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นับแต่ปี	พ.ศ.	2475	เป็นต้นมา	ประเทศไทยได้เปลี่ยนแปลงการปกครอง

จากระบอบสมบูรณาญาสิทธ ิราชย์มาเป ็นการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย	อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมุข	แต่กว่า	70	ปีมาที่ผ่านมา		

การปกครองระบอบประชาธิปไตยของไทยยังเป็นประชาธิปไตยแบบล้มลุกคลุกคลาน

การเมืองระดับชาติขาดซึ่งคุณภาพ	อีกทั้งหนทางการเมืองยังวนเวียนอยู่กับการใช้เงิน

ในการเลือกตั้ง		และเป็นการเมืองที่มีวังวนของการปฏิวัติและรัฐประหารอยู่เนืองๆ	

จนเริ่มเกิดความแตกแยกในบ้านเมืองจนอาจจะวิกฤติรุนแรง	ทำให้เราต้องช่วยกัน

ประคับประคองและสร้างการเมืองระดับชาติให้ด ีข ึ ้น	มิใช ่เพราะเรามุ ่งสร้าง

ประชาธิปไตยในระดับชาติให้เกิดก่อน	แล้วจึงค่อยสร้างประชาธิปไตยในท้องถิ่นให้

บังเกิดหรือ		

หากแต่เราควรตระหนักว่า	การสร้างประชาธิปไตยควรสร้างประชาธิปไตยจาก

ระดับล่าง	คือ	ประชาธิปไตยท้องถิ่น	ซึ่งเปรียบเสมือนฐานของสังคมให้เกิดความ

มั่นคงแข็งแรง	เพื่อที่จะเป็นแรงสนับสนุนและส่งเสริมให้ประชาธิปไตยในระดับชาติ

แข็งแรงและมั่นคงเช่นกัน		
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บทนำ 


ผลงาน “แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน: สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของ

ประชาธิปไตย”โดยมีรองศาสตราจารย์ดร.เอนกเหล่าธรรมทัศน์เป็นผู ้

เรียบเรียงอาจารย์เอนกถือได้ว่าเป็นผู้ที่มีคุณูปการและมีความสำคัญต่อแวดวงวิชา

การด้านการเมืองการปกครองทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่นอดีตท่านเคยดำรง

ตำแหน่งเป็นคณบดีคณะรัฐศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์กรรมการสภา

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เป็นประธานคณะทำงานจัดร่างแผนการกระจายอำนาจให้

แก่องค์กรส่วนปกครองท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการของรัฐบาลและได้พลิกผันตัวเอง

สู่สายการเมืองโดยเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในระบบบัญชีรายชื่อของพรรค

ประชาธิปัตย์และดำรงตำแหน่งรองหัวหน้าพรรคประชาธิปัตย์และอีกคราในการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรปีพ.ศ.2548ท่านได้ดำรงตำแหน่งหัวหน้าพรรค

มหาชนจากนั้นท่านก็ได้อำลาจากแวดวงการเมืองมาเป็นนักวิชาการอิสระอาจารย์

เอนกมีผลงานเขียนที่เกี่ยวเนื่องกับการเมืองการปกครองและการปกครองท้องถิ่น

หลายงานด้วยกันอาทิสองนคราประชาธิปไตยอันนับเป็นทฤษฎีที่ชี้ให้เห็นถึงช่องว่าง

ทางความคิดของสองชนชั ้นคือคนชนบทและคนเมืองดังที ่ เราเคยได้ยินว่า

“คนชนบทตั้งรัฐบาล (เสียงส่วนใหญ่ของประเทศ) และคนเมืองล้มรัฐบาล (คนที่มี

การศึกษา รับทราบข้อมูลข่าวสารอย่างใกล้ชิด และกล้าที่จะวิพากษ์วิจารณ์การ

ทำงานของรัฐบาลอย่างมีนัยสำคัญ)  

และผลงานอีกชิ้นที่เห็นจะกล่าวได้ว่าเป็นภาคต่อของสองนคราประชาธิปไตย

คือ“ทักษิณา-ประชานิยม”ที ่มุ ่งนำเสนอการนำหลักการของประชาธิปไตยกับ

ประชานิยมมาใช้ร่วมกันในสมัยที่อดีตนายกทักษิณใช้นโยบายการทำงานที่“ถูกใจ”

และ “ตรงกับความต้องการเฉพาะหน้า”กับกลุ่มคนชนบทจนกลายเป็นนโยบาย

แบบประชานิยมและท้ายที่สุดสิ่งที่บังเกิดขึ้นแก่สังคมไทยคือคนชนบทที่เสพนโยบาย

แบบประชานิยมนั้นกลับกลายเป็นฐานกำลังสำคัญที่ค้ำจุนรัฐบาลต่อแรงกดดันของ

คนเมืองอีกด้วย
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นอกจากผลงานที่มีความโดดเด่นทั้งสองแล้วปัจจุบันท่านก็มีผลงานอีกชิ้น

หนึ่งที่เกี่ยวเนื่องกับการปกครองท้องถิ่นที่มีชื่อว่า “แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน: สร้างการ

ปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของประชาธิปไตย” จุดมุ่งเน้นสำคัญของผลงานนี้เพื่อ

ต้องการสื่อให้เห็นว่าหัวใจของการปกครองท้องถิ่นคือการสร้างประชาธิปไตยใน

ระดับท ้องถ ิ ่นให ้ เก ิดข ึ ้นซ ึ ่งท ่านได ้ เร ียกขานประชาธ ิปไตยในรูปแบบนี ้ว ่า

ประชาธิปไตยที่ประชาชนปกครองตนเอง(Self-GovernmentDemocracy)หรือ

อาจกล่าวได้ว่าผลงานเล่มนี้คือ “ทฤษฎีการปกครองท้องถิ่น”ที่มิเคยมีมาแต่ก่อนใน

ประเทศไทย

งานเขียน“แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน: สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐาน

ของประชาธิปไตย”1มุ่งนำเสนอว่าการปกครองท้องถิ่นที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการ

ดูแลบ้านเมืองดูแลท้องถิ่นดูแลชุมชนของตนมากขึ้นจะเป็นรากฐานใหม่สำหรับการ

พัฒนาประชาธิปไตยในประเทศไทยได้อย่างไรและประชาธิปไตยในประเทศไทยควร

แยกเป็น2ระดับคือ

1)ประชาธิปไตยระดับชาติ

2)ประชาธิปไตยระดับท้องถิ่น

โดยที่ประชาธิปไตยระดับชาติควรเป็นประชาธิปไตยที่ให้ประชาชนใช้อำนาจ

ทางอ้อมโดยผ่านผู้แทนดังเดิมหรือที่เรียกว่า “Representative Democracy”แต่

สำหรับประชาธิปไตยระดับท้องถิ่นนั้นควรที่จะให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทมีส่วนร่วม

ในการดูแลและบริหารกิจการงานของบ้านเมืองด้วยตนเองให้มากขึ้นหรือที่เรียกว่า 

“Self-Government Democracy” ดังนั้นประชาธิปไตยควรเริ่มต้นที่ท้องถิ่น และ

ควรสร้างประชาธิปไตยที่ท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของประชาธิปไตยระดับชาติ  

	 1	 รศ.	ดร.เอนก	เหล่าธรรมทัศน์,	ผลงาน	“แปรถิ่น	เปลี่ยนฐาน:	สร้างการ

ปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของประชาธิปไตย”,	หน้า1-4	
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แนวคิดลักษณะดังกล่าวนี้มิใช่แนวคิดใหม่หากแต่เป็นแนวคิดที่นักปราชญ์

นานาประเทศได้เสนอและมีพ ัฒนาการมาเป ็นระยะเช ่นRobertA.Dahl

นักรัฐศาสตร์ชาวอเมริกันมีแนวคิดว่า “เมืองซึ่งเป็นท้องถิ่นชนิดหนึ่งนั้น คือ หน่วย

การปกครองขนาดพอเหมาะพอดีที่จะสร้างประชาธิปไตยที่อำนวยให้ประชาชนมี

ส่วนในบ้านเมืองได้มากที่สุด โดยไม่ต้องใช้อำนาจผ่านผู้แทนหรือผู้นำเพียงเท่านั้น”

หรือJohnStuartMillนักปราชญ์ชาวอังกฤษที่มีแนวคิดว่า “การปกครองท้องถิ่น

จะฝึกฝนประชาชนให้มีความรู้ความเข้าใจในกิจการบ้านเมืองได้ดีเป็นพิเศษ และ

เมื่อเทียบกับรัฐบาลแล้ว จะให้โอกาสกับประชาชนในการทำงานให้กับบ้านเมือง

โดยตรงได้มากกว่า” 

สำหรับในประเทศไทยนั้น พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 7 

ทรงเคยมีพระราชดำริในเรื่องนี้ว่า “หากจำเป็นต้องเร่งให้รัฐธรรมนูญแก่ประชาชน

ตามที่ชนชั้นกลางและผู้มีการศึกษาทั้งหลายในช่วงปลายยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์

ร้องขอ ก็ควรเร่งสร้างการปกครองท้องถิ่น เพื่อให้เป็นบ่อเกิดของประชาธิปไตยใน

ระดับชาติต่อไป”ซึ่งกล่าวได้ว่ารัชกาลที่7ทรงมีพระปรีชาญาณว่า“ควรจะสร้าง

ประชาธิปไตยที่ท้องถิ่นขึ ้นก่อน แล้วพัฒนาให้การปกครองที่ระดับนั้นเป็นเวที  

ฝึกปรือให้ประชาชนได้มีความรู้ความเข้าใจและมีความรับผิดชอบต่อบ้านเมืองใน

ระดับที่สูงขึ้น”โดยคล้ายคลึงกับแนวคิดของJohnStuartMill

แต่แล้วการเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อวันที่24มิถุนายน2475ก็ได้นำพา

สยามประเทศไปสู่อีกหนทางหนึ่งซึ ่งตรงข้ามกับแนวพระราชดำริของรัชกาลที่7

นั่นคือประเทศไทยได้ประชาธิปไตยระดับชาติก่อนจากนั้นจึงค่อยๆได้ประชาธิปไตย

ระดับท้องถิ่นตามมาภายหลัง

ยิ ่งไปกว่านั ้นนับแต่24มิถุนายน2475จวบจนถึงก่อนการประกาศใช้

ร ัฐธรรมนูญฉบับป ี2540การปกครองท ้องถ ิ ่นของประเทศไทยก็ม ิได ้ เป ็น

ประชาธิปไตยเท่าใดนักโดยพัฒนาการของประชาธิปไตยระดับท้องถิ่นได้พัฒนาและ

ลอกเลียนมาจากประชาธิปไตยระดับชาติดังจะเห็นได้จากการผลักดันให้สมาชิกสภา
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นมีที ่มาจากการเลือกตั ้งทางเดียวเท่านั ้นหรือการ

เปลี่ยนแปลงที่มาของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มาจากความเห็นชอบของ

สภาท้องถิ ่นเท่านั ้นและต่อมาก็มีการพัฒนาให้ผู ้บริหารองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นมีที่มาจากการเลือกตั้งทางตรงโดยประชาชนนั่นเอง

ความคิดและวิธีปฏิบัติต่อประชาธิปไตยระดับท้องถิ่นของไทยนั้นมักจะอยู่

ในกรอบและรูปแบบเดียวคือรูปแบบที่ประชาชนใช้อำนาจผ่านผู้แทนเพียงเท่านั้น

ด้วยเหตุเช่นนี้งานเขียนนี้จึงมีความพยายามที่จะเสนอแนวคิดที่ว่า “ประชาธิปไตย

ระดับท้องถิ่นไม่ควรที่จะมีพัฒนาการมาจากประชาธิปไตยระดับชาติ (คือ การที่

ประชาชนใช้อำนาจผ่านการเลือกตั้งผู้แทน) แต่ประชาธิปไตยระดับท้องถิ่นไม่ว่าจะ

เป็นองค์การบริหารส่วนตำบล (อบต.) เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 

เมืองพัทยา รวมถึงกรุงเทพมหานครนั้น ควรให้ประชาชน ชุมชน และท้องถิ ่น   

เข้ามามีส่วนร่วมในการดูแลบ้านเมืองให้มากขึ้น โดยควรสร้างราษฎรหรือประชาชน 

ให้กลายเป็นพลเมือง”ซึ่ง “พลเมือง”ในที่นี้หมายความว่าผู้มีจิตสำนึกและความรับ

ผิดชอบต่อสังคมมากขึ้นโดยไม่ปล่อยให้ประชาชนเป็นเพียงผู้ลงคะแนนเสียงหรือผู้

รอรับนโยบายจากรัฐเท่านั้น

การสร้างท้องถิ่นให้ประชาชนเข้ามาจัดการเรื่องของส่วนรวมได้มากขึ้นเช่นนี้

จะเปลี่ยนสาระของประชาธิปไตยไปจากเดิมพอสมควรกล่าวคือโดยทั่วไปคนไทย

มักคิดคล้อยตามนิยามของลินคอล์นที่ว่าประชาธิปไตยคือการปกครอง “ของ

ประชาชน”โดย “ประชาชน”เพื่อ “ประชาชน”และเมื่อถูกถามต่อไปว่าถ้าให้เลือก

ระหว่าง “การปกครองโดยประชาชน”กับ “การปกครองเพื่อประชาชน” สองอย่างนี้

จะเลือกแบบไหนคำตอบคือเลือก“การปกครองเพื่อประชาชน”ทว่าการนำเสนอ

งานเขียนนี้กลับเสนอมุมมองที่ตรงกันข้ามว่า“การปกครองเพื่อประชาชน” หาใช่

สาระสำคัญที่สุดของประชาธิปไตยไม่อันที่จริงการปกครองแทบทุกระบบล้วนอ้างว่า

ทำเพื่อประชาชนทั้งสิ้นแต่ความแปลกและโดดเด่นของประชาธิปไตยที่แท้จริงคือ

ความเชื่อที่ว่าการปกครองที่ดีนั้นคือการเอื้อให้ประชาชนเป็นผู้ปกครองเอง(มีความ

รู้สึกเป็นเจ้าของและมีส่วนในการคิดและทำเพื่อบ้านเมืองด้วยตนเองมากที่สุดเท่าที่
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จะเป็นไปได้)ดังนั้นงานเขียนนี้จึงมุ่งที่นำเสนอและสรุปว่า“ของประชาชน”และ

“โดยประชาชน” นั้นสำคัญกว่า“เพื่อประชาชน”     

งานเขียนนี้จะมีการปูพื้นฐานความคิดเป็นลำดับโดยเริ่มต้นที่การชี้ให้เห็น

ปัญหาและจุดอ่อนของประชาธิปไตยในประเทศไทยและจะใช้ประชาธิปไตยใน

รูปแบบ “โดยประชาชน”คือประชาชนเป็นผู้ปกครองบ้านเมืองมาแก้ไขปัญหาและ

จุดอ่อนที่ว่านี้ได้อย่างไรและเพราะเหตุใดประชาธิปไตยที่ว่านั้นควรจะทำที่ระดับ

ท้องถิ่นมากกว่าที่ระดับชาติและต่อมาจะทราบถึงเหตุผลทางทฤษฎีว่าทำไมต้องสร้าง

การปกครองท้องถิ่นให้เป็นประชาธิปไตยที่ประชาชนปกครองตนเองและจะสร้าง

ประชาธิปไตยเช่นนี้ได้อย่างไรเพราะไม่ว่าระบบการหาเสียงของนักการเมืองหรือการ

ทำงานจะพัฒนาให้ดีขึ้นเพียงไรหรือไม่ว่าจะมีการเขียนหรือปรับปรุงรัฐธรรมนูญที่ดี

เลิศที่สุดเพียงไรก็มิสามารถส่งผลในเชิงปฏิบัติมากนักหากยังไม่ได้สร้างประชาชนให้

กลายเป็น“พลเมือง”ผู้มีส่วนร่วมคิดร่วมรู้ร่วมทำประโยชน์เพื่อบ้านเมืองของตน

ดังนั้นการนำเสนอทฤษฎีนี้จะเน้นที่กระบวนการสร้างความคิดที่ลึกซึ้งเพื่อมุ่งให้เกิด

ความเข้าใจเป็นหลักว่าการสร้าง“ประชาชน”ให้กลายเป็น “พลเมือง”โดยเน้นที่การ

ปรับปรุงการปกครองในระดับท้องถิ่นให้เป็นฐานรากใหม่ของประชาธิปไตยที่มีความ

เข้มแข็งและก้าวหน้าอีกทั้งสามารถแก้ไขปัญหาและจุดอ่อนของประชาธิปไตยใน

ปัจจุบันได้เช่นใด
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บทที่  2 
ผลสรุปการสัมมนาเรื่อง 

สร้างการปกครองท้องถิ่น 
ให้เป็นรากฐานพัฒนาประชาธิปไตย 

ดังนั้น วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น สถาบันพระปกเกล้าซึ่ง

เป็นหน่วยงานที่ทำหน้าที่ส่งเสริมและสนับสนุนการกระจายอำนาจและการ

ปกครองท้องถิ่น ได้เห็นความตั้งใจของท่านรองศาสตราจารย์ ดร.เอนก 

เหล่าธรรมทัศน์ ที ่ได้นำเสนอทฤษฎีใหม่ที ่เรียกว่า “ทฤษฎีการปกครอง  

ท้องถิ่น” ซึ่งยังไม่เคยมีปรากฎขึ้นมาก่อน ดังนั้นเพื่อเป็นการเติมเต็มทฤษฎี

ดังกล่าวนี้ให้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น วิทยาลัยฯ จึงได้เรียนเชิญผู้เชี่ยวชาญ

และนักวิชาการทางด้านการเมืองการปกครอง การปกครองท้องถิ่น รวมถึง  

ผู้ที่ทำงานร่วมกับองค์กรชุมชน มาร่วมกันแลกเปลี่ยนความรู้ ความคิดเห็น 

รวมถึงทัศนะและมุมมองทางด้านการปกครองท้องถิ่น โดยผ่านการนำเสนอ

ผลงาน “แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน: สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของ

ประชาธิปไตย” ของรองศาสตราจารย ์ดร.เอนก เหล่าธรรมทัศน์ ทั ้งนี ้ 

วิทยาลัยฯ จะรวบรวมความคิดเห็นและข้อเสนอแนะที่ได้จากการสัมมนา 

เพื่อใช้เป็นกรอบและแนวทางในการส่งเสริมประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่น

ต่อไป   
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คำว่า “แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน”  

อาจสื่อความหมายได้ ไม่ชัดเจนนัก  

แต่แท้จริงแล้วเป็นการย่อคำให้กระทัดรัดและเรียบง่าย 

จากชื่อเต็มที่ว่า “แปรท้องถิ่น เปลี่ยนฐานราก” 

ส่วนชื่อที่จะสื่อและบอกความหมายได้ชัดและตรงคือคำว่า 

“สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของประชาธิปไตย” 
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รองศาสตราจารย์ ดร.อเนก เหล่าธรรมทัศน์ 

  นักวิชาการอิสระ 



ผลงาน“แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน: สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของ

ประชาธิปไตย” นี ้คือการนำเสนอทฤษฎีที ่เร ียกว่า “ทฤษฎีการปกครอง  

ท้องถิ่น”  

หากกล่าวถึงชื่อผลงาน“แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน: สร้างการปกครองท้องถิ่นให้

เป็นรากฐานของประชาธิปไตย”นั้นคำว่า“แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน”อาจสื่อความหมาย

ได้ไม่ชัดเจนนักแต่แท้จริงแล้วเป็นการย่อคำให้กระทัดรัดและเรียบง่ายจากชื่อเต็มที่

ว่า “แปรท้องถิ่น เปลี่ยนฐานราก”ส่วนชื่อที่จะสื่อและบอกความหมายได้ชัดและตรง

คือคำว่า “สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของประชาธิปไตย”ผลงานชิ้นนี้

เป็นความตั้งใจในการเสนอมุมมองใหม่ต่อการปกครองท้องถิ่นและช่วยปลดกรอบ

การควบคุมและกำกับดูแลจากรัฐบาลกลางแม้ในช่วง10ปีที่ผ่านมาหลังจากการ

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญปีพุทธศักราช2540ได้มีการกระจายอำนาจทั้งด้านการบริหาร

ด้านงบประมาณและด้านอื ่นๆที ่เกี ่ยวข้องแต่ทว่ายังไม่เพียงพอที ่จะทำให้การ

ปกครองท้องถิ่นเข้มแข็งดังปราถนา

ข้อเสนอที่ว่าคือเราควรสร้างประชาธิปไตยจากฐานรากหรือท้องถิ่นโดย

รัชกาลที ่7ซ ึ ่งเป ็นพระมหากษัตร ิย ์พระองค์สุดท้ายในการปกครองระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์และเป็นพระมหากษัตริย์พระองค์แรกของการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยท่านทรงเคยมีพระราชดำริเช่นเดียวกันนี้เมื่อช่วงปลายก่อนการสิ้นยุค

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ว่า
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พระองค์ปรารถนาจะสร้างการปกครองท้องถิ่น เพื่อเป็นการฝึกให้

ประชาชนรู้จักการลงคะแนนเสียง รู ้จักเลือกคน เลือกพรรค ที่จะนำพา

ประโยชน์ให้แก่บ้านเมือง แต่การฝึกเช่นนี้ควรเริ่มที่ท้องถิ่นก่อน โดยใช้การ

ปกครองท้องถิ่นเป็นเวทีฝึกประชาธิปไตย และเมื่อประชาชนและท้องถิ่นมี

พร้อมแล้ว จึงจะขยายประชาธิปไตยระดับท้องถิ่นไปสู่ที่ประชาธิปไตยระดับ

ชาติ      

แต่แล้วก็เกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองขึ้นในปีพุทธศักราช2475โดย

