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บทคัดย่อ 
 

งานวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาพัฒนาการของการจัดการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย 
การวิพากษ์ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่าที่น ามาใช้ในประเทศไทย และการน าเสนอ             
ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทขององค์กรปกครองท้องถิ่นในภาคตะวันออก     
วิธีวิทยาการวิจัยจะใช้แนวสหวิทยาการแบบข้ามพ้นสาขา โดยใช้วิธีการวิจัยเชิงคุณภาพใน 3 รูปแบบ
คือ การวิจัยจากเอกสาร การวิจัยกรณีศึกษา และการวิจัยโดยการถอดบทเรียน  

ผลการวิจัยนี้พบว่า พัฒนาการของการจัดการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทยสามารถ     
แบ่งออกเป็นสองยุคใหญ่  ๆ ได้แก่  ยุคการปกครองท้องถิ่น  (Local Government) ระหว่าง          
พ.ศ. 2440-2540 ไปสู่การจัดการปกครองท้องถิ่น (Local Governance) ในช่วง พ.ศ. 2540-2564 
ส่วนการวิพากษ์ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่าที่น ามาใช้ในประเทศไทยนั้น พบว่ามี
อุปสรรคทั้งหมด 4 ประเด็น ได้แก่ อุปสรรคของการใช้อ านาจสาธารณะแบบเอกนิยม  (Monism) 
อุปสรรคของระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน  อุปสรรคของการพัฒนาการท างานท้องถิ่นให้เป็น
แบบระบบราชการ (Bureaucratization) และอุปสรรคของความชะงักงันในการกระจายอ านาจ 
อย่างไรก็ดีดุษฎีนิพนธ์นี้ ได้เสนอตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทขององค์กร
ปกครองท้องถิ่นภาคตะวันออก โดยค านึงถึงหลักการที่ส าคัญคือ การลดอ านาจรัฐและเพ่ิมอ านาจ
ประชาชน การเพิ่มบทบาทของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy) การเสนอ
โครงสร้างอ านาจแบบหลายศูนย์ (Polycentricity) แนวคิดชุมชนจัดการตนเอง (Self-governance) 
และแนวคิดสิทธิชุมชน  
 
ค าส าคัญ : การปกครองท้องถิ่น, การจัดการปกครองท้องถิ่น, ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่น 

แนวใหม่ 
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Abstract 
  

This research aimed to: study the development of local government 
management in Thailand, critique the old local government management models, 
and present a new model of local governance in the context of local administrative 
organizations in the eastern region.  The methodology used in this research was an 
interdisciplinary approach that crossed fields using qualitative research methods in 
three formats: documents research, case study research and extracting lessons 
learned from previous research. 

The results of this research found that the development of local 
government management in Thailand was divided into two major eras, the era of 
local government from 1897-1997 and the era of local governance from 1997-2021. 
The critique of the models for these forms of local government found four obstacles 
which included: obstacles to use of public power by monism, obstacles to 
representative democracy, obstacles to development of proper bureaucratization, 
and obstacles of stagnation in decentralization. This research proposed a new model 
for local governance in the context of local administrative organizations in the 
eastern region by taking into account the following principles: reducing centralized 
state power, increasing people’s power, increasing the role of participatory 
democracy, a new polycentric power structure, self-governance in communities and 
the concept of community rights.  
 
Keywords:  Local Government, Local Government Management,  

      New Local Governance Model 
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ดุษฎีนิพนธ์เล่มนี้ส ำเร็จสมบูรณ์ด้วยดี โดยได้รับควำมเมตตำอนุเครำะห์และควำมช่วยเหลือ
อย่ำงดียิ่ง จำกคณะกรรมกำรสอบวิทยำนิพนธ์ทุกท่ำน ได้แก่ ศำสตรำจำรย์ ดร .สมศักดิ์ สำมัคคีธรรม 
จำกสถำบันบัณฑิตพัฒนบริหำรศำสตร์ รองศำสตรำจำรย์ ดร.ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ ในฐำนะที่ท่ำน
เป็นอำจำรย์ที่ปรึกษำหลักวิทยำนิพนธ์ และผู้ช่วยศำสตรำจำรย์ ดร.จ ำลอง แสนเสนำะ อำจำรย์ที่
ปรึกษำร่วมวิทยำนิพนธ์ ที่ได้กรุณำเสียสละเวลำให้ค ำปรึกษำแนะน ำ กำรตรวจสอบ และกำรให้
ข้อคิดเห็นส ำหรับกำรแก้ไขข้อบกพร่องต่ำง ๆ ที่เป็นประโยชน์ในกำรปรับปรุงข้อมูล ข้ำพเจ้ำขอกรำบ
ขอบพระคุณเป็นพิเศษส ำหรับ รองศำสตรำจำรย์ ดร.ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ ที่คอยให้ก ำลังใจ พร้อม
ทั้งให้ค ำสอน ค ำแนะน ำ และแนวทำงกำรส่งเสริมสนับสนุน ทั้งในทำงวิชำกำร รวมตลอดไปถึงกำรใช้
ชีวิตแก่ข้ำพเจ้ำที่เปี่ยมล้นด้วยควำมเมตตำเป็นอย่ำงดียิ่ง  เสมอมำ ยังผลท ำให้ข้ำพเจ้ำบังเกิดพลัง
มุ่งม่ันจนกระทั่งสำมำรถจัดท ำดุษฎีนิพนธ์เล่มนี้ส ำเร็จได้เป็นอย่ำงดีและมีประสิทธิภำพ 

ขอขอบพระคุณอำจำรย์ประจ ำหลักสูตรและคณำจำรย์ผู้สอนในหลักสูตรปรัชญำดุษฎี
บัณฑิต สำขำวิชำสหวิทยำกำรเพ่ือกำรพัฒนำที่ยั่งยืน ด้วยควำมเคำรพทุกท่ำน ที่ได้ประสิทธิ์ประสำท
วิชำควำมรู้ ทั้งนี้ขอขอบพระคุณรวมไปถึงผู้ให้กำรสนับสนุนตลอดจนเจ้ำหน้ำที่ของคณะมนุษยศำสตร์
และสังคมศำสตร์ มหำวิทยำลัยรำชภัฎร ำไพพรรณีทุกท่ำน ที่ได้กรุณำให้ควำมอนุเครำะห์อ ำนวยควำม
สะดวกในขั้นตอนต่ำง ๆ เป็นอย่ำงดี และขอขอบพระคุณกัลยำณมิตรและผู้มีพระคุณทุกท่ำน โดยเฉพำะ
อย่ำงยิ่ง นำยกสมบูรณ์ บ ำรุงพณิชถำวร อดีตนำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลท่ำช้ำง จังหวัดจันทบุรี     
ในฐำนะที่เป็นผู้บริหำรที่มอบโอกำสให้ข้ำพเจ้ำได้ยกระดับคุณวุฒิทำงด้ำนกำรศึกษำที่สูงขึ้น รวมถึงท่ำน
ผู้ที่มีพระคุณซึ่งให้กำรสนับสนุนทั้งเบื้องหน้ำเบื้องหลังอีกหลำย ๆ ท่ำน ข้ำพเจ้ำต้องกรำบขออภัยที่ไม่
สำมำรถกล่ำวบรรยำยคุณูปกำรได้ครบทุกท่ำน ซึ่งล้วนเป็นบุคคลส ำคัญในชีวิตของข้ำพเจ้ำที่คอยให้กำร
สนับสนุนและอยู่เคียงข้ำงผู้เขียนด้วยดีเสมอมำ จนสำมำรถท ำให้ก้ำวเผชิญผ่ำนพ้นทุกอุปสรรคไปได้
ด้วยดี 

อนึ่ง คุณค่ำและคุณประโยชน์อันพึงมีจำกดุษฎีนิพนธ์เล่มนี้ ขอมอบเป็นกตัญญูกตเวทิตำแด่ 
บิดำ มำรดำ ครูอำจำรย์ และผู้มีพระคุณทุกท่ำน ขออุทิศให้บุคคลส ำคัญผู้ล่วงลับ คือ คุณตำเพ็ง      
ท่ำพริก ที่ฟูมฟักให้ข้ำพเจ้ำได้มีนิสัยกำรใฝ่คว้ำหำควำมรู้ คุณยำยถุน ท่ำพริก คุณพ่อเสนำะ หอยสังข์ 
คุณแม่อุทัย หอยสังข์ บิดำ-มำรดำของข้ำพเจ้ำ ตลอดจนนำยทีปกร กองแดง และนำยนิติธร กองแดง
ซึ่งเป็นลูกชำยของข้ำพเจ้ำ ที่เป็นแรงบันดำลใจส ำคัญต่อกำรจุดประกำยให้ข้ำพเจ้ำให้มีควำมมุ่งมั่น
ศึกษำต่อในระดับปริญญำเอก เพ่ือสำนสร้ำงควำมฝันของผู้เป็นบิดำ -มำรดำและครอบครัวให้ส ำเร็จ
อย่ำงสง่ำงำม 
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บทที่ 1 
บทน ำ 

 
1.1 ควำมส ำคัญของปัญหำวิจัย   

การปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย มีพัฒนาการมาตั้งแต่สมัยอยุธยาในรัชสมัยสมเด็จ     
พระบรมไตรโลกนาถโดยได้มีการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นไทย จากแนวคิดการขยายราชธานี        
ให้มีการรวบรวมอ านาจไว้ที่ส่วนกลางมากที่สุด โดยให้อ านาจสูงสุดในการปกครองราชธานี หัวเมือง
ชั้นในมีการแบ่งเขตการปกครอง เป็นแขวง ต าบล และหมู่บ้าน ส่วนหัวเมืองชั้นนอกมีการแบ่งเขต     
การปกครองออกเป็นเมืองชั้นเอก โท ตรี จัตวา ตามขนาดและความส าคัญของเมืองพระมหากษัตริย์    
มีอ านาจและแต่ละเมืองจะจัดแบ่งเขตการปกครองออกเป็นแขวงต าบล หมู่บ้านเช่นเดียวกับหัวเมือง
ชั้นใน ต่อมาได้มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบสมัยใหม่ เมื่อมีการรวมอ านาจ
เข้าสู่ส่วนกลาง ในสมัยพระจุลจอมเกล้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) การก่อรูปการปกครองท้องถิ่นสมัยใหม่
เกิดจากเงื่อนไขปัจจัย ลัทธิอาณานิคมที่สร้าง แรงกดดันดังกล่าว ก่อให้เกิดให้เกิดการเปลี่ยนแปลง
ระบบเศรษฐกิจจากระบบไพร่ผูกขาดภายใต้โครงสร้างศักดินาเข้าไปสู่เศรษฐกิจทุนนิยมเสรี ปัจจัย
ดังกล่าว ท าให้รัชกาลที่ 5 มีการปฏิรูปการปกครองครั้งใหญ่ เพื่อน าประเทศเข้าสู่อารยธรรมตามแบบ
ตะวันตก โดยในส่วนกลางได้มีการจัดระเบียบการปกครองทั้งแบบรวมอ านาจเข้าสู่ส่วนกลางและ
กระจายอ านาจการปกครองสู่ภูมิภาค จากนั้นได้จัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ส าหรับการปกครองใน
ส่วนกลาง และจัดตั้งเทศาภิบาลส าหรับการปกครองในส่วนภูมิภาค นอกจากการแบ่งเขตการปกครอง
เป็นส่วนกลางและภูมิภาคดังกล่าวแล้ว ยังมีการจัดบริการสาธารณะตามท้องที่ต่าง ๆ ในรูปสุขาภิบาล
ให้อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวงมหาดไทย (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์, ชัยณรงค์ เครือนวน และ
จิตรา สมบัติรัตนานันท์, 2561 : 87-107) 

การปกครองส่วนท้องถิ่นสมัยใหม่ของไทยได้มีการพัฒนากลายเป็นสถาบันทางการปกครอง 
ที่มีความต่อเน่ืองยาวนานนับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2440 จนถึงปัจจุบันเป็นระยะเวลานานกว่า 122 ปี ผู้วิจัย
สามารถแบ่งพัฒนาการของการปกครองท้องถิ่นได้ออกเป็น 3  ช่วงใหญ่ ๆ ได้แก่ การปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นภายใต้นโยบายการรวมอ านาจ  การปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้นโยบายการแบ่ งอ านาจ 
และการปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้นโยบายการกระจายอ านาจ ดังนี้ (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ ,        
ชัยณรงค์ เครือนวน และจิตรา สมบัติรัตนานันท์, 2561 : 87-107) 

ช่วงที่ 1 การปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้นโยบายการรวมอ านาจ เริ่มต้นตั้งแต่พ.ศ. 2440 
จนถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยในปี พ.ศ. 2475 การปกครองท้องถิ่นดังกล่าว มีจุดเริ่มต้นมาตั้งแต่ รัชกาลที่ 5 ทรงรับ
เอารูปแบบการปกครองมากจากประเทศตะวันตกมาปรับประยุ กต์ ใช้ ภ าย ใต้ ระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ รัชกาลที่ 5 ทรงโปรดเกล้าให้ตราพระราชบัญญัติปกครองท้องที่ มีผลให้มี   
การจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพ เป็นหน่วยการปกครองระดับท้องถิ่นที่รับงบประมาณในการบริหาร     
มาจากส่วนกลาง (โกวิทย์ พวงงาม, 2553 : 371) ต่อมาในปี พ.ศ. 2448 ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าให้
ตราพระราชบัญญัติการจัดการสุขาภิบาลท่าฉลอม ที่ประกอบด้วยก านันผู้ใหญ่บ้านและพ่อค้าในเขต
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สุขาภิบาล ร่วมกันเป็นคณะกรรมการและใช้งบประมาณจากการจัดเก็บภาษีอากร สุขาภิบาลท่าฉลอม 
แต่คณะกรรมการไม่ได้มีอ านาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับการด าเนินกิจการสาธารณะโดยตรง หากแต่
การด าเนินการดังกล่าวจะต้องได้รับความเห็นชอบจากข้าหลวงเทศาภิบาล อีกทั้งการด าเนินการส่วน
ใหญ่ก็ตกอยู่ภายใต้การก ากับดูและควบคุมอย่างใกล้ชิดของรัฐบาลกลาง (โกวิทย์ พวงงาม, 2553 : 
371) 

ช่วงที่ 2 การปกครองส่วนท้องถ่ินภายใต้นโยบายการแบ่งอ านาจ เป็นการปกครองหลังการ
เปลี่ยนแปลง พ.ศ. 2475 จนถึง พ.ศ. 2540 อันเกิดขึ้นหลังจากที่มีการบริหารราชการส่วนภูมิภาค     
ในรูปแบบของอ าเภอและจังหวัดในฐานะตัวแทนของราชการส่วนกลางอย่างเป็นทางการ การปกครอง
ท้องถิ่นดังกล่าวเริ่มต้นจากการจัดตั้งเทศบาลขึ้นในปี พ.ศ. 2476 การยกฐานะของสุขาภิบาลต่าง ๆ 
ให้มีความพร้อมในการเป็นเทศบาลในปี พ.ศ. 2495 ตามด้วยการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มี
ฐานะเป็นนิติบุคคลในปี พ.ศ. 2498 รวมถึงการตราพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลที่มีฐานะ
เป็นนิติบุคคลในปี พ.ศ. 2499  ในทางปฏิบัติเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่น ประชาชนสามารถมี
ส่วนร่วมเพียงแค่การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นเท่านั้น เนื่องจากผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นดังกล่าวยังถูกส่งมาจากข้าราชการส่วนภูมิภาคซึ่งเป็นตัวแทนของราชการส่วนกลาง ในขณะที่
ผู้บริหารองค์การบริหารส่วนต าบลนั้นมาจากก านัน–ผู้ใหญ่บ้านเป็นหลัก (โกวิทย์ พวงงาม, 2553 : 
337) 

ช่วงที่ 3 การปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้นโยบายการกระจายอ านาจ ซึ่งเกิดขึ้นภายหลังที่
ได้มีการประกาศรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นโยบายกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น
ดังกล่าวมาจากเหตุการณ์ “พฤษภาทมิฬ” เน่ืองจากเกิดกระแสเรียกร้องจากทุกฝ่าย ให้เลือกตัวแทน
ที่มาจากการเลือกตั้ง การผลักดันก าลังทหารออกจากอ านาจทางการเมือง การลดอ านาจของ
ข้าราชการรวมถึงกระแสของนักการเมืองและพรรคการเมืองที่มีการแข่งขันต่อสู้กันเชิงนโยบายเพื่อ
น าเสนอนโยบายส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, 2552) 
ปรากฏการณ์ดังกล่าวน าไปสู่การแต่งตั้งถอดถอนผู้บริหารท้องถิ่นและข้อบัญญัติเกี่ยวกับการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเข้มข้น อย่างไรก็ดี การปกครองส่วนท้องถ่ินในยุค
กระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมานั้น มีลักษณะการกระจายอ านาจมากที่สุด    
ไม่ว่าจะเป็นการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดไว้ว่ารัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 
และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะและมีส่วน
ร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นที่ การด าเนินงานให้เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2543 และแผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2544 แต่ในขั้นการปฏิบัติงานของนโยบายกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น
ยังคงมีปัญหาอันเนื่องมาจาก ระบบการบริหารราชการแผ่นดิน และโครงสร้างการบริหารของ
กระทรวง ทบวง กรม ที่เป็นอยู่ไม่เอื้ออ านวยและเป็นอุปสรรคอย่างมากต่อการปรับเปลี่ยนระบบสู่
การกระจายอ านาจไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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จึงยังคงมีความล่าช้า และขาดการประสานสัมพันธ์ของกลไกลที่ถือปฏิบัติและกฎหมายที่น ามาใช้ 
(ประกาศคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, 2551)   

นอกจากนี้ยังคงมีข้อถกเถียงว่ากระบวนการกระจายอ านาจการปกครองเพื่อมุ่งสู่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก มิใช่เป็นการมุ่งหวังประโยชน์ที่ตัวประชาชนผู้รับบริการโดยตรง               
มิติดังกล่าวสอดคล้องกับการศึกษาของโอฬาร ถิ่นบางเตียว และจิตรา สมบัติรัตนานันท์ (2557) หรือ
แม้แต่ผลงานของชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ และโอฬาร ถิ่นบางเตียว (ม.ป.ป.) ที่ได้สรุปปัญหาอุปสรรคต่อ
นโยบายกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นไว้ดังนี ้

1. การแตกตัวทางสังคมในชุมชนท้องถิ่น การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและการเมืองท าให้
เกิดโครงสร้างอ านาจชุมชนท้องถ่ินรูปแบบใหม่แบ่งออกเป็นกลุ่มใหญ่ ๆ 2 กลุ่ม คือ ชนชั้นน าท้องถิ่น 
เช่น นักการเมืองท้องถิ่น และนักธุรกิจท้องถิ่น ที่เหลือส่วนใหญ่เป็นกลุ่มชาวบ้านทั่วไป การแตกตัว
ทางสังคมเป็นเงื่อนไขในเชิงอุปสรรคที่มิให้การกระจายอ านาจไปสู่ประชาชนท้องถิ่นอย่างแท้จริง             
แต่กลับกระจุกตัวอยู่ในกลุ่มชนชั้นน าทางการเมืองในท้องถิ่น เนื่องจากชนชั้นน าท้องถิ่นมีวิถีชีวิต
แตกต่างจากชาวบ้านทั่วไปไม่ว่าจะเป็นเรื่องท ามาหากินรูปแบบการใช้ชีวิตและการเลื่อนชั้นทางสังคม
ด้วยด้วยการศึกษาสมัยใหม่ ดังนั้น จึงเกิดช่องว่างทางวัฒนธรรมระหว่างกลุ่มผู้น าและชาวบ้านทั่วไป
นอกจากนี้ในกลุ่มชนชั้นน าท้องถิ่นเองยังมีการแตกตัวจากการขยายตัวของรัฐลงสู่ชุมชนท้องถิ่นเป็น
การปกครองส่วนท้องถิ่นและการปกครองส่วนท้องที่อีกด้วย กล่าวโดยสรุปแล้ว ชุมชนท้องถิ่นใน
ปัจจุบันแตกตัวออกเป็นกลุ่มนักการเมืองท้องถ่ิน กลุ่มก านันผู้ใหญ่บ้าน และกลุ่มชาวบ้านทั่วไป 

2. การขยายตัวของธุรกิจการเมืองลงสู่ชุมชนท้องถิ่น เมื่อมีการเลือกตั้งผู้บริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างกว้างขวางหลังปี พ.ศ. 2537 ในสถานการณ์แตกตัวทางสังคมของชุมชนท า
ให้ เกิดระบบธุรกิจการเมืองซึ่ งเป็นลักษณะของกระบวนการสะสมทุนเบื้ องต้น (Primitive 
Accumulation of Capital) การสะสมทุนเบื้องต้นใช้กลไกทางการเมืองเป็นหลัก แทนที่จะเป็นกลไก
ทางเศรษฐกิจ เช่น การคอรัปชั่น เพื่อถอนทุนจากการลงทุนในกระบวนการเลือกตั้ง เป็นต้น ดังนั้น
กระบวนการเลือกตั้งภายใต้กรอบการสะสมทุนดังกล่าว ก่อให้เกิดการแข่งขันเป็นฝักเป็นฝ่ายที่มี
ลักษณะเป็นปฏิปักษ์ทางการเมือง ในระหว่างกลุ่มชนชั้นน าท้องถิ่นจนน าไปสู่ความแตกแยกในกลุ่ม
ประชาชนท้องถ่ินด้วยกัน เช่น การแตกแยกระหว่างกลุ่มนักการเมืองท้องถ่ินกับกลุ่มก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
ในการปกครองท้องถิ่น และประชาสังคมในท้องถิ่นเป็นต้น 

3. การละเลยองค์ความรู้ท้องถิ่นในการปกครองท้องถิ่น จากการขยายตัวของวัฒนธรรม
สมัยใหม่เข้าไปในชุมชนท้องถิ่นท าให้เกิดการแพร่หลายของวัฒนธรรมบริโภคนิยมและองค์ความรู้แบบ
ราชการเพิ่มข้ึนในท้องถ่ิน ผลที่ตามมาก็คือ ทิศทางการพัฒนาท้องถิ่นในปัจจุบัน จึงใช้องค์ความรู้จาก
ระบบราชการเป็นหลักจนละเลยองค์ความรู้ชุมชนในฐานะที่เป็นฐานของการพัฒนาท้องถิ่น 

4. การด ารงอยู่ของอ านาจสองรูปแบบควบคู่กันในท้องถิ่น คือ อ านาจทางการและอ านาจ
อิทธิพลท้องถิ่น กล่าวคือ ในการพัฒนาท้องถ่ินนั้น ชนชั้นน าในท้องถ่ินจะใช้อ านาจที่เป็นทางการผ่าน
กฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ตนเองสร้างความชอบธรรมในการด าเนินการควบคู่ไปกับ
อิทธิพลซึ่งอ านาจที่ไม่เป็นทางการที่สร้างจากอ านาจเงินและอ านาจไม่เป็นทางการผสมผสานกันไป 
เช่น การท างานด้านบริหารงบประมาณ การจัดสรรงบประมาณ การบริหารโครงการต่าง ๆ เป็นต้น 
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ปัญหาอุปสรรคทั้งสี่ประการดังกล่าวเป็นอุปสรรคให้การกระจายอ านาจสู่ประชาชน        
ในท้องถ่ินไม่ประสบผลอย่างแท้จริง ดังนั้นเมื่อเกิดเหตุการณ์รัฐประหาร พ.ศ. 2557 คณะรัฐประหาร
จึงได้ใช้ช่องโหว่นี้เป็นข้ออ้างในการเข้าไปแทรกแซงการบริหารงานของการปกครองส่วนท้องถิ่น      
ดังจะเห็นได้จากการที่ พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา ใช้มาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญชั่วคราว พ.ศ. 2557 
สั่งพักการปฏิบัติหน้าที่บุคลากรของการปกครองส่วนท้องถิ่นรวม 8 ครั้ง ได้แก่ (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ 
ชัยณรงค์ เครือนวน และจิตรา สมบัติรัตนานันท์, 2561 : 5-6) 

ครั้งที่  1 โดยค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่  16/2558 ลงวันที่  15 
พฤษภาคม พ.ศ. 2558 เป็นการสั่งพักงานเจ้าหน้าที่ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งนักการเมือง
และข้าราชการประจ าของท้องถ่ิน จ านวน 20 คน จากจ านวนที่ถูกตั้งเรื่องร้องเรียนทั้งหมด 45 คน 

ครั้งที่ 2 โดยค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 19/2558 ลงวันที่ 25 มิถุนายน 
พ.ศ. 2558 สั่งพักงานเจ้าหน้าที่ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งนักการเมืองและข้าราชการประจ า
ของท้องถ่ิน จ านวน 49 คน จากจ านวนที่ถูกตั้งเรื่องร้องเรียนทั้งหมด 71 คน 

ครั้งที่ 3 โดยค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 1/2559 ลงวันที่ 5 มกราคม 
พ.ศ. 2559 สั่งพักงานเจ้าหน้าที่ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งนักการเมืองและข้าราชการประจ า
ของท้องถิ่น จ านวน 48 คน จากจ านวนที่ถูกตั้งเรื่องร้องเรียนทั้งหมด 59 คน 

ครั้งที่ 4 โดยค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 43/2559 ลงวันที่ 21 กรกฎาคม 
พ.ศ. 2559 สั่งพักงานเจ้าหน้าที่ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งนักการเมืองและข้าราชการประจ า
ของท้องถ่ิน จ านวน 50 คน จากจ านวนที่ถูกตั้งเรื่องร้องเรียนทั้งหมด 60 คน 

ครั้งที่ 5 โดยค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 44/2559 ลงวันที่ 26 กรกฎาคม 
พ.ศ. 2559 สั่งพักงานเจ้าหน้าที่ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัด จ านวน 1 คน 

ครั้งที่ 6 โดยค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 50/2559 ลงวันที่ 25 สิงหาคม 
พ.ศ. 2559 สั่งพักงานนักการเมืองท้องถ่ินจ านวน 2 คน 

ครั้งที่ 7 โดยค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 52/2559 ลงวันที่ 2 กันยายน 
พ.ศ. 2559 สั่งพักงานเจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งนักการเมือง และข้าราชการประจ าของ
ท้องถิ่น จ านวน 2 คน จากจ านวนที่ถูกตั้งเรื่องร้องเรียนทั้งหมด 21 คน 

ครั้งที่ 8 โดยค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 59/2559 ลงวันที่ 27 กันยายน 
พ.ศ. 2559 สั่งพักงานเจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งนักการเมือง และข้าราชการประจ าของ
ท้องถิ่น จ านวน 62 คน จากจ านวนที่ถูกตั้งเรื่องร้องเรียนทั้งหมด 72 คน 

จากที่กล่าวมาทั้งหมดสามารถวิเคราะห์ได้ว่า ตัวแบบที่อยู่เบื้องหลังของนโยบายกระจาย
อ านาจของไทยตั้งแต่รัฐธรมนูญ 2540 ได้แก่ ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่า ตัวแบบ
ดั งกล่ าวมี ฐานคิดที่ ส าคัญ  คือ  (ชัยยนต์  ประดิษฐศิลป์ , ชัยณ รงค์  เครือนวน  และจิตรา               
สมบัติรัตนานันท์, 2561 : 66-70)  

1. การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นเป็นกระบวนการกระจายต่อสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่
ความเป็นอิสระจากส่วนกลางเป็นหลัก 
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2. เป้าหมายหลักของการกระจายอ านาจเพื่อมุ่งจัดบริการสาธารณะที่ตอบสนองความ
ต้องการของชุมชนท้องถิ่น 

3. กลไกหลักทางการเมืองเน้นกลไกประชาธิปไตยแบบตัวแทนที่ให้อ านาจตัดสินใจที่สุดทา้ย
แก่นักการเมืองท้องถ่ินที่มาจากการเลือกตั้ง 

4. การสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนภายใต้การให้ความส าคัญแก่ตัวแทนที่มาจาก
การเลือกตั้ง 

เราพบว่าผลการด าเนินงานของการปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้นโยบายการกระจายอ านาจ
สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแบบเก่า ที่ผ่านมาก่อให้เกิดมี
ผลกระทบในเชิงลบติดตามมาหลายด้านด้วยกัน อาทิ เช่น การขยายตัวทางธุรกิจการเมือง 
กระบวนการเลือกตั้งที่เน้นการทุจริตซื้อสิทธิ์ขายเสียง การฮั้วประมูลโครงการต่าง ๆ การคอรัปชั่นเพื่อ
ถอนทุนจากกระบวนการเลือกตั้ง นอกจากนี้ยังส่งผลท าให้เกิดเป็นปฏิปักษ์ทางการเมืองระหว่างกลุ่ม
ชนชั้นน าท้องถิ่นและเชื่อมโยงไปสู่การเมืองระดับชาติที่มีปัญหาส่งผลให้เกิดปัญหาย้อนกลับมาสู่ใน
พื้นที่และชุมชน ในขณะที่ข้าราชการท้องถ่ินยังคงท างานให้กับนักการเมืองมากกว่าที่จะท างานให้กับ
ประชาชน เหตุเพราะว่าอาจกลัวโดนโยกย้าย หรืออ านาจต่าง ๆ ที่นักการเมืองพึงมีท าให้ข้าราชการ
ต้องคอยท างานและช่วยเหลือนักการเมืองในทางที่ผิด ผลกระทบจากการประยุกต์ใช้กับแนว        
การจัดการท้องถิ่นแนวเก่า ซึ่งจะเห็นได้ว่าปรากฏการณ์ดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่าประชาชนผู้เป็น
เจ้าของอ านาจอธิปไตย ไม่ได้มีอ านาจออกมาปกป้องอ านาจของตนเองแต่ประการใด หากแต่ต้องตก
เป็นฝ่ายยอมจ านนมากกว่า  

จากการส ารวจองค์ความรู้ในวงวิชาการปัจจุบันเราพบว่ามีตัวแบบการจัดการปกครอง
ท้องถิ่นแนวใหม่ เป็นทางเลือกใหม่ส าหรับการแก้ไขปัญหาและการเติมเต็มจุดอ่อนของการปกครอง
ท้องถิ่นแนวเก่า การปกครองท้องถิ่นแนวใหม่เน้นรูปแบบการมีส่วนร่วมอย่างเข้มข้น เน้นการสร้าง
รูปแบบการปกครองท้องถิ่นสู่ท้องถิ่นและภาคประชาสังคม รวมทั้งการถ่ายโอนอ านาจทางการเมือง
และทรัพยากร ให้แก่ทั้งองค์กรปกครองท้องถิ่นและองค์กรที่ไม่ใช่ภาครัฐ การจัดปกครองท้องถิ่น    
แนวใหม่ดังกล่าวจะส่งผลให้ประชาชนมีอ านาจในการตัดสินใจและมีส่วนร่วมในกิจกรรมสาธารณะ
มากยิ่งขึ้น ซึ่งจะส่งผลท าให้เกิดการสถาปนาสถาบันและกระบวนการประชาธิปไตยในระดับรากหญ้า      
ที่ เข้มแข็งได้ในท้ายที่สุด แนวคิดดังกล่าวแม้ภาครัฐจะอ้างความรับผิดชอบหลักในการบริการ
สาธารณะ แต่รัฐก็ไม่ควรผูกขาดงานสาธารณะแต่เพียงผู้เดียวอีกต่อไป งานสาธารณะก็ควรเป็นงานที่
ทุกคนมีสิทธิเข้าร่วมได้ ด้วยการใช้วิธีจูงใจหรือสนับสนุนให้ภาคธุรกิจ ภาคประชาสังคม และชุมชนได้
เข้าร่วมอย่างเข้มข้น ในรูปแบบของการด าเนินงานแบบการจัดการพหุภาคีสาธารณะ ซึ่งหมายถึง   
ควรเป็นการท างานในรูปแบบของเครือข่ายอันประกอบไปด้วยภาคีที่หลากหลาย กล่าวโดยสรุปแล้ว
การจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่จึงเป็นการบริหารจัดการท้องถิ่นด้วยการสร้างเครือข่ายของชุมชน
มากกว่าการผูกพันกับระบบราชการส่วนกลาง (สมศักดิ์ สามัคคีธรรม, 2557 : 30-35)  

กระแสแนวคิดการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในสังคมไทยปรากฏการเคลื่อนไหว    
ทางสังคมอย่างเห็นได้ชัดเมื่อมีการน าเสนอทางเลือกนโยบายการปฏิรูปโครงสร้างอ าน าจในปี        
พ.ศ. 2554 โดยคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) ที่มีนายอานันท์ ปัญยารชุน อดีตนายกรัฐมนตรีเป็น
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ประธานคณะกรรมการ โดยได้รับแต่งตั้งจากรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ในปีพ.ศ. 2552 ข้อเสนอ
ดังกล่าวมีสาระส าคัญคือ (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์, ชัยณรงค์ เครือนวน และจิตรา สมบัติรัตนานันท์, 
2561 : 181-183)  

1. ให้มีการปฏิรูปโครงสร้างอ านาจของประเทศ โดยการถอดสายบังคับบัญชาการของ
ส่วนกลางที่มีต่อท้องถิ่นออกในหลาย ๆ ด้าน และเพิ่มโอกาสทางการบริหารจัดการตนเองในท้องถิ่น 

2. การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นไม่ใช่การสร้างอ านาจรวมศูนย์ใหม่ขึ้นมาให้ท้องถิ่น           
โดยการบูรณาการกลไกประชาธิปไตยโดยตรงเข้ากับประชาธิปไตยแบบตัวแทน ดังนั้นอ านาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เพิ่มขึ้นจะต้องถูกตรวจสอบโดยภาคประชาสังคมในท้องถิ่นได้ในทุก ๆ
ขั้นตอน กล่าวคือ ในขณะที่มีการถ่ายโอนอ านาจจากส่วนกลางมาสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น         
ก็ต้องมีการกระจายอ านาจจากระบบราชการไปสู่ภาคประชาสังคมด้วย โดยการตั้งคณะกรรมการ
ประชาสังคมเป็นกลไกให้ประชาชนมีส่วนในการตัดสินใจและการบริหารจัดการท้องถิ่น โดยอาศัยผ่าน
กระบวนการปรึกษาหารือเพื่อน าเสนอความเห็นต่อคณะกรรมการประชาสังคม แต่คณะกรรมการ
ประชาสังคมมิได้มีอ านาจโดยตรงในการยับยั้งการตัดสินใจหรือสามารถถอดถอนผู้บริหารและสมาชิก
สภาท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งได้ เพราะอ านาจในการกระท าดังกล่าวจะต้องมาจากประชาชนใน
ท้องถิ่นโดยตรง โดยวิธีการลงประชามติหรือการลงลายมือชื่อรับรองเพื่อยับยั้งการตัดสินใจหรือ     
ถอดถอนผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่น ตามหลักเกณฑ์ที่จะต้องมีการก าหนดต่อไป 

3. เสนอให้ยุบเลิกราชการส่วนภูมิภาคเนื่องจากเป็นสายอ านาจการบัญชาการที่รัฐ
ส่วนกลางสามารถเข้าไปแทรกแซงหรือทับซ้อนกับอ านาจในการจัดการตนเองของท้องถิ่น 

กล่าวโดยสรุปแล้ว จากปรากฏการณ์การกระจายอ านาจบนฐานการจัดการปกครอง     
แบบเก่าภายใต้นโยบายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ที่ไม่สามารถประสบความส าเร็จในการกระจาย
อ านาจให้ถึงมือประชาชนได้ จึงเป็นสิ่งน่าสนใจศึกษาว่าตัวแบบการจัดการปกครองท้องถ่ินแนวเก่ามี
จุดอ่อนอย่างไร และน าเสนอตัวแบบการจัดการปกครองแนวใหม่ที่สอดคล้องกับสังคมไทยได้อย่างไร 
ผู้วิจัยจึงได้จัดหาดุษฎีนิพนธ์เรื่องตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นบนฐานแนวใหม่ : กรณีศึกษา
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันออก 

การที่ดุษฎีนิพนธ์เลือกจะศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันออกก็เนื่องจาก            
ในภาคตะวันออกที่มีทั้งหมด 8 จังหวัดนั้น ปัจจุบันมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวน 572 แห่ง       
ที่ประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนจังหวัด 8 แห่ง เทศบาลนคร 3 แห่ง เทศบาลเมือง 33 แห่ง 
เทศบาลต าบล 184 แห่ง และ องค์การบริหารส่วนต าบล 342 แห่ง รวมถึงเมืองพัทยาซึ่งเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ดังนั้นภาคตะวันออกยังมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบ 
คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษ (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ข้อมูล ณ วันที่ 1 ตุลาคม 2565)  

นอกจากนี้การน านโยบายกระจายอ านาจตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ลงสู่การปฏิบัติใน
ภาคตะวันออกนั้นมีปัจจัยที่มีลักษณะโดดเด่นเป็นพิเศษคือ “บ้านใหญ่” คือการที่อ านาจท้องถิ่นอยู่ใน
มือตระกูลใหญ่ในจังหวัดต่าง ๆ โครงสร้างอ านาจบ้านใหญ่เป็นโครงสร้างที่ก่อรูปมาก่อนมีรับเลือกตั้ง
ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 คือการมีอ านาจการเมืองที่อิงแอบกับระบบราชการ โดยเฉพาะทหาร 
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ผ่านสู่ระบบอุปถัมภ์ เพื่อความอยู่รอดและความมั่งคั่งของธุรกิจ แต่หลังจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ.  2521 
เมื่อเกิดกลไกการเลือกตั้งขึ้น นักธุรกิจภูธรจึงเริ่มใช้ฐานทุนด้านต่าง ๆ ที่มีอยู่ เช่น ทุนทางเศรษฐกิจ 
หรือทุนทางสังคม ท าให้นักการเมืองที่มาจากฐานธุรกิจตั้งแต่ระดับท้องถ่ินไปจนถึงการเมืองระดับชาติ 
ไม่ต้องพึ่งระบบราชการอีกต่อไป แต่สร้างฐานของตัวเองด้วยเสียงเลือกตั้งของประชาชน เป็นต้น 
นักการเมืองและผู้มีอิทธิพลในภาคตะวันออกจะมีการสร้างเครือข่ายและมีการสถาปนาเป็นสิ่งที่
เรียกว่า “บ้านใหญ่” ในจังหวัดนั้น ๆ เช่น บ้านใหญ่บางแสนที่จังหวัดชลบุรี บ้านใหญ่ฉายแสงที่
จังหวัดฉะเชิงเทรา บ้านใหญ่ปิตุเตชะที่จังหวัดระยอง บ้านใหญ่วิลาวัลย์ที่จังหวัดปราจีนบุรี และบ้าน
ใหญ่เทียนทองที่จังหวัดสระแก้ว เป็นต้น 
 
1.2 วัตถุประสงค์ของกำรวิจัย 

1. เพื่อศึกษาพัฒนาการของการจัดการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย 
2. เพื่อวิพากษ์ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่าที่น ามาใช้ในประเทศไทย 
3. เพื่อน าเสนอตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทขององค์กรปกครอง

ท้องถิ่นในภาคตะวันออก 
 
1.3 ขอบเขตกำรวิจัย 

ในการก าหนดขอบเขตของการศึกษาเพื่อให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของดุษฎีนิพนธ์นี้  
ผู้วิจัยได้ก าหนดขอบเขตของการศึกษาออกเป็น 3 ด้าน ได้แก่                              
 1.3.1 ขอบเขตด้ำนช่วงเวลำของกำรศึกษำ 
      ผู้วิจัยได้ก าหนดขอบเขตด้านช่วงเวลาของการศึกษา ตั้งแต่ พ .ศ. 2540 จนถึง พ.ศ. 2565 
ที่การศึกษานี้สิ้นสุดลง การเลือก พ.ศ. 2540 เป็นจุดเริ่มต้นของการศึกษาก็เนื่องจากเป็นปีที่มี           
การก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซึ่งเป็นการประยุกต์           
ใช้ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่า 
 1.3.2 ขอบเขตด้ำนพื้นที่ของกำรศึกษำ 
     ขอบเขตด้านพื้นที่ของการศึกษาในการน าเสนอตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่น          
แนวใหม่โดยพิจารณาจากองค์กรปกครองท้องถิ่นในภาคตะวันออกที่มีทั้งสิ้น 8 จังหวัด ได้แก่             
จังหวัดสระแก้ว ตราด จันทบุรี ระยอง ชลบุรี ฉะเชิงเทรา นครนายก และปราจีนบุรี 
 1.3.3 ขอบเขตด้ำนหน่วยที่ใช้ในกำรศึกษำ 
  ในการศึกษาครั้งนี้ผู้วิจัยใช้หน่วยการศึกษาที่เป็นองค์กรปกครองท้องถ่ิน 2 ระดับ ด้วยกัน 
ได้แก่ เทศบาลต าบล และองค์การบริหารส่วนต าบล     
 
1.4 ประโยชน์ท่ีคำดว่ำจะได้รับ 

1. คาดว่าการศึกษาวิพากษ์ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่าที่น ามาใช้                   
ในประเทศไทย จะสามารถน าไปใช้เป็นฐานข้อมูลความรู้ส าคัญของการน าไปประยุกต์ใช้ให้            
เหมาะสมกับการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ได้อย่างเหมาะสมต่อไป 



8 

 

2. คาดว่าตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่จะสามารถน าไปปรับประยุกต์ใช้กับ 
การบริหารจัดการองค์กรปกครองท้องถิ่นได้อย่างมีความสอดคล้อง โดยเฉพาะอย่างยิ่งความ
สอดคล้องกับบริบททางสังคมสมัยใหม่ที่ต้องตั้ งอยู่บนฐานของการมีส่วนร่วม ขององค์กรปกครอง
ท้องถิ่นภาคตะวันออก 
 
1.5 นิยำมศัพท์วิจัย 

เพื่อเป็นแนวทางในการเก็บรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์ข้อมูล ผู้วิจัยได้ก าหนดนิยามศัพท์
วิจัยไว้ดังนี้ 

การจัดการปกครองท้องถิ่น หมายถึง การบริหารกิจการสาธารณะของท้องถิ่นในเงื่อนไข   
ที่ไม่สามารถใช้อ านาจรัฐ แต่เพียงอย่างเดียวให้บรรลุภารกิจได้ แต่ต้องอาศัยภาคีอื่นในสังคมด้วย 

ท้องถิ่นนิยมแนวเก่า หมายถึง การจัดการปกครองท้องถิ่นที่มุ่งให้บริการสาธารณะ                
โดยการกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองท้องถิ่น และให้ท้องถิ่นมีอิสระผ่านกระบวนการใช้อ านาจ 
ของนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง 

ท้องถิ่นนิยมแนวใหม่ หมายถึง การจัดการที่มุ่งจะให้มีการโอนอ านาจจากส่วนกลางสู่ระดับ
ท้องถิ่นในการตัดสินใจเกี่ยวกับบริการสาธารณะในรูปแบบเครือข่ายชุมชน 

การปกครองท้องถิ่น หมายถึง รูปแบบการปกครองที่มีอ านาจทางกฎหมายเฉพาะเจาะจง
อยูใ่นพื้นที่ใดพื้นที่หน่ึงของรัฐ โดยมีปฏิสัมพันธ์กับอ านาจส่วนกลางและเป็นการปกครองที่ไม่มีอ านาจ
อธิปไตยโดยตรง 

การกระจายอ านาจ หมายถึง การเพิ่มความเป็นอิสระของท้องถิ่น โดยการถ่ายเทอ านาจ
และความรับผิดชอบให้หน่วยย่อยในระดับท้องถิ่นด าเนินการ หรือตัดสินใจแทนสถาบันส่วนกลาง              
ในระดับชาติ  

ความเป็นอิสระของท้องถิ่น หมายถึง สิทธิในการปกครองตนเองของประชาชนในท้องถิ่น
โดยสามารถออกกฎเกณฑ์ของตนเองได้ในระดับท้องถ่ินและก าหนดทิศทางการพัฒนาท้องถ่ินของตน
ด้วยตัวเอง 

การจัดการร่วมกัน หมายถึง การใช้อ านาจร่วมกัน (Shared Power) ระหว่างรัฐกับชุมชน
ท้องถ่ินหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการบริหารจัดการทรัพยากรโดยเชื่อว่าการจัดการทรัพยากรนั้นเป็น
สิทธิอันชอบธรรมของประชาชนที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมและมีส่วนในการรับผิดชอบกระบวนการ
ตัดสินใจ 

 
 
 



 
 

บทที่ 2 
แนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เก่ียวข้อง 

 
  ในการทบทวนวรรณกรรมทางวิชาการ ผู้วิจัยขอน าเสนอแนวคิดและทฤษฎีหลัก รวมถึงที่
เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ตามหัวข้อที่ส าคัญดังนี้ 
  2.1 แนวคิดและทฤษฎ ี
   2.1.1 แนวคิดเกี่ยวกับการจัดการปกครองท้องถิ่น (Local Governance) 
   2.1.2 ทฤษฎีท้องถ่ินนิยมแนวเก่า (Old Localism) 
   2.1.3 ทฤษฎีท้องถ่ินนิยมแนวใหม่ (New Localism) 
  2.2 งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
 
2.1 แนวคิดและทฤษฎี 
 2.1.1 แนวคิดเกี่ยวกับการจัดการปกครองท้องถิ่น  
  การท าความเข้าใจแนวคิดเรื่องการจัดการปกครอง (Governance) ที่ดีที่สุดวิธีหนึ่งคือ 
การท าความเข้าใจเรื่องการจัดการปกครองโดยเทียบกันแนวคิดเรื่องการปกครอง (Government)   
ซึ่งเมื่อพิจารณาจากนิยามความหมายของการจัดการปกครอง พบว่า เป็นเรื่องเกี่ยวกับการปกครอง 
เกี่ยวกับการควบคุม (Control) ว่าเป็นอ านาจที่มีผลบังคับใช้ (Authority)  
  จะเห็นได้ว่าการเข้าใจในความหมายของค าว่าการจัดการปกครองและการปกครอง จะถูก
โยงเข้ากับค ากริยาค าว่า “Govern” ซึ่งหมายความว่าการปกครองควบคุมโดยอ านาจที่มีผลบังคับใช้ 
(Rule With Authority) อย่างไรก็ตาม แม้ว่าหน่อความคิดของทั้งสองค านี้จะมีความหมายทับซ้อน   
กันอยู่ แต่ก็ไม่ได้เป็นค าพ้องที่มีความหมายเหมือนกันเสียทีเดียว ทั้งนี้เพราะเราสามารถแยกความคิด
ที่อยู่เบื้องหลังของค าทั้งสองค านี้ได้ ดังเช่น เจมส์ โรเนา (James Rosenau) ได้แสดงให้เห็นความ
แตกต่างระหว่างการปกครองและการจัดการปกครองว่า การปกครองนั้นจะเกี่ ยวข้องกับกิจกรรม   
ต่าง ๆ ที่เกิดขึ้น โดยกิจกรรมต่าง ๆ เหล่านี้จะถูกหนุนหลังโดยการใช้อ านาจที่มีผลบังคับใช้แบบเป็น
ทางการ ซึ่งจะเป็นอ านาจที่ท าให้เกิดการจัดระเบียบ เพื่อที่จะสร้างหลักประกันว่าการน านโยบายที่มี
อยู่มาปฏิบัติให้เกิดผลได้ แต่การจัดการปกครองจะเกี่ยวข้องกับกิจกรรมต่าง ๆ ที่เกิดขึ้น โดยกิจกรรม
ต่าง ๆ เหล่านี้จะถูกหนุนหลังโดยการมีเป้าหมายร่วมกัน ซึ่งอาจจะได้หรืออาจจะไม่ได้รับมาจาก
อ านาจที่เป็นทางการ และไม่จ าเป็นที่จะต้องพึ่งอ านาจที่ท าให้เกิดการจัดระเบียบ ที่จะไปคุกคามผู้ที่
คัดค้านและบังคับให้เกิดความยินยอม ดังนั้น จะเห็นได้ว่าการจัดการปกครองจะมีความหมายที่กว้าง
และครอบคลุมมากกว่า เพราะรวมไปถึงสถาบันการเมืองการปกครองที่เป็นทางการ และที่ไม่เป็น
ทางการที่ไม่ใช่กลไกของรัฐด้วย 
  จะเห็นได้ว่า การจัดการปกครองไม่ได้ปฏิเสธหรือละเลยรัฐไปแต่อย่างใด เพราะยังคงให้
ความส าคัญแก่รัฐในฐานะที่เป็นที่ตั้งทางยุทธศาสตร์อยู่ แต่การจัดการปกครองก็ได้ลดความส าคัญของ
รัฐในฐานะผู้ที่เป็นผู้ผูกขาดในการใช้อ านาจที่มีผลบังคับใช้ลง ซึ่งในจุดนี้จะเห็นได้ว่าเป็นการท้าทาย 
แนวคิดเรื่องอ านาจอธิปไตยของนักทฤษฎีสัญญาประชาคมทั้งหลาย ที่เสนอให้รัฐหรือ รัฐบาลมี
ความชอบธรรมจากอ านาจอธิปไตยที่เรามอบให้เพื่อใช้อ านาจในการปกครองเพื่อท าให้เกิดการจัด
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ระเบียบในสังคม ในประวัติศาสตร์ที่ผ่านมาการใช้อ านาจในการปกครองได้ท าให้รัฐใช้อ านาจอย่าง
ฟุ่มเฟือย และปราศจากความรับผิดชอบที่สร้างผลกระทบต่อสังคมมากมาย ดังนั้น การลดการผูกขาด
ของรัฐในการใช้อ านาจที่มีผลบังคับใช้ในการปกครองเพื่อมาสู่การร่วมมือกันกับตัวแสดงอื่น ๆ       
เพื่อบรรลุสู่เป้าหมายสาธารณะร่วมกันในการจัดการปกครอง จึงน่าจะเป็นหลักประกันที่ดีกว่าในการ
ริเริ่มและน าเอานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 
  ในปี ค.ศ. 1998 สโตกเกอร์, เกรรี่ (Stoker, Gerry) ได้สรุปแนวคิดการจัดการปกครองว่า 
เป็นรูปแบบการบริหารจัดการในทิศทางใหม่ที่เป็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกบัสังคมโดยได้มีการพัฒนา
กฎเกณฑ์ให้มีการด าเนินการร่วมกันโดยหลายภาคส่วนที่มีปฏิสัมพันธ์เพื่อสามารถบรรลุเป้าหมายของ
กิจการสาธารณะในเงื่อนไขที่ว่าไม่สามารถใช้อ านาจรัฐแต่เพียงอย่างเดียวให้บรรลุภารกิจนั้นได้ กล่าว
โดยสรุปแล้วการจัดการปกครองมีลักษณะที่ส าคัญ 5 ประการคือ  
  1. การจัดการปกครองจะอ้างอิงถึงชุดของสถาบันและผู้กระท าการที่มีความซับซ้อนซึ่งดึง
มาจากภาครัฐ รวมถึงภาคส่วนอื่น ๆ ด้วย 
  2. การจัดการปกครองยอมรับถึงความไม่ชัดเจนของขอบเขตและความรับผิดชอบในการ
จัดการกับประเด็นปัญหาทางเศรษฐกิจและสังคม 
  3. การจัดการปกครองระบุถึงการต้องพึ่งพิงกันในเชิงอ านาจที่เกี่ยวข้องในความสัมพันธ์
ระหว่างสถาบันต่าง ๆ ที่เข้าไปด าเนินกิจกรรมร่วมกัน 
  4. การจัดการปกครองเป็นเรื่องของเครือข่ายระหว่างผู้กระท าการที่มีการปกครองตนเอง
อย่างเป็นอิสระ 
  5. การจัดการปกครองตระหนักถึงความสามารถที่จะท าอะไรให้ส าเร็จโดยไม่ได้ขึ้นอยู่กับ
อ านาจของรัฐบาลในการสั่งการอย่างเป็นทางการ แต่การบริหารจัดการเห็นว่ารัฐบาลสามารถที่จะใช้
เครื่องมือและเทคนิคใหม่ ๆ เพื่อที่จะชี้น าการด าเนินการได้ 
  การจัดการปกครองในฐานะที่เป็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคมในภาพรวมแล้ว 
สามารถจ าแนกความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคมในการจัดการปกครองนั้นมี 3 รูปแบบ ดังนี้               
(ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2539 ; ธีรพัฒน์ อังศุชวาล, 2565) 
  1. การจัดการปกครองตามแนวทางรัฐน า (State-oriented Governance) 
   อาจเรียกได้ว่าบทบาทน าของรัฐในเรื่อง การจัดการปกครองเป็นลักษณะพื้นฐาน      
โดยดั้งเดิม การใช้อ านาจของรัฐผ่านอ านาจทางการเมือง และอ านาจหน้าที่อย่างเป็นทางการ          
ในการปกครองเป็นรูปแบบการปกครองของรัฐสมัยใหม่ที่มีมาอย่างยาวนาน เมื่อรัฐเป็นผู้ น า           
ในการจัดการปกครอง รัฐจะครองสถานะน าที่อยู่เหนือกว่าตัวแสดงอื่น ๆ ไม่มีการแบ่งปันอ านาจรัฐ
ออกจากศูนย์กลาง การควบคุมและเชื่อมประสานผ่านล าดับขั้นบังคับบัญชา (Hierarchy) จึงเป็น
รูปแบบการปกครองหลักตามแนวทางรัฐน า 
   การศึ กษาการจั ดการปกครองตามแนวทางนี้ มั กสนใจบทบาทของรัฐบาล 
(Government) ในการจัดการปกครอง รัฐบาลคือ องค์กรที่ใช้อ านาจหลักมีหน้าที่ควบคุมและสั่งการ
กิจกรรมต่าง ๆ การก าหนดนโยบายสาธารณะโดยรัฐบาลจะมีลักษณะจากบนลงล่าง (Top-down) 
การจัดโครงการเชิงสถาบันเป็นไปตามรัฐธรรมนูญหรือกฎระเบียบต่าง ๆ โดยละเลยเครือข่ายที่ไม่เป็น
ทางการ อย่างไรก็ดี ไม่ได้หมายความว่าองค์กรนอกรัฐไม่ได้ส าคัญ เพียงแต่รัฐมีฉนวนกันแรงกดดัน
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หรืออิทธิพลจากสังคม กล่าวอีกนัยหน่ึง รัฐมีอิสระในการตัดสินใจและด าเนินการสูง การใช้อ านาจของ
รัฐจึงมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจเหนือ (Power Over) ตัวแสดงอื่น ๆ ที่เน้นควบคุมหรือวางทับความ
ต้องการของผู้มีอ านาจบนตัวแสดงอื่น ๆ เราสามารถสรุปความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมที่มีรูปแบบ
การจัดการปกครองตามแนวทางรัฐน าดังภาพที่ 2.1 ดังนี้ 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
ภาพท่ี 2.1  รัฐล้อมสังคม 
 
   จากภาพวงกลมสามารถแทนอ านาจและกลไกของรัฐ โดยจะมีลักษณะเด่น 4 ประการ
ที่สังคมจะยังไม่มีหรืออาจจะมีแต่ยังไม่เป็นระบบ คือ 1) ศูนย์อ านาจที่มีเหตุของการด ารงอยู่ที่ชัดเจน 
คือ มีความปรารถนาที่จะสืบทอดเหตุผลของการด ารงอยู่ 2) ศูนย์รวมอ านาจที่เข้มข้นชัดเจน ทั้งด้าน 
เศรษฐกิจ สังคม การเมือง และวัฒนธรรม 3) ศูนย์กลางของอ านาจนั้นมีอาณาบริเวณที่จ าเป็นต้อง
ปกป้องที่ชัดเจนแม้ว่าบริเวณที่ เป็นขอบวงของอิทธิพลและอ านาจเศรษฐกิจ สังคม การเมือง 
วัฒนธรรม ไม่มีความแน่นอน และ 4) ศูนย์อ านาจมีกลไกทางด้านก าลังบังคับและด้านอุดมการณ์     
ที่ชัดเจนอย่างเป็นระบบ มีการแสวงหาทรัพยากรเข้ามาเติมเต็มกลไกอย่างต่อเนื่อง จากลักษณะ       
4 ประการข้างต้น ส่วนวงรอบนอกยังมีความต้องการเฉพาะแค่การมีชีวิตอยู่อย่างปลอดภัย                    
มีความสามารถในการเพิ่มพูนทรัพยากรต่ า มีความสามารถในการป้องกันตัวเองและทรัพย์สินน้อย    
มีประเพณีวัฒนธรรมและวิถีชีวิตอย่างเรียบง่าย และที่ส าคัญคือมีลักษณะของความไม่เกี่ยวข้อง 
สัมพันธ์กันอย่างเป็นระบบกับชุมชนในขอบวงอิทธิพลและอ านาจศูนย์กลางมากเท่าใด อาจจะสรุป   
ได้ว่า รัฐล้อมสังคม อ านาจที่ศูนย์กลาง ศูนย์กลางจะไม่เป็นเพียงแกนทางการเมืองการปกครองเพียง
แคน่ัน้ แต่ยังคงเป็นแกนของสังคมอีกด้วย 
  2. การจัดการปกครองตามแนวทางสังคมน า (Society-oriented Governance) 
   การจัดการปกครองแบบสังคมน า คือ รูปแบบหรือแนวทางที่ได้รับความนิยมและพูดถึง
กันมากที่สุด เน่ืองจากการพัฒนาแนวคิดเรื่องการจัดการปกครองตั้งแต่ทศวรรษ 1980 เป็นต้นมานั้น
สนใจการเพิ่มบทบาทขององค์กรนอกรัฐในพื้นที่สาธารณะ พร้อมกับการคลายบทบาทของรัฐบาล 
องค์กรนอกรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรเอกชนและประชาสังคมกลายมาเป็นตัวแสดงส าคัญทั้งใน
ระดับนโยบายและการปฏิบัติ อย่างไรก็ดี รูปแบบสังคมน าไม่ได้หมายความว่าอ านาจรัฐเสื่อมคลายลง
จนไม่มีความส าคัญ การใช้อ านาจของรัฐจะเป็นไปในลักษณะของการใช้อ านาจเพื่อ (Power to)      
ตัวแสดงทางสังคมโดยไม่ได้สนใจการควบคุมเป็นเรื่องของความสามารถหรือศักยภาพในการบรรลุผล
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อะไรบางประการอย่างเป็นอิสระจากผู้อื่น อ านาจแบบนี้เป็นอ านาจในการเสริมพลังและศักยภาพ 
(Empowerment) ของตัวแสดง 
   รูปแบบการเชื่อมประสานของการจัดการปกครองแบบสังคมน านิยมเป็นไปในลักษณะ
ของเครือข่าย (Network) และตลาด (Market) ที่ความเชื่อมั่นและ การแลกเปลี่ยนเป็นกลไกส าคัญ
แทนที่ค าสั่งและการควบคุม การเปลี่ยนผ่านจากการปกครองแบบเดิม (Government) ไปสู่การ
จัดการปกครองแบบใหม่ (Governance) คือสมมติฐานส าคัญ แต่ที่ส าคัญการศึกษาเรื่องการจัดการ
ปกครองจ านวนมากในทางรัฐประศาสนศาสตร์และนโยบายสาธารณะมักมีสมมติฐานเรื่องการจัดการ
ปกครอง ในแนวทางนี้ อาจกล่าวได้ว่าแนวทางสังคมน าคือกระแสหลักของการจัดวางความคิดเรื่อง 
การจัดการปกครอง เราสามารถสรุปความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมที่มีรูปแบบการจัดการปกครอง
ตามแนวทางสังคมน าดังภาพที่ 2.2 ดังนี้ 
 

 
 

