนี้้� ผู้้�เขีียนบทวิิจารณ์์หนัังสืือหวัังว่่า ประเด็็นการกระจายอำนาจสู่่�ท้้องถิ่่�น

จะไม่ถูู่กลืมืหายไปจากสัังคมไทย แต่่จะต้อ้งขัับเคลื่่�อนให้้เดินิหน้า้ต่อ่เนื่่�องมีีการพััฒนา

เชิิงคุุณภาพและปริิมาณ เกิิดการตกผลึึกในกรอบความคิิดเรื่่�องการกระจายอำนาจ  

มีีการสนัับสนุุนและผลัักดัันระดัับนโยบายและกรอบกฎหมาย เกิิดการปรัับตััว 

ของท้้องถิ่่�นและการพััฒนาศัักยภาพในการปฏิิบััติิงาน และสร้้างการตื่่�นรู้้�ของ 

ภาคประชาชน เมื่่�อปััจจััยเหล่่านี้้�ปรัับตััวและเดิินหน้้าไปด้้วยกัันแล้้ว ผู้้�เขีียนเชื่่�อว่่า 

การกระจายอำนาจของไทยน่่าจะประสบความสำเร็็จรุุดหน้้า และสามารถเดิินไล่่ทััน

นานาอารยประเทศได้้ในอีีกไม่่นานวััน
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