เปลี่ยนจากการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยซึ่งการเปลี่ยนแปลงครั้งนี้ได้สวนกระแสพระราชดำริที่พระองค์ท่านเคย

มีคือประชาธิปไตยของประเทศไทยเกิดที่ประชาธิปไตยระดับชาติก่อน จากนั้นจึง

ค่อยเกิดประชาธิปไตยระดับท้องถิ่น  

การปกครองท้องถิ ่นได้ดำเนินความเป็นประชาธิปไตยผ่านมาสักระยะ

แล้วกลายสภาพเป็น“การปกครองแบบกึ่งภูมิภาคกึ่งท้องถิ่น” ต่อมามีกระแสการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองท้องถิ่นอย่างจริงจังในช่วงหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช2540ซึ ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับที ่มีการตรา

บทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องการกระจายอำนาจและการปกครองท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจน

ที่สุดฉบับหนึ่งในประวัติศาสตร์ของประเทศไทยดังนั้นเมื่อพิจารณาในทางทฤษฎี

โดยการศึกษาจากประวัติศาสตร์ประชาธิปไตยของประเทศตะวันตกจะพบความจริง

ประการหนึ่งว่าแม้เราจะมีแนวคิดหรือมีความพยายามที่จะสร้างประชาธิปไตยระดับ

ท้องถิ ่นให้เป็นพื ้นฐานหรือฐานรากของประชาธิปไตยระดับชาตินั ้นแต่รูปแบบ

ประชาธิปไตยที่ว่านี้ก็ยังเป็นเพียงประชาธิปไตยแบบที่มีการใช้อำนาจผ่านผู้แทนเสีย

เป็นส่วนใหญ่
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นัยของการปรับปรุงการปกครองท้องถิ่น 

จากอดีตและประสบการณ์ที่ผ่านมาทำให้ตั้งข้อสังเกตเกี่ยวกับความสัมพันธ์

ของการปกครองระดับชาติและการปกครองท้องถิ่นของประเทศไทยได้ว่าประชาชน

ทั่วไปรวมถึงผู้บริหารและนักการเมืองจำนวนหนึ่งเปรียบภาพองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นเสมือนเป็น “ส่วนย่อของการเมืองการปกครองระดับชาติ”เท่านั้นและหาก

พิจารณาในมุมมองทางด้านเศรษฐศาสตร์แล้วอาจดูเหมือนว่านักเศรษฐศาสตร์เองก็

ไม่ได้มีตัวแบบใดหนึ่งที่จะใช้ในการพัฒนาท้องถิ่นให้มีความต่างจากการพัฒนาระดับ

ชาติอีกทั้งผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองก็ไม่ได้แนวคิดในบริหารและการ

พัฒนาท้องถิ่นของตนให้ต่างจากการบริหารและการพัฒนาดังเช่นรัฐบาลส่วนกลาง

และรัฐบาลส่วนภูมิภาคดำเนินการอยู่

ดังนั ้นประชาธิปไตยในระดับท้องถิ ่นควรปรับให้เป็นประชาธิปไตยที ่

ประชาชนเข้าไปดูแลหรือบริหารกิจการบ้านเมืองโดยตรงมากขึ้นโดยพึ่งพานักการ

เมืองหรือข้าราชการประจำให้น้อยลงหรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือการปรับปรุงท้องถิ่น

มิใช่ทำให้ท้องถิ่นเป็นประชาธิปไตยทางอ้อมที่ดีขึ้นเท่านั้นหรือมิได้จำกัดแค่ทำให้มี

ประสิทธิภาพและโปร่งใสเท่านั้นแต่จุดมุ่งหมายคือมุ่งที่จะปรับปรุงท้องถิ่นให้เป็น

รากฐานของประชาธิปไตยที่ระดับชาติได้ดีต่างหาก

หากมองถึงปัญหาของประชาธิปไตยที่เกิดขึ้นจากส่วนกลางว่าเป็นความไม่

มั่นคงของระบอบหรือจากการที่มีการฉีกรัฐธรรมนูญให้ได้เห็นอยู่บ่อยครั้งปัญหาเช่น

นี ้ต้องได้รับการแก้ไขจากท้องถิ ่นโดยการเปลี่ยนให้ท้องถิ ่นเป็นที ่ฝึกความเป็น

พลเมืองเพื่อให้คนเหล่านี้มีจิตสำนึกและเกิดการเรียนรู้ทางการเมืองสอนให้ประชาชน

รู้ปัญหาของท้องถิ่นรักและอยากแก้ปัญหาให้ท้องถิ่นเหล่านี้คือส่วนสำคัญที่จะสร้าง

ให้พลเมืองเห็นความสำคัญของส่วนรวมเป็นเรื่องของตนและมีความรู้สึกเป็นเจ้าของ

ประชาธิปไตยรวมถึงรู้รักเป็นเจ้าของและมีความรับผิดชอบประเทศชาติบ้านเมือง

มากยิ่งขึ้น
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ดังนั้นอาจกล่าวได้ว่าปัญหาและจุดอ่อนของประชาธิปไตยนั้นอยู่ที่ประชาชน

ไม่รู้สึกเป็นเจ้าของบ้านเมืองและไม่รู้สึกว่าตนอาจเข้าดูแลบ้านเมืองได้ด้วยเหตุนี้จึง

ทำให้ประชาธิปไตยไทยเป็นประชาธิปไตยแบบอุปถัมภ์ซึ่งมีรัฐบาลเป็นผู้ค้ำจุนชาวบ้าน

ดังนั้นระบอบประชาธิปไตยของไทยจึงอยู่ในกรอบที่ว่า“ประชาธิปไตย คือ การ

ปกครองโดยผู้แทนหรือผู้นำเพื่อประโยชน์ของประชาชนนั่นเอง” 



วิวัฒนาการของระบอบประชาธิปไตย 

สิ่งที ่ขาดหายไปในประชาธิปไตยไทยคือการปกครองของประชาชนและ

โดยประชาชนเพราะประชาธิปไตยในทุกวันนี้กลายเป็นเพียงประชาธิปไตย“เพื่อ

ประชาชน” และคำว่าเพื่อประชาชนนี้เองได้ผูกโยงให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการ

เมืองโดยการออกคะแนนเสียงตามวาระการเลือกตั้งเท่านั้นโดยลืมว่านัยของความ

เป็นประชาธิปไตยคือการปกครองโดยประชาชนและของประชาชนโดยไม่ได้อาศัย

การเลือกตั้งให้มีผู้แทนเข้ามาทำงานแทนตนดังนั้นจึงต้องมีการทบทวนเพื่อให้เข้าใจ

ว่าการปกครองโดยประชาชนและของประชาชนนั้นสามารถดำเนินการได้จริงดังเช่น

ที่มีมาแล้วในอดีต

ประชาธิปไตยในยุคคลาสสิก 

จิตวิญญาณของประชาธิปไตยคือการที่ประชาชนปกครองตนเองได้โดยไม่

ต้องมีบุคคลอื่นที่วิเศษหรือเป็นผู้นำที่ได้มาโดยการสืบสายเลือดหรือเป็นนักรบที่เก่ง

กล้าหากแต่เป็นการปกครองที่ประชาชนสามารถปกครองตนเองได้อย่างเช่นในยุค

คลาสสิคที ่ดินแดนส่วนใหญ่มิได้มีการปกครองแบบประชาธิปไตยยกเว้นการ

ปกครองของชาวกรีกโบราณโดยเฉพาะนครเอเธนส์ซึ่งมีการปกครองโดยประชาชน

กันเองซึ่งเรียกการปกครองแบบนี้ว่าการปกครองแบบประชาธิปไตยและเรียกนคร

เหล่านี ้ว่าโพลิสซึ ่งคำว่าโพลิสหมายความเฉพาะถึง“เมืองที ่ประชาชนร่วมกัน

ปกครองตนเอง”เท่านั้นในนครเอเธนส์มีประชากรจำนวนไม่มากนักและใครก็ตามที่
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มีบรรพบุรุษหรือสืบเชื้อสายมาจากคนดั้งเดิมและไม่เป็นทาสไม่ใช่ผู้หญิงและเด็ก

ก็ถือเป็น“พลเมือง” อันมีสิทธิที่จะร่วมปกครองบ้านเมืองได้ทั้งสิ้น

การปกครองแบบประชาธิปไตยในเอเธนส์ที่ซึ่งเขามีความภาคภูมิใจที่ได้ออก

กฎหมายมาบังคับตนเองภูมิใจที่ได้จับฉลากเพื่อร่วมในการบริหารกิจการบ้านเมือง

ของเขาและมีส่วนร่วมในการเป็นคณะลูกขุนเพื่อตัดสินคดีความต่างๆโดยที่ไม่ต้อง

ใช้ผู ้พิพากษาการปกครองของชาวกรีกโบราณนั ้นไม่มีสภาผู ้แทนมีเพียงสภา

ประชาชนหรือสภาพลเมืองเท่านั้นซึ่งทุกคนที่เป็นพลเมืองสามารถเข้าร่วมการประชุม

สภาแห่งนี้ได้

ประชาธิปไตยในยุคกลาง  

หลังจากที่ประชาธิปไตยที่ประชาชนหรือพลเมืองปกครองตนเองโดยตรงหรือ

มีส่วนปกครองบ้านเมืองร่วมกับอภิชนและเอกบุรุษในยุคกรีกโบราณและยุคโรมัน

สิ้นสุดลงแล้วยุโรปก็เข้าสู่ยุคแว่นแคว้นหรือยุคที่มีกษัตริย์หรือเจ้าเป็นชนชั้นปกครอง

และประชาชนก็กลายเป็นไพร่หรือทาสมีเพียงบางส่วนของแว่นแคว้นที่มีการปกครอง

ตนเองซึ่งเรียกการปกครองลักษณะดังกล่าวว่าRepublicคำว่า “Republic”(มา

จากคำว่า Res publica ในภาษาละติน) การปกครองแบบRepublicนี้ไม่ได้เรียก

ตัวเองว่าเป็นการปกครองแบบประชาธิปไตยเหมือนในยุคคลาสสิกอีกทั้งRepublic

นี้ก็ไม่ได้หมายถึงการปกครองที่ไม่มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขหรือไม่มีจักรพรรดิ

เป็นประมุขแต่หมายถึงการปกครองที่คำนึงถึงประโยชน์สุขของส่วนรวมRepublic

นี้บางครั้งในภาษาอังกฤษก็ใช้คำว่า “Commonwealth” ซึ่งทั้งหมดที่กล่าวมานี้อาจ

จะแปลเป็นภาษาไทยได้ว่าสาธารณะสาธารณะนิยมสาธารณรัฐส่วนรวมและ

บ้านเมือง

ความน่าสนใจของยุคกลางอยู่ที่การปกครองตนเองซึ่งไม่ใช่ในฐานะCitizen

ซึ่งหมายความถึงความเป็นปัจเจกแต่กลับมีความหมายในฐานะความเป็นกลุ่มและ

กลุ่มที่ว่านี้ภาษาละตินเรียกว่า “Collegia”ซึ่งตรงกับคำว่า “College” ในภาษา
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อังกฤษและคำว่า “College”ก็มิได้แปลว่า“วิทยาลัย”อย่างที่เราใช้กันในทุกวันนี้

แต่“College”ในความหมายเดิมหมายถึง“หมู่คณะ”หรือ“Corporation”ก็ได้

จะเห็นได้ว่าในยุคกลางถือว่าการปกครองแบบRepublicคือการปกครองที่

ให้หมู่คณะซึ่งเป็นกลุ่มหรือชุมชนเป็นผู้ปกครองกันเองและถือว่ารัฐไม่มีอำนาจ

อธิปไตยโดยรัฐมีเพียงอำนาจสาธารณะที่จะต้องใช้ร่วมกันกับกลุ่มชุมชนหมู่คณะ

สถาบันซึ่งเป็นภาคสังคมและเปรียบรัฐเป็นเพียงองค์กรภาคสังคมที่เป็นหนึ่งแต่ว่า

ไม่ได้มีฐานะเป็นรัฐที่รวบอำนาจสาธารณะไว้ที ่องค์กรเดียวทั้งหมดแล้วเรียกว่า

“อำนาจอธิปไตย”อย่างในรูปแบบรัฐสมัยใหม่ที่ใช้กันในปัจจุบันนี้การปกครองแบบ

Republicมีความน่าสนใจทั้งในด้านรูปแบบและแนวคิดที่สามารถนำใช้เป็นอาวุธทาง

ความคิดในการปฏิรูปการเมืองของประเทศไทยได้มาก

ประชาธิปไตยในยุคสมัยใหม่ 

ประชาธิปไตยในยุคสมัยใหม่เริ่มต้นเมื่อปลายศตวรรษที่17โดยมีการปรับ

ประชาธิปไตยในแบบสมัยกลางให้มีความสอดคล้องกับชีวิตในสมัยใหม่นั ่นคือ

เปลี่ยนประชาธิปไตยที่ประชาชนร่วมกันดูแลรับผิดชอบบ้านเมืองขนาดเล็กของ

ตนเองให้เป็นระบอบที่ประชาชนทั้งประเทศลงคะแนนเสียงเลือกผู้แทนเข้ามาทำ

หน้าบริหารงานของประเทศแทนประชาชนหรือการทำหน้าที่ทางด้านนิติบัญญัติ

นั่นเองการเปลี่ยนแปลงเช่นนี้ทำให้ประชาธิปไตยในยุคนี้กลายเป็นการปกครองระดับ

ประเทศหรือระดับชาติมิใช่การปกครองที่มีประชากรจำนวนไม่มากนักเพื่อปกครอง

ตนเองในระดับเมืองหรือนครอย่างที่เคยเป็นมาและที่สำคัญยิ่งการเปลี่ยนแปลง

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยในยุคสมัยใหม่นี้ได้“เปลี่ยนแปลงการปกครอง

โดยประชาชนเองกลายเป็นให้ผู้แทนของประชาชนมาปกครองแทน”เราเรียกประชา

ธิปไตบในยุคสมัยใหม่นี ้ว ่า“ประชาธิปไตยที ่ประชาชนใช้อำนาจผ่านผู ้แทน” 

(Representative Government or Representative Democracy)นั่นเอง

จึงอาจกล่าวได้ว่าประชาธิปไตยในยุคสมัยใหม่ทำให้ประชาชนมีบทบาท

ทางการเมืองของตนลดน้อยลงโดยที่ประชาชนไม่มีความจำเป็นต้องเรียกร้องหรือ
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เสียสละประโยชน์ส่วนตนเพื่อบ้านเมืองหรือหากคิดจะทำประโยชน์ใดให้บ้านเมืองก็

กระทำได้น้อยลงซึ่งมีความแตกต่างอย่างสิ้นเชิงกับพลเมืองในยุคกรีกโบราณที่เขามี

ความภาคภูมิใจในหน้าที่ความเป็นพลเมืองของตนแต่หน้าที่ของประชาชนในยุคนี้มี

เพียงทำเรื่องของตนเองให้ดีและเลือกผู้แทนให้เข้าไปทำหน้าที่แทนตนให้ดีที่สุดเป็น

พอส่วนเรื่องของบ้านเมืองเรื่องของส่วนรวมนั้นถือเป็นหน้าที่ของนักการเมืองและ

บรรดาข้าราชการหรือพนักงานของรัฐเท่านั้น

สังคมประชาธิปไตยในยุคนี้อาจทำให้คนในสังคมถูกชักจูงโดยง่ายด้วยผู้นำที่

ไม่มีจริยธรรมและคุณธรรมซึ่งประชาชนอาจจะถูกหลอกล่อไปในทางที่ผิดได้ง่าย

ดังนั้นจึงควรเป็นอย่างยิ่งที่ได้จะผู้นำที่ดีและมีความสามารถที่มาจากการเลือกตั้ง

ดังที่กล่าวมาถึงวิวัฒนาการของประชาธิปไตยทั้ง3ยุคนั้นประชาธิปไตยของ

ประเทศไทยจึงจัดอยู่ในนิยามของประชาธิปไตยสมัยใหม่และเรามักมองว่าการ

เลือกตั้งของเรายังไม่สามารถหาทั้งผู้นำและผู้แทนที่ดีเข้าไปนำรัฐบาลเหตุเพราะมีการ

ซื้อสิทธิ์ขายเสียงกันอยู่มากจึงทำให้ระบอบประชาธิปไตยของเรายังเป็นประชาธิปไตย

ที่ไม่ดีพอเพราะยังไม่ได้เป็นประชาธิปไตย “เพื่อประชาชน” อย่างแท้จริงเหตุที่

ประชาชนยังอยู่ภายใต้ระบบอุปถัมป์และยอมขายเสียงนั้นเนื่องจากประชาชนยังไม่

ได้เป็นเจ้าของประชาธิปไตยที่แท้จริงเท่าที่ควรเพราะหากประชาชนจะมีความรู้สึก

ว่าตนเป็นเจ้าของประชาธิปไตยนั้นต้องเกิดขึ้นจากการที่เขาเข้ามามีส่วนร่วมในการ

บริหารและรับผิดชอบบ้านเมืองมากกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบันนี้

ดังนั ้น เราจึงต้องกลับไปใช้ประชาธิปไตยในยุคที ่หนึ ่งและสอง  

ที่ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการดูแลบ้านเมืองด้วยตนเองให้มากขึ้น   

แต่การปกครองในระดับชาติและระดับท้องถิ่นก็ยังมีความจำเป็นต้องอาศัย

การเลือกตั้งผู้แทนเข้ามาบริหารงาน แต่จะเป็นการดียิ ่งหากเราจะเสริม

ประชาธิปไตยผ่านการเลือกตั้งผู้แทนด้วยประชาธิปไตยที่ประชาชนร่วมกัน

ปกครองที่ระดับท้องถิ่นให้มากขึ้น 
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ท้องถิ่นที่ประชาชนปกครองตนเอง  

หากเราต้องการจะปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นเราควรต้องมีทฤษฎีในการชี้นำ

ซึ่งความคิดในลักษณะนี้เป็นความคิดที ่“ต่าง” จากพื้นฐานและวิธีคิดของคนไทย

เพราะคนไทยจำนวนไม่น้อยคิดว่าทฤษฎีไม่สำคัญบ้างก็คิดว่าทฤษฎีเป็นเรื่องเฉพาะ

สำหรับนักวิชาการบ้างก็คิดว่าทฤษฎีเป็นคำหรือวลีที่เอาไว้พูดให้โก้หรูความเข้าใจ

เช่นนี้ทำให้คนโดยทั่วไปคิดว่าไม่มีความจำเป็นสำหรับนักปฏิบัติที่จะต้องรู้ทฤษฎีแต่

ในทางตรงกันข้ามทฤษฎีเป็นเรื่องที่นักปฏิบัติต้องลงทุนต้องสนใจรวมถึงรัฐบาลต้อง

สนับสนุนให้นักคิดนักทฤษฎีและนักวิชาการทั้งหลายได้ช่วยกันคิดและนำทฤษฎีที่มี

อยู่มาใช้แก้ไขปัญหาในบ้านเมือง

ความคิดทั้งหมดนี้จึงเป็นที่มาของผลงาน “แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน: สร้างการ

ปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของประชาธิปไตย” โดยเป็นการนำเสนอทั้งทฤษฎี

เรื่องการปฏิรูปประชาธิปไตยหรืออภิวัติประชาธิปไตยซึ่งอาจจะเป็นปฏิวัติปฏิรูป

หรือการเปลี่ยนแปลงการปกครองก็ได้แต่เป็นการเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่ดีขึ้น

อันดับแรกต้องมองว่าประชาธิปไตยไทยควรจะแบ่งเป็น2ระดับไม่ควร

คิดว่าประชาธิปไตยมีเพียงแค่ระดับเดียวเท่านั้นประกอบด้วย

  ประชาธิปไตยระดับชาติ (Representative Government)คือ

ประชาธิปไตยแบบใช้อำนาจผ่านผู ้แทนเป็นหลักอย่างหลีกเลี ่ยง

ได้ยาก

  ประชาธิปไตยระดับท้องถิ ่น (Self Government) คือเป็นการ

ปกครองประชาธิปไตยแบบที่ประชาชนปกครองตนเองเหมือนกับ

ชาวกรีกโบราณรวมถึงการปกครองในยุคกลางดังที่กล่าวมาข้างต้นให้

มากขึ้น
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การบริหารราชการแผ่นดินก็เช่นเดียวกันไม่ควรนำแบบอย่างการบริหาร

ราชการส่วนกลางมาใช้กำหนดการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นรวมถึงการดำเนิน

ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นก็ไม่ควรดำเนินภารกิจแทนภูมิภาคแต่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น “ต้อง” เลือกที่จะทำอะไรบางอย่างเท่านั้นแต่ทุกวันนี้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทำงานเหมือนกับภูมิภาคเกือบทั้งหมดต่างกันเพียงมี

สถานะเป็นองค์กรของรัฐอย่างหนึ่งเพียงแต่มีการย่อส่วนลงมา

หากมองในแง่ทฤษฎีที่ได้เสนอไว้นั้นมีความจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องทำให้กับ

ราชการส่วนกลางราชการส่วนภูมิภาคและประชาชนตระหนักและรู ้ส ึกได้ว ่า

“ประเทศไทยจะคงอยู่โดยปราศจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้” ดังนั้นเราจะ

มียุทธศาสตร์และดำเนินยุทธศาสตร์อย่างไรให้รู ้สึกได้ว่าประเทศไทยขาดองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้จริงๆเพราะหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังทำงาน

เหมือนเช่นเดิมไม่มีความแตกต่างแล้วไม่ว่าราชการส่วนกลางราชการส่วนภูมิภาค

และประชาชนก็อาจรู้สึกได้ว่าจะมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่ประเทศไทยก็ยัง