ภาพท่ี 2.2 สังคมล้อมรัฐ 
 
   กลไกอ านาจรัฐ ไม่ใช่กลไกที่มีอ านาจเหนือกว่าสังคม หากอยู่ภายใต้อ านาจของศูนย์
อ านาจทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและวัฒนธรรม ที่สามารถผลักดันให้รัฐเปลี่ยนแปลงโครงสร้างที่ 
เอื้ออ านวยต่อเป้าหมายและความต้องการของกลุ่มต่าง ๆ ในสังคม จึงเรียกว่า “สังคมล้อมรัฐ”        
ซึ่งหมายถึงการที่พลังนอกเหนือกลไกอ านาจของรัฐเป็นที่ผลักดัน การเปลี่ยนแปลง และส่วนหน่ึงก็ได้
เข้าไปยึดอ านาจรัฐเอง โดยมีแนวร่วมจากกลุ่มต่าง ๆ ทางสังคมซึ่งได้แปรเปลี่ยนเป็นกลุ่มยุทธศาสตร์ 
ที่มีเป้าหมายชัดเจนเป็นระบบ มีการจัดตั้งองค์กร มีการใช้ทรัพยากรเพื่อแสวงหาอิทธิพลและอ านาจ
ในการเมือง และมีระบบติดต่อสื่อสารกันที่ดีระหว่างกันเองและกับประชาชน กล่าวโดยสรุป สังคม
ล้อมรัฐ จะท าให้รัฐและกลไกเป็นเครื่องมือของสังคมมากกว่าที่รัฐและกลไกจะเป็นฝ่ายริเริ่มการ
ขับเคลื่อน 
  3. การจัดการปกครองตามแนวทางรัฐในสังคม (State-in-Society Governance)  
   การศึกษาการจัดการปกครองตามแนวทางรัฐน าและสังคมน ามีข้อจ ากัดในตัวเอง 
แนวทางรัฐน าเชื่อว่ารัฐนั้นเป็นพลังส าคัญที่ตัดสินความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคม ในขณะที่
แนวทางสังคมน าเชื่อว่ารัฐนั้นเป็นผลผลิตของความสัมพันธ์ระหว่างพลังทางสังคม อย่างไรก็ดี สังคม
สมัยใหม่ไม่ได้มีรัฐที่ทรงอ านาจโดยตัดขาดตัวเองจากพลังทางสังคมต่าง ๆ ในทางตรงกันข้าม องค์กร
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นอกรัฐและเครือข่ายก็ไม่ได้เป็นยาวิเศษหรือผู้น าเบ็ดเสร็จในการแก้ปัญหาสังคมโดยไม่ต้องพึ่งรัฐ       
ในการนี้จึงมีแนวทางที่สามหรือทางเลือกที่ช่วยให้เราสามารถเข้าใจและวิเคราะห์ความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐและสังคมในการจัดการปกครองได้รอบด้านและมีมิติยิ่งขึ้น อาจเรียกแนวทางนี้ว่า                 
“รัฐในสังคม” หรือแนวทางเชิงสัมพัทธ์ (Relational, Approach) เกี่ยวกับรัฐ 
   แนวทางนี้ยึดมั่นว่ารัฐยังคงเป็นตัวแสดงที่ส าคัญในการก่อรูปและด าเนินการกลยุทธ์
ทางการปกครองรวมถึงเครือข่ายภาคีต่าง ๆ รัฐไม่ได้สูญเสียอ านาจอย่างสิ้นเชิง แต่ใช้อ านาจในวิธีใหม่
ซึ่งไม่ได้ปกครองสังคมอย่างตรงไปตรงมา รัฐเน้นพัฒนาความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับพลังทางสังคม
ต่าง ๆ เพื่อท าให้เป้าหมายของตนบรรลุผลได้ดียิ่งขึ้น ในขณะเดียวกัน พลังทางสังคมก็มีอิทธิพลอย่าง
มากต่อรัฐและกิจการสาธารณะ ตัวแสดงต่าง ๆ จึงมีความสัมพันธ์กันอย่างซับซ้อน แนวทางนี้เชื่อว่า
ผลประโยชน์ของรัฐและสังคมจะได้รับการตอบสนองอย่างดีหากความสัมพันธ์ระหว่างทั้งสองนั้นมี
ลักษณะเชิงร่วมมือมากกว่าแข่งขันหรือเป็นปฏิปักษ์ต่อกัน 
   มีข้อเขียนของนักวิชาการด้าน การจัดการปกครองจ านวนมากสนับสนุนแนวทางนี้ อาทิ 
บ๊อบ เจสซอพ (Bob Jessop) ศาสตราจารย์พิศิษฐ์ทางสังคมวิทยาแห่งมหาวิทยาลัยแลงคาสเตอร์ 
(University of Lancaster) เคยอธิบายไว้ว่า หน่วยงานรัฐต่าง ๆ มักพึ่งพาหรือได้รับความช่วยเหลือ
จากหน่วยงานอื่น ๆ เพื่อบรรลุเป้าหมายแห่งรัฐหรือใช้อ านาจที่อยู่นอกกลไกอ านาจหน้าที่อย่างเป็น
ทางการให้ได้ผลอยู่เสมอ ๆ ในท านองคล้ายคลึงกัน สตีเฟน เบลล์ (Stephen Bell) และ แอนดรูว์ 
ฮินด์มัวร์  (Andrew Hindmoor) นักรัฐศาสตร์จากมหาวิทยาลัยควีนส์แลนด์  (University of 
Queensland) ประเทศออสเตรเลีย ย้ าเน้นในหนังสือของพวกเขาว่าหน่วยงานรัฐชอบเพิ่มพูนอ านาจ
และศักยภาพของตนเองผ่านการพัฒนาความสัมพันธ์แบบพึ่งพากันและกันกับตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐต่าง ๆ 
รวมถึงใช้เครือข่ายเพื่อปกครอง 
   แนวทางนี้รัฐในสังคมท าให้เห็นว่าขอบเขตระหว่างรัฐและสังคมนั้นไม่ได้แบ่งแยกกัน
อย่างชัดเจนแต่พร่าเลือน รัฐและสังคมจึงก่อรูปและส่งอิทธิพลต่อกันและกัน รัฐและสังคมสามารถมี
บทบาทน าได้ทั้งคู่ ถึงแม้ว่าจะมีความแตกต่างกัน เราสามารถสรุปความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมที่มี
รูปแบบการจัดการปกครองตามแนวทางรัฐในสังคมดัง ภาพที่ 2.3 ดังนี้ 
 

 
ภาพท่ี 2.3 สังคมร่วมรัฐ 
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   ความสัมพันธ์ในรูปแบบสังคมร่วมรัฐ จะอธิบายสภาวะภายหลังที่สังคมได้พัฒนาไป             
ในระดับหนึ่ง คือหลังจากการที่กลุ่มยุทธศาสตร์เกิดขึ้นในสังคมและผ่านรูปแบบความสัมพันธ์สังคม 
ล้อมรัฐไปแล้ว แต่ปัญหาที่เกิดขึ้นคือความเป็นพหุประชาธิปไตย ที่กลุ่มยุทธศาสตร์มีอ านาจมากขึ้น 
ก่อให้เกิดปัญหาต่อระบบประชาธิปไตย ซึ่งมีพื้นฐานที่การมีส่วนร่วมและเข้าถึงได้โดยอ านาจในการ
ตัดสินใจเชิงนโยบาย นานไประบอบประชาธิปไตยกลับปล่อยให้ประชาชนบางส่วนขาดอ านาจและ
อิทธิพล และไม่มีส่วนร่วมในทางด้านสังคมเศรษฐกิจอย่างแท้จริง ถึงแม้จะมีส่วนในการเลือกตั้ ง           
แต่ยังขาดการมีส่วนร่วมทางเศรษฐกิจและสังคม เพราะความเป็นพหุประชาธิปไตยได้ก่อเกิดการสร้าง
สถาบันและวัฒนธรรมแบบบรรษัทนิยม โดยมหาชนไม่ได้มีส่วนในการเป็นเจ้าของ ดงันัน้ สิทธิเสรีภาพ
ในระบอบประชาธิปไตยที่มีระบบเศรษฐกิจทุนนิยมจึงเป็นสิทธิเสรีภาพด้านการเมืองเป็นหลัก         
ซึ่งปัญหาดังกล่าวจึงน าไปสู่การเรียกร้องจากกลุ่มยุทธศาสตร์ และประชาชนที่ด้อยพลังอ านาจ
เรียกร้องให้รัฐเข้ามามีบทบาทในการจัดการปัญหาความไม่เป็นธรรมในด้านต่าง  ๆ รัฐจึงเข้ามา
แทรกแซงสังคมมากยิ่งขึ้น แต่ทั้งนี้การแทรกแซงสังคมของรัฐพิจารณาในมุมโครงสร้างแล้วต่างจาก
การแทรกแซงของรัฐในแบบรัฐล้อมสังคม เพราะในตัวแบบแรกนั้นสังคมยังคงไม่มีการจัดตั้งกลุ่ม
ยุทธศาสตร์และมีพัฒนาการทางสังคมเศรษฐกิจที่ต่ า แต่ในตัวแบบสังคมร่วมรัฐนี้ สังคมมีโครงสร้างที่
ซับซ้อนมากขึ้น มีความเจริญทางด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมืองในระดับโลก เมื่อรัฐมีบทบาทสามารถ
แทรกแซงสังคม สังคมจึงตกอยู่ในสถานะที่มีความกล้าแข็ง เทียบเทียมกับอ านาจรัฐจึงเรียกกรณีแบบ
นีว้่า สังคมร่วมรัฐกล่าวคือ มีการโต้กลับจากสังคมเพราะการแทรกแซงของรัฐเกิดขึ้นในสภาพการณ์ที่
ผ่านพ้นระดับการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของสังคมล้อมรัฐไปแล้ว 
   ส าหรับการจัดการปกครองท้องถิ่นนั้น แอลค์ ลอฟเฟลอร์ (Elke Loffler) นักวิชาการ
จากสถาบันการจัดการภาคีระหว่างประเทศ (Governance International) ได้ชี้ให้เห็นว่า องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ก็ได้มีการเปลี่ยนแปลงจากแนวคิดการปกครองท้องถ่ินไปสู่การจัดการปกครอง
ท้องถิ่น โดยสามารถเปรียบเทียบให้เห็นได้ดังตารางที่ 2.1 ดังต่อไปนี ้
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ตารางที่ 2.1 การเปรียบเทียบการเปลี่ยนจากการปกครองท้องถิ่นกับการจัดการปกครองท้องถิ่น 
 

การปกครองท้องถิ่น  
(Local Government) 

การจัดการปกครองท้องถิ่น  
(Local Governance) 

1. ภาวะผู้น าขององค์การ: มุ่งพัฒนาองค์การ 
ประสานระหว่างฝ่ายให้มีนโยบายเชื่อมโยงกัน 
สร้างชดุของค่านิยมและควบคุมทิศทาง 
ผู้ร่วมงานมีอิสระในการคดิสร้างสรรค์ 

1. ภาวะผู้น าของเครือข่าย: มุ่งพัฒนาชุมชน 
ประสานให้แต่ละภาคีมีนโยบายที่เชื่อมโยง/เข้า
กันได้ จดัการให้ภาคตี่าง ๆ มีแรงจูงใจและมี
ความคาดหวัง 

2. นโยบายและกลยุทธ์: มุ่งตอบสนองต่อความ
ต้องการของลูกค้า แยกการเมืองออกจากการ
บริหารรัฐกจิ วางแผนงานประจ าปี โดยให้
ความส าคัญกับกระแสรายจ่าย 

2. การเมืองที่สมดุลระหว่างภาคี: กระตุ้นภาคใีห้
เข้าร่วมในการจัดการท้องถ่ิน จัดการแบบ
เครือข่าย วางแผนระยะยาวโดยผนวกแผนชุมชน 
เข้ากับแผนงบประมาณการลงทุน และการ
จัดการสินทรพัย ์

3. การจัดการก าลังคน: เพิ่มผลิตภาพแรงงานโดย
ลดขนาดขององค์การ ผูร้ว่มงานมุ่งให้บริการที่มี
คุณภาพ สรา้งแรงจูงใจโดยการประเมินผลที่เป็น
วัตถุวิสัยและการจ่ายคา่ตอบแทนแบบยืดหยุ่น 
กระบวนการจ้างงานที่โปร่งใส และการพัฒนา
บุคลากรเพื่อเป็นประโยชน์ต่อองค์การ 

3. การจัดการตลาดแรงงาน: พัฒนาผูร้่วมงานให้
ท างานได้ทกุ ๆ ดา้น ใหค้วามส าคัญต่อผลลพัธ์
ของบริการที่เสริมสรา้งคณุภาพชวีิตของทุกภาคี 
สร้างแรงจูงใจโดยเปิดใหผู้้ร่วมงานใช้
ความสามารถไดก้ว้าง/หลากหลาย ระดม
ก าลังคนมาท างานข้ามหน่วยงานและข้ามภาคี 

4. การจัดการทรพัยากร: การจัดท างบประมาณ
จากบนลงล่าง โดยก าหนดเพดานคา่ใช้จา่ยคงที ่
วัดต้นทุนต่อหน่วยส าหรบัน าไปปรับปรุงและ
ก ากับติดตามผลการปฏิบัติงาน จัดท ารายงาน
ทางการเงินที่โปร่งใส ปรบัปรุงประสิทธิภาพทาง
เทคนิค บุคลากรทุกคนเข้าถึงเทคโนโลยี
สารสนเทศ และการสื่อสาร (Information and 
Communication Technology: ICT) เพื่อ
น าไปใช้ในการเพิ่มประสทิธิภาพ  

4. จัดการความรู้และทรพัยากร: เตรียม
งบประมาณท้องถิ่น โดยการมีสว่นร่วมของภาคี
ต่าง ๆ วดัต้นทุนทางการเงินและเวลาในการ
ด าเนินกิจกรรมของภาคตี่าง ๆ สื่อสารความ
โปร่งใสทางการเงินไปยังภาคีต่าง ๆ เพือ่แสดงถึง
ความคุ้มคา่ของเงินที่ใช้ มุ่งประสิทธิภาพทาง
สังคม (กระจายงบประมาณและให้บริการที่เทา่
เทียม) ผลิตและรักษาความรู้ใหม่ โดยการ      
ปฏิสังสรรค์ระหวา่งภาค ีและเข้าถึงเทคโนโลยี
สารสนเทศ และการสื่อสาร (Information and 
Communication Technology: ICT) ได้    

5. กระบวนการภายในองค์การ: ปรับปรุง
กระบวนการภายในองคก์าร (เช่น Re-
engineering, One-stop Service, etc.) การ
ให้บริการที่แข่งขัน 

5. ความสัมพันธ์ภายในและภายนอก: จดั
ความสัมพันธ์ระหวา่งองค์การ และจัดการ
เง่ือนไข/ข้อจ ากัดระหวา่งภาคี สรา้งและรักษา
ความเป็นภาคีที่ตรวจสอบได้  

 
ที่มา : (สมศักดิ์ สามัคคีธรรม, 2558)  
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ตารางที่ 2.1 (ต่อ) 
 

การปกครองท้องถิ่น  
(Local Government) 

การจัดการปกครองท้องถิ่น  
(Local Governance) 

6. การวดัผลเชิงวัตถุวิสัยและอัตวิสัย: รายงานผล
ตามความต้องการของผูจ้ัดการและองค์กร
ตรวจสอบ ตั้งมาตรฐานขั้นสูงเพื่อให้องค์กร
ปรับปรุงตนเอง พัฒนากระบวนการภายใน และ
ผลการปฏิบัติงานขององค์การ โดยเทียบกับ
องค์กรท้องถิ่นอื่น ๆ น าข้อมูลผลการปฏิบัติงาน
มาใช้ในการควบคุม  

6. การวดัผลการปฏิบัติงานหลายมิติ: รายงานผล
การปฏิบัติงานตามความต้องการของผู้มีส่วนได้
ส่วนเสีย ภาคีตา่ง ๆ มีส่วนร่วมในการนิยาม
มาตรฐานการปฏิบัติงานและการวดัผลการ
ปฏิบัติงาน ส่งเสริมนวัตกรรมและการเรียนรู้ทั้ง
ระดับบุคคล องค์การ และเครือข่าย  

7. การท าหน้าที่ขององค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่น: ผลิตนโยบายและให้บริการที่มุ่ง
ตอบสนองต่อชุมชน ปรบัปรุงประสิทธิภาพ
ภายในขององค์การท้องถิ่น ท าให้ผู้รับบริการ
ได้รับความพึงพอใจมากขึ้น 

7. พัฒนาการจัดการปกครองท้องถิ่นที่ดี: ชุมชน
วางแผน/จัดการตนเองได้ ปรับปรุงประสิทธิผล
ภายนอกองค์การท้องถ่ิน ประชาชนไวว้างใจ
องค์การท้องถิ่นเพิ่มข้ึน จากการท างานที่โปร่งใส/
ตรวจสอบได้ และสารเสวนาที่เป็นประชาธิปไตย  

 
ที่มา : (สมศักดิ์ สามัคคีธรรม, 2558)  
 
   จากตารางที่ 2.1 พบว่า การปกครองท้องถิ่นเมื่อเปรียบเทียบกับการจัดการปกครอง
ท้องถิ่นมีความแตกต่างกันดังนี้ 
   ประการแรก เปลี่ยนแปลงจากภาวะผู้น าขององค์การ (น าองค์การเดียว) ไปเป็นภาวะ
ผู้น าของเครือข่าย (น าทั้งเครือข่าย)  
   ประการที่สอง เพิ่มบทบาททางการเมืองในการรักษาผลประโยชน์ของภาคีต่าง ๆ ให้อยู่
ในสภาวะดุลยภาพ อันท าให้ทุกภาคีต่างได้รับผลประโยชน์อย่างเหมาะสม  
   ประการที่สาม เพิ่มการจัดการก าลังคนที่มาจากหลาย ๆ ภาคีและประสานความร่วมมอื
กันเพื่อก่อให้เกิดการท างานที่มีลักษณะข้ามเครือข่าย  
   ประการที่สี่ เพิ่มการจัดการความรู้และทรัพยากรที่มาจากหลากหลายภาคี แต่สามารถ
รวมเข้าด้วยกันได้อย่างมีบูรณาการ  
   ประการที่ห้า เพิ่มการจัดกระบวนการภายในองค์การและเสริมสร้างความสัมพันธ์
ระหว่างเครือข่าย  
   ประการที่หก เพิ่มการวัดผลการปฏิบัติงานแบบหลายมิติมากขึ้น และสุดท้าย มุ่งพัฒนา
ไปสู่ “การจัดการปกครองท้องถิ่นที่ดี” (Good Local Governance) 
  กล่าวโดยสรุปแล้ว ในหัวข้อนี้ซ่ึงเป็นแนวคิดเกี่ยวกับการจัดการปกครองท้องถิ่น ผู้ศึกษาจะ
หมายถึง การบริหารจัดการกิจการสาธารณะของท้องถิ่นในเงื่อนไขที่ไม่สามารถใช้อ านาจรัฐแต่เพียง
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อย่างเดียวให้บรรลุภารกิจได้ หากแต่ต้องจะต้องอาศัยภาคีอื่น ๆ เข้ามามีส่วนร่วมบริหารจัดการ
ภายใต้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคม 
 
 2.1.2 ทฤษฎีท้องถิ่นนิยมแนวเก่า  
  ส านักท้องถิ่นนิยมแนวเก่าในการปกครองท้องถิ่นในปัจจุบันถือได้ว่าเป็นอุดมการณ์หลัก 
(Official Ideology) ของการปกครองท้องถิ่น ซึ่งส านักท้องถิ่นนิยมแนวเก่าตั้งอยู่บนฐานทฤษฎี
การเมืองแบบพหุนิยมและการบริหารสาธารณะแบบดั้งเดิมดังนี้ (Stoker, 1988) 
  ส านักท้องถิ่นนิยมแนวเก่าตั้งอยู่บนทฤษฎีการเมืองแบบพหุนิยม (Political pluralism)     
ที่ยอมรับการด ารงอยู่ของความหลากหลายในทางอุดมการณ์ค่านิยม สังคม และสถาบัน ดังนั้น         
พหุนิยมทางการเมืองโดยทั่วไปจึงต่อต้านรัฐที่มีการรวมศูนย์อ านาจ (Stoker, 1988 : 222) ทฤษฎี
การเมืองแบบพหุนิยมเป็นการน าแนวคิดพหุนิยมมาใช้ในการศึกษาเกี่ยวกับกิจการของรัฐและความคิด
ทางการเมืองโดยมีความเชื่อว่า ค่านิยมแบบประชาธิปไตยจะยืนยงอยู่ได้ในระบบที่มีกลุ่มชนชั้นน าอยู่
หลากหลายกลุ่มและแข่งขันกัน กลุ่มชนชั้นน าเหล่านี้จะก าหนดนโยบายสาธารณะโดยอาศัย
กระบวนการต่อรองและประนีประนอม ส่วนการเข้ามาสู่อ านาจของชนชั้นน าก็ขึ้นอยู่กับการตัดสินใจ
ของประชาชนในการเลือกตั้ง 
  ในการศึกษาการเมือง แนวการศึกษาแบบพหุนิยมได้เสนอแนวความคิดซึ่งอาจสรุป
สาระส าคัญได้ดังนี้ (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2550 : 35-36) 
  ประการแรกความคิดแบบพหุนิยมมองสังคมว่าเป็นอาณาบริเวณที่มีผลประโยชน์
หลากหลายและขัดแย้งกันอยู่ 
  ประการที่สอง ตัวแบบพหุนิยมเห็นว่า ในการก าหนดนโยบายของรัฐนั้นผลประโยชน์ต่าง ๆ 
มีเหตุผลที่ควรรับฟังและน าเข้ามาพิจารณา แม้ว่าในความจริงการรับฟังข้อเรียกร้องของทุกกลุ่มจะ
เป็นไปไม่ได้ แต่ข้อเรียกร้องเพื่อผลประโยชน์ที่ชอบธรรมควรจะมีการรับฟัง 
  ประการที่สาม ตามทัศนะแบบพหุนิยมนั้นผลประโยชน์ทั้งหลายของแต่ละคนที่สังกัดอยู่ใน
กลุ่มต่าง ๆ ย่อมจะมีขนาดและปริมาณมากไปกว่าผลประโยชน์ที่คนแต่ละคนมีอยู่ร่วมกันกับสมาชิก
คนอื่น ๆ ดังนั้นผลประโยชน์ร่วมที่ทุกคนมีอยู่ก็น่าจะได้แก่การด ารงไว้ซึ่งระบบที่ท าให้คนแต่ละคน
สามารถแสวงหาและแกป้องผลประโยชน์ของตนได้มากที่สุดนั่นเอง 
  ประการที่สี่ แนวการศึกษาแบบนี้ชี้ว่าถึงแม้การเข้าแทรกแซงของรัฐไม่จ าเป็นต้องน าไปสู่
การยุติการขัดแย้งระหว่างกลุ่มสังคมทั้งหลายได้เสมอไป แต่การแทรกแซงดังกล่าวมักจะแก้ปัญหา
ขัดแย้งได้และจะเป็นอย่างนี้มากขึ้น ทั้งนี้ เมื่อสังคมมีความซับซ้อนและพึ่งพากันและกันมากขึ้น รัฐจึง
ต้องเข้ามาแก้ไขและจัดการกับปัญหาแทนเอกชนมากขึ้นและรัฐท าอย่างนี้ได้เพราะมีทรัพยากรบุคคล
และวัตถุอยู่ในมือจ านวนมาก 
  ประการที่ห้า ตัวแบบพหุนิยมเห็นว่าการแทรกแซงของรัฐดังกล่าวนั้นควรจะมุ่งท าให้เกิด
การประนีประนอมผลประโยชน์ไม่ว่าจะเป็นการขัดแย้งขึ้นข้อเรียกร้องระหว่างกลุ่มต่าง ๆ หรือเป็น  
ข้อเรียกร้องที่กลุ่มผลประโยชน์ยื่นต่อรัฐบาลก็ตาม ดังนั้ น หน้าที่หลักของรัฐบาลจึงได้แก่                
การประนีประนอมและการสร้างความพอใจให้ทุกฝ่ายพอใจหรือท าให้นโยบายของรัฐก าหนดออกมา
ในลักษณะที่มีดุลยภาพระหว่างข้อเรียกร้องของแต่ละฝ่าย 
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 ประการสุดท้าย ตัวแบบนี้มีทัศนะว่า รัฐบาลน่าจะท าหน้าที่ประนีประนอมของแต่ละฝ่าย
ได้ดีที่สุด ถ้าทุกกลุ่มมีวิธีการผลักดันรัฐบาลที่ใช้ได้ผลเนื่องจากอ านาจในสังคมกระจายอยู่ในมือกลุ่ม
ต่าง ๆ กลุ่มต่าง ๆ ก็จะมีโอกาสเข้าไปผลักดันนโยบายของรัฐ หากมีช่องทางที่เปิดไว้ เช่น การเลือกตั้ง 
การล๊อบบี้ เป็นต้น ผลที่ตามมาก็คือรัฐจะประนีประนอมและตอบสนองความต้องการของกลุ่มต่าง ๆ 
ได้ด ี
  ในกระบวนการปกครองท้องถิ่นนั้นส านักท้องถิ่นนิยมแนวเก่าเห็นว่า ภารกิจหลักของการ
ปกครองท้องถิ่นก็คือการจัดบริการสาธารณะโดยอาศัยความเป็นวิชาชีพ (Professionalism) ดังนั้น 
ส านักท้องถิ่นนิยมจึงใช้การบริหารสาธารณะแบบดั้งเดิมหรือแนวกระแสหลัก (Traditional หรือ 
Orthodox Public Administration) กล่าวคือ มุ่งความส าเร็จของการปกครองท้องถิ่นโดยผ่านทาง
ขับเคลื่อนของระบบราชการและวิเคราะห์ความสัมพันธ์ในเชิงกฎหมายและความเป็นทางการ 
(Formal and Legal Relation) 
  นักคิดที่เป็นตัวแทนของแนวคิดการบริหารจัดการสาธารณะของการจัดการปกครอง
ท้องถิ่นนิยมแนวเก่าที่ส าคัญเช่น แม็กซ์ เวเบอร์ (Max Weber) (1864–1920) นักสังคมวิทยาชาว
เยอรมัน เขามองว่า ระบบราชการหรือองค์กรขนาดใหญ่ที่มีความสมเหตุสมผลและมีความ
สลับซับซ้อน แต่สามารถสร้างประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความประหยัดได้ นอกจากนี้ วูดโรว์    
วิลสัน (Woodrow Wilson) (1854–1924) ผู้เป็นสมาชิกชั้นแนวหน้าของกลุ่มปฏิรูปที่ผลักดันให้เกิด
การปฏิรูประบบราชการสู่ความทันสมัยในสหรัฐอเมริกาช่วง 1880s โดยน าเสนอให้แยกบทบาท 
หน้าที่ของฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจ าออกจากกันโดยฝ่ายการเมืองนั้นมีหน้าที่ก าหนด
นโยบาย ส่วนข้าราชการนั้นมีหน้าที่น านโยบายไปปฏิบัติต่างฝ่ายไม่ก้าวก่ายกันและกัน ดังนั้น ระบบ
ราชการจึ งมีฐานะเป็น เครื่องมือการบริหารที่ ท าให้ เป้ าหมายของฝ่ายการเมืองบรรลุผล                 
ส่วนเฟรเดอริก ดับเบิลยู เทย์เลอร์ (Frederick W. Taylor) (1856-1924) ผู้เสนอการจัดการตามหลัก
ของวิทยาศาสตร์และแนวคิดทางเลือกที่ดีที่สุด (One Best Way) รวมถึง ลูเธอร์ กูลิค (Luther 
Gulick) (1937) ที่เสนอกระบวนการบริหารที่เรียกว่า “POSDCORB” โดยมองว่า การบริหารจะต้อง
ด าเนินการอย่างเป็นกระบวนการตามขั้นตอนก่อนหลังที่จัดวางไว้ ซึ่งขั้นตอนต่าง ๆ ประกอบด้วย      
1) การวางแผน (Planning) 2) การจัดองค์การ (Organizing) 3) การสรรหาและบรรจุแต่งตั้งพนักงาน 
(Staffing) 4) การบั งคับบัญชาและสั่ งการ (Directing) 5 ) การประสานงาน (Coordinating)           
6) การจัดท ารายงานผลการด าเนินงาน (Reporting) และ 7) การจัดท างบประมาณ (Budgeting) 
เป็นต้น (สมศักดิ์ สามัคคีธรรม, 2557; เอนก เหล่าธรรมทัศน์ และวลัยพร รัตนเศรษฐ, 2557 : 26-
27) 
  การบริหารสาธารณะตามแนวคิดการจัดการปกครองแนวเก่ามีแนวคิดที่ส าคัญดังต่อไปนี้
คือ (สมศักดิ์ สามัคคีธรรม, 2557; เอนก เหล่าธรรมทัศน์ และวลัยพร รัตนเศรษฐ์, 2557 : 26-27) 
  ประการแรก งานบริการสาธารณะนั้นถือเป็นหน้าที่และความรับผิดชอบโดยตรงของ
หน่วยงานราชการ ส่วนประชาชนมีฐานะเป็นผู้รับบริการ โดยระบบราชการจะเป็นผู้ผูกขาดการ      
น านโยบายให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนไปปฏิบัติ 
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  ประการที่สอง ระบบราชการมีโครงสร้างขนาดใหญ่และซับซ้อนโดยมีการแบ่งงานกันท า 
ตามความช านาญเฉพาะด้าน มีการรวมศูนย์อ านาจในการตัดสินใจ การจัดล าดับชั้นที่เน้นเอกภาพใน
การบังคับบัญชาและการใช้ระเบียบข้อบังคับที่เป็นทางการ 
  ประการที่ สาม องค์การราชการมี เป้ าหมายหลักที่ ส าคัญคือ การมีประสิทธิผล 
ประสิทธิภาพ และความประหยัด (Economy) 
  ประการที่สี่ การด าเนินงานในระบบราชการจะเน้นการตัดสินใจแบบมีเหตุผลโดยการ
พิจารณาวิเคราะห์ทางเลือกที่มีอยู่ และพิจารณาถึงจุดอ่อนจุดแข็งของแต่ละทางเลือก ก่อนที่จะ
ตัดสินใจเลือกทางเลือกที่ให้ประโยชน์สูงสุด ภายใต้เงื่อนไขที่มีต้นทุนต่ าสุด 
  ประการที่ห้า มีกลไกป้องกันมิให้การเมืองเข้าแทรกแซงการบริหารราชการ พร้อม ๆ กับ
กลไกป้องกันฝ่ายบริหารมิให้เข้าไปยุ่งการเมือง 
  ประการที่หก การบริหารแบบราชการแบบดั้งเดิมเชื่อว่าในกระบวนการให้บริการ
สาธารณะนั้น ปัจจัยน าเข้าและกระบวนการด าเนินงานที่มีเหตุมีผล จะน าไปสู่ผลการท างานที่มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล  
  ประการที่เจ็ด ระบบราชการจะใช้การบริหารงบประมาณแบบสมเหตุสมผล (Rational 
Budgeting Systems) ซึ่งเป็นระบบที่เน้นจัดสรรงบประมาณ ในฐานะที่เป็นเครื่องมือในการส่งเสริม
คุณค่าของความมีประสิทธิภาพ มีประสิทธิผล และความประหยัด โดยโครงการใดมีประโยชน์มากก็จะ
ได้รับงบประมาณมาก (Bang for The Buck) พร้อม ๆ กับพิจารณาถึงค่าใช้จ่ายที่ต่ า ลดความ
สิ้นเปลือง และเสริมสร้างการควบคุมทางด้านการจัดการต่อการปฏิบัติงานของรัฐบาล 
  ประการที่แปด ในการปฏิบัติหน้าที่นั้นข้าราชการจะต้องไม่ใช้ความสัมพันธ์ส่วนตัวกับ
ข้าราชการด้วยกันเองรวมถึงกับประชาชนผู้รับบริการด้วยเนื่องจากการใช้ความสัมพันธ์ส่วนตัวกับ
ข้าราชการด้วยกันเองจะน าไปสู่การเล่นพรรคเล่นพวกและใช้อารมณ์มากกว่าเหตุผล ขณะเดียวกัน
ข้าราชการจะต้องไม่มีความสัมพันธ์ส่วนตัวเป็นพิเศษกับผู้รับบริการเพราะจะก่อให้เกิดปัญหาการ
ให้บริการที่ไม่เท่าเทียม และเกิดระบบสินบนได้ 
  ประการที่เก้า ในการบริหารราชการจะต้องให้คุณค่าอย่างสูงต่อวิธีการทางวิทยาศาสตร์ 
และการประยุกต์ใช้ความรู้ทางวิทยาศาสตร์ในกระบวนการคิด ตัดสินใจ และด าเนินงาน รวมทั้งให้อภิ
สิทธิแก่ผู้เชี่ยวชาญในการตัดสินใจเนื่องจากผู้เชี่ยวชาญเป็นผู้ที่มีการศึกษาสูงและมีความสามารถใน
การวินิจฉัยและตัดสินปัญหาต่าง ๆ 
  ประการที่สิบ การบริหารราชการจะไม่สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนเน่ืองจากเห็น
ว่าประชาชนทั่วไปขาดความรู้ความสามารถ ไม่มีเครื่องมือในการแก้ปัญหาอย่างเป็นระบบและเป็น
วิทยาศาสตร์เน้นการใช้อารมณ์ และมุ่งหาแต่ผลประโยชน์ส่วนตัว นอกจากนี้ การให้ประชาชนเข้ามา
มีส่วนร่วมในงานราชการจะท าให้เสียเวลาและไม่คุ้มค่ากับงบประมาณ 
  นอกจากนี้แนวคิดท้องถิ่นนิยมแนวเก่ายังสนับสนุนการปกครองท้องถิ่นที่น าโดย
นักการเมืองท้องถิ่นจากการเลือกตั้งที่ เป็นอิสระ (Autonomous, Elected Local Authorities)     
การให้ความส าคัญต่อการปกครองท้องถิ่นในลักษณะดังกล่าวเนื่องจากส านักนี้มองว่า การปกครอง
ท้องถิ่นมีคุณูปการที่ส าคัญ 4 ประการด้วยกันคือ (Stoke, 1988 : 221) 
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  1. การปกครองท้องถิ่นตั้ งอยู่บนคุณค่าพื้นฐานเกี่ยวกับการกระจายตัวของอ านาจ 
(Diffusion of Power) ที่ท าให้สังคมมีผู้ตัดสินใจหลากหลายไปตามความแตกต่างของท้องถิ่น ดังนั้น 
นักการเมืองท้องถ่ินจึงเป็นตัวแทนของการกระจายตัวอ านาจทางการเมืองในสังคมได้อย่างชอบธรรม 
  2. การปกครองท้องถิ่นสามารถตอบสนองความต้องการที่แตกต่างกันไปในแต่ละท้องถิ่น 
ดังนั้นนักการเมืองท้องถิ่นจึงสามารถเรียนรู้การท างานที่หลากหลายซึ่งกันและกันและน ามาซึ่ง
นวัตกรรมได้ 
  3. การปกครองท้องถิ่นเป็นการปกครองในระดับเฉพาะที่ท้องถิ่น ดังนั้น ท าให้นักการเมือง
สามารถท างานใกล้ชิดกับประชาชนได้ 
  4. การปกครองท้องถิ่นมีศักยภาพที่จะครองใจประชาชนได้เนื่องจากเป็นการปกครองที่
เปิดโอกาสให้มีทางเลือกที่จะช่วยสร้างความสมดุลระหว่างทรัพยากรท้องถิ่นและความต้องการของ
ท้องถิ่นได้ 
  ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์, ชัยณรงค์ เครือนวน และจิตรา สมบัติรัตนานันท์ (2561 : 68-72) 
ได้สรุปทฤษฎีท้องถิ่นนิยมแนวเก่าเกี่ยวกับการกระจายอ านาจไว้ ดังนี้ 
  1. ท้องถิ่นนิยมแนวเก่า มีเป้าหมายที่ส าคัญคือ เพื่อมุ่งจัดบริการสาธารณะที่ตอบสนอง
ความต้องการของท้องถิ่น (Local Needs) ในการจัดบริการสาธารณะให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าวจึง
จ าเป็นต้องอาศัยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้รับผิดชอบในการปฏิบัติตามหน้าที่  ดังนั้น         
การจัดการปกครองท้องถิ่นควรแสดงออกถึงทางเลือกของท้องถิ่น (Local Choice) โดยมีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้รับผิดชอบต่อท้องถิ่นเพื่อสร้างหลักประกันในการที่จะตอบสนองต่อความ
ต้องการของท้องถ่ิน ภายใต้เง่ือนไขนี้องค์กรปกครองท้องถิ่นจึงต้องมีอิสระเพียงพอในการตัดสินใจเพื่อ
สะท้อนถึงความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น กล่าวโดยสรุปความหมายกระจายอ านาจของ
ท้องถิ่นนิยมแนวเก่าเป็นกระบวนการกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั่นเอง 
  2. ความคิดเห็นเกี่ยวกับความเป็นอิสระของท้องถิ่นของท้องถ่ินนิยมแนวเก่าพบว่า แนวคิด
ท้องถิ่นนิยมแนวเก่าเห็นด้วยอย่างยิ่งกับความเป็นอิสระของท้องถิ่น เนื่องจากในการตอบสนองความ
ต้องการของท้องถิ่นนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีความเป็นอิสระเพียงพอในการที่จะ
ตัดสินใจให้เป็นไปตามความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นมากกว่าความต้องการของรัฐส่วนกลาง 
ก่อนอื่นความหมายของความเป็นอิสระของท้องถิ่นโดยทั่วไปจะหมายถึง สิทธิในการปกครองตนเอง
ของประชาชนในท้องถิ่นโดยสามารถออกกฎเกณฑ์ของตนเองได้ในระดับท้องถิ่นและก าหนด        
ทิศทางการพัฒนาท้องถ่ินของตนด้วยตัวเอง แต่ความเป็นอิสระของท้องถิ่นเป็นค าที่มีลักษณะสัมพัทธ์
เนื่องจากท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่งของรัฐด้วย ดังนั้น ท้องถ่ินจึงมีอิสระในการปกครองภายในบริบทของ     
รัฐหนึ่ ง ๆ ธเนศวร์ เจริญเมือง (2551 : 226-237) ได้แบ่งความเป็นอิสระของท้องถิ่นว่ามีมิติ               
อันหลากหลายอย่างน้อย 7 มิติด้วยกัน คือ  
   1) ความเป็นอิสระด้านนโยบายและการวางแผน (Policy Autonomy) 
   2) ความเป็นอิสระด้านการวางแผน (Planning Autonomy) 
   3) ความเป็นอิสระด้านการออกข้อบังคับ (Regulatory Autonomy) 
   4) ความเป็นอิสระด้านการบริหาร (Administrative Autonomy) 
   5) ความเป็นอิสระด้านการคลัง (Financial Autonomy) 
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   6) ความเป็นอิสระด้านบุคลากร (Personnel Autonomy) 
   7) สมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารจะต้องมาจากการเลือกตั้งโดยคนในท้องถิ่น 
(Elected Local Councilors and Executive) 
  3. ทัศนคติที่มีต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนของทฤษฎีท้องถิ่นนิยมแนวเก่าพบว่านั้น
แนวคิดท้องถิ่นนิยมแนวเก่าสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนแต่ให้ความส าคัญกับตัวแทนที่มา
จากการเลือกตั้งมากกว่า กล่าวคือ แนวคิดท้องถ่ินนิยมจะเห็นคุณค่าของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
แต่ก็ยังถือว่าตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้งจะมีสิทธิในการตัดสินในขั้นสุดท้าย ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า 
ท้องถิ่นนิยมแนวเก่าสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในความหมายแคบมากกว่าในความหมาย 
ที่กว้าง ธเนศวร์ เจริญเมือง (2551 : 274-278) ได้สรุปความหมายการมีส่วนร่วมทางการเมืองของ
ประชาชนว่ามี 2 ความหมายคือ ความหมายแรกเป็นความหมายที่แคบ หมายถึง การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการเลือกตั้งซึ่งอยู่ภายใต้ประชาธิปไตยแบบตัวแทน ส่วนความหมายที่สองเป็น
ความหมายที่กว้างที่มองว่า การมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งนั้นเป็นสิ่งจ าเป็นแต่ยังไม่เพียงพอที่จะท าให้
ประชาชนสามารถก าหนดคุณภาพชีวิตของตนเองและสังคมได้ ดังนั้น การมีส่วนร่วมในความหมาย
กว้างนี้จึงเน้นการมีส่วนร่วมที่รอบด้านและมีความต่อเนื่องซึ่งสอดคล้องกับประชาธิปไตยแบบมี     
ส่วนร่วม อย่างไรก็ดีรูปแบบของการมีส่วนร่วมอย่างรอบด้านและต่อเนื่องมีกิจกรรมต่าง ๆ คือ  
   1) การติดตามข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการเมืองและกิจการสาธารณะทั้งหลาย 
   2) การเข้าร่วมฟังการปราศรัยหาเสียง 
   3) การเข้าร่วมอภิปรายหรือรับฟังการประชุมทางการเมือง 
   4) การสมัครเข้าเป็นสมาชิกพรรคการเมือง 
   5) การช่วยหาเสียงสนับสนุนผู้สมัครบางคน 
   6) การลงสมัครรับเลือกตั้ง 
   7) การซักถามหรือเสนอนโยบายหรือการขอแก้ไขกฎหมายและนโยบายของผู้สมัคร  
รับเลือกผู้แทน หรือฝ่ายบริหาร 
   8) การติดตามตรวจสอบการท างานด้านต่าง ๆ ของผู้แทนและฝ่ายบริหาร  
   9) การผลักดันให้มีการยกเลิกโครงการหรือสนับสนุนโครงการโดยการเรียกร้องให้มี
ประชาพิจารณ์หรือการถอดถอนผู้แทนหรือฝ่ายบริหาร 
   10) การผลักดันให้รัฐส่งเสริมหรือยอมให้ประชาชนมีบทบาททางการเมืองให้มากขึ้น   
ในระดับท้องถิ่น 
  4. กลไกหลักในการจัดบริการสาธารณะตามแนวคิดของท้องถิ่นนิยมแนวเก่าพบว่า 
แนวคิดท้องถิ่นนิยมแนวเก่าสนับสนุนกลไกรัฐราชการโดยการน าของนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง
และเจ้าหน้าที่ผู้เชี่ยวชาญ ดังนั้น นักการเมืองและผู้เชี่ยวชาญดังกล่าวจึงเป็นผู้นิยามความต้องการของ
ท้องถิ่น แนวคิดท้องถ่ินนิยมแนวเก่าแบบดั้งเดิมให้ความส าคัญต่อสถาบันการปกครองท้องถ่ินในระบบ
ตัวแทนซึ่งผู้บริหารท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งจะเป็นตัวจักรส าคัญในการให้บริการสาธารณะใน
รูปแบบต่าง ๆ   
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  5. กลไกหลักทางการเมืองตามแนวคิดของท้องถิ่นนิยมแนวเก่าพบว่า ท้องถ่ินนิยมแนวเก่า
สนับสนุนกลไกทางการเมืองแบบตัวแทนผ่านการเลือกตั้งท้องถ่ินเนื่องจากกลไกทางการเมืองดังกล่าว
มีคุณูปการที่ส าคัญ 3 ประการคือ (Stoker, 1988 : 221) 
   5.1 ในการปกครองท้องถิ่นนั้นตั้งอยู่บนคุณค่าพื้นฐานเกี่ยวกับการกระจายตัวของ
อ านาจ (Diffusion of Power) ที่ท าให้สังคมมีผู้ตัดสินใจหลากหลายไปตามความแตกต่างของท้องถ่ิน 
ดังนั้น นักการเมืองท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งจึงเป็นตัวแทนของการกระจายตัวของอ านาจทาง
การเมืองในสังคมได้อย่างชอบธรรม 
   5.2 ในการปกครองท้องถ่ินนั้นต้องสามารถตอบสนองความต้องการที่แตกต่างกันไปใน
แต่ละท้องถิ่น ดังนั้น นักการเมืองท้องถิ่นสามารถเรียนรู้การท างานที่หลากหลายซึ่งกันและกันและ
น ามาซึ่งนวัตกรรมท้องถิ่นได้ 
   5.3 การปกครองท้องถิ่นเป็นการปกครองในระดับเฉพาะที่ท้องถิ่น ดังนั้น ท าให้
นักการเมืองสามารถท างานใกล้ชิดกับประชาชนได้ 
 
 2.1.3 ทฤษฎีท้องถิ่นนิยมแนวใหม่  
  ตั้งแต่กลางทศวรรษ 1990 เป็นต้นมา ส านักท้องถิ่นนิยมในรูปแบบใหม่ได้เริ่มเข้ามามี
บทบาทในการปกครองท้องถิ่นของประเทศตะวันตก แนวคิดท้องถิ่นนิยมใหม่นี้เป็นกลยุทธ์ที่มุ่ง      
ถ่ายโอนอ านาจ (Drevolution) เพื่อให้ชุมชนท้องถิ่นและรัฐบาลมีส่วนร่วมในการตัดสินใจเกี่ยวกับ
สถานการณ์ทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมร่วมกันโดยเริ่มจากการโดนอ านาจและทรัพยากรจาก
ส่วนกลางไปสู่นักบริหารจัดการท้องถิ่น โครงสร้างการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่น รวมถึงชุมชนและ
ผู้บริโภคในท้องถิ่น กลยุทธ์การถ่ายโอนอ านาจดังกล่าวเกิดขึ้นภายใต้กรอบข้อตกลงของมาตรฐาน   
ขั้นต่ าในระดับชาติและการจัดระดับความส าคัญของนโยบาย (Stoker, 2005 : 1-2) 
  ทฤษฎีท้องถิ่นนิยมแนวใหม่ เป็นการประสานความสมดุลในการบริหารจัดการ 
(Governance) ระหว่างแนวคิดชุมชนของส านักโรแมนติก (Romantic Notions of Community) 
กับการปรับปรุงการกระจายทรัพยากรโดยกลไกอ านาจรัฐบาลส่วนกลาง ดังนั้น ทฤษฎีท้องถิ่นนิยม
แนวใหม่จึงเน้นกระบวนการปกครองท้องถิ่นผ่านการมีส่วนร่วมของพลเมืองในท้องถิ่นเกี่ยวกับ      
การจัดการปกครองชุมชนของคนท้องถิ่นเองอย่างไรก็ดี แนวคิดนี้ไม่ได้เสนอให้ท้องถิ่นเป็นผู้ตัดสินใจ
และด าเนินกิจกรรมทางด้านการเมืองและสังคมทั้งหมดแต่เพียงล าพังภาคส่วนเดียว แต่เสนอว่าชุมชน
ท้องถิ่นควรมีบทบาทมากขึ้นกว่าที่ เคยเสนอมาในอดีตโดยอยู่ในรูปของการจัดการปกครอง            
โดยเครือข่ายชุมชน (Networked Community Governance) (Stoker, 2005 : 2-9) 
  ฐานคิดของทฤษฎีท้องถิ่นนิยมแนวใหม่ เราจะพบว่าท้องถิ่นนิยมแนวใหม่ ตั้งอยู่บนฐาน
ทฤษฎีการเมืองพหุนิยมแบบอังกฤษ (English Political Pluralism) ทฤษฎีการเมืองพหุนิยมแบบ
อังกฤษ มีประเพณีทางวิชาการมาตั้งแต่ เจ.เอส.มิลล์, ฮาโรลด์ ลาสกี้ (J.S.Mill, Harold Laski) และ 
พอล เฮิร์สต์ (Paul Hirst) (Bligh Grant and Brian Dollery, 2011 : 15) แนวคิดการเมืองพหุนิยม
แบบอังกฤษ มีจุดยืนที่ปฏิเสธทั้งแนวคิดรัฐนิยมและปัจเจกชนนิยม แต่ต้องการลดบทบาทของรัฐและ
ให้ความส าคัญกับกลุ่มทางสังคมมากขึ้น สโตเกอร์ , เจอร์รี่ (Stoker, Gerry, 2005 : 13) เป็นผู้
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ประยุกต์แนวคิดการเมืองพหุนิยมแบบอังกฤษมาพัฒนาเป็นทฤษฎีท้องถิ่นนิยมแนวใหม่โดยเสนอ
องค์ประกอบที่ส าคัญดังนี้  
  1. แนวคิดการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชน 
  2. แนวคิดการจัดการคุณค่าสาธารณะ (Public Value Management) 
 

1. แนวคิดการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชน 
   แนวคิดการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชนเป็นกรอบในการตัดสินใจร่วมกัน
ระหว่างกลุ่มต่าง ๆ ที่ถือว่ามีความชอบธรรมในการเข้าร่วม แนวคิดดังกล่าวจึงมีลักษณะที่ส าคัญคือ 
(Bligh Grant and Brian Dollery, 2011 : 11) 
   1.1 แนวคิดการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชนเป็นแนวคิดที่ข้ามพ้นรัฐบาลท้องถิ่น
ที่มาจากการเลือกตั้งแต่เพียงฝ่ายเดียว แต่ให้ครอบคลุมถึงผู้กระท าการที่มาจากรัฐบาลส่วนกลาง 
ภาคเอกชน และหุ้นส่วนอื่น ๆ ในการมีบทบาทเกี่ยวกับการจัดบริการ รวมถึงการตัดสินใจด้วย 
   1.2 แนวคิดการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชนเป็นแนวคิดที่ข้ามพ้นประชาธิปไตย
ตัวแทนของท้องถิ่นโดยการดึงกลุ่มพลังในท้องถิ่นเข้ามามีบทบาทด้วย 
   1.3 แนวคิดการจัดการปกครองโดยเครอืข่ายชุมชนให้ความส าคัญกบัการบริหารจัดการ
ที่หลากหลายระดับ (Multi-level Governance) ซึ่งจะครอบคลุมทั้งความสัมพันธ์ภายในองค์กรของ
ภาครัฐองค์กรในระดับภาค องค์กรข้ามชาติ รวมถึงองค์กรที่เป็นเพื่อนบ้าน 
   1.4 แนวคิดการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชนมีลักษณะของการแสวงหากองทุน            
และคุณค่าทางการเมือง 
  2. แนวคิดการจัดการคุณค่าทางสาธารณะ 

  แนวคิดการจัดการคุณค่าทางสาธารณะเป็นเรื่องของการตัดสินว่าอะไรคือคุณค่าทาง
สาธารณะโดยอาศัยการปรึกษาหารือและถกเถียงกันในระหว่างเจ้าหน้าที่ทั้งที่มาจากการแต่งตั้งและ
เลือกตั้ง รวมถึงผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ส าคัญแนวคิดการจัดการคุณค่าทางสาธารณะมีเน้ือหาส าคัญดังนี้ 
(Bligh Grant and Brian Dollery, 2011 : 13-14)  
   2.1 การจัดการคุณค่าทางสาธารณะถือว่าการเมืองไม่ใช่เป็นเรื่องที่จ ากัดอยู่ในวงแคบ
ดังเช่น รัฐสภาหรือสมาชิกสภา แต่ด ารงอยู่ทั่ว ๆ ไปในสังคมการจัดการคุณค่าทางสาธารณะถือว่า 
การแทรกแซงของรัฐต้องถูกนิยามในรูปแบบของคุณค่าทางสาธารณะ เช่น การจัดหาบริการของรัฐ
ไม่ใช่เหตุผลที่เพียงพออีกต่อไปแล้วในการที่รัฐเข้าไปมีบทบาทแทรกแซงสังคม แต่อยู่ที่ประเด็นค าถาม
ซึ่งจะต้องตอบว่า การจัดบริการดังกล่าวได้สร้างผลลัพธ์ทางเศรษฐกิจหรือสังคมที่มีคุณค่าหรือไม่ 
   2.2 การจัดการคุณค่าทางสาธารณะถือว่าแนวความคิดเกี่ยวกับประสิทธิภาพ ความ
เป็นธรรมและการรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ต้องถูกนิยามในกระบวนการปรึกษาหารือและ
อภิปรายถกเถียงกันซึ่งเป็นสิ่งที่ตรงกันข้ามกับการนิยามประสิทธิภาพโดยการค านวณถึงประโยชน์ที่
พึงได้และนิยามความเป็นธรรมโดยการกระจายสินค้า เป็นต้น 
   2.3 การจัดการคุณค่าทางสาธารณะเห็นว่าประชาธิปไตยเป็นกระบวนการที่มี         
การแลกเปลี่ยนกันอย่างต่อเน่ืองระหว่างผู้ปกครองและผู้ถูกปกครอง 
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   2.4 การจัดการคุณค่าทางสาธารณะต้องไม่ใช่เพียงข้อเสนอแนะจากกระบวนการ
ปรึกษาหารือและอภิปรายถกเถียงแต่เพียงด้านเดียว แต่จะต้องความส าคัญต่อปัจเจกชนใน
กระบวนการที่มีลักษณะของความใจกว้างและสัมพันธ์กันโดยค านึงถึงความเชื่อที่เห็นแก่ประโยชน์
สาธารณะ 
  กล่าวโดยสรุปแล้วท้องถ่ินนิยมในรูปแบบใหม่ที่เน้นการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชน
นั้นเป็นแนวคิดที่มีความสอดคล้องกับแนวคิดการบริหารจัดการสาธารณะในรูปแบบใหม่ที่เรียกว่า 
แนวคิดการจัดการภาคีสาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance: NPG) แนวคิดดังกล่าวเกิด
ในช่วงสิ้นสุดศตวรรษที่ 20 ดังจะพบว่า เนื่องจากภาคประชาสังคม ภาคธุรกิจ ชุมชน องค์การพัฒนา
เอกชน และกลุ่มผลประโยชน์ทางด้านวิชาชีพต่าง ๆ ได้เข้าร่วมด าเนินงานสาธารณะในรูปของ       
การจัดการภาคีอันหลากหลาย เช่น ภาคธุรกิจและภาคประชาสังคมเข้าร่วมกับหน่วยงานปกครอง    
ในการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคและท้องถิ่น ชุมชนเข้าร่วมเป็นภาคีกับรัฐในการจัดการศึกษา     
การรักษาความปลอกภัยของชุมชน การสร้างศูนย์เลี้ยงเด็ก การด าเนินงานเกี่ยวกับกิจกรรมของ
ผู้สูงอายุ การจัดการป่าชุมชน การจัดการท่องเที่ยวเชิงวัฒนธรรมในรูปของคณะกรรมการที่
ประกอบด้วยภาคีอันหลากหลาย เป็นต้น 
  เงื่อนไขส าคัญของการเกิดและขยายตัวของแนวคิดการจัดการภาคีสาธารณะแนวใหม่ใน
ห้วงกว่าสิบปีนี้ตั้งแต่ช่วงศตวรรษที่ 20 มีอยู่ด้วยกัน 5 ประการดังต่อไปนี้ (Stoker, 2005 : 2-8; 
สมศักดิ์ สามัคคีธรรม, 2557 : 47-50) 
  ประการแรก ปัญหาสังคมในยุคปัจจุบันมีลักษณะซับซ้อนและขยายขอบเขตออกไปอย่าง
กว้างขวางเกินกว่าขีดความสามารถของภาครัฐที่จะจัดการได้ตามล าพัง นอกจากนี้รัฐยังมีทรัพยากร
และงบประมาณไม่เพียงพอที่จะจัดสรรส าหรับให้บริการแก่ประชาชน เช่น ภัยพิบัติสนึามิ น้ าท่วมใหญ่ 
แผ่นดินไหว ดินถล่ม เป็นต้น ซึ่งปัญหาเหล่านี้นับวันยิ่งเกิดบ่อยขึ้นและทวีความรุนแรงมากขึ้น อันท า
ให้ภาคีต่าง ๆ ทั้งภาคประชาสังคม ภาคธุรกิจ และชุมชน ต่างเข้าไปให้ความช่วยเหลือ ในแง่นี้จึงท าให้
เกิดความจ าเป็นที่จะต้องมีการจัดการภาคีสาธารณะขึ้น เพื่อก่อให้เกิดการประสานงานระหว่ างภาคี
ต่าง ๆ ส าหรับการด าเนินงานไปสู่เป้าหมายเดียวกันได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
  ประการที่สอง ประชาชนไม่พึงพอใจกับการบริการที่รัฐจัดให้ทั้งในเรื่องคุณภาพการจัด    
ไม่ทันเวลาและไม่ทั่วถึง ขณะเดียวกันก็มีความต้องการอันมีลักษณะเฉพาะเจาะจงกับกลุ่มเป้าหมาย 
แต่ละกลุ่มได้มากยิ่งข้ึน 
  ประการที่สาม ในยุคปัจจุบันมองว่า องค์การขนาดใหญ่ ที่มีการแบ่งงานออกเป็นฝ่ายและ
แผนกอย่างซับซ้อน ขึ้นตรงต่อกันตามสายการบังคับบัญชา และท างานภายใต้ระเบียบข้อบังคับที่เป็น
ทางการอันซับซ้อนนั้น ก่อให้เกิดการท างานที่ล่าช้า ยึดติดในวิธีการ ไม่เกิดความคิดสร้างสรรค์ ไม่เกิด
การเรียนรู้ ไม่เกิดนวัตกรรมปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมไม่ได้ และไม่อยู่ในสถานะที่
จะแข่งขันในตลาดได้ ด้วยเหตุนี้จึงเกิดการเสนอแนวคิดในการปฏิรูประบบราชการอย่างจริงจัง อาทิ 
การลดขนาดขององค์การ (Downsizing) การแปรรูปให้ภาคเอกชนเป็นผู้ด าเนินการแทน 
(Privatization) การปรับโครงสร้างองค์การใหม่ (Restructuring) และการตัดตอนเพื่อน าไปให้
ภาคเอกชนรับเหมาช่วง (Outsourcing) เป็นต้น การปฏิรูปดังกล่าวท าให้พื้นที่ในการด าเนินงานและ
การให้บริการสาธารณะของภาครัฐหดแคบลง ในขณะที่ท าให้เกิดพื้นที่ว่างส าหรับให้ภาคธุรกิจ      



25 
 

 
 

ภาคประชาสังคม และชุมชนต่าง ๆ ได้เข้ามามีส่วนร่วม ในฐานะที่เป็นภาคีเพื่อแบ่งเบาภาระของรัฐ 
ในการให้บริการสาธารณะ 
  ประการที่สี่ การพัฒนาความเข้มแข็งของภาคประชาสังคม โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วง
ประมาณ 20 ปีที่ผ่านมานี้ ทั้งองค์การพัฒนาเอกชน เครือข่ายองค์กรชาวบ้าน กลุ่มวิสาหกิจชุมชน 
และกลุ่มผลประโยชน์ทางวิชาชีพต่าง ๆ ท าให้ต่างต้องการเป็นผู้กระท าการที่กระตือรือร้น (Active 
Subject) โดยพยายามเข้าร่วมเป็นภาคีกับรัฐในการพัฒนาด้านต่าง ๆ ทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม 
การเมือง วัฒนธรรม และสิ่งแวดล้อม ทั้งในระดับชุมชน ท้องถิ่น และระดับภูมิภาค 
  ประการที่ห้า กระแสโลกาภิวัตน์ (Globalization) สร้างปัญหาระดับโลกขึ้น เช่น ปัญหา
สิ่งแวดล้อม ปัญหาการค้ามนุษย์ข้ามชาติ ปัญหาอาชญากรรมข้ามชาติ ปัญหาโสเภณีข้ามชาติ วิกฤติ
เศรษฐกิจที่กระทบไปยังประเทศต่าง ๆ อย่างกว้างขวาง ปัญหาการแพร่ระบาดของโรคติดต่อร้ายแรง
สู่ประเทศต่าง ๆ อย่างรวดเร็ว เป็นต้น ปัญหาสังคมที่มีลักษณะข้ามชาติดังกล่าวนี้ ได้ท าให้รัฐชาติมิ
อาจแก้ไขได้ตามล าพัง พร้อม ๆ กับก่อให้เกิดผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีลักษณะข้ามพ้นรัฐชาติ และเกิด
แรงกดดันจากองค์การระหว่างประเทศที่ให้ความช่วยเหลือแก่ประเทศด้อยพัฒนาและก าลังพัฒนา
ทั้งหลาย อันท าให้เกิดภาคีที่ให้ความสนใจต่อปัญหาขนาดใหญ่ กลายเป็นภาคีที่มีลักษณะข้ามพ้นรัฐ
ชาติได้ด้วย 
  กล่าวโดยสรุปแล้วแนวทางการจัดการภาคีสาธารณะแนวใหม่มีองค์ประกอบส าคัญของ
แนวคิดดังนี้คือ (สมศกัดิ์ สามัคคีธรรม, 2557 : 51-54) 
  ประการแรก เน้นการปกครองท้องถิ่นสู่ท้องถิ่นและภาคประชาสังคมทั้งการถ่ายโอน
อ านาจทางการเมืองและทรัพยากร รวมทั้งการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและ
องค์กรที่ไม่ใช่ภาครัฐการปกครองท้องถิ่นดังกล่าวจะส่งผลให้ประชาชนมีอ านาจในการตัดสินใจและมี
ส่วนร่วมในงานสาธารณะมากยิ่งขึ้นซึ่งจะส่งผลให้เกิดการสถาปนาสถาบันและกระบวนการ
ประชาธิปไตยในระดับรากหญ้าที่เข้มแข็งในท้ายที่สุด 
  ประการที่สอง ในอดีตการบริหารสาธารณะแบบดั้งเดิมนั้น ถือว่างานสาธารณะเป็นหน้าที่
ของรัฐแต่เพียงผู้เดียว ส่วนประชาชนเป็นแต่เพียงผู้รับบริการ แต่แนวคิดการจัดการภาคีสาธารณะ
แนวใหม่ มองว่า แม้ภาครัฐเป็นผู้รับผิดชอบหลักในการบริการสาธารณะ แต่รัฐไม่ควรผูกขาดงาน
สาธารณะไว้เป็นภารกิจของตนแต่เพียงผู้เดียวอีกต่อไป งานสาธารณะควรเป็นงานที่ทุกคนมีสิทธิเข้า
ร่วมได้โดยภาครัฐควรเปิดกว้างต่อการเข้ามามีส่วนร่วมของภาคีต่าง ๆ รวมถึงการใช้วิธีจูงใจและ
สนับสนุนให้ภาคธุรกิจ ภาคประชาสังคม และชุมชนเข้าร่วมอีกด้วยโดยภาคีต่าง ๆ ดังกล่าวสามารถ
เข้าร่วมในงานสาธารณะในรูปของอาสาสมัคร การเป็นกรรมการที่เป็นทางการหรือการรับเหมาช่วง
งานบริการจากภาครัฐ เป็นต้น ดังนั้น รัฐควรหันมาท าหน้าที่เป็นผู้ก ากับทิศทางโดยไม่จ าเป็นต้องเป็น
ผู้ผลิตสินค้าหรือบริการให้แก่ประชาชนโดยตรง 
  ประการที่สาม รูปแบบการด าเนินงานของการจัดการภาคีสาธารณะควรเป็นการท างานใน
รูปแบบของเครือข่ายอันประกอบด้วยภาคีหลากหลาย อาทิ หน่วยงานรัฐจากหลาย ๆ หน่วยงาน 
หลาย ๆ ระดับ องค์การธุรกิจเอกชน ชุมชน องค์การพัฒนาเอกชน สถาบันวิชาการ กลุ่มผลประโยชน์
ทางวิชาชีพ นักพัฒนาเอกชนภายในประเทศ และองค์การระหว่างประเทศอันหลากหลาย เครือข่าย
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ดังกล่าวสามารถจัดตั้งในลักษณะชั่วคราวหรือจัดตั้งในรูปแบบถาวร โดยมีโครงสร้างองค์การแบบ 
แบนราบ 
  ทฤษฎีในลักษณะท้องถิ่นนิยมแนวใหม่อีกกระแสหนึ่งเกิดขึ้นจากฐานการวิเคราะห์ใน    
เชิงสถาบัน (Institutional Approach) สถาบันในความหมายของแนวการศึกษานี้ หมายถึง กฎกติกา 
(The Rules of The Game) ที่เป็นทั้งรูปแบบที่เป็นทางการ เช่น กฎหมาย เป็นต้น รวมถึงรูปแบบที่   
ไม่เป็นทางการ เช่น ธรรมเนียมประเพณี เป็นต้น (ปรีชา เปี่ยมพงศ์สานต์, ม.ป.ป. : 85) การศึกษา
แนวสถาบันเชิงวิวัฒนาการปัจจุบันจะมีแนวความคิดแตกต่างกันหลายแนวทางย่อยแต่ก็มีฐานคติที่
ส าคัญร่วมกันดังนี้ (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2550 : 30)  
  ประการแรก การศึกษาแบบนี้ถือว่าเศรษฐกิจนั้นเป็นส่วนหนึ่งของระบบสังคมและ
วัฒนธรรมเศรษฐกิจเป็นผลมาจากสังคม ขณะเดียวกันเศรษฐกิจก็มีอิทธิพลต่อวัฒนธรรมและสังคม 
ดังนั้น การจะศึกษาเข้าใจเรื่องเศรษฐกิจได้จะต้องเป็นการศึกษาข้ามสาขาวิชา 
  ประการที่สอง การศึกษาแบบนี้เห็นว่าสถาบันต่าง ๆ มีบทบาทส าคัญในวิถีชีวิตด้าน
เศรษฐกิจอย่างมากสถาบันใหญ่ ๆ เช่น บรรษัทขนาดใหญ่หรือทรัสต์มีอิทธิพลครอบง ากิจกรรมของ
มนุษย์อย่างเห็นได้ชัด ขณะที่ผู้บริโภคทั้งหลายมีอิทธิพลเพียงเล็กน้อยเท่านั้น 
  ประการที่สาม อ านาจและการขัดแย้งเป็นส่วนส าคัญในระบบเศรษฐกิจและสังคม ดังนั้น 
นักวิชาการที่ยึดแนวการศึกษาแบบนี้จึงมักจะให้ความส าคัญแก่เรื่องการกระจายรายได้ซึ่งมีผลต่อ
อ านาจและความขัดแย้งภายในสังคม 
  ประการที่สี่ การพัฒนาเศรษฐกิจเป็นกระบวนการวิวัฒนาการ การพัฒนาเป็นเรื่องการ
เปลี่ยนแปลงที่กินเวลาและค่อยเป็นค่อยไปโดยอาศัยการเปลี่ยนแปลงด้านความรู้และด้านเทคโนโลยี
เป็นส่วนผลักดันที่ส าคัญ 
  ประการที่ห้า ปัญหาต่าง ๆ ของประเทศก าลังพัฒนาและภูมิภาคต่าง ๆ ในประเทศพัฒนา
แล้วที่ตกอยู่ในสภาพเสียเปรียบ เป็นเรื่องที่ต้องวิเคราะห์ศึกษากันอย่างลึกซึ้งและเกี่ยวข้องกับการต่อสู้
ทางการเมือง 
  ประการสุดท้าย ความเกี่ยวข้องของประเด็นที่ศึกษาถือว่ามีความส าคัญมากกว่าความ
เที่ยงตรงในแง่วิธีการศึกษา ดังนั้นการศึกษาแนวนี้จึงพยายามศึกษาปัญหาส าคัญด้านต่าง ๆ ถึงแม้ว่า
การศึกษาดังกล่าวจะอยู่นอกเหนือขอบเขตการศึกษาวิเคราะห์อย่างเป็นทางการก็ตาม กล่าวอีกนัย
หน่ึงก็คือ การศึกษาแนวนี้ให้ความส าคัญแก่ตัวปัญหามาว่าวิธีการนั่นเอง 
  นักวิชาการในแนวสถาบันนิยมเชิงวิวัฒนาการที่มีแนวคิดในลักษณะท้องถ่ินนิยมแนวใหม่ที่
เป็นตัวแทนแนวคิดที่ส าคัญก็คือ เอลินอร์ ออสตรอม (Elinor Ostrom) พบว่า การศึกษาของ          
ออสตรอมและเพื่อนนักวิชาการในกลุ่มเดียวกันได้สร้างคุณประโยชน์ให้กับการศึกษาเศรษฐศาสตร์
สถาบันด้วยการยืนยันข้อมูลเชิงประจักษ์ในภูมิภาคต่าง ๆ ของโลกว่าการใช้ทรัพยากรส่วนรวมไม่
จ าเป็นต้องจบลงด้วยโศกนาฏกรรมตามแนวความคิดแบบเดิม หากชุมชนมีศักยภาพในการ ร่วมมือ 
ร่วมใจกันและพูดคุยเจรจาหาทางออกร่วมกันน าไปสู่การสร้างสถาบันเพื่อดูแลรักษาและใช้ ประโยชน์
จากทรัพยากรส่วนรวมให้ยั่งยืนและสอดคล้องกับเงื่อนไขของระบบนิเวศและระบบสังคม 
  จากการศึกษาของออสตรอม และกลุ่มทั้งในทางทฤษฎีงานในภาคสนาม และงานใน
ห้องทดลองออสตรอม ได้น าเสนอแนวความคิดที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นที่ส าคัญก็คือ 
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แนวความคิ ด ชุ มชนจั ด การตน เอง (Self-governance) แนวความคิ ดอ าน าจหลายศู น ย์ 
(Polycentricity) แนวความคิดการบริหารจัดการแบบเชิงซ้อน (Nested Governance) และการ
จัดการร่วมกัน (Co-management) 
  แนวความคิดชุมชนจัดการตนเอง เป็นแนวคิดที่พัฒนาขึ้นมาจากงานวิจัยภาคสนามของ 
ออสตรอมกับกลุ่มเกี่ยวกับการศึกษาทรัพยากรร่วม (Common-pool Resources) เรื่องการประมง 
ระบบชลประทาน ทุ่งหญ้าเลี้ยงสัตว์ และป่าไม้ พบว่า ประชาชนชาวบ้านผู้ใช้ทรัพยากรดังกล่าว
สามารถจัดตั้งกลุ่มองค์กรจัดการตนเอง (Self-organization) และตั้งกติกาในการใช้ทรัพยากร       
จนสามารถปกป้องทรัพยากรให้ด ารงอยู่ได้อย่างยั่งยืน ดังนั้น ประชาชนผู้ใช้ทรัพยากรควรมีส่วนร่วม
ในการก าหนดนโยบายเกี่ยวกับการบริหารและการจัดการทรัพยากรร่วมอันน าไปสู่การเป็น
ประชาธิปไตยในระดับรากหญ้า (Glass-roots Democracy) (Ostrom, 1999) 
  แนวความคิดอ านาจหลายศูนย์ เป็นแนวคิดการก าหนดนโยบายที่ระบุถึงความสัมพันธ์
ระหว่างผู้มีอ านาจหลายระดับชั้นกับอ านาจของศาลที่ทับซ้อนอยู่ซึ่งอาจนิยามได้ว่า  เป็นลักษณะ    
เชิงโครงสร้างของระบบสังคมที่มีศูนย์กลางการตัดสินใจหลาย ๆ ศูนย์โดยแต่ละศูนย์ก็จะมีสิทธิที่เป็น
อิสระและมีข้อจ ากัดในเวลาเดียวกันพร้อมทั้งด าเนินการภายใต้ชุดของกฎกติกาที่ครอบอยู่ (Aligica 
and Tarko, 2012) 
  แนวความคิดการบริหารจัดการแบบเชิงซ้อน หมายถึง การบริหารจัดการในแบบ
หลากหลายระดับ (Multi-Level) ทั้งในระดับบุคคล ระดับกลุ่ม และระดับองค์กร โดยไม่ได้ผูกขาด 
อยู่ที่คนใดคนหนึ่งหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งในการบริหารจัดการชุมชนแบบเชิงซ้อนจึงมีกลุ่มและองค์กร   
ที่เข้ามาเกี่ยวข้องทั้งสถาบันท้องถิ่นหน่วยงานรัฐบาลในระดับชาติ องค์การระหว่างประเทศ องค์การ
พัฒนาเอกชนรวมถึงสมาคมเอกชนต่าง ๆ (Anderson and Ostrom, 2007) 
  การจัดการร่วมกัน หมายถึง การใช้อ านาจร่วมกัน (Shared Power) ระหว่างรัฐกับชุมชน
ท้องถ่ินหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการบริหารจัดการทรัพยากรโดยเชื่อว่าการจัดการทรัพยากรนั้นเป็น
สิทธิอันชอบธรรมของประชาชนที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมและมีส่วนในการรับผิดชอบกระบวนการ
ตัดสินใจ (Carlson & Berkes, 2005) 
  กล่าวโดยสรุปในท้ายสุดแล้ว ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์, ชัยณรงค์ เครือนวน และจิตรา   
สมบัติรัตนานันท์ (2561 : 73-74) ได้สรุปทฤษฎีท้องถิ่นนิยมแนวใหม่เกี่ยวกับการกระจายอ านาจไว้
ดังนี้ 
  1. แนวความคิดท้องถ่ินนิยมแนวใหม่มีเป้าหมายหลักในการกระจายอ านาจไม่ใช่เพียงเพื่อ
จัดบริการสาธารณะ แต่มุ่งที่จะให้มีการโอนอ านาจ จากส่วนกลางมาสู่ส่วนย่อยในระดับท้องถิ่นในการ
ตัดสินใจเกี่ยวกับงานสาธารณะในรูปแบบเครือข่ายชุมชนในการบริหารจัดการสาธารณะ 
(Networked Community Governance) ที่มีภาคีมาจากทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคสังคมใน
รูปแบบอาสาสมัคร  
  2. แนวคิดท้องถิ่นนิยมแนวใหม่จึงมีทัศนคติเห็นด้วยอย่างยิ่งกับความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นและการมีส่วนร่วมของพลเมือง ดังนั้นท้องถิ่นนิยมแนวใหม่จึงให้ความส าคัญกับความเป็น
อิสระของท้องถิ่นเช่นเดียวกันแนวคิดท้องถิ่นนิยมแนวเก่า 
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  3. ทัศนคติที่มีต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบใหม่พบว่าแนวคิด
ดังกล่าวจึงเห็นด้วยอย่างยิ่งกับการมีส่วนร่วมของประชาชนเนื่องจากในสถานการณ์ปัจจุบันนั้น
องค์การขนาดใหญ่แบบราชการที่มีการแบ่งงานออกเป็นฝ่ายและแผนกอย่างซับซ้อน ขึ้นตรงต่อกัน
ตามสายการบังคับบัญชา และท างานภายใต้ระเบียบข้อบังคับที่เป็นทางการอันซับซ้อนนั้น ก่อให้เกิด
การท างานที่ล่าช้า ยึดติดในวิธีการ ไม่เกิดความคิดสร้างสรรค์ ไม่เกิดการเรียนรู้ ไม่เกิดนวัตกรรม 
ปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมไม่ได้ และไม่อยู่ในสถานะที่จะแข่งขันในตลาดได้ ด้วย
เหตุนี้จึงเกิดการเสนอแนวคิดในการปฏิรูประบบราชการอย่างจริงจัง การปฏิรูปดังกล่าวจะท าให้พื้นที่
ในการด าเนินงานและการให้บริการสาธารณะของภาครัฐหดแคบลง ในขณะที่ท าให้เกิดพื้นที่ว่าง
ส าหรับให้ภาคธุรกิจ ภาคประชาสังคม และชุมชนต่าง ๆ ได้เข้ามามีส่วนร่วมในฐานะที่เป็นภาคี     
เพื่อแบ่งเบาภาระของรัฐในการให้บริการสาธารณะ  
  4. กลไกหลักในการจัดบริการสาธารณะในทัศนะของท้องถิ่นนิยมแนวใหม่ถือว่าควรเป็น
กลไกเครือข่ายแบบพหุภาคีที่มีการนิยามความต้องการบริการสาธารณะด้วยตัวเองตามแนวคิด      
การจัดการคุณค่าทางสาธารณะที่กล่าวมาแล้วข้างต้นเหตุผลที่ให้ความส าคัญต่อกลไกดังกล่าว              
ก็เนื่องจากสถานการณ์ที่ผ่านมามีการพัฒนาความเข้มแข็งของภาคประชาสังคมโดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในช่วงประมาณ 20 ปีที่ผ่านมานี้ ทั้งองค์การพัฒนาเอกชน เครือข่ายองค์กรชาวบ้าน กลุ่มวิสาหกิจ
ชุมชน และกลุ่มผลประโยชน์ทางวิชาชีพต่าง ๆ ต่างก็ต้องการเป็นผู้กระท าการที่กระตือรือร้นโดย
พยายามเข้าร่วมเป็นภาคีกับรัฐในการพัฒนาด้านต่าง ๆ ทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง วัฒนธรรม 
และสิ่งแวดล้อม ทั้งในระดับชุมชน ท้องถิ่น และระดับภูมิภาค 
  5. กลไกหลักทางการเมืองที่สนับสนุนแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบใหม่เป็นระบบอ านาจ     
การตัดสินใจหลายศูนย์ (Polycentric System) ระบบดังกล่าวเป็นแนวคิดที่เกี่ยวกับการก าหนด
นโยบายที่ระบุถึงความสัมพันธ์ระหว่างผู้มีอ านาจหลายระดับชั้นกับอ านาจของศาลที่ทับซ้อนอยู่           
ซึ่งอาจนิยามได้ว่า เป็นลักษณะเชิงโครงสร้างของระบบสังคมที่มีศูนย์กลางการตัดสินใจหลาย ๆ ศูนย์
โดยแต่ละศูนย์ก็จะมีสิทธิที่เป็นอิสระและมีข้อจ ากัดในเวลาเดียวกันพร้อมทั้งทุกศูนย์อ านาจจะต้อง
ด าเนินการภายใต้ชุดของกฎกติกาชุดเดียวกันที่ครอบอยู่  (Aligica and Tarko, 2012) ดังนั้น         
ในกระบวนการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นในรูปแบบการโอนอ านาจ ซึ่งเป็นโอนอ านาจและทรัพยากร
จากส่วนกลางไปสู่นักบริหารจัดการท้องถิ่นจ าเป็นที่จะต้องมีกลไกหลักทางการเมืองที่เน้นการตัดสินใจ
ร่วมกันระหว่างกลไกชุมชนแบบเครือข่ายชุมชนจัดการตนเองกับกลไกทางการปกครองเนื่องจาก
ชุมชนท้องถิ่นและรัฐบาลจะต้องมีส่วนร่วมในการตัดสินใจเกี่ยวกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ การเมือง 
และสังคม  
 
2.2 งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
  จากการส ารวจองค์ความรู้ที่เกี่ยวข้องกับดุษฎีนิพนธ์เรื่องตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่น
แนวใหม:่ กรณีศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันออก พบว่ามีงานวิจัยที่เกี่ยวข้องโดยตรง
กับการศึกษาส านักคิดหรือทฤษฎีกระจายอ านาจในประเทศไทย 3 เรื่องที่ส าคัญ คือ 
  ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล (2555) ในงานวิจัยเรื่อง การปฏิรูปการกระจายอ านาจและการจัดการ
ปกครองท้องถิ่น งานวิจัยชิ้นนี้ได้ชี้ให้เห็นถึงข้อถกเถียงเกี่ยวกับการกระจายอ านาจในประเทศไทย
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ระหว่างส านักวัฒนธรรมชุมชนกับส านักกฎหมายและสถาบันการเมือง ส านักคิดแบบวัฒนธรรมชุมชน
เชื่อว่าชุมชนมีวัฒนธรรมของตนเอง ซึ่งวัฒนธรรมชุมชนเป็นสิ่งที่เพิ่มคุณค่าความเป็นคนแก่ชุมชน
อย่างผสมกลมกลืนอีกทั้งยังเป็นพลังในการพัฒนาชุมชนที่ส าคัญที่สุด ตัวแทนของส านักนี้ ได้แก่ 
ประเวศ วะสี, ฉัตรทิพย์ นาถสุภา และนิพจน์ เทียนวิหาร เป็นต้น ในอีกมุมมองหน่ึงของส านักคิดแบบ
กฎหมายและสถาบันการเมือง เชื่อว่าการกระจายอ านาจ หมายถึง กระบวนการกระจายอ านาจจาก
โครงสร้างราชการส่วนกลางสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความเข้มเข็งสามารถกระท าได้โดยใช้
กลไกทางรัฐธรรมนูญ กฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องประเด็นที่สองเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและ
ท้องถิ่นที่ผู้วิจัยวิเคราะห์ให้เห็นการก าหนดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน การจัดแบ่งภารกิจ
ระหว่างราชการส่วนต่าง ๆ กระบวนการก ากับดูแล ประเด็นที่สามเกี่ยวกับโครงสร้างของการจัดการ
ปกครองท้องถิ่นได้วิเคราะห์ให้เห็นถึงข้อถกเถียงเกี่ยวกับโครงสร้างภายนอกและภายในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ประเด็นสุดท้ายเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในระดับ
ท้องถิ่นผู้วิจัยได้วิเคราะห์ให้เห็นถึงสภาพปัญหาของการมีส่วนร่วมผ่านกระบวนการเลือกตั้งผู้บริหาร
และสมาชิกสภาท้องถิ่น การมีส่วนร่วมในการบริหารงานท้องถิ่นผ่านกระบวนการต่าง  ๆ ที่กฎหมาย
และระเบียบได้ก าหนดเอาไว้ 
  วสันต์ เหลืองประภัสร์ (2556) ในงานวิจัยเรื่อง การศึกษาข้อเสนอการถ่ายโอนภารกิจ     
ในการจัดบริการสาธารณะให้ภาคประชาสังคม ชุมชน งานวิจัยชิ้นนี้ผู้วิจัยพยายามวิเคราะห์ให้เห็นว่า
ภารกิจ/ภาระ งานของหน่วยงานภาครัฐที่สามารถเปิดให้องค์กรภาคประชาสังคมชุมชนเข้ามาร่วม
จัดบริการสาธารณะได้ผู้เขียนได้สร้างข้อเสนอแนะในเชิงหลักการที่อาจน ามาเป็นยุทธศาสตร์เพื่อการ
ปฏิรูปเป็น 5 ยุทธศาสตร์ คือ หนึ่ง การจัดแบ่งบทบาทและอ านาจหน้าที่ที่เหมาะสมระหว่างราชการ
ส่วนกลาง ภูมิภาคและท้องถิ่น สอง การทบทวนและปรับโครงสร้างราชการบริหารส่วนกลาง สาม   
การก าหนดให้ชัดเจนถึงบทบาทของราชการบริหารส่วนกลาง สี่  การก าหนดให้ชัดเจนถึงบทบาทของ
ราชการส่วนภูมิภาค และห้า การก าหนดให้ชัดเจนถึงบทบาทของราชการส่วนท้องถิ่น นอกจากนี้ยังมี
ข้อเสนอในทางปฏิบัติอีกหลาย ๆ ด้าน เช่น ภารกิจด้านการใช้อ านาจในทางการปกครองและจัด
ระเบียบสังคมควรก าหนดให้เป็นภารกิจร่วม (Share Functions) ภารกิจด้านยุทธศาสตร์การพัฒนา
ประเทศพึงก าหนดให้เป็นภารกิจหลักของรัฐราชการส่วนท้องถิ่นจะต้องเป็นศูนย์กลางการบริการ
ประชาชน ในระดับพื้นที่ราชการส่วนภูมิภาคจะต้องเป็นหน่วยงานหลักในการประสานงานขับเคลื่อน 
ยุทธศาสตร์ชาติในระดับพื้นที่เป็นต้น  
  ชัยยนต์  ประดิษฐศิลป์ , ชัยณรงค์  เครือนวน  และจิตรา สมบัติรัตนานันท์  (2561)            
ในงานวิจัยเรื่อง การส ารวจเชิงวิพากษ์เกี่ยวกับองค์ความรู้ด้านการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินในประเทศ
ไทย สถานภาพองค์ความรู้ทางด้านทฤษฎีพบว่า มีแนวคิดเชิงทฤษฎีเกี่ยวกับการกระจายอ านาจใน
ประเทศไทยปัจจุบันทั้งหมด 5 แนวคิดคือ แนวคิดท้องถิ่นนิยมกระแสหลัก แนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบ
ใหม่ แนวคิดท้องถิ่นนิยมทวนกระแส แนวคิดทฤษฎีการเลือกสาธารณะ และแนวคิดระดมมวลชนมี
ส่วนร่วม โดยแนวคิดท้องถ่ินนิยมกระแสหลักเมื่อพิจารณาในเชิงปริมาณของงานวิจัยและเอกสารทาง
วิชาการมีจ านวนถึง 1,516 เรื่อง จาก 1,646 เรื่องหรือคิดเป็นร้อยละ 92.1 ประเด็นเชิงทฤษฎีหลัก
ของแนวคิดกระจายอ านาจในประเทศไทยนั้น พบว่า การกระจายอ านาจตามแนวคิดท้องถิ่นนิยม
กระแสหลักเน้นการกระจายสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส าคัญ เนื่องจากแนวคิด ท้องถิ่นนิยม
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กระแสหลักมีพื้นฐานอยู่บนแนวการศึกษาเชิงสถาบัน ทางการเมืองแนวกฎหมายและทางการ 
(Formal-legal Institutional Approach) กรอบการวิเคราะห์แบบรัฐชาติ (Nation State) และ
รากฐานอุดมการณ์ เสรีประชาธิปไตย (Liberal Democracy) สรุปงานวิจัยนี้เสนอแนวคิดท้องถิ่น
นิยมแบบใหม่เน้นการกระจายอ านาจไปสู่องค์กรภาค ประชาสังคมท้องถ่ินเป็นหลักไม่ว่าจะเป็นชุมชน 
ชมรม สมาคม หรือมูลนิธิหรือเครือข่ายที่เป็นอิสระจากอ านาจรัฐแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบใหม่มี
พื้นฐานอยู่บนกรอบการวิเคราะห์รัฐหลังรัฐชาติ (Post-nation State) และทฤษฎีการเมืองพหุนิยม
แบบอังกฤษ (English Political Pluralism) ที่มองอ านาจสาธารณะกระจายอยู่หลายศูนย์ในสังคม 
แนวคิดท้องถิ่นนิยมทวนกระแสเน้นการกระจายอ านาจสู่ชุมชนท้องถิ่นของแนวคิดวัฒนธรรมชุมชน
เนื่องจากแนวคิดท้องถิ่นนิยมทวนกระแสมีพื้นฐานอยู่บนอุดมการณ์อนาธิปัตย์นิยม (Anarchism) 
และแนวการศึกษาเชิงประวัติศาสตร์โดยใช้ทฤษฎีวิถีการผลิตแบบเอเซียซึ่งมีท่าทีต่อต้านรัฐ และให้
ความส าคัญกับชุมชนปกครองตนเองที่มีลักษณะโรแมนติก (Romantic Notion of Community) 
นอกจากนี้งานวิจัยยังพบอีกว่าทฤษฎีทางเลือกสาธารณะเห็นว่าการกระจายอ านาจที่แท้จริงต้องเป็น
การกระจายการตัดสินใจให้แก่ปัจเจกชน ผู้บริโภคเป็นส าคัญ เนื่องจากทฤษฎีการเลือกสาธารณะมี
พื้นฐานของเสรีนิยมทางเศรษฐกิจของอุดมการณ์ เสรีนิยมใหม่สุดท้ายการกระจายอ านาจตามแนวคิด
ระดมมวลชนมีส่วนร่วมเน้นให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนผู้ด้อยโอกาสในสังคม
เนื่องจากแนวคิดดังกล่าวมีรากฐานมาจากอุดมการณ์สังคมนิยมที่มุ่งสร้างระบบสั งคมนิยมท้องถิ่น 
(Local Socialism) โดยความพยายามที่จะพัฒนารัฐท้องถิ่น (Local State) ให้มีประชาธิปไตยแบบมี
ส่วนร่วม (Participatory Democracy) เป็นหลัก  
  ส่วนผลการศึกษาเกี่ยวกับวิพากษ์ พบว่า แนวคิดท้องถิ่นนิยมกระแสหลักพบว่า ทฤษฎีนี้
มองอ านาจสาธารณะแบบเอกนิยม (Monism) และเห็นถึงความเปราะบางของระบอบและอุดมการณ์
เสรีนิยมประชาธิปไตยในการปกครองท้องถิ่น ดังนั้น จึงได้เสนอประเด็นการวิจัยหลักเกี่ยวกับ       
การกระจายอ านาจที่จะช่วยพัฒนาองค์ความรู้ของแนวคิดท้องถิ่นนิยมกระแสหลักในอนาคต ว่าควร
เป็นประเด็นเกี่ยวกับการออกแบบสถาบัน (Institutional Design) ทางการปกครองโดยแบ่งออกเป็น
หัวข้อวิจัยที่ส าคัญคือ เครื่องมือที่เหมาะสมของรัฐในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รูปแบบและกลไกในการสร้างธรรมาภิบาลในการเลือกตั้งและการบริหารปกครองท้องถ่ิน การยุบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามแนวสหวิทยาการในมิติเชิงเศรษฐศาสตร์ภูมิสังคม และภูมิรัฐศาสตร์ 
การก าหนดขอบเขตที่เหมาะสมเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบขององค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่น การจัดวางความสัมพันธ์ที่เหมาะสมระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วยงาน
ภาครัฐอื่น ๆ ความร่วมมือในการจัดท าภารกิจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับภาคเอกชนและ
ภาคชุมชน ความเป็นอิสระท้องถิ่นกับการจัดระบบบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ส่วนวิธีวิทยาหลักในการขับเคลื่อนการวิจัยเกี่ยวกับประเด็นการออกแบบสถาบันการปกครองของ
แนวคิดท้องถิ่นนิยมกระแสหลัก ในอนาคตควรเน้นวิธีวิทยาการถอดบทเรียน (Lesson-learned 
Methodology) และการวิจัยและพัฒนา (Research and Development = R&D) เน่ืองจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันต้องการความรู้เพื่อน าไปใช้ประโยชน์จริงจากการวิจัยเชิงประยุกต์ 
ดังนั้น การถอดบทเรียนเป็นการวิจัยเชิงประยุกต์ที่มุ่ง เน้นความรู้ที่ได้จากการประเมินโครงการ       
มายกระดับมาเป็นบทเรียนเพื่อยกระดับการใช้ประโยชน์ส าหรับวางแผนโครงการในอนาคต ส่วนการ
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วิจัยและพัฒนาเป็นการวิจัยเชิงประยุกต์ในแนวการ วิจัยเชิงปฏิบัติการโดยการศึกษาจากโครงการ    
น าร่อง (Pilot Project) และน าผลที่ได้ขยายการใช้ในวงกว้างต่อไป  
  ในส่วนการวิพากษ์ของแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบใหม่พบว่า ทฤษฎีนี้วิพากษ์จุดอ่อนในทาง
ทฤษฎีของแนวคิดระบบบริหารจัดการงานสาธารณะโดยเครือข่ายชุมชน (Networked Community 
Governance) และปัญหาการสร้างท้องถิ่นปกครองตนเอง (Self-governance) ในสังคมไทย ผู้วิจัย
จึงได้เสนอประเด็นการวิจัย และวิธีวิทยาการวิจัยหลักเพื่อพัฒนาองค์ความรู้ของส านักคิดท้องถ่ินนิยม
แบบใหม่ในอนาคต ดังนั้น ประเด็นวิจัยหลักที่จะน าไปสู่การพัฒนาองค์ความรู้เกี่ยวกับการกระจาย
อ านาจของแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบใหม่ควรเป็นประเด็นเกี่ยวกับการสร้างระบบบริหารจัดการงาน
สาธารณะโดยเครือข่ายชุมชนซึ่ง อาจแบ่งเป็นหัวข้อวิจัยที่ส าคัญ คือ ก. หัวข้อการสร้างอุดมการณ์
ประชาสังคมในประเทศไทย ข. หัวข้อพลเมืองศึกษา (Civic Education) ที่เหมาะสมกับการสร้าง
พลเมืองในระบอบประชาธิปไตย ค. หัวข้ออุปสรรคทางด้านวัฒนธรรมกับการสร้างกลุ่มประชาสังคม
ในประเทศไทย ง. หัวข้อการปรับปรุงกฎหมายที่ส่งเสริมบทบาทของกลุ่มประชาสังคม  จ. หัวข้อ
ยุทธศาสตร์การเชื่อมร้อยกลุ่มองค์กรชุมชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน  กระบวนการกระจาย
อ านาจ ส่วนวิธีวิทยาการวิจัยในการขับเคลื่อนประเด็นวิจัยเกี่ยวกับการสร้างระบบการบริหาร     
จัดการงาน สาธารณะโดยเครือข่ายชุมชนของแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบใหม่ในอนาคตควรใช้การวิจัย   
เชิงปฏิบัติการแบบมีส่วนร่วม (Participatory Action Research = PAR) โดยการไตร่ตรองสาธารณะ 
(Public Deliberation) ซึ่งจะน าไปสู่การสร้างความเป็นพลเมืองและกลุ่มประชาสังคม  
  นอกจากนี้แล้ว การวิพากษ์แนวคิดท้องถิ่นนิยมทวนกระแสจากการวิพากษ์พบว่า ทฤษฎีนี้มี
ปัญหาของมโนทัศน์เกี่ยวกับชุมชนท้องถิ่นเป็นการอธิบายชุมชนท้องถิ่นในอดีตมากกว่าการท าความ
เข้าใจชุมชนท้องถิ่นในปัจจุบัน รวมถึงการมองชุมชนว่าเป็นเอกภาพเป็นปึกแผ่นจนไม่เห็นภาพของ
ความขัดแย้งต่อสู้ นอกจากนี้ยังประสบกับปัญหาการใช้ชุมชนท้องถิ่นเป็นกลไกหลักในการขับเคลื่อน
การกระจายอ านาจ รวมถึงการน าเสนอท้องถิ่นในอุดมคติในรูปแบบยูโธเปียเกินไป ผู้วิจัยจึงได้เสนอ
ประเด็นการวิจัยและวิธีวิทยาการวิจัยหลักเพื่อพัฒนาองค์ความรู้ของส านักแนวคิดท้องถิ่นนิยม    
ทวนกระแสในอนาคตดังนี้ ในการพัฒนาองค์ความรู้เกี่ยวกับการกระจายอ านาจของแนวคิดท้องถิ่น
นิยมทวนกระแสนั้น ประเด็นการวิจัยหรือโจทย์การวิจัยหลักที่จะช่วยให้ชุมชนท้องถิ่นสามารถมีพลัง
รับมือกับแรงกดดันจากรัฐ ระบบทุนนิยมและโลกาภิวัตน์รวมถึงการพึ่งตนเองได้นั้น ควรเป็นเรื่องการ
เสริมสร้างสมรรถนะของชุมชน (Community Capacity) ในฐานะกลไกท้องถิ่นในการรับมือกับ
กระแสโลกาภิวัตน์ในปัจจุบัน  
  ส่วนสมรรถนะของชุมชนในที่นี้หมายถึง ความสามารถของชุมชนที่จะค้นหาศักยภาพของ
ตนเอง ทางด้านเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และสิ่งแวดล้อมทางธรรมชาติรวมถึงมีการระดมศักยภาพ
เหล่านี้มาสู่กระบวนการพัฒนา เพื่อก่อให้เกิดการพึ่งตนเองและความยั่งยืนแก่ชุมชนท้องถิ่น แนวคิด
สมรรถนะของชุมชนนี้ครอบคลุมไปถึงเรื่องความสามารถของชุมชนทางด้านความรู้ภูมิปัญญาพื้นบ้าน 
และความสามารถของทรัพยากรมนุษย์ ความสามารถในการปรับปรุงสถาบันหรือสร้างสถาบันใหม่ ๆ 
ขึ้นมา รวมทั้งความสามารถในการบริหารจัดการเพื่อให้เกิดความยั่งยืนเชิงบูรณาการที่อยู่บนพื้นฐาน
ของระบบนิเวศชุมชน การสร้างสมรรถนะของชุมชนควรมีหัวข้อการวิจัยที่ส าคัญ ดังนี้ (1) ภูมิปัญญา
ท้องถิ่นกับการสร้างสมรรถนะของชุมชนท้องถิ่น (2) กลไกเชิงสถาบนัของชุมชนกับการสร้างสมรรถนะ
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ของชุมชนท้องถ่ิน (3) การฟื้นฟูระบบนิเวศกับการสร้างสมรรถนะของชุมชนท้องถ่ิน (4) การจัดระบบ
เศรษฐกิจและธุรกิจของชุมชนที่เหมาะสมกับการสร้างสมรรถนะของชุมชนท้องถิ่น ส่วนวิธีวิทยาที่จะ
ช่วยขับเคลื่อนการวิจัยเกี่ยวกับการสร้างสมรรถนะของชุมชนท้องถิ่นนั้น ควรมีการปรับวิธีวิทยาแนว
ประวัติศาสตร์ของฉัตรทิพย์ นาถสุภา ไปสู่เศรษฐศาสตร์การเมืองเชิงวัฒนธรรมและ ทฤษฎีว่าด้วยการ
ปฏิบัติการ (Theory of Practice) ของ ปิ แอร์ บูร์ดิเยอ (Pierre Bourdieu) เพื่อช่วยให้เห็นมิติความ
ขัดแย้งของชุมชนท้องถิ่นในปัจจุบัน รวมถึงการน าเสนอปฏิบัติการจากฐานความรู้ (Praxis) ได้อย่าง 
เป็นรูปธรรม  
  อนึ่ง การวิพากษ์แนวคิดทฤษฎีการเลือกสาธารณะ พบว่า การน าทฤษฎีการเลือกสาธารณะ
มาใช้ในการกระจายอ านาจ มีปัญหาอยู่ที่ความสมเหตุสมผลทางเศรษฐกิจกับโลกแห่งความเป็นจริง 
ปัญหาความต้องการที่หลากหลายปัจเจกชนกับการไม่สามารถจัดบริการสาธารณะที่หลากหลาย
รวมถึงบทบาทของภาคเอกชนที่จ ากัดอยู่เฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ ดังนั้นผู้วิจัย
เห็นว่าควรมีประเด็นการวิจัยต่อเนื่องเพื่อพัฒนาองค์วามรู้เกี่ยวกับการปฏิรูปการคลังท้องถิ่นของ
แนวคิดทฤษฎีการเลือกสาธารณะควรเน้นการกระจายอ านาจการคลังท้องถิ่นเพื่อองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นมีความเป็นอิสระอย่างแท้จริง ในเชิงรายได้อันจะน าไปสู่ความเป็นอิสระของท้องถิ่น (Local 
Autonomy) ประเด็นการวิจัยเกี่ยวกับการคลังท้องถิ่นดังกล่าวสามารถพิจารณาเป็นหัวข้อวิจัย
ออกเป็น 4 มิติคือ รายได้ รายจ่าย เงินอุดหนุน และการกู้ยืม ดังนี้ 1) หัวข้อการก าหนดรายจ่ายของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับรูปแบบการถ่ายโอนโดยจ าแนก ภารกิจ (Unbundle) 2) หัวข้อ      
การเพิ่มแหล่งรายได้รูปแบบใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 3) หัวข้อปัญหาแรงงานต่างชาติกับ
หลักการค านวณการให้เงินอุดหนุนแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 4) หัวข้อการกู้เงินเพื่อการลงทุน
ขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น  
  ส าหรับการวิพากษ์แนวคิดระดมมวลชน เป็นแนวคิดที่พบว่ายังคงเป็นข้อเสนอการกระจาย
อ านาจที่ยังไม่ตกผลึกเป็นระบบนักรวมถึงปัญหาศักยภาพของสภาองค์กรชุมชนในการระดมมวลชน 
ในการพัฒนาองค์ความรู้ โดยแนวคิดนี้ควรก าหนดประเด็นโดยใช้ทฤษฎีมาร์กซิสต์ใหม่ (New 
Maxism) เกี่ยวกับการกระจายอ านาจร่วมสมัย นั่นก็คือ แนวคิดการพัฒนาระบบบริหารจัดการแบบมี
ส่วนร่วม (Empowered Participatory Governance) ซึ่งจะเป็นการสร้างแนวทางให้ประชาชน
ระดับรากหญ้าเข้าไปมีส่วนร่วมต่อการน าเสนอนโยบายที่กระทบต่อชีวิตของประชาชนโดยตรง ทั้งนี้
ต้องพึ่งพิงความผูกพันและความสามารถของประชาชนระดับรากหญ้าเพื่อตัดสินใจอย่างมีเหตุผลหรือ
อีกนัยหนึ่งจะกล่าวได้ว่าเป็นปฏิบัติการประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือก็ว่าได้ (Deliberative 
Democratic Practice) 
  จากการศึกษาทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการศึกษา ทั้งในแง่มุมของทฤษฎีหรือ
แนวคิดจากส านักคิดการกระจายอ านาจทั้งสามวรรณกรรมข้างต้น สามารถสรุปได้ว่า แนวคิดส านัก
กระแสหลักที่มีทัศนะมุมมองเกี่ยวกับการกระจายอ านาจของประเทศไทยในปัจจุบันนั้น มีลักษณะเป็น
แนวคิดท้องถ่ินนิยมแบบเก่า หรือดังที่ ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์ (2555) เรียกว่าส านักกฎหมาย และสถาบัน
ทางการเมือง หรือดังที่ วสันต์ เหลืองประภัสร์ (2556) เรียกว่าเป็นพหุนิยม อย่างไรก็ดี เมื่อได้
วิเคราะห์ถึงพรมแดนความรู้จากผลงานทางวรรณกรรมทั้งสามเรื่องดังกล่าว พบว่ายังมีจุดอ่อนส าคัญ
ทางวิชาการในมิติของการวิจัยเกี่ยวกับจุดอ่อนหรืออุปสรรคของแนวคิดการกระจายอ านาจแบบ
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ท้องถิ่นนิยมแนวเก่า ดังนั้น การศึกษานี้จึงเป็นความพยายามของการมุ่งเน้นเสาะแสวงหาความรู้ใหม่ 
เพื่อเติมเต็มช่องว่างขององค์ความรู้ทางวิชาการดังกล่าว 



บทที่ 3 
วิธีด ำเนินกำรวิจัย 

 
ในการน าเสนอวิธีวิทยาการวิจัยในการศึกษาเรื่อง ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่น      

แนวใหม:่ กรณีศึกษาองค์กรปกครองท้องถิ่นภาคตะวันออก วิธีวิทยาการวิจัยใน 3 ระดับด้วยกันคือ 
3.1 แนวทางในการวิจัย (Methodological Approach) 
3.2 วิธีการวิจัย (Research Methods) 
3.3 เทคนิคการวิจัย (Research Technique) 

 
3.1 แนวทำงในกำรวิจัย  

แน วท างก ารวิ จั ย นี้  ผู้ วิ จั ย ใช้ ก ารวิ จั ย แบ บ สห วิ ท ย าก าร แบ บ ข้ าม พ้ น ส าข า 
(Transdisciplinary Research) เป็นการศึกษาแบบองค์รวมที่ตั้งอยู่บนฐานคิดว่าสังคมไม่ได้แยก
ออกเป็นด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และวัฒนธรรมตามสาขาวิชาตั้งแต่เริ่มแรก แล้วหลังจากนั้น 
เราจึงค่อยน าปัจจัยด้านต่าง ๆ ของแต่ละสาขาวิชาดังกล่าวมาผสมผสานในรูปของสหวิทยาการที่กลา่ว
มาข้างต้น แต่การวิจัยข้ามสาขาเป็นการวิเคราะห์ที่มองภาพรวมครอบคลุมทั้งทางด้านเศรษฐกิจ 
สังคม วัฒนธรรม นิเวศวิทยาและการเมืองในฐานะที่เป็นระบบความรู้ที่เป็นหนึ่งเดียวกัน 

คาปร้า ได้ให้ความหมายขององค์รวมไว้ดังนี้ คือ (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์, 2559 : 293) 
“ทัศนะที่ถือว่าความเป็นจริงทั้งหมดของสิ่งใดย่อมมีคุณสมบัติส าคัญเฉพาะตนไป ซึ่งไม่

สามารถเข้าใจได้โดยการแยกสิ่งนั้นออกเป็นส่วนย่อย ๆ นั้นมารวมกัน ก็ไม่สามารถเทียบความหมาย
หรือความส าคัญของคุณสมบัติขององค์รวมเดิมได้” ผู้ที่สนับสนุนการศึกษาแบบองค์รวม มีความเห็น
ว่าการศึกษาวิทยาศาสตร์ตามแบบประเพณีนิยม (Orthodox Science) มีลักษณะเป็นวิทยาศาสตร์
แบบลดทอน (Reductionist Science) คือ มีแนวโน้มที่จะแบ่งระบบออกเป็นส่วนย่อย ๆ ก่อนที่จะ
ท าการศึกษาคุณสมบัติของส่วนย่อยเหล่านั้นเพื่อวัตถุประสงค์ในการท าความเข้าใจระบบทั้งระบบ 
พวกเขามีความเห็นว่าระบบทั้งระบบมีความแตกต่างในเชิงคุณภาพกับผลบวกของความเข้าใจใน  
ชิ้นส่วนย่อยทั้งหมดรวมเข้าด้วยกัน ดังนั้นความแตกต่างที่ส าคัญจึงไม่ใช่อยู่ที่ปัญหาหรือเรื่องที่
คัดเลือกขึ้นมาศึกษา แต่ขึ้นอยู่กับวิธีการศึกษา (Method) และฐานคติ (Assumption) ที่อยู่เบื้องหลัง
วิธีวิทยานั้น ๆ การศึกษาแบบองค์รวมเป็นกรอบแนวคิดหนึ่งที่ ใช้ในการศึกษาระบบที่มีความ
สลับซับซ้อน ซึ่งประกอบด้วยฐานคติที่ส าคัญ 2 ประการคือ (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์, 2559 : 293-
294) 

1. เป็นวิธีการศึกษาที่อาจเรียกได้ว่า “จากองค์รวมไปสู่ส่วนย่อย” (Whole to Parts) ซึ่งจะ
เน้นการสังเกตการณ์แบบอย่างต่าง ๆ ที่สัมพันธ์กันในลักษณะของระบบนิเวศก่อนที่จะท าการศึกษา
ชิ้นส่วนย่อยของแบบอย่างเหล่านั้น  

2. ปฏิเสธความคิดที่ว่านักวิทยาศาสตร์ไม่ใช่ผู้สังเกตการณ์ที่ไม่มีส่วนร่วมหรือไม่มีผลใด  ๆ 
ต่อจักรวาลที่อยู่ภายนอกตัวเขา ทั้งนี้เพราะไม่มีความจริงใดที่มีลักษณะเป็นภววิสัย ปัจเจกบุคคล   
ล้วนมีความสัมพันธ์เชิงโต้ตอบและมีส่วนร่วมกับธรรมชาติอยู่ตลอดเวลา และสิ่งที่ผู้สังเกตการณ์ให้แก่



35 
 

กระบวนการนี้เป็นสิ่งที่มีคุณค่า มีผู้เห็นว่าสาขาวิชาการวิจัยที่มีศักยภาพที่จะเป็นศาสตร์แบบองค์รวม
จะมีคุณสมบัติร่วมกัน 3 ประการคือ (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์, 2559 : 294) 

2.1 มีลักษณะเป็นสหวิทยาการ 
2.2 มีความสนใจศึกษาพฤติกรรมของระบบที่มีความสลับซับซ้อน 
2.3 มีความตระหนักถึงข้อมูลป้อนกลับ (Feedback) ภายในระบบในฐานะที่ เป็น

องค์ประกอบที่ส าคัญในการท าความเข้าใจพฤติกรรมของระบบเหล่านั้น   
 
3.2 วิธีกำรวิจัย  

วิธีการวิจัยครั้งนี้ เป็นการใช้วิธีการวิจัยในเชิงคุณภาพ โดยมีวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพใน        
3 รูปแบบด้วยกันคือ 

1. การวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) 
2. การวิจัยแนวกรณีศึกษา (Case-Study Methodology) 
3. วิธีวิทยาการถอดบทเรียน (Lesson-learned Methodology) 
 
1. การวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) ในการวิจัยเชิงเอกสารจะใช้เอกสารทั้ง

ในระดับมหภาคและระดับจุลภาคโดยแบ่งเอกสารออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ คือ 
1.1 เอกสารชั้นต้น ได้แก่ เอกสารที่เป็นข้อมูลดิบที่ยังไม่ได้มีการวิเคราะห์ออกมา เช่น

รายงานการประชุม สถิติของหน่วยงาน เอกสารราชการ เป็นต้น 
1.2 เอกสารชั้นรอง ได้แก่ เอกสารที่มีการวิเคราะห์ข้อมูลออกมาเป็นรูปเล่ม เช่น 

รายงานการวิจัย วิทยานิพนธ์ ดุษฎีนิพนธ์ เป็นต้น  
1.3 เอกสารชั้นที่สาม ได้แก่ เอกสารที่ใช้เป็นแหล่งอ้างอิง เช่น ราชกิจจานุเบกษา          

เป็นต้น 
2. การวิจัยแนวกรณีศึกษา (Case-Study Methodology) การวิจัยแบบกรณีศึกษาเป็น

การศึกษาที่มุ่งเจาะลึกสาระในรายละเอียดตลอดช่วงเวลาของกรณีใดกรณีหนึ่งเกี่ยวกับปัจเจกชน 
หนึ่งคน กลุ่มหนึ่งกลุ่ม องค์การหนึ่งองค์การ ขบวนการทางสังคมหนึ่งขบวนการ เหตุการณ์หรือพื้นที่
ใดพื้นที่หนึ่ง วิธีวิทยาการวิจัยกรณีศึกษามีประโยชน์เนื่องจากเป็นการศึกษาที่ช่วยเชื่อมโยงข้อมูลใน
ระดับจุลภาคไปสู่ระดับมหภาค โดยอาศัยตรรกะในเชิงอุปนัย ( Inductive Logic) คือการสรุปจาก
รูปธรรมที่เป็นลักษณะเฉพาะไปสู่ข้อสรุปนามธรรมทั่วไป (อุทุมพร จามรมาร, 2540 : 249-257 ; 
John W. Creswell, 2007 : 73-76) 

การเลือกกรณีศึกษาในรายงานวิจัยนี้ จะใช้แนวคิดการเลือกตัวอย่างในเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Sampling) มาเป็นหลัก การเลือกตัวอย่างเชิงคุณภาพตามตรรกะของกรณีศึกษาที่เป็น
ตัวอย่างแบบเจาะจง (Purposive or Purposeful Sampling) กล่าวคือ เป็นการเลือกกรณีศึกษาที่ให้
ข้ อ มู ลม ากพ อส าห รับ ก ารศึ กษ าใน เชิ งลึ ก  ( Information-rich for Case Study In-depth)              
ซึ่งหมายความว่าเป็นกรณีศึกษาที่ผู้วิจัยสามารถเรียนรู้ประเด็นต่าง ๆ ที่มีความส าคัญต่อวัตถุประสงค์
การวิจัย การเลือกตัวอย่างเชิงคุณภาพแตกต่างจากตรรกะในการก าหนดตัวอย่างเชิงปริมาณ 
(Quantitative Sampling) ที่มุ่งเลือกตัวอย่างให้มีความเป็นตัวแทนของประชากร (Representative 



36 
 

of the Population) โดยใช้การสุ่มตัวอย่าง (Random  of Probability Sampling) เพื่ออนุมาน
จากกลุ่มตั วอย่ าง (Sample) ไปสู่ประชากรที่ กว้างขึ้น  (Patton, 1990 : 169; Teddlie and 
Tashakkori, 2009 : 179) 
   ส าหรับการวิจัยนี้ผู้วิจัยเลือกกรณีศึกษาตัวอย่างขององค์การปกครองท้องถ่ินโดยใช้หลัก
ความแตกต่ างมากที่ สุด  (Maximum Variation Sampling) การเลือกตัวอย่ างให้มีแตกต่ าง
หลากหลายมากที่สุด เป็นการเลือกตัวอย่างที่ต้องการให้เนื้อหามีความแตกต่างกันมากที่สุด เพื่อผู้วิจัย
จะสามารถสรุปเป็นแบบแผนที่มีร่วมกัน (Common Pattern) ภายใต้ความหลากหลาย แต่แผน
ดังกล่าวไม่ใช่เป็นข้อสรุปทั่วไป (Generalization) แบบการวิจัยในเชิงปริมาณ 
   ในดุษฎีนิพนธ์นี้จะอาศัยแนวคิดนโยบายการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นไทย ที่ต้อง
ประกอบไปด้วย เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ส าหรับการเลือกตัวอย่างกรณีศึกษาเป็นการ
เลือกแบบเฉพาะเจาะจง จากองค์การปกครองท้องถิ่นที่เป็นกรณีศึกษาในภาคตะวันออก รวม 2 แห่ง
ได้แก่ เทศบาลต าบลบ้านซ่อง อ าเภอพนมสารคาม จังหวัดฉะเชิงเทรา และองค์การบริหารส่วนต าบล
ทองทับจันทร์ อ าเภออรัญประเทศ จังหวัดปราจีนบุรี 
   องค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์ อ าเภออรัญประเทศ จังหวัดสระแก้ว เป็น
กรณีศึกษาที่สะท้อนให้เห็นเป็นตัวแทนของการจัดการปกครองท้องถิ่นตามแนวเศรษฐกิจพอเพียงใน
รูปแบบของ “สภากาแฟ” เนื่องจากการจัดตั้งสภากาแฟดังกล่าวเพื่อเชื่อมร้อยระหว่างองค์กรชุมชน
ต่าง ๆ กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าด้วยกันมาเป็นระยะเวลามากกว่า 10 ปี โดยเริ่มตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2552 จนถึงปัจจุบัน และมีการประชุมสภากาแฟมากกว่า 80 ครั้ง วัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง
สภากาแฟนั้น เป็นการสร้างเครือข่ายผู้น าในต าบลที่ประกอบไปด้วยส่วนการปกครองท้องถิ่ น        
การปกครองท้องที่ องค์กรชุมชนและข้าราชการในต าบล เป็นต้น โดยมีการจัดเป็นเวทีสาธารณะ    
แบบไม่เป็นทางการเพื่อปรึกษาหารือ แลกเปลี่ยนความคิดเห็น ความรู้และประสบการณ์ซึ่งกันและกัน 
รวมตลอดไปจนถึงการประสานงานระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ ในการพัฒนาท้องถิ่น ผู้วิจัยจะใช้
กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนคลองทับจันทร์เป็นคัวแทนในการถอดบทเรียนตัวแบบการจัดการ
ปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ “ตัวแบบการจัดการปกครองแบบมีส่วนร่วม” 
   ในท่วงท านองเดียวกันเทศบาลต าบลบ้านซ่อง อ าเภอพนมสารคาม จังหวัดฉะเชิงเทรา  
เป็นกรณีศึกษาที่มีความโดดเด่นในการอธิบายตัวแบบการจัดการปกครองท้องถ่ินแนวใหม่ ในลักษณะ  
“ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแบบครองคนครองงาน” ลักษณะของตัวแบบดังกล่าวเป็นตัวแบบ
ที่ดีน าไปสู่การเลือกตั้งที่ไม่มีผู้แข่งขันในรูปแบบของการเมืองสมานฉันท์ โดยการอาศัยบุคลิกของผู้น า
ที่คบง่าย อ่อนน้อมถ่อมตนและไม่ฝักใฝ่กลุ่มการเมืองกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง สร้างกระบวนการในการรับรู้
และการตัดสินใจแบบมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นส าคัญ สอดคล้องกับค ากล่าวที่ว่า “คืนอ านาจให้
ชาวบ้าน” ในการสร้างกลไกการบริหารจัดการท้องถิ่น เน้นการสร้างความเข้าใจผ่านผู้น าชุมชน     
การประชาสัมพันธ์ในช่องทางต่าง ๆ และการเปิดเวทีประชาคมอย่างน้อยเดือนละ 1 ครั้ง เพื่อให้
ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและการตัดสินใจ โดยที่เทศบาลได้มอบหมายตัวแทน
เข้าไปร่วมกับการท าเวทีประชาคมทุกครั้ง 
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  3. วิธีวิทยาการถอดบทเรียน (Lesson-learned Methodology)  
   วิธีวิทยาการถอดบทเรียนใช้เพื่อตอบวัตถุประสงค์ 3 ในการศึกษาตัวแบบการจัดการ
ปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ ในเขตภาคตะวันออก มีกระบวนการถอดบทเรียนที่ส าคัญ 3 ขั้นตอน คือ 

3.1 ขั้นการสรุปบทเรียน หมายถึงการสรุปประสบการณ์การปฏิบัติขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินเกี่ยวกับการจัดการปกครองท้องถ่ินรูปแบบที่ดี ที่มีการอาศัยการมีส่วนร่วมในการปกครอง
แบพหุภาคี  

3.2 ขั้นการวิพากษ์บทเรียน เป็นการน าผลสรุปของการถอดบทเรียนมาวิเคราะห์ให้เห็น
ถึงข้อจ ากัดที่เกิดขึ้นจากผลการปฏิบัติการเกี่ยวกับการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ 

3.3 ขั้นการน าเสนอแนะตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ เป็นการสังเคราะห์
ใหม่โดยการเติมเต็มบทเรียนจากศึกษาพัฒนาการและการวิพากษ์ตัวแบบของการปกครองท้องถิ่น  
แนวเก่า เพื่อให้เป็นตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่  ที่คาดว่าจะน าไปปฏิบัติได้ 
(Workable) โดยมีหลักฐานเชิงประจักษ์จากประสบการณ์ 
 
3.3 เทคนิคกำรวิจัย  
  ส าหรับการเทคนิคที่ใช้ในการวิจัยนี้ ผู้วิจัยจะด าเนินการตามวัตถุประสงค์ของการวิจัยซึ่งมี
อยู่ด้วยกัน 3 ประเด็น ดังนี้ 
  ประเด็นที่ 1 การศึกษาพัฒนาการของการจัดการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย 
  การศึกษาในประเด็นที่ 1 นี้ ผู้วิจัยด าเนินการศึกษา วิเคราะห์ พัฒนาการของการจัดการ
ปกครองท้องถิ่นในประเทศไทยตั้งแต่  พ.ศ. 2540 จนถึง พ.ศ. 2563 โดยใช้วิธีการศึกษาเอกสาร                
ที่เกี่ยวข้อง และการบันทึกสรุปผลที่เป็นข้อค้นพบจากการศึกษา เพื่อตอบวัตถุประสงค์ข้อที่ 1 
  ประเด็นที่  2 การวิพากษ์ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่าที่น ามาใช้               
ในประเทศไทย 
  การศึกษาในประเด็นที่ 2 นี้ ผู้วิจัยศึกษาจากการเอกสารที่เกี่ยวข้องทั้งในระดับประเทศ 
และในระดับพื้นที่ รวมถึงการสัมภาษณ์แบบเจาะลึกจากผู้ให้ข้อมูลหลักที่มีความรู้เกี่ยวกับประเด็นนี้
เป็นอย่างดีและการสังเกตการณ์แบบมีส่วนร่วม โดยใช้วิธีการตรวจสอบข้อมูลแบบสามเส้า 
(Triangulation) และการบันทึกสรุปผลที่เป็นข้อค้นพบจากการศึกษา เพื่อตอบวัตถุประสงค์ข้อที่ 2 
  ประเด็นที่  3 การน าเสนอตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ ในบริบท              
ขององค์กรปกครองท้องถิ่นภาคตะวันออก 
  การศึกษาในประเด็นที่ 3 นี้ ผู้วิจัยด าเนินการศึกษาตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่น   
แนวใหม่ในบริบทขององค์กรปกครองท้องถิ่นภาคตะวันออก จากการศึกษาเอกสารงานวิจยัที่เกี่ยวขอ้ง 
ด าเนินการควบคู่ไปกับการสัมภาษณ์แบบเจาะลึกโดยใช้วิธีการตรวจสอบข้อมูลแบบสามเส้ า 
(Triangulation) จากกรณีศึกษาและการบันทึกสรุปผลที่เป็นข้อค้นพบจากการศึกษาที่เป็นตัวแบบ
การจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ที่สอดคล้องกับบริบททางสังคม และเกิดประสิทธิภาพในเชิง     
การน าไปปฏิบัติเพื่อตอบวัตถุประสงค์ข้อที่ 3 
  ส าหรับวิธีการด าเนินการวิจัยและเทคนิคในการวิจัย ที่ผู้วิจัยน ามาใช้กับกระบวนการวิจัยทั้ง 
3 ประเด็นดังกล่าวนั้น สามารถสรุปและน าเสนอเป็นแผนภูมิได้ดังนี้ 
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ประเด็นที่ 1 
การศกึษา

พัฒนาการของ
การจดัการ

ปกครองท้องถิ่น
ในประเทศไทย 

ผู้วิจัยศึกษาวิเคราะห์เอกสาร 
และสรุปผลการศึกษา เพื่อตอบ

วัตถุประสงค์ข้อที่ 1 

องค์ความรู้เกี่ยวกับ
พัฒนาการการ
จัดการปกครอง

ท้องถิ่นของไทยที่มี
มาตั้งแต่สมัยอดีตถึง

ปัจจุบนั 

ประเด็นที ่2 
การวิพากษ์ตัว

แบบการ
ปกครองท้องถิ่น
แนวเก่าที่เคย
น ามาใช้ใน

ประเทศไทย 

ผู้วิจัยศึกษาจากเอกสารที่เกี่ยวข้อง 
ทั้งในระดับประเทศและในระดับ
พื้นที่ รวมถึงการสัมภาษณ์แบบ

เจาะลึก และการสังเกตการณ์โดย
มีการตรวจสอบข้อมูลแบบสามเส้า

จากกรณีศึกษา และสรุปผล
การศกึษาเพื่อตอบวตัถุประสงค์  

ข้อที่ 2 
 

องค์ความรู้เกี่ยวกับ
ตัวแบบการปกครอง

ท้องถิ่นแนวเก่า 
รวมถึงจุดอ่อนของ

ตัวแบบ 

ประเด็นที่ 3 
การศกึษาและ
การน าเสนอตวั
แบบการจัดการ
ปกครองท้องถิ่น
แนวใหม่ในบริบท

ของภาค
ตะวันออก 

ผู้วิจัยศึกษาจากเอกสารที่เกี่ยวข้อง 
ทั้งในระดับประเทศและในระดับ
พื้นที่ รวมถึงการสัมภาษณ์แบบ

เจาะลึก และการสังเกตการณ์โดย
มีการตรวจสอบข้อมูลแบบสามเส้า

จากกรณีศึกษา และสรุปผล
การศกึษา เพื่อตอบวัตถปุระสงค์

ข้อที่ 3 

ตัวแบบการจัดการ
ท้องถิ่นแนวใหม่ที่

เหมาะสมและ
สอดคล้องกับบริบท

ขององค์การ
ปกครองท้องถิ่นใน

ภาคตะวันออก 

ประเด็น วิธีกำรด ำเนินกำรวิจัย ผลที่ได้รับ 
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การศึกษาประเด็นที่ 1 การศึกษาพัฒนาการของการจัดการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย 
เป็นแนวทางการศึกษาที่ผู้วิจัยด าเนินการศึกษา วิเคราะห์ พัฒนาการของการจัดการ

ปกครองท้องถิ่นในประเทศไทยตั้งแต่  พ.ศ. 2540 จนถึงพ.ศ. 2563 โดยใช้วิธีการศึกษาเอกสาร          
ที่เกี่ยวข้องประกอบกับการสัมภาษณ์ประวัติศาสตร์จากค าบอกเล่า (Oral History) และการสัมภาษณ์
กลุ่ม (Group Interview) เพื่อก่อให้เกิดการยืนยันข้อมูล เพื่อให้ได้ข้อมูลเรื่องราวทางประวัติศาสตร์
พัฒนาการของการจัดการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย โดยใช้วิธีการตรวจสอบข้อมูลแบบสามเส้า 
(Triangulation) ในการสัมภาษณ์ประวัติศาสตร์จากค าบอกเล่า และการสัมภาษณ์กลุ่มรวมถึงใช้
วิธีการตรวจสอบข้อมูลจากเอกสารโดยเทคนิคการวิพากษ์หรือประเมินภายนอกควบคู่กับการวิพากษ์
หรือประเมินภายใน และการบันทึกสรุปผลการศึกษา โดยด าเนินการเก็บรวบรวมข้อมูลภายใต้
กระบวนการทั้ งหมด ระหว่างวันที่  1 สิงหาคม 2562 จนถึง วันที่  29 กุมภาพันธ์ 2563 ซึ่งมี
รายละเอียดของการด าเนินการ 3 วิธีการ ดังนี้ 

วิธีการที่ 1 วิธีการศึกษาเอกสาร 
เป็นการศึกษาเอกสารที่เกี่ยวข้องกับพัฒนาการขององค์กรปกครองท้องถิ่น ด าเนินการ

ระหว่างวันที่ 1 สิงหาคม 2562 จนถึง วันที่ 25 มกราคม 2563 
1. การเก็บรวบรวมข้อมูลเอกสาร 

มีข้ันตอนของการศึกษาและการเก็บรวบรวมข้อมูลจากเอกสารที่เกี่ยวข้องทั้งหมด ดังนี้ 
1.1 การศึกษาเอกสาร ต ารา วิทยานิพนธ์และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 ส าหรับวิธีการศึกษาเอกสารที่ผู้วิจัยน ามาใช้กับการวิจัยนี้ ผู้วิจัยด าเนินการศึกษา
ข้อมูลและเก็บรวบรวมด้วยตนเอง ซึ่งเอกสารที่น ามาใช้กับการวิจัยครั้งนี้ ได้แก่ 

 1) เอกสารชั้นต้น (Primary Data) เป็นข้อมูลที่ยังไม่ได้ผ่านการวิเคราะห์ข้อมูลซึ่งจัด
อยู่ในกลุ่มประเภทข้อมูลดิบ เช่น หนังสือพิมพ์ และอินเตอร์เน็ต เป็นต้น 

 2) เอกสารชั้นรอง (Secondary Data) เป็นข้อมูลที่มีการวิเคราะห์ข้อมูลในรูปแบบ    
ต่าง ๆ แล้ว ได้แก่ เอกสารต ารา หนังสือราชการ วิทยานิพนธ์ และข้อมูลทางกายภาพของพื้นที่ รวมถึง
ข้อมูลอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น 

1.2 การวิเคราะห์องค์ความรู้เกี่ยวกับพัฒนาการการจัดการปกครองท้องถิ่นในประเทศ
ไทย ที่มีมาตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบัน  

2. การวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสาร 
ในการวิเคราะห์ข้อมูลที่ผู้วิจัยได้รับมาจากการศึกษาเอกสาร ผู้วิจัยจะท าการวิเคราะห์ 

ในเชิงเนื้อหา (Content Analysis) เป็นหลัก 
วิธีการที่ 2 วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสมัภาษณ์ 
1. การเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์ 

วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์ในงานวิจัยนี้ ใช้การสัมภาษณ์ 2 รูปแบบ 
ได้แก่ สัมภาษณ์แนวประวัติศาสตร์จากค าบอกเล่า และการสัมภาษณ์กลุ่ม ดังนี้ 

1.1  สัมภาษณ์แนวประวัติศาสตร์จากค าบอกเล่า 
เป็นวิธีการเพื่อช่วยให้สามารถรวบรวมประวัติศาสตร์เกี่ยวกับการพัฒนา          

การปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเป็นกระบวนการ โดยอาศัยผู้ให้ข้อมูลหลักจากผู้ที่เคยปฏิบัติงาน        
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ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยุคเริ่มต้นกลุ่มเป้าหมายที่ให้สัมภาษณ์แนวประวัติศาสตร์จาก          
ค าบอกเล่า จ านวน 3 คน ได้แก่ ผู้อาวุโสชุมชน ผู้เคยด ารงต าแหน่งทางการบริหารขององค์กร
ปกครองท้องถิ่น และผู้น าชุมชน เป็นต้น ซึ่งได้มาจากการเลือกแบบเจาะจง (Purposive Sampling) 
การสัมภาษณ์ประวัติศาสตร์จากค าบอกเล่า เกี่ยวกับพัฒนาการของการจัดการปกครองท้องถิ่นในภาค
ตะวันออก ด าเนินการระหว่างวันที่ 15 ธันวาคม 2562 จนถึงวันที่ 25 มกราคม 2563 