ดำรงอยู่ได้ดังนั้นความท้าทายคือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปรับรูปแบบและ

วิธีการดำเนินงานจนทำให้ทั้งราชการส่วนกลางราชการส่วนภูมิภาคและประชาชน

รู ้ซึ ้งว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีประโยชน์อย่างไรจึงต้องดำรงอยู่เคียงคู่กับ

ประเทศไทย

ความสำคัญของทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นคือต้องทำให้คนรักบ้านเมือง

ต้องทำให้คนอยากมีส่วนร่วมในการรับผิดชอบบ้านเมืองต้องทำให้คนอยากอาสามา

ช่วยบ้านเมืองต้องทำให้คนรู้สึกว่าท้องถิ่นเปรียบเสมือนเหมือนเป็นครอบครัวขนาด

ใหญ่ต้องมีความใกล้ชิดต้องมีความสนิทสนมต้องมีความคุ้นเคยแต่มิใช่ว่านานา

ประเทศต้องทำท้องถิ ่นให้เป็นการปกครองตนเองอย่างนี ้หมดเพราะทฤษฎีของ

ประเทศตะวันตกเองมิได้มีใครพูดไว้ชัดเจน
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การพัฒนาเศรษฐกิจโดยอิงกับเอกลักษณ์ท้องถิ่น 

นอกจากหลักดังกล่าวข้างต้นแล้วสิ่งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรต้อง

คิดและพิจารณาถึงคือ“การพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่น”การปกครองท้องถิ่นควรจะ

ดำเนินการตามทฤษฎีเศรษฐกิจพอเพียงและเศรษฐกิจพอเพียงในความหมายนี้คือ

เศรษฐกิจที่เพิ่มพูนอาชีพเพิ่มพูนฐานะเพิ่มพูนการใช้ทรัพยากรในท้องถิ่นเพิ่มพูน

การใช้ความสัมพันธ์(Connection)ในท้องถิ่นและเป็นเศรษฐกิจที่อิงกับเอกลักษณ์

ของท้องถิ่นอิงกับความภาคภูมิใจของคนในท้องถิ่นอิงกับประวัติศาสตร์ของท้องถิ่น

การพัฒนาที่ว่านี้มิใช่เพียงการพัฒนาเฉพาะด้านเศรษฐกิจเท่านั้นเพราะทุก

ภาคของประเทศไทยไม่จำเป็นต้องพัฒนาไปในทิศทางเดียวกันทั้งหมดการพัฒนาใน

แต่ละภาคควรมีเอกลักษณ์มีความต่างทั้งทางความรู้สึกภาษาวัฒนธรรมสังคม

และความเป็นอยู่ดังจะเห็นว่าการพัฒนาของเรานั้นไม่คำนึงถึงว่าแต่ละท้องถิ่นควรที่

จะต้องรักษาเอกลักษณ์เดิมไว้ให้มากและให้มากขึ้นและเห็นว่าเอกลักษณ์นี้เป็นสิ่ง

วิเศษซึ่งสำหรับประเทศไทยเรียกได้ว่าเราขาดความคิดเชิงนี้ขณะเดียวกันเราต้อง

สร้างคนไทยที่ภูมิใจที่จะเป็นคนไทยและภูมิใจในความเป็นคนของท้องถิ่นรวมถึง

การใช้ภาษาท้องถิ่นด้วยดังเช่นรองศาสตราจารย์ดร.ธเนศวร์เจริญเมืองแห่งคณะ

รัฐศาสตร์มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ได้เสนอความคิดว่าควรจะต้องทำให้คน7จังหวัด

ในภาคเหนือมีความรู้สึกมีความสันทัดและมีความเข้าใจในอารยะธรรมล้านนาให้

มากขึ้นแล้วใช้วัฒนธรรมหรืออารยะธรรมล้านนาเป็นตัวผลักดันหรือเป็นฐานในการ

พัฒนาท้องถิ่น

และหากเราพิจารณาอีกแง่หนึ่งว่าถึงแม้เขามิได้เป็นคนในพื้นที่แต่เนื่องจาก

มีเหตุจำเป็นให้ต้องไปดำรงชีพอยู่ณพื้นที่อื่นใดที่มิใช่แหล่งกำเนิดของตนเช่นบาง

คนอาศัยอยู่เชียงใหม่แต่ไม่ได้เกิดที่เชียงใหม่ไม่ได้เป็นลูกหลานของคนเชียงใหม่แต่

ว่าเมื่อไปอาศัยอยู่ที่เชียงใหม่แล้วผู้นั้นก็ควรจะมีโอกาสได้ศึกษาเรียนรู้เข้าใจและ

ได้ประพฤติปฏิบัติตนดังแบบฉบับของล้านนาด้วยก็นับเป็นสิ่งที่ดีงามงดงามไม่น่าจะ

เสียหายแต่อย่างใด
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เมื่อเรามองให้ลึกซึ้งและลุ่มลึกแล้วจะทำให้เราได้เข้าใจได้ว่าแม้แต่การมอง

ประเทศไทยก็มิควรมองว่าประเทศไทยมีแค่หนึ่งเดียวหนึ่งเดียวที่เหมือนกันหมดทุก

ส่วนแล้วจังหวัดต่างๆก็มีสภาพเป็นเพียงการย่อส่วนของประเทศไทยให้เป็นส่วน

ย่อยหรือมองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเพียงส่วนย่อและภาคส่วนเหล่านี้

ล้วนทำให้เกิดเอกลักษณ์โดยรวมของประเทศไทยฉะนั้นเราต้องสอนให้ประชาชนคน

ไทยรักเมืองไทยรู้ใช้และเข้าใจภาษาไทยได้ทั่วกันทุกคนแต่คนไทยแต่ละจังหวัด

แต่ละภาคก็ควรมีสิทธิ์ที่จะสืบค้นหาพื้นเพและที่มาดั้งเดิมของตนเช่น

หากมองภาคใต้ทั้งภาคแล้วภาคใต้เองก็ยังมีความต่างเราอาจจะแบ่งภาคใต้

ออกเป็นภาคใต้เขตอันดามันภาคใต้เขตอ่าวไทยภาคใต้ปัตตานีก็ย่อมได้เพราะ

ปัตตานีเป็นอารยะธรรมวัฒนธรรมที่เน้นหนักไปทางมุสลิม

หรือหากย้อนมองกลับมาที่ภาคกลางหรือภาคอีสานเราก็อาจจะมองภาค

เหล่านี้ต่างไปจากเดิมเช่นภาคอีสานอาจแบ่งออกเป็นอีสานเหนืออีสานกลางอีสาน

ใต้หรือจะแบ่งเป็นอีสานที่ติดลำน้ำโขงอีสานติดลำน้ำชีหรืออีสานติดลำน้ำมูลก็เป็น

ได้

แล้วเหตุใดเราถึงมองว่าจังหวัดต่างๆเป็นเพียงจังหวัดหนึ่งใดเท่านั้นหากแต่

ว่าจังหวัดแต่ละจังหวัดมีประวัติศาสตร์และอารยะธรรมที่แตกต่างกันไปเช่น

จังหวัดนครศรีธรรมราช นครศรีธรรมราชเป็นส่วนหนึ่งของประเทศไทยและ

หากเราพิจารณาถึงความสำคัญของจังหวัดนครศรีธรรมราชแล้วจะพบว่าเป็นจังหวัด

ที่มีประวัติศาสตร์ที่เก่าแก่และยาวนานเพราะนครศรีธรรมราชเกิดก่อนสยามประเทศ

เสียอีกโดยนครศรีธรรมราชมีผู้ครองนครในฐานะพระเจ้าแผ่นดิน

จังหวัดพิษณุโลก ก็เป็นเขตวัฒนธรรมได้เขตหนึ่งทีเดียวเพราะพิษณุโลก

มีประศาสตร์อันยิ่งใหญ่และเป็นเมืองที่พระนเรศวรประทับอยู่นานนับ20กว่าปี

จังหวัดลำปางซึ ่งมีความเก่าแก่กว่าประเทศไทยอายุมีอายุราว1,200ปี

เก่าแก่กว่าสยามประเทศเสียอีก
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จังหวัดราชบุรี เช่นเดียวกันหากเราพิจารณาให้ดีก็จะพบว่าราชบุรีก็ไม่ใช่แค่

จังหวัดหนึ่งแต่ราชบุรีเป็นตัวแทนของอารยะธรรมทวารวดีเป็นต้น

หรือแม้แต่เราจะยิบยกองค์ความรู้ในอดีตของประเทศไทยเช่นเส้นทางการ

ค้าขายเส้นทางธรรมชาติเส้นทางชาติพันธุ์ในแต่โบราณกาลเหล่านี้สามารถนำกลับ

เอามาใช้ให้เป็นประโยชน์เพื่อที่ทำให้เรามีการพัฒนาพื้นที่หรือพัฒนาท้องถิ่นให้มี

ความต่างอย่างมีนัยยะ

การพิจารณาในประเด็นในแง่มุมที่แตกต่างและหลากหลาย จะ

ทำให้เราเห็นโอกาสและจุดต่างในการพัฒนา หรือเรียกได้ว่าเป็นการเพิ่ม

ความร่ำรวยทางวัฒนธรรม ทางการคิด ทางการท่องเที่ยวให้แก่ประเทศของ

เราได้  

ประเทศไทยขาดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ ได้ 

หากเราได้คิดและพิจารณาเช่นนี้แล้วก็จะทำให้เราเห็นความสำคัญอันยิ่งใหญ่

ประการหนึ่งคือ “เราขาดท้องถิ่นไม่ได้” เพราะหากเราขาดท้องถิ่นเราก็จะไม่มี

ประชาธิปไตยในแบบที่ประชาชนเป็นผู้ปกครองตนเองเราจะไม่มีสนามฝึกให้กับ

ความเป็นประชาธิปไตยหากขาดท้องถิ่นประชาสังคมจะพัฒนาได้ไม่พอและพัฒนาได้

ไม่ดีเพราะประชาสังคมไม่ใช่กลุ่มผลประโยชน์ประชาสังคมไม่ใช่อะไรที่มีฐานะขึ้นมา

ได้เพราะมีรัฐให้การรับรองเท่านั้นแต่ประชาสังคมอย่างที่นำเสนอให้เห็นนี้หากท้องถิ่น

เป็นผู้ดำเนินการต้องทำได้ดีกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องคิดว่าเรื่องอะไรที่

สังคมทำได้เราต้องไม่เข้าไปยุ่งกับสังคมให้สังคมเขาทำได้ด้วยตนเอง

หากมีการพัฒนาตามทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นแต่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นไม่ได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการพัฒนาการพัฒนาก็คงเป็นไปได้ค่อนข้างยาก

เนื่องจากราชการส่วนกลางส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่แตกต่างกันราชการ
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ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมีหน้าที่ทำให้ประเทศไทยเป็นเอกภาพซึ่งต่างจากองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ ่นคือมีหน้าที ่ทำให้ประเทศไทยมีความแตกต่างแต่ไม่ขัดกับ

เอกภาพ



การพัฒนาท้องถิ่นต้องมีเจ้าภาพ 

การพัฒนาที่ผ่านมาอาจกล่าวได้ว่าอยู่ในสภาพ “ไม่มีคนทำ ไม่มีเจ้าภาพ” 

ครั้นจะอาศัยให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นเจ้าภาพก็อาจจะไม่ได้เพราะท่านเองอาจจะ

มิได้เป็นคนในท้องถิ่นนั้นๆหรือถึงแม้จะเป็นคนในท้องถิ่นนั้นๆแต่อาจมิได้ประจำอยู่

ในท้องถิ่นนั้นเป็นเวลานานเนื่องจากมีการโยกย้ายด้วยเหตุประการนี้จึงทำให้จังหวัด

กลายสภาพเป็นเพียงทางผ่านสำหรับผู้ว่าราชการจังหวัดเท่านั้น

การที่กล่าวเช่นนี้เพื่อที่จะสื่อให้เห็นว่าหากเราจะคาดหวังหรือวาดฝันให้คน

จากต่างถิ่นมีความรู้ความเข้าใจมีความหวงแหนในวัฒนธรรมของท้องถิ่นเราก็อาจ

จะหวังเช่นนั้นได้แต่ไม่มีทางเป็นไปได้อย่างสุดขั้วแต่ก็ใช่ว่าเราจะหวังไม่ได้เลยเพราะ

บางคนที่มาจากต่างถิ่นก็ดีเหลือเกินบางคนศึกษาเรียนรู้เรื่องของท้องถิ่นมากเสียยิ่ง

กว่าคนในท้องถิ ่นเสียอีกเช่นท่านอาจารย์ประเสริฐณนครท่านไม่ได้เกิดที ่

เชียงใหม่ไม่ได้เป็นคนภาคเหนือแต่ท่านมีความสามารถในการอ่านอักขระล้านนาได้

เป็นต้น

ดังนั้นไม่ว่าจะเป็นราชการส่วนภูมิภาคราชการส่วนกลางหรือราชการส่วน

ท้องถิ่นก็ดีทั ้งสามส่วนนี้ต้องไปด้วยกันและเช่นเดียวกันหากรัฐบาลใดก็ตามที่

พิจารณาให้ความดีความชอบเป็นพิเศษกับผู้ว่าราชการจังหวัดที่ส่งเสริมและพัฒนา

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ควรได้รับความดีความชอบด้วยซึ่งแนวคิดเช่นนี้ต่าง

จากผู้ว่าซีอีโอดังนั้นเราควรต้องเลือกว่าหากเราชอบการบริหารราชการแบบรวมศูนย์

เราก็ควรมีผู้ว่าซีอีโอแต่หากเราชอบการบริหาราชการแบบการกระจายอำนาจเราก็ควร

มีผู้ว่าแห่งการกระจายอำนาจ
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แต่คำตอบสุดท้ายเห็นจะอยู่ที่รัฐบาลกลาง ถ้ารัฐบาลกลางปักธงเอา

ไว้เช่นไร ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นก็จะเห็นธงเช่นนั้น

ด้วย  



สังคมประชาธิปไตยในยุคนี้ 

อาจทำให้คนในสังคมถูกชักจูงโดยง่าย 

ด้วยผู้นำที่ ไม่มีจริยธรรมและคุณธรรม  

ซึ่งประชาชนอาจจะถูกหลอกล่อไปในทางที่ผิดได้ง่าย  

ดังนั้น  

จึงควรเป็นอย่างยิ่งที่ ได้จะผู้นำที่ดี 
และมีความสามารถที่มาจากการเลือกตั้ง  
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ข้อเสนอเชิงปฏิบัติให้ท้องถิ่นเป็นการปกครองตนเอง 

หากจะปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นตามทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นนี้ก็มีหลักที่

สำคัญ7ประการคือ

1. ควรมีการประชุมหารือ ขอความเห็นและหารือไตร่ตรองกันในหมู่

ประชาชนในท้องถิ่นต่างๆ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัด  

การประชุมในลักษณะนี้จะต้องทำในชุมชนหรือสังคมที่คนใกล้ชิดกันมีความ

รู้จักหรือคุ้นเคยกันพอสมควรเพื่อทำให้ทุกฝ่ายทุกกลุ่มที่ประชุมร่วมกันมีสำนึกใน

การเอาใจเขามาใส่ใจเรามองเห็นปัญหาและทางออกจากจุดยืนของผู้ที่อยู่ร่วมกันใน

กลุ่มโดยไม่ยึดติดกับจุดยืนของตนและต้องเห็นแก่ประโยชน์ของส่วนรวมมากกว่า

ประโยชน์ส่วนตนหรือประโยชน์เฉพาะกลุ่มองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรเป็น

ผู้จูงใจให้ประชาชนเห็นความสำคัญของการหารือและไตร่ตรองในเรื่องของท้องถิ่น

ร่วมกันเช่นการกำหนดทิศทางของการพัฒนาท้องถิ่นรวมถึงสร้างบรรยายกาศให้มี

ความสมานสามัคคีในการแก้ไขปัญหาท้องถิ่นร่วมกันรวมทั้งระดมขอความร่วมมือ

และความช่วยเหลือจากประชาชนระดมอาสาสมัครมาร่วมประชุมและร่วมไตร่ตรอง

ในเรื่องต่างๆร่วมกันเสมอโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเปลี่ยนวิธีคิดจากการ

เป็นผู้จัดบริการสาธารณะมาเป็นผู้ระดมประชาชนให้เข้าร่วมเป็นกำลังสำคัญในการ

บริหารกิจการแก้ไขปัญหาและพัฒนาท้องถิ่นเสมือนว่าทุกเรื่องท้องถิ่นเป็นเรื่องของ

ประชาชน

2. งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีงประมาณพิเศษเพื่อไว้ใช้ในการทำให้

ประชาชนเกิดการรวมเป็นกันเป็นกลุ่มหรือสมาคมต่างๆเพื่อร่วมคิดร่วมแก้ปัญหา

ของกลุ่มหรือจัดกิจกรรมเพื่อเสริมสร้างความสัมพันธ์ร่วมกันรวมถึงงบด้านการ

ศึกษาทั้งในห้องเรียนและนอกห้องเรียนในด้านประเพณีและวัฒนธรรมของท้องถิ่น

เป็นต้น
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3. ขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีขนาดเล็กเพื่อให้คนในพื้นที่ได้รู้จักมักคุ้น

มีความง่ายรวดเร็วและสะดวกในการบริหารกิจการของท้องถิ่นมีการปกครอง

ตนเองมีงบประมาณเป็นของตนเองรวมถึงมีการเลือกตั้งผู้แทนหรือผู้นำได้เองด้วย

ขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเหมาะสมนั้นเราสามารถนำมา

เชื่อมโยงกับการปกครองตนเองของกรีกโบราณได้ว่าเพราะเหตุใดเอเธนส์ถึงมีการ

ปกครองตนเองได้ก็เห็นจะเป็นเพราะว่าเอเธนส์เป็นชุมชนขนาดเล็กเล็กขนาดที่เรียก

ได้ว่ารู้จักหน้ารู้จักตากันหมดและรู้ว่าอะไรคือประโยชน์ส่วนรวมเพราะฉะนั้นองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีขนาดที่เล็กกะทัดรัดอันจะทำให้เกิดการปกครองของ

ประชาชนด้วยตนเองได้ง่ายขึ้นสะดวกขึ้นและมีความเป็นไปได้มากขึ้น

4. อาสาสมัคร  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรสนับสนุนและส่งเสริมให้เกิดอาสาสมัครใน

ท้องถิ่นเพื่อมีส่วนร่วมในการดำเนินงานกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มากขึ้น

เพื่อเกิดเป็น“พลังของชุมชน”โดยประชาชนในท้องถิ่นควรมีจิตสำนึกในการทำงาน

เพื่อชุมชนของตนให้มากขึ้นเช่นอาสาสมัครในการดูแลสวนหย่อมในชุมชนความ

สะอาดบาทวิถีดูแลเด็กและคนชราหรือดูแลห้องสมุดชุมชนโดยจะต้องปลูกฝัง

จิตสำนึกด้านอาสาสมัครไว้ในระบบการศึกษา“พลังของชุมชน”ในที่นี้หมายความทั้ง

การสนับสนุนทั้งทางด้านกำลังและงบประมาณเช่นเงินบริจาคเป็นต้น

5. การมีส่วนร่วมของประชาชนในการดำเนินงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน

การเป็นคณะกรรมการหรือคณะทำงานร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มาก

ที่สุด
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6. ลดงบประมาณด้านบุคลากรท้องถิ่น  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ควรใช้งบประมาณมากในเรื่องค่าตอบแทน

บุคลากรแต่ควรใช้งบประมาณส่วนใหญ่ที่ตนมีเพื่อการพัฒนาเป็นหลักเพราะเมื่อ

ประชาชนมีจิตอาสาเข้ามาทำงานร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่จำเป็นต้องขยายจำนวนบุคลากรเพื่อให้เพียงพอต่อการดำเนิน

งานแต่ควรใช้ระบบอาสาสมัครเข้ามาเสริมการทำงานของท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ

มากขึ้นทั้งนี้ประชาชนจักเกิดความรักและภาคภูมิใจในการเข้ามามีส่วนร่วมในการ

ดูแลและดำเนินงานด้วย

7. ปรับเปลี่ยนทัศนคติเดิมที่มีต่อประชาชน  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมองว่าประชาชนเป็นส่วนสำคัญในการพัฒนา

ท้องถิ่นเช่นเดียวกับชนชั้นกลางหรือชั้นสูงมิใช่คนยากจนหรือคนด้อยโอกาสและ

ส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรมของท้องถิ่นปลูกฝังให้ประชาชนเกิด

ความรู้สึกภาคภูมิใจที่มีส่วนร่วมในการเห็นปัญหาและแก้ไขปัญหาในชุมชนด้วย

ตนเอง



		



��
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สิ่งที่สำคัญที่สุดคือประชาชนทั่วไปมี  

“จิตสำนึกสาธารณะและความรับผิดชอบต่อสังคม” น้อยมาก 

อาจดูได้จากในช่วงระยะเวลาที่ผ่านมาว่า  

การรวมกลุ่มของประชาชนเพื่อจะดำเนินกิจกรรม 

อย่างใดอย่างหนึ่งเพื่อส่วนรวมมีจำนวนน้อย 



สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานพัฒนาประชาธิปไตย �9

สถาบันพระปกเกล้า





รองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต 

  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 



ในช่วงร้อยกว่าปีที่ผ่านมาการบริหารราชการและการบริหารงานองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นได้มีการดำเนินงานตรงกันข้ามกับผลงาน“แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน: 

สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของประชาธิปไตย”นั ่นก็คือการสร้าง

พลเมืองให้มีความเข้มแข็งมีความรู้สึกเป็นเจ้าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น

เจ้าของชุมชนและมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการและงานของชุมชน



ประชาธิปไตยกับระบบการบริหารงาน 
แบบรวมศูนย์อำนาจที่เข้มแข็ง 

การบริหารการปกครองท้องถิ่นที่ผ่านมามีความพยายามที่จะบริหารงานแบบ

รวมศูนย์อำนาจสู่ส่วนกลางซึ่งการบริหารในลักษณะดังกล่าวทำให้ภาพลักษณ์การ

บริหารงานท้องถิ่นเป็นไปในแบบที่เลือนลางและไม่มีอิสระเท่าที่ควรยกตัวอย่างใน

เรื่องของการสร้างอาคารสำนักงานเช่นศาลากลางจังหวัดสำนักงานของราชการส่วน

ภูมิภาคต่างๆหรือที ่ทำการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นส่วนใหญ่แทบจะมี

รูปแบบและโครงสร้างอาคารทางสถาปัตยกรรมที่เหมือนหรือคล้ายคลึงดังนั้นไม่ว่า

เราจะไปที่จังหวัดใดหรือภาคใดเราก็จะสังเกตเห็นลักษณะเช่นนี้ทำให้แต่ท้องถิ่นไม่มี

ความเป็นเอกลักษณ์ของตนตามสังคมและวัฒนธรรมอันอาจจะสะท้อนแนวคิดอย่าง

หนึ่งได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชนในพื้นที่ไม่มีอิสระในการตัดสินใจ

แม้แต่เรื่องเล็กๆเช่นการออกแบบสำนักงานเหตุเพราะราชการส่วนกลางได้เข้าไป

กำหนดกำกับและดูแลการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากเกินไป
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เหตุผลประการสำคัญหนึ่งที่ราชการส่วนกลางได้เข้าไปกำหนดกำกับและ

ดูแลการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเกิดจากความไม่ไว้วางใจใน

การดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประกอบกับองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นบางแห่งเองก็ไม่มีทรัพยากรที่จำเป็นและเพียงพอที่จะสร้างให้ตนเองสามารถ

ดำเนินการได้โดยมิต้องพึ่งพิงหรืออาศัยจากราชการส่วนกลางหรือรัฐบาล



จากปัญหาที่กล่าวมาข้างต้น 

ทำให้เราพบว่าประชาชนกำลังเข้าสู่สภาวะ  

“พึ่งพาตนเองน้อยลง”  
นั้นหมายความว่าประชาชนมักจะแก้ ไข 

หรือบรรเทาปัญหาที่เกิดขึ้นกับตนหรือชุมชนน้อยลง  

หรืออาจเข้าสู่ภาวะ  

“ไม่พึ่งพาตนเองเลย” 
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การขาดจิตสำนึกสาธารณะของคนในท้องถิ่น 

สิ ่งที ่สำคัญที ่สุดคือประชาชนทั ่วไปมี“จิตสำนึกสาธารณะและความรับ  

ผิดชอบต่อสังคม”น้อยมากอาจดูได้จากในช่วงระยะเวลาที่ผ่านมาว่าการรวมกลุ่ม

ของประชาชนเพื่อจะดำเนินกิจกรรมอย่างใดอย่างหนึ่งเพื่อส่วนรวมมีจำนวนน้อย

สภาพการณ์เช่นนี้ได้สะท้อนให้เห็นถึงความขาดแคลนของภาวะผู้นำและการมีส่วน

ร่วมของประชาชนโดยเฉพาะอย่างยิ ่งในเขตพื ้นที ่เมืองเช่นกรุงเทพมหานคร

ประชาชนมักกล่าวอ้างว่าไม่มีกลไกใดเลยแม้แต่น้อยที่จะมาช่วยดูแลชุมชนซึ่งการ

ขาดแคลนจิตสำนึกสาธารณะนั้นอาจพบเห็นได้ทั่วไป

แต่ในขณะนี้สิ่งที่น่ากังวลคือแม้กระทั่งเรื่องปัญหาของตนตนยังแก้ปัญหา

เพียงแค่ให้พ้นจากความรับผิดชอบของตนเท่านั้นโดยมิสนว่าเมื่อตนแก้ปัญหาใน

ทำนองนี้แล้วปัญหายังไม่จบสิ้นและไม่ได้สนใจว่าใครจะต้องเป็นผู้ดำเนินการต่อและ

อย่างไรเช่นการที่ประชาชนกวาดขยะในบ้านเรือนของตนลงสู่ถนนสาธารณะจากนั้น

ก็แจ้งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาจัดการกับขยะเหล่านั้นเองซึ่งในอดีตปัญหา

ในลักษณะนี้ประชาชนจะเป็นผู้จัดการกับปัญหาด้วยตนเองปรากฏการณ์เช่นนี้เริ่ม

เกิดและขยายตัวขึ้นมากประกอบด้วยปัจจัยหลายประการอาทิมีการขยายตัวของ

สังคมชุมชนท้องถิ่นสู่สังคมแห่งความเป็นเมืองหรือการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

มีการจัดบริการสาธารณะรูปแบบต่างๆให้กับประชาชนและดูแลประโยชน์หรือทุกข์สุข

ของประชาชนมากเกินไปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นกำลังประสบกับภาวะที ่

ประชาชน “พึ่งพาตนเองน้อยลง”และหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังดำเนิน

บทบาทเช่นนี้ต่อไปในอนาคตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องประสบกับสภาวะที่

ประชาชนมีพัฒนาการที่ถดถอยจนเข้าสู่ภาวะที่เรียกว่า “ไม่พึ่งพาตนเองเลย”โดยรอ

รับความช่วยเหลือหรือบริการจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น

จากปัญหาที่กล่าวมาข้างต้นทำให้เราพบว่าประชาชนกำลังเข้าสู่สภาวะ“พึ่งพา

ตนเองน้อยลง” นั้นหมายความว่าประชาชนมักจะแก้ไขหรือบรรเทาปัญหาที่เกิดขึ้นกับ

ตนหรือชุมชนน้อยลงหรืออาจเข้าสู ่ภาวะ “ไม่พึ ่งพาตนเองเลย” ก็คือประชาชน
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ละเลยกับปัญหาของตนและชุมชนไปในที่สุดภาวะเช่นนี ้ทำให้ประชาชนมีความ

อ่อนแอลงอย่างเห็นได้ชัดดังนั้นการที่จะหวังให้ประชาชนมีจิตสำนึกมาช่วยเหลือ

กิจการหรืองานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดูจะเป็นเรื่องที่ยากหรืออาจทำไม่ได้

เลยในที่สุดเมื่อเราเห็นและมองภาพปัญหาออกแล้วดังนั้นจึงจำเป็นต้องหาวิธีการ

และแนวทางในการเสริมสร้างความเป็น “พลเมือง”ให้กับประชาชนโดยต้องแก้ไขกับ

ระบบการปกครองและการบริหารจัดการที่เป็นอยู่ทั้งราชการส่วนกลางราชการส่วน

ภูมิภาคและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวมถึงการเสริมสร้างและหาแนวทางหรือ

กลไกในการผลักดันให้ประชาชนมีจิตสำนึกร่วมกันในการปกครองท้องถิ่นแต่สิ่ง

สำคัญก็คือเราควรจะเริ่มต้นอย่างไรมีกลไกใดในการผลักดันและใครบ้างจะต้องมี

ส่วนร่วมในการดำเนินการเพราะนอกจากสภาวะที่ประชาชน “พึ่งพาตนเองน้อยลง” 

หรือ “ไม่พึ่งพาตนเองเลย”นั้นประชาชนยังขาด “จิตอาสา” โดยหวังแต่อามิสสินจ้าง

หรือค่าตอบแทนในการดำเนินกิจกรรมเพื่อส่วนรวมเท่านั้นซึ่งต่างจากประชาชนใน

ประเทศที่การปกครองท้องถิ่นมีความเจริญแล้วประชาชนที่กล่าวนี้มักจะอาสาทำงาน

หรือกิจกรรมเพื่อส่วนรวมเช่นการกวาดถนนการดูแลสวนสาธารณะชุมชนเป็นต้น

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองก็ต้องคิดนอกกรอบมิใช่คิดเพียงแต่ว่ามี

งบประมาณเท่าใดก็ทำงานได้เท่านั้นแต่ควรคิดถึงระบบของอาสาสมัครที่จะเข้ามา

ช่วยการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื่องง่ายๆใกล้ตัวและเป็นเรื่องใน

ชุมชนของเขาเองซึ่งคนไทยเองก็มีค่านิยมเช่นนี้น้อยมากแต่หากมองให้ลึกซึ้งจะเห็น

ได้ว่าประชากรในชนบทหรือแม้แต่ในเมืองหลวงก็ดียังมีความยากจนอยู่มากดังนั้น

สิ่งแรกที่เขาเหล่านั้นจะนึกถึงก่อนก็คือเรื่องของปากท้องต้องกินอิ่มนอนหลับดีก่อน

ถึงจะมีเวลามาช่วยเหลือกิจการหรืองานของชุมชนหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ซึ่งเหตุผลนี้อาจเป็นเหตุผลหนึ่งที่ทำให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมกับชุมชนหรือองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นน้อยลง
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กลไกหนึ่งที่อาจจะเข้ามามีส่วนในการผลักดันให้ประชาชนมีสำนึก

ความเป็นพลเมืองมากขึ้นนั้น ก็คือการปลูกฝังค่านิยมที่ดี ซึ่งเป็นค่านิยมใน

การมี “จิตสำนึกและความรับผิดชอบต่อสังคม” ให้มากขึ้น โดยต้องเริ่มปลูก

ฝังตั้งแต่ยังเป็นเด็ก และปลูกฝังค่านิยมเช่นนี้ในโรงเรียนโดยเชื่อมโยงกับ

ระบบการศึกษา พร้อมทั้งยกย่องเชิดชูค่านิยมนี้ให้เป็นค่านิยมที่คงอยู่เคียง

คู่กับสังคมไทย ในอนาคตเราอาจจะได้เห็นความเปลี่ยนแปลงของคนไทย

จาก “ประชาชน” สู่ความเป็น “พลเมือง” ที่เราคาดหวัง 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการผู้นำที่เก่งกล้า  

มีความสามารถเพื่อสามารถนำพาให้ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

พัฒนาไปในทิศทางหรือ 

นโยบายที่ผู้นำได้ตั้งหวังไว้  
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ศาสตราจารย์ ดร.ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ 

  คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 



ทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นที่นำเสนอนี้หากได้มีการวิเคราะห์ให้เป็นรูปธรรมก็จะ

สามารถเกิดผลในทางปฏิบัติได้จริงและแม้ว่าในความเป็นจริงจะทำได้ยาก

ก็ตามแต่ทุกคนก็ยังหวังว่าการปกครองท้องถิ่นของเราจะเปลี่ยนแปลงได้เพราะ

ปัจจุบันหลายเรื่องหลายประเด็นก็เริ่มจะมีการเปลี่ยนแปลงให้เห็นบ้างแล้ว



ท้องถิ่นต้องการแรงหนุนและผู้นำที่คิดต่าง 

หากจะมองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีบริหารและพัฒนาด้วยองค์กร

เองก็หาไม่เพราะในความเป็นจริงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้มีอิสรเสรีในการ

ดำเนินกิจกรรมใดได้อย่างที่ตนต้องการทั้งหมดหรือเรียกได้ว่าองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นยังอยู่ในการกำกับดูแลและควบคุมจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคแม้

ในทางทฤษฎีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการผู้นำที่เก่งกล้ามีความสามารถเพื่อ

สามารถนำพาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพัฒนาไปในทิศทางหรือนโยบายที่ผู้นำได้

ตั้งหวังไว้แต่วิถีการเมืองไทยก็เป็นการเมืองที่มีรูปแบบเฉพาะตัวและแตกต่างจน

ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอิสระในการบริหารงานอีกทั้งกฎและระเบียบที่

ควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นมีความแตกต่างกันอย่างสิ ้นเชิงจากยุค

กรีกโบราณที่ปราศจากส่วนควบคุมซึ ่งข้อจำกัดเช่นนี้ทำให้องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นสร้างอัศวินหรือผู้นำได้ยากและยังคาดหวังว่าหากจะให้ทฤษฎีที่เสนอนี้นำไปสู่

การปฏิบัติและเกิดเป็นรูปธรรมได้ก็คือขณะนี้เรามีโชคดีที่มีผู้คิดและนำเสนอทฤษฎี
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การปกครองท้องถิ่นและเมื่อเรามีทฤษฎีแล้วเราต้องมีหน่วยงานองค์กรและภาค

ส่วนต่างๆที่มาร่วมมือกันเช่นสถาบันอย่างสถาบันพระปกเกล้าองค์กรใดหรือกลุ่ม

ใดที่มีพลังในการผลักดันและขับเคลื่อนทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นให้เกิดผลในทาง

ปฏิบัติผสานกับผู้นำท้องถิ่นที่มีความคิดนอกกรอบกฎและระเบียบที่แวดล้อมอยู่

เพื่อพลิกผันตนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้กลายเป็น“การปกครองตนเอง”   



องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของญี่ปุ่น 

มีมหาวิทยาลัย 
ที่อยู่ ในสังกัดของเทศบาลจำนวนหลายแห่ง  

อีกทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางแห่ง 

คิดใหญ่ทำใหญ่  
โดยมีการลงทุนทำสนามบิน  

หรือบ้างก็ทำรถไฟรางคู่  

โดยไม่ต้องรอให้รัฐบาลกลาง 

มาลงทุนให้  
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ความก้าวล้ำนำหน้าของท้องถิ่นในแดนปลาดิบ 

หากเราพิจารณาจากสถิติและตัวเลขการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในประเทศญี่ปุ่นจะพบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่นมีงบประมาณ

มากส่วนหนึ ่งอาจสังเกตุได้จากการที ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นของญี ่ปุ ่นมี

มหาวิทยาลัยที่อยู่ในสังกัดของเทศบาลจำนวนหลายแห่งอีกทั้งองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นบางแห่งคิดใหญ่ทำใหญ่โดยมีการลงทุนทำสนามบินหรือบ้างก็ทำรถไฟรางคู่

โดยไม่ต้องรอให้รัฐบาลกลางมาลงทุนให้

ในส่วนของรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหากพิจารณาจากความ

สามารถในการเก็บภาษีนั้นมีมากถึงร้อยละ45ของรายได้รวมและเมื่อบวกกับเงิน

อุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีงบประมาณมากถึงร้อยละ

55ของงบประมาณทั้งประเทศและรัฐบาลกลางมีงบประมาณเพียงร้อยละ45ของงบ

ประมาณทั้งประเทศซึ่งตรงข้ามกับระบบงบประมาณของประเทศไทยอย่างสิ้นเชิง

ในด้านการกู้ยืมเงินของงบประมาณทั้งประเทศท้องถิ่นสามารถกู้ยืมเงินเพื่อ

ดำเนินกิจการของท้องถิ่นเองได้บ้างก็มีการดำเนินการในรูปของสหการหรือองค์กร

ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ

ไทยไม่สามารถดำเนินการกู้ยืมเงินได้เนื่องจากติดขัดเรื่องของกฎระเบียบทั้งยังไม่มี

ระเบียบปฏิบัติใดๆที่แน่ชัดจึงทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่กล้าดำเนินการ

เหตุเพราะถูกครอบงำด้วยกฎระเบียบและความคิดนั่นเอง
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จากการลงพื้นที่พบว่าประชาชนซึ่งเป็นชาวบ้านธรรมดา 

ค่อนข้างจะมีแนวคิดที่ดี  

โดยที่เขาเหล่านั้นพยายามที่จะไปดึง 

ชาวบ้านด้วยกันเองขึ้นมาให้เป็นแกนนำหมู่บ้าน 
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รองศาสตราจารย์ ดร.สุรสิทธิ์ วชิรขจร 

  คณะพัฒนาสังคมและสิ่งแวดล้อม 

  สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์  



ทฤษฎี“แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน: สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของ

ประชาธิปไตย”เป็นทฤษฎีที ่น่าสนใจมากกว่าสิ ่งอื ่นใดที่ผ่านมาเพราะการ

ปกครองท้องถิ่นไทยไม่เคยมีทฤษฎีหรืออาจกล่าวได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ดำเนินการแบบไม่มีการใช้ทฤษฎีเท่าที่ควร



เปลี่ยน “การกำกับดูแล” ให้เป็น “การดูแล” 

หากพิจารณาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะพบว่าสิ่งที่เราคุ้นเคยอยู่กับภาพ

ลักษณ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือเป็นหน่วยงานที่ดำเนินการแทนราชการ

ส่วนภูมิภาคก็เท่านั้นอีกทั้งราชการส่วนภูมิภาคก็ยังทำหน้าที่ในการ“กำกับ”การ

ทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่มากความหมายของคำว่ามากคือมาก

เกินกว่าความจำเป็นเพราะแท้จริงแล้วราชการส่วนภูมิภาคควรจะทำหน้าที่เพียง

“ดูแล”การทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้นการกระทำเช่นนี้มิใช่สิ่งที่

ราชการส่วนภูมิภาคควรกระทำเพราะหากรัฐบาลกลางมีความปรารถนาที่จะกระจาย

อำนาจการปกครองสู่ท้องถิ่นแล้วนั้นระบบการ“กำกับ”จากราชการส่วนภูมิภาคเช่น

นี้มิได้เป็นการส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทำงานได้อย่างมีอิสระแต่การ

กำกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นนี้ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเปรียบ

เสมือนเพียงแขนขาของส่วนราชการเท่านั้นอีกทั้งระบบการกำกับองค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ่นเช่นนี้ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีโอกาสได้บริหารงานอย่างที่

องค์กรอยากจะเป็นและอาจทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคิดไม่เป็นหรือคิดไม่ได้

ว่าตนเองอยากเป็นอย่างไรเหล่านี้ล้วนเป็นอันตรายต่อการบริหารงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นดังนั้นสิ่งที่สำคัญและมีความจำเป็นคือทำอย่างไรให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ ่นเป็นตัวของตัวเองมากขึ ้นและทำให้ราชการส่วนกลางและ

ราชการส่วนภูมิภาคดำรงอยู่แบบขาดราชการส่วนท้องถิ่นไม่ได้



การเสริมพลังสู่ภาคประชาชน 

จากประสบการณ์ในระยะหลังที่ผ่านมาสถาบันพระปกเกล้าได้รับงานจาก

สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ(ก.พ.ร.)โดยเป็นงานที่เกี่ยวกับการส่ง

เสริมการมีส่วนร่วมของท้องถิ่นซึ่งตนเองได้เข้ามามีส่วนร่วมในการทำงานโดยเป็นที่

ปรึกษาในการดำเนินงานในเขตจังหวัดชัยนาทและสิงห์บุรีงานนี้ถือได้ว่าเป็นนโยบาย

ที่สำคัญของทางราชการที่มุ่งจะส่งเสริมให้ท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วม

จากการลงพื้นที่พบว่าประชาชนซึ่งเป็นชาวบ้านธรรมดาค่อนข้างจะมีแนวคิด

ที่ดีโดยที่เขาเหล่านั้นพยายามที่จะไปดึงชาวบ้านด้วยกันเองขึ้นมาให้เป็นแกนนำ

หมู่บ้านนอกจากนี้ยังมีการฝึกอบรมชาวบ้านอย่างจริงจังเพื่อมุ่งให้ประชาชนสามารถ

คิดเองทำเองโดยเป็นทั้งผู้นำปฏิบัติและแก้ไขปัญหาของตนด้วยตนเองจากนั้นก็มี

การกระตุ้นการดำเนินงานโดยมีเม็ดเงินสนับสนุนจำนวนหนึ่งให้กับประชาชนเม็ดเงิน

สนับสนุนนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อการฝึกอบรมให้ความรู้กับประชาชนในระดับหมู่บ้าน

จากนั้นประชาชนก็จะเลือกผู้แทนเข้ามาร่วมฝึกอบรมต่อในระดับจังหวัดโครงการนี้มี

ข้อดีที่ว่าไม่จำกัดวิธีการในการมีส่วนร่วมว่าจะต้องเป็นอย่างไรจึงทำให้วิธีการในการมี

ส่วนร่วมของแต่ละจังหวัดมีความแตกต่างกัน

สำหรับการดำเนินโครงการนี้ณจังหวัดชัยนาทค่อนข้างจะประสบความสำเร็จ

โดยโครงการสามารถดึงประชาชนคนธรรมดาเข้ามามีส่วนร่วมและคนเหล่านี้สามารถ
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พัฒนาตนจนกลายเป็นผู้นำในระดับหมู่บ้านดังนั้นหากมีการดำเนินโครงการหรือ

กิจกรรมเช่นนี้อย่างต่อเนื่องก็เชื่อได้ว่าประชาชนน่าจะสามารถทำอะไรได้ด้วยตนเอง

มากขึ้นและเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองมากขึ้นและเกิดพัฒนาการทางการเมือง

คือเห็นความเป็นอยู่ของชุมชนเสมือนกับเป็นครอบครัวของตนเองการที่ได้เห็นภาพ

วิถีของการดำเนินโครงการนี้แล้วทำให้หวนกลับไปนึกถึงการปกครองตนเองในยุค

กรีกโบราณที่ว่าประชาชนในหมู่บ้านมีความรู้จักมักคุ้นกันมีความร่วมไม้ร่วมมือ

และร่วมคิดว่าจะจัดการอะไรและอย่างไรกับชุมชนกับหมู่บ้านของตน

ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่าปัจจุบันความเคลื่อนไหวในระดับฐานรากเริ่ม