1.2  การสัมภาษณ์กลุ่ม 
เพื่อช่วยให้เกิดการตรวจสอบข้อมูลประวัติศาสตร์ซึ่งกันและกัน ทั้งนี้เนื่องจาก    

การสัมภาษณ์ผู้ ให้ข้อมูลหลักซึ่งเป็นผู้สูงอายุ อาจมีข้อจ ากัดในเรื่องของความจ าที่แม่นย าได้           
การสัมภาษณ์กลุ่มจะด าเนินการรวม 1 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มนักการเมืองท้องถิ่น ส าหรับผู้ให้ข้อมูลหลัก 
ในการสัมภาษณ์กลุ่มมาจากการเลือกแบบเจาะจง (Purposive Sampling) การสัมภาษณ์กลุ่มเพื่อ
ยืนยันความถูกต้องของข้อมูลเกี่ยวกับพัฒนาการของการจัดการปกครองท้องถิ่นในภาคตะวันออก     
ในแต่ละยุคสมัยของท้องถิ่น จากความทรงจ าของนักการเมืองรุ่นเก่า ด าเนินการระหว่างวันที่ 15 
ธันวาคม 2562 จนถึง 25 มกราคม 2563 

2. การตรวจสอบข้อมูลจากการสัมภาษณ์ 
ใช้วิธีการตรวจสอบข้อมูลแบบหลากหลาย โดยอาศัยเทคนิคต่าง ๆ ภายใต้เงื่อนไขของ

ความแตกต่างด้านแหล่งข้อมูล สถานที่  และเวลา โดยมีเทคนิคในกระบวนการตรวจสอบข้อมูล         
ที่ส าคัญ ได้แก่ การตรวจสอบด้านแหล่งข้อมูล วิธีการของการตรวจสอบความแตกต่างกันของข้อมูล     
ที่ได้รับมาจากแหล่งต่าง ๆ กันนั้น ผู้ศึกษาจะแสวงหาข้อมูลเรื่องเดียวกันจากหลาย ๆ แหล่งข้อมูล  
โดยใช้แหล่งข้อมูลที่ต่างกัน เช่น การสัมภาษณ์จากผู้ให้ข้อมูลที่หลากหลาย และเอกสารจากหลาย
แหล่ง จากนั้นผู้ศึกษาจะน าข้อมูลที่ได้รับทั้งหมดมาท าการวิเคราะห์เปรียบเทียบเพื่อพิจารณาถึงความ
เหมือนและความแตกต่างกัน กล่าวโดยสรุปคือ เมื่อแหล่งข้อมูลเปลี่ยนไปข้อมูลที่ได้รับมานั้นจะมี
ความเหมือนกันหรือมีความแตกต่างกันอย่างไร 

3. การวิเคราะห์ข้อมูล 
การวิเคราะห์ข้อมูลในงานวิจัยนี้ เป็นการวิเคราะห์ข้อมูลในเชิงคุณภาพ ซึ่งเป็นการ

วิเคราะห์โดยอาศัยการตีความหมาย จากปรากฏการณ์ลักษณะต่าง ๆ ของสังคม โดยอาศัยข้อมูลที่
ได้รับจากการศึกษาเอกสาร การสัมภาษณ์และการสังเกตการณ์ ดังนี้ 

3.1  การวิเคราะห์โดยการแบ่งช่วงเวลา เป็นการแบ่งช่วงเวลา ของพื้นที่ที่ ใช้เป็น
กรณีศึกษา จากนั้นแล้วผู้ศึกษาน ามาก าหนดเป็นบริบททางประวัติศาสตร์ ก่อนที่จะได้มีการน าไปสู่
การวิเคราะห์องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่เกิดขึ้นอยู่ในปัจจุบัน  

3.2  การวิเคราะห์เชิงกระบวนการ ในที่นี้หมายถึงการวิเคราะห์ขั้นตอนของกิจกรรมต่าง ๆ 
ที่มีความเกี่ยวเน่ืองกันในกระบวนการทางการเมือง การปกครอง และการบริหารจัดการท้องถ่ิน เช่น 
กระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชนในการประชุมประชาคมหมู่บ้าน เพื่อก าหนดยุทธศาสตร์และ
ก าหนดแผนพัฒนาท้องถิ่น เป็นต้น 

วิธีการที่ 3 วิธีการบันทึกสรุปผลการศึกษา 
การบันทึกสรุปผลการศึกษาเกี่ยวกับพัฒนาการของการจัดการปกครองท้องถิ่นใน     

ประเทศไทย เพื่อตอบวัตถุประสงค์ข้อที่ 1 ด าเนินการระหว่างวันที่ 1 ถึง 29 กุมภาพันธ์ 2563 
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ประเด็นการศึกษาที่ 2 การวิพากษ์ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถ่ินแนวเก่าที่น ามาใช้ใน
ประเทศไทย 

ผู้วิจัยด าเนินการวิพากษ์จดุอ่อนจุดแข็งของตัวแบบการปกครองท้องถิ่นแนวเก่าที่น ามาใช้ใน
ประเทศไทยโดยการวิพากษ์ดังกล่าวจะเป็นการชี้ให้เห็นจุดอ่อนจุดแข็ง และผลกระทบที่ติดตามมา
ของตัวแบบการปกครองท้องถ่ินแนวเก่าที่น ามาใช้ในประเทศไทยอย่างลุ่มลึก โดยใช้วิธีการศึกษาจาก
การเอกสาร การสัมภาษณ์แบบเจาะลึกจากผู้ให้ข้อมูลหลักที่มีความรู้เกี่ยวกับประเด็นนี้เป็นอย่างดี
และการสังเกตการณ์แบบมีส่วนร่วม โดยใช้วิธีการตรวจสอบข้อมูลแบบสามเส้า (Triangulation) และ
การบันทึกสรุปผลการศึกษา มีวิธีการด าเนินการดังนี้ 

วิธีการที่ 1 วิธีการศึกษาเอกสาร 
การศึกษาเอกสารชั้นต้นและเอกสารชั้นรอง ที่เกี่ยวข้องกับพัฒนาการขององค์กรปกครอง

ท้องถิ่น ด าเนินการระหว่างวันที่ 1 สิงหาคม 2562 ถึง วันที่ 25 มกราคม 2563 
1. การเก็บรวบรวมข้อมูลเอกสาร 

มีข้ันตอนของการศึกษาและการเก็บรวบรวมข้อมูลจากเอกสารที่เกี่ยวข้องทั้งหมด ดังนี้ 
1.1 การศึกษาเอกสาร ต ารา วิทยานิพนธ์และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 ส าหรับวิธีการศึกษาเอกสารที่ผู้วิจัยน ามาใช้กับการวิจัยนี้ ผู้วิจัยด าเนินการศึกษา
ข้อมูลและเก็บรวบรวมด้วยตนเอง ซึ่งเอกสารที่น ามาใช้กับการวิจัยครั้งนี้ ได้แก่ 

 1) เอกสารชั้นต้น เป็นข้อมูลที่ยังไม่ได้ผ่านการวิเคราะห์ข้อมูลซึ่งจัดอยู่ในกลุ่ม
ประเภทข้อมูลดิบ เช่น หนังสือพิมพ์ และอินเตอร์เน็ต เป็นต้น 

 2) เอกสารชั้นรอง เป็นเอกสารที่มีการวิเคราะห์ข้อมูลในรูปแบบต่าง ๆ แล้ว ได้แก่ 
เอกสารต ารา หนังสือราชการ วิทยานิพนธ์ และข้อมูลทางกายภาพของพื้นที่ รวมถึงข้อมูลอื่น ๆ        
ที่เกี่ยวข้อง 

1.2 การวิเคราะห์องค์ความรู้เกี่ยวกับพัฒนาการ การจัดการปกครองท้องถ่ินในประเทศ
ไทย ที่มีมาตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบัน  

2. การวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสาร 
ในการวิเคราะห์ข้อมูลที่ผู้วิจัยได้รับมาจากการศึกษาเอกสาร ผู้วิจัยจะท าการวิเคราะห์ใน

เชิงเนื้อหาเป็นหลัก 
วิธีการที่ 2 วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์ 
1. แนวทางการสัมภาษณ์ข้อมูลแบบเจาะลึก 

แนวทางการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก เป็นแสวงหาข้อมูลเชิงลึกเกี่ยวกับรูปแบบ          
การปกครองท้องถิ่นที่ เริ่มมีการน ามาใช้ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 จากนั้นมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบ       
การปกครองในลักษณะต่าง ๆ การใช้แนวสัมภาษณ์เจาะลึกในการวิจัยนี้เพื่อเป็นการแสวงหา
ข้อเท็จจริงที่ปรากฏอยู่ทั้งเบ้ืองหน้าและเบื้องหลังของการเมือง การปกครอง และการบริหารท้องถิ่น 
ซึ่งได้มาจากการเลือกแบบเจาะจง (Purposive Sampling) ด าเนินการระหว่างวันที่ 25 ธันวาคม 
2562 ถึง 24 มกราคม 2563 โดยก าหนดผู้ให้ข้อมูลในการสัมภาษณ์ (Key-informants) ได้แก่ 

1. ผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื้นที่กรณีศึกษา  
2. ผู้น าท้องที่ในพื้นที่กรณีศึกษา  
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3. ผู้น าองค์กรภาคประชาชน     
4. ตัวแทนข้าราชการในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

2. การตรวจสอบข้อมูล 
ด าเนินการโดยอาศัยการตรวจสอบข้อมูลแบบหลากหลาย ในกระบวนการตรวจสอบ

ข้อมูลที่ส าคัญ ได้แก่ การตรวจสอบด้านแหล่งข้อมูล วิธีการของการตรวจสอบความแตกต่างกันของ
ข้อมูลที่ ได้รับมาจากแหล่งต่าง ๆ กันนั้น ผู้ศึกษาจะแสวงหาข้อมูลเรื่องเดียวกันจากหลาย  ๆ 
แหล่งข้อมูล โดยใช้แหล่งข้อมูลที่ต่างกัน เช่น การสัมภาษณ์จากผู้ให้ข้อมูลที่หลากหลาย และเอกสาร
จากหลายแหล่ง จากนั้นผู้ศึกษาจะน าข้อมูลที่ได้รับทั้งหมดมาท าการวิเคราะห์เปรียบเทียบเพื่อ
พิจารณาถึงความเหมือนและความแตกต่างกัน กล่าวโดยสรุปคือ เมื่อแหล่งข้อมูลเปลี่ยนไปข้อมูลที่ ได้
รับมานั้นจะมีความเหมือนกันหรือมีความแตกต่างกันอย่างไร  

3. การวิเคราะห์ข้อมูล 
เป็นการวิเคราะห์ข้อมูลในเชิงคุณภาพ ซึ่งเป็นการวิเคราะห์โดยอาศัยการตีความหมาย 

จากปรากฏการณ์ลักษณะต่าง ๆ ของสังคม โดยอาศัยข้อมูลที่ ได้ รับจากการสัมภาษณ์และ            
การสังเกตการณ์ ดังนี้ 

3.1  การวิเคราะห์โดยการแบ่งช่วงเวลา เป็นการแบ่งช่วงเวลาของพื้นที่ที่ ใช้เป็น
กรณีศึกษา จากนั้นแล้วผู้ศึกษาน ามาก าหนดเป็นบริบททางประวัติศาสตร์ ก่อนที่จะได้มีการน าไปสู่
การวิเคราะห์องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่เกิดขึ้นอยู่ในปัจจุบัน  

3.2  การวิเคราะห์เชิงกระบวนการ ในที่นี้หมายถึงการวิเคราะห์ขั้นตอนของกิจกรรมต่าง ๆ 
ที่มีความเกี่ยวเน่ืองกันในกระบวนการทางการเมือง การปกครอง และการบริหารจัดการท้องถ่ิน เช่น 
กระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชนในการประชุมประชาคมหมู่บ้าน เพื่อก าหนดยุทธศาสตร์และ
ก าหนดแผนพัฒนาท้องถิ่น เป็นต้น  

3.3  การวิเคราะห์เชิงสาเหตุ หมายถึง การวิเคราะห์ข้อมูลโดยอาศัยสาเหตุที่มาจาก
ความหลากหลายของปัจจัยต่าง ๆ และน าไปสู่การเกิดปรากฏการณ์ อย่างไรก็ตามข้อมูลที่น าไปสู่   
การรองรับส าหรับการตีความหมายในการวิจัยเชิงคุณภาพ ที่ใช้เป็นแนวทางหลักส าหรับดุษฎีนิพนธ์นี้  
ข้อมูลต่าง ๆ ที่น ามาเป็นส่วนส าคัญของการวิเคราะห์ จะต้องได้รับการตรวจสอบข้อมูลมาแล้วทั้งสิ้น  

วิธีการที่ 3 วิธีการสังเกตการณ์ 
นอกจากผู้ศึกษาอาศัยการเก็บรวบรวมข้อมูลจากการศึกษาเอกสารต่าง ๆ ประกอบเข้ากับ

แนวทางการสัมภาษณ์รูปแบบต่าง ๆ ดังที่ได้น าเสนอมาแล้วในเบื้องต้น เพื่อให้การตอบค าถามวิจัย
หลักมีน้ าหนัก มีความน่าเชื่อถือ และมีคุณค่าทางวิชาการมากยิ่งขึ้น ภายใต้กระบวนการเก็บรวบรวม
ข้อมูลดังกล่าว ผู้ศึกษาจะอาศัยการสังเกตการณ์แบบมีส่วนร่วมควบคู่ไปกับกิจกรรมของกระบวนการ
ต่าง ๆ เหล่านั้นด้วยวิธีการของการสังเกตการณ์แบบมีส่วนร่วมนี้ ผู้ศึกษาได้อาศัยการเก็บข้อมูลจาก
ความเป็นบทบาทหน้าที่ของข้าราชการในสังกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งหนึ่งในจังหวัด
จันทบุรี มาเป็นระยะเวลากว่า 30 ปี จากประสบการณ์ดังกล่าวยังผลท าให้ผู้ศึกษาได้รับความไว้วางใจ
จากคนในพื้นที่โดยทั่วไปในลักษณะของ “คนใน” ในการนี้ผู้ศึกษาได้อาศัยข้อมูลที่เกิดจากการปฏิบัติ
หน้าที่ราชการ เช่น  การประชุม การประชาคมหมู่บ้าน และการพบปะประชาชนในโอกาสต่าง ๆ เป็น
ต้น มาช่วยประกอบการแสวงหาข้อเท็จจริงเพื่อเติมเต็มช่องว่างขององค์ความรู้เกี่ยวกับเรื่องนี้ 
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วิธีการที่ 4 วิธีการบันทึกสรุปผลการศึกษา 
การบันทึกสรุปผลการศึกษาเกี่ยวกับการวิพากษ์ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นใน

ประเทศไทย จะเกิดขึ้นหลังจากที่ผู้วิจัยได้ใช้กระบวนการศึกษาในรูปแบบและวิธีการต่าง ๆ จนกระทั่ง
ข้อมูลที่ได้รับมานั้นมากพอและตกผลึกแล้ว เพื่อตอบวัตถุประสงค์ข้อที่ 2 

 
ประเด็นการศึกษาที่ 3 การน าเสนอตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบท

ขององค์กรปกครองท้องถิ่นภาคตะวันออก 
ผู้วิจัยด าเนินการศึกษาตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทขององค์กร

ปกครองท้องถิ่นภาคตะวันออก เพื่อน าไปสู่การสรุปเป็นตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่    
ที่สอดคล้องกับบริบทขององค์กรปกครองท้องถิ่นภาคตะวันออกให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ต่อไป จากการศึกษาเอกสาร แนวคิด ทฤษฎี และเอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ด าเนินการควบคู่ไปกับ
การสัมภาษณ์กลุ่ม (Group Interview) โดยใช้วิธีการตรวจสอบข้อมูลแบบสามเส้า (Triangulation) 
และการบันทึกสรุปผลการศึกษา ด าเนินการดังนี้ 

วิธีการที่ 1 วิธีการศึกษาเอกสาร 
การศึกษาเอกสารที่เกี่ยวข้องกับแนวคิด ทฤษฎีและเอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวข้องอย่าง

ละเอียด เพื่อสรุปสังเคราะห์เป็นตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ โดยอาศัยกลไกการมี 
ส่วนร่วมของชุมชนและภาคีต่าง ๆ เป็นส าคัญ ด าเนินการระหว่างวันที่ 1 สิงหาคม 2562 ถึง วันที่    
25 มกราคม 2563 

1. การเก็บรวบรวมข้อมูลเอกสาร 
มีข้ันตอนของการศึกษาและการเก็บรวบรวมข้อมูลจากเอกสารที่เกี่ยวข้องทั้งหมด ดังนี้ 
1.1 การศึกษาเอกสาร ต ารา วิทยานิพนธ์และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 ส าหรับวิธีการศึกษาเอกสารที่ผู้วิจัยน ามาใช้กับการวิจัยนี้ ผู้วิจัยด าเนินการศึกษา
ข้อมูลและเก็บรวบรวมด้วยตนเอง ซึ่งเอกสารที่น ามาใช้กับการวิจัยครั้งนี้ ได้แก่ 

 1) เอกสารชั้นต้น เป็นข้อมูลที่ยังไม่ได้ผ่านการวิเคราะห์ข้อมูลซึ่งจัดอยู่ในกลุ่ ม
ประเภทข้อมูลดิบ เช่น หนังสือพิมพ์ และอินเตอร์เน็ต เป็นต้น 

 2) เอกสารชั้นรอง เป็นเอกสารที่มีการวิเคราะห์ข้อมูลในรูปแบบ ต่าง ๆ แล้ว ได้แก่ 
เอกสารต ารา หนังสือราชการ วิทยานิพนธ์ และข้อมูลทางกายภาพของพื้นที่ รวมถึงข้อมูลอื่น ๆ      
ที่เกี่ยวข้อง 

1.2 การวิเคราะห์องค์ความรู้เกี่ยวกับพัฒนาการ การจัดการปกครองท้องถิ่นใน     
ประเทศไทย ที่มีมาตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบัน  

2. การวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสาร 
ในการวิเคราะห์ข้อมูลที่ผู้วิจัยได้รับมาจากการศึกษาเอกสาร ผู้วิจัยจะท าการวิเคราะห์ใน

เชิงเนื้อหาเป็นหลัก 
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วิธีการที่ 2 วธิีการการสัมภาษณ์ 
1. การสัมภาษณ์กลุ่ม 

เป็นวิธีการการสัมภาษณ์เพื่อระดมความคิดจากกลุ่มผู้น าทอ้งถิ่นต่าง ๆ ที่มีประสบการณ์
บริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น และต้องก้าวเผชิญกับปัญหาอุปสรรคนานัปการ การใช้แนว
การสัมภาษณ์กลุ่มดังกล่าวเป็นการระดมมันสมองของนักปฏิบัติการเพื่อน าไปสู่การตกผลึกแนวคิด       
ที่เป็นรูปธรรมและสอดคล้องกับบริบทของการปกครองท้องถิ่นในปัจจุบัน เป้าหมายสุดท้ายเพื่อ   
ตอบโจทย์เกี่ยวกับการสร้างตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ และเพื่อช่วยให้เกิดการ
ตรวจสอบข้อมูลประวัติศาสตร์ซึ่งกันและกัน การสัมภาษณ์กลุ่ม เป็นการอาศัยการมีส่วนร่วมในการ
ระดมความคิดจากตัวแทนกลุ่มต่าง ๆ โดยมีการจัดเวทีสาธารณะให้เกิดกระบวนการแลกเปลี่ยนความ
คิดเห็น และการร่วมกันเพื่อก าหนดตัวแบบการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในที่นี้จะอาศัยการสัมภาษณ์
กลุ่ม 3 กลุ่มใหญ่ ๆ ได้แก่ กลุ่มนักการเมืองท้องถิ่น กลุ่มข้าราชการ และกลุ่มประชาชน ส าหรับผู้ให้
ข้อมูลหลักในการสัมภาษณ์กลุ่มมาจากการเลือกแบบเจาะจง (Purposive Sampling) เทคนิคของ
การใช้แนวทางการสัมภาษณ์กลุ่มเพื่อยืนยันความถูกต้องของข้อมูลเกี่ยวกับพัฒนาการของการจัดการ
ปกครองท้องถิ่นในภาคตะวันออก ในแต่ละยุคสมัยของท้องถิ่น จากความทรงจ าของนักการเมือง     
รุ่นเก่า ด าเนินการ 3 ครั้ง โดยใช้ส านักงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัดจันทบุรี อ าเภอเมืองจันทบุรี 
จังหวัดจันทบุรี เป็นสถานที่ด าเนินการ ดังนี้ 

ครั้งที่ 1 ประชุมสนทนากลุ่มนักการเมืองท้องถ่ิน ด าเนินการวันที่ 10 เมษายน 2563 
ครั้งที่ 2 ประชุมสนทนากลุ่มข้าราชการ ด าเนินการวันที่ 20 เมษายน 2563 
ครั้งที่ 3 ประชุมสนทนากลุ่มประชาชน ด าเนินการวันที่ 30  เมษายน 2563 

2. การตรวจสอบข้อมูลจากการสัมภาษณ์ 
ใช้วิธีการตรวจสอบข้อมูลแบบหลากหลาย โดยอาศัยเทคนิคต่าง ๆ ภายใต้เงื่อนไขของ

ความแตกต่างด้านแหล่งข้อมูล สถานที่  และเวลา โดยมีเทคนิคในกระบวนการตรวจสอบข้อมูล         
ที่ส าคัญ ได้แก่ การตรวจสอบด้านแหล่งข้อมูล วิธีการของการตรวจสอบความแตกต่างกันของข้อมูล  
ที่ได้รับมาจากแหล่งต่าง ๆ กันนั้น ผู้ศึกษาจะแสวงหาข้อมูลเรื่องเดียวกันจากหลาย ๆ แหล่งข้อมูล  
โดยใช้แหล่งข้อมูลที่ต่างกัน เช่น การสัมภาษณ์จากผู้ให้ข้อมูลที่หลากหลาย และเอกสารจากหลาย
แหล่ง จากนั้นผู้ศึกษาจะน าข้อมูลที่ได้รับทั้งหมดมาท าการวิเคราะห์เปรียบเทียบเพื่อพิจารณาถึงความ
เหมือนและความแตกต่างกัน กล่าวโดยสรุปคือ เมื่อแหล่งข้อมูลเปลี่ยนไปข้อมูลที่ได้รับมานั้นจะมี
ความเหมือนกันหรือมีความแตกต่างกันอย่างไร 

3. การวิเคราะห์ข้อมูล 
การวิเคราะห์ข้อมูลเพื่อน าเสนอตัวแบบการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่นั้น ใช้วิธีการ

วิเคราะห์เชิงคุณภาพซึ่งเป็นการตีความในลักษณะ ดังนี้  
3.1 การตีความเพื่อจัดกลุ่มข้อมูล (Grouping) คือ การน าเอาข้อมูลที่ใกล้เคียงกัน      

มาแบ่งเป็นกลุ่มเพื่อง่ายต่อการล าดับเหตุการณ์และการน าไปสู่การวิเคราะห์ตีความในการวิจัย           
เชิงคุณภาพ 

3.2  ภาพรวมของการวิเคราะห์ดังกล่าวเป็นการวิเคราะห์ข้อมูลในเชิงคุณภาพ โดยอาศัย
ข้อมูลเกี่ยวกับปรากฏการณ์ทางสังคมหรือปรากฏการณ์อื่น ๆ ที่มุ่งอธิบายถึงความสัมพันธ์ของ
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ปรากฏการณ์และการตีความหมายทางสังคมในสถานการณ์ของบริบทนั้น  ๆ หัวใจหลักของ               
การวิเคราะห์อยู่ที่การสามารถใช้ได้กับปรากฏการณ์จริง จากนั้นพัฒนาไปสู่ข้อสรุปที่ว่าตัวแบบ
อย่างไรท าได้ รูปแบบอย่างไรท าไม่ได้ ตัวแบบอย่างไรท าแล้วได้ผล ตัวแบบอย่างไรท าแล้วไม่ได้ผล 
ความส าเร็จและความล้มเหลวของแต่ละรูปแบบขึ้นอยู่กับปัจจัยเงื่อนไขใดบ้าง จากนั้นน าไปสรุป
สังเคราะห์ในรูปแบบของข้อเสนอแนวทางการปฏิบัติต่อไป ในรูปแบบของตัวแบบการปกครองท้องถิ่น
แนวใหม ่

วิธีการที่ 4 วิธีการบันทึกสรุปผลการศึกษา 
การบันทึกสรุปผลที่เป็นข้อค้นพบจากการศึกษาที่เป็นตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่น

แนวใหม่ที่สอดคล้องกับบริบททางสังคม และเกิดประสิทธิภาพในเชิงการน าไปปฏิบัติ เพื่อตอบ
วัตถุประสงค์ข้อที่ 3 
 
 
 
 
  
 



บทที่ 4 
พัฒนาการของการจัดการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย 

 
ในการน าเสนอผลการศึกษาพัฒนาการของการจัดการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย   

เป็นการชี้ให้เห็นถึงประวัติศาสตร์ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่นสมัยใหม่   
ของไทย ที่แบ่งออกเป็น 2 รูปแบบใหญ่ ๆ คือ 

4.1 การปกครองท้องถิ่น (Local Government) (พ.ศ. 2440-2540)  
4.2 การจัดการปกครองท้องถิ่น (Local Governance) (พ.ศ. 2540-2564)  
การปกครองท้องถิ่น เป็นช่วงการจัดความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่น 

ระหว่าง พ.ศ. 2440-2540 โดยรัฐไทยเป็นตัวหลักแต่เพียงฝ่ายเดียวในการด าเนินการได้โดยไม่ต้อง
อาศัยภาคส่วนอื่นในสังคมนอกจากภาครัฐ แต่หลังจากการก าหนดนโยบายกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น  
ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 จะพบว่าในการจัดความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่น
ไม่ได้ด าเนินการแต่เพียงภาครัฐแต่ฝ่ายเดียว แต่มีภาคส่วนอื่น เช่น ภาคการเมือง ภายใต้หลักการ
ความเป็นอิสระของท้องถิ่น (Local Autonomy) เข้ามามีบทบาทร่วมกับภาครัฐในการจัด
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่เรียกว่า การจัดการปกครองท้องถิ่นที่มีมาตั้งแต่ปี 2540-2564  
 
4.1 การปกครองท้องถิ่น (พ.ศ. 2440-2540) 

การปกครองท้องถิ่นไทยที่รัฐมีบทบาทหลักเกิดขึ้นภายใต้กระบวนการรวมศูนย์อ านาจสู่
ส่วนกลางในสมัยรัชกาลที่ 5 เป็นการศึกษาประวัติศาสตร์เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น ดังนั้นการน า
นโยบายไปปฏิบัติอ านาจในการบริหารท้องถิ่นถูกผูกขาดอยู่ที่รัฐส่วนกลาง จากนั้นต่อมาหลังจากเกิด
เหตุการณ์ เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ที่คณะราษฎรซึ่งเป็นแกนน าในการปฏิวัติพยายามให้
มีการกระจายอ านาจลงไปสู่ท้องถิ่นให้มากที่สุด แต่เมื่อวิเคราะห์โครงสร้างทางการบริหารในภาพรวม
แล้ว พบว่าลักษณะการปกครองท้องถิ่นที่รัฐมีการรวมศูนย์สู่ส่วนกลาง กลับกลายเป็นการปกครอง
แบบ แบ่งอ านาจ กล่าวคืออ านาจในการบริหารจัดการของท้องถ่ินยังไม่มีความเป็นอิสระอย่างแท้จริง 
หากแต่เป็นการแบ่งอ านาจให้หน่วยราชการส่วนภูมิภาคในฐานะราชการส่วนกลางเป็นผู้มีบทบาท               
ในการก ากับดูแลท้องถิ่นอีกชั้นหนึ่ง เราจึงสามารถแบ่งการปกครองท้องถิ่นที่รัฐเป็นตัวหลักออกเป็น  
2 ยุคใหญ่ ๆ ได้แก่ 

4.1.1 การปกครองท้องถิ่นในยุครัฐราชการรวมศูนย์อ านาจสู่ส่วนกลาง (พ.ศ. 2440-2475) 
4.1.2 การปกครองท้องถิ่นในยุครัฐราชการในรูปแบบการแบ่งอ านาจการปกครอง                  

(พ.ศ. 2475-2539) 
4.1.1 การปกครองท้องถิ่นในยุครัฐราชการรวมศูนย์อ านาจสู่ส่วนกลาง (พ.ศ. 2440-2475) 

การปกครองท้องถิ่นตั้งแต่การปฏิรูปการปกครองแผ่นดินในสมัยรัชกาลที่ 5 จนถึง             
การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 เป็นการปกครองท้องถิ่นที่รับรูปแบบมาจากการปกครอง
ท้องถิ่นสมัยใหม่ของประเทศตะวันตกมาปรับใช้ภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์บนฐาน               
ความเป็นรัฐชาติที่รวมศูนย์ของไทย ดังนั้น การปกครองท้องถิ่นในช่วงนี้จึงอยู่ภายใต้นโยบายการรวม
อ านาจการปกครองไว้ที่ส่วนกลางซึ่งถือว่าการตัดสินวินิจฉัยการปกครองและการบังคับบัญชายุติ
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เด็ดขาดที่รัฐบาลและกลไกรัฐส่วนกลาง (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2547) กล่าวคือ บริบททางประวัติศาสตร์
ที่คลี่คลายมาตั้งแต่ พ.ศ. 2435 ถือว่าเป็นฐานส าคัญที่มีผลต่อการเกิดขึ้นมาของการปกครองท้องถิ่น
ในประเทศไทยเนื่องจากปี พ.ศ. 2435 เป็นจุดเริ่มต้นของการสถาปนารัฐชาติที่มีการรวมศูนย์อ านาจ
เพื่อต่อสู้กับลัทธิล่าอาณานิคมและเป็นการเปลี่ยนแปลงจากผลกระทบของสนธิสัญญาเบาริ่ง 
กระบวนการเกิดขึ้นมาของรัฐชาติเริ่มต้นจากเงื่อนไขการเข้ามามีอิทธิพลของระบบทุนนิยมโลกภายใต้
ลัทธิล่าอาณานิคม และก่อให้เกิดการท าสนธิสัญญาเบาริ่งซึ่งมีผลกระทบสู่การกระบวนการสร้างรัฐ
ชาติตอบโต้โดยการน าของชนชั้นน ากลุ่มเจ้า คือการสถาปนาของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
โดยรวมศูนย์อ านาจการปกครองของประเทศอยู่ที่พระมหากษัตริย์เป็นหลัก กระบวนการรวมศูนย์
ดังกล่าวมีขั้นตอนเริ่มต้นจากการจัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒน์ในปี พ.ศ. 2416 การตั้งสภาที่ปรึกษา
ราชการแผ่นดินและสภาที่ปรึกษาส่วนพระองค์การยกเลิกระบบไพร่ การจัดตั้งกองทัพสมัยใหม่และ
การเกณฑ์ทหาร ในที่สุดได้มีการจัดตั้งระบบเสนาบดีใหม่ในรูปแบบกระทรวง ทบวง กรม รวมถึง    
การจัดการปกครองส่วนภูมิภาคแบบมณฑลเทศาภิบาล ในช่วงทศวรรษ 2430 (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์, 
2553 : 121) 

ลักษณะการปกครองท้องถิ่นที่ รัฐราชการรวมศูนย์ ในสมัยนี้ เป็นผู้ตัดสินวินิจฉัย          
การปกครองและการบังคับบัญชาท้องถิ่นเริ่มเห็นได้ชัดโดยเริ่มต้นจากการจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพฯ 
กับสุขาภิบาลหัวเมือง โดยการตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127 ขึ้นรองรับ
การจัดตั้ง ในการจัดตั้งสุขาภิบาลในช่วงนี้ยังไม่ถือว่าเป็นการปกครองท้องถิ่นตามหลักการกระจาย
อ านาจที่เนื่องจากผู้บริหารสุขาภิบาลยังประกอบด้วยข้าราชการจากส่วนกลางหรือการด าเนินงานยัง
อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลจากส่วนกลางเป็นหลัก การปกครองท้องถิ่นภายใต้ของระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ นโยบายการวมอ านาจการปกครองมีพัฒนาการและพลวัตตามเหตุการณ์ดังนี้  

สุขาภิบาลในสมัยนี้เกิดขึ้นจากเหตุการณ์ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว      
ได้ทรงมีพระราชด าริให้จัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพฯ เป็นหน่วยการปกครองแบบใหม่ในระดับท้องถิ่น 
สาเหตุของการจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพฯ อันเนื่องมาจากรัชกาลที่ 5 ได้มีโอกาส เสด็จประพาสยุโรป
และประเทศเพื่อนบ้านที่เป็นเมืองขึ้นของอังกฤษหลายครั้งท าให้พระองค์ตระหนักถึงบทบาทของ
หน่วยงานท้องถิ่นในการดูแลท้องถิ่นของตนเอง ประกอบกับเจ้าพระยาอภัยราชาที่ปรึกษาราชการ
ทั่วไปได้กราบทูลว่า ชาวต่างประเทศมักวิจารณ์กรุงเทพฯ ว่าสกปรกไม่สมกับมีฐานะการเป็น       
เมืองหลวง ดังนั้น รัชกาลที่ 5 จึงทรงโปรดเกล้าให้จัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ขึ้นโดยออกพระราช
ก าหนดสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ. 116 และให้กรมสุขาภิบาลเป็นผู้ด าเนินงานภายใต้บังคับบัญชาของ
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เราจะพบว่า สุขาภิบาลกรุงเทพมีภารกิจจ ากัดแต่เฉพาะเรื่องสุขาภิบาล            
โดยงบประมาณทั้งหมดยังมาจากส่วนกลาง (โกวิทย์ พวงงาม, 2553 : 371 ; นันทวัฒน์ บรมานันท์, 
2547 : 24)  

ขณะที่การปกครองท้องถิ่นในรูปแบบสุขาภิบาลท่าฉลอม ซึ่งเกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2448              
การเกิดขึ้นของแนวคิดการก่อตั้ งสุขาภิบาลท่าฉลอมดังกล่าวมีผลมาจาก ที่พระบาทสมเด็จ           
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 ได้ทรงเสด็จตลาดท่าจีน ต าบลท่าฉลอม เมืองสมุทรสาคร และ
ทรงทอดพระเนตรสภาพแวดล้อมโดยทั่วไปของพื้นที่บริเวณดังกล่าวพบว่ามีความสกปรกโดยก่อนหน้า
นี้ยังทรงได้เคยยกกรณีที่เป็นปัญหาดังกล่าวขึ้นในที่ประชุมเสนาบดีว่า ควรจะได้มีการปรับปรุงแก้ไข
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อย่างเร่งด่วน ด้วยเหตุนี้ท าให้สมเด็จกรมพระยาด ารงราชานุภาพ ซึ่งเป็นเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
ในสมัยนั้นจึงรีบเร่งมีหนังสือไปถึงพระยาพิไชยสมุทร ท าให้พระยาพิไชยสมุทรผู้ด ารงต าแหน่ง       
ผู้ว่าราชการจังหวัดสมุทรสาครในขณะนั้น จ าเป็นต้องรับสนองนโยบายในเรื่องนี้โดยเร่งด่วน ในการ
ด าเนินการดังกล่าวมีการชักชวนราษฎรและพ่อค้าให้ช่วยบริจาคเงินปรับปรุงตลาดท่าจีน ท าให้ตลาด
ท่าจีนและต าบลฉลอมได้รับการดูแลและได้รับความสนใจในเวลาต่อมาได้มีการพัฒนาให้ต าบล        
ท่าฉลอมให้มีโอกาสเรียนรู้เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นภายใต้การจัดตั้งเป็น “สุขาภิบาลท่าฉลอม” 
ขึ้นมา เพื่อให้มีหน้าที่ในการบริหารจัดการท้องถิ่นโดยอาศัยการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นฐาน และ
ร่วมก าหนดแนวทางในการพัฒนาท้องถิ่นโดยตรงและมีความสอดคล้องกับความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง เช่น การจัดหาคนงานเก็บกวาดขยะมูลฝอย และติดตั้งโคมไฟให้
ความสว่างเวลากลางคืน รวมถึงการซ่อมแซมบ ารุงถนนหนทาง เป็นต้น เมื่อพิจารณาผู้ที่มีอ านาจ
หน้าที่ในการปกครองสุขาภิบาลท่าฉลอมในขณะนั้น ส่วนใหญ่เป็นบุคคลากรซึ่งทางราชการส่วนกลาง
แต่งตั้งให้ไปด ารงต าแหน่งทางการบริหาร เช่น ผู้ว่าราชการเมือง นายอ าเภอ กรรมการอ าเภอ ก านัน 
และผู้ใหญ่บ้าน เป็นต้น ส าหรับโครงสร้างในการบริหารงานของสุขาภิบาลท่าฉลอม ด าเนินการโดย
อาศัยผู้รับผิดชอบที่เกิดจากการแต่งตั้งจากทางราชการดังกล่าวเรียกว่า “กรรมการสุขาภิบาล” 
(ประจักษ์ พันธ์ชูเพชร, 2543 : 63) 

จะเห็นได้ว่าการเกิดขึ้นของสุขาภิบาลท่าฉลอมนั้น เป็นเพียงจุดเริ่มต้นของพัฒนาการด้าน
การปกครองท้องถิ่นไทย ถึงกระนั้นก็ตามยังคงขาดมิติของการปกครองท้องถิ่นในความหมายตาม 
อุดมคติอย่างแท้จริง และไม่ได้มีสถานะเป็นหน่วยงานการปกครองตนเองของประชาชนแต่ประการใด 
ทั้งนี้เน่ืองจากเมื่อพิจารณาถึงผู้ที่มีบทบาทหน้าที่ส าคัญต่อการบริหาร พบว่าเป็นเพียงแต่ก่อตั้งขึ้นเพื่อ
บริหารกิจการของสุขาภิบาลท่าฉลอม ในขณะนั้นซึ่งบุคลากรส่วนใหญ่ล้วนเป็นข้าราชการประจ าที่รับ
สนองแนวนโยบายมาจากส่วนกลางเป็นส าคัญ นั่นหมายความถึงการปกครองท้องถิ่นไทยในช่วงของ
การเกิดสุขาภิบาลท่าฉลอม เป็นการปกครองโดยอาศัยข้าราชการจากส่วนกลาง รูปแบบและลักษณะ
การปกครองดังกล่าวมีความแตกต่างและเป็นแนวทางที่ตรงกันข้ามกับการปกครองท้องถ่ินในลักษณะ
ของสังคมตะวันตก ซึง่เป็นลักษณะที่การปกครองท้องถิ่นจ าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือจากประชาชน
ในท้องถิ่นนั้น ๆ เป็นส าคัญ ดังนั้น การบริหารจัดการของสุขาภิบาลท่าฉลอมในยุคเริ่มต้นจึงขาดมิติ    
ที่มีนัยส าคัญต่อการพัฒนาประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นอย่างยิ่ง ในทัศนะของผู้วิจัยมีความเห็นว่า
เป็นเพียงการสร้างความเป็นเอกภาพในการบังคับบัญชาและการด าเนินการตามนโยบายจากรัฐบาล
จากส่วนกลางเป็นหลักเท่านั้น โดยรัฐยังไม่ได้มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพและการมี
ส่วนร่วมในการบริหารท้องถิ่นของตนเองเป็นส าคัญ  ดังนั้นสุขาภิบาลท่าฉลอมจึงไม่มีอิสระใน         
การปกครองตนเองเป็นเพียงการแบ่งอ านาจและการมอบหมายให้ข้าราชการประจ าท าหน้าที่
รับผิดชอบในการบริหารจัดการ ตัวอย่างเช่น คณะกรรมการสุขาภิบาลท่าฉลอมจะมีก านันผู้ใหญ่บ้าน
และพ่อค้าในเขตสุขาภิบาลร่วมเป็นคณะกรรมการ รวมถึงสุขาภิบาลจะมีงบประมาณเป็นของตนเอง
จากการเก็บภาษี แต่การท ากิจกรรมใด ๆ ต้องได้รับอนุมัติจากข้าหลวงเทศาภิบาล เราจะพบว่าแม้ว่า
สุขาภิบาลท่าฉลอมดูเหมือนจะเปิดโอกาสให้บุคคลในท้องถิ่นได้เข้ามีบทบาทในการบริหารชุมชน      
แต่การด าเนินงานก็ยังอยู่ภายใต้การชี้น าและสั่งการอย่างใกล้ชิดของรัฐบาลกลาง  (โกวิทย์ พวงงาม, 
2553 : 371 ; นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2547 : 25) 
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ในปี พ.ศ. 2451 เมื่อรัชกาลที่ 5 ทรงเห็นว่าการจัดการปกครองสุขาภิบาลที่ต าบล        
ท่าฉลอมเป็นประโยชน์กับท้องถิ่นจึงทรงมีพระราชด าริขยายกิจการสุขาภิบาลไปยังท้องถ่ินอื่น ๆ โดย
การประกาศใช้ พระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาล ร.ศ. 127 พระราชบัญญัติดังกล่าวมีจุดมุ่งหมายให้
ราษฎรในท้องถ่ินช่วยกันบริหารภารกิจที่ส าคัญคือ (สุวัสดี โภชน์พันธ์, 2547 : 8-9 ; โกวิทย์ พวงงาม, 
2553 : 371) 

1. การรักษาความสะอาดของบ้านเมือง ถนนหนทาง ตลาด และอื่น ๆ ในท้องถิ่น 
2. การป้องกันและรักษาโรคภัยไข้เจ็บแก่ราษฎร 
3. การดูแลรักษาทางสัญจรไปมา 
4. การศึกษาขั้นต้นของราษฎร 
นอกจากนี้รัชกาลที่ 5 ทรงเห็นว่าท้องถิ่นตามหัวเมืองมีความแตกต่างหลากหลายกันไป

ดังนั้นจึงไม่สมควรที่จะใช้สุขาภิบาลเพียงรูปแบบเดียวจึงก าหนดให้ประเภทของสุขาภิบาล             
ใน พระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาล ร.ศ.127 แบ่งสุขาภิบาล เป็น 2 ประเภท 

1. สุขาภิบาลหัวเมือง (เดิมเรียก สุขาภิบาลส าหรับเมือง) จะจัดตั้งในท้องที่เขตที่ตั้งของ 
หัวเมืองและมีความเจริญมากในเขตพื้นที่อันเป็นที่ตั้งศาลากลางจังหวัด คณะกรรมการสุขาภิบาลเมือง
จะมี 9 คน ซึ่งประกอบด้วยผู้ว่าราชการเมืองเป็นประธานโดยต าแหน่ง นอกนั้นเป็นข้าราชการและ
ก านันในเขตสุขาภิบาล 

2. สุขาภิบาลต าบล จัดตั้งในท้องที่ซึ่งอยู่ ในเขตพื้นที่ต าบลอันเป็นที่ตั้งของชุมชน 
กรรมการสุขาภิบาลต าบลประกอบด้วยก านันเป็นประธานโดยต าแหน่งและผู้ใหญ่บ้านในเขตท้องที่
เป็นกรรมการ คณะกรรมการสุขาภิบาลทั้งสองประเภทท าหน้าที่ทั้งด้านนิติบัญญัติและบริหารแต่
อ านาจในการตัดสินใจก็ยังอยู่ในมือของข้าราชการส่วนกลาง เช่น การก าหนดเงินงบประมาณประจ าปี
นั้นสุขาภิบาลหัวเมืองจะต้องได้รับความเห็นชอบจากข้าหลวงเทศาภิบาลก่อนจึงจะสามารถน าไปใช้
จ่ายได้ ส่วนสุขาภิบาลต าบลจะต้องได้รับอนุมัติจากผู้ว่าราชการเมืองจึงจะสามารถใช้จ่ายได้เช่นกัน         
เป็นต้น  

พ.ศ. 2458 ภายหลังจากที่สมเด็จกรมพระยาด ารงราชานุภาพทรงลาออกต าแหน่ง
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย รัชกาลที่  6 ได้โปรดฯ ให้โอนย้ายสุขาภิบาลหัวเมืองไปขึ้นกับ          
กรมพยาบาลที่เพิ่งตั้งขึ้นใหม่เมื่อปี พ.ศ. 2555 เพื่อให้สุขาภิบาลเป็นหน่วยงานที่ช่วยในการขยาย
บริการสาธารณสุขและการแพทย์ออกไปสู่หัวเมืองต่าง ๆ ดังนั้น จึงได้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติ
จัดการสุขาภิบาล ร.ศ.127 ให้ตรงกับแนวนโยบายใหม่คือ (สุวัสดี โภชน์พันธุ์, 2547 : 9-10) 

1. เปลี่ยนจากสุขาภิบาลต าบลเป็นสุขาภิบาลท้องที่เพื่อให้ท้องที่อื่น ๆ ที่เหมาะสมจัดตั้ง
เป็นสุขาภิบาลได้โดยไม่จ ากัดเฉพาะแต่ต าบลเท่านั้น 

2. มีการเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบของคณะกรรมการสุขาภิบาลในระดับท้องที่โดยแต่งตั้ง
ข้าราชการที่เกี่ยวกับการขยายบริการสาธารณสุขและการแพทย์มากขึ้น ดังนั้น คณะกรรมการ
สุขาภิบาลท้องที่จึงประกอบด้วยนายอ าเภอเป็นประธานโดยต าแหน่ง และมีแพทย์สุขาภิบาล 
ปลัดอ าเภอ และก านันในท้องที่เป็นกรรมการ 

ต่อมาในสมัยรัชกาลที่ 6 จะพบพลวัตของรัฐรวมศูนย์ที่มีการปรับเปลี่ยนไปสู่รัฐที่มีอ านาจ
มากเกินไป (Over-centralisation) กล่าวคือ นอกจากการรวมอ านาจการปกครองที่มีตั้งแต่สมัย



50 
 

รัชกาลที่ 5 แล้วยังได้ขยายการรวมอ านาจทางด้านศาสนา การศึกษา ภาษาและวัฒนธรรม ตลอด
จนถึงการจัดการทรัพยากรทั้งหมดให้ไปไว้ที่ส่วนกลาง รัฐรวมศูนย์ที่อ านาจมากเกินไปมีผลท าให้      
อัตลักษณ์ของท้องถิ่นถูกท าลายมากขึ้นและริดรอนความเป็นประชาสังคมลง (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 
2550) 

นอกจากนี้ในสมัยรัชกาลที่ 7 ทรงมีพระราชด ารัสในการปรับปรุงสุขาภิบาลไปสู่รูปแบบ
ใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือเทศบาล โดยในปี พ.ศ. 2473 รัชกาลที่ 7 ได้ที่ทรงจัดตั้ง
คณะกรรมการร่างพระราชบัญญัติเทศบาลซึ่งมีหม่อมเจ้าสกลวรรณากร วรวรรณ ผู้แต่งต าราเกี่ยวกับ
เทศบาลเล่มแรกของประเทศไทยที่ชื่อสากลเทศบาลเป็นประธานร่วมกับพระยาสุนทรพิพิธ           
เป็นกรรมการ (โอฬาร ถิ่นบางเตียว และจิตรา สมบัติรัตนานันท์, 2557) ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว
ได้ถูกน าเสนอเข้าที่ประชุมเสนาบดี แต่ในที่ประชุมโดยส่วนใหญ่ได้แสดงความเห็นคัดค้านกรณี       
การน าเอาภูมิล าเนาและทรัพย์สินมาเป็นเกณฑ์ในการก าหนดคุณสมบัติของผู้มีสิทธิเลือกตั้งและ        
ผู้ที่จะมาเป็นคณะเทศมนตรีอันจะเป็นผลให้คนจีนและคนต่างด้าวในสมัยนั้นเข้ามามีส่วนร่วมทางการ
เมืองและโอกาสที่จะเข้ามาบริหารปกครองเทศบาลมากกว่ากลุ่มคนไทยที่เป็นเจ้าของประเทศ ดังนั้น 
ที่ประชุมเสนาบดีจึงเห็นว่าควรให้พิจารณาหลักเกณฑ์กันใหม่ อย่างไรก็ดี ร่างพระราชบัญญัติก็ไม่ได้
ถูกหยิบยกขึ้นมาอีกจนสิ้นสุดระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (สุวัสดี โภชน์พันธุ์, 2547 : 12-13) 

ดังนั้น การปกครองท้องถิ่นในยุครัฐราชการรวมศูนย์เข้าสู่ส่วนกลางจึงมีแต่เพียงรูปแบบ
สุขาภิบาลแต่สุขาภิบาลมีลักษณะของการเลือกด าเนินการเฉพาะบางพื้นที่ที่มีความพร้อมเท่านั้น       
ผู้ขับเคลื่อนหลักในการบริหารคือข้าราชการประจ า  ซึ่งทางราชการส่วนกลางแต่งตั้งให้ไปด ารง
ต าแหน่งทางการบริหารและรับแนวนโยบายมาจากส่วนกลางเป็นส าคัญ ไม่ได้มีลักษณะการเป็น
หน่วยงานที่ปกครองตนเองของประชาชนแต่อย่างใด แต่เป็นการจัดการปกครองท้องถิ่นที่ตกอยู่
ภายใต้แนวคิดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่าทั้งนี้เพราะเป็นการสร้างเอกภาพในการบังคับบัญชาและ
การด าเนินการตามนโยบายจากรัฐบาลส่วนกลางเป็นหลักเท่านั้น โดยรัฐยังไม่ได้มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้
ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพและการมีส่วนร่วมในการบริหารท้องถ่ินของตนเองเป็นส าคัญ กล่าวโดยสรุป
แล้วการปกครองท้องถิ่นในยุคนี้ ที่น าไปสู่การจัดตั้งหน่วยงานการปกครองท้องถิ่นโดยอาศัยการ
ขับเคลื่อนโดยข้าราชการประจ า (Local Government by Government Official) เป็นหลักในการ
ขับเคลื่อน กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือความพยายามรวมศูนย์อ านาจการปกครองไว้ที่ส่วนกลางที่มีรัฐ
ราชการเป็นใหญ่ 

4.1.2 การปกครองท้องถิ่นในยุครัฐราชการในรูปแบบการแบ่งอ านาจการปกครอง         
(พ.ศ. 2475-2539) 

การปกครองท้องถิ่นตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนถึง พ.ศ. 2540 
เป็นการปกครองภายใต้นโยบายการแบ่งอ านาจซึ่งตั้งอยู่บนหลักการว่ารัฐมอบอ านาจตัดสินวินิจฉัย
การปกครองบางส่วนแก่เจ้าหน้าที่ของส่วนกลางที่เป็นหัวหน้าส่วนภูมิภาคแต่อ านาจบังคับบัญชาและ
การตัดสินวินิจฉัยขั้นสุดท้ายยังอยู่ที่ราชการส่วนกลาง ดังนั้น การแบ่งอ านาจการปกครองจึงยังเป็น
ส่วนหนึ่งของหลักการรวมอ านาจปกครองนั่นเอง (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2547) ที่เป็นเช่นนี้เนื่องจาก 
การปกครองท้องถ่ินในช่วงนี้เกิดขึ้นหลังจากที่ได้มีการจัดการบริหารส่วนภูมิภาคอย่างเป็นทางการใน
รูปจังหวัดและอ าเภอซึ่งเป็นตัวแทนของส่วนกลาง ภายใต้นโยบายการแบ่งอ านาจการปกครองเรายัง
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พบว่ามีการจัดตั้งเทศบาลที่มีฐานเป็นนิติบุคคล ในปี พ.ศ. 2476 การจัดตั้งสุขาภิบาลเพื่อเตรียม     
ยกฐานะเป็นเทศบาลในปี พ.ศ. 2495 การจัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลในปี 
พ.ศ. 2498 และการตราพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลในปี       
พ.ศ. 2499 แต่การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นยังพัฒนาไปได้อย่างจ ากัดดังจะเห็นได้จากการที่ประชาชน
มีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่นแค่เฉพาะการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นเท่านั้นด้วยเหตุที่ว่า
ผู้บริหารของสุขาภิบาลและองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากข้าราชการส่วนภูมิภาคที่เป็นตัวแทน
ของส่วนกลางและผู้บริหารองค์การบริหารส่วนต าบลนั้นก็มาจากก านันผู้ ใหญ่บ้านเป็นหลัก 
รายละเอียดของพัฒนาการของการปกครองท้องถิ่นภายใต้นโยบายการแบ่งอ านาจมีพลวัตของ
เหตุการณ์ที่ส าคัญดังนี้ 

การปกครองท้องถ่ินภายใต้นโยบายการแบ่งอ านาจการปกครองปรากฏให้เห็นได้จากการ
ตราพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหารอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2475 พระราชบัญญัติ
ดังกล่าวได้จัดการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 3 ระดับ ได้แก่ การบริหารราชการส่วนกลาง      
การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น โครงสร้างการปกครองตาม
พระราชบัญญัติยังได้ริเริ่มน าหลักการกระจายอ านาจการปกครองให้แก่ท้องถิ่นมาใช้อย่างเป็นทางการ
ครั้งแรกด้วย (มรุต วันทนากร, 2547 : 5) 

ในปี พ.ศ. 2476 ภายหลังที่จากสถานการณ์ทั่วไปสงบลง คณะราษฎรได้มีแนวนโยบาย
การกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น โดยให้ความส าคัญกับรูปแบบการปกครองท้องถิ่นในลักษณะของ
ความเป็นเทศบาล ทั้งนี้มีการออกพระราชบัญญัติการจัดระเบียบเทศบาลขึ้น โดยมีการแบ่งขนาดของ
เทศบาลออกเป็น 3 แบบ ได้แก่ เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลต าบล ต่อมาได้มีการตรา
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 ขึ้น ซึ่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวมีผลท าให้เกิดหน่วยบริหารราชการส่วนภูมิภาคออกเป็นจังหวัด และอ าเภอ นอกจากนี้แล้ว 
ยังได้มีการยกเลิกรูปแบบการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาล โดยให้เหตุผลส าคัญในการปรับเปลี่ยน
การปกครองตามเงื่อนไขดังกล่าว (โอฬาร ถิ่นบางเตียว และจิตรา สมบัติรัตนานันท์ , 2557 : 88)      
ไว้ดังนี้ 

1. ด้านการคมนาคม การสื่อสารมีความสะดวกมากยิ่งขึ้น ท าให้ราชการส่วนกลางสามารถ
สั่งการ และดูแลได้อย่างทั่วถึง 

2. เพื่อเป็นการประหยัดงบประมาณรายจ่ายของแผ่นดิน 
3. หน่วยงานมณฑลเทศาภิบาลมีการท างานซ้ าซ้อนบทบาทหน้าที่ของจังหวัด ดังนั้น    

ในบางกรณีอาจท าให้เกิดความล่าช้าในกระบวนการปฏิบัติราชการมากกว่าเดิม จนเกิดเป็นผลเสียหาย
จากเดิม 

4. การให้อ านาจท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น ส่งผลให้ท้องถิ่นมีอ านาจในการก าหนดนโยบาย      
การปกครอง การบริหาร เพื่อให้เกิดการแก้ไขปัญหาความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่าง
รวดเร็วภายใต้กระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่น 

5. จังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคล ทั้งนี้เพื่อท าให้จังหวัดมีความคล่องตัวในการบริหารงาน
เพิ่มมากขึ้น  
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การปกครองท้องถิ่นภายใต้รัฐบาลที่แต่งตั้งโดยคณะราษฎรนั้น ด าเนินการโดยอาศัย
ประกาศพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 ซึ่งเกิด
จากการปรับประยุกต์รูปแบบมาจากการเมืองการปกครองของประเทศฝรั่งเศส โดยมีการจัดระเบียบ
การบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 3 ส่วน ประกอบด้วย ราชการบริหารส่วนกลางมีการจัดระเบียบ
เป็นกระทรวงหรือเป็นทบวงการเมืองซึ่งมีฐานะเทียบกระทรวง มีรัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชา ราชการ
บริหารส่วนภูมิภาคซึ่งประกอบไปด้วยจังหวัดและอ าเภอ โดยมีข้าหลวงประจ าจังหวัดมีอ านาจและ
หน้าที่บริหารราชการประจ าจังหวัด ส่วนอ าเภอมีนายอ าเภอเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด  และราชการ
บริหารส่วนท้องถิ่น โดยให้ราชการที่เกี่ยวข้องด้วยอ านาจ และหน้าที่ของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์
ประจ าต าบล ตามกฎหมายว่าด้วยการปกครองท้องที่ และราชการอื่น ๆ ซึ่งได้มอบให้เป็นหน้าที่ของ
ท้องถิ่นตามกฎหมาย จนกระทั่งได้มีการตรากฎหมายการปกครองท้องถิ่นซึ่งเรียกว่าพระราชบัญญัติ
จัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 ส่งผลให้เกิดหน่วยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบใหม่ที่ เรียกว่า 
“เทศบาล” ประกอบด้วย เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร และสหเทศบาล มีหน้าที่ในการ
จัดการสาธารณสุข จัดให้ราษฎรมีน้ าจืดบริโภค จัดให้มีและบ ารุงถนนและทางเท้ากับการระบายน้ า 
ให้ราษฎรได้มีความสะดวกในการสื่อสาร มีการส่งเสริมและสนับสนุนการท ามาหากินของราษฎรให้ดี
ขึ้นตามสมควร สนับสนุนให้ราษฎรได้รับการศึกษาอบรมชั้นประถมและ เข้าใจในการปกครองระบอบ
รัฐธรรมนูญ มีการจัดการรักษาความปลอดภัยความสงบเรียบร้อยและส่งเสริมให้ประชาชนมีศีลธรรม
อันดี รวมถึงการระงับเหตุร าคาญในท้องถิ่นตลอดจนป้องกันมิให้ผู้ใดละเมิดกฎหมาย (พระราชบัญญัติ
จัดระเบียบเทศบาล พุทธศักราช 2476, 2476 : 84-90) ส าหรับการบริหารงานของเทศบาลนั้น 
ผู้บริหารมาจากการแต่งตัง้ของรัฐบาล ส่วนสมาชิกของสภาเทศบาลนั้นมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนในพื้นที่  ทั้งนี้ให้เทศบาลมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีงบประมาณ มีทรัพย์สิน มีเจ้าหน้าที่          
มีอ านาจในการออกเทศบัญญัติ และมีอ านาจในการปฏิบัติงานในเขตท้องถิ่นนั้น ๆ โดยรัฐบาลมีความ
มุ่งหมายที่จะพัฒนาให้การปกครองท้องถิ่นมีเพียงรูปแบบเดียว คือรูปแบบของเทศบาล 

ต่อมาในปี พ.ศ. 2481 มีการตราพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2481 ในสมัยรัฐบาลของ
จอมพล ป. พิบูลสงคราม หลังจากที่พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ได้บังคับใช้อยู่
เพียง 5 ปีเท่านั้น เนื่องจากรัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ได้ตระหนักปัญหาในการบริหาร
เทศบาลจึงเสนอให้มีการออกพระราชบัญญัติเทศบาลฉบับใหม่ โดยมีสาระส าคัญ ดังนี้  

1. จ านวนสมาชิกสภาเทศบาลเปลี่ยนแปลงไป เนื่องมาจากมีปัญหาฐานะทางการคลังของ
เทศบาลมาก เพราะเทศบาลต้องใช้จ่ายเงินจ านวนมากไปกับการให้ค่าตอบแทนแก่สมาชิกสภา
เทศบาล ดังนั้น พระราชบัญญัติเทศบาลฉบับนี้จึงได้มีการปรับลดจ านวนของสมาชิกสภาเทศบาลลง 
เพื่อให้เทศบาลมีเงินไปใช้จ่ายในการพัฒนามากขึ้น โดยก าหนดให้เทศบาลต าบลมีสมาชิกสภาต าบล   
9 คน (เดิมก าหนดให้หมู่บ้านละ 1 คน ถ้าหมู่บ้านใดมีราษฎรเกิน 200 คน ให้มีสมาชิกเพิ่มได้อีก       
1 คน) เทศบาลเมืองมีสมาชิกสภาเมือง 24 คน (เดิม ก าหนดเงื่อนไขของจ านวนสมาชิกสภาเมืองไว้
เช่นเดียวกับสภาต าบล) และเทศบาลนครมีสมาชิกสภานครได้ 36 คน (เดิมกฎหมายก าหนดให้มี
สมาชิกต าบลละ 1 คน ถ้าต าบลใดมีราษฎรเกิน 2,000 คน ให้มีสมาชิกเพิ่มได้อีก 1 คนในทุก ๆ 
2,000 คน) การแก้กฎหมายในลักษณะเช่นนี้ก็เพื่อต้องการให้เทศบาลทราบจ านวนที่แน่นอนว่า
เทศบาลของตนจะมีสมาชิกสภาเทศบาลกี่คน และมีความแน่นอนในการใช้จ่ายงบประมาณในแต่ละปี  
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2. โครงสร้างของเทศบาลเปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของ
เทศบาลให้ฝ่ายบริหารเทศบาลมีความเข้มแข็งมากขึ้น เนื่องจากเทศบาลในรูปแบบเดิมประสบปัญหา
ความอ่อนแอของฝ่ายบริหารของเทศบาล ดังนั้น เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหานี้ กฎหมายได้ก าหนดให้
สภาเทศบาลมีประธานซึ่งได้แก่นายกเทศมนตรีโดยต าแหน่ง และให้สภาเลือกตั้งเทศมนตรีที่เป็น
สมาชิกของสภาคนหนึ่งเป็นรองประธาน เงื่อนไขดังกล่าวต้องการให้นายกเทศมนตรีซึ่งเป็นหัวหน้า
ฝ่ายบริหาร เป็นประธานของฝ่ายสภาด้วย เพื่อให้สามารถควบคุมสมาชิกสภาได้ในเวลาเดียวกัน     
อันเป็นความต้องการให้ฝ่ายบริหารเข้มแข็งมากขึ้นเพราะนายกเทศมนตรีจะเป็นประธานที่ประชุม
สภาเทศบาลด้วย นอกจากนี้ กฎหมายยังไม่ให้อ านาจสภาเทศบาลในการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ
นายกเทศมนตรีและคณะเทศมนตรี  

3. การควบคุมเทศบาล กฎหมายได้ก าหนดให้อ านาจแก่ข้าหลวงประจ าจังหวัดและ
นายอ าเภอเพิ่มขึ้นในการควบคุมฐานะทางการเงินของเทศบาล และยังก าหนดให้มีคณะกรรรมการ
ขึ้ นมาคณ ะหนึ่ งท าหน้ าที่ ในการควบคุมดู แลและให้ ค าปรึกษาทางการเงินแก่ เทศบาล                         
ซึ่งคณะกรรมการชุดดังกล่าวประกอบไปด้วยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน ผู้แทน
จากกระทรวงมหาดไทย ผู้แทนจากกระทรวงการคลัง ผู้แทนจากกระทรวงธรรมการ กระทรวงละ        
1 คน และผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนไม่เกิน 5 คน (มาตรา 48)  

4. พระราชบัญญัติฉบับนี้ไม่ได้ก าหนดให้สมาชิกสภาเทศบาลมี 2 ประเภทอีกต่อไป     
โดยก าหนดให้สมาชิกสภาเทศบาลคงเหลือแต่เพียงเฉพาะสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน
ในเขตเทศบาลเท่านั้น และมีวาระในการด ารงต าแหน่ง 4 ปี ในขณะเดียวกัน กฎหมายก็เปลี่ยนชื่อ
เรียกฝ่ายบริหารของเทศบาล เป็น “คณะเทศมนตรี” และเปลี่ยนฝ่ายนิติบัญญัติเป็น “สภาเทศบาล” 
ในเทศบาลทุกประเภท 

ในปี พ.ศ. 2486 มีการตราพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2486 ในสมัยรัฐบาลของ     
จอมพล ป. พิบูลสงครามอีกครั้งหนึ่ง หลังจากที่พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2481 บังคับใช้ได้เพียง 
5 ปี เนื่องจากรัฐบาลให้เหตุผลว่าพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2481 ไม่ได้ช่วยบรรเทาปัญหาที่    
เกิดขึ้นมาในอดีตอีกทั้งในบางกรณียังเพิ่มมากขึ้นอีกด้วย เช่น ปัญหาของนักการเมืองตีรวนฝ่ายบริหาร
จนท าให้ฝ่ายบริหารเทศบาลท างานไม่ได้ เป็นต้น ดังนั้น หลายฝ่ายจึงเริ่มวิพากษ์วิจารณ์รัฐบาลว่า
แก้ไขปัญหาของเทศบาลไม่ได้ผล เป็นเหตุให้รัฐบาลอาศัยเค้าโครงของพระราชบัญญัติเทศบาลเมื่อปี 
พ.ศ. 2476 มาปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2481 โดยให้มีสาระส าคัญดังต่อไปนี้  

1. ประเภทของสมาชิกสภาเทศบาล กฎหมายก าหนดให้สภาเทศบาลกลับมามีสมาชิกสภา
เทศบาล 2 ประเภทเช่นเดิมตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 โดยที่สมาชิก
ประเภทแรกมาจากการเลือกตั้ง ส่วนสมาชิกประเภทที่สองมาจากการแต่งตั้งทั้งมีเจตนารมณ์เพื่อ
ต้องการแก้ไขข้อบกพร่องของกฎหมายเทศบาล พ.ศ. 2481 ที่สมาชิกสภาเทศบาลไม่เข้าใจบทบาท
ของตนอย่างดีเพียงพอ และขาดความรู้ความสามารถในการบริหารกิจการเทศบาล อีกทั้งยังตีรวน 
ฝ่ายบริหารจนเป็นสาเหตุหลักที่ท าให้ฝ่ายบริหารไม่สามารถบริหารกิจการเทศบาลได้อย่างราบรื่นและ
ต่อเน่ืองเพียงพอ  

2. โครงสร้างเทศบาลและการตรวจสอบถ่วงดุล กฎหมายก าหนดให้สภาเทศบาลเป็น      
ผู้เลือกนายกเทศมนตรี โดยผู้ที่จะได้รับการเลือกให้เป็นนายกเทศมนตรีต้องได้เสียงสนับสนุนใน     
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สภาเทศบาลเกินกึ่งหนึ่งของสมาชิกสภาเทศบาลทั้งหมด โดยให้ข้าหลวงประจ าจังหวัดเป็นผู้แต่งตั้ง 
ด้วยเหตุผลที่ต้องการให้รัฐบาลสามารถควบคุมและยุติความขัดแย้งในเทศบาลได้ และกฎหมาย
เทศบาลยังคงยืนยันการให้เทศบาลมีโครงสร้างเช่นเดียวกับกฎหมายเทศบาลปี พ.ศ. 2481             
ที่ประธานสภาเป็นนายกเทศมนตรีโดยต าแหน่ง และให้ข้าหลวงประจ าจังหวัดแต่งตั้งเทศมนตรี       
คนหนึ่งด้วยความยินยอมของสภาเทศบาลเป็นรองประธานสภาเทศบาลเพื่อให้ฝ่ายคณะเทศมนตรี    
มีอ านาจต่อรองที่ เหนือกว่าฝ่ายสมาชิกสภาเทศบาล และเป็นการท าให้ฝ่ายคณะเทศมนตรี                   
มีเสถียรภาพในการบริหารเทศบาลมากขึ้น ในขณะที่เทศมนตรีผู้ที่ไม่ได้เป็นรองประธานสภาเทศบาล
ไม่จ าเป็นต้องเป็นสมาชิกสภาเทศบาลเพื่อเปิดโอกาสให้คนที่มีความรู้สามารถเข้ามาเป็นฝ่ายบริหาร
ของเทศบาลได้ และหากพิจารณาในทางกลับกัน เพื่อเป็นการเปิดโอกาสให้ส่วนกลางสามารถ
แทรกแซงการท างานของฝ่ายบริหารได้โดยการส่งคนของส่วนกลางเข้าไปเป็นเทศมนตรี ในกรณีที่เห็น
ว่าจ าเป็น นอกจากนี้ กฎหมายยังไม่เปิดโอกาสให้สภาสามารถอภิปรายไม่ไว้วางใจคณะเทศมนตรีได้ 
ในขณะที่ฝ่ายบริหารก็ไม่สามารถยุบสภาได้เช่นกัน ทั้งนี้เพื่อเป็นการรักษาเสถียรภาพและความ
เข้มแข็งของฝ่ายบริหาร  

3. การควบคุมเทศบาล กฎหมายเปิดโอกาสให้กระทรวงมหาดไทยสามารถควบคุม
เทศบาลได้โดยตรง โดยเฉพาะเทศบาลขนาดใหญ่ เช่น เทศบาลนคร โดยท าเป็นพระราชกฤษฎีกา     
ซึ่งกฎหมายเทศบาลฉบับก่อน ๆ ไม่มีการก าหนดในลักษณะเช่นนี้แต่อย่างใด ทั้งนี้ ก็เพื่อให้รัฐบาล
กลางโดยกระทรวงมหาดไทยสามารถเข้าควบคุมการท างานของเทศบาลได้โดยตรง โดยเฉพาะในกรณี
เพื่อการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งกันภายในเทศบาลระหว่างคณะเทศมนตรีกับสมาชิกสภาเทศบาล 

ในปี พ.ศ. 2487 ในสมัยของนายควง อภัยวงศ์ เป็นนายกรัฐมนตรี แก้ไขพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2486 เพียงมาตราเดียว คือ มาตรา 14 ในเรื่องเกี่ยวกับสมาชิกสภาเทศบาล 
เน่ืองมาจากสถานการณ์ในขณะนั้น เป็นช่วงสงครามโลกครั้งที่ 2 ซึ่งรัฐบาลเห็นว่าไม่สมควรที่จะให้มี
การเลือกตั้งในระดับท้องถิ่น เพราะอาจกระทบต่อความมั่นคงแห่งรัฐได้ จะเห็นได้จากจ านวนเทศบาล
ทั่วประเทศในสมัยนั้นมีเพียง 117 แห่ง โดยเทศบาลอันดับที่ 117 นั้นก่อตั้งขึ้นในปี พ.ศ. 2488 
หลังจากนั้นก็ไม่มีการก่อตั้งเทศบาลขึ้นอีกเลย (โกวิทย์ พวงงาม, 2553 : 373) 

ต่อมาในปีพ.ศ. 2495 มีการตราพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 โดยยกเลิก
พระราชบัญญัติสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127 เจตนารมณ์ในการตราพระราชบัญญัติฉบับนี้ก็เพื่อ
จัดตั้งสุขาภิบาลที่สามารถรองรับการกระจายอ านาจในสมัยจอมพล ป.พิบูลสงคราม ที่มาของ
พระราชบัญญัติเกิดขึ้นภายหลังที่จอมพล ป.พิบูลสงคราม ได้เดินทางไปดูงานต่างประเทศและมองเห็น
บทบาทส าคัญของการปกครองท้องถ่ินในประเทศดังกล่าวในขณะที่หน่วยการปกครองท้องถิ่นของไทย
มีน้อยเกินไปและจ ากัดอยู่แต่เพียงเขตชุมชนเมือง ดังนั้น จอมพล ป. พิบูลสงครามจึงตัดสินใจที่จะ
พัฒนาสุขาภิบาลโดยหวังว่าสุขาภิบาลจะเป็นตัวเร่งในการพัฒนาท้องถิ่นเพื่อยกฐานะขึ้นเป็นเทศบาล
มากขึ้น (โกวิทย์ พวงงาม, 2553 : 373-374) อย่างไรก็ดี เจตนารมณ์ในการยกระดับจากสุขาภิบาล
เป็นเทศบาลเพิ่งประสบผลอย่างจริงจังก็เมื่อมีการตราพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของ
สุขาภิบาลเป็นเทศบาลใน พ.ศ. 2542 นี่ เอง และในเวลาเดียวกันพระราชบัญญัติดังกล่าว             
ยังก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นหัวหน้าปกครองบังคับบัญชาข้าราชการ และรับผิดชอบ         
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การบริหารราชการของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ในเขตจังหวัดก าหนดให้โอนอ านาจของกรมการ
จังหวัดเป็นอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัด 

ในปีพ.ศ. 2496 มีการตราพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ในสมัยรัฐบาลของ      
จอมพล ป. พิบูลสงคราม ภายหลังจากที่มีการบังคับใช้พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2486 ได้ 10 ปี 
เนื่องจากรัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม มีนโยบายต้องการกระจายอ านาจให้แก่การบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นมากขึ้น กอปรกับรัฐบาลเห็นว่าปัญหาของเทศบาลที่พยายาม
แก้ไขมาโดยตลอดยังไม่ส าเร็จลุล่วงเท่าใดนัก พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ถือได้ว่าเป็น
นโยบายการก าหนดรูปแบบโครงสร้างของเทศบาลที่ใช้มาจนถึงก่อนการปรับโครงสร้างเทศบาลตาม
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 สาระส าคัญของพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ได้แก่  

1. จ านวนของสมาชิกสภาเทศบาลมีการเปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 มีการเปลี่ยนจ านวนสมาชิกสภาเทศบาลให้ลดลง กล่าวคือ เทศบาลนครให้มี
สมาชิกสภาเทศบาลเหลือเพียง 24 คน เทศบาลเมืองให้มีสมาชิกสภาเทศบาลเหลือเพียง 18 คน และ
เทศบาลต าบลให้มีสมาชิก 12 คน เหตุผลที่ต้องลดจ านวนสมาชิกลงเน่ืองจาก เกิดความวุ่นวายภายใน
สภาเทศบาลหลายแห่ง สมาชิกสภาตีรวน และมีการเล่นพรรคเล่นพวกจนก่อให้เกิดปัญหาในการ
จัดการประชุมและไม่ก่อเกิดประโยชน์ใด ๆ ต่อการบริหารงานเทศบาล ดังนั้น จึงเห็นควรให้ลด
จ านวนสมาชิกสภาเทศบาลลง  

2. โครงสร้างของเทศบาลและการตรวจสอบถ่วงดุล พระราชบัญญัติได้มีการน าระบบสภา
กับคณะเทศมนตรีโดยกลับมาใช้ใหม่ ทดแทนระบบที่ให้นายกเทศมนตรีเป็นประธานสภาเทศบาลที่ใช้
มากว่า 15 ปี ซึ่งก็ไม่ได้แก้ไขปัญหาอะไรได้มากนัก นอกจากนี้ ยังก าหนดให้นายกเทศมนตรีและ
เทศมนตรีทุกคนต้องเป็นสมาชิกสภาเทศบาล แต่ก็ไม่ได้หมายความว่ารัฐบาลจะไม่สามารถแต่งตั้งคน
ของตนให้เข้ามาเป็นคณะเทศมนตรีหรือสมาชิกสภาเทศบาลได้ เพราะกฎหมายยังเปิดโอกาสให้     
สภาเทศบาลมีสมาชิกประเภท 2 อยู่ การตรวจสอบและถ่วงดุลระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายสภานั้น 
พบว่า กฎหมายไม่เปิดโอกาสให้สภาเทศบาลเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจคณะเทศมนตรี ในขณะที่
นายกเทศมนตรีก็ไม่มีอ านาจยุบสภาเทศบาลหรือเสนอยุบสภาเทศบาลเช่นกัน อย่างไรก็ดี            
สภาเทศบาลอาจถูกยุบได้ โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ในขณะที่คณะเทศมนตรีต้องออก
จากต าแหน่งเมื่อสภาเทศบาลไม่รับหลักการแห่งร่างเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  

3. ประเภทของสมาชิกสภาเทศบาล กฎหมายก าหนดให้สมาชิกสภาเทศบาลยังคงมีอยู่      
2 ประเภทเช่นเดิม โดยกฎหมายมีเจตนารมณ์ให้สมาชิกสภาประเภทที่สอง เป็นเสมือน “พี่เลี้ยง” 
ให้แก่สมาชิกสภาเทศบาล และในบางกรณีอาจรวมไปถึงคณะเทศมนตรีอีกด้วย โดยที่สมาชิกประเภท
ที่สองนี้มาจากการแต่งตั้งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นจ านวนถึงครึ่งหนึ่งของสมาชิก
สภาเทศบาลทั้งหมด  

4. การควบคุมเทศบาล กฎหมายได้เพิ่มอ านาจในการควบคุมสมาชิกสภาเทศบาลให้    
มากขึ้น โดยการให้อ านาจแก่ข้าหลวงประจ าจังหวัดในการ “สั่งให้ออก” แก่สมาชิกสภาเทศบาล    
หากสมาชิกผู้นั้นมีความประพฤติอันอาจจะเสื่อมเสียแก่ศักดิ์ศรีต าแหน่งหรือแก่ราชการส่วนท้องถิ่น 
ทั้งนี้ เพื่อควบคุมสมาชิกสภาท้องถิ่นให้อยู่ในระบบระเบียบมากขึ้น และเพื่อป้องกันปัญหาเรื่องความ
ศรัทธาเชื่อมั่นในตัวองค์กรเทศบาลต่อสายตาประชาชน 
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ต่อมาในปี พ.ศ. 2499 มีการตราพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2496 แก้ไข
เพิ่มเติม พ.ศ. 2499 ในสมัยรัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม กฎหมายฉบับน้ีเป็นความพยายามให้
เทศบาลมีความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น โดยกฎหมายก าหนดให้ยกเลิกสมาชิกสภาเทศบาลประเภท
ที่สองที่มาจากการแต่งตั้งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย คงไว้แต่สมาชิกที่มาจากการเลือก
ตั้งแต่เพียงอย่างเดียวเท่านั้น  

นอกจากการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบของเทศบาลแล้วเราก็ยังพบว่า ในยุคนี้มีการ
พัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบอื่น ๆ คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัดและองค์การบริหาร    
ส่วนต าบล ในกรณีขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) ก็อยู่ในรูปของการปกครองท้องถิ่นที่รัฐ
ราชการมีอ านาจเป็นหลักโดยอาศัยการแบ่งอ านาจดังจะพบได้จากการที่องค์การบริหารส่วนจังหวัด           
มีลักษณะที่เรียกว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดสวมหมวกสองใบ คือ ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจในต าแหน่ง
ผู้ว่าราชการจังหวัดและในต าแหน่งของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดด้วย กล่าวคือ ในป ี                
พ .ศ. 2498 มีการตราระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ .ศ. 2498 ในสมัยรัฐบาลของ             
จอมพล ป. พิบูลสงคราม พระราชบัญญัติดังกล่าวได้จัดตั้งให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เพื่อ
ท ากิจการนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลโดยให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล พระราชบัญญัติก าหนดให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจจัดหารายได้ รวมถึงด าเนินกิจการเองได้ นอกจากนี้ยังก าหนดให้ 
สภาจังหวัด มีอ านาจหน้าที่เพิ่มขึ้นมิใช่เป็นเพียงแค่สภาที่ปรึกษาของผู้ว่าราชการจังหวัด องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด ด าเนินการปกครองส่วนท้องถิ่นนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลโดยรัฐบาลยังคง
แต่งตั้งข้าราชการประจ าไปควบคุมการปกครองท้องถิ่นในระดับจังหวัด  กล่าวคือ องค์การบริหาร    
ส่วนจังหวัดจะประกอบด้วยสภาจังหวัดท าหน้าที่ด้านนิติบัญญัติก าหนดนโยบายการบริหารและ
ควบคุมฝ่ายบริหาร สภาจังหวัดจะมีสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในแต่ละจังหวัดที่
เรียกว่า สมาชิกสภาจังหวัด (สจ.) สภาจังหวัดจะมีสมาชิกระหว่าง 18-36 คนขึ้นอยู่กับจ านวนราษฎร
ในจังหวัดนั้นและมีวาระด ารงต าแหน่ง 5 ปี ส่วนฝ่ายบริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวัดจะมี
หัวหน้า ได้แก่ ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดโดยต าแหน่ง  และมีปลัด 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด ซึ่งก็คือ ปลัดจังหวัด และข้าราชการประจ าคนอื่น ๆ ที่เข้ามาท างานใน
องค์การบริหารส่วนจังหวัด (โกวิทย์ พวงงาม, 2553 : 374; นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2547 : 44)  

ส่วนในกรณีขององค์การบริหารส่วนต าบลก็พบปรากฏการณ์เดียวกันที่รัฐราชการ
ส่วนกลางมีอ านาจเหนือองค์การบริหารส่วนต าบลดังจะเห็นได้จากในปี พ.ศ.2499 มีการตรา
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ. 2499 พระราชบัญญัติดังกล่าวได้จัดตั้ง
องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นโดยมีฐานะเป็นนิติบุคคลและมีรายได้ 
รายจ่ายของตนเอง แต่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของนายอ าเภอและผู้ว่าราชการจังหวัด องค์การ
บริหารส่วนต าบลที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัตินี้ก็มีลักษณะคล้ายกับองค์การบริหารส่วนจังหวัด คือ     
มีการแต่งตั้งคนของรัฐ ได้แก่ ก านันและผู้ใหญ่บ้านเข้าไปควบคุมดูแลองค์การบริหารส่วนต าบล     
โดยองค์การบริหารส่วนต าบล แบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ สภาต าบล ประกอบด้วยก านันแลผู้ใหญ่บ้าน
ซึ่งเป็นสมาชิกสภาต าบลโดยต าแหน่ง มีสมาชิกที่ราษฎรแต่ละหมู่บ้านเลือกตั้งหมู่บ้านละ 1 คน     
สภาต าบลท าหน้าที่ด้านนิติบัญญัติ ส่วนคณะกรรมการต าบลจะให้ก านันในต าบลนั้นเป็นประธาน    
โดยต าแหน่งและยังมีแพทย์ประจ าต าบลและผู้ใหญ่บ้านเป็นกรรมการ ครูและผู้ทรงคุณวุฒิที่
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นายอ าเภอแต่งตั้งไม่เกิน 5 คน ทั้ งหมดอยู่ในวาระ 5 ปี (โกวิทย์ พวงงาม, 2553 : 374-375; 
นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2547 : 54-55) 
4.2 การจัดการปกครองท้องถิ่น (พ.ศ. 2540-2564)  

การปกครองท้องถิ่นไทย นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา ได้พัฒนามาเป็นการปกครอง
ท้องถิ่นในรูปแบบใหม่  ที่แตกต่างออกไปจากการปกครองท้องถิ่นในช่วง พ.ศ. 2440-2540             
เป็นรูปแบบการจัดการปกครองที่มีจุดเด่นโดยมีลักษณะของการจัดการปกครองท้องถิ่นที่ต้องอาศัย
ภาคส่วนอื่นนอกเหนือจากภาครัฐมามีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่น ภาคส่วนอื่นในที่นี้ได้แก่      
กลุ่มนักการเมืองที่มาจากภาคสังคมในฐานะที่เป็นตัวแทนของประชาชนซึ่งมาจากการเลือกตั้ง ดังนั้น
อ านาจทางการบริหารไม่ได้ถูกยึดติดอยู่ที่รัฐราชการส่วนกลางเหมือนแต่ก่อนหากแต่ถูกผ่องถ่าย
อ านาจไปสู่นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง ทั้งนี้เพราะเป็นผลพวงมาจากบทเรียนของเหตุการณ์
พฤษภาทมิฬตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 เรื่อยมาจนกระทั่งสถานการณ์การเมืองการปกครองไทยได้รับ
ผลกระทบจากวิกฤตการณ์ต้มย ากุ้ง ในสมัยรัฐบาลที่มีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เป็นนายกรัฐมนตรี  
เป็นแรงผลักดันที่ส าคัญของการเกิดกระบวนการน านโยบายกระจายอ านาจลงสู่ท้องถิ่นมาใช้อย่างเต็ม
รูปแบบ (ลิขิต ธีรเวคิน, 2553 : 286) 

แนวคิดการจัดการปกครองท้องถิ่นที่แตกต่างจากการปกครองทอ้งถิ่นในรูปแบบเดิมเข้ามามี
บทบาทตามกระแสการปฏิรูปการเมืองหลังพฤษภาทมิฬ พ.ศ. 2535 จนถึงการประกาศใช้นโยบาย
กระจายอ านาจอย่างเป็นทางการ แต่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ตัวอย่างเช่น องค์การบริหารส่วนจังหวัด
ได้มีการเปลี่ยนแปลงจากรูปแบบการปกครองท้องถ่ินไปสู่การจัดการปกครองท้องถ่ิน กล่าวคือ ก่อนมี
การประกาศใช้รัฐธรรมนูญในปี พ.ศ. 2540 ในปีเดียวกันนั้นได้มีการตราพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ถูกก าหนดให้ องค์การบริหาร        
ส่วนจังหวัด มีโครงสร้างอ านาจหน้าที่และกลไกการบริหารที่แตกต่างไปจากองค์การบริหาร         
ส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 นั่นคือพระราชบัญญัติ
ฉบับใหม่เกิดขึ้นจากแรงกดดันที่มาจากการรวมตัวขององค์การบริหารส่วนจังหวัดทั่วประเทศ 
เนื่องจากพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มีผลกระทบในการ    
ยกฐานะสภาต าบลเป็นองค์การบริหารส่วนต าบล ส่งผลให้เกิดปัญหาพื้นที่ด าเนินงานขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดทับซ้อนกับองค์การบริหารส่วนต าบล รวมถึงการเสนอเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษี
อาการ ค่าธรรมเนียม และรายได้ของ องค์การบริหารส่วนจังหวัด นอกจากนี้ พระราชบัญญัติฉบับ
ใหม่ยังได้แยกข้าราชการส่วนภูมิภาคออกจากฝ่ายการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัดด้วย
กล่าวคือ แต่เดิมกฎหมายก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดด ารงต าแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ได้เปลี่ยนมาให้สภาจังหวัดเป็นผู้เลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดขึ้นท าหน้าที่เป็นฝ่ายบริหาร 
(โกวิทย์ พวงงาม, 2544 : 99) 

องค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัติ พ.ศ. 2540 ประกอบด้วย สภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด (ฝ่ายนิติบัญญัติ) และนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด (ฝ่ายบริหาร) สภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด ประกอบด้วย สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ที่มาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชนในจังหวัด ส่วนนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน
ในจังหวัดโดยมีวาระด ารงต าแหน่งคราวละสี่ปี นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นหัวหน้าฝ่าย
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บริหาร มีอ านาจหน้าที่ควบคุม และรับผิดชอบในการบริหารราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
และเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและลูกจ้างองค์การบริหารส่วนจังหวัดด้วย (โอฬาร ถิ่นบางเตียว 
และจิตรา สมบัติรัตนานันท์, 2557) 

จากการศึกษาเอกสารทางประวัติศาสตร์พบว่า การน าแนวคิดการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น
เป็นผลมาจากการปฏิรูปทางการเมืองหลังปี พ.ศ. 2535 อันเนื่องจากหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ     
ท าให้สังคมไทยได้มีกระแสความตื่นตัวในการปฏิรูปทางการเมืองโดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระจาย
อ านาจสู่ท้องถิ่น โดยมีการตราพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มีการตรา
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีเขต
พื้นที่ครอบคลุมเขตของจังหวัด ตลอดจนการบรรจุหลักการเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นไว้ใน
รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 อย่างเป็นรูปธรรมเป็นครั้งแรกในประวัติศาสตร์ชาติไทย แรงผลักดันนีท้ าให้
สังคมไทยมีความตื่นตัวต่อแนวคิดการกระจายอ านาจสู่ชุมชนท้องถิ่นอย่างกว้างขวางนั้น ผลการศึกษา
มีข้อค้นพบว่าเกิดจากแรงผลักดันที่ส าคัญอย่างน้อย 3 ประการด้วยกันคือ (ไททัศน์ มาลา, 2560 : 
349-350) 

1. การขยายตัวของแนวคิดประชาธิปไตยแบบตัวแทน โดยสังคมให้ความส าคัญกับ
ความชอบธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองต้องมาจากการเลือกตั้ง ซึ่งแสดงออกมาผ่านทาง   
การเดินขบวนคัดค้านคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) เมื่อปี พ.ศ. 2534 จนน าไปสู่
เหตุการณ์ “พฤษภาทมิฬ 2535” นั่นคือ เกิดกระแสสังคมที่ประชาชนออกมาปฏิเสธนายกรัฐมนตรีที่
ไม่ได้มาจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และให้ความสนใจเรื่องที่มาและบทบาทของวุฒิสมาชิก 

2. ปัจจัยทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ซึ่งเป็นปัจจัยพื้นฐานที่ส าคัญที่ท าให้การเมือง
แบบประชาธิปไตยขยายตัว ส่งผลให้คนสนใจการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ 
และการปฏิเสธอ านาจของระบบราชการที่มีมากเกินไปในการจัดการปัญหา ความต้องการของ
ประชาชน จึงท าให้มีคนจ านวนหนึ่งเริ่มมองเห็นว่าระบบรวมศูนย์อ านาจที่มีระบบราชการเป็นตัวแทน
ส าคัญเป็นฐานส าคัญของระบบเผด็จการ และได้แสดงบทบาทการคัดค้านการกระจายอ านาจ 
นโยบายการกระจายอ านาจจึงไม่อาจถูกน าไปสู่การปฏิบัติ 

3. ระบบสังคมที่เสื่อมลงส่งผลให้มีจ านวนคนจนมากขึ้นในสังคม แต่ในขณะเดียวกันคนเริ่ม
มีการศึกษามากขึ้นส่งผลให้มีความสามารถในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารเพิ่มมากขึ้น ด้วยเหตุนี้จึงมี
บทบาทสูงต่อการปรับเปลี่ยนวิธีคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการว่าไม่ใช่วา่จะมีเพียงข้าราชการ หรือกลุ่ม
ชนชั้นน าในสังคมเท่านั้น โดยที่บุคลากรของท้องถิ่นเองก็สามารถเป็นผู้บริหารที่มีความสามารถและ
ตัดสินใจทุกอย่างได้เหมือนดังเช่นในอดีตที่ผ่านมา ทั้งนี้เพราะระบบราชการแบบรวมศูนย์อ านาจ
นอกจากจะไม่สามารถแก้ปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นได้อย่างตรงจุดและรวดเร็วแล้ว ยังเป็นเหตุส าคัญให้
เกิดปัญหาต่าง ๆ อีกมากมาย และเพิ่มความรุนแรงมากขึ้น ในขณะที่คนในท้องถิ่นได้แต่เป็นผู้รับ
สนองนโยบายจากผู้มีอ านาจระดับสูงกว่า โดยไม่มีบทบาทในการแสดงการมีส่วนร่วมหรือแม้กระทั่ง
การตัดสินใจในกิจการสาธารณะ ถึงแม้ว่ามีความปรารถนาในการคิดริเริ่มกิจกรรมหรือนโยบายที่มี
ประโยชน์ในท้องถิ่นของตน ทั้งนี้เพราะระบบการบริหารจัดการที่เป็นอยู่ไม่เอื้ออ านวยให้ประชาชนใน
แต่ละท้องถิ่น ซึ่งเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและเป็นผู้เกี่ยวข้องต่อการตอบสนองความต้องการ รวมถึงเป็น
ผู้ที่สามารถแก้ไขปัญหาในท้องถิ่นตนเองได้อย่างสอดคล้องกับปัญหาที่เกิดขึ้นในท้องถิ่นอย่างแท้จริง 
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ผลลัพธ์ของแนวคิดการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นจากแรงผลักดันที่ส าคัญทั้ง 3 ประการ 
ดังเช่นผู้วิจัยได้น าเสนอมาแล้วนั้น ได้กลายเป็นกระแสของการก าเนิดรูปแบบการปกครองท้องถิ่นขึ้น
ในปี พ.ศ. 2537 ในสมัยที่มีนายชวน หลีกภัยเป็นนายกรัฐมนตรี ซึ่งถือได้ว่าเป็นจุดเริ่มต้นของการ
เรียนรู้การปกครองระบอบประชาธิปไตยฐานรากที่ให้ความส าคัญกับองค์กรปกครองท้องถิ่น ทั้งนี้มี
การตราพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ขึ้น ในระยะเริ่มแรกนั้น
เห็นได้อย่างชัดเจนว่า องค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นเรื่องใหม่ของสังคมไทยท่ามกลางการขาดความ
พร้อมด้านต่าง ๆ เกี่ยวกับการบริหารจัดการ และยังรวมไปถึงการที่คนในท้องถิ่นเองก็ขาดความรู้
ความเข้าใจในเรื่องเหล่านี้ ดังนั้นในระยะเริ่มแรกของการก่อรูปให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี
ศักยภาพในการบริหารจัดการท้องถิ่นด้วยความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จึงจ าเป็นต้องอาศัย
จุดเริ่มต้นของการเรียนรู้ในรูปแบบของสภาต าบลซึ่งเป็นองค์กรที่มีอยู่ ในท้องถิ่น ก่อนหน้านี้                 
(โอฬาร ถิ่นบางเตียว และจิตรา สมบัติรัตนานันท์, 2557 : 91) 

ภายใต้การบริหารจัดการในรูปแบบของสภาต าบลนั้น เพื่อก่อให้เกิดความคล่องตัวมากขึ้น
จึงได้อาศัยค าสั่งกระทรวงมหาดไทยแต่งตั้งสภาต าบลให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยมีคณะกรรมการ 
บริหารสภาต าบลอันประกอบไปด้วย ก านัน ด ารงต าแหน่งประธานบริหาร ขณะที่สมาชิกสภาต าบล
จะประกอบไปด้วยสมาชิกที่มาจากส่วนต่าง ๆ ได้แก่ ผู้ใหญ่บ้านทุกหมู่บ้านในต าบลนั้น ตัวแทน
ชาวบ้านหมู่บ้านละ 1 คน และแพทย์ประจ าต าบล ส่วนการยกฐานะจากสภาต าบลเป็นองค์การ
บริหารส่วนต าบลอยู่ภายใต้เงื่อนไขส าคัญ 3 ประการ คือ ต้องมีรายได้จากการจัดเก็บเองเฉลี่ยปีละ 
150,000 บาท ติดต่อกัน 3 ปี มีประชาชนมากกว่า 2,000 คน และสามารถยุบควบรวมได้ตามเจตนา
ของประชาชน ซึ่งยกฐานะเป็นองค์การบริหารส่วนต าบลสมบูรณ์แบบแล้วประชาชนสามารถเลือกตั้ ง
ได้ทั้งฝ่ายบริหารและสมาชิกสภา เป็นยุคที่สังคมไทยได้เกิดการตื่นตัวในนโยบายการกระจายอ านาจ
การปกครองสู่ท้องถิ่นอย่างเข้มข้นชนิดที่อาจเรียกได้ว่าไม่เคยมีมาก่อนในประวัติศาสตร์การเมืองการ
ปกครองไทย นอกจากนี้แล้วผลการศึกษาครั้งนี้ยังมีข้อค้นพบว่า รัฐบาลและกระทรวงมหาดไทยได้มี
การด าเนินการในเรื่องส าคัญ 5 ประการเพื่อให้ท้องถิ่นสามารถบริหารจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพ
ภายใต้หลักการของความเสมอภาคทางการเมือง (โอฬาร ถิ่นบางเตียว และจิตรา สมบัติรัตนานันท์, 
2557 : 91-92) ได้แก่  

1. การพิจารณาปรับปรุงเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารงานในองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ด้วยการให้สมาชิกสภาจังหวัดเลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ทดแทนการให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดด ารงต าแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดดังเช่นแต่ก่อนมา 

2. ในปี พ.ศ. 2536 กระทรวงมหาดไทยแต่งตั้งสตรีให้เป็นปลัดอ าเภอคนแรกได้ หลังจากที่
ถูกข้าราชการระดับสูงของกระทรวงคัดค้านมาเป็นเวลาช้านานด้วยเหตุผลของความเข้มแข็งน้อยกว่า
ผู้ชาย 

3. กระทรวงมหาดไทยได้มีการแต่งตั้งสตรีให้ด ารงต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัดได้เป็น     
คนแรกของประเทศไทยในเดือนมกราคม พ.ศ. 2537 

4. รัฐบาลได้เสนอร่างพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล ผ่านความ
เห็นชอบของสภาผู้แทนราษฎรในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2537 และมีผลบังคับใช้ตั้งแต่เดือนมีนาคม 
2538 เป็นต้นมา 
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5. ในเดือนมกราคม พ.ศ. 2539 กระทรวงมหาดไทยได้ลงนามแต่งตั้งสตรีให้เป็นนายอ าเภอ
คนแรกของประเทศไทย 

เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 การปกครองท้องถิ่นภายใต้หลักการกระจาย
อ านาจได้เปลี่ยนรูปแบบการปกครองท้องถิ่นที่รัฐราชการมีบทบาทแต่ฝ่ายเดียวมาเป็นการจัดการ
ปกครองท้องถิ่นอย่างเป็นระบบทั่วทั้งประเทศ (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2547) เนื่องจากเนื้อหาของ
นโยบายกระจายอ านาจในรัฐธรรมนูญดังกล่าวระบุให้คณะผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นมาจาก 
การเลือกตั้งของประชาชนทั้งสองฝ่าย นอกจากนี้ ยังระบุถึงความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่น รวมถึงความสามารถด าเนินกิจการตามอ านาจหน้าที่ได้เอง นโยบายกระจายอ านาจ      
ในรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 ส่งผลให้เกิดกระบวนการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นที่ส าคัญดังนี้ 

การเข้ามามีบทบาทในการปกครองท้องถิ่นของภาคส่วนอื่นนอกเหนือจากรัฐราชการ เช่น 
ภาคนักการเมืองท้องถ่ินนั้นจะอาศัยกลไกของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ที่ถือได้
ว่าเป็นการปฏิรูปการจัดการปกครองท้องถิ่นไทยเนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงจากนโยบายรวมศูนย์
อ านาจไปสู่นโยบายกระจายอ านาจ โดยรัฐได้มอบอ านาจการปกครองบางส่วนให้องค์กรปกครอง
ท้องถิ่นที่เป็นนิติบุคคล มีความเป็นอิสระในการด าเนินกิจการสาธารณะโดยไม่อยู่ใต้บังคับบัญชา    
จากราชการส่วนกลางภายใต้การก ากับตามกฎหมาย หลังจากนั้นได้มีการตรากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ
การกระจายอ านาจส่ งผลให้ เกิดการเปลี่ ยนแปลงการบริหารราชการ หลายประการคือ                 
การเปลี่ยนแปลงบทบาทของราชการส่วนภูมิภาคที่เป็นเสมือนผู้บังคับบัญชาของราชการส่วนท้องถ่ิน
มาเป็นบทบาทการก ากับดูแลท้องถิ่นมากกว่า ในขณะที่การถ่ายโอนภารกิจการบริหารสาธารณะ     
ซึ่งเคยเป็นหน้าที่ของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคไปสู่ท้องถิ่น ท าให้ราชการส่วนท้องถิ่นขยาย
ใหญ่ขึ้นในขณะที่ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคปรับตัวลดลง (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, 
2546 : 37-38, 87-88) 

ผลการศึกษาการจัดการปกครองท้องถิ่น ในระยะเวลาตั้ งแต่  พ.ศ. 2540-2564 นี้มี          
ข้อค้นพบว่า หลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา 
นับเป็นยุคแห่งการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นที่เรียกได้ว่าเข้าสู่ยุคของการเปลี่ยนผ่านที่น าเอาแนวคิด
การกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินมาแก้ไขปัญหาของประเทศ อันส่งผลให้มีการตราพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 โดยมีสาระส าคัญ
เกี่ยวกับการก าหนดอ านาจหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะและการจัดสรรภาษีอากรขององค์กร
ปกครองท้องถิ่น ก าหนดให้มีคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น          
ซึ่งมีหน้าที่ในการจัดท าแผนกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวมถึงแผนปฏิบัติการ 
(ไททัศน์ มาลา, 2560 : 351) ดังต่อไปน้ี 

1. มีการก าหนดให้มีการถ่ายโอนภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 245 ภารกิจจาก
ส่วนราชการ 57 กรม ใน 15 กระทรวง และ 1 ส่วนราชการที่ไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรีกระทรวง 
หรือทบวง และทยอยการถ่ายโอนภารกิจจ านวน 186 ภารกิจ บุคลากรที่ได้รับการถ่ายโอน จ านวน 
10,361 คน ตามแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจระยะแรก (พ.ศ. 2543-2550) 

2. ก าหนดให้มีการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวน 114 ภารกิจ 
จากส่วนราชการ จ านวน 41 กรม ใน 23 กระทรวง และ 12 ส่วนราชการที่ ไม่สังกัดส านัก
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นายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง ปรากฏว่าได้มีการถ่ายโอนไปแล้ว จ านวน 57 ภารกิจ ทยอยการ
ถ่ายโอนจ านวน 35 ภารกิจ ยังไม่ถ่ายโอนจ านวน 20 ภารกิจ ตามแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจในระยะที่สอง (พ.ศ. 2551-2556) 

3. การส่งเสริมให้องค์กรปกครองท้องถิ่นมีอิสระ มีความเข้มแข็งทางด้านการเงินการคลัง 
การบริหารทรัพยากรบุคคล การสร้างภูมิคุ้มกันต่อการเปลี่ยนแปลงที่เกิดผลกระทบจากปัจจัยภายใน
และภายนอกภายใต้ปรัชญาการท างานขององค์กรปกครองท้องถิ่น โดยให้สามารถพึ่งพาตนเอง 
สามารถบริการสาธารณะที่มีคุณภาพได้มาตรฐานตรงกับความต้องการของประชาชนในพื้นที่ ส่งเสริม
และสนับสนุนระบบความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับภาคส่วนต่าง ๆ ให้มีความ
เชื่อมโยงกันเป็นภาคีเครือข่าย พัฒนากระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อสร้างความเป็นเจ้าของร่วมกัน มีระบบการติดตามตรวจสอบและ
ประเมินผลที่ชัดเจน และสุดท้ายให้มีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบต่าง ๆ ที่เป็นอุปสรรคใน
การด าเนินงาน เพื่อเอื้อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระมากขึ้น สามารถมีนวัตกรรมใน
การจัดบริการสาธารณะที่ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นซึ่งเป็นแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจระยะที่สาม (พ.ศ. 2558-2562)  

4. ก าหนดแนวทางการกระจายอ านาจทางการคลังสู่ท้องถิ่น ซึ่งสามารถใช้เป็นดัชนีชี้วัด   
ถึงระดับความก้าวหน้าในการกระจายอ านาจและความเป็นอิสระทางการคลังของท้องถิ่น  เพื่อไปสู่
ความเป็นอิสระของท้องถิ่น (Local Autonomy) (สกนธ์ วรัญญวัฒนา, 2556 : 30) โดยเฉพาะ    
อย่างยิ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ประสบความส าเร็จในการจัดท าบริการสาธารณะ มีโอกาส       
มีรายได้เพียงพอไม่ว่าจะมาจากการจัดเก็บรายได้ในท้องถิ่น หรือได้รับการถ่ายโอนจากรัฐบาลกลาง    
ก็ตาม ที่ผ่านมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และฉบับ พ.ศ. 2550 ได้มีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น โดยให้ท้องถิ่นมีอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหารงาน
ทั่วไป การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเอง ตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งของแต่ละท้องถิ่น การจัดสรรงบประมาณเป็นไปตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ก าหนดให้การจัดสรรงบประมาณให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของรายได้ของรัฐ โดยเริ่มตั้งแต่ปี พ.ศ. 2544 และ
ก าหนดให้เพิ่มข้ึนเป็นไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ภายในปี พ.ศ. 2549 

แต่ในทางปฏิบัติรัฐบาลยังไม่มีความสามารถที่จะจัดสรรงบประมาณตามที่ก าหนดไว้ได้   
ส่วนภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่ท้องถิ่นในความเป็นจริงนั้นมีความล่าช้าโดยเฉพาะด้านการศึกษาและ   
การสาธารณสุข จึงมีการแก้ไขให้รัฐต้องจัดสรรรายได้ให้กับท้องถิ่นโดยคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ของ
รัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2550 ทั้งนี้ยังคงเป้าหมายให้ไม่น้อยกว่า         
ร้อยละ 35 แต่ให้เป็นไปตามความเหมาะสมกับภารกิจที่ถ่ายโอนและความสามารถในการบริการ
สาธารณะของท้องถิ่นได้โดยไม่ได้ก าหนดระยะเวลา ส่วนในด้านการจัดสรรเงินอุดหนุนแก่ท้องถิ่นนั้น
ก าหนดให้ไม่น้อยกว่าที่จัดสรรให้ในปี พ.ศ. 2549 หรือไม่น้อยกว่า 126,013 ล้านบาท แม้ว่ารายได้
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีแนวโน้มว่ามีจ านวนที่สูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง แต่ในทางกลับกัน      
จะพบว่า รายได้ส่วนใหญ่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมานั้น ได้รับจาก 1) การจัดสรรเงิน
อุดหนุนจากภาครัฐ 2) รายได้ที่รัฐจัดเก็บให้ และ3) รายได้ที่รัฐแบ่งให้ตามล าดับ แม้จะมีแนวโน้มที่
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เพิ่มขึ้นมากทุกปี แต่สัดส่วนรายได้ที่องค์กรปกครองท้องถิ่นจัดเก็บเองกลับน้อยที่สุดเมื่อเทียบกับ
รายได้ด้านอื่น ๆ สะท้อน เห็นว่าโครงสร้างรายได้และสถานะการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไทยปัจจุบันอยู่ในภาวะของการพึ่งพาการจัดสรรงบประมาณจากส่วนกลางเป็นส าคัญ โดยที่การ
กระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นที่ผ่านมายังไม่สอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระทางการคลังของท้องถิ่นและ
ยังไม่สอดคล้องกับหลักการในการปกครองตนเองของท้องถิ่นแต่อย่างใด ท าให้สะท้อนถึงผลของการ
กระจายอ านาจที่มีต่อชุมชนท้องถ่ินไทยในภาพรวมว่ายังไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ที่แท้จริงที่ต้องการ
ให้ชุมชนมีความเข้มแข็ง มีความเป็นอิสระ และสามารถปกครองตนเอง (ไททัศน์ มาลา, 2560) 

จุดเริ่มต้นของการปฏิรูปการเมืองเริ่มขึ้นเมื่อมีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2534 ฉบับที่ 6 ใน พ.ศ. 2539 โดยแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 211 เพื่อให้มี
สภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นมาท าหน้าที่จัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ทั้งฉบับ ซึ่งในที่สุดกระบวนการร่าง
รัฐธรรมนูญก็เสร็จสิ้นและประกาศใช้ “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540”           
เมื่อวันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ. 2540 (โกวิท วงศ์สุรวัฒน์, 2553) เป็นมิติใหม่ที่มีความเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้น
โดยให้ความส าคัญกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้เพื่อต้องการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น เป็นการก าหนดนโยบายและหลักการส าคัญของรัฐในการกระจาย
อ านาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และก่อให้เกิดมิติใหม่ๆ แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น 

1. การให้ความส าคัญในการปกครองตนเอง เช่น การก าหนดให้รัฐต้องกระจายอ านาจให้
ท้องถิ่น โดยให้ท้องถิ่นแต่ละแห่งนั้นสามารถที่จะตัดสินใจในกิจการท้องถิ่นได้เอง รวมถึงการพัฒนา
เศรษฐกิจท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภค ตลอดทั้งโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในท้องถิ่นให้ทั่วถึง
และเท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งมีการพัฒนาจังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ และการให้ความอิสระแก่ท้องถิ่น ตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์
ของประชาชนในท้องถิ่น เสมือนเป็นการให้ความส าคัญกับการปกครองตนเอง การพึ่งตนเอง        
โดยพยายามเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นกลไกในการปกครองตนเองและมีความเป็น
อิสระภายใต้ขอบเขตของรัฐเดียว  

2. การปรับโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้มีความพยายามเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างขององค์กรปกครองท้องถิ่นในหลายๆ รูปแบบ โดยก าหนดให้องค์กรปกครองต้องมี       
สภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหารท้องถิ่น ทั้ งนี้สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากก ารเลือกตั้งและ           
คณะผู้บริหารท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินต้องมากจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมาจาก
ความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น  

จากความพยายามดังกล่าวได้ก่อให้ เกิดรูปแบบของโครงสร้างองค์กรปกครอง          
ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบ “สภา” นอกจากนี้ยังได้มีการก าหนดที่มาของผู้บริหารท้องถิ่นหรือ          
คณะผู้บริหารท้องถิ่น 2 รูปแบบ ได้แก่ 

2.1  คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน 

2.2  คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น มีที่มาจากความเห็นชอบของสภา
ท้องถิ่น ผลที่ตามมาก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่ง 
เช่น 
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ในปี พ.ศ. 2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผลให้มีการออก
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบ ท าให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีฐานะเป็น
องค์กรปกครองท้องถิ่นระดับจังหวัด ที่มีความสอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจมากที่สุดรูปแบบ
หนึ่ง ทั้งนี้เพราะเป็นรูปแบบการปกครองท้องถิ่นที่ เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ปกครองท้องถิ่นของตนเองมากขึ้น 

ความเปลี่ยนแปลงดังกล่าวมีพัฒนาการอย่างต่อเนื่อง จะเห็นได้จากในระยะเวลาต่อมา 
ระหว่างปี พ.ศ. 2541-2542 ได้มีการปรับเปลี่ยนโครงสร้าง/รูปแบบขององค์กรปกครองท้องถิ่น            
หลาย ๆ องค์กร เพื่อก่อให้เกิดการบริหารจัดการที่เอื้อประโยชน์ให้กับประชาชนมากที่สุด มิติที่เกิดขึ้น
ดังกล่าวพอสรุปให้เห็นภาพการเปลี่ยนแปลงได้ ดังต่อไปนี้ (โอฬาร ถิ่นบางเตียว และจิตรา สมบัติ
รัตนานันท์, 2557 : 95) 

1. มีการตราพระราชบัญญัติ และยกเลิกพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 โดยมี
เน้ือหาให้ยกฐานะสุขาภิบาลทั้งหมดจ านวน 981 แห่ง เป็นเทศบาลต าบล 

2. มีการออกพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลให้มีฐานะเป็นเทศบาล   
ในป ีพ.ศ. 2542 ใหม้ีผลบังคับในวันที่ 25 พฤษภาคม พ.ศ. 2543 

3. มีการแก้ไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล             
พ.ศ. 2542 โดยเฉพาะโครงสร้างสมาชิกของ องค์การบริหารส่วนต าบลให้มาจากการเลือกตั้งทั้งหมด  

4. มีการแก้ไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 โดยการ
เพิ่มอ านาจหน้าที่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

5. มีการแก้ ไขเพิ่ ม เติม  พระราช บัญญั ติ เทศบาล พ .ศ . 2496 และมีการตรา
พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2542 ให้มีผลบังคับใช้เมื่อ 11 มีนาคม พ.ศ. 2542 และ 
พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2543 โดยให้เทศบาลเมืองและเทศบาลนครมีการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงหลังจากครบวาระของสมาชิกสภาเทศบาล 

6. มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 โดยให้
สมาชิกสภาเมืองพัทยามาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 

3. มีการเพิ่มความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้ประชาชนสามารถ
ตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยวิธีการต่าง ๆ ดังต่อไปนี ้

3.1 การให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีจ านวนไม่น้อย
กว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น  มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อ
ประธานสภาท้องถิ่นเพื่อให้สภาท้องถิ่นพิจารณาตราข้อบัญญัติท้องถิ่นได้  เป็นการส่งเสริมให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมต่อการพัฒนาท้องถิ่น ซึ่งข้อบัญญัติท้องถิ่นจะเป็นทิศทางและวิธีการ              
ในการพัฒนาท้องถิ่น ท าให้ส่งผลให้เกิดพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติ พ.ศ. 2542 
เป็นการมีส่วนร่วมโดยตรงของประชาชน หรือเป็นประชาธิปไตยทางตรงแบบมีส่วนร่วม 

3.2 การที่ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวนไม่น้อยกว่า
สามในสี่ของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียงมีความเห็นว่าสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นผู้ใดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป ให้สมาชิกท้องถิ่นหรือ
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ผู้บริหารท้องถิ่นผู้นั้นพ้นจากต าแหน่ง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า เป็นการเสมือนให้อ านาจแก่ประชาชน
ในการถอดถอนสมาชิกท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่น แต่ต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขที่ว่า การถอดถอนจะท า
ได้เมื่อมีจ านวนประชาชนไม่น้อยกว่าสามในสี่ของจ านวนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง
เลือกตั้ง ซึ่งก่อให้เกิดพระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกและสภาท้องถิ่น
หรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

4. มีการเพิ่มบทบาทให้องค์กรปกครองท้องถิ่นโดยอาศัยการกระจายอ านาจอาจจะเรียกได้
ว่าเป็นยุค “การปฏิรูปการกระจายอ านาจและการปกครองท้องถิ่น” โดยให้ท้องถิ่นมีความเป็นอิสระ
ก าหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และใหม้ีอ านาจ
หน้าที่ของตนเอง ภายใต้กรอบการบริหารที่ถูกก าหนดไว้ด้วยประเด็นต่าง ๆ ดังต่อไปน้ี 

4.1 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เป็นการก าหนดความสัมพันธ์เรื่องอ านาจหน้าที่ รายได้ ระหว่างรัฐกับองค์กร
ปกครองท้องถิ่น มีสาระส าคัญคือก าหนดให้มีคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ท้องถิ่น โดยมอบหมายให้นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายเป็นประธาน
กรรมการ ให้มีหน้าที่ ในการจัดท าแผนกระจายอ านาจและแผนปฏิบัติการเพื่อก าหนดขั้นตอน        
การกระจายอ านาจ ก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนการถ่ายโอนภารกิจจากราชการส่วนกลางและ  
ส่วนภูมิภาคให้แก่ท้องถิ่น ก าหนดการจัดระบบการบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับท้องถิ่นและระหว่าง
ท้องถิ่นด้วยกันเอง รวมถึงพิจารณาหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนแก่ท้องถิ่น และเร่งรัดการออก
กฎหมายที่จ าเป็นเพื่อด าเนินการตามแผน มีกรอบการท างานของคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองท้องถิ่น โดยมีองค์ประกอบที่ส าคัญพอสรุปได้ดังนี้คือ ด าเนินการถ่ายโอนภารกิจ
บริการสาธารณะที่รัฐจัดท าอยู่ให้ท้องถ่ินภายใน 4 ปี และระหว่างท้องถ่ินด้วยกันเอง ก าหนดแนวทาง
และหลักเกณฑ์ให้รัฐประสานความร่วมมือและช่วยเหลือการด าเนินงานของท้องถ่ินให้มีประสิทธิภาพ 
ก าหนดการจัดสรรภาษีอากร เงินอุดหนุน และรายได้อื่นให้แก่ท้องถิ่น และสุดท้ายให้มีการจัดตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้ส่วนที่เกี่ยวกับการบริการสาธารณะในท้องถิ่น ให้รัฐจัดสรรเงิน
อุดหนุนตามความจ าเป็นและความต้องการของท้องถิ่น พร้อมทั้งจัดท าแผนปฏิบัติการเพื่อก าหนด
ขั้นตอนการกระจายอ านาจ โดยให้มีการถ่ายโอนภารกิจในการจัดบริการสาธารณะของรัฐแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นภายใน 4 ปี หากองค์กรปกครองท้องถิ่นใดที่ไม่สามารถรับการถ่ายโอนอ านาจ
หน้าที่และภารกิจใน 4 ปี ให้ด าเนินการถ่ายโอนภายใน 10 ปี ก าหนดการจัดสรรภาษีและอากร     
เงินอุดหนุนและรายได้อื่นให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่นโดยในปี พ.ศ. 2544 ไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 
ของรายได้รัฐบาล และในปี พ.ศ. 2549 ไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ของรายได้รัฐบาล การจัดตั้ ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี ให้รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนให้องค์กรปกครองท้องถิ่นตามความต้องการ
และความจ าเป็น จัดระบบของการถ่ายโอนบุคลกรจากหน่วยงานของรัฐให้สอดคล้องกับการถ่ายโอน
ภารกิจ และปรับปรุงกฎหมายพร้อมทั้งระเบียบที่เกี่ยวข้องเพื่อให้สอดคล้องกับการถ่ายโอนอ านาจ
และหน้าที่ 

4.2  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ก าหนดให้
องค์กรปกครองท้องถิ่นแต่ละแห่ง มีคณะกรรมการที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลท าหน้าที่
ก าหนดมาตรฐานกลางและก ากับดูแลการบริหารงานบุคคลของพนักงานส่วนท้องถิ่น ก าหนด
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มาตรฐานหลักเกณฑ์ต่าง ๆ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานส่วนท้องถิ่นประเภทนั้น ๆ 
ก าหนดอัตราต าแหน่ง อัตราเงินเดือน วิธีจ่ายเงินเดือน และประโยชน์ตอบแทนอื่น วางหลักเกณฑ์  
การบรรจุ แต่งตั้ง โอนย้าย และด าเนินการทางวินัย ตลอดจนการพัฒนาบุคคล 

4.3 มีการแก้ไขโครงสร้างของเทศบาล โดยมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง 
ภายหลังจากสมาชิกสภาเทศบาลนครหรือเทศบาลเมืองครบวาระหรือมีเหตุต้องยุบสภาไป อย่างไร      
ก็ตามในเขตเทศบาลต าบล ในขณะนั้นได้มีการระบุว่าวันที่ 1 มกราคม 2550 เป็นต้นไป จะต้องจัดให้
มีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงทุกแห่งหรือจะเลือกใช้โครงสร้างแบบให้สภาเทศบาลเป็นผู้เลือก
คณะเทศมนตรีก็ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนโดยเกิดการลงประชามติ การเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงมีส่วนท าให้การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของเทศบาล ซึ่งจะประกอบด้วย     
สภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี โดยให้นายกเทศมนตรีสามารถแต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีได้       
เพื่อปฏิบัติหน้าที่ตามที่นายกเทศมนตรีมอบหมายในนามนายกเทศมนตรี  

4.4 มีการแก้ไข พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 โดยให้มี
การเลือกตั้ งนายกเมืองพัทยาโดยตรงจากประชาชน ท าให้โครงสร้างการบริหารเมืองพัทยา
ประกอบด้วยสภาเมืองพัทยาและนายกเมืองพัทยา 

4.5 มีโครงสร้างการส่งเสริมการบริหารจัดการที่ดีโดยการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น     
โดยส านักงาน ก.พ. ได้ทดลองให้ข้าราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคไปปฏิบัติงานในองค์กรปกครอง
ท้องถิ่น 

4.6 มีการให้โอกาสภาคพลเมืองและกระบวนการประชาสังคมเข้าไปมีส่วนร่วม ในการ
พัฒนาและการปกครองท้องถิ่น 

กล่าวโดยสรุปแล้วรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เมื่อพิจารณาในแง่ของ
หลักการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นภายใต้แนวคิดการกระจายอ านาจแบบกระแสรอง กล่าวคือเป็น
แนวคิดที่ เน้นท้องถิ่นเป็นส าคัญนั้น ในแนวทางปฏิบัติได้มีการขับเคลื่อนหลักเกณฑ์และวิธีการ       
ด้วยการก าหนดกฎหมายเพื่อควบคุมทิศทางการบริหารงานขององค์การปกครองท้องถิ่นที่ส าคัญได้แก่ 

1. พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์การปกครอง
ท้องถิน่ พ.ศ. 2542  

2. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542  
3. พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
4. พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถ่ิน               

พ.ศ. 2542 
5. พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2542  
6. การปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยก าหนดให้ผู้บริหารท้องถิ่น     

มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน และสามารถด ารงต าแหน่งได้ไม่เกินสองสมัยติดต่อกัน 
อนึ่ง แม้ว่าในช่วงเวลาตั้งแต่ พ.ศ. 2540 เรื่อยมา จนกระทั่งถึงปี พ.ศ. 2549 ในขณะที่

ประชาชนชาวไทยก าลังให้ความสนใจกับแนวคิดการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นอยู่นั้น ได้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองครั้งส าคัญขึ้นอีกครั้งหนึ่ง โดยที่คนไทยส่วนใหญ่ไม่ได้คาดคิดว่าจะเกิด
ปรากฏการณ์ดังกล่าวขึ้นมาก่อน ทั้งนี้เพราะสถานการณ์โดยทั่วไปไม่มีลางบอกเหตุว่าจะเกิด                
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การปฏิวัติรัฐประหารในท่ามกลางที่ภาพรวมของเศรษฐกิจประเทศไทยก าลังเจริญเติบโตก้าวทะยาน
ไปข้างหน้าอย่างดี กล่าวคือ เมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 คณะปฏิวัติซึ่งใช้ชื่อคณะปฏิรูป              
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขที่น าโดย พลเอกสนธิ                
บุญญรัตกลิน ได้เข้าท าการยึดอ านาจจากนายทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี  เป็นอันสิ้นสุดของ
รูปแบบและลักษณะการปกครองท้องถิ่นภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
จากนั้นมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ซึ่งผู้วิจัยจะได้อธิบายพัฒนาการของ          
การปกครองท้องถิ่นในเชิงประวัติศาสตร์ให้เห็นเป็นรูปธรรมในล าดับต่อไป 

การปกครองท้องถิ่นภายใต้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มีหลักการที่ส าคัญได้แก่ หลักการให้
ความเป็นอิสระแก่ท้องถ่ิน หลักการก ากับดูแลท้องถิ่น (มาตรา 282) หลักการก าหนดการส่งเสริมและ
การช่วยเหลือให้องค์การปกครองท้องถิ่นมีความเข้มแข็งในการบริหารงาน หลักโครงสร้างขององค์การ
ปกครองท้องถิ่น (มาตรา 284) หลักอ านาจหน้าที่ขององค์การปกครองท้องถิ่นและการก าหนด
แผนพัฒนา (มาตรา 283) หลักการจัดเก็บภาษีและรายได้ (มาตรา 285) หลักการบริหารงานบุคคล
ขององค์กรปกครองท้องถิ่น (มาตรา 288) และหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน (มาตรา 285-286) 
ซึ่งเปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นสามารถเข้าชื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น 
การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น รวมตลอดถึงการมีส่วนร่วมในการบริหารองค์การปกครองท้องถิ่น (โกวิทย์ 
พวงงาม, 2544) 

ผลการศึกษาเกี่ยวกับกฎหมายที่ก าหนดทิศทางในการบริหารงานขององค์การปกครอง
ท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่ส าคัญ มีข้อค้นพบว่า ภายใต้การบริหารจัดการ
องค์การปกครองท้องถิ่นในยุคสมัยนี้ ด าเนินการโดยอาศัยกฎหมายที่ส าคัญเพื่อเป็นกรอบในการ
ก าหนดทิศทางการบริหารงานขององค์การปกครองท้องถิ่น (โกวิทย์ พวงงาม, 2544) ได้แก่ กฎหมาย
ข้าราชการส่วนท้องถิ่น กฎหมายรายได้ของท้องถิ่น กฎหมายการจัดตั้งองค์กรปกครองท้องถิ่น 
กฎหมายถอดถอนสมาชิกและผู้บริหารท้องถิ่น กฎหมายว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชน กฎหมาย
ว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นและประชามติ และประมวลกฎหมายของท้องถิ่น กล่าวโดยสรุปแล้ว
การจัดการปกครองท้องถิ่นภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 ได้ก าหนด
มาตรการและแนวทางในการบริหารจัดการปกครองท้องถิ่นที่ส าคัญไว้ดังนี ้

1. รัฐต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยงานหลักใน
การจัดท าบริการสาธารณะและมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นที่ หากท้องถิ่นใดมีลักษณะ
ที่จะปกครองตนเองได้ ย่อมมีสิทธิจัดตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2. การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าที่จ าเป็นและหลักเกณฑ์ วิธีการ และ
เงื่อนไขที่ชัดเจนและสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยต้อง
เป็นไปเพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม 
และจะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น
ไม่ได้ 