มีมากขึ้น แต่ติดเพียงกรอบจากส่วนบนเท่านั้น ถ้าเราสามารถปลดกรอบการ

กำกับจากส่วนบนได ้เราก็อาจจะได้เห็นการปกครองท้องถิ ่น เป็นการ

ปกครองตนเองอย่างที่เราคาดหวังไว้  

เราต้องพยายามปลดพันธนาการตรงนี้ ให้ ได้  

และให้โอกาสประชาชนได้คิดเอง  
เพื่อให้เกิดความแตกต่างที่เหมาะสมกับแต่ท้องถิ่น  

ซึ่งกลไกสำคัญที่จะทำให้ประชาชน  

หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถคิดและทำเองได้นั้น  

ต้องอาศัยแรงผลักดันในเชิงนโยบาย 
โดยให้รัฐบาลมีความเห็นและยอมรับว่าท้องถิ่น 

สามารถมีความแตกต่างกันได้ 
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สร้างท้องถิ่นที่ ให้เกิดความต่าง 

ที่ผ่านมานโยบายการด้านปกครองท้องถิ่นของประเทศไทยนั้นพลาดเพราะ

ตั้งแต่รัฐบาลออกพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์การบริหารส่วนตำบลและสภาตำบลนั้น

ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยมีรูปแบบและโครงสร้างที่เหมือนกันทั่วทั้ง

ประเทศ

หากเราพิจารณาในเชิงทฤษฎีโดยใช้ประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นต้นแบบในการ

พิจารณาจะพบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศสหรัฐอเมริกาเองก็มีความ

แตกต่างเป็นอย่างมากโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการคิดและเลือก

รูปแบบและโครงสร้างการปกครองเองได้ด้วยตนเองซึ่งตรงข้ามกับประเทศไทยที่มี

รูปแบบและโครงสร้างการปกครองที่เหมือนกันทั้งหมด

จากจุดนี้เองเราต้องพยายามปลดพันธนาการตรงนี้ให้ได้และให้โอกาส

ประชาชนได้คิดเองเพื่อให้เกิดความแตกต่างที่เหมาะสมกับแต่ท้องถิ่นซึ่งกลไก

สำคัญที่จะทำให้ประชาชนหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถคิดและทำเองได้

นั้นต้องอาศัยแรงผลักดันในเชิงนโยบายโดยให้รัฐบาลมีความเห็นและยอมรับว่าท้อง

ถิ่นสามารถมีความแตกต่างกันได้โดยขึ้นอยู่กับความเห็นของประชาชนและความ

เหมาะสมของแต่ละท้องถิ่น

หากพิจารณาปัญหาที่เกิดขึ้นกับ3จังหวัดชายแดนภาคใต้จะเห็นได้อย่าง

ชัดเจนว่านโยบายที่สำคัญในการแก้ไขปัญหาและพัฒนาพื้นที่ต้องมีความแตกต่างไม่

ควรเหมือนกันทั้งประเทศซึ่งปัจจุบันรัฐบาลก็กำลังปรับและยอมรับกับพหุนิยมทาง

วัฒนธรรมคือยอมรับความแตกต่างทางวัฒนธรรมซึ ่งในมุมมองนี้นับเป็นการ

สนับสนุนทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นด้วยคือแต่ละพื้นที่มีความแตกต่างและมีความ

ชัดเจนเพราะพหุนิยมทางวัฒนธรรมสามารถบอกได้ชัดคือประชาชนสามารถจะ

ประกอบพิธีทางศาสนาทางวัฒนธรรมได้อย่างอิสระโดยมีเงื่อนไขเพียงว่าเขาเหล่านั้น

ต้องยอมรับกติกาการอยู่ร่วมกันในสังคมคือการยอมรับความเป็นประชาธิปไตย
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ดังนั้น หากต้องการให้เกิดท้องถิ่นที่พึงปรารถนา คือ ท้องถิ่นที่มีการ

ปกครองตนเองโดยประชาชน จะต้องปรับแก้นโยบายในระดับรัฐบาล   

รวมถึงการปรับทัศนคติในระดับล่างอย่างคู่ขนานกันไป อีกทั้งลดบทบาท

การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิ

ภาคลงด้ว 



��
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ทำอย่างไรที่จะให้ชุมชนหรือท้องถิ่น 

สามารถจัดการในเรื่องเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม 

การปกครอง ทรัพยากรธรรมชาติ  

สิ่งแวดล้อมและสิทธิชุมชน  

ด้วยตัวของเขาเอง 
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คุณสิน สืบสวน 
  ผู้ช่วยผู้อำนวยการ  
  สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) 



ภารกิจที่สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน(องค์การมหาชน)หรือพอช.รับผิดชอบ

และดำเนินการอยู่นี้เป็นการทำงานอยู่ในแวดวงที่เรียกว่า “ทำงานกับชุมชน”

มิใช่ทำงานกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่เป็นการทำงานกับชาวบ้านที่อยู่ทั้งเขต

ชุมชนเมืองและชุมชนชนบท

ในระยะสองปีที่ผ่านมาเราได้เห็นพัฒนาการในทางที่ดีเกิดขึ้นแต่สิ่งที่เห็นใน

ทางตรงข้ามกับพัฒนาการคือความอึดอัดของชาวบ้านซึ่งความอึดอัดนี้สามารถ

พบเห็นได้ทั้งชาวบ้านในเขตชุมชนเมืองและชุมชนชนบทและความอึดอัดดังกล่าวก็

จะเกิดอย่างชัดเจนในชุมชนชนบทมากกว่าชุมชนเมืองความอึดอัดของชาวบ้านนี้เกิด

จากเขาเหล่านั ้นมีความรู ้สึกว่าตนถูกกดทับเรื ่อยมาทั ้งจากระบบการปกครอง

การพัฒนารวมถึงวิถีชีวิตที่ถูกกดทับมาจากส่วนกลางเป็นชั้นๆเรื่อยมาโดยที่เขา

เหล่านั้นไม่สามารถจัดการหรือแก้ไขความอึดอัดทั้งมวลที่เกิดขึ้นได้ดังนั้นจึงทำให้

เกิดความคิดกระแสกลับว่าเหตุใดพวกเขาจึงไม่หวนกลับไปใช้ชีวิตในวิถีเดิม

ซึ่งความคิดกระแสกลับนี้ตรงกับทฤษฎีที่ท่านอาจารย์เอนกเสนอไว้ว่าประชาชนควร

เป็นผู้ปกครองตนเองตัดสินใจและแก้ไขปัญหาด้วยตนเอง

เมื่อสมัยรัฐบาลท่านพลเอกสุรยุทธ์สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชนก็เข้ามามีส่วน

ร่วมในการระดมความคิดเห็นในเรื่อง “นโยบายสังคมที่เกี่ยวข้องกับชุมชน” โดยมี

ชาวบ้านที่เป็นแกนหลักมาร่วมระดมความคิดเห็นในเรื่องดังกล่าวซึ่งผลสรุปที่ได้จาก

การระดมความคิดเห็นของประชาชนคือประชาชนมีความคิดเห็นว่าเรื่องที่มีความ

สำคัญกับตนมากที่สุดคือทำอย่างไรที่จะให้ชุมชนหรือท้องถิ่นสามารถจัดการในเรื่อง
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เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรมการปกครอง ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมและสิทธิ

ชุมชน ด้วยตัวของเขาเองอีกทั้งประชาชนเชื่อว่าหากประชาชนสามารถบริหารจัดการ

ชุมชนได้ด้วยตนเองแล้วนั้นเขาก็ย่อมมีความสามารถที่จะบริหารจัดการชุมชนได้ดีไม่

ด้อยไปกว่าที่มีหน่วยงานของรับเป็นผู้จัดการให้

อีกทั้งประชาชนมองว่าการปกครองและการพัฒนาเป็นเรื่องของวิถีชีวิตและ

วัฒนธรรมของชุมชนซึ่งเรื่องของการปกครองและการพัฒนานั้นถือเป็นเรื่องเดียวกัน

เชื่อมโยงกันและไม่สามารถแยกออกจากกันได้แต่ปัจจุบันการปกครองและการ

พัฒนาถูกทำให้แยกส่วนออกจากกันคือหน่วยงานที่ดูแลด้านการปกครองก็ทำหน้าที่

เฉพาะด้านการปกครองส่วนหน่วยงานที่ดูแลด้านการพัฒนาก็ทำหน้าที ่ด้านการ

พัฒนาเท่านั้นแต่แท้จริงแล้วการปกครองและการพัฒนาเป็นวิถีชีวิตเดียวกันดังนั้น

ไม่ว่าหน่วยงานใดจะมาทำหน้าที่ดูแลก็จำเป็นต้องทำทั้งสองส่วนพร้อมกันโดยไม่

ทำงานแยกส่วนเฉพาะด้านหนึ่งด้านใดเท่านั้น



สร้างฐานรากที่แข็งแกร่ง 

ก่อนการปฏิวัติพ.ศ.2549พบว่ายังมีกระแสการแย่งชิงมวลชนอยู่จำนวน

มากแต่กระบวนการพัฒนาที่พอช.ทำร่วมกับชุมชนได้ค้นพบว่ามีคนจำนวนหนึ่งมี

ความคิดเห็นตรงกันว่าไม่ว่าการเมืองในระดับบนจะเปลี่ยนแปลงอย่างไรนั้นก็มิได้มี

นัยสำคัญต่อชีวิตความเป็นอยู่ของพวกเขาเลยเพราะไม่ว่าใครจะมาเป็นรัฐบาลหรือ

รัฐบาลไหนจะหมดอำนาจไปประชาชนก็ยังมีความเป็นอยู่เหมือนเดิม

เมื่อเราพบวิธีคิดของประชาชนเช่นนี้แล้วสิ่งที่ต้องคิดต่อคือทำอย่างไรถึงจะ

ใช้โอกาสนี้ทำให้เห็นว่าเราจะสร้างชุมชนท้องถิ่นให้เป็นฐานของการดูแลตนเองและ

เป็นฐานของการพัฒนาหรือเรียกได้ว่าเป็นประชาธิปไตยทางตรงที่สร้างขึ้นมาจากฐาน

ล่างที่แข็งแกร่งโดยอาจจะไม่ต้องสนใจข้างบน

ไม่สนใจในที่นี้คือไม่สนใจต่อการเมืองระบบตัวแทนที่มีอยู่และเห็นว่าการ
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ปกครองท้องถิ่นที่ดีเป็นการช่วยให้ประเทศชาติเจริญได้หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือถ้า

ท้องถิ่นทุกท้องถิ่นดีแล้วก็จะส่งผลให้องค์รวมซึ่งก็คือประชาธิปไตยในระดับชาติดี

ด้วย

ซ ึ ่ งระบบคิดของชาวบ ้านน ี ้ตรงก ับทฤษฎีการปกครองท ้องถ ิ ่นท ี ่ว ่ า

ประชาธิปไตยที่แท้จริงคือประชาธิปไตยที่ประชาชนสามารถปกครองตนเองได้และ

ประชาชนก็มิได้ปฏิเสธความเป็นรัฐหรือความเป็นชาติแต่สิ่งที่เขาต้องการคือสามารถ

ดูแลตัวเองได้ซึ่งระบบปัจจุบันไม่เอื้อให้ประชาชนสามารถดูแลตัวเองและสามารถ

ตัดสินใจต่อการจัดการชีวิตตนบนพื้นฐานแห่งวิถีชีวิตจริง



ลดความเป็นรัฐและสร้างการมีส่วนร่วมกับชุมชน 

อีกประเด็นหนึ่งที่มีความสำคัญคือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องลด

ความเป็นรัฐลงเพราะสมัยก่อนประชาชนก็ถูกกระทำจากราชการส่วนกลางแต่

ปัจจุบันกลับถูกกระทำจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแทนที่กล่าวมานี้มิใช่ว่าไม่มี

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดที่ดีเสียเลยปัจจุบันมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

หลายแห่งที ่สร้างการมีส่วนร่วมกับชุมชนโดยยึดหลักความเท่าเทียมกันความ

ร่วมมือในลักษณะดังกล่าวนี้ทำให้พบข้อสรุปว่าหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ดึงการมีส่วนร่วมจากชุมชนรวมถึงกลุ่มต่างๆเช่นกลุ่มออมทรัพย์กลุ่มสวัสดิการ

กลุ่มอาชีพกลุ่มลุ่มน้ำกลุ่มทรัพยากรแร่ฯลฯเพื่อให้เกิดการทำงานและสร้างความ

เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันแล้วก็สามารถที่จะทำให้ชุมชนและองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นพัฒนาได้อย่างแท้จริง

เศรษฐกิจพอเพียงเคียงคู่วิถีชุมชน 
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หากมองในแง่ของการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจอาจกล่าวว่าแนวคิดแบบ

เศรษฐกิจพอเพียงคือเป้าหมายของการพัฒนาท้องถิ ่นโดยประชาชนมองว่า

เป้าหมายของการพัฒนาด้านเศรษฐกิจคือเศรษฐกิจพอเพียงเท่านั้นเพราะหากยังใช้

การพัฒนาเศรษฐกิจตามนโยบายของรัฐบาลกลางที่ใช้เงินเป็นตัวตั้งใช้เศรษฐกิจเป็น

ตัวตั้งนั้นประชาชนมีความเห็นว่าเขาต้องกลายเป็นเหยื่อตลอดไปและไม่สามารถ

พัฒนาได้แต่หากพัฒนาเศรษฐกิจให้เป็นเศรษฐกิจพอเพียงโดยที่สังคมมีคุณธรรม

และการเมืองมีความสมานฉันท์แล้วการพัฒนาประชาธิปไตยในฐานรากย่อมเป็นไป

ได้สูงส่งผลให้วิถีชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชนแบบเศรษฐกิจพอเพียงเกิด

ความยั่งยืน



การเมืองสมานฉันท์ 

ทางด้านการเมืองสมานฉันท์นั้นจากประสบการณ์และข้อเท็จจริงขณะนี้มี

หลายอบต.ที่กำลังประสบวิกฤติวิกฤติที ่ว่านี ้คือ “การเมืองระบบตัวแทน” ซึ่ง

เป็นการเมืองที่สร้างความแตกแยกในชุมชนท้องถิ่นมากเพราะการเมืองระบบตัวแทน

แบ่งแยกคนให้เกิด “เป็นก๊กเป็นเหล่า” ในหลายๆพื้นที่เมื่อเกิดการแบ่งก๊กแบ่งเหล่า

เช่นนี้ชาวบ้านจึงเริ่มปรึกษาหารือกันว่าจะมีวิธีแก้ไขกับความขัดแย้งเหล่านี้อย่างไร

และได้ข้อสรุปว่าต้องมีการเปลี่ยนวิธีคิดคือเปลี่ยนวิธีคิดจากเดิมว่าจะเลือกใครเป็น

ตัวแทนหรือเป็นผู้นำนั้นโดยหันมาปรึกษาหารือร่วมกันว่าปัญหาชุมชนในขณะนี้คือ

อะไรและควรจะพัฒนาชุมชนไปสู่ทิศทางไหนและอย่างไรเมื่อได้ข้อสรุปข้างต้นแล้ว

จึงมาขบคิดต่อว่าบุคคลที่จะมาแก้ไขปัญหาของชุมชนและพัฒนาชุมชนไปในทิศทางที่

ประชาชนอยากจะให้เป็นจะต้องมีคุณสมบัติอย่างไรวิธีการเช่นนี้อาจจะดูเป็นรูปแบบ

เล็กน้อยแต่แท้จริงแล้วผลพลอยได้ของวิธีคิดเช่นนี้เกิดขึ้นตั้งแต่การที่ประชาชนใน

ชุมชนเกิดกระบวนการปรึกษาหารือร่วมกันเพื่อให้ได้ข้อสรุปและแนวทางในการ

พัฒนาชุมชนหรือท้องถิ่นของตนในทิศทางเดียวกันยกตัวอย่างเช่นอบต.นาน้อย

จ.น่านแต่เดิมช่วงการเลือกตั้งนายกหรือสมาชิกสภาอบต.ผู้สมัครแต่ละคนก็จะต้อง
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ทำหน้าที่แยกกันหาเสียงและนำเสนอนโยบายการพัฒนาท้องถิ่นของแต่ละคนดังนั้น

กำนันจึงเปลี่ยนวิธีเดิมที่ต่างคนต่างต้องหาเสียงเองเป็นการจัดเวทีให้ผู้สมัครมารับฟัง

ประชาชนว่าเขาอยากได้อะไรและอย่างไรซึ่งกระบวนการนี้เป็นการฝึกให้ประชาชน

เปลี่ยนวิธีคิดและสถานะของตนเองจาก“ผู้รับ” กลายเป็น“ผู้รุก”  

การดำเนินงานของ พอช. ในลักษณะการส่งเสริมความเข้มแข็งของ

ชุมชนนั้น ต้องนับว่าเป็นความโชคดียิ่งที่ได้มาพบกับทฤษฎีการปกครอง

ท้องถิ่นที่มีทิศทางเดียวกัน อันจะส่งผลให้ภาคปฏิบัติกับภาคทฤษฎีสามารถ

ผสมผสานกันไปได้ และทำให้เกิดน้ำหนักในการที่ขับเคลื่อน แต่สิ่งที่เราคิด

และกำลังทำอยู่นี้กลับเป็นการสวนกระแสกับรัฐบาลกลางและหนทางของ

ประชาธิปไตยของเราที ่ดำเนินอยู่ ดังนั ้น สิ ่งที ่ต้องดำเนินการต่อไปคือ   

จะต้องเช ื ่อมโยงพลังที ่กระจายอยู ่ตามภาคส่วนต่างๆ เช ่น สถาบัน  

พระปกเกล้า สภาองค์กรชุมชน สภาพัฒนาการเมืองที ่มีความพยายาม

ประสานและเชื่อมโยงกัน ให้เกิดการพัฒนาประชาธิปไตยในระดับรากหญ้า

ให้มีความแข็งแกร่ง 

      



�0
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บางทีเราอาจจะไม่มีทางลัดไปสู่ระบบประชาธิปไตย  

และเราไม่มีเส้นทางลัดที่จะเดินไปสู่ระบบสมัยใหม่ด้วย 
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รองศาสตราจารย์ ดร. นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ 

  คณบดีคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 



การกระจายอำนาจในประเทศไทย...ใครกันที่ต้องการ 

การกระจายอำนาจในประเทศไทยที่ผ่านมากว่า10ปีนั้นทำให้เราเห็นความจริง

ว่าไม่ใช่เรื่องง่ายและไม่ได้มีทางเดินที่โรยด้วยกลีบกุหลาบอย่างที่เราคาดหวังไว้

เราตั้งความหวังว่าเราจะมีการกระจายอำนาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

โดยการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามพ.ร.บ.แผนและ

ขั้นตอนการกระจายอำนาจอย่างที่เราทราบกันดีคือรัฐบาลจะจัดสรรเงินอุดหนุนให้

แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำนวนร้อยละ25ของรายได้ของรัฐบาลและเพิ่มเป็น

ร้อยละ30และ35ตามแผนและเวลาที่กำหนดไว้โดยตั้งหวังว่าหากดำเนินการตาม

ขั้นตอนที่วางไว้จะสามารถเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารจัดการต่างๆได้แต่เมื่อได้

ดำเนินการจริงคำตอบที่ปรากฎชัดคือไม่สามารถทำได้อย่างแผนที่ตั้งไว้เพราะการ

กระจายอำนาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นเรื่องที่ยุ่งยากซับซ้อนประกอบ

กับปัญหาของการกระจายอำนาจนั้นเกิดจากหลายภาคส่วนทั้งรัฐบาลกลางส่วน

ภูมิภาคองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปัญหาด้านโครงสร้างรัฐและโครงสร้างของ

ชุมชนรวมถึงปัญหาทางข้อกฎหมายด้วย

เหล่านี้ทำให้หวนคิดถึงคำที่ท่านอาจารย์อเนกเหล่าธรรมทัศน์เคยกล่าวว่า

“บางทีเราอาจจะไม่มีทางลัดไปสู่ระบบประชาธิปไตย และเราไม่มีเส้นทางลัดที่จะเดิน

ไปสู่ระบบสมัยใหม่ด้วย”การเดินทางไปสู่สมัยใหม่ในทางการเมืองเศรษฐกิจและ

สังคมนั้นอาจต้องเดินทางที่มีความซับซ้อนมากไม่สามารถเดินทางได้ง่ายดายเพียง

แค่หลับตาแล้วลืมตาขึ้นมาและพบกับความเป็นสมัยใหม่แล้ว
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เพราะฉะนั้นจึงเกิดคำถามขึ้นในใจว่า “การกระจายอำนาจสู่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นนั้น เป็นความประสงค์หรือความต้องการของใครกันแน่?”เป็นความ

ประสงค์ของนักวิชาการใช่หรือไม่หรือเป็นความประสงค์ของผู ้ที ่อยากเห็นการ

ปกครองท้องถิ่นมีความเจริญก้าวหน้าเพื่อนำพาให้ประเทศชาติพัฒนาและมั่นคงหรือ

เป็นความประสงค์ของรัฐบาลกลางแต่หากที่กล่าวมานั้นไม่ใช่แล้วการกระจายอำนาจ

เป็นความคิดของใครกัน



ขนาดและโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ดี 

ควรการจัดระบบความสัมพันธ์  
และปรับสภาพระหว่างองค์กรและชุมชน 

เพื่อให้เกิดความยืดหยุ่นตามวัฒนธรรมและวิถีของชุมชน  

เพื่อทำให้ชุมชนมีความเจริญก้าวหน้า  

เพราะหัวใจของการปกครองท้องถิ่น  

คือ การปกครองตนเอง  
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ด้านโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นสิ่งที ่มีปัญหาเช่น

เดียวกันแท้จริงแล้วไม่มีความจำเป็นใดเลยที่โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นต้องเหมือนกันหมดอีกทั้งมีภารกิจและหน้าที่พื้นฐานที่เหมือนทุกประการ

หรือเรียกได้ว่าทำทุกอย่างเหมือนกันหมดหากสังเกตุให้ดีเราจะพบว่าองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นมีภารกิจหน้าที่มากมายมหาศาลและรอบด้านเหลือเกินซึ่งในความเป็น

จริงแล้วอบต.หรือเทศบาลขนาดเล็กที่ได้รับงบประมาณอันจำกัดจะสามารถดำเนิน

การตามภารกิจและหน้าที่ที่องค์กรต้องดำเนินการครบถ้วนได้อย่างไร

ดังนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจะต้องมีโครงสร้างการบริหารงานและ

ขนาดขององค์กรที่เล็กลงโดยมีภารกิจหน้าที่เพียง5–6ประการและภารกิจที่เหลือ

ก็ควรให้ส่วนราชการอื่นดำเนินการไปและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีแนว

โน้มที่จะยุบรวมเปลี่ยนแปลงหรือควบรวมกันไปเรื่อยๆโดยที่วัตุประสงค์สำคัญ

ของการควบรวมคือเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีประสิทธิภาพในการดำเนิน

ภารกิจและหน้าที่และเป็นภารกิจและหน้าที่ที่ไม่ได้มีจำนวนและความหลากหลาย

อย่างเช่นในปัจจุบันนี้



ภารกิจใดควรให้อิสระ ภารกิจใดต้องควบคุม 

นักวิชาการหลายท่านกล่าวถึงภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่า

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรดำเนินงานเพื่อลดภาระหน้าที่ของรัฐและส่วนราชการ

เดิมลงและให้อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการดำเนินงานให้มากขึ้นใน

ทางตรงข้ามการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศนั้นรัฐมี

การควบคุมการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากซึ่งข้อมูลนี้ได้รับทราบ

จากนักวิชาการและนายกเทศมนตรีในญี่ปุ่นหลายคน

องค์กรปกครองท้องถิ่นควรจะมีอิสระในขอบเขตอำนาจของตนเพราะหน้าที่

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้มีแต่หน้าที่ของท้องถิ่นอย่างเดียวแต่องค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่นมีภารกิจหน้าที่ที่ต้องดำเนินการแทนรัฐบาลกลางด้วยดังนั้น

อาจสรุปได้ว่าภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่บัญญัติไว้ตามพ.ร.บ.

จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการ

โดยอิสระแต่หากเป็นภารกิจหน้าที ่ที ่รัฐบาลหรือส่วนราชการถ่ายโอนให้หรือว่า

ร้องขอให้ทำแทนภารกิจหน้าที่ส่วนนี้เป็นส่วนที่จะต้องมีการควบคุมอย่างเข้มงวด

เพราะหากภารกิจหน้าที่ที่รัฐมอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการแล้วจะ

ปล่อยให้ดำเนินการเป็นอิสระไม่ได้เช่นการทำบัตรประชาชนถนนหรือการศึกษา

เป็นต้นเพราะอย่างไรเสียหน้าที่ใดที่เคยเป็นของรัฐรัฐควรมีหน้าที่ในการควบคุม

อย่างเข้มงวดเพื่อให้เกิดความมั่นใจว่าอย่างน้อยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องทำ

หน้าที ่ดังกล่าวได้ดีไม่น้อยไปกว่ารัฐดำเนินการเองแต่หากองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นใดทำหน้าที่ได้ดีกว่ารัฐมากกว่าถือเป็นการพัฒนาการดำเนินการขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นๆเพื่อเป็นต้นแบบให้แก่หน่วยงานและองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นอื่นต่อไป

ฉะนั้นในมุมกลับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีการดำเนินงานทั้งด้านที่

เป็นอิสระคืองานชุมชนที่เป็นหน้าที่ของท้องถิ่นจริงๆก็ให้องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นดำเนินการด้วยความเป็นอิสระแต่ถ้าเป็นหน้าที่ที่รัฐมอบให้ดำเนินการแทน

ต้องมีการควบคุมที่อาจจะมีความยุ่งยากซับซ้อนเป็นเอกภาพและมีความทันสมัย

ด้วยการควบคุมที่ว่านี้มิใช่เพื่อการจับผิดแต่เป็นการควบคุมเพื่อให้ได้ผลงานที่มี

ประสิทธิภาพ



ลดความเป็นรัฐ 
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ในประเด็นเรื่องของชุมชนนั้นกล่าวได้ว่าเป็นปัญหายากยิ่งในการปกครอง

ท้องถิ่นของประเทศไทยเพราะที่ผ่านมาชุมชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของเรา

แยกตัวออกจากกันและหากชุมชนเก ิดการแยกตัวเป ็นอ ิสระต่อก ันยิ ่งเป ็น

ความอันตรายของการปกครองท้องถิ่นดังนั้นการลดบทบาทขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นคือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นรัฐน้อยลงนั้นต้องอาศัย

ชุมชนเข้าไปเป็นตัวเจือจางโดยให้คนในชุมชนเข้ามาร่วมทำงานและเป็นส่วนหนึ่งของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งในฐานะข้าราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง

หรือในรูปแบบคณะกรรมการดำเนินงานด้านต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ให้มากขึ้น

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ดีควรการจัดระบบความสัมพันธ์ และ

ปรับสภาพระหว่างองค์กรและชุมชนเพื่อให้เกิดความยืดหยุ่นตามวัฒนธรรม

และวิถีของชุมชน เพื่อทำให้ชุมชนมีความเจริญก้าวหน้า เพราะหัวใจของ

การปกครองท้องถิ่น คือ การปกครองตนเอง  



��
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ในความเป็นจริงประเทศในยุโรป รวมถึงประเทศอเมริกา 

ก็ทราบดีว่าการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้น 

มีปัญหาพอสมควร และการทราบว่ามีปัญหาอย่างไรนั้น 

จะช่วยทำให้ประชาธิปไตยอยู่รอดได้  

แต่สำหรับประเทศไทยเราไม่มีฐานคิดใดเลย  

แต่กำลังจะมีทฤษฎีการปกครองท้องถิ่น 

ที่จะสร้างฐานให้กับการปกครองในระดับท้องถิ่น  

เพื่อเป็นรากฐานของการสร้าง 

ประชาธิปไตยในระดับชาติต่อไป  
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รองศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์  ไชยพร 

 หัวหน้าภาควิชาปกครอง คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 



จัดการผังเมืองอีกมิติของพัฒนา:  
กรณียุคกรีกโบราณ  

หากกล่าวถึงการปกครองระบอบประชาธิปไตยในยุคกรีกโบราณเรามักจะ

คุ้นเคยกับคำว่า“โพลิส”ซึ่งมีหมายความว่านครที่พลเมืองเป็นผู้ปกครอง

ตนเองโพลิสเกิดขึ้นในช่วงประมาณ700ปีก่อนคริสตกาลซึ่งในยุคนั้นจะเน้นที่การ

พัฒนาความเป็นเมืองโดยธรรมชาติอาทิการเพิ่มขึ้นของจำนวนประชากรความ

มั่งคั่งการก่อเกิดอารยะธรรมรวมถึงการแบ่งตัวของเมืองออกจากอาณาจักรที่ใหญ่

กว่าแต่มิติหนึ่งที่มีความสำคัญและเป็นมิติที่นักรัฐศาสตร์มักจะไม่ให้ความสนใจนัก

คือมิติทางด้านผังเมือง

“โพดามุส” คือชื่อของบิดาแห่งผังเมืองของชาวกรีกโบราณโพดามุสเป็น

“นักวางผังเมือง” หรือ “สถาปนิก”ที่เรียกขานในสมัยปัจจุบันนอกเหนือจากการที่

เรารับทราบว่าโพดามุสเป็นบิดาแห่งผังเมืองแล้วเหตุใดเล่าอริสโตเติลจึงกล่าวว่า

โพดามุสเป็น“นักปรัชญาการเมืองคนแรก”เหตุที่อริสโตเติลกล่าวเช่นนั้นเพราะ

ผลจากการจัดการผังเมืองของโพดามุสมิได้นำมาเพียงซึ่งจากการจัดผังเมืองอย่าง

เดียวแต่ยังนำมาซึ่งการจัดประชากรและการจัดการพื้นที่ด้วยว่าใครควรจะอยู่ตรง

ไหนและอย่างไรการจัดผังเมืองยังนำมาซึ่งการวางระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานคือ

การสร้างถนนที่ทำให้เกิดการเชื่อมต่อของคนจากจุดต่างๆในโพลิสเข้าหากันได้อย่าง

สะดวกจนทำให้เกิดเป็นพื้นที่เมือง
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ปัจจัยสำคัญของการจัดวางผังเมืองในแต่ละพื้นที่คือพื้นที่ๆนั้นจะต้องมี

ความเจริญเติบโตของการค้าและเศรษฐกิจที่ดีในระดับหนึ่งที่ว่าต้องมีความเติบโต

ของการค้าและเศรษฐกิจที่ดีระดับหนึ่งนั้นเพื่อที่ว่าจะสามารถดึงดูดให้ผู้คนออกมา

ค้าขายได้รวมถึงพื้นที่นั้นจะต้องมีบริเวณหรือพื้นที่ตลาดเพื่อรองรับกิจกรรมต่างๆที่

จะเกิดขึ้นจากการขยายตัวทางเศรษฐกิจและสังคมด้วย

ฉะนั้นความเป็นชุมชนอาจจะต้องคำนึงถึงมิติด้านผังเมืองด้วยซึ่งทำให้คำนึง

ถึงชุมชนของไทยเราในปัจจุบันด้วยว่าหากผังเมืองของเรายังเป็นผังเมืองที่ไม่เอื้อให้

ประชาชนเข้ามามีความมีส่วนร่วมทางการเมืองได้ง่ายอาจส่งผลให้เราสร้างชุมชนหรือ

มีชุมชนที่เข้มแข็งได้ยากลำบาก



การปกครองท้องถิ่นในเอเธนส์ 

การปกครองตนเองของพลเมืองชาวเอเธนส์นั ้นจะแยกการปกครองออก

2ระดับคือ1)การปกครองส่วนกลางและ2)การปกครองท้องถิ่นหากเราพิจารณา

เจาะลึกถึงการปกครองท้องถิ่นด้วยแล้วมีคำสำคัญที่เกี ่ยวเนื่องกับการปกครอง

ท้องถิ่นอยู่บ้างคือ

ดีมอส (Demos)     แปลว่า  ประชาชน หรือ ชาวบ้าน  

เดม-อะกอก (Demogouge)  แปลว่า  ผู้นำหมู่บ้าน หรือ นายกเทศมนตรี  

        ในความหมายปัจจุบัน 
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เรื่องราวในหมู่บ้านของเอเธนส์มีความน่าสนใจมากเพราะมีกิจกรรมทางการ

เมืองในระดับหมู่บ้านซึ่งเรียกว่า “การปกครองท้องถิ่น” ซึ่งในแต่ละหมู่บ้านจะมีการ

คัดสรรบุคคลที่ประชาชนคิดว่ามีความเหมาะสมคือ“เดม-อะกอก” มาทำหน้าที่

เปรียบเสมือนนายกเทศมนตรีนอกจากนี้“เดม-อะกอก” ก็ยังมีทีมงานที่เข้ามาช่วย

แบ่งเบาภาระด้วย “เดม-อะกอก”จึงเปรียบจึงเปรียบเหมือยกลจักรหรือตัวเชื่อมโยง

สำคัญระหว่างการปกครองส่วนกลางและการปกครองท้องถิ่น



ความเข้าใจต่อการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

ในหนังสือ “ทักษิณา-ประชานิยม” ได้นำเสนอว่าประเทศไทยควรจะปกครอง

ด้วยระบอบผสมคือระบอบกษัตริย์ระบอบอนาธิปไตยและระบอบประชาธิปไตย

จะว่าไปแล้วการเมืองในสมัยโบราณเขาก็มองเห็นว่าการปกครองแต่ละระบอบมีข้อดี

และข้อเสียอย่างไรประกอบกับการปกครองแต่ละระบอบก็ล้วนแล้วแต่มีปัญหาเรื่อง

เสถียรภาพทั ้งสิ ้นเพราะฉะนั ้นจะทำอย่างไรให้การปกครองระบอบผสมคือมี

3ระบอบอยู่รวมกันและเกิดการถ่วงดุลซึ่งกันและกัน

การเมืองในสมัยโรมันได้เรียนรู้ข้อดีและข้อเสียของการเมืองในยุคกรีกโบราณ

มามากพอสมควรในงานเขียนของ “โพลีดีอุส”เองก็ได้ชี ้ให้เห็นว่าระบอบการ

ปกครองของโรมันเป็นระบอบผสมซึ ่งตรงกับบทสนทนาเล่มสุดท้ายของเพลโต

ที่ชื่อว่า “The Law” ซึ่งเขาได้เสนอความคิดเรื่องระบอบผสมไว้แล้วและระบอบ

ผสมที่อาจารย์เอนกเสนอไว้ตรงกันกับระบอบการปกครองของโรมันตรงนี้เองเป็น

กรณีที่ถกเถียงกันมากในบรรดาผู้ที่ศึกษาระบอบการปกครองของโรมันว่าเป็นสิ่งที่

ตั้งใจให้เกิดขึ้นเช่นนั้นจริงหรือเป็นสิ่งที่เกิดจากการต่อสู้ทางชนชั้นกันแน่?

เพราะจากเดิมโรมันมีสภา2สภาคือสภาราษฎรกับสภาซีเนตแต่เดิมนั้นยัง

ไม่มีสภาราษฎรมีเพียงสภาซีเนตซึ่งเป็นผู้ออกกฎหมายบังคับใช้กับบรรดาชนชั้นล่าง

หรือคนหมู่มากเมื ่อถึงจุดหนึ่งจึงเกิดการประท้วงจากชนชั้นล่างต่อมาได้มีการ
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ประนีประนอมด้วยเหตุผลนี้จึงเป็นที่มาของการเกิดสภารูปแบบผสมซึ่งการปกครอง

ในรูปแบบผสมนี้ถูกตีความว่าเกิดขึ้นจากการต่อสู้ของชนชั้นล่างที่ต้องการเข้ามามีส่วน

ทางการเมืองหรือเรียกได้ว่าเป็นพลวัตของการต่อสู้ทางชนชั้นแต่เนื่องจากโพลีดีอุส

ได้มีการบันทึกการปกครองของโรมเฉพาะในยุคกลางเท่านั้นแต่ไม่ได้มีการบันทึกการ

ปกครองในยุคต้นด้วยจึงทำให้เกิดปัญหาในการศึกษารูปแบบการปกครองของโรมัน

ว่าเป็นอย่างไรกันแน่?

ส่วนประชาธิปไตยยุคเรเนสซองต์นั้นผู้ที่เคยศึกษาเกี่ยวกับประชาธิปไตย

ในยุคเรเนสซองต์จะทราบดีว่าในยุคนี ้จะเรียกการปกครองเช่นนี ้ว ่า“นครรัฐ-  

สาธารณรัฐอิตาเลี่ยน” ซึ่งอยู่ประมาณราวศตวรรษที่11–12ที่มิได้ปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยและคนในยุคนั้นก็มิได้เรียกตัวเองว่าเป็นประชาธิปไตยเหตุเพราะหลัง

จากเอเธนส์ล่มสลายลงแล้วชื่อประชาธิปไตยมันเน่ามากมากจนกระทั่งไม่อยากจะนำ

ระบอบประชาธิปไตยมาใช้ในการปกครองประเทศก็ว่าได้ฉะนั้นในศตวรรษที่11-12

จึงเป็นรูปแบบของการปกครองที่ดูเหมือนจะคล้ายกับประชาธิปไตยคือมีการเลือก

ตั้งและเมื่อมีการเลือกตั้งเกิดขึ้นแล้วคนที่มีสิทธิเลือกตั้งจำนวนเดียวคือมีจำนวน

น้อยมากจะเป็นผู้เลือกผู้ปกครองการเลือกตั้งส่งผลให้มีปัญหาตามมามากจนทำให้

ประชาชนแยกออกเป็น2ฝ่ายคือฝ่ายสนับสนุนและฝ่ายคัดค้านกระทั่งในที่สุด

ระบอบการปกครองเช่นนี ้ก็ได้ล่มสลายไปและกลายเป็นตราบาปหนึ ่งของการ

ปกครองที่พยายามจะให้ประชาชนมีสิทธิและมีส่วนร่วมในการปกครอง
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ในความเป็นจริงประเทศในยุโรป รวมถึงประเทศอเมริกาก็ทราบดี

ว่าการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นมีปัญหาพอสมควร และการทราบว่า

มีปัญหาอย่างไรนั้นจะช่วยทำให้ประชาธิปไตยอยู่รอดได้ แต่สำหรับประเทศ

ไทยเราไม่มีฐานคิดใดเลย แต่กำลังจะมีทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นที่จะสร้าง

ฐานให้กับการปกครองในระดับท้องถิ ่น เพื ่อเป็นรากฐานของการสร้าง

ประชาธิปไตยในระดับชาติต่อไป  



��
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การสร้างประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็งนั้น  

ขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นปัจจัย 

หรือแรงสนับสนุนที่สำคัญ  

และความเข้มแข็งนี้จะแปรผันตามขนาดของ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่ด้วย 
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ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์ 

  คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 



ศาสตร์ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในอดีตที่ผ่านมาเรามักจะได้ยินว่าหรือเข้าใจว่าวิชาการปกครองท้องถิ่นเป็นวิชา

ที่ไม่มีทฤษฎีที่ว่าวิชาการปกครองท้องถิ่นเป็นวิชาที่ไม่มีทฤษฎีอาจเพราะเหตุที่ว่า

วิชาการปกครองท้องถิ่นเป็นวิชาที่มีการประยุกต์ทฤษฎีทางด้านรัฐศาสตร์มาใช้

แต่ทว่าผลงาน “แปรถิ ่น เปลี ่ยนฐาน สร้างการปกครองท้องถิ ่นให้เป็น

รากฐานของประชาธิปไตย”กลับเป็นสิ่งที่ช่วยผลักดันให้เห็นว่าวิชาการปกครอง

ท้องถิ่นก็มีฐานรากมีทฤษฎีเหมือนศาสตร์ด้านอื่นเช่นเดียวกัน



ปฏิสัมพันธ์ของชุมชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในญี่ปุ่น 

โดยทั่วไปเรามักจะเข้าใจว่าคนญี่ปุ่นโดยเฉพาะอย่างยิ่งคนในชุมชนมีความ

รู้สึกผูกพันกับชุมชนค่อนข้างสูงมากซึ่งแท้จริงแล้วนัยของความผูกพันระหว่างคน

ญี่ปุ่นกับชุมชนนั้นคือความผูกพันของคนกับชุมชนและชุมชนที่ว่านี้ก็เป็นคนละ

ส่วนหรือกล่าวได้ว่าแยกส่วนออกจากองค์กรปกครองท้องถิ ่นเสียด้วยหากเรา

พิจารณาการใช้สิทธิ์ลงคะแนนการเลือกตั้งระดับท้องถิ่นเช่นเมืองโกเบจะพบว่ามี

ประชาชนออกมาใช้สิทธิ์เพียงร้อยละ30–40เท่านั้นบางคราประชาชนเองก็ยังจำไม่

ได้ด้วยว่าใครเป็นนายกเทศมนตรีในเขตเมืองของตน
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ในขณะเดียวกันผมมีโอกาสได้รู้จักกับคนญี่ปุ่นคนหนึ่งที่เป็นอาสาสมัครของ

องค์กรแห่งหนึ่งที่ทำหน้าที่สอนภาษาญี่ปุ่นให้กับคนต่างชาติองค์กรนี้มิได้จัดตั้งโดย

องค์กรปกครองท้องถิ่นหากแต่จัดตั้งโดยองค์กรภาคประชาชนฉะนั้นการแยกส่วน

ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นกับองค์กรชุมชนไม่ได้เกิดขึ้นแต่ในประเทศไทยเพียง

แห่งเดียวเท่านั้นเพราะจากสถานการณ์ในประเทศญี่ปุ่นที่กล่าวมานั้นย่อมเป็นการ

สนับสนุนว ่าองค์กรชุมชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นแยกออกจากกัน

ด้วยประเด็นเหล่านี้จึงนำไปสู่ข้อสงสัยประการหนึ่งว่าเราควรต้องแยกประชาธิปไตย

แบบที่เป็นชุมชนนิยมออกจากประชาธิปไตยแบบผ่านตัวแทนหรือไม่



ขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ประเด็นหนึ่งที่เราควรให้ความสนใจคือประเด็นเกี่ยวกับขนาดขององค์กร

ปกครองท้องถิ่นซึ่งเป็นประเด็นที่น่าจะต้องให้น้ำหนักมากขึ้นมีงานเขียนเล่มหนึ่งใน

ยุคค.ศ.1980ท ี ่อ ้างถ ึงสายส่งขององค์กรปกครองท้องถ ิ ่นท ี ่ว ่าการสร ้าง

ประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็งนั้น ขนาดขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นเป็นปัจจัยหรือแรงสนับสนุนที่สำคัญ และความเข้มแข็งนี้จะแปรผันตาม

ขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่ด้วยที่ให้เหตุผลว่าทำไมต้อง

เป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ก็เพราะถ้าองค์กรมีขนาดเล็กมากมากเสียจน

ประชาชนไม่มีความสนใจและใส่ใจกับองค์กรนั้นเลยจนทำให้ประชาชนรู้สึกว่าหาก

ตนจะต้องไปเลือกตั้งก็อาจเสียเวลาเปล่าเพราะฉะนั้นจึงไม่เห็นความจำเป็นของการ

เลือกตั้งจึงไม่จำเป็นต้องไปเลือกตั้งเพราะหากจะไปเลือกตั้งนายกเทศมนตรีทั้งทีก็

ต้องมีนัยสำคัญด้วยฉะนั้นจึงกล่าวว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยิ่งมีขนาดใหญ่และ

ยิ่งทำงานมากก็ยิ่งทำให้ประชาชนมีความตื่นตัวทางการเมืองตามไปด้วยเหล่านี้คือ

การมองมิติประชาธิปไตยแบบผ่านตัวแทน

ในช่วงหลังนี้ได้ปรากฏการณ์ข้อเท็จจริงอีกประการหนึ่งคือถ้าเราดูทิศทาง

แนวโน้มหลายประเทศในปัจจุบันมีการหนุนท้องถิ่นขนาดใหญ่ประเทศญี่ปุ่นเองมี
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การควบรวมหน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดเล็กที่มีอยู่จำนวนมากลดลงเหลือเพียง

ประมาณ1,700หน่วยและยังมีเป้าหมายว่าจะควบรวมท้องถิ่นเพิ่มอีกโดยอาจจะมี

ท้องถิ่นประมาณ500หน่วยที่จะต้องถูกยุบรวมด้วยหลักเกณฑ์ที่รัฐบาลกลางเป็น

ผู้กำหนดและอาจคาดการณ์ได้ว่าแนวโน้มในภายหน้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ควรมีขนาดใหญ่ด้วยใช่หรือไม่???

ในซีกโลกฝั่งตะวันตกเช่นประเทศอังกฤษมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เพียงประมาณ400หน่วยส่วนประเทศฝรั่งเศสมีจำนวนเทศบาลมากถึง36,000

หน่วยดังนั้นจึงม ี“ภาค” ซึ่งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ซ้อนทับกับ

เทศบาลอีกครั้งซึ่งพอจะสะท้อนได้ว่าองค์กรปกครองท้องถิ่นควรมีขนาดใหญ่

ในขณะเดียวกันถ้าแนวโน้มเรื่องของประชาธิปไตยแบบผ่านตัวแทนยังดำเนิน

อยู่และต้องการให้ระบบตัวแทนในท้องถิ่นเกิดความเข้มแข็งก็น่าจะสอดคล้องกับ

แนวโน้มที ่ว ่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นขนาดใหญ่จะเป็นปัจจัยที ่ส่งเสริมให้

ประชาธิปไตยเข้มแข็งหรือตื่นตัวด้วยซึ่งแนวคิดเรื่องขนาดขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ ่นขนาดใหญ่อาจจะขัดแย้งกับทฤษฎีของอาจารย์อเนกที่ว่า“การจะทำให้

ประชาธิปไตยเข้มแข็งได้นั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีขนาดที่เหมาะสม

หรือขนาดที่พอเพียง”  



Principle of Subsidiary 

คำว่า“Principle of Subsidiary” หรือความคิดสองขั้วที่ต่างคนต่างยืน

ในงานเขียนของอาจารย์เอนกนี้เรียกได้ว่าเป็นสิ่งที่คนไทยไม่ค่อยพูดถึงและคนญี่ปุ่น

ก็ไม่ค่อยพูดถึงด้วยเช่นกันซึ่งแท้จริงแล้วเป็นเรื่องที่“ควร” หรือ “ต้อง” ได้รับการ

อธิบายให้มากความคิดสองขั้วที่ต่างคนต่างยืนประกอบด้วย

ขั้วที่หนึ่ง เป็นขั้วที่เชื่อในเรื่องของประชาธิปไตยแบบตัวแทนซึ่งความเชื่อ

เช่นนี้น่าจะนำพาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปสู่การปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่
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ขั้วที่สอง เป็นขั้วที่เชื่อในเรื่องที่ว่าประชาธิปไตยที่ดีจะต้องมีขนาดเล็กเป็น

องค์กรปกครองท้องถิ่นแบบเล็ก

หากขั้วทั้งสองสามารถผสานเข้ากันได้อย่างลงตัวและเหมาะสมแล้วนั่นก็คือ

หลักPrincipleofSubsidiaryที่อาจารย์เอนกได้นำเสนอไว้นั่นเอง

หากจะทำให้PrincipleofSubsidiaryขับเคลื่อนได้ดีนั้นสอดคล้องกับวิธี

คิดที่ว่าเรามีความจำเป็นอย่างยิ่งที่จะทำให้มีโอนย้ายภารกิจหน้าที่และสิ่งที่จะช่วย

ผลักดันให้แนวคิดเหล่านี้ขับเคลื่อนไปในทางที่ดีเพื่อตอบสนองต่อหัวใจสำคัญของ

การปกครองท้องถิ่นคือทำอย่างไรจึงจะทำให้เกิดการกระจายอำนาจหรือการแบ่ง

ภารกิจระหว่างราชการส่วนต่างๆอย่างเป็นรูปธรรมและเป็นระบบนั้นการโอนย้าย

ภารกิจหน้าที่เป็นสิ่งที่จะต้องขับเคลื่อนสูงมาก

รัฐธรรมนูญปีพุทธศักราชพ.ศ.2550มีข้อดีประการหนึ่งในเรื่องดังกล่าวนี้

คือมีการกำหนดให้มีการจัดทำแผนการดำเนินงานและจะต้องมีการทบทวนแผนการ

ดำเนินงานทุกๆ5ปีจุดนี้เองเป็นหัวใจสำคัญเพราะเหตุว่าบรรดาภารกิจต่างๆที่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการนั้นจะหยุดหรือไม่ดำเนินการต่อไม่ได้แต่หาก

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการไปแล้วสักระยะแล้วพบว่าภารกิจหรือกิจการ

บางอย่างที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการเกิดความล้มเหลวหรือดำเนินการ

แล้วได้มาตรฐานต่ำกว่าที่ส่วนราชการเดิมดำเนินการอยู่ภารกิจเหล่านี้ควรโอนย้าย

กลับคืนมายังส่วนราชการเดิมซึ่งวิธีคิดแบบนี้ต้องดำรงอยู่หรือกล่าวได้ว่ายังจำเป็น

ต้องมีอยู ่แต่สำหรับในประเทศไทยเกรงว่าหากถ่ายโอนภารกิจใดไปให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการแล้วไม่ว่าจะดำเนินการได้ดีหรือไม่ก็ตามภารกิจ

เหล่านั้นก็ยังจะคงอยู่กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไปซึ่งในทางกลับกันหาก

ดำเนินการได้ไม่ดีก็ต้องดึงกลับมาให้ส่วนราชการเดิมที่ดำเนินงานได้ดีกว่าดำเนินการ

แทนดังนั้นการโอนย้ายภารกิจหน้าที่จะเป็นหัวใจสำคัญในอนาคตที่ต้องให้ความ

สำคัญเป็นอันมากซึ ่งองค์ความรู ้ด ้านนี ้ลำพังเฉพาะความรู ้ของนักรัฐศาสตร์

อย่างเดียวยังไม่เพียงพอยังมีความจำเป็นต้องอาศัยนักเศรษฐศาสตร์และนักสังคม-

วิทยามาร่วมคิดด้วย
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องค์กรความร่วมมือระหว่าง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

อีกประเด็นหนึ่งซึ่งมีความจำเป็นที่จะต้องพิจารณาและถึงแม้ยังจะไม่ทราบว่า

ในอนาคตจะมีความก้าวหน้าไปถึงขั้นไหนได้นั่นคือการสร้าง “องค์กรความร่วมมือ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”นั่นเองเพราะถ้าเรายังเชื่อมั่นว่าองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กจะส่งผลดีต่อความเป็นประชาธิปไตยนั้นองค์กรความร่วม

มือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นประเด็นที่มีความสำคัญเพราะองค์กร

ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นเทคนิคที่จะทำให้ชุมชนและ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กยังคงอยู่โดยที่ยังสามารถดำเนินการตาม

ภารกิจและหน้าที่ได้อย่างมีมาตรฐานและมีประสิทธิภาพ
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หากจะสร้างเจดีย์ ไม่ควรสร้างจากยอด 

แต่ควรสร้างจากฐานให้แข็งแรง  

เปรียบประดุจการสร้างประชาธิปไตย  

ก็ควรสร้างการปกครองท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็ง  

ซึ่งความเข้มแข็งนี้จะนำพาประชาธิปไตย 

ในระดับชาติให้มีความมั่นคงด้วย 
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อาจารย์วลัยพร รัตนเศรษฐ 

  โปรแกรมวิชารัฐประศาสนศาสตร์  มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ 



หากพิจารณางานเขียนเล่มนี้ว่าจะสร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของ

ประชาธิปไตยได้อย่างไรหรือพิจารณาในแบบที่ท่านอาจารย์ประเวสวะสีได้

กล่าวไว้ว่า“หากจะสร้างเจดีย์ไม่ควรสร้างจากยอดแต่ควรสร้างจากฐานให้แข็งแรง 

เปรียบประดุจการสร้างประชาธิปไตย ก็ควรสร้างการปกครองท้องถิ่นให้มีความเข้ม

แข็ง ซึ่งความเข้มแข็งนี้จะนำพาประชาธิปไตยในระดับชาติให้มีความมั่นคงด้วย”  



การสร้างประชาธิปไตยในท้องถิ่นต้องให้ความสำคัญกับ
การสร้างทุนมนุษย์ 

“ทฤษฎีการปกครองท้องถิ่น”เรียกได้ว่าเป็นการชี้นำทฤษฎีที่มีอยู่มากมาย

มหาศาลมารวมเป็นทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นไว้ที่เดียวกันอย่างไรก็ตามทฤษฎีการ

ปกครองท้องถิ่นควรได้มีการแปลงให้เป็นนามธรรมเพื่อให้สามารถนำมาใช้อย่าง

ชัดเจนและสอดคล้องกับบริบทและวัฒนธรรมสังคมไทยเพื่อให้ทฤษฎีดังกล่าว

ซึมซาบสู่ระบบและวิถีชีวิตของคนในสังคมให้กับประชาชนในชุมชนโดยการให้การ

ศึกษาทั้งที ่เป็นทางการและไม่เป็นทางการเพื ่อที ่จะสร้างสังคมประชาธิปไตยใน

ท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็ง



สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานพัฒนาประชาธิปไตย�0  

สถาบันพระปกเกล้า

ดังนั้นการให้การศึกษาเป็นส่วนที่มีความสำคัญและจำเป็นยิ่งกับการสร้าง

ฐานรากของประชาธิปไตยเราต้องสร้างให้ประชาชนรู้จักคิดเพื่อให้เกิดกระบวนการมี

ส ่วนร่วมที ่มาจากฐานรากอย่างแท้จร ิงจ ึงอาจกล่าวได้ว ่ากระบวนการสร้าง

ประชาธิปไตยท้องถิ่นเป็นกระบวนการทั้งทางสังคมและกระบวนการทางปัญญา

หัวใจสำคัญของการประยุกต์ใช้ทฤษฎี คือ จะต้องมีการทบทวน

แนวคิดและทฤษฎีอยู ่เป็นระยะ และนำความรู ้จากภาคปฏิบัติมาร่วม

พิจารณาด้วย เพื่อให้ทฤษฎีมีความเหมาะสม และสอดคล้องกับสังคมไทย

มากที่สุด 

การพัฒนาท้องถิ่นทางทางด้านเศรษฐกิจชุมชนและสังคมนั้นไม่ได้มีความ

สำคัญเพียงแค่เป็นรากฐานของการพัฒนาประชาธิปไตยเท่านั้นแต่ยังเป็นรากฐานของ

การพัฒนาประเทศที่ยิ ่งใหญ่ด้วยและสิ่งที ่สำคัญที่สุดคือการสร้างทุนมนุษย์ใน

ท้องถิ่นให้เกิดขึ้นได้จริง
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หัวใจสำคัญของการประยุกต์ ใช้ทฤษฎี คือ  

จะต้องมีการทบทวนแนวคิดและทฤษฎีอยู่เป็นระยะ  
และนำความรู้จากภาคปฏิบัติมาร่วมพิจารณาด้วย  

เพื่อให้ทฤษฎีมีความเหมาะสม  
และสอดคล้องกับสังคมไทยมากที่สุด 
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ทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นควรพิจารณาถึง 

บริบทของสังคมไทยด้วย  

โดยพิจารณาว่าปัจจุบันการปกครองท้องถิ่น 

และการกระจายอำนาจที่มีมากถึง 10 ปี 

แต่ยังไม่เกิดการกระจายอำนาจที่จริงจังนั้น  

เกิดจากปัจจัยใดบ้าง 
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อาจารย์ ดร.อัชกรณ์  วงศ์ปรีดี 

  คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 



โดยส่วนตัวมีความเห็นว่านักวิชาการไทยน่าสงสารมากความน่าสงสารคือ

นักวิชาการไทยต้องมีความพยายามอย่างยิ่งยวดในการหาฐานทฤษฎีต่างๆทั้งจาก

ฐานทฤษฎีของประเทศฝรั่งเศสหรืออังกฤษบ้างอีกทั้งตอนนี้เราก็กำลังล้วงลึกไปถึง

ทฤษฎีของกรีกโบราณเพื่อนำรูปแบบหรือสิ่งที่ดีของแต่ละทฤษฎีมาปรับใช้ในปัจจุบัน



องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีขนาดที่เหมาะสม 

ในส่วนประเด็นขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีความเห็นว่า

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีขนาดที่ไม่เล็กหรือใหญ่จนเกินไปแต่ควรมีขนาดที่

เหมาะสมเพราะขนาดของท้องถิ่นที่เหมาะสมนั้นจะทำให้ความผูกพันขององค์กรกับ

ชุมชนมีความแน่นแฟ้นที่กล่าวเช่นนี้เพราะมีโอกาสได้ลงไปศึกษาในระดับพื้นที่โดย

พบว่าความสัมพันธ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับชุมชนหรือประชาชนในท้องถิ่น

นั้นจะแปรผันตามขนาดขององค์กรโดยประชาชนและชุมชนจะมีความผูกพันมีส่วน

ร่วมและมีปฏิสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับองค์การบริหารส่วน

ตำบลและเทศบาลมากกว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ทำให้ประชาชนมีความรู้สึก

ว่าห่างไกลกับชีวิตความเป็นอยู่ของพวกเขา
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การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อ
ประสิทธิภาพในการดำเนินงาน 

ในประเด็นการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศนั้นมี

ความเห็นว่าประเทศญี่ปุ ่นน่าจะมีแนวคิดในการควบรวมองค์กรโดยพิจารณาจาก

ประเด็นเรื่องของประสิทธิภาพเป็นสำคัญคือพิจารณาว่าหากองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นใดรวมตัวกันดำเนินงานแล้วเกิดประสิทธิภาพในการทำงานมากกว่าองค์กร

เดิมดำเนินการโดยลำพังก็จะควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าด้วยกันหรือไม่

โดยอาจไม่ได้ตั้งเป้าหมายของการยุบรวมว่าต้องการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี

ขนาดใหญ่ประการเดียวเท่านั้น

ดังนั้น ทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นควรพิจารณาถึงบริบทของสังคม

ไทยด้วย โดยพิจารณาว่าปัจจุบันการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอำนาจ

ที่มีมากถึง 10 ปี แต่ยังไม่เกิดการกระจายอำนาจที่จริงจังนั้น เกิดจากปัจจัย

ใดบ้าง อีกทั้งประเด็นด้านความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลาง ชุมชน ท้องถิ่น 

และภาคประชาสังคมด้วย  
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การควบรวม 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศนั้น  

มีความเห็นว่าประเทศญี่ปุ่น 
น่าจะมีแนวคิดในการควบรวมองค์กร 

โดยพิจารณาจากประเด็นเรื่องของ 

ประสิทธิภาพเป็นสำคัญ 
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ควรจะทำสังคมเมืองให้เป็นสังคมชนบท  

เพราะสังคมชนบทเป็นสังคมที่พึ่งพิง  

เป็นสังคมที่ยังเสียสละ  

มีความร่วมมือร่วมใจ 
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ดร.ไพบูลย์ โพธิ์สุวรรณ 

  สำนักงานปลัด กระทรวงมหาดไทย 



ประชาธิปไตยที่เราควรจะสร้างให้เกิดขึ้นในเมืองไทยมันคืออะไรกันแน่?ทฤษฎี

การปกครองท้องถิ่นได้เสนอว่าประชาธิปไตยที่ดีคือการปกครองตนเอง

หรือมีหมายความว่าประชาชนต้องมีความรู้สึกเป็นเจ้าเข้าเจ้าของประชาธิปไตย

เมื่อพิจารณาในเชิงยุทธศาสตร์แล้วทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นมีจุดคานงัด

หรือจุดแตกหักที่สำคัญคือการความสำคัญกับชนชั้นล่างหรือชาวชนบทและควรที่

จะทำให้ชนชั้นล่างมาเป็นชนชั้นกลางซึ่งหมายถึงคนในเมืองแต่ถ้าเราพิจารณาสังคม

ของคนเมืองเราจะพบความจริงว่าสังคมเมืองเป็นสังคมที่ไม่ค่อยตื่นตัวยกตัวอย่าง

เช่นการเข้าร่วมประชุมกรรมการคอนโดมีเนียมหรือกรรมการหมู่บ้านก็ตามแทบจะ

ไม่มีใครอยากจะตื่นตัวไปรวมประชุมทั้งๆที่เป็นเรื่องของตัวเองและชุมชนของตนเอง

จึงกล่าวได้ว่าสังคมเมืองมีลักษณะที่แตกต่างออกไปและสังคมเมืองไม่น่าจะเป็น

สังคมที่เป็นรากฐานที่จะเป็นสนับสนุนประชาธิปไตยในระดับชาติได้

ดังนั้นจึงเสนอว่าควรจะทำสังคมเมืองให้เป็นสังคมชนบทเพราะสังคมชนบท

เป็นสังคมที ่พึ ่งพิงเป็นสังคมที ่ยังเสียสละมีความร่วมมือร่วมใจดังที ่เราเห็น

ประชาชนออกมากวาดถนนในซอยหรือหมู่บ้านในยามเช้าซึ่งแทบจะหาไม่ได้ในสังคม

กรุงเทพฯดังนั้นควรที่จะทำคนเมืองให้เป็นคนชนบทและเมื่อเราพิจารณาเปรียบ

เทียบชนชั้นกลางในปัจจุบันกับชนชั้นกลางในยุคกลางหรือยุคคลาสสิกจะเห็นความ

แตกต่างของชนชั้นกลางทั้งสองยุคได้ชัดเจนมาก

สุดท้ายหากเราต้องการให้มีการปกครองตนเองอย่างเข้มแข็งเพื ่อให้

ประชาธิปไตยระดับชาติมีความมั่นคงแล้วนั ้นเราก็ควรที่จะพัฒนาทั้งประชาชน

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องรวมถึงนักการเมืองท้ังระดับท้องถ่ิน

และระดับชาติไปด้วยพร้อมกันเพื่อให้ประชาธิปไตยงอกงามและเกิดความสมดุล
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ทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นของท่านอาจารย์อเนกนั้น  

ต้องขอออกตัวว่าไม่บังอาจที่จะวิพากษ์วิจารณ์สิ่งใดได้  

แต่อยากจะสื่อถึงความรู้สึกที่เกิดขึ้นจากการอ่านผลงานนี้ว่า  

รู้สึกสบายเหมือนว่ามีผู้หลักผู้ ใหญ่มาเล่าเรื่องให้เราฟังตั้งแต่ต้น  
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อาจารย์ ดร.พลอย สืบวิเศษ  

  คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 



ขอเรียนว่าแท้จริงแล้วตนเป็นเพียงเด็กเล็กในวงการปรัชญาการเมืองและ

การปกครองท ้องถ ิ ่นเหตุ เพราะเพ ิ ่ ง เปล ี ่ยนสาขาการสอนมาเป ็นด ้าน

รัฐประศาสนศาสตร์ไม่นานนักจึงแทบไม่มีความรู้เรื่องท้องถิ่นเลยแต่มีความสนใจ

เป็นอย่างยิ่งจะศึกษาเรื่องท้องถิ่นการมาร่วมสัมมนาในวันนี้ทำให้ได้รับความรู้เพิ่มขึ้น

มาก

ทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นของท่านอาจารย์อเนกนั้นต้องขอออกตัวว่าไม่

บังอาจที่จะวิพากษ์วิจารณ์สิ่งใดได้แต่อยากจะสื่อถึงความรู้สึกที่เกิดขึ้นจากการอ่าน

ผลงานนี้ว่ารู้สึกสบายเหมือนว่ามีผู้หลักผู้ใหญ่มาเล่าเรื่องให้เราฟังตั้งแต่ต้นและข้อดี

ที่เพิ่มขึ้นจากการอ่านคือการได้รับฟังความรู้จากท่านอาจารย์ไชยันต์ว่ารากเหง้าของ

ประชาธิปไตยมาจากแหล่งใดยุคสมัยใดและมีพัฒนาการมาอย่างไรรวมถึง

องค์ความรู้จากอาจารย์ท่านอื่นๆที่ได้ให้ข้อเสนอแนะต่อผลงานนี้

สุดท้ายนี ้อยากให้อาจารย์เอนกเขียนงานเกี ่ยวกับการสร้างรากฐานการ

ปกครองท้องถิ่นเพิ่มอีกเพื่อให้เป็นองค์ความรู้ให้นักวิชาการนักศึกษาและผู้ที่สนใจ

ด้านการปกครองท้องถิ่นเพื่อให้การปกครองท้องถิ่นพัฒนาและมีความก้าวหน้าอันจะ

ส่งต่อการพัฒนาประชาธิปไตยในระดับชาติให้มีความเข้มแข็งและยั่งยืนต่อไป
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ทฤษฎีการปกครองท้องถิ่น มีความน่าสนใจมาก  

และทฤษฎีนี้น่าที่จะเป็นความคิดหลักหนึ่ง 

ของการปฏิรูปเรื่องการปกครองท้องถิ่น 
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ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.อรทัย ก๊กผล 

  ผู้อำนวยการวิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น  

  สถาบันพระปกเกล้า 



ช่ วงเวลานี้เป็นช่วงที่กฎหมายเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นและกฎหมายเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนอยู่ระหว่างการปฏิรูปและปรับปรุงใหม่ดังนั้น

วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่นสถาบันพระปกเกล้าจึงมีแนวคิดในการที่จะ

เผยแพร่องค์ความรู้เรื่องการสร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของการพัฒนา

ประชาธิปไตยเพราะเหตุผลที่ว่าหากแนวคิดนี้มีความชัดเจนมากขึ้นเท่าใดแนวคิดนี้

เองจะเป็นส่วนช่วยผลักดันและเปลี่ยนแปลงเพื่อนำไปสู่การปฏิรูปอย่างเป็นระบบ

ทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นมีความน่าสนใจมากและทฤษฎีนี้น่าที่จะเป็น

ความคิดหลักหนึ่งของการปฏิรูปเรื่องการปกครองท้องถิ่นซึ่งความคิดนี้คงไม่ได้หยุด

แค่ประโยชน์ที่ได้จากการปกครองท้องถิ่นแต่จะนำพาประโยชน์ที่ได้สู ่การพัฒนา

ประชาธิปไตยในระดับชาติซึ่งเป็นสิ่งที่เราผจญกับปัญหากันอยู่ในปัจจุบันนี้ดังนั้น

การเปลี่ยนโจทย์หรือเปลี่ยนกรอบในการมองบ้างนั้นอาจจะทำให้เรามีทางออกใหม่ๆ

หรือมีมุมใหม่ๆที่ทำให้เกิดประกายแสงสว่างข้างหน้าบ้างไม่เช่นนั้นเราก็คงอยู่ใน

สังคมไทยที่ก้มหน้าก้มตาทำอะไรไปวันๆแต่มองไม่เห็นทิศทางข้างหน้าหรืออนาคต

เลย







บทที่  3 
บทสรุป 
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จากการสัมมนาเชิงปฏิบัติการเรื่อง“สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐาน

ของประชาธิปไตย”โดยได้รับความกรุณาจากนักวิชาการด้านและผู้ทรงคุณวุฒิ

ด้านการเมืองการปกครองการปกครองท้องถิ ่นมาร่วมให้ข้อเสนอแนะรวมถึง

แนวทางในการสร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานที่มั่นคงของประชาธิปไตยใน

ระดับชาติต่อไปนั้นเพื่อให้ทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นบังเกิดและยังผลในทางปฏิบัติ

วิทยาลัยฯจึงขอสรุปผลและข้อเสนอแนะจากการสัมมนาโดยแยกตามภาคส่วนที่

เกี่ยวข้องดังนี้

 1. รัฐบาลราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค

 2. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 3. ประชาชน

 4. หน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาประชาธิปไตย

“
”

1.
2.
3.
4.
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1. รัฐบาล ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค 

มุ่งส่งเสริมการกระจายอำนาจอย่างจริงจัง 

รัฐบาลราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคต้องต้องมุ่งส่งเสริมการ

กระจายอำนาจและการถ่ายโอนภารกิจบางส่วนจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค

สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างจริงจังโดยทำหน้าที่เป็นทั้งพี่เลี้ยงเป็นแรงเสริม

และสนับสนุนการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นมีความเข้มแข็งและดำเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพได้เสมือนกับที่ราชการ

ส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคเคยดำเนินการ

ลดการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เหตุผลประการสำคัญหนึ่งที่ราชการส่วนกลางได้เข้าไปกำหนดกำกับและ

ดูแลการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเกิดจากความไม่ไว้วางใจใน

การดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าจะทำงานให้มีมาตรฐานเทียบเคียง

กับที่ส่วนราชการเดิมเคยทำแต่การกำกับดูแลนั้นอาจกล่าวได้ว่ามีมากจนเกินความ

จำเป็นเพราะแท้จริงแล้วราชการส่วนภูมิภาคควรจะทำหน้าที่เพียง“ดูแล”การทำงาน

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น

การกระทำเช่นนี้มิใช่สิ่งที่ราชการส่วนภูมิภาคควรกระทำเพราะหากรัฐบาล

กลางมีความปรารถนาที่จะกระจายอำนาจการปกครองสู่ท้องถิ่นแล้วนั้นระบบการ

“กำกับ”จากราชการส่วนภูมิภาคเช่นนี้มิได้เป็นการส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นทำงานได้อย่างมีอิสระแต่การกำกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นนี้ทำให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเปรียบเสมือนเพียงแขนขาของส่วนราชการเท่านั้น

อีกทั้งระบบการกำกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นนี้ส่งผลให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีโอกาสได้บริหารงานอย่างที่องค์กรอยากจะเป็นและอาจ

ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคิดไม่เป็นหรือคิดไม่ได้ว่าตนเองอยากเป็นอย่างไร
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เหล่านี้ล้วนเป็นอันตรายต่อการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังนั้น

สิ่งที่สำคัญและมีความจำเป็นคือทำอย่างไรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นตัวของ

ตัวเองมากขึ้นและทำให้ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคดำรงอยู่แบบขาด

ราชการส่วนท้องถิ่นไม่ได้



2. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ควรลดความเป็นราชการลง  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องลดลักษณะความเป็นรัฐลงและเพิ่มลักษณะ

ทางสังคมให้มากขึ้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องตระหนักว่าตนไม่ใช่“องค์กร

รัฐ” แต่เป็น “องค์กรภาคสังคม” หมายความว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรจะมี

ความถนัดและสันทัดในการทำงานร่วมกับกลุ่มและชุมชนต่างๆที่มีอยู่ในสังคมและ

สร้างความเป็นกันเองกับประชาชนในพื้นที่ให้มากขึ้นรวมถึงการส่งเสริมให้ประชาชน

ในท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารกิจการแก้ไขปัญหาและพัฒนาท้องถิ่น

เสมือนว่าทุกเรื่องท้องถิ่นเป็นเรื่องของประชาชนนั่นเอง

ปรับเปลี่ยนทัศนคติเดิมที่มีต่อประชาชน  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมองว่าประชาชนเป็นส่วนสำคัญในการพัฒนา

ท้องถิ่นเช่นเดียวกับชนชั้นกลางหรือชั้นสูงมิใช่คนยากจนหรือคนด้อยโอกาสและ

ส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรมของท้องถิ่นปลูกฝังให้ประชาชนเกิด

ความรู้สึกภาคภูมิใจที่มีส่วนร่วมในการเห็นปัญหาและแก้ไขปัญหาในชุมชนด้วย

ตนเอง

ขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ในประเด็นเรื ่องขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นนั ้นมีแนวคิดที ่

แตกต่างกันดังนี้
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 1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีขนาดเล็ก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ควรมีขนาดที่เล็กกะทัดรัดอันจะทำให้เกิดการปกครองของประชาชนด้วย

ตนเองได้ง่ายขึ้นสะดวกขึ้นและมีความเป็นไปได้มากขึ้นซึ่งหลักคิดนี้

สามารถนำมาเชื่อมโยงกับการปกครองตนเองของเอเธนส์ว่าที่เอเธนส์

มีการปกครองตนเองได้เนื ่องจากเอเธนส์เป็นชุมชนขนาดเล็กและ

ประชาชนเอเธนส์ก็จักมักคุ ้นกันและทำให้พวกเขาเห็นและรู ้ว่าอะไร

คือประโยชน์ต่อส่วนรวมดังนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงควรมี

ขนาดเล็ก

 2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นควรมีขนาดใหญ่ องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นควรมีขนาดใหญ่เราอาจพิจารณาได้จากการที่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศมักจะมีการควบรวมองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นให้เหลือจำนวนน้อยลงเช่นในประเทศอังกฤษและประเทศ

ญี่ปุ่นมีจำนวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียง400และ1,700หน่วย

ตามลำดับดังนั ้นการที ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นมีขนาดใหญ่

มีภารกิจและหน้าที่มากก็ยิ่งทำให้ประชาชนมีความตื่นตัวทางการเมือง

ตามไปด้วยและส่งผลให้ประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีงบประมาณพิเศษ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีงประมาณพิเศษเพื่อไว้ใช้ในการทำให้

ประชาชนเกิดการรวมเป็นกันเป็นกลุ่มหรือสมาคมต่างๆเพื่อร่วมคิดร่วมแก้ปัญหา

ของกลุ่มหรือจัดกิจกรรมเพื่อเสริมสร้างความสัมพันธ์ร่วมกันรวมถึงงบด้านการ

ศึกษาทั้งในห้องเรียนและนอกห้องเรียนในด้านประเพณีและวัฒนธรรมของท้องถิ่น

เป็นต้น
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ไม่ใช้หลักการบริหารทรัพยากรบุคคลเช่นเดียวกับราชการส่วนกลาง

หรือส่วนภูมิภาค  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ควรใช้หลักการบริหารทรัพยากรบุคคลเช่น

เดียวกับราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคเพราะพนักงานหรือข้าราชการขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีลักษณะคล้ายกับประชาชนในท้องที่หรือเป็นคนกันเองกับ

ชาวบ้านให้มากที่สุดหรือควรเป็นคนที่อยู่ในท้องถิ่นนั้นๆด้วยจะเป็นการดียิ่งเพื่อที่

เขาจะได้มีความรู ้เรื ่องท้องถิ ่นไม่ว่าจะเป็นความคิดวัฒนธรรมภูมิศาสตร์และ

ประวัติศาสตร์ของท้องถิ่นของตน

ลดงบประมาณด้านบุคลากรท้องถิ่น  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ควรใช้งบประมาณมากในเรื่องค่าตอบแทน

บุคลากรแต่ควรใช้งบประมาณส่วนใหญ่ที่ตนมีเพื่อการพัฒนาเป็นหลักเพราะเมื่อ

ประชาชนมีจิตอาสาเข้ามาทำงานร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่จำเป็นต้องขยายจำนวนบุคลากรเพื่อให้เพียงพอต่อการดำเนิน

งานแต่ควรใช้ระบบอาสาสมัครเข้ามาเสริมการทำงานของท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ

มากขึ้นทั้งนี้ประชาชนจักเกิดความรักและภาคภูมิใจในการเข้ามามีส่วนร่วมในการ

ดูแลและดำเนินงานด้วย

ท้องถิ่นต้องการแรงหนุนและผู้นำที่คิดต่าง 

ในความเป็นจริงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้มีอิสรเสรีในการดำเนิน

กิจกรรมใดได้อย่างที่ตนต้องการทั้งหมดเพราะยังอยู่ในการกำกับดูแลจากราชการ

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคแม้ในทางทฤษฎีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการผู้นำ

ที่เก่งกล้ามีความสามารถเพื่อสามารถนำพาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพัฒนาไป

ในทิศทางหรือนโยบายที่ผู ้นำได้ตั ้งหวังไว้แต่วิถีการเมืองไทยก็เป็นการเมืองที่มี

รูปแบบเฉพาะตัวและแตกต่างจนทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอิสระในการ

บริหารงาน
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ดังนั้นหน่วยงานองค์กรและภาคส่วนต่างๆที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการพัฒนา

ท้องถิ่นควรหันมาร่วมมือเพื่อผลักดันและขับเคลื่อนทฤษฎีการปกครองท้องถิ่นให้

เกิดผลในทางปฏิบัติผสานกับผู้นำท้องถิ่นที่มีความคิดนอกกรอบกฎและระเบียบที่

แวดล้อมอยู ่เพ ื ่อพลิกผันตนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นให้กลายเป็น   

“การปกครองตนเอง”   

การสร้างองค์กรความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีการดำเนินงานในรูปแบบ“องค์กรความ

ร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”ซึ่งจะเป็นเทคนิคที่จะทำให้ชุมชนและ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กยังคงอยู่โดยที่ยังสามารถดำเนินการตาม

ภารกิจและหน้าที่ได้อย่างมีมาตรฐานและมีประสิทธิภาพในขณะที่องค์กรๆเดียวไม่

สามารถดำเนินการได้ด้วยบุคลากรงบประมาณและความรู้แต่เพียงลำพังโดยองค์กร

เดียว

ใช้เอกลักษณ์ของแต่ละท้องถิ่นเป็นตัวขับเคลื่อนการพัฒนาทางด้าน

เศรษฐกิจ 

สิ ่งที ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นควรต้องคิดและพิจารณาถึงคือ“การ

พัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่น” การปกครองท้องถิ่นควรจะดำเนินการตามทฤษฎีเศรษฐกิจ

พอเพียงและเศรษฐกิจพอเพียงในความหมายนี ้คือเศรษฐกิจที ่เพิ ่มพูนอาชีพ

เพิ ่มพูนฐานะเพิ ่มพูนการใช้ทรัพยากรในท้องถิ ่นเพิ ่มพูนการใช้ความสัมพันธ์

(Connection)ในท้องถิ่นและเป็นเศรษฐกิจที่อิงกับเอกลักษณ์ของท้องถิ่นอิงกับ

ความภาคภูมิใจของคนในท้องถิ่นอิงกับประวัติศาสตร์ของท้องถิ่นโดยไม่เน้นการ

พัฒนาทุกท้องถิ่นให้มีทิศทางเดียวกันทั่วทั้งประเทศแต่ต้องพัฒนาท้องถิ่นให้มีความ

ต่างและมีเอกลักษณ์ตามวิถีชีวิตและวัฒนธรรมของท้องถิ่นเอง



สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานพัฒนาประชาธิปไตย 91

สถาบันพระปกเกล้า

การพิจารณาในประเด็นในแง่มุมที่แตกต่างและหลากหลายจะทำให้เราเห็น

โอกาสและจุดต่างในการพัฒนาหรือเร ียกได้ว ่าเป็นการเพิ ่มความร่ำรวยทาง

วัฒนธรรมทางการคิดทางการท่องเที่ยวให้แก่ประเทศของเราได้

เศรษฐกิจพอเพียงเคียงคู่วิถีชุมชน 

หากมองในแง่ของการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจอาจกล่าวว่าแนวคิดแบบ

เศรษฐกิจพอเพียงคือเป้าหมายของการพัฒนาประชาชนที่อยู่ในกระบวนการพัฒนา

ที่มีความคิดเห็นโดยประชาชนมองว่าเป้าหมายของการพัฒนาด้านเศรษฐกิจคือ

เศรษฐกิจพอเพียงเท่านั ้นเพราะหากยังใช้การพัฒนาเศรษฐกิจตามนโยบายของ

รัฐบาลกลางที่ใช้เงินเป็นตัวตั้งใช้เศรษฐกิจเป็นตัวตั้งนั้นประชาชนมีความเห็นว่าเขา

ต้องกลายเป็นเหยื่อตลอดไปและไม่สามารถพัฒนาได้แต่หากพัฒนาเศรษฐกิจให้เป็น

เศรษฐกิจพอเพียงโดยที่สังคมมีคุณธรรมและการเมืองมีความสมานฉันท์แล้วการ

พัฒนาประชาธิปไตยในฐานรากย่อมเป็นไปได้สูงส่งผลให้วิถีชีวิตและความเป็นอยู่

ของประชาชนแบบเศรษฐกิจพอเพียงเกิดความยั่งยืน

ควรมีการประชุมหารือ ขอความเห็นและหารือไตร่ตรองกันในหมู่

ประชาชนในท้องถิ่นต่างๆ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัด  

การประชุมในลักษณะนี้จะต้องทำในชุมชนหรือสังคมที่คนใกล้ชิดกัน

มีความรู้จักหรือคุ้นเคยกันพอสมควรเพื่อทำให้ทุกฝ่ายทุกกลุ่มที่ประชุมร่วมกันมี

สำนึกในการเอาใจเขามาใส่ใจเรามองเห็นปัญหาและทางออกจากจุดยืนของผู้ที่อยู่

ร่วมกันในกลุ่มโดยไม่ยึดติดกับจุดยืนของตนและต้องเห็นแก่ประโยชน์ของส่วนรวม

มากกว่าประโยชน์ส่วนตนหรือประโยชน์เฉพาะกลุ่มองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควร

เป็นผู ้จูงใจให้ประชาชนเห็นความสำคัญของการหารือและไตร่ตรองในเรื ่องของ

ท้องถิ่นร่วมกันเช่นการกำหนดทิศทางของการพัฒนาท้องถิ่นรวมถึงสร้างบรรยาย

กาศให้มีความสมานสามัคคีในการแก้ไขปัญหาท้องถิ่นร่วมกันรวมทั้งระดมขอความ

ร่วมมือและความช่วยเหลือจากประชาชนระดมอาสาสมัครมาร่วมประชุมและร่วม
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ไตร่ตรองในเรื่องต่างๆร่วมกันเสมอโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเปลี่ยน

วิธีคิดจากการเป็นผู้จัดบริการสาธารณะมาเป็นผู้ระดมประชาชนให้เข้าร่วมเป็นกำลัง

สำคัญในการบริหารกิจการแก้ไขปัญหาและพัฒนาท้องถิ่นเสมือนว่าทุกเรื่องท้องถิ่น

เป็นเรื่องของประชาชน

สนับสนุนและส่งเสริมให้เกิดอาสาสมัครในท้องถิ่น  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรสนับสนุนและส่งเสริมให้เกิดอาสาสมัครใน

ท้องถิ่นเพื่อมีส่วนร่วมในการดำเนินงานกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มากขึ้น

เพื่อเกิดเป็น “พลังของชุมชน” โดยประชาชนในท้องถิ่นควรมีจิตสำนึกในการทำงาน

เพื่อชุมชนของตนให้มากขึ้นเช่นอาสาสมัครในการดูแลสวนหย่อมในชุมชนความ

สะอาดบาทวิถีดูแลเด็กและคนชราหรือดูแลห้องสมุดชุมชนโดยจะต้องปลูกฝัง

จิตสำนึกด้านอาสาสมัครไว้ในระบบการศึกษา “พลังของชุมชน” ในที่นี้หมายความทั้ง

การสนับสนุนทั้งทางด้านกำลังและงบประมาณเช่นเงินบริจาคเป็นต้น

การมีส่วนร่วมของประชาชนในการดำเนินงานขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน

การเป็นคณะกรรมการหรือคณะทำงานร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มาก

ที่สุด
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3. ภาคประชาชน 

สร้างจิตสำนึกสาธารณะให้บังเกิดแก่ประชาชน 

สิ ่งที ่สำคัญที ่สุดคือประชาชนทั ่วไปมี“จิตสำนึกสาธารณะและความรับ  

ผิดชอบต่อสังคม”น้อยมากอาจดูได้จากในช่วงระยะเวลาที่ผ่านมาว่าการรวมกลุ่ม

ของประชาชนเพื่อจะดำเนินกิจกรรมอย่างใดอย่างหนึ่งเพื่อส่วนรวมมีจำนวนน้อย

กลไกหนึ่งที่อาจจะเข้ามามีส่วนในการผลักดันให้ประชาชนมีสำนึกความเป็น

พลเมืองมากขึ้นนั้นก็คือการปลูกฝังค่านิยมที่ดีซึ่งเป็นค่านิยมในการมี“จิตสำนึก

และความรับผิดชอบต่อสังคม”ให้มากขึ้นโดยต้องเริ่มปลูกฝังตั้งแต่ยังเป็นเด็กและ

ปลูกฝังค่านิยมเช่นนี้ในโรงเรียนโดยเชื่อมโยงกับระบบการศึกษาพร้อมทั้งยกย่อง

เชิดชูค่านิยมนี้ให้เป็นค่านิยมที่คงอยู่เคียงคู่กับสังคมไทยในอนาคตเราอาจจะได้เห็น

ความเปลี ่ยนแปลงของคนไทยจาก “ประชาชน”สู ่ความเป็น “พลเมือง” ที ่เรา

คาดหวังเป็นพลเมืองที่มีส่วนร่วมในการดูแลบ้านเมืองของตนเองจัดการกับปัญหาที่

เกิดขึ้นจากชุมชนของตนโดยตนเองเพื่อเกิดการปกครองตนเองได้ในที่สุด

การสร้างทุนมนุษย์ 

การให้การศึกษาเป็นส่วนที่มีความสำคัญและจำเป็นยิ่งกับการสร้างฐานราก

ของประชาธิปไตยเราต้องสร้างให้ประชาชนรู้จักคิดเพื่อให้เกิดกระบวนการมีส่วน

ร่วมที่มาจากฐานรากอย่างแท้จริงจึงอาจกล่าวได้ว่ากระบวนการสร้างประชาธิปไตย

ท้องถิ่นเป็นกระบวนการทั้งทางสังคมและกระบวนการทางปัญญา
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4. หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่น 

หน่วยงานหรือองค์กรที่ทำหน้าที่เกี่ยวกับการขับเคลื่อนการปกครองท้องถิ่น

หากมีการจัดประชุมสัมมนาก็ควรจะจัดประชุมว่าด้วยเรื่องทฤษฎีการปกครองท้องถิ่น

คือการปกครองตนเองเพื่อให้เกิดความเข้าใจร่วมกันและตรงกันว่าการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยต้องให้ความสำคัญกับการปกครองตนเองคือการปกครองใน

ระดับท้องถิ่นต้องสร้างให้ประชาชนเกิดความรู้ตระหนักและเข้าใจรวมถึงส่งเสริม

ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ ่นอาจจะโดยรูปแบบคณะ

กรรมการอาสาสมัครเป็นต้นและส่วนสำคัญคือต้องให้อิสระกับท้องถิ่นในการ

ดำเนินงานทั้งอิสระทางด้านความคิดและวิธีปฏิบัติเพื่อขับเคลื่อนให้การปกครอง

ท้องถิ่นเป็นรากฐานประชาธิปไตยอย่างแท้จริงอันจะช่วยให้ประเทศไทยหลุดจาก

การเมืองในยุคมืดไปสู่แสงสว่างและพัฒนาไปสู่ความเจริญอย่างแท้จริงได้
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  โดยรองศาสตราจารย์ดร.เอนกเหล่าธรรมทัศน์
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