3. องค์กรปกครองท้องถิ่นย่อมมีอ านาจหน้าที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดบริการสาธารณะ 
การบริหารงานบุคคลการเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ ทั้งนี้ต้องค านึงถึง
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ความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวมด้วย และองค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นต้องได้รับการส่งเสริมและสนับสนุนให้มีความเข้มแข็งในการบริหารได้โดยอิสระ และ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ สามารถพัฒนาระบบการ
คลังท้องถิ่นให้จัดบริการสาธารณะได้โดยครบถ้วนตามอ านาจหน้าที่ จัดตั้งหรือร่วมกันจัดตั้งองค์กร
เพื่อการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ เพื่อให้เกิดความคุ้มค่าและเป็นประโยชน์ และ
ให้บริการประชาชนอย่างทั่วถึง กรณีดังกล่าวมีการก าหนดแบ่งอ านาจหน้าที่และจัดสรรรายได้ระหว่าง
ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กร
ปกครองท้องถิ่นด้วยกันเอง ค านึงถึงการกระจายอ านาจเพิ่มขึ้นตามระดับความสามารถขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ รวมทั้ งก าหนดระบบตรวจสอบและประเมินผล โดยมี
คณะกรรมการประกอบด้วยผู้แทนหน่วยราชการที่เกี่ยวข้อง ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ผู้ทรงคุณวุฒิ โดยมีจ านวนเท่ากัน เป็นผู้ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย 

ในการกล่าวถึงการจัดการปกครองท้องถิ่นนั้น ในยุคปัจจุบันอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ซึ่งถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ส่งผลท าให้รูปแบบของ       
การปกครองท้องถิ่นมีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมในบางส่วน โดยสามารถสรุปล าดับเหตุการณ์ของ
การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวได้ดังนี้ 

ความเปลี่ยนแปลงที่ผู้วิจัยได้กล่าวถึงมีจุดเริ่มต้นมาจากสถานการณ์เมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2556 ที่กลุ่มสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคเพื่อไทย ได้มีการเสนอพระราชบัญญัตินิรโทษกรรม 
(แบบเหมาเข่ง) จนเกิดกระแสท าให้เกิดความขัดแย้งที่น าไปสู่ความเห็นต่างและการคัดค้านอย่ าง
กว้างขวาง ท าให้เกิดกระบวนการทางการเมืองในรูปของคณะกรรมการประชาชนเพื่อการ
เปลี่ยนแปลงปฏิรูปประเทศไทยให้เป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์แบบอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น   
พระประมุข (กปปส.) โดยการน าของนายสุเทพ เทือกสุบรรณ และคณะ การขับเคลื่อนดังกล่าวอาศัย
ข้ออ้างในแนวคิดการปฏิรูปก่อนการเลือกตั้ง ความต้องการกระจายอ านาจลงสู่ท้องถิ่น การป้องกัน
การกระจุกตัวของอ านาจอยู่ที่ส่วนกลาง เช่น แนวคิดการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด การกระจาย
งบประมาณ การไม่ต้องพึ่งพิงส่วนกลาง และการให้เป็นจังหวัดจัดการตนเอง โดยใช้ข้ออ้างเรื่องการ
ปฏิรูปทางการเมืองจะท าให้ประเทศก้าวออกจากทางตันทางการเมืองการปกครองได้ ส าหรับกิจกรรม
ในการขับเคลื่อนของกลุ่ม กปปส. ได้มีการด าเนินการในหลายลักษณะดังเช่น การใช้มาตรการต่าง ๆ 
เพื่อขัดขวางไม่ให้มีการเลือกตั้ง การปิดถนนสายหลักในกรุงเทพตามมาตรการที่เรียกว่า “ชัดดาวน์
กรุงเทพฯ” การปิดสนามบิน การปิดสถานที่ราชการ และการเดินขบวนไปตามสถานที่ต่าง ๆ เป็นต้น 
(ilaw-freedom, 2565) 

ท่ามกลางความขัดแย้งทางการเมืองที่เริ่มมีความรุนแรงและขยายวงกว้างมากขึ้นเรื่อย  ๆ 
นั้นในวันที่ 7 พฤษภาคม 2557 ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าพิพากษาให้นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร พ้นจาก
การด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี ในฐานความผิดแต่งตั้งโยกยายข้าราชการโดยมิชอบด้วยกฎหมาย 
สถานการณ์ดังกล่าวยิ่งตอกย้ าและเพิ่มอุณหภูมิทางการเมืองให้ร้อนแรงมากยิ่งขึ้น เนื่องจากฝ่าย       
ผู้ชุมนุมเรียกร้องให้รัฐบาลลาออกทั้งคณะ เพื่อให้เกิดสุญญากาศทางการเมืองอันสามารถน าไปสู่    
การขอพระราชทานนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 7 จากพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 9 ขณะที่
ฝ่ายรัฐบาลก็ได้มีการปรับแผนต่อสู้ด้วยการแต่งตั้ง  นายนิวัฒน์ธ ารง บุญทรงไพศาล ขึ้นเป็น
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นายกรัฐมนตรี ถึงกระนั้นก็ตามทิศทางการเมืองของไทยก็ยังไม่มีแนวโน้มที่ดีขึ้น น าไปสู่การ
รัฐประหารของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ในวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 (วิกิพีเดีย  
สารานุกรมเสรี, 2565) การเข้าสู่อ านาจของคณะรัฐประหารที่น าโดยพลเอกประยุทธ จันทร์โอชา นั้น
ได้ประกาศนโยบายการเมืองการปกครองที่ส าคัญ อันมีผลกระทบและเกี่ยวข้องโดยตรงกับการเมือง
ระดับท้องถิ่นได้แก่ การประกาศงดการเลือกตั้งระดับชาติ โดยอาศัยประกาศ คสช.ที่ 85/2557 และ
ประกาศ คสช.ที่ 86/2557 ลงวันที่ 10 กรกฎาคม 2557 เรื่อง การได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถ่ินเป็นการชั่วคราว ประกาศดังกล่าวมีผลท าให้การเลือกตั้งในทุกระดับต้องยุติโดยทันที 
จึงเห็นได้ว่าแนวทางในการพัฒนาการปกครองท้องถิ่นในสมัยที่มีพลเอกประยุทธ จันทร์โอชา                   
เป็นนายกรัฐมนตรีนั้น มีการสร้างแนวนโยบายที่มุ่งท าให้องค์การปกครองท้องถ่ินอ่อนแอลง การไม่ได้
ให้ความส าคัญเกี่ยวกับการกระจายอ านาจลงสู่ท้องถิ่นที่แท้จริง เหตุผลส าคัญประการหนึ่งที่ผู้วิจัย
ได้รับจากการสัมภาษณ์เจาะลึกผนวกกับประสบการณ์ในการปฏิบัติงานในสังกัดองค์การปกครอง
ท้องถิ่นของผู้วิจัย คือ ความเกรงกลัวต่อการเป็นฐานเสียงทางการเมืองของนักการเมืองท้องถิ่นให้กับ
นักการเมืองระดับชาติ รวมถึงข้ออ้างเกี่ยวกับการทุจริตและประพฤติมิชอบ ในทางตรงกันข้าม
นโยบายดังกล่าวกลับให้ความส าคัญต่อการสร้างระบบราชการที่เข้มแข็ง กรณีดังกล่าวสะท้อนให้เห็น
จากความพยายามยกฐานะบทบาทหน้าที่การปกครองส่วนกลางและส่วนภูมิภาคให้มีความเติบโต
เข้มแข็งมากยิ่งข้ึน 

ในส่วนของการจัดการปกครองท้องถ่ินนั้น หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้ประกาศ
นโยบายในการบริหารราชการในส่วนของการปฏิรูปการเมือง ด้วยการปฏิรูปโครงสร้างเชิงอ านาจ 
ระบบการเมือง และการบริหารจัดการภาครัฐในทุกระดับ ทั้งในระดับประเทศ ภูมิภาค ดังนั้นสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติจึงได้มีมติเมื่อการประชุมครั้งที่ 14/2557 ในวันพฤหัสบดีที่ 9 ตุลาคม พ.ศ. 2557     
ให้ตั้งคณะกรรมาธิการการปกครองท้องถ่ิน เป็นคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
มีอ านาจหน้าที่พิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติการกระท า
กิจการพิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ ที่เกี่ยวกับการปกครองท้องถ่ิน การพัฒนาและส่งเสริม
ประสิทธิภาพการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  การก ากับดูแล การส่งเสริม และ     
การถ่ายโอนภารกิจตามกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินโดยต้องค านึงถึงความสอดคล้องและการพัฒนาจังหวัดและประเทศโดยส่วนรวม 

คณะกรรมาธิการการปกครองท้องถิ่น สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ได้พิจารณาศึกษาปัญหาของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและได้จัดท าข้อเสนอแนะ ดังนี้ 

1. เปลี่ยนแปลงฐานะขององค์การบริหารส่วนต าบลทุกแห่งให้เป็นเทศบาลและก าหนด
สัดส่วนสมาชิกให้เหมาะสม 

2. ยุบรวมเทศบาลที่มีจ านวนประชากรไม่ถึงสองพันคนเข้ากับเทศบาลที่มีพื้นที่ติดต่อกัน
ภายในเขตอ าเภอเดียวกัน 

3. กรณียุบหรือไม่ยุบองค์การบริหารส่วนจังหวัด  
3.1  กรณียุบองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

ก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ด าเนินโครงการที่มีขนาดใหญ่เกินศักยภาพของ
เทศบาล กิจกรรมที่เป็นภาพรวมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจังหวัดมุ่งต่อประโยชน์ของท้องถิ่น
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หรือประชาชนเป็นส่วนรวม และแผนงานหรือโครงการในลักษณะที่มีความคาบเกี่ยวต่อเนื่องหรือมีผู้
ได้รับประโยชน์ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่าหน่ึงแห่งข้ึนไป แทนองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ซึ่งอาจจะต้องมีหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งท าหน้าที่ช่วยเหลือผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารการ
ดังกล่าว 

3.2 กรณีที่ไม่ยุบองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ควรก าหนดให้มีการแบ่งอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัดกับ

เทศบาลให้มีความชัดเจน โดยก าหนดให้เทศบาลซึ่งมีความใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด มีอ านาจ
หน้าที่จัดบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานให้กับประชาชนในพื้นที่ของตนเองในทุกด้าน  ส่วนองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดซึ่งไม่มีหน้าที่ในการให้บริการประชาชนโดยตรงควรก าหนดให้มีหน้าที่ทางเทคนิค  
วิชาการ สนับสนุน รวมทั้งจัดท าโครงการที่มีขนาดใหญ่เกินศักยภาพของเทศบาล โครงการที่มี
ลักษณะคาบเกี่ยวต่อเน่ืองกันหลายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

อย่างไรก็ตาม การจะยุบองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือหากไม่สามารถยุบองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดได้ให้ก าหนดให้มีสมาชิกโดยต าแหน่ง โดยเลือกจากผู้บริหารท้องถิ่นในจังหวัดนั้นใน
สัดส่วนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนสมาชิกทั้งหมด และให้แบ่งอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดกับเทศบาลให้ชัดเจนโดยก าหนดไว้ในกฎหมาย 

4. ก าหนดให้มีท้องถิ่นอ าเภอเป็นส่วนหนึ่งของราชการส่วนภูมิภาคเพื่อท าหน้าที่ช่วยเหลือ
นายอ าเภอและผู้ว่าราชการจังหวัดในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

5. จัดให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในขั้นตอนการบริหารงาน เริ่มตั้งแต่กระบวนการ
จัดท าแผน การจัดท างบประมาณด าเนินการตามโครงการ การจัดซื้อจัดจ้างและการประเมินผลการ
ด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จะท าให้แก้ไขปัญหา อ านวยความเป็นธรรม และลดความ
เหลื่อมล้ าลงได้ 

ข้อเสนอแนะดังกล่าวสอดคล้องกับข้อเสนอแนะของคณะกรรมาธิการปฏิรูปการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) ที่เสนอให้ยกฐานะองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งหมดเป็น
เทศบาลโดยเสนอให้ควบรวมเทศบาลต าบลกับองค์การบริหารส่วนต าบลในพื้นที่เดียวกัน องค์การ
บริหารส่วนต าบลกับองค์การบริหารส่วนต าบลที่มีขนาดเล็กด้วยกัน เทศบาลต าบลกับองค์การบริหาร
ส่วนต าบลซึ่งมีขนาดเล็กแต่อยู่คนละต าบลกัน รวมทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กกว่า เพื่อประโยชน์ในการเพิ่มพื้นที่และศักยภาพที่เหมาะสมกว่าเดิม 

หากแต่ข้อเสนอดังกล่าวข้างต้นก็ยังไม่ได้ถูกน ามาใช้อย่างเป็นรูปธรรม ดังนั้นจึงส่งผลให้
รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยยังคงใช้รูปแบบและโครงสร้างที่มีการปรับเปลี่ยนไป
ในช่วงของการบังคับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาจนถึงปัจจุบัน (เดือน
กันยายน พ.ศ. 2563) 

จะเห็นได้ว่าตั้งแต่ปี พ.ศ. 2557 เป็นต้นมา จนถึงปี พ.ศ. 2563 รวมระยะเวลาประมาณ     
7 ปี ที่ประเทศไทยว่างเว้นจากการเลือกตั้งในระดับท้องถิ่น ท่ามกลางกระแสกดดันจากภาคส่วน   
ต่าง ๆ อย่างกว้างขวางให้รัฐบาลของพลเอกประยุทธ จันทร์โอชา ได้จัดให้มีการเลือกตั้งในระดับ
ท้องถิ่นโดยเร็ว จนกระทั่งเมื่อวันที่ 20 ธันวาคม พ.ศ. 2563 รัฐบาลยอมเปิดโอกาสให้มีการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาและผู้บริหารองค์การบริหารส่วนจังหวัดทั่วประเทศ จากนั้นแล้วได้จัดให้มีการเลือกตั้ง
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สมาชิกสภาและผู้บริหารเทศบาลขึ้นในวันที่ 28 มีนาคม 2564 ขณะที่การปกครองท้องถ่ินรูปแบบอื่น
เช่น องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) เมืองพัทยา กรุงเทพมหานคร ยังคงเป็นผู้บริหารรักษาการ    
ที่รัฐราชการส่วนกลางยังไม่ได้ให้ความส าคัญและก าหนดให้มีการเลือกตั้ง 

อย่างไรก็ดี การจัดการท้องถิ่นในรูปแบบขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น แม้ว่า
กฎหมายได้ระบุลักษณะของการปกครองท้องถิ่นไว้ในความเป็นนิติบุคคล ได้แก่การแยกออกจาก
ราชการส่วนกลาง การมีทรัพย์สินและเจ้าหน้าที่ของตนเอง การมีคณะบริหารของตัวเองเพื่อด าเนิน
กิจการสาธารณะความสามารถในการก่อพันธะทางกฎหมาย (สญัญาต่าง ๆ) และการได้รับการรับรอง
โดยกฎหมายของประเทศ ประชาชนมีส่วนมีเสียงในการปกครอง ได้แก่ กระบวนการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของประชาชนทั้งทางตรงและทางอ้อม การเลือกตัวแทนเข้าท าหน้าที่ในการบริหาร และ
การร่วมก าหนดนโยบายรวมไปถึงการควบคุมตรวจสอบ ภายใต้หลักการตรวจสอบและถ่วงดุล 
(Check and Balance) มีอ านาจมีอิสระในบางประการในการบริหาร ได้แก่ อ านาจในการก าหนด
นโยบาย อ านาจในการตัดสินใจตามกฎหมาย อ านาจในการบริหารงานบุคคล รวมถึงอ านาจในการ
บริหารงานท้องถิ่นโดยไม่ต้องรับฟังค าสั่งจากรัฐส่วนกลางทุกเรื่อง และมีอ านาจในการจัดหา และ             
การใช้จ่ายที่เป็นอิสระจากรัฐบาล การหารายได้อื่นตามที่กฎหมายก าหนด เช่น เทศพาณิชย์ เป็นต้น 
และความมีอิสระ ในการด าเนินงาน 

เมื่อพิจารณาการจัดการปกครองท้องถ่ินที่เริ่มมีมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2440 จนถึง พ.ศ. 2564 ที่
งานวิจัยนี้สินสุดลงพบข้อสรุปบางประการว่า แม้กฎหมายที่เกี่ยวข้องจะได้มีการก าหนดบทบาทหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้มากพอสมควร แต่ที่ผ่านมาผู้วิจัยเห็นว่ารูปแบบการปกครอง
ท้องถิ่นยังจัดอยู่ในเต็มรูปแบบมิได้อยู่ที่ประชาชน หากแต่ถูกผูกขาดอยู่ที่กลุ่มนักการเมืองท้องถิ่น 
ประชาชนเป็นเพียงผู้สร้างความชอบธรรมให้กับระบบดังกล่าวเช่น การที่กฎหมายก าหนดให้
ประชาชนเลือกสมาชิกสภาและผู้บริหารท้องถิ่นโดยตรง หลังจากนั้นกลุ่มนักการเมืองดังกล่าวได้เข้า
ไปใช้อ านาจทางการบริหารซึ่งบางครั้งก็เป็นการปฏิบัติที่ละเลยความต้องการของประชาชนอย่าง
แท้จริง นอกจากนี้แล้วเมื่อหันไปพิจารณาถึงมิติในการก าหนดและการตัดสินใจในนโยบายสาธารณะก็
พบว่าประชาชนมีบทบาทส าคัญเพียงแค่การแสดงบทบาทในเวทีประชาคมหมู่บ้านเท่านั้น แต่ทว่าใน
ขั้นของการตัดสินหรืออนุมัติโครงการต่าง ๆ กฎหมายได้เปิดช่องให้เป็นอ านาจของนักการเมืองที่มา
จากการเลือกตั้ง นอกจากนี้แล้วจะเห็นได้ว่า ในปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกรัฐราชการ
ครอบง ามาก จนบางครั้งท าให้ท้องถ่ินขาดความเป็นอิสระ กรณีดังกล่าวเห็นได้จากการส่งเจ้าหน้าที่รัฐ
เข้ามาก้าวก่ายเกี่ยวข้อง จนท าให้ประชาชนถูกลดบทบาทลง ดังเช่น การปกครองท้องถิ่นรูปแบบ
องค์การบริหารส่วนต าบล ในทางปฏิบัติอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของนายอ าเภอ ขณะที่เทศบาล          
อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นต้น 

เมื่อวิเคราะห์ในภาพรวมของการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบใหม่ของไทยหลังนโยบาย
กระจายอ านาจของรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 ที่ถือว่าเป็นการจัดการปกครองท้องถิ่น จะพบว่า              
เป็นการจัดการปกครองท้องถิ่นบนฐานคิดของท้องถิ่นนิยมแนวเก่า (Old Localism) ดังนี้  

ความเชื่อว่าการกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะน าไปสู่ความมีอิสระท้องถิ่น
ในการปกครองตนเองโดยรัฐบาลจะมีบทบาทเป็นเพียงผู้ก ากับดูแลท้องถิ่นตามกรอบที่กฎหมาย
ก าหนด กลไกทางกฎหมายในการขับเคลื่อนการกระจายอ านาจตามแนวคิดท้องถ่ินนิยมแนวเก่าก็คือ 
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การมีกฎหมายกระจายอ านาจซึ่งได้แก่ พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พระราชบัญญัติดังกล่าวมีเป้าหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ น
สามารถจัดบริการสาธารณะที่ตอบสนองความต้องการของชุมชนท้องถิ่นได้โดยต้องมีการถ่ายโอน
ภารกิจจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค รวมถึงก าหนดให้มีการจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มอย่างพอเพียง พร้อมกันนั้นจะต้องมีการจัดตั้งคณะกรรมการการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นผู้จัดท าแผนกระจายอ านาจและแผนปฏิบัติการในระดับชาติ 

แนวคิดท้องถิ่นนิยมแนวเก่าเห็นว่า หัวใจส าคัญต่อความส าเร็จในการกระจายอ านาจคือ 
การที่ประชาชน ภาคประชาสังคม องค์กรอาสาสมัครและภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
บริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้งในรูปของการสนับสนุนกิจกรรมและการด าเนินงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การเสนอความเห็น การตรวจสอบการท างานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น แต่การมีส่วนร่วมของประชาชนดังกล่าวถูกจ ากัดอยู่ในขั้นการน านโยบายไปปฏิบัติมากกว่า
การก าหนดนโยบายซึ่งถือว่าเป็นบทบาทหลักของนักการเมืองที่เป็นตัวแทนมาจากการเลือกตั้ง 
เนื่องจากแนวคิดการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่า ถือว่าการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นนั้นเป็น
กระบวนการกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส าคัญและผู้ที่มีอ านาจตัดสินใจใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเป็นนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง 

ส่วนกลไกหลักทางการเมืองในการกระจายอ านาจก็คือ กลไกของระบอบประชาธิปไตยแบบ
ตัวแทนแนวเสรีประชาธิปไตย (วุฒิสาร ตันไชย, 2557) ในการกระจายอ านาจและประชาธิปไตย     
ในประเทศไทย ได้ชี้ให้เห็นว่าเป้าหมายของการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นก็คือ การเสริ มสร้าง
ประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นเน่ืองจากการสร้างประชาธิปไตยในท้องถิ่นที่เป็นฐานล่างสุดของหน่วย
ทางสังคมจะช่วยพัฒนาจิตส านึกทางการเมืองและเสริมสร้างจิตสาธารณะของประชาชน โดยการ
เรียนรู้ที่จะต่อรองแลกเปลี่ยนผลประโยชน์เพื่อเป้าหมายของเค้าเองและของชุมชนอันจะเป็นฐานของ
การพัฒนาประชาธิปไตยในระดับประเทศ ดังนั้น การกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึง
น าไปสู่การพัฒนาเสรีประชาธิปไตย  

กลไกของระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนผ่านการเลือกตั้งผู้บริหารและสมาชิกสภา
ท้องถิ่นเนื่องจากกลไกดังกล่าวจะช่วยพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นใน 3 มิติด้วยกันคือ มิติในเชิง
สถาบัน มิติในเชิงกระบวนการ และมิติในเชิงคุณค่าของประชาธิปไตย ดังนี้ (วุฒิสาร ตันไชย, 2552) 

การพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นในมิติเชิงสถาบันเกิดจากประชาธิปไตยแบบตัวแทน         
มีสถาบันทางการเมืองหลักที่แบ่งโครงสร้างภายในออกเป็น 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายสภาและฝ่ายบริหารซึ่งมา
จากการเลือกตั้งทั้งสองฝ่ายและมีการก าหนดบทบาท อ านาจ และหน้าที่ของทั้งสองฝ่ายไว้อย่าง
ชัดเจนโดยฝ่ายสภาท้องถิ่นมีหน้าที่ในการติดตาม ตรวจสอบ กลั่นกรองการท างานและให้ค าปรึกษา
แก่ฝ่ายบริหารหรือคณะผู้บริหารท้องถิ่นในการบริหารงานท้องถ่ิน  

การพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นในมิติกระบวนการ ในบริบทของการปกครองท้องถิ่นจะ
เห็นว่ากิจกรรมต่าง ๆ ที่ เกี่ยวข้องล้วนส่งเสริมให้ประชาชนในท้องถิ่นได้คุ้นเคยและเข้าใจใน
ความหมายของประชาธิปไตย ไม่ว่าจะเป็นการจัดให้มีการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิก        
สภาท้องถิ่นซึ่งเป็นกระบวนการในการคัดสรรบุคคลขึ้นเพื่อให้ท าหน้าที่ในการบริหารงานท้องถิ่น    
แทนตน การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นเป็นกระบวนการที่เปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถ่ินได้มีส่วนร่วม
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ในทางการเมืองโดยตรงโดยประชาชนในท้องถิ่นสามารถที่รวมกันเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นต่อ         
สภาท้องถิ่นได้ การจัดให้มีเวทีประชาคมในระดับหมู่บ้านและต าบลในกระบวนการจัดท าแผนพัฒนา
ท้องถิ่นเป็นกระบวนการที่ให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงกับการด าเนินงานและเป็นเจ้าของ
ทรัพยากรได้มีส่วนร่วมในการบริหารจัดการท้องถ่ินตนเอง ได้แสดงความคิดเห็น ได้แลกเปลี่ยนความ
คิดเห็นและได้ร่วมกันในการก าหนดทิศทางในการพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง จะเห็นได้ว่ากระบวนการ
ต่าง ๆ ภายใต้บริบทของการปกครองท้องถ่ินล้วนเป็นกระบวนการส าคัญในการส่งเสริมและพัฒนาวิถี
ชีวิตตามแบบประชาธิปไตย   

ส่วนมิติที่สามเป็นมิติการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นในเชิงคุณค่าของประชาธิปไตย คุณค่า
ของประชาธิปไตยในที่นี้หมายถึง ความเสมอภาค ไม่มีการแบ่งแยก ทุกคนมีสิทธิ มีศักดิ์ศรี มีเสรีภาพ 
มีความเสมอภาคกัน มีการเคารพในเหตุและผล และเคารพในความแตกต่าง เราจะพบว่าการปกครอง
ท้องถิ่นเป็นพื้นที่สาธารณะที่สามารถพัฒนาคุณค่าประชาธิปไตยได้เป็นอย่างดีภายใต้ระบบ
ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาท้องถิ่น คุณค่าในเรื่องของใช้เหตุผลก็เป็นสิ่งมี
ความส าคัญอย่างยิ่งเพราะในการจัดท าโครงการหรือกิจกรรมใด ๆ ของฝ่ายบริหารต้องได้รับความ
เห็นชอบจากฝ่ายสภาท้องถิ่นซึ่งหมายความว่าสภาท้องถิ่นต้องพิจารณาโครงการ กิจกรรม และการใช้
งบประมาณอย่างมีเหจุมีผลและน าเข้าสู้การพิจารณาร่วมกัน ทั้งนี้ การพิจารณาการกลั่นกรองร่วมกัน
ดังกล่าวเป็นการใช้เหตุผลวิเคราะห์พิจารณาภายใต้หลักการของความเป็นประชาธิปไตย ดังนั้น     
การปกครองท้องถิ่นเป็นเหมือน “ห้องเรียนประชาธิปไตย”  
 
 
 
 
 
 
 



บทที่ 5 
บทวิพากษ์ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถ่ินแนวเก่าที่น ามาใช้ในประเทศไทย 

   
ในการศึกษาเพื่อน าไปสู่การตอบวัตถุประสงค์ข้อที่สอง เป็นการวิพากษ์ตัวแบบการจัดการ

ปกครองท้องถิ่นแนวเก่าที่น ามาใช้ในประเทศไทย การจัดการปกครองท้องถิ่นที่น ามาใช้ในประเทศ
ไทยนั้นถือได้ว่าเป็นการกระจายอ านาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย       
การจัดบริการสาธารณะในท้องถิ่น โดยการใช้อ านาจที่อยู่ในมือของนักการเมืองท้องถิ่นที่มาจาก   
การเลือกตั้ง ดังนั้น การมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นจึงมักอยู่ในขั้นการน านโยบายไปปฏิบัติ 
โดยการก าหนดนโยบายถือว่าเป็นการตัดสินใจสุดท้ายของนักการเมืองเป็นส าคัญ กลไกหลัก         
ทางการเมืองจึงเป็นของระบอบประชาธิปไตยตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้ง ในบทนี้ผู้วิจัยมุ่งศึกษาถึง
ปัญหาอุปสรรคของการน าแนวคิดท้องถ่ินนิยมมาใช้ในการปกครองท้องถ่ินในประเทศไทย ในลักษณะ
ที่ว่าหลังจากประเทศไทยได้มีแนวคิดในการพยายามกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นอย่างกว้างขวาง ตั้งแต่
การใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และผลของการน านโยบายกระจายอ านาจบนฐานท้องถ่ินนิยมแนวเก่า
ไปปฏิบัติส่งผลให้เกิดข้อเสียอย่างไรบ้าง จึงไม่ประสบความส าเร็จในการกระจายอ านาจสู่ประชาชนใน
ท้องถิ่นอย่างแท้จริง ผลการศึกษาที่เป็นข้อค้นพบเกี่ยวกับอุปสรรคของการน าแนวคิดท้องถิ่นนิยม 
แนวเก่ามาใช้ในการปกครองท้องถิ่นของประเทศไทย ในช่วงระยะเวลาที่ผู้วิจัยท าการศึกษาในเรื่องนี้
นั้น สามารถสรุปเป็นบทวิพากษ์ได้ทั้งหมด 4 ประเด็น ดังนี้ 

5.1 การวิพากษ์การใช้อ านาจสาธารณะแบบเอกนิยม (Monism) 
5.2 ปัญหาของระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน 
5.3 การพัฒนาการท างานท้องถ่ินให้เป็นแบบระบบราชการ (Bureaucratization) 
5.4 ปัญหาของความชะงักงันในการกระจายอ านาจ  

 
5.1 การวิพากษ์การใช้อ านาจสาธารณะแบบเอกนิยม 

การมองอ านาจสาธารณะแบบเอกนิยม เป็นความเชื่อทางการเมืองที่มองว่า การใช้อ านาจ
ในการท างานสาธารณะเป็นบทบาทหน้าที่ของภาครัฐเป็นหลักในขณะที่ภาคส่วนอื่น ๆ เช่น ภาคธุรกิจ
เอกชนหรือภาคประชาสังคมไม่ใช่เป็นผู้เป็นเจ้าของอ านาจในงานสาธารณะ การใช้อ านาจสาธารณะ
ในรัฐสมัยใหม่ที่เป็นรัฐชาติเป็นการผูกขาดอ านาจสาธารณะที่เรียกว่าอ านาจอธิปไตย เนื่องจาก
โครงสร้างอ านาจรัฐสมัยใหม่เป็นแบบแผนความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่เป็นแกนกลาง ก าหนดขอบเขต
การด ารงอยู่ของอ านาจอื่น ๆ ในสังคมโดยก าหนดให้ความสัมพันธ์เชิงอ านาจทั้งปวงในสังคมต้อง
ขึ้นอยู่กับอ านาจรัฐเป็นส าคัญ ความเป็นเอกนิยมของรัฐสมัยใหม่มีผลต่อกระบวนการการะจายอ านาจ
แบบท้องถิ่นนิยมแบบเก่าที่ว่า การกระจายอ านาจเป็นการจัดสรรอ านาจ (Destrition of Power) ให้
สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นกลไกรัฐท้องถิ่นในฐานที่เป็นส่วนหนึ่งของระบบราชการของรัฐไทย 
ดังนั้นการกระจายอ านาจและการรวมศูนย์อ านาจจึงเปรียบเสมือนสองด้านของเหรียญอันเดียวกัน 
และกระบวนการกระจายอ านาจจึงเป็นกระบวนการจากบนลงสู่ล่าง (Top-down Power) จาก
อ านาจรัฐส่วนกลางลงสู่ท้องถิ่นอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์, ชัยณรงค์ เครือนวน และ
จิตรา สมบัติรัตนานันท์, 2561 : 164) การใช้อ านาจสาธารณะแบบเอกนิยมของรัฐไทยสมัยใหม่มิได้มี
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ลักษณะสถิต (Static) แต่มีพลวัตที่เกิดจากความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคม ในที่นี่จะชี้ให้เห็นถึง
พัฒนาการการใช้อ านาจสาธารณะของรัฐไทยสมัยใหม่ ภายใต้บริบทความสัมพันธ์ระหว่างรัฐไทยกับ
สังคมไทยที่มีทิศทางแบ่งออกเป็น 6 ช่วง คือ  

1. ช่วงแรก พ.ศ. 2310-2367 เป็นช่วงที่รัฐเป็นตัวก าหนดให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสังคม    
ในสมัยธนบุรี และรัตนโกสินทร์เพื่อสร้างกรุงเทพและการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  

2. ช่วง พ.ศ. 2367-2400 เป็นช่วงที่รัฐสามารถถอนตัวจากการค้าโดยตรงและหันมาเก็บ
ภาษีจากสินค้าต่าง ๆ แทนโดยผ่านระบบเงินตรา ในสมัยรัชกาลที่ 3 ดังนั้น จึงเป็นหน่ออ่อนของการ
แยกตัวรัฐกับสังคม 

3. ช่วง พ .ศ. 2440-2448 เป็นช่วงรอยต่อระหว่างรัชกาลที่  4 กับรัชกาลที่  5 การ
เปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในสังคมจึงส่งผลกระทบต่อโครงสร้างรัฐโบราณอย่างมาก กล่าวคือ การปฏิรูป
การปกครอง พ.ศ. 2435 เป็นต้นมา เป็นการรวมศูนย์อ านาจการคลังและการปกครองเข้าสู่ส่วนกลาง 
การสร้างระบบราชการสมัยใหม่และกองทัพประจ าการขึ้นมาแทนระบบขุนนางตลอดจนเลิกไพร่ทาส 

4. ช่วง พ.ศ. 2448-2490 เป็นช่วงที่รัฐกับสังคมแยกออกจากกันโดยรัฐเป็นฝ่ายลอยตัว
ขึ้นอยู่เหนือสังคมในรูปแบบของรัฐประชาชาติ ในขณะเดียวกันอ านาจทางการเมืองก็มีการใช้กฎหมาย
ลายลักษณ์อักษรแทนกระบวนการทางวัฒนธรรมในสมัยโบราณ 

5. ช่วง พ.ศ. 2490-2516 ในช่วงเวลาที่ผ่านมารัฐยังคงมีฐานะครอบง าจากข้างบนลงมาโดย
สังคมตรวจสอบควบคุมไม่ได้อย่างแท้จริง นอกจากนี้ รัฐยังเพิ่มอ านาจบริหารจัดการให้ตนเองด้วยการ
ก าหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 1 ในพ.ศ. 2504 พลังทางปีกสังคมเริ่มก่อรูปข้ึน
เป็นพลังนอกระบบราชการ ซึ่งหมายถึงการก่อรูปชนชั้นน าทางเศรษฐกิจและสังคม ที่มิใช่ส่วนหนึ่ง
ของพลังข้าราชการ 

6. ช่วง พ.ศ. 2516-ปัจจุบัน เริ่มจากเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 เป็นครั้งแรกที่ส่วนของ
สังคมได้แสดงเจตนารมณ์อย่างมีพลังรองรับในการที่จะมีบทบาทควบคุมและก าหนดทิศทางของรัฐ 
การเคลื่อนไหว 14 ตุลาคม มีข้อเสนอหลักคือ ให้สังคมเป็นผู้จัดตั้งรัฐบาลโดยผ่านการเลือกตั้งทั่วไป 
ในปัจจุบันความสัมพันธ์ระหว่างรัฐไทยกับสังคมก าลังได้รับอิทธิพลจากกระแสโลกาภิวัตน์เนื่องจาก
กระแสโลกาภิวัตน์ในปัจจุบันมีระบบทุนนิยมโลกเป็นพลังขับเคลื่อนที่อยู่เบื้องหลังซึ่งประกอบด้วย
กลุ่มทุนข้ามชาติ มหาอ านาจตะวันตก ตลอดจนถึงองค์กรทุนนิยมสากล อาทิเช่น ธนาคารโลก   
องค์กรการค้าโลก (World Trade Organization: WTO) และกองทุนการเงินระหว่างประเทศ 
(International Monetary Fund: IMF) เป็นองค์กรแกนกลางที่ท างานเคลื่อนไหวเพื่อเปลี่ยนโลกทั้ง
โลกให้อยู่ภายใต้เงื่อนไขตลาดเสรี 

บทบาทเอกนิยมของรัฐไทยในการใช้อ านาจสาธารณะสะท้อนจากความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
กับสังคมในประวัติศาสตร์ 6 ช่วง ด้วยกันคือ (เสกสรรค์ ประสริฐกุล, 2538) 

1. บทบาทรัฐไทยช่วง พ.ศ. 2310-2367 
ช่วงนี้รัฐเป็นตัวก าหนดให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางสังคม กล่าวคือ รัฐดั้งเดิมของไทย   

ซึ่งมีศูนย์อ านาจอยู่อยุธยาได้ถูกท าลายพินาศลงไปจนหมดสิ้นโดยกองทัพพม่าท าให้ระบบไพร่ ซึ่งเป็น
แกนกลางของความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมสมัยโบราณถูกท าลายไปด้วย การขาดแคลนก าลังคน 
การต้องท าสงคราม ตลอดจนความใหม่ของการรวมศนูย์อ านาจท าให้รัฐธนบุรี/รัตนโกสินทร์ที่ตั้งข้ึนมา
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แทนที่อยุธยาไม่สามารถรักษาความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมให้เหมือนเดิมจ าต้องปล่อยให้        
การควบคุมก าลังคนหลวมลงกว่าเก่า ซึ่งแสดงออกด้วยการลดเวลาเกณฑ์แรงงานลงตามล าดับ      
การอนุญาตให้ทาสเชลยไถ่ตัวและการอนุญาตให้ไพร่เลือกนายได้ เป็นต้น ในขณะเดียวกันความขาด
แคลนรายได้ของรัฐก็ส่งผลให้มีการสนับสนุนการค้าทางทะเลให้เป็นวิธีการการายได้หลักของแผ่นดิน
เริ่มต้นด้วยการอาศัยระบบบรรณาการไปเมืองจีนในสมัยพระเจ้ากรุงธนบุรีและพระบาทสมเด็จ     
พระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลก ตามมาด้วยการเฟื่องฟูของการค้าเอกชนในสมัยรัชกาลที่ 2 และ 3 
ตามล าดับ รัฐได้สนับสนุนให้ชาวจีนอพยพเข้ามาเป็นชนชั้นนอกระบบไพร่ท าหน้าที่ทั้งในด้านการผลิต
ทางการเกษตร ดูแลกิจการการค้าให้หลวงและเป็นพ่อค้าส่งออกโดยตัวของพวกเขาเอง 

2. บทบาทรัฐไทยในช่วงประมาณช่วง พ.ศ. 2367-2400 
การเติบโตของเศรษฐกิจต้นรัตนโกสินทร์ส่งผลมายังรัฐ กล่าวคือ สมัยรัชกาลที่ 3       

รัฐสามารถถอนตัวออกจากการค้าโดยตรงได้และหันมาประเกศเก็บภาษีจากสินค้าต่าง ๆ นอกจากนี้ 
การเติบโตของระบบเศรษฐกิจเงินตรายังท าให้รัฐสามารถใช้วิธีการบริหารภาษีที่ต่างจากจารีตเดิม คือ 
ให้มีการประมูลเก็บโดยผ่านระบบเจ้าภาษีนายอากรซึ่งเท่ากับเป็นการลดอ านาจในการคลังของ      
ขุนนางแบบเก่า ในส่วนของราษฎรการควบคุมแรงงานน้อยลงท าให้มีเวลาว่างมากขึ้นจึงสามารถมี 
ส่วนร่วมในการค้าที่ก าลังเฟื่องฟูได้ด้วยการป้อนสินค้าบางอย่างให้พ่อค้าท าให้ไพร่เหล่านี้เริ่มมีเงินทอง
มาจ่ายแทนการเกณฑ์แรงงาน ฝ่ายรัฐซึ่งด าเนินการโดยผ่านระบบเงินตรามากขึ้นอยู่แล้วก็ยิ่งมีรายได้
เพิ่มจึงสามารถเริ่มความสัมพันธ์ใหม่กับก าลังคนเป็นครั้งแรกด้วยการจัดจ้างแรงงานฝีมือมาท างาน   
ให้หลวง โดยเฉพาะแรงงานจีนที่อยู่นอกระบบไพร่ สภาพดังกล่าวเป็นหน่ออ่อนของการแยกตัว
ระหว่างรัฐกับสังคมยิ่งรัฐมีรายได้เป็นเงินตรามากขึ้นเท่าใด ความจ าเป็นที่จะต้องควบคุมก าลังคนใน
สังคมยิ่งน้อยลง  

3. บทบาทรัฐไทยในช่วง พ.ศ. 2440-2448 
ในช่วงรอยต่อระหว่างรัชกาลที่ 4 กับรัชกาลที่ 5 การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในสังคม    

จึงส่งผลกระทบต่อโครงสร้างรัฐโบราณอย่างมาก ขุนนางแบบเก่าซึ่งเป็นชนชั้นน าทางการเมืองควบคู่
มากับระบบไพร่ได้ถูกลดอิทธิพลและความส าคัญลงไปเรื่อย ๆ โดยถูกโจมตีจากกระแสประวัติศาสตร์
ในหลาย ๆ ทางพร้อมกันด้วยเงื่อนไขต่าง ๆ คือ 

ประการที่หนึ่ง การเติบโตของระบบภาษีเงินตรา (Money Taxes) ซึ่งเป็นวิธีการจัดเก็บ
และบริหารที่แตกต่างจากภาษีแรงงานและจ านวนภาษีสิ่งของมาก  ถึงแม้ว่าระบบเจ้าภาษีจะถูก     
ลดขนาดลงโดยสัญญาเบาว์ริ่ง แต่อ านาจในการจัดเก็บภาษีก็มิได้กลับไปยังขุนนางเหมือนเดิม 

ประการที่สอง การค้าเสรีซึ่งกลายเป็นบรรทัดฐานหลัง พ.ศ. 2398 ได้ส่งผลท าให้     
ความจ าเป็นของพ่อค้าในการพึ่งพาอิทธิพลขุนนางลดลง 

ประการที่สาม การที่รัฐหันมาใช้แรงงานรับจ้างมากขึ้นในกิจการสาธารณะต่าง ๆ ก็ยิ่ง
ท าให้บทบาทในการคุมไพร่ของขุนนางโบราณหมดความหมายลงไป 

การปฏิรูปการปกครอง พ.ศ. 2435 เป็นต้นมาเป็นการรวมศูนย์อ านาจการคลังและ    
การปกครองเข้าสู่ส่วนกลาง การสร้างระบบราชการสมัยใหม่ (Modern Bureaucracy) และกองทัพ
ประจ าการ (Regular Amy) ขึ้นมาแทนระบบขุนนางตลอดจนเลิกไพร่ทาส ล้วนแล้วแต่ เป็น          
การเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่ของรัฐท าให้ความสัมพันธ์รัฐกับสังคมหลดจากกรอบดั้งเดิม การเลื่อมโทรม
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ของระบบไพร่/ขุนนางที่มีมาตั้งแต่รัตนโกสินทร์เศรษฐกิจส่งออกหลังสัญญาเบาว์ริ่งตลอดจนการด ารง
อยู่ของชุมชนพ่อค้าและแรงงานรับจ้างชาวจีนล้วนส่งท าให้รัฐไทยสามารถระดมก าลังทรัพย์แปรรูป
ตัวเองให้เป็นแบบสมัยใหม่ได้โดยไม่ต้องเผชิญกับแรงต้านประวัติศาสตร์มากนัก 

นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์ที่ดินของสังคมไทยยังเป็นปรากฏการณ์หนึ่ง       
ที่เกิดขึ้นในช่วงนี้ ที่กลายเป็นกรรมส่วนตัวแบบสมัยใหม่มาตั้งแต่ช่วงปลายรัชกาลที่ 4 และได้รับการ
ยอมรับเป็นทางการโดยระบบออกโฉนดแบบตะวันตกเป็นครั้งแรก ในปี พ.ศ. 2445 ซึ่งเป็นการที่รัฐ
ยอมรับการยกเลิกความสัมพันธ์แบบเดิมกับสังคมเพราะที่ดินที่ราษฎรถือครองจะกลายเป็นสินค้าใน
ท้องตลาด 

4. บทบาทรัฐไทยในช่วง พ.ศ. 2448-2490  
ลักษณะใหม่ของรัฐไทยได้ปรากฏขึ้นอย่างครบถ้วนโดยพื้นฐาน โดยดูได้จากการ

แปรเปลี่ยนความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมดังนี้ 
4.1 รัฐกับสังคมแยกออกจากกันโดยรัฐเป็นฝ่ายลอยตัวขึ้นอยู่เหนือสังคม กลายเป็น

องค์กรจัดตั้งของเจ้าหน้าที่ประจ าการ ซึ่งร่วมกันใช้อ านาจปกครองสังคมตามบรรทัดฐานที่สร้างขึ้น
ใหม่ อันได้แก่ ประมวลกฎหมายฉบับต่าง ๆ ผูกพ่วงไปกับสิ่งนี้คือ การตีเส้นแบ่งระหว่างต าแหน่ง
หน้าที่สาธารณะ (Public Office) กับผลประโยชน์ส่วนตัว (Personal Interest)  

4.2 เกิดการก่อรูปของรัฐประชาชาติ (Nation State) กล่าวคือ มีการใช้แนวคิดแบบ
อ านาจอธิปไตย (Sovereignty) เหนือดินแดนเข้ามาแทนที่ระบบขึ้นต่อศูนย์อ านาจหลวม ๆ แบบเก่า 
ควบคู่ไปกับการเกิดฐานะพลเมือง (Citizenship) ขึน้ในประเทศไทย ด้วยการบังคับใช้พระราชบัญญัติ
สัญชาติ (Nationality Act) ในปีพ.ศ. 2456  

4.3 อ านาจการเมืองถอยห่างจากระบวนการทางวัฒนธรรม มีการใช้กฎหมาย        
ลายลักษณ์เป็นรหัสก าหนดพฤติกรรมในสังคมนี้ กล่าวคือ เป็นการลดความส าคัญของความสัมพันธ์
ส่วนตัวระหว่างผู้รักษากฎหมายกับผู้ใต้กฎหมายลง มีการใช้บรรทัดฐานเดียวกันจัดการกรณีพิพาท
อย่างเสมอหน้า (Uniformity of Enforcement) กฎหมายลายลักษณ์ที่เขียนขึ้นโยอ านาจส่วนกลาง
กลายเป็นสิ่งที่อยู่เหนือจารีตประเพณี เหนือความสัมพันธ์อื่น ๆ ในสังคมตลอดจนอยู่เหนืออิทธิพลของ
ชุมชนในการให้คุณให้โทษคน 

5. บทบาทรัฐไทยในช่วง พ.ศ. 2490-2516 
ในช่วงเวลาที่ผ่านมารัฐยังคงมีฐานะครอบง าจากข้างบนลงมาโดยสั งคมตรวจสอบ

ควบคุมไม่ได้อย่างแท้จริง นอกจากนี้ รัฐยังเพิ่มอ านาจบริหารจัดการให้ตนเองด้วยการก าหนด
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 1 ในพ.ศ. 2504 แต่อย่างไรก็ตาม พลังทางปีกสังคม
เริ่มก่อรูปขึ้นซึ่งนักวิชาการบางท่านเรียกว่า พลังนอกระราชการ ซึ่งหมายถึงการก่อ รูปชนชั้นน า    
ทางเศรษฐกิจและสังคม ที่มิใช่ส่วนหนึ่งของพลังข้าราชการ 

สภาพหลัง พ.ศ. 2490 ลักษณะส่วนตัวของการคุ้มครองธุรกิจเอกชนโดยเจ้าหน้าที่
ระดับสูงมีมากขึ้นเรื่อย ๆ ในขณะที่การลงทุนของรัฐลดลง หลังรัฐประหาร 2500 เป็นต้นมา         
หลัง พ.ศ. 2504 อย่างไรก็ตาม รัฐได้ใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติครั้งแรกซึ่งหมายถึงว่ารัฐได้
กลายเป็นผู้มีบทบาทในการก าหนดทิศทางเดินของสังคมแผนพัฒนาดังกล่าวท าให้เศรษฐกิจในตัวเมือง
เติบโตรวดเร็ว การอพยพเข้าเมืองหลวงในอัตราเร่งมีมากกว่าหลายทศวรรษก่อนหน้านั้นและมีการ
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เคลื่อนไหวตัวระดับทางชนชั้นทั้งโดยผ่านระบบการศึกษาสมัยใหม่ และผ่านความส าเร็จจากการลงทุน
ลักษณะของกลุ่มประชากรที่เรียกว่า คนชั้นกลางในเมืองค่อย ๆ ก่อรูปชัดเจนข้ึนเรื่อย ๆ 

การเติบโตของสังคมในช่วงนี้มีความจ ากัดอยู่ 2 ประการคือ ประการแรก ชนบทถูกลด
ความส าคัญลงโดยปริยายและถูกปล่อยให้ตกอยู่ในสภาพเป็นหนี้เป็นสิน ประการที่สอง แม้ธุรกิจใน
เมืองเติบโตขึ้นเรื่อย ๆ แต่การใช้อ านาจการเมืองทั้งเป็นทางการและไม่เป็นทางการก็ขยายตามไปด้วย 
โดยพื้นฐานแล้วการก่อเกิดและด ารงอยู่ของระบอบอ านาจนิยมในช่วงดังกล่าวเป็นผลมาจากความ
อ่อนแอของพลังในสังคม 

6. บทบาทรัฐไทยในช่วง พ.ศ. 2516-ปัจจุบัน 
เหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 เป็นครั้งแรกที่ส่วนของสังคมได้แสดงเจตนารมณ์อย่างมี

พลังรองรับในการที่จะมีบทบาทควบคุมและก าหนดทิศทางของรัฐ การเคลื่อนไหว 14 ตุลาคม            
มีข้อเสนอหลักคือ ให้สังคมเป็นผู้จัดตั้งรัฐบาลโดยผ่านการเลือกตั้งทั่วไป ซึ่งถ้าพูดในอีกแบบหนึ่งก็คือ
ให้สังคมเป็นผู้ส่งคนนอกระบบราชการขึ้นไปกุมอ านาจบังคับบัญชากลไกของรัฐทั้งหมด ต่อมาในเดือน
พฤษภาคม 2535 ก็มีเหตุการณ์ที่น าโดยชนชั้นกลางในเมืองโดยมีการเรียกร้องให้นายกรัฐมนตรีเอง
เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งจากมีผลให้พลังในระบบราชการกับพลังธุรกิจกับ
ชนชั้นกลางพบกันครึ่งทาง ภาพลักษณ์ที่ดูเหมือนว่าสังคมก าหนดรัฐโดยผ่านการเลือกตั้ง แท้จริงแล้ว
เราควรต้องพูดว่าชนชั้นน านอกระบบราชการเข้าไปคุมรัฐได้มากกว่า นอกจากนี้ การขึ้นมามีอ านาจ
โดยตรงของกลุ่มนักธุรกิจและชนชั้นกลางแม้จะเป็นก้าวที่ส าคัญของพัฒนาการทางการเมืองใน
ประเทศไทยแต่ก็ไม่แน่ว่าจะสามารถสร้างพลวัตให้มีการแปรเปลี่ยนในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับ
สังคมต่อไปได้อีก  

ในปัจจุบันความสัมพันธ์ระหว่างรัฐไทยกับสังคมก าลังได้รับอิทธิพลจากกระแสโลกาภิวัตน์
เนื่องจากกระแสโลกาภิวัตน์ในปัจจุบันมีระบบทุนนิยมโลกเป็นพลังขับเคลื่อนที่อยู่ เบื้องหลัง            
ซึ่งประกอบด้วยกลุ่มทุนข้ามชาติ มหาอ านาจตะวันตก ตลอดจนถึงองค์กรทุนนิยมสากล อาทิเช่น 
ธนาคารโลก องค์กรการค้าโลก และกองทุนการเงินระหว่างประเทศ เป็นองค์กรแกนกลางที่ท างาน
เคลื่อนไหวเพื่อเปลี่ยนโลกทั้งโลกให้อยู่ภายใต้เงื่อนไขตลาดเสรี (เสกสรรค์ ประเสริฐกุล, 2548) 

การเข้ามาของทุนโลกาภิวัตน์ได้ส่งผลกระทบอย่างมากต่อสัมพันธภาพทางเศรษฐกิจ 
การเมืองและสังคมของประเทศไทยซึ่งอาจจ าแนกได้เป็นผลกระทบ 3 ปัญหาใหญ่ ๆ ด้วยกันคือ 
(เสกสรรค์ ประเสริฐกุล, 2548) 

1. ปัญหาความเสื่อมทรุดของอุดมการณ์เรื่องความเป็นชาติ อุดมการณ์เรื่องความเป็นชาติ
ได้รับอิทธิพลจากกระแสโลกาภิวัตน์ท าให้เกิดส านึกความสัมพันธ์เศรษฐกิจแบบไร้พรมแดนแทนที่
ส านึกถึงประเทศชาติที่เป็นหน่วยผลประโยชน์ที่ทุกคนสังกัดเป็นแผ่นดินแม่เนื่องจากความเป็นชาติ
ของประเทศไทยนั้นความผูกพันยังไม่หนักแน่นพอ กล่าวคือ เราจะพบว่ากลุ่มนักธุรกิจไทยและชนชั้น
กลางเป็นผู้ เปิดประตูรับการเข้ามาของทุนข้ามชาติตั้ งแต่แรก รวมถึงเป็นผู้น าเข้าวัฒนธรรม
ต่างประเทศมากกว่าชนกลุ่มอื่น ๆ ในสังคมไทย ดังนั้น กลุ่มนักธุรกิจและชนชั้นกลางไทยจึงได้รับ
ผลประโยชน์จากการพัฒนาของกระแสโลกาภิวัตน์ ในขณะที่รัฐในฐานะผู้ดูแลหน่วยส่วนรวมของ
ประเทศได้ใช้การพัฒนาและวางแผนโดยศูนย์อ านาจส่วนกลางมาเป็นเวลา 40 ปีได้ก่อให้เกิดความ
เหลื่อมล้ าในสังคมไทยออกเป็น 2 สังคมระหว่างผู้ได้เปรียบที่เชื่อมตัวเองกับกระแสโลกาภิวัตน์และ
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สังคมของผู้เสียเปรียบ ดังนั้น วาทกรรมเรื่องผลประโยชน์แห่งชาติเพื่อใช้เป็นแหล่งที่มาของความชอบ
ธรรมในการใช้อ านาจจึงขาดความชอบธรรมในความรู้สึกนึกคิดของสังคมในส่วนที่เสียเปรียบ  

2. กระแสทุนนิยมโลกาภิวัตน์เข้ามาผลักดันช่องทางระหว่างชนชั้นในประเทศไทยให้ทาง
กว้างออกไปเนื่องจากกระแสโลกาภิวัตน์มีอุดมการณ์ที่มุ่งจัดระเบียบสังคมไทยทั้งหมดให้อยู่ภายใต้
กติกาของตลาดเสรีหรือระบบการแข่งขันแบบทุนนิยม ดังจะเป็นได้จากแนวคิดที่พ่วงมากับการปฏิรูป
การเมืองของไทยในบางด้าน เช่น แนวคิดเรื่องความโปร่งใสทางการเมือง แนวคิดธรรมาภิบาล หรือ
แนวคิดประชาสังคม เป็นต้น เน่ืองจากแนวคิดดังกล่าวตั้งอยู่บนกฎเหล็กว่าให้ตลาดเป็นผู้ตัดสิน ดังนั้น 
เมื่อน ามาใช้กับสังคมไทยที่มีช่องว่างระหว่างชนชั้นอยู่แล้วย่อมท าให้ความเหลื่อมล้ าเพิ่มมากขึ้น 
ตัวอย่างเช่น การท าให้น้ าที่ใช้ท านาเป็นสินค้าที่มีราคากลไกตลาด การท าให้ศึกษาในมหาวิทยาลัย
และ/หรือการรักษาพยาบาลเป็นธุรกิจเต็มตัว เป็นต้น  

3. ปัญหาความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายของรัฐและการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
การก าหนดนโยบาย เราจะพบได้จากบทบาทขององค์กรทุนนิยมสากล เช่น ธนาคารโลก องค์กร
การค้าโลก และกองทุนการเงินระหว่างประเทศ ที่วางกฎเกณฑ์พื้นฐานทางเศรษฐกิจโดยให้รัฐไทย
ออกกฎหมายรองรับกฎเกณฑ์ดังกล่าวนั้นจะเป็นการปิดพื้นที่การมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายของ
ชนชั้นต่าง ๆ ในสังคม กล่าวอีกนัยหน่ึงเท่ากับว่า อ านาจอธิปไตยในเรื่องใหญ่ๆ ของประเทศได้ถูกย้าย
จากมือของปวงชนไปสู่ทุนนิยมสากลไปเรียบร้อยแล้ว 

รากฐานความเชื่อว่าพลังอ านาจสาธารณะผูกติดอยู่ที่ภาคสว่นของรัฐในการท างาน กิจกรรม         
ของส่วนรวมมากกว่าภาคส่วนอื่น ๆ จึงเป็นผลลัพธ์ก่อให้เกิดการกระจายอ านาจไปยังส่วนต่าง ๆ เช่น 
ส่วนภูมิภาคที่มีจังหวัด อ าเภอ ต าบล และหมู่บ้าน เป็นต้น อันเป็นกลไกหลักในการขับเคลื่อน 
นอกจากนี้แล้วยังมีการกระจายอ านาจไปยังท้องถิ่น โดยอาศัยองค์กรปกครองท้องถิ่นในรูปแบบต่าง ๆ 
ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมือง
พัทยา เป็นกลไกในการขับเคลื่อน (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป ์และคณะ, 2553 : 27) 

ภายใต้แนวคิดแบบเอกนิยม ดังที่ ได้กล่าวถึงมาแล้วนั้นส่งผลอย่างเป็นรูปธรรมต่อ          
การด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ที่ท าให้เกิดการผูกขาดอ านาจไว้ที่รัฐ ในลักษณะที่ว่าอ านาจส่วนใหญ่ควรที่
จะรวมศูนย์การบังคับบัญชาไว้ที่ราชการส่วนกลางเป็นหลัก ดังนั้นองค์กรปกครองท้องถิ่นจึงถูก
ควบคุมและหาประโยชน์ในการอนุมัติสั่งการเป็นไปตามสายบังคับบัญชา ภายใต้รูปแบบการบริหาร
จัดการแบบสั่งการจากบนลงสู่ล่าง แต่ในทางการปฏิบัติแล้วพบว่ารัฐมีภารกิจที่ต้องรับผิดชอบ
ค่อนข้างมาก ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมีการกระจายอ านาจไปยังส่วนต่าง ๆ เพื่อให้สามารถ
บริหารจัดการให้มีความคล่องตัวมากยิ่งขึ้น เช่น กระทรวงมหาดไทยยังคงควบคุมองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นภายใต้การดูแลของกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหน่วยงานย่อย ที่จะเข้ามา
ควบคุมและสั่งการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการตามข้อสั่งการอยู่ตลอดเวลา  

การรวมศูนย์อ านาจในการตัดสินใจโดยเน้นเอกภาพในการบังคับบัญชาของระบบราชการ
นั้นท าให้เกิดความเหลื่อมล้ าในการได้รับเงินงบประมาณจากการอุดหนุนของกรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่น สภาพแบบนี้ส่งผลให้เกิดความไม่เป็นธรรมในหลาย ๆ ด้าน การจัดสรรงบประมาณไม่ได้
ค านึงถึงความต้องการของประชาชนที่ไม่มีโอกาสมีส่วนร่วมแต่อย่างใด หากแต่ทว่าการจัดสรร
งบประมาณขึ้นอยู่กับความต้องการของภาครัฐที่เน้นภารกิจของตนเองเป็นหลักและต้องการส่ง       
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ลงมายังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรืออาจจะกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่าประชาชนไม่มีอ านาจต่อรอง    
ในการบริการสาธารณะที่ส่งผลกระทบต่อตนหรือท้องถ่ินของตนได้ เช่น การด าเนินการอนุญาตให้ท า
เหมืองทอง โดยการขออนุญาตจากส่วนกลางในขั้นตอน และวิธีการขอประทานบัตรนั้นมีการขอ
ความเห็นจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ในขั้นตอนการยื่นค าขอโดยมิได้ก าหนดให้มีการท า    
ประชาพิจารณ์หรือการขอความเห็นจากประชาชน ดังนั้น กระบวนการดังกล่าวจึงสามารถสะท้อน
ภาพการรวมศูนย์อ านาจซึ่งเป็นเอกภาพในการบังคับบัญชาท าให้ประชาชนไม่ได้รับการแก้ไขปัญหาใน
พื้นที่ได้จริง เพราะนโยบายของการจัดท านโยบายสาธารณะ ไม่ได้เกิดจากความต้องการของ
ประชาชนหากแต่เกิดจากการสั่งการมากจากส่วนกลางซึ่งเน้นเอกภาพในการบังคับบัญชา ไม่ได้ท าให้
ประชาชนในพื้นที่มี “ความรู้สึกเป็นเจ้าของนโยบาย” รวมถึงการก าหนดแนวทางการพัฒนาให้
ท้องถิ่น (สถาพร เริงธรรม, 2562 : 7)  

นอกจากนี้แล้ว แนวทางในการบริหารจัดการก็หาได้มีอิสระโดยแท้จริง โดยมีการรับ
แนวนโยบายมาจากส่วนกลางเป็นส าคัญ ไม่ได้มีสถานะเป็นหน่วยงานการปกครองตนเองของ
ประชาชนแต่อย่างใด การปกครองท้องถิ่นที่ตกอยู่ภายใต้แนวคิดการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่า 
(Local Government) ยังอยู่ภายใต้การสร้างเอกภาพในการตัดสินใจและการด าเนินการตามนโยบาย
จากรัฐบาลส่วนกลางเป็นหลักเท่านั้น จึงมีจุดอ่อนอยู่ที่รัฐยังไม่ได้มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้ประชาชนมีสิทธิ
เสรีภาพและการมีส่วนร่วมในการบริหารท้องถิ่นของตนเองเป็นส าคัญ  

ความไม่เป็นอิสระอย่างแท้จริงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ ยังสามารถสะท้อนให้เห็น
ได้จากความไม่เป็นอิสระกระบวนการนโยบายและการวางแผน (Policy Autonomy) ที่บางครั้ง     
ถูกแทรกแซงและสั่งการโดยรัฐบาลกลางที่มีการสั่งการมาเป็นระยะ ๆ เช่น นโยบายด้านการจัดท า    
ถังขยะเปียกลดโลกร้อนซึ่งเป็นนโยบายที่มาจากกระทรวงมหาดไทยสั่งการให้ องค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นด าเนินการโดยมิได้ค านึงถึงสถานะการคลัง หรือบริบทในพื้นที่แต่ละแห่ง สภาพแวดล้อม 
การด ารงชีวิตของประชาชนในพื้นที่ การดูแลการคลอดก่อนก าหนด เป็นต้น ความไม่เป็นอิสระด้าน
การบริหาร (Administrative Autonomy) ที่บางครั้งรัฐบาลจะมีอ านาจในการอนุมัติโครงการต่าง ๆ 
ที่ท้องถ่ินก าหนดขึ้นมา กระทั่งเกิดการเอาอกเอาใจเจ้าหน้าที่ของรัฐบาลกลางที่มีอ านาจในการอนุมัติ
โครงการต่าง ๆ ซึ่งก่อให้เกิดสภาพท้องถ่ินที่ขาดความเป็นอิสระ เนื่องจากถูกควบคุมจากรัฐบาลกลาง
หรือเจ้าหน้าที่ที่ถูกแต่งตั้งจากรัฐบาลมาประจ าในท้องถิ่น เช่นเดียวกันกับความไม่เป็นอิสระด้าน   
การคลัง (Financial Autonomy) จะเห็นได้ว่าที่ผ่านมาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งมีรายได้
ที่จ ากัด เนื่องจากขาดความเป็นอิสระในการก าหนดแหล่งรายได้จากภาษีอากร ท าให้ต้องรอรับความ
ช่วยเหลือจากรัฐบาลกลางผ่านเงินให้เปล่าหรือเงินอุดหนุน ความช่วยเหลือเช่นนี้จากรัฐบาลกลาง
เกิดขึ้นพร้อมกับเงื่อนไขที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องน าเงินดังกล่าวไปใช้ในภารกิจที่รัฐบาล
กลางก าหนด ผลที่ตามมาก็คือ การพึ่งพาปัจจัยภายนอกและถูกก าหนดทิศทางการพัฒนาโดย
ภายนอก ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องรับผิดชอบต่อการด าเนินนโยบายจากรัฐบาล เพื่อที่จะ
ได้รับงบประมาณสนับสนุนมากกว่าที่จะพร้อมผิดชอบต่อประชาชนผู้เสียภาษีในท้องถ่ินนั้น ๆ หรือใน
กรณีการขาดอิสระด้านบุคลากร (Personnel Autonomy) ที่การบริหารงานบุคคลของท้องถิ่นมี
ลักษณะเป็นของส่วนกลาง ดังจะเห็นได้จากระบบการสรรหาหรือบรรจขุ้าราชการหรือพนักงานประจ า
ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่สามารถเลือกสรรหรือบรรจุได้อย่างเป็นอิสระ  เช่น การเปิด         
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การคัดเลือกพนักงานส่วนท้องถิ่นในต าแหน่งบริหาร กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ินดึงอ านาจเข้าไป
สรรหาเอง ด้วยเหตุนี้จึงจ าเป็นต้องให้อ านาจในการพัฒนาระบบและรูปแบบการบริหารบุคคลที่
เหมาะสมส าหรับท้องถ่ิน เช่น การคัดเลือกบุคลากรและสร้างระบบแรงจูงใจที่เอื้ออ านวยให้บุคลากรที่
มีความสามารถในท้องถิ่นได้เข้ามาท างานร่วมกับองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น (ธเนศวร์        
เจริญเมือง, 2551 : 233-236; เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 2550 : 74, 85) 

กล่าวโดยสรุปแล้ว อุปสรรคของการใช้อ านาจสาธารณะแบบเอกนิยม เมื่อวิเคราะห์ถึง
ภาพรวมในการบริหารจัดการองค์กรปกครองท้องถิ่น จึงเกิดกระแสความคิดอย่างหนึ่งในท านองที่ว่า 
“ภาครัฐเท่านั้นที่จะสามารถท างานของส่วนรวมให้มีประสิทธิภาพได้” หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ
อ านาจสาธารณะอยู่ที่รัฐฝ่ายเดียว และเมื่อวิเคราะห์อย่างลุ่มลึกลงไปถึงการบริหารจัดการองค์กร
ปกครองท้องถิ่นพบว่า อ านาจในการบริหารจัดการดังกล่าวนั้น กระทรวงมหาดไทยถือเป็นส่วนกลาง
ของอ านาจสาธารณะดังกล่าวแบบเบ็ดเสร็จ ทั้งนี้อาจมีการควบคุมโดยอาศัยระบบการบริหาร      
แบบราชการหรือที่เรียกว่าการสั่งการจากบนสู่ล่าง ควบคู่ไปกับการใช้กฎหมายต่าง ๆ ในการควบคุม
ไว้อีกชั้นหนึ่ง ดังนั้นจึงเป็นลักษณะของการบริหารแบบการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น ที่มีข้อจ ากัด
ส าคัญที่การกระจายอ านาจสาธารณะยังไม่ได้ไปสู่ประชาชนท้องถิ่น 

กรณีศึกษาอุปสรรคของการใช้อ านาจสาธารณะแบบเอกนิยม ในบริบทขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันออกที่ได้กล่าวถึงมาแล้วนั้น สามารถสะท้อนให้เห็นเป็นรูปธรรมได้จากการ
บังคับใช้กฎหมายผ่านกระบวนการควบคุมทั้งทางตรงและทางอ้อมด้วยวิธีการกระจายอ านาจไปยัง
การบริหารราชการส่วนภูมิภาคเช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด แต่ส่วนกลางโดยเฉพาะอย่างยิ่ ง
กระทรวงมหาดไทยยังคงควบคุมอยู่ในลักษณะของการบริหารงานแบบการสั่งการจากบนลงสู่ล่าง 
ดังเช่น สถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคโควิด-19 ที่ผ่านมาหลายระลอกด้วยกัน การมอบหมาย
จากกระทรวงมหาดไทยได้ให้ความส าคัญกับก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ในขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในเรื่องของการป้องกันและระงับโรคติดต่ออยู่แล้ว ประกอบกับมีงบประมาณ วัสดุ 
คน ในการปฏิบัติภารกิจดังกล่าว แต่รัฐไม่ได้ให้ความส าคัญกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด 
การท างานในพื้นที่จึงค่อนข้างติดขัด ความชัดเจนในการปฏิบัติหน้าที่ มีค่อนข้างน้อย แต่ท้ายที่สุด  
การปฏิบัติภารกิจต่าง ๆ ก็ต้องตกมาเป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น การก าจัดขยะ  
ติดเชื้อ การดูแลผู้ติดเชื้อในพื้นที่ การเป็นพี่เลี้ยงให้อาสาสมัครสาธารณสุข (อสม.) เป็นต้น 

นอกจากนี้อุปสรรคที่เกิดจากการบริหารจัดการอันเกิดจากการใช้กฎหมายและการใช้
อ านาจตามสายบังคับบัญชาในระบบราชการ มีจุดเริ่มต้นที่ส าคัญมาจากการจัดท าแผนพัฒนาของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 และ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2561 ซึ่ง
กระบวนการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นน้ัน กระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดแนวทาง
จัดการประชาคมท้องถิ่น ตามแนวทางหนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนที่สุด ที่ มท 0810.3/6247  
ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน 2560 และหนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนที่สุด ที่ มท 0810.3/ว0357      
ลงวันที่ 19 มกราคม 2561 เพื่อเป็นการสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท า/ทบทวน
แผนพัฒนาท้องถิ่น หรือการเพิ่มเติมแผนพัฒนาท้องถิ่น ให้ผู้บริหารก าหนดรูปแบบการประชาคม
ท้องถิ่นและประกาศให้มีการประชุมประชาคมท้องถิ่น คือ องค์การบริหารส่วนต าบล ประกอบด้วย   
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1) สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเข้าร่วมทุกคน 2) ผู้ใหญ่บ้าน/หัวหน้าสถานีอนามัย/
ผู้อ านวยการโรงพยาบาล/ผู้อ านวยการโรงเรียนของรัฐหรือเอกชนหรือหัวหน้าหน่วยการศึกษาอื่น  ๆ   
ที่มีหน่วยงานตั้งอยู่ในพื้นที่ จ านวน 5-10 คน 3) หัวหน้าส่วนหรือตัวแทนราชการ/รัฐวิสาหกิจที่มี
หน่วยงานตั้งอยู่ในพื้นที่ จ านวน 3-5 คน 4) คัดเลือกจากอาสาสมัครสาธารณสุข/สมาชิกอาสาป้องกัน
ภัยฝ่ายพลเรือน/คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้าน/กลุ่มอาชีพต่าง ๆ ในพื้นที่องค์การบริหารส่วนต าบล 
จ านวน 10-15 คน   

ส่วนเทศบาลต าบล ในการประชุมประชาคมท้องถิ่นประกอบด้วย 1) สมาชิกสภาเทศบาล 
ทุกคน 2) ก านัน/ผู้ใหญ่บ้าน/ประธานชุมชน/หัวหน้าสถานีอนามัย/ผู้อ านวยการโรงพยาบาลส่งเสริม
สุขภาพต าบล/ผู้อ านวยการโรงพยาบาล/ผู้อ านวยการโรงเรียนขอรัฐหรือ เอกชน หรือหัวหน้าหน่วย
การศึกษาอื่น ๆ ที่มีหน่วยงานตั้งอยู่ ในพื้นที่  10-15 คน 3) หัวหน้าส่วนหรือตัวแทนราชการ/
รัฐวิสาหกิจที่มีหน่วยงานตั้งอยู่ในพื้นที่ จ านวน 5-10 คน 4) คัดเลือกจากอาสาสมัครสาธารณสุข/
สมาชิกอาสาสมัครป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน/คณะกรรมการกองทุนชุมชน/กลุ่มอาชีพต่าง ๆ ในพื้นที่
เทศบาลต าบล จ านวน 15-20 คน  

แต่อย่างไรก็ตาม นัยยะของกฎหมายฉบับนี้ก าหนดให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยรักษาการ
ตามระเบียบนี้และให้มีอ านาจตีความ และวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติตามระเบียบดังกล่าว     
โดยให้มีอ านาจก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติ เพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามระเบียบข้างต้นได้       
ในกรณีที่มีเหตุจ าเป็นให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจยกเว้น หรือผ่อนผันการปฏิบัติขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นภายในเขตจังหวัด จากนั้นจึงรายงานกระทรวงมหาดไทยทราบภายในสิบห้าวัน
นับแต่วันที่ยกเว้นหรือผ่อนผัน แนวทางปฏิบัติดังกล่าวนั้นมีการระบุไว้ในข้อ 6 ที่ว่าการจัดท า
แผนพัฒนาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องสอดคล้องได้มีแนวทางก าหนดให้การจัดท า
แผนต้องด าเนินการภายใต้กรอบให้มีความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์การพัฒนาขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินในเขตจังหวัด ยุทธศาสตร์จังหวัด ยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด แผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนา
กลุ่มจังหวัด แผนพัฒนาภาค แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และ
เป้าหมายในการพัฒนาที่ยั่งยืน (ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพิ่มเติม) 

เมื่อวิเคราะห์ถึงตรรกะที่เป็นเงื่อนไขของการปฏิบัติพบว่า การน านโยบายดังกล่าวไปปฏิบัติ
ล้วนแล้วแต่ต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอในการทบทวน
แผนพัฒนาท้องถิ่นและการน าแผนพัฒนาท้องถ่ินเป็นกรอบในการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม งบประมาณจากเงินสะสม การตั้งงบประมาณอุดหนุนหน่วยงานอื่น    
โดยให้ถือเป็นสาระส าคัญที่ต้องพิจารณารายละเอียดของโครงการพัฒนาในข้อบัญญัติและงบประมาณ
รายจ่ายดังกล่าวต้องสอดคล้องกับโครงการพัฒนาในแผนพัฒนาท้องถิ่นก่อนให้ความเห็นชอบซึ่งจะ
เห็นได้ว่าส่วนกลางยังคงบังคับบัญชาขั้นตอนในการจัดท าแผน และหากมีการทบทวนแผนพัฒนา
เมื่อใดก็ต้องอยู่ภายใต้ การก ากับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอซึ่งเป็นไปตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กรณีที่ว่านี้เห็นเป็นที่
ประจักษ์ได้จากระเบียบข้อที่ 18 ที่ให้นายอ าเภอมีอ านาจขยายเวลาการจัดท าหรือทบทวนแผนพัฒนา
ท้องถิ่นของ องค์การบริหารส่วนต าบล นอกจากนี้แล้วในวรรคสามยังให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจ
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ขยายเวลาการจัดท าหรือทบทวน แผนพัฒนาท้องถิ่น ส่วนในกรณีเทศบาลต าบลผู้ว่าราชการจังหวัด
อาจจะมอบอ านาจให้นายอ าเภอก็ได้ ในกรณีมีการขยายเวลาการจัดท าหรือทบทวนแผนพัฒนา
ท้องถิ่นตามวรรคสาม วรรคสี่และวรรคห้าแล้ว ให้จังหวัดแจ้งให้กระทรวงมหาดไทยทราบ (ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 และที่
แก้ไขเพิ่มเติม)  
 
5.2 ปัญหาของระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนของไทย 

จากการศึกษาประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองไทยพบว่า ประเทศไทยได้มีการน า
ประชาธิปไตยแบบตัวแทนในระบบรัฐสภามาใช้ตั้งแต่หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 
แต่การพัฒนาให้เกิดเป็นระบอบประชาธิปไตย ในฐานะที่เป็นโครงสร้างทางการเมืองนั้น ไม่สามารถ
เกิดได้ในเวลาอันสั้น ดังนั้นจึงมีการเปลี่ยนแปลงของระบอบการเมืองหลังปี พ.ศ. 2475 ถึงแม้ใน
เอกสารทางกฎหมาย ตั้งแต่หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จะมีการระบุว่าประเทศ
ไทยปกครองในระบอบประชาธิปไตยก็ตาม กล่าวโดยสรุปแล้วการปกครองระบอบประชาธิปไตยใน
ประเทศไทยนั้น เป็นการพัฒนาประชาธิปไตย (Democratic Development) ที่เน้นรูปแบบภายนอก
โดยเนื้อหายังไม่ได้เป็นประชาธิปไตยที่แท้จริง ดังนี้ 

1. ช่วงหลังเปลี่ยนแปลงการปกครองจนถึงเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 จะพบว่า โดย
เนื้อหาที่แท้จริงแล้วนั้นเป็นการปกครองในระบอบอ ามาตยาธิปไตย ที่ถือว่าเป็นการปกครองของ
ข้าราชการโดยข้าราชการและเป็นไปเพื่อข้าราชการ 

2. ช่วงหลังรัฐธรรมนูญ ปี พ.ศ. 2521 จนถึง ปี พ.ศ. 2540 ถือได้ว่าเป็นการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ กล่าวคือ อ านาจสูงสุดหรืออธิปไตยไม่ได้อยู่ในมือประชาชน แต่อยู่ในมือ
ของชนชั้นน า 2 กลุ่ม คือ ข้าราชการทหารและนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง 

3. ช่วงรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 จนถึงรัฐประหารปี พ.ศ. 2549 อาจถือได้ว่าเป็นการ
ปกครองประชาธิปไตยแบบนายทุน กล่าวคือ ผู้ที่มีอ านาจในการปกครองจะมาจากการเลือกตั้งเป็น
ส าคัญแต่การเลือกตั้งนั้น จะมีพื้นฐานอยู่ที่ระบอบธุรกิจการเมือง ดังนั้น ประชาชนจึงยังไม่มีอ านาจ
อธิปไตยเป็นของปวงชนอย่างแท้จริง 

4. ช่วงรัฐธรรมนูญ ปี พ.ศ. 2550 จนถึงปัจจุบัน ถือได้ว่าเป็นการปกครองในลักษณะของ
ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ กล่าวคือ อ านาจในการปกครองสูงสุดไม่ได้อยู่ที่ประชาชน หากแต่อยู่ใน
กลุ่มของชนชั้นข้าราชการและกลุ่มธุรกิจการเมือง 

โดยหลักการแล้ว ระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน หมายถึง การเป็นตัวแทนในการ
ตัดสินใจแทนประชาชนภายใต้เงื่อนไขอยู่ 3 ประการ คือประการแรก ประชาชนยังมีสิทธิในการ
ควบคุมรัฐบาลอย่างแท้จริง มิใช่เป็นการเขียนเฉพาะในรัฐธรรมนูญแต่ในทางปฏิบัติประชาชนไม่มี
อ านาจใด ๆ ทั้งสิ้น ประการที่สอง ประชาชนต้องได้รับการมีตัวแทนอย่างกว้างขวาง นั่นคือ การให้
สิทธิและเสียงในการเมืองต้องถึงแก่มหาชนทั่วไปโดยไม่กีดกันกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดโดยเฉพาะ และ 
ประการที่สาม สิทธิมนุษยชนอันเป็นสิทธิพื้นฐานของประชาชนได้รับการคุ้มครอง เช่น สิทธิเสรีภาพ
เกี่ยวกับการพูด การเขียน การตั้งสมาคมฯ ตลอดจนออกหนังสือพิมพ์ หรือเสรีภาพในการเลือกนับถือ
ศาสนาได้ตามใจปรารถนารวมถึงสิทธิในการเป็นเจ้าของทรัพย์สิน เป็นต้น นอกจากนี้ในการวิเคราะห์
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ปัญหาระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนจ าเป็นต้องเจาะลึกถึงแนวคิดเรื่องความเป็นตัวแทนให้
กระจ่างชัดแนวคิดเรื่องตัวแทนในทางวิชาการสามารถจ าแนกออกเป็น 4 ประเภท (ชัยยนต์    
ประดิษฐศิลป ์และคณะ, 2553 : 206-207) ดังนี้   

1. ตัวแทนในฐานะผู้ได้รับความไว้วางใจให้ตัดสินใจแทน (Trustee) คือ ผู้ที่ประชาชนเลือก
ให้ไปใช้วิจารณญาณแทนประชาชนเมื่อได้รับเลือกเข้าเป็นตัวแทนแล้ว ตัวแทนแบบตัดสินใจแทนนี้จึง
ไม่จ าเป็นต้องคิดเหมือนประชาชนแต่สามารถใช้ความคิดโดยอิสระ เพราะประชาชนมอบความ
ไว้วางใจในตัวเขาแล้วว่าเขาจะคิดและกระท าการใด ๆ ได้โดยสิทธิ์ขาดได้โดยที่ประชาชนไม่ต้องคอย
ห่วงคอยพะวง  

2. ตัวแทนแบบบุรุษไปรษณีย์ (Delegate) ตัวแทนแบบนี้จากความคิดที่ว่า อ านาจและ
เจตจ านงที่ถูกต้องยังเป็นของประชาชนโดยเต็มเปี่ยม สังคมสมัยใหม่อาจมีประชากรมากมายจน
ประชาชนไม่สามารถใช้อ านาจและวิจารณญาณของตนโดยตรงในการปกครองบ้านเมืองได้ ดังนั้นพวก
เขาจึงเลือกตัวแทนเข้าไปท าหน้าที่แทนตัวแทนมิได้เข้าไปคิดเอง ตัวแทนเพียงแต่น าความคิดของ
ประชาชนเข้าไปแสดงออกให้มีผลทางปฏิบัติเท่านั้น ตัวแทนแบบนี้อาจเปรียบได้กับตัวแทนการขาย
หรือตัวแทนจ าหน่ายหรือทูต ซึ่งไม่มีสิทธิ์เข้าไปจัดการเปลี่ยนแปลงสินค้าหรือไปแก้ไขพระราชสาส์น  
หรือหนังสือแทนไมตรีใด ๆ ตามใจชอบ 

3. ตัวแทนแบบเป็นผู้ไปปฏิบัติพันธกิจที่ตนสัญญาไว้กับประชาชน (Mandate) เป็นตัว
แทนที่มีบทบาทหน้าที่อยู่กึ่งกลางระหว่างแบบที่หนึ่งกับแบบที่สอง คือตัวแทนแบบตัดสินใจแทนนั้นใช้
วิจารณญาณได้อย่างเต็มที่ ส่วนตัวแทนแบบบุรุษไปรษณีย์เกือบจะไม่ต้องใช้วิจารณญาณของตนเอง
เลยตัวแทนแบบเมนเดต นับเป็นตัวแทนสายกลาง กล่าวคือ ตัวแทนแบบนี้ เริ่มด้วยการเสนอ        
พันธสัญญากับประชาชน และเมื่อได้รับความไว้วางใจให้เป็นตัวแทนแล้วก็ต้องใช้ความสามารถของ
ตนเองในการท าให้พันธสัญญาที่เขาสร้างไว้นั้นบรรลุผล 

4. ตัวแทนแบบย่อส่วน (Resemblance) ท าหน้าที่เสมือนเป็นส่วนย่อยของสังคมใหญ่ เช่น 
ตัวแทนบางคนท าหน้าที่แทนกลุ่มคนที่มีเพศเดียวกับตน ตัวแทนบางคนท าหน้าที่แทนกลุ่มคนที่นับถือ
ศาสนาเดียวกับตน ตัวแทนบางคนท าหน้าที่แทนกลุ่มบุคคลที่มีอาชีพเดียวกับตน เป็นต้น กล่าวได้อีก
อย่างหนึ่งว่า สังคมใหญ่ของเขาก็ควรจะมีสัดส่วนที่สอดคล้องกันพูดง่ายๆ ว่าสภาผู้แทนราษฎรควรจะ
เป็นภาพจ าลองหรือการย่อส่วนของสังคมนั้น ๆ ให้ใกล้เคียงที่สุด 

จากรูปแบบการเป็นตัวแทนในลักษณะต่าง ๆ นั้น รูปแบบการเป็นตัวแทนที่ด ารงอยู่ใน
สังคมไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่งบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันออกมากที่สุด ก็คือ 
ตัวแทนในฐานะผู้ได้รับความไว้วางใจให้ตัดสินใจแทนประชาชน (Trustee) ทั้ งนี้ เพราะตาม
ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นของลักษณะการเป็นตัวแทนตามตัวแบบนี้ก็คือ หลังจากมีได้รับการเลือกตั้งแล้ว
การเป็นตัวแทนมักไม่ท าตามสิ่งที่ประชาชนต้องการ ทั้งนี้เพราะจากการศึกษาประวัติความเป็นมาของ
ลักษณะความเป็นประชาธิปไตยแบบตัวแทนในภาคตะวันออก ที่นักการเมืองมีฐานคิดที่ว่าเมื่อได้มี
การซื้อสิทธิ์ขายเสียงหรือได้มีการให้ผลประโยชน์บางประการ ก็คือเป็นการตอบแทนเบื้องต้นแก่
ประชาชนไปแล้วจึงไม่จ าเป็นต้องตัดสินใจในสิ่งที่ประชาชนมีความต้องการทุกเรื่องก็ได้ ดังนั้นในทาง
ปฏิบัตินักการเมืองเหล่านั้นเมื่อได้มีโอกาสได้รับเลือกตั้งเข้าไปท าหน้าที่แล้ว จึงมักละเลยในสิ่งที่เคย
รับปากประชาชนในพื้นที่ไว้แต่แรกก่อนที่จะเข้าไปด ารงต าแหน่ง จนเกือบสิ้นเชิงหากแต่จะใช้อ านาจ
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โดยตัวเองตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องมาใช้เป็นหลักในการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นส าคัญ   

ในการศึกษาเกี่ยวกับปัญหาของระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันออกพบว่า การน ารูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนไป
ใช้ในการปฏิบัติดังกล่าวนั้นไม่สะท้อนความเป็นตัวแทนที่แท้จริงของประชาชนท้องถ่ิน ทั้งนี้เพราะถ้า
หากว่าจะมีการวิเคราะห์ในตรรกะของความเป็นจริงแล้ว ประชาชนมีความคิดที่จะอยากเห็น       
อยากเป็น หรืออยากได้สิ่งหนึ่งประการใด ที่ไม่เป็นการสร้างความเดือดร้อนแก่สังคม หรือไม่ผิด
กฎหมายบ้านเมือง ผู้ที่ เป็นนักการเมืองในฐานะตัวแทนประชาชนก็จะต้องเร่งรีบน าไปปฏิบัติ         
ในท านองที่ว่า “ประชาชนคิดอย่างไร นักการเมืองจะต้องพูดอย่างนั้นเสมอ” หากแต่ข้อค้นพบของ
ความเป็นจริงทางสังคมพบว่าในการปฏิบัติกลับกลายเป็นว่า ตัวนักการเมืองเองคิดว่าตนเองได้มีการ
ซื้อเสียงหรือให้ผลประโยชน์บางประการเพื่อเป็นการตอบแทนในการลงคะแนนเสียงเสียงเลือกตั้งแล้ว
จึงไม่จ าเป็นจะต้องฟังสียงของประชาชน  

บทบาทนักการเมืองในความเป็นตัวแทนของประชาชนที่เป็นปัญหาโดยการพิจารณาใน
แง่มุมของอ านาจการผูกขาดอยู่ที่นักการเมืองท้องถิ่นของระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน มีข้อค้น
พบว่า ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับที่ผ่าน ๆ มาจนถึงฉบับปัจจุบัน รวมถึงกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่น ได้มีการบัญญัติสาระส าคัญไว้ลักษณะเดียวกันที่ให้อ านาจประชาชน
มีสิทธิ์เลือกนักการเมืองขึ้นเป็นสมาชิกสภาและผู้บริหารท้องถิ่น ซึ่งถือได้ว่าเป็นการด าเนินกิจกรรม
ตามครรลองของระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน แต่ส าหรับรูปแบบการปกครองดังกล่าวเมื่อ
พิจารณาผ่านบริบทของสังคมไทยกลับพบว่า แท้ที่ จริงแล้วประชาชนที่อ้างว่าเป็นเจ้าขอ ง
ประชาธิปไตย หรืออีกนัยหนึ่งอาจเรียกได้ว่าประชาชนเป็นเพียงผู้สร้างความชอบธรรมให้บังเกิดแก่
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเท่านั้น ทั้งนี้เพราะในความรู้สึกของประชาชนส่วนใหญ่เห็นไปใน
ลักษณะเดียวกันกล่าวคือ เมื่อไปใช้สิทธิใช้เสียงเลือกตั้ง ตัวแทนในระดับต่าง ๆ แล้ว ประชาชน
เหล่านั้นต่างพากันละเลยอ านาจที่แท้จริงของตนเอง ที่ต้องท าหน้าที่ความเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย
ทั้ง 365 วัน แต่มีการมอบหมายความไว้วางใจให้กับนักการเมืองท้องถิ่นได้ไปท าหน้าที่แทนในลักษณะ
ของการก าหนดนโยบาย การตัดสินใจในนโยบาย รวมถึงการน านโยบายไปปฏิบัติ กล่าวโดยสรุปแล้ว
หลังจากที่ประชาชนได้ไปใช้สิทธิในการเลือกตั้งสมาชิกสภาและผู้บริหารท้องถิ่น อ านาจที่แท้จริงของ
ประชาชนก็เริ่มถูกผูกขาดอยู่ที่นักการเมืองท้องถ่ิน  

ที่ส าคัญอีกประการหน่ึงก็คือ การก าหนดกฎหมายขององค์กรปกครองท้องถ่ินนั้นให้อ านาจ
ตัดสินใจแก่นักการเมืองฝ่ายเดียว โดยเห็นได้จากเมื่อเวลานักการเมืองที่เป็นตัวแทนประชาชนได้รับ
อ านาจจากการเลือกตั้งแล้วกฎหมายให้อ านาจในการตัดสินใจ ตัวอย่างเช่น การจัดท างบประมาณ
ท้องถิ่น เป็นต้น ซึ่งจะเห็นตัวอย่างได้เป็นที่ประจักษ์ว่า ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธี
งบประมาณขององค์กรปกครองท้องถ่ิน พ.ศ. 2543 และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยข้อบังคับ
การประชุมสภาองค์กรปกครองท้องถิ่น พ.ศ. 2545 เกี่ยวกับการจัดท าข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีขององค์กรปกครองท้องถิ่น กระบวนการจัดท างบประมาณท้องถิ่นเป็นการตัดสินใจของ
นักการเมืองเป็นส าคัญดังนี้            
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1. การจัดเตรียมงบประมาณ (Budget Preparation) เป็นหน้าที่ของฝ่ายบริหารขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้ งฝ่ายการเมืองและฝ่ายราชการประจ า โดยเจ้าหน้าที่ งบประมาณ               
ซึ่งได้แก่ เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบเกี่ยวกับงบประมาณ เช่น ผู้อ านวยการกองแผนและงบประมาณ 
เจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน  เป็นผู้รับผิดชอบในการจัดเตรียมงบประมาณโดยเริ่มจาก        
1) การศึกษาปฏิทินงบประมาณที่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นก าหนดเพื่อแจ้งให้ทุกฝ่ายที่
เกี่ยวข้องทราบว่ากระบวนการในแต่ละขั้นตอนควรจะด าเนินการเมื่อใดแล้วเสร็จเมื่อใด จากนั้น       
2) ทบทวนแผน และก าหนดนโยบายการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 3) จัดเตรียม
ข้อมูลประมาณการรายรับ 4) จัดระดมความคิดเห็น เกี่ยวกับประเด็นปัญหาและความต้องการ       
ในท้องถิ่นจากทุกส่วนที่เกี่ยวข้อง 5) ตรวจสอบภาระผูกพันที่องค์กรปกครองท้องถิ่นมีอยู่ เช่น เงินกู้ 
เงินทุนการศึกษา ภาระผูกพันตามกฎหมาย 6) เสนอโครงร่างเบื้องต้น เจ้าหน้าที่งบประมาณท าการ
พิจารณาตรวจสอบ วิเคราะห์ และแก้ไขงบประมาณในขั้นต้น แล้วเสนอต่อคณะผู้บริหาร 7) เสนอร่าง
ข้อบัญญัติงบประมาณ คณะผู้บริหารจะพิจารณาให้ตั้งเงินงบประมาณยอดใดเป็นงบประมาณประจ าปี
แล้วให้เจ้าหน้าที่งบประมาณรวบรวม และจัดท าเป็นร่างงบประมาณรายจ่ายเสนอต่อคณะผู้บริหาร
ท้องถิ่นอีกครั้งหนึ่ ง หากนักการเมืองในฐานะผู้บริหารเห็นชอบจะน าร่างเสนอต่อที่ประชุม          
สภาท้องถิ่น ภายในวันที่ 15 สิงหาคมของทุกปี 

2. การอนุมัติงบประมาณ (Budget Adoption) นักการเมืองในฐานะผู้บริหารท้องถิ่น
น าเสนอร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเสนอต่อสภาท้องถิ่นภายในวันที่ 15 สิงหาคม   
ของทุกปี จากนั้นสภาท้องถิ่นจะพิจารณาร่างข้อบัญญัติฯ โดยการพิจารณาจะพิจารณา 3 วาระ คือ 
รับหลักการ แปรญัตติ เห็นชอบ และเมื่อสภาท้องถิ่นพิจารณาเห็นชอบร่างข้อบัญญัติแล้ว             
ให้ประธานสภาท้องถิ่นน าเสนอร่างที่ผ่านความเห็นชอบให้ผู้มีอ านาจในการอนุมัติ อนุมัติร่าง
งบประมาณรายจ่ายและประกาศเป็นข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี มีผลใช้บังคับต่อไป
ภายใน 15 วัน หลังประกาศโดยเปิดเผย 

3. การบริหารงบประมาณ (Budget Execution) จะท าให้ทราบว่างบประมาณที่อนุมัติ   
ไปแล้วถูกน าไปใช้อย่างมีประสิทธิภาพ สามารถแก้ไขปัญหาประชาชนได้หรือไม่ รวมทั้งมีการติดตาม
ดูแลการใช้จ่ายงบประมาณว่ามีความถูกต้องมากน้อยเพียงใด เป็นไปตามแผนการปฏิบัติงานหรือไม่ 
สามารถด าเนินการได้หลายวิธี เช่น ผู้บริหารท้องถิ่น และเจ้าหน้าที่งบประมาณรับผิดชอบร่วมกันใน
การควบคุมงบประมาณรายจ่าย โดยใช้การรายงาน หรือการควบคุมอย่างใกล้ชิด เพื่อให้การปฏิบัติ
เป็นไปตาม กฎหมาย ระเบียบและข้อบังคับต่าง ๆ การควบคุมโดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เช่น หน่วย
ตรวจสอบภายใน ส านักงานตรวจการเงินแผ่นดิน การควบคุมผ่านการมีส่วนร่วมของประชาชนหรือ
ประชาคม หรือการประเมินผลความคุ้มค่าและความสอดคล้องของงบประมาณกับความต้องการของ
ประชาชน ผ่านวิธีการวิจัยประเมินผล 

จากกรณีตัวอย่างที่หยิบยกมานั้นจะเห็นได้ว่า การจัดท างบประมาณขององค์กรปกครอง
ท้องถ่ินในท้ายที่สุดแล้วอ านาจการตัดสินใจมิได้อยู่ที่ประชาชน หากแต่อ านาจขั้นการตัดสินใจสุดท้าย
อยู่ที่นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งแต่ฝ่ายเดียว 
 
 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%87%E0%B8%9A%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%93%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%88%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%B3%E0%B8%9B%E0%B8%B5&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%87%E0%B8%9A%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%93%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%88%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%B3%E0%B8%9B%E0%B8%B5&action=edit&redlink=1
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5.3 ปัญหาพัฒนาการการท างานท้องถิ่นให้เป็นแบบระบบราชการ 
องค์กรปกครองท้องถิ่นถือได้ว่าเป็นหน่วยงานราชการที่เกิดขึ้นมาใหม่ ทั้งนี้เนื่องจากเป็น

กลไกหนึ่งของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย ดังนั้นจึงมีรูปแบบการบริหารงาน
แบบราชการ โดยสามารถพิจารณาให้เห็นเป็นรูปธรรมได้จากบทบาท ภารกิจ หน้าที่ งบประมาณ 
และบุคลาการ คือ เมื่อพิจารณาถึงบทบาทภาระหน้าที่ พบว่าการวางแผนงานขององค์กรปกครอง
ท้องถิ่นถูกตีกรอบตามกฎระเบียบและข้อบังคับของกระทรวงมหาดไทยอย่างเคร่งครัด กรณีดังกล่าว
สอดคล้องกับค าสัมภาษณ์ที่ว่า 

 
“การก าหนดแผนการพัฒนาทุกด้าน ต้องด าเนินการตามแผน วิธีการ

ตามระเบียบแบบแผนที่กระทรวงมหาดไทยก าหนดอย่างเคร่งครัด” (สุรเชษฐ์    
ศรีระษา, สัมภาษณ์ 20 พฤศจิกายน 2565) 

 
นอกจากนี้แล้ว ที่ปรากฏเห็นได้เด่นชัดอีกประเด็นหน่ึงก็คือ การด าเนินนโยบายการคลังที่มี

การใช้งบประมาณแบบราชการ กล่าวคือการด าเนินการที่อยู่ภายใต้ระเบียบของกระทรวงมหาดไทย
อย่างเข้มข้น กรณีดังกล่าวสอดคล้องกับค าสัมภาษณ์ที่ว่า 

 
“เรื่องเงิน ๆ ทอง ๆ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถด าเนินการ

โดยพลการได้ ต้องอาศัยการด าเนินการเบิกจ่ายตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย
อย่างรัดกุมเท่านั้น” (สุรเชษฐ์ ศรีระษา, สัมภาษณ์ 20 พฤศจิกายน 2565) 
 
อย่างไรก็ดี ปัญหาพัฒนาการการท างานท้องถิ่นให้เป็นแบบระบบราชการขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ ยังมีผลถึงการจัดสรรบุคลากรที่เข้ามาปฏิบัติงานโดยการรับโครงสร้างมาจาก
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น หรือราชการส่วนกลางดังเช่น กระทรวงมหาดไทย เป็นต้น กรณี
ดังกล่าวสอดคล้องกับค าสัมภาษณ์ที่ว่า 

 
“คน งาน เงิน เราไม่มีโอกาสพิจารณาอย่างเป็นอิสระได้เลย ผลกระทบ

ก็คือ ปัญหาต่าง ๆ นานา เช่น จัดคนมาไม่สอดคล้องกับงาน จัดงบประมาณมาไม่
สอดคล้องกับบริบทของความต้องการ เป็นต้น” (สมศักดิ์ ภู่พนมภูมิ, สัมภาษณ์ 
20 พฤศจิกายน 2565) 
 
ผลการศึกษาในแง่ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีความเป็นราชการของท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น

ทุกวัน สะท้อนให้เห็นได้จากพฤติกรรมว่านักการเมืองที่เป็นตัวแทนของประชาชนในท้องถิ่น เมื่อได้รับ
การเลือกตั้งเข้าไปท าหน้าที่แล้ว ก็มักจะไปเสพติดในเรื่องเกี่ยวกับการสวมใส่ชุดของทางราชการให้
ความส าคัญเกี่ยวกับการได้รับเครื่องราชอิสริยาภรณ์ มากกว่าการท างานในฐานะการเป็นตัวแทน
ประชาชนในท้องถิ่น เพื่อปกป้องผลประโยชน์ในการถ่วงดุลตรวจสอบ นอกจากนี้แล้วในการเข้ารับ
ต าแหน่งหน้าที่ทางการเมืองดังกล่าวยังต้องถูกยึดติดอยู่กับระบบและระเบียบของทางราชการ ขณะที่
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บุคลากรที่รับราชการในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก็ยังมีความจ าเป็นในการพึ่งพิงส่วนกลาง เช่น 
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ยิ่งไปกว่านั้นในการด าเนินกิจกรรมเกี่ยวกับแผนงาน โครงการ 
ระเบียบวิธีการจัดซื้อจัดจ้าง ก็ยังจ าเป็นต้องพึ่งกระทรวงมหาดไทย และที่ส าคัญประการหนึ่งก็คือ 
ความไม่มีอิสระในการพิจารณาใช้งบประมาณ ทั้งนี้เนื่องจากจะต้องอาศัยระเบียบของราชการ
ส่วนกลางเป็นข้อส าคัญในการปฏิบัติงาน 

ผลการศึกษาถึงความเป็นข้าราชการของท้องถิ่นนั้น ยังสามารถพิจารณาภาพรวมได้สองมิติ 
คือ มิติที่หนึ่ง เป็นเรื่องเกี่ยวกับการท าหน้าที่ความเป็นตัวแทนของนักการเมืองท้องถิ่น ซึ่งพบว่าเมื่อ
แรก ๆ ตอนเข้าไปท าหน้าที่ใหม่ ๆ ก็จะพอมีอุดมการณ์อยู่บ้าง แต่เมื่อท าหน้าที่ไปสักระยะหนึ่งกลับ
พบว่าถูกกลืนกินเข้าไปในระบบราชการทีละเล็กทีละน้อย โดยแสดงบทบาทหน้าที่คล้ายกับความเป็น
กลไกของราชการไปในที่สุด อีกมิติหนึ่งก็คือ เรื่องเกี่ยวกับกฎหมายและระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ที่ถูก
ก าหนดขึ้นมาจากระบบราชการตามสายงานการบังคับบัญชา ซึ่งทั้งสองมิติดังกล่าวพบว่าเป็นข้อจ ากัด
ของการน าแนวคิดท้องถิ่นนิยมแนวเก่ามาใช้ในการปกครองท้องถิ่นค่อนข้างมาก ภายใต้ระบบดังกล่าว
รัฐบาลยังคงมีบทบาทในการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นอย่างเห็นได้ชัด ในการอนุญาตและ
อนุมัติ และมีอ านาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับเรื่องคุณภาพชีวิตของประชาชนในท้องถิ่น โดยไม่รู้ถึง
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริงแต่ใช้ราชการส่วนภูมิภาคเข้าไปแทรกแซง        
การบริหารจัดการขององค์กรปกครองท้องถิ่น ในการดังกล่าวนั้นเป็นผลกระทบมาจากการบริหาร
จัดการในระบบราชการที่มีการบริหารตามสายบังคับบัญชาแบบสั่งการจากบนสู่ล่าง นอกจากนี้แล้ว
โดยโครงสร้างการเมืองการปกครองไทยยังมีการเชื่อมร้อยกลุ่มประโยชน์กลุ่มต่าง ๆ ในท้องถิ่นเข้า
ด้วยกัน กลุ่มผลประโยชน์เหล่านี้มีผลต่อการแทรกแซงการบริหารราชการขององค์กรปกครองท้องถ่ิน
ทั้งสิ้น เช่น การขอโครงการ การแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ระหว่างนักการเมืองท้องถิ่น แ ละ
นักการเมืองระดับชาติ เป็นต้น กรณีดังกล่าวสอดคล้องกับค าให้สัมภาษณ์ในท านองที่ว่า  

 
“ทุกวันนี้ท้องถ่ินจะท าอะไรเต็มไปด้วยความยากล าบาก เพราะมีการวิ่ง

ต้นแทรกแซงในทุกขั้นตอนมีการน าเอาผู้ใหญ่ที่มีอ านาจเหนือกว่าเข้ามาขอร้อง
หรือบีบบังคับเพื่อให้กลุ่มตนเองหรือพวกพ้องได้รับผลประโยชน์ทั้งทางตรงและ
ทางอ้อม” (แบงค์ นามสมมุติ, สัมภาษณ์ 28 มิถุนายน 2564) 
 
ปัญหาการท างานท้องถิ่นให้เป็นแบบระบบราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 

น าไปการสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่ายข้าราชการ ซึ่งความสัมพันธ์
ดังกล่าวมีทั้งรูปแบบความสัมพันธ์ภายในอย่างเป็นทางการ เช่น กรณีการสร้างความสัมพันธ์ ระหว่าง
บุคคลากรภายในองค์กรปกครองท้องถิ่นด้วยกันเอง เช่น ความสัมพันธ์ระหว่างความเป็น
ผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา ความสัมพันธ์ระหว่างหัวคะแนนกับผู้บริหารองค์กรปกครองท้องถิ่น 
และความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มชนชั้นน ากับผู้บริหารท้องถิ่น เป็นต้น พฤติกรรมดังกล่าวมีพื้นฐานที่เกิด
จากระบบการเมืองที่เปิดกว้างขึ้น กลุ่มธุรกิจได้มีโอกาสเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองและได้ต าแหน่ง
ส าคัญทางการเมือง จากนั้นจะมีการสนับสนุนให้กับนักการเมืองจนกระทั่งกลุ่มนักธุรกิจเหล่านี้ก็จะ
สามารถเข้าสู่ระบบการเมืองอย่างชอบธรรม สุดท้ายสามารถปรับสถานภาพเป็นนักการเมืองอย่าง 
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เต็มตัว ดังนั้นจึงเป็นการผสานผลประโยชน์ระหว่างกลุ่มอ านาจต่าง ๆ เข้าด้วยกัน ซึ่งพบว่ามีกลุ่ม
ข้าราชการที่ เข้าไปเกี่ยวข้องในลักษณะระบบอุปถัมภ์ โดยมีความคาดหวังว่าจะได้รับอภิสิทธิ์           
เชิงผลประโยชน์ในการประกอบธุรกิจและการคุ้มครองทางการเมือง มิติเกี่ยวกับการแทรกแซง      
การบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น ดังที่ได้เกรินน าถึงผลการศึกษามาแล้วนั้น มีความ
สอดคล้องกับค าให้สัมภาษณ์ของผู้ประกอบการนักธุรกิจในภาคตะวันออกท่านหนึ่งในท านองที่ว่า  

 
“ไม่มีอะไรได้มาฟรี ๆ ในโลก หมูไปไก่มา สรรพสิ่งทุกอย่างเกิดขึ้นและ

ด ารงอยู่ได้ด้วยการแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ซึ่งกันและกันตลอดเวลา” (ลออ    
นามสมมุติ, สัมภาษณ์ 29 มิถุนายน 2564) 
 
นอกจากนี้แล้ว อ านาจในการปกครองท้องถิ่นที่ยังคงถูกครอบง าจากกระทรวงมหาดไทย 

และไม่ได้มีการโอนความรับผิดชอบมายังองค์กรปกครองท้องถิ่นอย่างจริงจัง ดังที่ผู้วิจัยได้เกริ่นน าแล้ว
ในเบื้องต้นนั้น มีผลท าให้การบริหารจัดการเกี่ยวกับกิจการขององค์การปกครองท้องถิ่นทั้งปวง       
ถูกก ากับด้วยระบบราชการที่เต็มไปด้วยระเบียบแบบแผนในการควบคุมการก าหนดนโยบาย การน า
นโยบายไปปฏิบัติ และการส่งมอบนโยบาย การวางกฎเกณฑ์ภายใต้ระบบราชการดังกล่าวมีผลท าให้
ภาครัฐ มีบทบาทในการผูกขาดนโยบาย จากการออกแบบให้ระบบราชการตัดสินใจในกระบวนการ
นโยบาย ซึ่งที่ผ่าน ๆ มาจะเห็นได้ว่าแนวทางดังกล่าวบางครั้งไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการ
ของประชาชนได้อย่างแท้จริง และปราศจากประสิทธิภาพและประสิทธิผล หากแต่ถ้ามองมุมกลับอีก
ด้านหนึ่งที่พยายามท าความเข้าใจระบบราชการในมิติเชิงบวก ที่อาศัยแนวทางการด าเนินงานตาม
หลักการของเศรษฐศาสตร์ กล่าวคือ การบริหารจัดการทรัพยากรต่าง  ๆ ที่มีอยู่อย่างจ ากัด           
เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนให้มากที่สุด เกิดประโยชน์สูงสุด และมีความคุ้มค่าคุ้มทุน
มากที่สุด เนื่องจากความเปลี่ยนแปลงของสังคมท้องถ่ินในยุคปัจจุบัน ท าให้เกิดมีปัญหาที่มากมายและ
มีความสลับซับซ้อนมากยิ่งขึ้น อีกทั้งต้องก้าวเผชิญกับกลุ่มผลประโยชน์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มากมาย
ในท้องถิ่น ปัญหาเหล่านี้จ าเป็นต้องได้รับการแก้ไขร่วมกันจากทุกภาคส่วน โดยที่มีหน่วยงานภาครัฐ 
หน่วยงานราชการคอยเป็นพี่เลี้ยง ให้สามารถแก้ไขปัญหาทุกด้าน ได้อย่างมีประสิทธิเพียงพอและทัน
ต่อเหตุการณ์ (ไททัศน์ มาลา, 2561 : 180-181) 

อย่างไรก็ดี นักการเมืองท้องถิ่นที่ เป็นตัวแทนของประชาชนในท้องถิ่ นนั้น ๆ ในทาง
กฎหมายถือได้ว่ามีต าแหน่งหน้าที่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ในกลุ่มความหมายของผู้ด ารงต าแหน่ง     
ทางการเมืองซึ่งมีต าแหน่งหน้าที่หรือมีเงินเดือนประจ าผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะเป็น
ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ย่อมปฏิบัติหน้าที่ภายใต้
โครงสร้างของสายบังคับบัญชาตามกฎระเบียบของระบบราชการและเมื่อพิจารณาการท างานแบบ
ระบบราชการในลักษณะของสายการบังคับบัญชาแบบล่างสู่บน ดังกล่าวผู้วิจัยพบว่าจากความเป็น
ประชาชนธรรมดาเมื่อได้รับเลือกตั้งให้ด ารงต าแหน่งนักการเมืองท้องถ่ินแล้ว ก็จะมีสายบังคับบัญชาที่
สูงกว่าคือต าแหน่งนายกองค์กรปกครองท้องถิ่น ขณะที่นายกองค์ปกครองท้องถิ่นก็จะมีผู้บังคับบัญชา
ระดับสูงกว่าได้แก่ นายอ าเภอและผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งเป็นผู้ก ากับดูแลตามพระราชบัญญัติ        
การจัดตั้งในแต่ละองค์กรปกครองท้องถิ่น แต่ในความเป็นจริงแล้วองค์กรปกครองท้องถิ่นทุกแห่งขึ้น
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ตรงต่อกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย จึงเห็นได้ว่าการปฏิบัติงานขององค์กร
ปกครองท้องถิ่นนั้นตกอยู่ภายใต้รากเหง้าของระบบสายการบังคับบัญชาของระบบราชการ ดังนั้นใน
ส่วนของประชาชนทั่วไปจึงตกอยู่ในฐานะเป็นผู้รับบริการ โดยทั้งนี้ระบบราชการจะเป็นผู้ผูกขาด
นโยบายการบริการสาธารณะ ส่วนประชาชนจะเป็นเพียงผู้ปฏิบัติตาม กล่าวโดยสรุปแล้ว ระบบ
ราชการที่ส่งผลต่อการจดัการปกครองท้องถิ่นจึงมีโครงสร้างขนาดใหญ่และซับซ้อน โดยมีการรวมศูนย์
อ านาจในการตัดสินใจเน้นเอกภาพในการบังคับบัญชา และการใช้ระเบียบข้อบังคับที่เป็นทางการ 

นอกจากนี้ยังพบว่าการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่าที่มีลักษณะของรูปแบบการบริหาร   
ที่ตกอยู่ภายใต้ระบบราชการท าให้เกิดปัญหาในการขับเคลื่อนนโยบายด้วยการอาศัยกระบวนการ    
การมีส่วนร่วมของประชาชนนั้น น าไปสู่การผูกขาดนโยบายสาธารณะโดยระบบราชการ สามารถ
สะท้อนให้เห็นภาพที่เป็นรูปธรรมได้จากค าให้สัมภาษณ์ของผู้บริหารองค์กรปกครองท้องถ่ินท่านหนึ่ง
ในท านองที่ว่า 

“การออกข้อบัญญัติก่อนน าไปใช้ต้องให้นายอ าเภอลงนามเห็นชอบ
ก่อน ขณะที่การปกครองท้องถ่ินรูปแบบเทศบาลเมื่อสภาพิจารณาร่างเทศบัญญัติ
เสร็จองค์กรปกครองท้องถิ่นแล้วต้องน าไปเสนอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นชอบ
ก่อนที่จะน าไปใช้ปฏิบัติเช่นเดียวกัน” (นนท์ นามสมมุติ, สัมภาษณ์ 19 ธันวาคม 
2563) 

 
กล่าวโดยสรุปแล้วปัญหาพัฒนาการการท างานท้องถิ่นให้เป็นแบบระบบราชการขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้องค์กรปกครองท้องถิ่นถูกระบบราชการเข้าครอบง า ดังนั้น องค์กร
ปกครองท้องถิ่นจึงขาดความเป็นอิสระ แต่ในขณะเดียวกันก็มีความจ าเป็นตามบทบาทภาระหน้าที่ที่
จ าเป็นจะต้องกระจายอ านาจไปสู่ประชาชน ข้อจ ากัดของการเป็นราชการขององค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นนี้ จึงมีลักษณะของการบริหารโดยข้าราชการประจ า ซึ่งทางราชการส่วนกลางก าหนด 
แนวทางการบริหารและรับแนวนโยบายมาจากส่วนกลางเป็นส าคัญ ไม่ได้มีสถานะเป็นหน่วยงาน    
การปกครองตนเองของประชาชนแต่อย่างใด การปกครองท้องถิ่นจึงตกอยู่ภายใต้แนวคิดการปกครอง
ท้องถิ่นแนวเก่า ทั้งนี้เพราะเป็นการสร้างเอกภาพในการตัดสินใจและการด าเนินการตามนโยบายจาก
ส่วนราชการในการก ากับเป็นหลักเท่านั้น จึงมีจุดอ่อนส าคัญที่รัฐยังไม่ได้มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้
ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพและการมีส่วนร่วมในการบริหารท้องถิ่นของตนเองเป็นส าคัญ  

 
5.4 ปัญหาความชะงักงันในการกระจายอ านาจ 

การกระจายอ านาจตามแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบเก่า ตั้งแต่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 
ก่อให้เกิดความชะงักงันในการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นอย่างเต็มรูปแบบ เน่ืองจากเกิดความขัดแย้งที่มี
การต่อสู้กันของกลุ่มที่มีแนวคิดเกี่ยวกับท้องถิ่นที่แตกต่างกัน 2 ฝ่าย ในสังคมไทยคือ ฝ่ายแรกเป็นฝ่าย
ที่พยายามกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น ด้วยการต่อต้านการท ารัฐประหาร กับอีกฝ่ายหนึ่งเป็นฝ่ายคุม
อ านาจที่พยายามระงับยับย้ังเกี่ยวกับการกระจายอ านาจดงักล่าว ในช่วงแรกนั้นฝ่ายกระจายอ านาจได้
พยายามขยายแนวคิดการกระจายอ านาจ ด้วยการอาศัยพระราชบัญญัติการกระจายอ านาจไปสู่
ท้องถิ่น มีการเสนอให้ปลดวาระการด ารงต าแหน่ง 2 วาระติดต่อกันของผู้บริหารองค์กรปกครอง
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ท้องถิ่น ส่งเสริมให้มีการกระจายอ านาจในรูปแบบของคณะกรรมการปฏิรูป การขยายแนวคิด      
การกระจายอ านาจดังกล่าวถูกตอบโต้ด้วยฝ่ายที่พยายามรวมศูนย์อ านาจโดยอ้างว่าประเทศไทยจะถูก
แยกส่วนไม่ได้ รวมถึงข้อเสนอเรื่องจังหวัดจัดการตนเองของฝ่ายกระจายอ านาจจึงถือได้ว่าเป็น     
ฟางเส้นสุดท้ายที่ฝ่ายคุมอ านาจไม่ยินยอมจนน าไปสู่สาเหตุของการท ารัฐประหาร  หลังเหตุการณ์
รัฐประหารในปี พ.ศ. 2549 มีการต่อต้านพระราชบัญญัติการกระจายอ านาจโดยกลุ่มมหาดไทย ต่อมา
หลังเหตุการณ์รัฐประหารในปี พ.ศ. 2557 ฝ่ายที่คุมอ านาจได้มีการใชม้าตรา 44 เข้าจัดการปัญหาการ
ทุจริตในองค์กรปกครองท้องถิ่น จนกระทั่งน าไปสู่การแจงความด าเนินคดีความต่าง ๆ มากมาย     
อีกด้วย เราสามารถสรุปได้จากปรากฎการณ์ดังต่อไปนี้ 

นับจากปี พ.ศ. 2549 การกระจายอ านาจได้หยุดชะงักไป เป็นเวลาปีกว่าภายใต้รัฐบาลที่มา
จากการรัฐประหาร และเมื่อมีรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งอีกครั้ง ก็ประสบกับวิกฤตการณ์
ทางการเมืองจากความขัดแย้งของกลุ่มการเมืองระหว่างกลุ่มแนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการ
แห่งชาติ (เสื้อแดง) กับกลุ่มพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย (เสื้อเหลือง) ท าให้รัฐบาลในช่วงปี 
พ.ศ. 2550-2557 มีการเปลี่ยนกันบ่อยครั้ง และต้องเผชิญกับปัญหาเสถียรภาพทางการเมืองอันเป็น
ปัญหาเฉพาะหน้าของรัฐบาล ดังนั้นรัฐบาลจึงไม่ได้ให้ความส าคัญกับประเด็นการกระจายอ านาจ      
สู่ท้องถิ่นในสถานการณ์ทางการเมืองเช่นนี้ กล่าวได้ว่าการกระจายอ านาจจากรัฐในส่วนกลางไปสู่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแทบหยุดชะงักไป  

ในช่วงเวลานี้แม้จะมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ที่มีบทบัญญัติที่ส่งเสริม
การปกครองท้องถิ่น คล้ายกับรัฐธรรมนูญปี 2540 ก็ตาม แต่เนื่องจากสถานการณ์ทางการเมือง
ดังกล่าวข้างต้นส่งผลให้ การกระจายอ านาจแทบไม่ถูกขับเคลื่อนใด ๆ แต่ความเคลื่อนไหวของ      
ภาคพลเมืองเกี่ยวกับการกระจายอ านาจกลับมีความตื่นตัวมาก โดยการพลิกกลับการกระจายอ านาจ
มาเป็นการเพิ่มอ านาจให้ประชาชนได้จัดการตนเองแทน เช่น มีข้อเสนอจากภาคพลเมืองเกี่ยวกับ   
การจัดการตนเองโดยมีข้อเสนอให้ท้องถิ่น จัดการปกครองตนเองในรูปของจังหวัดจัดการตนเอง เช่น 
กรณีของจังหวัดเชียงใหม่จนถึงขั้นมีการยกร่าง พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเชียงใหม่   
มหานครขึ้นในปี 2555 พระราชบัญญัติดังกล่าวมีสาระส าคัญที่ให้มีการเปลี่ยนฐานะของจังหวัด    
จากราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ทั้งจังหวัด และมีการ
เลือกตั้งผู้บริหารจังหวัดโดยตรงซึ่งเป็นข้อเสนอแนะที่ได้รับความสนใจจากคณะกรรมการปฏิรูป 
(คปร.) ที่มีนายอานันท์ ปันยารชุน เป็นประธาน แต่ในที่สุดข้อเสนอดังกล่าวนี้ก็ไม่ได้รับความสนใจ
จากรัฐบาลอีกเช่นเคย จนกระทั่งมีการรัฐประหารในปี พ.ศ. 2557 ในช่วงของรัฐบาลคณะรักษาความ
สงบแห่งชาติ (คสช.) ที่มาจากการรัฐประหาร เป็นช่วงที่การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นหยุดชะงักอย่าง
สิ้นเชิงเน่ืองจากเป็นรัฐบาลที่ใช้ก าลังยึดอ านาจมาจากรัฐบาลพลเรือนจึงไม่สนใจส่งเสริมแนวทางการ
กระจายอ านาจตามระบอบประชาธิปไตย แต่กลับท าให้ระบบราชการมีความแข็งแกร่งและมีบทบาท
ทางการเมืองการบริหารมากขึ้น ดังจะเห็นได้ว่า ในช่วงแรกหลังการรัฐประหารรัฐบาล คสช. ได้ออก 
ประกาศฉบับที่ 85/2557 ให้งดการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและใช้วิธีสรรหาบุคคลแทนโดยบุคคล
ที่ได้รับการสรรหาต้องเป็นข้าราชการหรือเคยเป็นข้าราชการตั้งแต่ระดับช านาญการพิเศษหรือซี  8 
หรือเทียบเท่า ในประกาศ คสช. ดังกล่าวยังได้ก าหนดข้อยกเว้นส าหรับข้าราชการที่ได้รบัแต่งตั้งเข้ามา
ด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาท้องถิ่นโดยไม่ต้องลาออกจากต าแหน่งราชการ และไม่ให้ถือว่าการเข้ามา
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เป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นของ ข้าราชการเป็นการด าเนินกิจการอันเป็นการขัดกัน ระหว่างประโยชน์ส่วน
บุคคลและประโยชน์ส่วนรวมหรือ เป็นการกระท าอันอาจถูกกล่าวหาได้ตามกฎหมายว่าด้วยการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตและกฎหมายว่าด้วยมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต ส าหรับผู้บริหารท้องถิ่นที่หมดวาระก็ให้ปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติ
หน้าที่ นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ไม่นานก็มีค าสั่งหัวหน้า คสช. ฉบับที่ 1/2557 ก าหนดให้
สมาชิก สภาท้องถิ่นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะพ้นจากต าแหน่งเน่ืองจากครบวาระยังคงอยู่ใน
ต าแหน่งเพื่อปฏิบัติหน้าที่ต่อไป  

จึงกล่าวได้ว่าการปกครองท้องถิ่นในยุค คสช. เป็นยุคมืดของการปกครองตนเองของ
ประชาชนเพราะอ านาจรัฐของ คสช.ที่กดทับสิทธิเสรีภาพ ในการแสดงออกและการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองของประชาชนตามระบอบประชาธิปไตยในขณะเดียวกันระบบราชการไทยกลับได้รับการพัฒนา
ให้มีความทันสมัยมากขึ้น เช่น การที่รัฐบาลมีนโยบายพัฒนาระบบราชการให้ทันกับยุคไทยแลนด์ 4.0 
และการเป็นรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์โดยจัดตั้งส านักงานพัฒนารัฐบาลดิจิทัล  (องค์การมหาชน)            
ในปี 2561 เพื่อขับเคลื่อนรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐไปสู่การเป็นรัฐบาลดิจิทัลให้ได้โดยเร็ว
นอกจากนี้ในช่วงของรัฐบาล คสช. ได้มีการผลักดันกฎหมายขึ้นเงินเดือน ค่าตอบแทนข้าราชการ 
พนักงานของรัฐไป 10 ฉบับครอบคลุมข้าราชการประเภทต่าง ๆ รวมถึงการขึ้นเงินเดือนให้กับ
ข้าราชการที่ไปช่วยงานคสช. (iLaw, 2561) 

เหตุการณ์ต่อเนื่องจากการรัฐประหารในเดือนพฤษภาคม พ .ศ. 2557 เป็นต้นมา รัฐบาล 
คสช. ท าการบริหารประเทศมาระยะหนึ่งแล้วก็ได้จัดตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้นมา   
โดยมีศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ เป็นประธานคณะกรรมาธิการฯ ได้ให้ภาคส่วนต่าง ๆ ได้
มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นอย่างกว้างขวาง ท าให้เป็นร่างรัฐธรรมนูญฉบับหน่ึงที่มีจิตวิญญาณ
ของประชาธิปไตยสอดแทรกอยู่มาก โดยเฉพาะการให้ความส าคัญกับการเมืองภาคพลเมืองให้เข้ามา 
มีส่วนร่วมทางการเมืองอย่างเป็นรูปธรรมมากเช่น หมวด 2 ส่วนที่ 2 ความเป็นพลเมืองและและหน้าที่
ของชนชาวไทย มาตรา 27 “บัญญัติว่า....รัฐมีหน้าที่ ต้องปลูกฝังให้ประชาชนเป็นพลเมืองที่ยึดมั่นใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมุข มีวัฒนธรรมประชาธิปไตย ตลอดจน
จัดให้มีการศึกษา อบรมในทุกระดับ ทุกประเภท และทุกกลุ่มอายุเพื่อสร้างความเป็นพลเมืองตาม
มาตรานี้” และมาตรา 29 บัญญัติว่า “เพื่อประโยชน์ในการสร้างและส่งเสริมความเป็นพลเมืองให้มี
กระบวนการที่ประชาชนมารวมกันเป็นสมัชชาพลเมืองระดับพื้นที่และระดับอื่นเพื่อมีส่วนร่วมอย่าง
สร้างสรรค์ในการจัดการชุมชน การบริหารท้องถิ่นท้องที่และการอื่น...” 

กรณีดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้พิจารณาเห็นถึงความส าคัญของ
การเมืองภาคพลเมืองที่เป็นพื้นฐานส าคัญของระบอบประชาธิปไตยแทนที่จะมีเฉพาะการเมือง       
ภาคตัวแทน ซึ่งกลายเป็นส่วนหนึ่งของวิกฤติการเมืองไทยที่ผ่านมารวมถึงเป็นสาเหตุหนึ่งที่          
คณะรัฐประหารน ามากล่าวอ้างเป็นเหตุผลหน่ึงในการรัฐประหารในส่วนที่เกี่ยวกับการกระจายอ านาจ
มีมาตรา 263 (3) บัญญัติว่า “ให้มีกลไกที่มีเอกภาพและมีประสิทธิภาพ เพื่อขับเคลื่อนการกระจาย
อ านาจการจัดสรรรายได้ และการปรับบทบาทของราชการส่วนกลางราชการส่วนภูมิภาคและให้มี
กฎหมายและกลไกส าหรับการจัดตั้งองค์การบริหารท้องถิ่นรูปแบบที่เหมาะสมกับการพัฒนาพื้นที่
โดยเร็ว” ซึ่งกลไกในที่นี้ก็น่าจะหมายถึง “คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง 
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ส่วนท้องถิ่น” อันเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นมาในปี 2542 ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 เป็นองค์กร
ไตรภาคีประกอบด้วยภาคราชการภาคท้องถิ่นและภาค  ผู้ทรงคุณวุฒิจ านวน 36 คน โดยมี
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธาน การเป็นองค์กร
ไตรภาคีดูเหมือนว่าเป็นการท าให้เกิดความสมดุลระหว่างภาคส่วนส าคัญคือ  ภาคราชการกับภาค
ท้องถิ่นโดยมีภาคผู้ทรงคุณวุฒิเป็นส่วนที่อยู่ตรงกลาง แต่ในความเป็นจริงแล้วกลับปรากฏว่าในกลุ่ม
ผู้ทรงคุณวุฒิมีอดีตข้าราชการกระทรวงมหาดไทยเป็นกรรมการเกือบครึ่งหนึ่ง จึงมีค าถามว่ามีความ
สมดุลในคณะกรรมการฯ หรือไม่และอาจเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้การขับเคลื่อนการกระจายอ านาจไม่
เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจฯ ที่ก าหนดไว้ 

อย่างไรก็ดีร่างรัฐธรรมนูญฉบับที่ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ เป็นประธาน        
ก็ไม่ผ่านความเห็นชอบของสภาปฏิรูปแห่งชาติซึ่งไม่อาจปฏิเสธได้ว่าสภานี้มีที่มาจาก คสช. เน่ืองจากมี
บางมาตราที่เป็นอุปสรรคต่อการเข้ามาด ารงต าแหน่งของบุคคลภายนอก เช่น มาตรา 165 เป็นต้น 
เกี่ยวกับการเสนอชื่อบุคคลเพื่อด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีในกรณีที่มีการเสนอชื่อบุคคลที่มิได้เป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจ านวนสมาชิก  ทั้งหมดของ
เท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรท าให้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไม่ผ่ านความเห็นชอบของสภาปฏิรูป
แห่งชาติซึ่งหลายฝ่ายก็ตีความจากค าพูดของศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ที่ว่า “อ๋อเพราะ 
อยากอยู่ยาว” (MGR Online, 21 กุมภาพันธ์ 2559) ท าให้ต้องมีการยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่โดยมี  
นายมีชัย ฤชุพันธ์ ที่ปรึกษาของ คสช. เป็นประธานคณะกรรมาธิการฯ และในที่สุดก็ผ่านความ
เห็นชอบของสภาปฏิรูปแห่งชาติโดยมีบทบัญญัติที่เปิดทางให้สมาชิกวุฒิสภาร่วมในการลงคะแนน
เสียงเลือกบุคคลด ารง ต าแหน่งนายกรัฐมนตรีได้ 

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ 
ไม่ปรากฏค าว่า กระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินหรือการปกครองตนเองของท้องถ่ินแต่อย่างใดซึ่งแตกต่างไป
จากรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 และป ี2550 ที่มีบัญญัติในแนวนโยบายแห่งรัฐ เกี่ยวกับการส่งเสริมการ
กระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่นไว้ชัดเจน รัฐธรรมนูญฉบับประชาธิปไตยปี 2560 จึงไม่ต่างกันจาก
รัฐธรรมนูญฉบับปี 2521 ที่ถูกเรียกว่ารัฐธรรมนูญฉบับประชาธิปไตยครึ่งใบเท่าใดนักแม้เวลาจะผ่าน
มาเกือบสี่สิบปีก็ตาม แต่ประเด็นส าคัญในที่นี้ก็คือการกระจายอ านาจที่จะเกิดขึ้นในรัฐธรรมนูญฉบับนี้
จะเป็นอย่างไร จะส่งเสริมการกระจายอ านาจได้หรือไม่ 

ต่อค าถามดังกล่าวเราได้มีบทเรียนจากรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 และฉบับปี 2550 แล้วว่า
ล าพังการมีรัฐธรรมนูญเพียงอย่างเดียวไม่ใช่ค าตอบของการกระจายอ านาจในการเมืองไทย  เพราะ
ถึงแม้ว่าจะมีรัฐธรรมนูญที่บัญญัติให้รัฐต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นได้ปกครองตนเองหรือให้รัฐ
ส่งเสริมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ตาม แต่ในความเป็นจริงก็ยังไม่สามารถ
ฝ่าก าแพงอ านาจอันแข็งแกร่งของระบบราชการได้โดยเฉพาะในบริบทที่สถาบันทางการเมือง         
ยังอ่อนแอไม่สามารถต่อกรกับระบบราชการได้และยิ่งรัฐธรรมนูญฉบับปี  2560 เอง ไม่มีการบัญญัติ
แนวนโยบายส่งเสริมการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นก็ยิ่ งท าให้เห็นชัดเจนว่าการกระจายอ านาจจาก
ส่วนกลางสู่ท้องถิ่นมีความเป็นไปได้น้อยมากพื้นฐานเหตุการณ์ดังกล่าวจึงมีผลต่อปัจจุบันที่ว่าไม่น่า
แปลกใจที่สมาชิกรัฐสภาจะลงมติเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2564 ไม่เห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัติ
แก้ไขรัฐธรรมนูญของพรรคการเมืองที่เสนอจ านวน 13 ฉบับ โดยมีมติรับเพียง 1 ฉบับ รวมถึงฉบับที่
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เสนอให้บัญญัติเพิ่มเติมเกี่ยวกับการส่งเสริม สิทธิเสรีภาพของประชาชนและการปกครองตนเองของ
ประชาชนในจังหวัดที่มีความพร้อมเป็นองค์กรปกครอง ส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่ก็ถูกปฏิเสธเช่นกันจนมี
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรออกมาตั้งค าถามว่ารัฐธรรมนูญจะแก้เพื่อใครกัน (นุกูล สัญฐิติเสรี, 2550 : 
1-16)  

 
 
  
 

 
    
    

 
 



บทที่ 6  
ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถ่ินแนวใหม่ : การถอดบทเรียน 

กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร ์
 

ผลการศึกษาในบทนี้เป็นการถอดบทเรียนกรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับ
จันทร์ อ าเภออรัญประเทศ จังหวัดสระแก้ว ซึ่งมีการจัดตั้งสภากาแฟ ที่มีแนวคิดบนฐานการจัดการ
ปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ที่เน้นการสร้างเครือข่ายของชุมชนในทุกภาคส่วนอันประกอบด้วย องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น การปกครองท้องที่ องค์กรชุมชน และส่วนราชการ ในเขตพื้นที่ โดยอาศัย
กระบวนการปรึกษาหารือเพื่อท างานสาธารณะของต าบลให้ส าเร็จลุล่วงไปด้วยดี ในการน าเสนอผล
การถอดบทเรียนผู้วิจัยจะแบ่งเนื้อหาออกเป็น 4 หัวข้อที่ส าคัญดังนี้ 

6.1 ภูมิหลังของต าบลคลองทับจันทร์ 
6.2 ภูมิหลังองค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์ 
6.3 การก่อรูปสภากาแฟบนฐานแนวคิดการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่  
6.4 การวิเคราะห์ศักยภาพในการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ของกรณีศึกษาองค์การ

บริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์ 
 
6.1 ภูมิหลังของต าบลคลองทับจันทร์ 

ค าว่า “คลองทับจันทร์” สันนิษฐานว่าน่าจะมีที่มาจาก 2 แหล่ง ด้วยกันคือ (กลุ่มผู้อาวุโส
ต าบลคลองทับจันทร์, 17 สิงหาคม 2552; โชคชัย มาณพ, สัมภาษณ์ 21 มกราคม 2556)  

6.1.1 สภาพทางกายภาพเนื่องจากสภาพพื้นที่ในบริเวณนี้ มีต้นจันทน์อยู่เป็นจ านวนมาก 
โดยเฉพาะวัดคลองทับจันทร์และโรงเรียนบีกริมปัจจุบัน ดังนั้นเมื่อนายช้อย เทียมพูลและนายสุมิตร 
แสนอ่อนมีความเห็นที่จะขอแยกพื้นที่ในบริเวณนี้ตั้งเป็นต าบล ซึ่งแด่เดิมพื้นที่บริเวณนี้ขึ้นอยู่กับต าบล
เมืองไผ่ จึงได้น าความคิดดังกล่าวไปปรึกษาหารือกับชาวบ้านในบริเวณนั้น และได้รับความเห็นชอบ
จากชาวบ้าน โดยเห็นสมควรให้ตั้งชื่อต าบลว่า “คลองทับจันทร์” ตามสภาพทางกายภาพภายในพื้นที่ 
หลังจากนั้นผู้น าน าชุมชนทั้งสองก็ด าเนินการขอจัดตั้งต าบลกับนายอ าเภออรัญประเทศ ให้ตั้งเป็น
ต าบลคลองทับจันทร์ตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา 

6.1.2 การบูรณาการโดยการผนวกเอาลักษณะของสิ่งหรือปรากฏการณ์หลาย ๆ อย่าง
รวมกันจนเกิดค าว่า “คลองทับจันทร์” กล่าวคือ ค าว่า “คลอง” เกิดจากลักษณะกายภาพพื้นที่       
ในบริเวณนี้ที่มีคลองอยู่บริเวณกลางป่า ส่วนค าว่า “ทับ” ก็หมายถึงบ้าน และค าว่า “จันทร์” น่าจะ
หมายถึง นายจันซ่ึงเป็นผู้อาวุโสที่เข้ามาตั้งถิ่นฐานในพื้นที่นี้เป็นคนแรก ดังนั้นค าว่าคลองทับจันทร์ใน
ความหมายนี้คือบ้านของตาจัน ซึ่งเป็นผู้อาวุโสที่มาอยู่คนแรกในเขตต าบลคลองทับจันทร์ 

ชาวบ้านในต าบลคลองทับจันทร์ เป็นกลุ่มคนที่อพยพมาจากพื้นที่หลากหลายจังหวัด 
ซึ่งได้แก่ (กลุ่มผู้อาวุโสต าบลคลองทับจันทร์ , 17 สิงหาคม 2552; โชคชัย มาณพ, สัมภาษณ์ 21 
มกราคม 2556) 

1. กลุ่มชาวบ้านอ าเภอวัฒนานคร เข้ามาจับจองพื้นที่ท ากิน ในส่วนที่เป็นพื้นที่ท านา 
ซึ่งในปัจจุบันได้แก่กลุ่มคนที่อยู่ใน หมู่บ้าน ทับยาง คลองวัว  
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2. กลุ่มชาวบ้านจากอ าเภออรัญประเทศ หรือรู้จักกันในนามของคนบ้านอรัญ           
ในปัจจุบันชาวบ้านกลุ่มนี้เป็นคนไทยเชื้อสายย้อ ซึ่งมีประวัติว่าเป็นกลุ่มชาวบ้านในจังหวัดอีสาน          
กลุ่มหนึ่ง มีถิ่นฐานเดิมอยู่แคว้น สิบสองปันนา หรือยูนาน ต่อมาได้อพยพมาอยู่บริเวณแม่น้ าโขง              
ตั้งรกรากอยู่เมืองหงสา แขวงไชยบุรี ของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาวในปัจจุบัน ต่อมา   
ในปี พ.ศ. 2371 ในสมัยรัชการที่ 3 เจ้าอนุวงศ์ได้กวาดต้อนชาวย้อไปตั้งถิ่นฐาน ที่เมืองบุเรง เมืองค า
เกิด ค าม่วน และถูกกวาดต้อนโดยกองทัพไทยกลับมาที่เมืองท่าอุเทน จังหวัดนครพนม ภายหลังจึงได้
อพยพไปอยู่จังหวัดกาฬสินธุ์ มหาสารคาม อุดรธานี และสกลนคร และมีบางกลุ่มอพยพมาอยู่ใน
อ าเภอประจันตคาม จังหวัดปราจีนบุรี และอ าเภออรัญประเทศ จังหวัดสระแก้ว ซึ่งกลุ่มไทยย้อ
เหล่านี้ มีบางส่วนได้อพยพเข้ามาตั้งถิ่นฐานอยู่ในต าบลคลองทับจันทร์ในปัจจุบัน (คณะกรรมการ    
ฝ่ายประมวลเอกสารและหมายเหตุ, 2542 : 33-34)  

สาเหตุที่คนบ้านอรัญต้องอพยพออกจากชุมชนเดิม เป็นผลจากการสูญเสียที่ดิน
ในการท าการเกษตรกรรมบริเวณอ าเภออรัญประเทศ เนื่องจากการที่กลุ่มคนจีนได้เข้ามาตั้ งรกราก      
อยู่ในตัวเมืองอรัญประเทศและได้กว้านซื้อดินของชาวบ้าน ผลที่ตามมาคือชาวบ้านบางส่วนตัดสินใจ
อพยพออกมาจากพื้นที่เดิมแล้วเข้ามาบุกรุกป่าสร้างเป็นพื้นที่ท ากิน ซึ่งปัจจุบันกลุ่มชาวบ้านกลุ่มนี้
อาศัยอยู่ในเขตบ้านดงยาง บ้านคลองทับจันทร์ และบ้านฝั่งคลอง ซึ่งได้แก่กลุ่มคนนามสกุล ปันส่วน 
(โชคชัย มาณพ, สัมภาษณ์ 21 มกราคม 2556) 

3. กลุ่มคนจากอ าเภอบ้านนา จังหวัดนครนายก อ าเภอกบินทร์บุรีและประจันตคาม 
จังหวัดปราจีนบุรี อพยพมาเนื่องจากพื้นที่ท ากินในถิ่นก าเนิดแออัดจนยากต่อการประกอบอาชีพ 
ดังนั้นจึงได้ตัดสินใจอพยพมาเพื่อจับจองพื้นที่ใหม่ กลุ่มคนเหล่านั้นในปัจจุบันอยู่ในบริเวณบ้านเขาดิน
กับบ้านคลองทับจันทร์ บ้านบีกริม และบ้านใหม่ไทยเจริญ 

4. กลุ่มชาวบ้านที่อพยพมาจากจังหวัดสุรินทร์ เข้ามาตั้งถิ่นฐานบริเวณบ้านวังยาว 
ชาวบ้านกลุ่มนี้เป็นชาวกุยหรือส่วย ในอดีตสามารถรักษาอัตลักษณ์ทางวัฒนธรรมของตนเองได้เป็น
อย่างดี แต่ในปัจจุบันวัฒนธรรมเหล่านี้เริ่มสูญหายไป 

ชาวบ้านกลุ่มต่าง ๆ ได้เริ่มเข้ามาจับจองพื้นที่เพื่อท าการเกษตร พื้นที่บริเวณ
ต าบลคลองทับจันทร์ในอดีต ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2500 ซึ่งแต่เดิมนั้นเป็นพื้นที่ป่าที่ได้รับสัมปทาน ต่อมาจึง
ได้มีกลุ่มคนอพยพเข้ามาอีกเป็นจ านวนมาก โดยทราบข่าวจากญาติ พี่น้อง เพื่อนฝูง ที่เข้ามาจับจอง
ที่ดินอยู่ก่อนแล้ว ชาวบ้านที่เข้ามาในยุคนี้จะเข้ามาซื้อสิทธิ์ที่ดินจากชาวบ้านที่เข้ามาจับจองที่อยู่ก่อน
หน้าในราคาไร่ละ 500-800 บาท (วิลัย สายเสมา, สัมภาษณ์ 11 กุมภาพันธ์ 2556; แอ๊ด บูรณะ, 
สัมภาษณ์ 11 กุมภาพันธ์ 2556) 

วิถีชีวิตทางเศรษฐกิจของชาวบ้านในต าบลคลองทับจันทร์ แต่เดิมนั้นเน้นการ
เพาะปลูกข้าว ข้าวโพด และผักสวนครัว การปลูกข้าวของชาวบ้านส่วนใหญ่จะเน้นการผลิตเหลือจึง
น าไปขายที่ตลาดอรัญประเทศ ส่วนข้าวโพดจะปลูกไว้ขายโดยการตากและแกะเมล็ด ซึ่งขายได้ถังละ 
10 บาท หรือขายเป็นฝัก ซึ่งจะน าผลผลิตไปขายที่ตลาดอรัญประเทศ หรือในตัวอ าเภอวัฒนานคร 
(วิลัย สายเสมา, สัมภาษณ์ 11 กุมภาพันธ์ 2556) 

ในส่วนของแรงงานนั้นก็ปรากฏว่า ต าบลคลองทับจันทร์ในอดีต ชาวบ้านจะใช้            
การเอาแรง ลงแขก เมื่อถึงเวลาเก็บผลผลิตชาวบ้านก็จะรวมกลุ่มช่วยกันท าเวียนไปตามบ้านต่าง ๆ 



96 
 

การลงแขกในสมัยก่อนนั้นจะเริ่มตั้งแต่การเพาะปลูกจนถึงการเก็บผลิต ซึ่งท าให้ชาวบ้านสามารถ            
เก็บเกี่ยวผลผลิตได้ทันและไม่เสียค่าจ้างแรงงาน (แอ๊ด บูรณะ, สัมภาษณ์ 11 กุมภาพันธ์ 2556) 

การลงแขกเอาแรงเริ่มที่จะลดลงและเลิกไปในที่สุดเน่ืองจากการเข้ามาของระบบ
เศรษฐกิจเงินตรา จึงท าให้ชาวบ้านต้องการเงินในการจับจ่ายใช้สอยมากขึ้น จนต้องเปลี่ยนมาเป็น   
การจ้างงาน ในระยะแรกชาวบ้านจะรับจ้างกันเองในหมู่บ้าน แต่ในปัจจุบันแรงงานรับจ้างกลาย              
มาเป็นแรงงานชาวกัมพูชาแทน เน่ืองจากค่าแรงราคาถูกและไม่ค่อยเกี่ยงงาน (แอ๊ด บูรณะ, สัมภาษณ์ 
11 กุมภาพันธ์ 2556) 

กล่าวได้ว่าในอดีตชาวบ้านในต าบลคลองทับจันทร์ ไม่มีปัจจัยให้จับจ่ายใช้สอย
มาก เนื่องจากสามารถหาอาหารได้จากในป่าและปลูกข้าวไว้กินเอง นอกจากนี้ในกรณีแรงงานก็ ใช้
วิธีการลงแขกเอาแรงกันในการเก็บเกี่ยวผลผลิตจึงท าให้ไม่ต้องใช้จ่ายเงินมาก อีกทั้งชาวบ้านมักไม่มี
ปัญหาหนี้สิน จากการสัมภาษณ์ ผู้วิจัยพบว่าชาวบ้านสมัยก่อนเป็นหนี้ก็เนื่องจากต้องการเอาเงินมา
ซื้อข้าว เพิ่มเติมจากที่ตนเองเก็บไว้กินหมดไปและยังไม่ถึงฤดูท านา หรือชาวบ้านบางคนก็เป็นหนี้ เพื่อ
น าเงินไปเช่าวัวมาท านา ซึ่งสามารถน าเงินมาคืนได้ในภายหลังที่เก็บผลผลิตแล้ว  

การลงทุนทางการเกษตรของชาวบ้านเริ่มมีค่าใช้จ่ายมากขึ้นเมื่อเม็ดพันธ์ข้าวโพด 
ไม่สามารถเก็บได้ หรือบางคนที่สามารถเก็บได้แต่พันธุ์ของชาวบ้านไม่เป็นที่ต้องการของตลาด จึงท า
ให้ต้องทิ้งเมล็ดพันธุ์เดิมแล้วซื้อเมล็ดพันธ์จากพ่อค้าคนกลางในตลาดอรัญประเทศ นอกจากนี้ยังต้อง
ใช้สารเคมีเน่ืองจากข้าวโพดเกิดโรคหรือเพื่อให้ได้ผลผลิตมากขึ้นโดยการแนะน าจากพ่อค้าคนกลางใน
ตลาด เน่ืองจากข้าวโพดเป็นพืชเศรษฐกิจที่ขายได้ในราคาต่ าเมื่อมีการลงทุนสูงจึงท าให้ต้นทุน ในการ
ผลิตสูงกว่ารายรับ ประสบการขาดทุนและมีปัญหาหนี้สินตามมา  (มงคล ชูเชิด และสมพงษ์           
คูณค าแสง, สัมภาษณ์ 11 กุมภาพันธ์ 2556) 

เมื่อพิจารณาถึงสภาพการปกครองของคลองทับจันทร์ในอดีตก่อนที่จะมีการ        
ยกฐานะเป็นต าบลน้ัน ถือว่าเป็นการปกครองที่มีโครงสร้างสองแบบซ้อนกันอยู่ คือ 

1. การปกครองภายใต้ระบบผู้อาวุโส รูปแบบการปกครองในลักษณะนี้เป็นรูปแบบ
การปกครองในยุคดั้งเดิม ซึ่งช่วงที่ชาวบ้านจากหลากหลายที่อพยพเข้ามาตั้งถิ่นฐานในพื้นที่แถบนี้ 
โดยแต่ละหมู่บ้านจะมีผู้อาวุโสหรือผู้น าตามธรรมชาติ ส่วนใหญ่ คือ กลุ่มผู้อาวุโสที่อพยพเข้ามา          
ในพื้นที่เป็นกลุ่มแรก พวกเขาเหล่านี้นอกจากจะเป็นที่พึ่งพิงทางจิตใจให้แก่ชาวบ้านเมื่อเผชิญกับ
ปัญหาแล้ว ในบางครั้งพวกเขายังเป็นผู้คัดสรรบุคคลที่จะก้าวขึ้นมาท าหน้าที่เป็นผู้ใหญ่บ้านเบื้องต้น 
หลังจากนั้นจึงให้ชาวบ้านในชุมชนเป็นผู้เลือกตั้ง  

2. การปกครองภายใต้ระบบข้าราชการส่วนภูมิภาค กล่าวได้ว่า กลไกรัฐที่ฝังตัวอยู่
ในระดับต าบลและมีบทบาทอย่างมากในการขับเคลื่อนงานพัฒนาของต าบล ในอดีตนั้นมีหน่วยงาน
หลัก ๆ ของ 4 กระทรวง หรือที่ชาวบ้านเรียกว่า “สี่ทหารเสือ” ดังต่อไปน้ี (โชคชัย มานพ, สัมภาษณ์ 
21 มกราคม 2556) 

2.1 กระทรวงมหาดไทยผ่าน ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน พัฒนากร 
2.2 กระทรวงสาธารณสุขผ่าน เจ้าหน้าที่สาธารณสุขต าบล 
2.3 กระทรวงเกษตรกรและสหกรณ์ผ่าน เจ้าหน้าที่เกษตรกรต าบล 
2.4 กระทรวงศึกษาธิการผ่าน ครูในโรงเรียนต่าง ๆ ที่ประจ าอยู่ในต าบล 
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ปัจจัยที่เข้ามาให้วิถีชีวิตของชาวบ้านเปลี่ยนแปลงไปคือการสร้างถนนและการ
เข้ามาของไฟฟ้า โดยต าบลคลองทับจันทร์มีการการสร้างถนนลูกรังเข้ามาในต าบลประมาณ ปี พ.ศ. 
2518 ในสมัยของหม่อมราชวงศ์คึกฤทธิ์ ปราโมช จากนโยบายเงินผัน โดยใช้แรงงานจากชาวบ้านใน
ชุมชน (มงคล ชูเชิด และสมพงษ์ คูณค าแสง, สัมภาษณ์ 11 กุมภาพันธ์ 2563; โชคชัย มานพ, 
สัมภาษณ์ 21 มกราคม 2563)  

การสร้างถนนลูกรัง มีผลต่อการเปลี่ยนแปลงของต าบลคือท าให้ชาวบ้านสามารถ
ติดต่อสื่อสารกับโลกภายนอกง่ายขึ้น ไม่ต้องเดินทางโดยใช้เกวียนและเริ่มมีการเข้ามาของรถโดยสาร
ประจ าทาง รวมถึงชาวบ้านในต าบลเริ่มซื้อยานพาหนะมาใช้ นอกจากนี้ การเข้ามาของไฟฟ้า           
ในปี พ.ศ. 2535 เกิดผลกระทบตามคือ ความจ าเป็นในการใช้เงินมากขึ้นเพื่อซื้ออุปกรณ์ไฟฟ้า ได้แก่ 
พัดลม โทรไฟฟ้าทัศน์ วิทยุ หม้อหุงข้าวไฟฟ้า โดยบางคนซื้อสินค้าเงินผ่อนที่เข้ามาเร่ขายในหมู่บ้าน
จนเกิดภาระหน้ีสินตามมา (มงคล ชูเชิด และสมพงษ์ คูณค าแสง, สัมภาษณ์ 11 กุมภาพันธ์ 2564)   

ต่อมาเมื่อมีการก่อตั้งโรงงานน้ าตาลตะวันออก ณ อ าเภอวัฒนานคร จังหวัด
สระแก้ว ท าให้ชาวบ้านของต าบลคลลองทับจันทร์ ส่วนใหญ่ยกเลิกการปลูกข้าวโพดและหันมาปลูก
อ้อยเพื่อขายเข้าโรงงาน เนื่องจากอ้อยมีราคาสูงกว่า การลงทุนน้อยกว่า จึงประสบปัญหาการขาดทุน
น้อย อีกทั้งยังสามารถไปลงโควตากับโรงงานไว้ได้ ท าให้ผลที่ผลิตออกมาขายได้แน่นอน โดยโรงงาน
น้ าตาลจะให้ชาวบ้านกู้ยืมเงินและปุ๋ย (มงคล ชูเชิด และสมพงษ์ คูณค าแสง, สัมภาษณ์ 11 กุมภาพันธ์ 
2564) 

ในเวลาต่อมาบ้านคลองทับจันทร์ได้รับการยกฐานะเป็นต าบลคลองทับจันทร์ เมื่อ
ปี พ.ศ. 2531 โดยแยกตัวออกจากต าบลเมืองไผ่ ทั้งนี้เพราะสถานการณ์การทางเมืองในพื้นที่ อันเป็น
ผลสืบจากความพ่ายแพ้การเลือกตั้งก านันของนายบุญช้อย เทียมพู ความพ่ายแพ้ในการเลือกตั้งครั้ง
นั้น ประกอบกับปัญหาด้านการปกครองที่มีความห่างไกลจากต าบลเมืองไผ่ อีกทั้งเป็นพื้นที่ที่อยู่
กึ่งกลางระหว่างอ าเภอคลองหาดกับอ าเภอวัฒนานคร ก่อให้เกิดปัญหาการผลักภาระหน้าที่ในการ
บริหารจัดการ เหตุและปัจจัยทั้งสองข้างต้นท าให้เกิดความคิดในการขับเคลื่อนในการจัดตั้งต าบลใหม่      
ด้วยความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างนายบุญช้อย เทียมพู กับหน่วยงานราชการในพื้นที่และนักการเมืองใหญ่
ในจังหวัดสระแก้ว ก่อให้เกิดการยกฐานะบ้านคลองทับจันทร์ให้เป็นต าบลคลองทับจันทร์ โดยรวมเอา
หมู่บ้านต่าง ๆ ในต าบลเมืองไผ่เข้าด้วยกัน เช่น บ้านวังยาว บ้านทับยาง บ้านคลองทับจันทร์ เป็นต้น 

ในปี พ.ศ. 2555 พบว่าต าบลคลองทับจันทร์มีประชากร 5,241 คน แบ่งเขต       
การปกครองออกเป็น 10 หมู่บ้าน คือ บ้านหนองกอย บ้านคลองวัว บ้านทับยาง บ้านหนองหมูน้อย 
บ้านวังยาว บ้านคลองทับจันทร์ บ้านเขาดิน บ้านบีกริม บ้านฝั่ งคลอง บ้านใหม่ไทยเจริญ              
ซึ่งประชาชนในเขตต าบลคลองทับจันทร์ส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม (50%) รองลงมา คือ 
รับจ้าง (25%) ค้าขาย (15%) รับราชการและประมง/เลี้ยงสัตว์ (5%) (องค์การบริหารส่วนต าบล
คลองทับจันทร์, 2556) 

วิถีชีวิตทางเศรษฐกิจของชาวบ้านในต าบลคลองทับจันทร์ ในปัจจุบันส่วนใหญ่
ยังคงประกอบอาชีพเกษตรกรรม ซึ่งมีการท านาปลูกข้าวไว้กินประมาณ 10 ไร่ในแต่ละบ้าน และใช้
พื้นที่เหลือในการปลูกพืชเศรษฐกิจ เช่น อ้อย ข้าวโพด และมันส าปะหลัง เพื่อน าผลผลิตไปขายในตัว
อ าเภอวัฒนานคร และอ าเภออรัญประเทศ มีการเริ่มปลูกพืชเศรษฐกิจตัวใหม่ คือ ปาล์มน้ ามัน โดย
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การจ้างแรงงานทั้งชาวไทยและชาวกัมพูชา ตั้งแต่การปลูกจนกระทั่งถึงการเก็บเกี่ยวผลผลิต (มงคล   
ชูเชิด และสมพงษ์ คูณค าแสง, สัมภาษณ์ 11 กุมภาพันธ์ 2564) 
       
6.2 ภูมิหลังองค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์ 

องค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์ ตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 เมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2540 อยู่ในเขตการปกครองของ อ าเภอ   
อรัญประเทศ จังหวัดสระแก้ว ตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะการปกครองท้องที่ การเกิดขึ้นขององค์กร
ปกครองท้องถ่ิน ตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 จุดเปลี่ยน
ทางการเมืองครั้งส าคัญครั้งหนึ่งในต าบลคลองทับจันทร์ ก็คือ มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติ       
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ผลของพระราชบัญญัติฯ ฉบับนี้น ามาซึ่ง       
การจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์เมื่อปี พ.ศ. 2539 และน าไปสู่เลือกตั้งสมาชิกสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลในปีเดียวกัน 
 
ตารางที่ 6.1 จ านวนประชากรต าบลคลองทับจันทร ์

 

หมู่บ้าน 
ประชากร 

จ านวนครัวเรือน 
ชาย หญิง รวม 

หมู่ที่ 1 บ้านหนองกอย 160 143 303 92 
หมู่ที่ 2 บ้านคลองววั 301 335 636 176 
หมู่ที ่3 บ้านทับยาง 215 212 427 137 
หมู่ที่ 4 บ้านหนองหมูน้อย 325 345 670 185 
หมู่ที่ 5 บ้านวังยาว 282 287 569 152 
หมู่ที่ 6 บ้านคลองทับจันทร ์ 232 212 444 137 
หมู่ที่ 7 บ้านเขาดิน 143 157 300 81 
หมู่ที่ 8 บ้านบีกริม 168 183 351 89 
หมู่ที่ 9 บ้านฝั่งคลอง 82 75 157 53 
หมู่ที่ 10 บ้านใหม่ไทยเจริญ 413 418 831 229 

รวม 2,321 2,367 4,688 1,331 
 
จากตารางที่ 6.1 จะพบว่า ปี พ.ศ. 2565 ต าบลคลองทับจันทร์มีประชากรทั้งสิ้น จ านวน 

4,688 คน เป็นเพศชาย จ านวน 2,321 คน เพศหญิง จ านวน 2,367 คน โดยมีความหนาแน่นเฉลี่ย 
98 คน ต่อตารางกิโลเมตรองค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์ตั้งอยู่บนบริบททางประวัติศาสตร์
และสังคม 

1. ชุมชนใหม่ที่เกิดจากการตั้งถิ่นฐานของผู้อพยพหลากหลายจังหวัดตั้งแต่ พ.ศ. 2500 
2. ชุมชนเปลี่ยนแปลงจากการผลิตเพื่อยังชีพผสมผสานกับการผลิตเพื่อขายพืชเศรษฐกิจใน

อดีต มาสู่การผลิตพืชเศรษฐกิจเพื่อขายเป็นหลักในปัจจุบัน  
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3. พัฒนาจากการปกครองโดยระบบผู้อาวุโสมาสู่การปกครองท้องที่และการปกครอง
ท้องถิ่น 

4. การเลือกตั้งก่อให้เกิดการเมืองแบบฝักฝ่ายภายใต้เครือข่ายของบ้านใหญ่เทียนทอง
สระแก้ว 

ศักยภาพการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ขององค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์
สามารถสะท้อนได้จากเครือข่ายองค์กรชุมชน โดยมีความพยายามที่จะจัดตั้งเครือข่ายชุมชนในการ
จัดการปกครอง (Networked Community Governance) ในรูปแบบสภากาแฟ เพื่อให้มีการเสวนา
ระหว่างผู้น าในต าบลในการท างานพัฒนาร่วมกัน ผู้น าดังกล่าวก็จะประกอบด้วย ผู้น าท้องถิ่น ผู้น า
ท้องที่ กลุ่มข้าราชการผู้ปฏิบัติหน้าที่ในต าบล และผู้น าองค์กรประชาสังคมท้องถิ่น วัตถุประสงค์ของ
สภากาแฟเพื่อน าข้อสรุปที่ได้จากเวที น าเสนอให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อผลักดันให้เกิดผลการ
ด าเนินงาน 

จากการด าเนินงานที่ผ่านมาองค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์ที่ได้รับรางวัลจากการ
ด าเนินโครงการ ดังนี้ 

1. รางวัลชนะเลิศด้านการพัฒนาระบบการบริหารจัดการกองทุนที่ดีและมีธรรมาภิบาล 
แห่งปี 2561 

2. ใบส าคัญแสดงการรับรองเป็นองค์กรสวัสดิการชุมชน 
3. โครงการต าบลแห่งความสุข 4 ดี วิถีพอเพียง 
วิสัยทัศน์ขององค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์คือ “ต าบลน่าอยู่ เชิดชูคุณธรรม 

มากล้ าภูมิปัญญา เศรษฐกิจก้าวหน้า ส่งเสริมการศึกษา พัฒนาการท่องเที่ยว” และมีพันธกิจที่ส าคัญ
คือ 

พันธกิจที่ 1 พัฒนาด้านโครงสร้างพื้นฐาน ความปลอดภัย คุณภาพชีวิต การจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และการบริหารจัดการที่ดี 

พันธกิจที่ 2 ส่งเสริมบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่นและวัฒนธรรมอันดี
ของท้องถิ่น ความปลอดภัย คุณภาพชีวิต การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และการ
บริหารจัดการที่ดี 

พันธกิจที่ 3 บ ารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของประชาชน พัฒนาเศรษฐกิจชุมชน 
เพิ่มขีดความสามารถในการพัฒนาฐานเศรษฐกิจใหม่ให้ยั่งยืน โดยยึดหลักปรัชญาของเศรษฐกิจ
พอเพียง 

พันธกิจที่ 4 ส่งเสริมการศึกษา ขยายการเรียนรู้สู่ชุมชนท้องถ่ินและการมีส่วนร่วมในการจัด
การศึกษาที่สอดคล้องกับความต้องการของท้องถ่ิน 

พันธกิจที่ 5 พัฒนาและส่งเสริมการท่องเที่ยวเชิงนิเวศอย่างยั่งยืน 
องค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์ มีหมู่บ้านในความรับผิดชอบ 10 หมู่บ้าน จ านวน 

1,331 หลังคาเรือนประชากร 4,688 คน ในปีงบประมาณ 2560 องค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับ
จันทร์ มีงบประมาณที่ได้รับการจัดสรรในข้อบัญญัติ จ านวน 16,075,621 บาท   
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6.3 การก่อรูปสภากาแฟบนฐานแนวคิดการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ 
สภากาแฟบนฐานแนวคิดการจัดการปกครองท้องถ่ินแนวใหม่ก่อรูปข้ึนมาจากปัจจัยเง่ือนไข

และบริบทของ ต าบลคลองทับจันทร์ที่ส าคัญ 3 ประการ ดังนี้ 
6.3.1 ปัจจัยด้านทุนทางสังคมของชุมชน 
6.3.2 โครงสร้างอ านาจของชุมชน 
6.3.3 การมีผู้น าที่มีจิตสาธารณะในชุมชน 
 
6.3.1 ปัจจัยด้านทุนทางสังคมของชุมชน ทุนทางสังคมของบ้านคลองทับจันทร์เกิดขึ้นจาก

การที่ประชากรที่อาศัยอยู่ในต าบลคลองทับจันทร์นั้น แต่เดิมจะอพยพมาจากพื้นที่ต่าง ๆ เช่น อ าเภอ
วัฒนานคร จังหวัดสระแก้ว และตั้งถิ่นฐานในบริเวณบ้านคลองวัว บ้านทับยางและบ้านหนองหมูน้อย 
อ าเภอบ้านนา จังหวัดนครนายก โดยตั้งถิ่นฐานในบริเวณบ้านคลองทับจันทร์ บ้านบีกริม บ้านเขา  
(ประชาชนอีกส่วนหนึ่งมากจากจังหวัดปราจีนบุรี) อ าเภออรัญประเทศ จังหวัดสระแก้ว ตั้งถ่ินฐานใน
บริเวณบ้านฝั่งคลอง ชาวบ้านกลุ่มนี้เป็นคนไทยเชื้อสายย้อ สาเหตุที่ต้องอพยพออกจากชุมชนเดิม 
เป็นผลจากการสูญเสียที่ดินในการท าการเกษตรกรรมบริเวณอ าเภออรัญประเทศ จังหวัดปราจีนบุรี 
(อ าเภอประจันตคาม อ าเภอกบินทร์บุรี) ตั้งถิ่นฐานบริเวณบ้านใหม่ไทยเจริญ  อพยพมาจากจังหวัด
สุรินทร์ มาตั้งถิ่นฐานบริเวณบ้านวังยาว ชาวบ้านกลุ่มนี้เป็นชาวกุย (ส่วย) ในอดีตสามารถที่จะ
รักษาอัตลักษณ์ทางวัฒนธรรมของตนเองได้เป็นอย่างดี (กลุ่มผู้อาวุโสต าบลคลองทับจันทร์, สัมภาษณ์ 
17 สิงหาคม 2552; โชคชัย มาณพ, สัมภาษณ์ 14 กันยายน 2552) ประชากรกลุ่มต่าง ๆ ได้อยู่
ร่วมกันและพัฒนาทุนทางสังคมขึ้นจากประเพณีที่หลากหลาย กล่าวคือ ในพื้นที่ค่อนข้างที่จะมีความ
หลากหลาย อันเป็นผลมาจากการอพยพของประชากรที่มาจากหลายพื้นที่ ส าหรับประเพณีส าคัญ ๆ 
ที่พอจะมีให้เห็นอยู่บ้างในท้องถิ่นก็  เช่น ประเพณีบุญบั้งไฟของชาวบ้านที่อาศัยอยู่บ้านทับยาง      
บ้านวังยาว บ้านใหม่ไทยเจริญ ซึ่งประเพณีนี้จะจัดขึ้นในเดือนเมษายนของทุกปีเพื่อขอฝนและขอให้
เทวดาคุ้มครองพืชผลทางการเกษตรกร ในขณะเดียวกันในแต่ละหมู่บ้านก็จะมีการนับถือสิ่งศักดิ์สิทธิ์
ประจ าหมู่บ้านที่เรียกว่า “แม่เฒ่าซอม” ความสัมพันธ์ในลักษณะเครือญาติจะมีอย่างแน่นแฟ้นภายใน
ชุมชน เพราะเนื่องจากแต่ละคนมีที่มาจากพื้นที่เดียวกัน (โชคชัย มาณพ, สัมภาษณ์ 14 กันยายน 
2552) 

ทุนทางสังคมที่เกิดจากประเพณีดั้งเดิมเกิดขึ้นจากการรวมกลุ่มของผู้น าในต าบลที่มี
รื้อฟื้นประเพณีขึ้นมา และมีผลให้กลายเป็นประเพณีที่สืบทอดมาจนถึงปัจจุบันของต าบลคลองทับ
จันทร์ที่ สืบทอดกันมาถึงปัจจุบัน  ได้แก่  (องค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์, 2556; 
คณะกรรมการฝ่ายประมวลเอกสารและหมายเหตุ , 2542; โชคชัย มาณพ, สัมภาษณ์ 14 กันยายน 
2552)   

1. ประเพณีตักบาตรเทโว จัดท าในวันออกพรรษาของทุกปี ณ วัดเขาดินโสดาราษฎร์
บ ารุง หมู่ที่ 7 บ้านเขาดิน ต าบลคลองทับจันทร์ ซึ่งมีประชาชนในพื้นที่และประชาชนทั่วไปเข้า
ร่วมงานเป็นจ านวนมากทุกปี 
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2. ประเพณีกวนข้าวทิพย์ เป็นประเพณีดั้งเดิมของผู้คนในภาคอีสาน ประเพณี
ดังกล่าวจะจัดขึ้นทุกปีและเป็นประเพณีประจ าหมู่บ้านเขาดิน หมู่ที่ 7 สืบทอดมาจนถึงปัจจุบัน 

3. ประเพณีลอยกระทง เป็นประเพณีที่สืบทอดวัฒนธรรมความเป็นไทย ซึ่งมีการจัด
งานประเพณีขึ้นเป็นประจ าทุกปี โดยเฉพาะหมู่ที่ 1 และหมู่ที่ 2 

4. ประเพณีก่อปราสาททราย ในช่วงเทศกาลสงกรานต์ของทุกปี ชาวบ้านจะจัดงาน
ประเพณีก่อปราสาททราย ณ วัดบีกริม 

5. ประเพณีบุญบั้งไฟ จัดขึ้นในทุกช่วงเดือนเมษายน-มิถุนายน ของทุกปี ประเพณี
ดังกล่าวอยู่บนฐานความเชื่อว่าเป็นการบอกกล่าวให้เทวดาช่วยปกป้องพืชผลทางการเกษตรไม่ให้
ได้รับความเสียหาย 

6. การเลี้ยงเจ้าที่ประจ าหมู่บ้าน สิ่งศักดิ์สิทธิ์ประจ าหมู่บ้านที่ชาวบ้านในแถบนี้     
โดยส่วนใหญ่นับถือเรียกว่า “แม่เฒ่าซอม” แม่เฒ่าซอมเป็นวิญญาณของหญิงสาวชาวเขมรที่คอย    
ปกปักรักษาและคุ้มครองชาวบ้าน เมื่อถึงเทศกาลจะมีการจัดพิธีเลี้ยง โดยจะใช้ไก่ เหล้า และบุหรี่ใน
การเซ่นไหว้ ในเดือน 5 ของทุกปี 

7. บุญข้าวจี่ ซึ่งจะปฏิบัติกันในเดือน 3 ชาวบ้านจะน าข้าวจี่ ไปถวายพระเณร             
โดยพิธีกรรมดังกล่าว ตั้งอยู่บนพื้นฐานความเชื่อที่ว่าหากท าบุญโดยข้าวจี่ จะได้รับผลบุญมากจนไป
เกิดในสวรรค์ นอกจากนี้ประเพณีบุญข้าวจี่ ก็ยังเป็นเครื่องชี้ให้เห็นว่าความยากจนไม่ได้เป็นอุปสรรคที่
จะท าให้คนมีความเอื้อเฟื้อต่อกัน และเป็นเครื่องแสดงให้เห็นถึงศรัทธาในตัวพระพุทธศาสนา 
(คณะกรรมการฝ่ายประมวลเอกสารและหมายเหตุ, 2542 : 180)  

8. ประเพณีการท ากระทงหน้าวัว ซึ่งเป็นพิธีกรรมปล่อยผี จะประกอบพิธีกรรมโดย
การท ากระทงหน้าวัว แล้วตัดเล็บ ตัดผม ใส่ไปในกระทง น าไปวางที่โคนไม้ใหญ่หรือทางสามแพร่งโดย
มีความเชื่อว่าพิธีกรรมดังกล่าว จะท าให้ชาวบ้านปลอดภัยจากโรคภัยไข้เจ็บ (มงคล ชูเชิด และสมพงษ์ 
คูณค าแสง, สัมภาษณ์ 11 กุมภาพันธ์ 2556) 

6.3.2 โครงสร้างอ านาจของชุมชน ส าหรับการก่อรูปสภากาแฟขององค์การบริหาร      
ส่วนต าบลคลองทับจันทร์บนฐานแนวคิดการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่นั้น จากการศึกษาพบว่า 
สภากาแฟเกิดขึ้นจากสถานการณ์ของต าบลคลองทับจันทร์ที่ในอดีตที่มีระบบผู้น าเด่นคือ ก านัน
ปิ่นธนา รถแก่น ซึ่งเป็นผู้น าที่สร้างบุญคุณให้กับคนในหมู่บ้านมาโดยตลอด เช่น บริจาคเงินตอนเป็น
สารวัตรก านัน ช่วยให้ต าบลสามารถท างานพัฒนาได้มีโรงสีให้ชาวบ้านมาใช้สีข้าวได้ รวมทั้งเอารถ  
ขนดินมาช่วยงานของต าบล ดังนั้นต าบลคลองทับจันทร์ จึงมีความหวังที่จะให้ ก านันเป็นผู้น าในการ
ขับเคลื่อนต าบล แต่ต่อมาก านันปิ่นธนาเป็นมะเร็งเสียชีวิต ดังนั้นผู้น าคลองทับจันทร์จึงต้องแสวงหา
กลไกใหม่ มาแทนก านันปิ่นธนา (โชคชัย มานพ, สัมภาษณ์ 14 กันยายน 2552) กลไกใหม่ที่เข้ามา
ในช่วงนั้นก็คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเนื่องจาก ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ผลของพระราชบัญญัติฯ ฉบับนี้น ามาซึ่งการจัดตั้งองค์การ
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บริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์เมื่อปี พ.ศ. 2539 และน าไปสู่เลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลในปีเดียวกัน (ชัยณรงค์ เครือนวน และคณะ, 2556) 

อย่างไรก็ดีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว ก็คงยังไม่สามารถเป็นเครื่องมือในเชิง
โครงสร้างอ านาจของชุมชนได้ดีนัก กล่าวคือ หลังจากการเลือกตั้งผู้บริหารขององค์การบริหารส่วน
ต าบลคลองทับจันทร์แล้วปรากฏว่าผู้บริหารท้องถิ่นที่ได้รับเลือกตั้งไม่สามารถจัดการปกครองในต าบล
คลองทับจันทร์ได้อย่างราบรื่น เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าให้บางหมู่บ้านเกิดความ
ขัดแย้งและน ามาซึ่งรอยร้าวระหว่างกลุ่มอ านาจต่าง ๆ ในต าบล ภาพรอยร้าวที่เกิดขึ้นในต าบลคลอง
ทับจันทร์ด ารงอยู่หลังการเลือกตั้งและเริ่มสังเกตเห็นชัดเจนขึ้นว่าประชาชนแบ่งเป็นกลุ่มก้อนหลาย
กลุ่ม บางครั้งประชาชนบางกลุ่มถึงข้ันประกาศตัวว่าตนเองเลือกอยู่ข้างผู้ใหญ่บ้านไม่ขอท างานร่วมกับ
สมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบล บางกลุ่มประกาศตนเองว่าอยู่ฝ่ายสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบล/
นายกองค์การบริหารส่วนต าบล บางกลุ่มอยู่ข้างผู้สมัครที่พ่ายแพ้การเลือกตั้ง ปัญหาความแตกแยก
และการแบ่งเป็นกลุ่มเป็นก้อนของประชาชนเหล่านี้ส่งผลกระทบโดยตรงกับการท างานด้านการ
สาธารณสุขต าบลของหมอโชค (นายโชคชัย มานพ) ทั้งนี้เพราะลักษณะการท างานจะต้องติดต่อ
ประสานงานกับประชาชนหลากหลายกลุ่มในต าบล โดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่มอาสาสมัครสาธารณสุข 
(อสม.) ประจ าหมู่บ้านที่มีการแบ่งแยกออกเป็นกลุ่มก้อนต่าง ๆ เช่นกัน อันเป็นผลให้การท างานของ
เจ้าหน้าที่สาธารณสุขต าบลบางครั้งก็ประสบปัญหาด้านการประสานงาน กล่าวคือ หากประสานไปยัง
กลุ่มหน่ึงก็อาจไม่ได้รับความร่วมมือจากอีกกลุ่มหน่ึงที่เป็นขั้วตรงข้าม (ชัยณรงค์ เครือนวน และคณะ, 
2556) 

สถานการณ์เหล่านี้ที่ เกิดขึ้นในแต่ละหมู่บ้านที่หมอโชคได้สัมผัสท าให้เขาต้องกลับมา
ทบทวนถึงปัญหาที่เกิดขึ้นตามมาจากการปกครองรูปแบบใหม่ที่เข้ามายังพื้นที่ แม้เขาจะเห็นด้วยกับ
การปกครองท้องถิ่น แต่เขากลับตั้งข้อสังเกตว่าผู้น าในต าบลส่วนใหญ่ในขณะนั้นยังไม่เข้าใจ
เจตนารมณ์ที่แท้จริงของการปกครองท้องถิ่น ท าให้พวกเขาติดกับดักของการเมืองท้องถิ่น กล่าวคือ 
ผู้น าท้องถิ่นพยายามที่จะเข้าไปในองค์กรแห่งนี้เพื่อแสวงหาอ านาจ ชื่อเสียง เกียรติยศ มากกว่าที่จะ
อุทิศตนในการท างานให้กับประชาชนอย่างแท้จริง ในขณะเดียวกันประชาชนในท้องถิ่นก็ยังไม่ชินกับ
การปกครองท้องถิ่น เป็นผลให้การเลือกตั้งสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบล แทนที่จะอยู่ในระบบของ
การคัดสรรคนดี มีความรู้ ความสามารถเพื่อเข้ามาบริหารจัดการสาธารณะกลับต้องตกอยู่ภายใต้ฐาน
ของระบบเครือญาติและระบบอุปถัมภ์เป็นส าคัญ ดังนั้น หากผู้สมัครรายใดมีญาติพี่น้องในหมู่บ้าน
จ านวนมาก โอกาสที่เขาจะได้รับการเลือกตั้งก็มีสูง ระบบดังกล่าวนี้จึงท าให้คนเก่ง คนมีคุณภาพแต่มี
ญาติพี่น้องน้อยต้องถูกผลักออกไปนอกวงจรการเมืองการปกครองท้องถิ่น (ชัยณรงค์ เครือนวน และ
คณะ, 2556) ซึ่งมีผลต่อการท างานส่วนรวมของต าบลคลองทับจันทร์ในที่สุด ดังนั้นผู้น าชุมชนจึงต้อง
แสวงหากลไกใหม่ในการบริหารจัดการต าบลนอกเหนือจากองค์กรปกครองท้องถิ่นที่กล่าวมา   

6.3.3 การมีผู้น าที่มีจิตสาธารณะในชุมชน 

ผู้ที่มีจิตสาธารณะในที่นี้เป็นผู้น าที่ท างานเครือข่าย เพื่อผลประโยชน์ของส่วนรวม
เป็นส าคัญ ซึ่งสามารถสะท้อนให้เห็นจากกรณีของผู้น าของคลองทับจันทร์ คือนายโชคชัย มานพ 
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(หมอโชค) กล่าวคือ หลังจากที่ผิดหวังจากการใช้องค์การบริหารส่วนต าบลให้เป็นกลไกในการท างาน
เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของต าบลคลองทับจันทร์  

หมอโชคจึงมีแนวคิดในการสร้างกลไกใหม่เพื่อเสริมสร้างความเข้มแข็งและประสาน
การท างานระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น ขณะเดียวกันเขาก็หวังว่ากลไกใหม่นี้จะ
ส่งผลเชื่อมโยงกับการแก้ไขปัญหาสถานการณ์ความขัดแย้งของผู้คนกลุ่มต่าง ๆ ในต าบลคลองทับ
จันทร์ได้ (โชคชัย มานพ, สัมภาษณ์ 11 กุมภาพันธ์ 2556) ดังนั้น หมอโชคจึงได้เริ่มจัดตั้งสภากาแฟ
เป็นเวทีที่เปิดโอกาสให้กลุ่มผู้น าในพื้นที่ไม่ว่าจะเป็นข้าราชการในส่วนภูมิภาคที่ท างานอยู่ในต าบล 
ข้าราชการในส่วนท้องถิ่น นักการเมืองท้องถิ่น ภาคประชาชนได้มีโอกาสเข้ามาพูดคุย แลกเปลี่ยน
ความคิดเห็นหรือรายงานการผลการปฏิบัติงานและประสานความร่วมมือในการท างาน (โชคชัย 
มานพ, สัมภาษณ์ 21 มกราคม 2563) 

ตัวแบบของสภากาแฟในความคิดของหมอโชคเกิดจากประสบการณ์ที่เขาได้สัมผัส
กับตัวแบบการท างานใน 2 ช่วงเวลาด้วยกัน คือ (โชคชัย มานพ, สัมภาษณ์ 21 มกราคม 2563) 

1. การจัดสภากาแฟของผู้ว่าราชการจังหวัดสระแก้ว ในช่วงที่นายสมชาย ชุ่มรัตน์ 
เป็นผู้ว่าราชการจังหวัดสระแก้ว (ช่วงปี พ.ศ. 2543-2548) ได้มีการจัดเวทีสภากาแฟเพื่อให้หน่วย
ราชการในจังหวัดสระแก้วและหน่วยงานอื่นในจังหวัด (ซ่ึงมีจ านวนมาก) ได้มีโอกาสมาท าความรู้จัก 
แลกเปลี่ยนพูดคุยถึงปัญหา อุปสรรค แนวทางการท างาน สอบถามข้อสงสัย ตลอดจนถึงสร้าง
ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ภายในจังหวัด ในครั้งนั้นหมอโชคได้มีโอกาสเข้าร่วมสภากาแฟ
ในฐานะผู้ช่วยสาธารณสุขอ าเภออรัญประเทศ การได้เข้าร่วมเวทีสภากาแฟในแต่ละครั้งท าให้ ได้
มองเห็นถึงประโยชน์ของการที่มีคนหลากหลายกลุ่มเข้ามามีส่วนร่วมในการคิดแก้ไขปัญหาที่เกิน
ศักยภาพ และขอบเขตอ านาจหน้าที่ขององค์กรหรือหน่วยใดหน่วยหนึ่งจะท าได้ โดยการจัดเวทีสภา
กาแฟของจังหวัดสระแก้วในครั้งนั้นจะหมุนเวียนสับเปลี่ยนไปยังแต่ละอ าเภอในจังหวัด และให้
นายอ าเภอแต่ละอ าเภอที่เป็นเจ้าภาพในการเสวนาเป็นผู้ติดต่อประสานงานให้หน่วยงานที่อยู่ใน
อ าเภอทั้งหน่วยงานภาครัฐ เอกชนรวมถึงภาคประชาชนกลุ่มเข้าร่วมเวทีเสวนาดังกล่าว 

2. ตัวแบบสภาต าบล ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 326/2515 ที่ให้รวมเอาการ
ปกครองท้องถิ่นที่มีอยู่อย่างหลากหลายในขณะนั้นให้เหลือรูปแบบเดียว คือ สภาต าบล รูปแบบสภา
ต าบลดังกล่าวตามความคิดของหมอโชค เขาเห็นว่าเป็นเสมือนเวทีที่ระดมเอาข้าราชการที่มีอยู่ใน
ต าบลให้เข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดทิศทางการบริหารงานของต าบล และเป็นเสมือนเวทีที่เปิด
โอกาสให้กลุ่มก านัน ผู้ใหญ่บ้านในแต่ละหมู่บ้านสามารถเข้ามาพูดคุยแลกเปลี่ยนปัญหา/ความ
เดือดร้อนที่หมู่บ้านแต่ละหมู่เผชิญอยู่ ซึ่งแตกต่างจากการประชุมของกลุ่มก านัน ผู้ใหญ่บ้านในปัจจุบัน
ที่มีการประชุมประจ าเดือนเพียงเท่านั้น เนื้อหาการประชุมโดยส่วนใหญ่กลุ่มข้าราชการ เช่น 
นายอ าเภอ ปลัดอ าเภอหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องก็จะมาชี้แจงประเด็นต่าง  ๆ ให้แก่กลุ่มก านัน
ผู้ใหญ่บ้าน โดยที่ก านัน ผู้ใหญ่บ้านในแต่ละต าบลแทบจะไม่มีโอกาสการพูดคุยแลกเปลี่ยนระหว่างกัน 
ดังนั้นหากมีเวทีในลักษณะสภาต าบลเกิดขึ้นอีกครั้ง แม้จะเป็นเวทีที่ไม่เป็นทางการ ไม่มีอ านาจเช่น
สภาต าบลในอดีต แต่อย่างน้อยที่สุดตามความคิดของหมอโชคเขาเห็นว่าเวทีดังกล่าวน่าจะเป็นเสมือน
เครื่องมือในการเปิดโอกาสให้ภาคส่วนต่าง ๆ ที่มีอยู่ในต าบล (โดยเฉพาะกลุ่มก านัน ผู้ใหญ่บ้าน) ได้มี
โอกาสพูดคุย แลกเปลี่ยนความคิดเห็นซ่ึงกันและกัน (โชคชัย มานพ, สัมภาษณ์ 21 มกราคม 2556) 
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หลังจากที่ได้ตัวแบบที่เขาคิดว่าน่าจะน ามาประยุกต์ใช้เพื่อแก้ไขปัญหาที่ด ารงอยู่ใน
ต าบลแล้ว หมอโชคจึงตัดสินใจเข้าพบอาจารย์ทองอินทร์ พันจันทึก ผู้อ านวยการโรงเรียนบ้านวังยาว        
ในฐานะข้าราชการที่มีความอาวุโสที่สุดในต าบล เพื่อน าเสนอตัวแบบในการจัดตั้งเวทีในลักษณะที่เป็น
สถานที่เพื่อพูดคุยแลกเปลี่ยนระหว่างผู้คนกลุ่มต่าง ๆ ในต าบล เมื่ออาจารย์ทองอินทร์เห็นด้วยกับ
แนวคิดนี้ หมอโชคก็น าเรื่องดังกล่าวเสนอให้กับนายณัฐวุฒิ คงสม ปลัดองค์การบริหารส่วนต าบล
คลองทับจันทร์ (ในขณะนั้น) เพื่อให้ปลัดองค์การบริหารส่วนต าบลช่วยชี้แจงและประสานงานไปยัง
นายกองค์การบริหารส่วนต าบลและสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบลเกี่ยวกับการจัดตั้งเวทีพูดคุย
แลกเปลี่ยนในต าบล หลังจากนั้นเขาก็เริ่มเดินสายขายความคิดไปยังกลุ่ม/องค์กรต่าง  ๆ ในต าบล 
ตั้งแต่ผู้อ านวยการโรงเรียนทุกโรงเรียนในต าบล ข้าราชการที่ท างานในต าบลคลองทับจันทร์        
ก านันและผู้ใหญ่บ้านทุกหมู่ในต าบล ประสบการณ์ที่ได้เรียนรู้และสัมผัสเวทีสภากาแฟในช่วงที่เป็น       
ผู้ช่วยสาธารณสุขอ าเภออรัญประเทศตกผลึก “สภากาแฟต าบลคลองทับจันทร์” จึงได้รับการจัดตั้งขึ้น
และเริ่มมีการแลกเปลี่ยนเสวนาครั้งแรกเมื่อเดือนธันวาคม พ.ศ.  2551 (ชัยณรงค์ เครือนวน         
และคณะ, 2556) 

จากปรากฎการณ์ดังกล่าวจะพบว่าการมีทุนทางสังคมของชุมชนคลองทับจันทร์     
ซึ่งได้แก่ กลไกโครงสร้างอ านาจของชุมชนและการมีผู้น าชุมชนที่โดดเด่นในเรื่องจิตสาธารณะเป็น
ปัจจัยหลักที่ท าให้สามารถก่อรูปสภากาแฟต าบลคลองทับจันทร์ได้ ส่วนกระบวนการก่อรูปสภากาแฟ
นั้นเกิดจากการน าของนายโชคชัย มาณพ ซึ่งโดยทางการเป็นหัวหน้าสถานีอนามัยของต าบลคลองทับ
จันทร์แต่ในภาคปฏิบัตินายโชคชัยมีลักษณะเป็นผู้น าชุมชนที่มีจิตสาธารณะ หมอโชคจึงได้จัดให้มีการ
ประชุมปรึกษาหารือครั้งแรกในวันที่ 24 ธันวาคม 2551 โดยใช้สถานที่ของสถานีอนามัยต าบลคลอง
ทับจันทร์ (โชคชัย มาณพ, สัมภาษณ์ 14 กันยายน 2552) เพื่อหวังจะสร้างเครือข่ายผู้น าชุมชน       
ในต าบลและเป็นเวทีในการปรึกษาหารือ แลกเปลี่ยนความเห็น ความรู้และประสบการณ์ ตลอดจนถึง
ประสานงานระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ ในการพัฒนาต าบล รูปแบบของสภากาแฟดังกล่าวมีลักษณะที่
ส าคัญคือ 

1. เป็นเวทีของผู้น าต าบลที่สร้างขึ้นมาโดยมีหลักการพื้นฐานในการด าเนินงานคือ 
เป็นเวทีผู้ที่มาร่วมยังสามารถเสวนากันได้ คือ ยังไม่คิดจะเลิกเผาผีกัน  

2. มีกติกาในการสวนา คือ ห้ามทะเลาะกัน ถ้ามีการทะเลาะกันประธานในที่ประชุม
ก็จะเป็นคนตัดบท  

3. เน้นการมีส่วนร่วม ของการเข้าประชุมทุกฝ่ายเพื่อให้เกิดการบูรณาการงานของ
ราชการกับต าบล  

4. การตัดสินใจโดยอาศัยการเกิดสมานฉันท์มากกว่าการเกิดกระบวนการลงออก
เสียงแพ้ชนะ 

5. การจัดเวทีเสวนาจะใช้เวลาพูดคุยกันไม่เกิน 1-2 ชั่วโมง มีรูปแบบของการ
รับประทานอาหารและกาแฟร่วมกันในลักษณะ “กินไปคุยกันไป” 

6. ไม่มีการตั้งหัวข้อที่จะใช้เสวนา แต่จะเป็นลักษณะการให้หน่วยงานที่เข้าร่วมชี้แจง
การท างานในพื้นที่เพื่อให้ที่ประชุมได้รับทราบ หรือเป็นการปรึกษาหารือเรื่องราวและปัญหาต่าง  ๆ 
ภายในชุมชน 
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7. งบประมาณที่ใช้ในการจัดเวทีสภากาแฟต าบล ให้หน่วยงานที่เป็นเจ้าของสถานที่
ในการจัดเสวนาเป็นผู้รับผิดชอบ 

 
6.4 การวิเคราะห์ศักยภาพในการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ของกรณีศึกษาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลคลองทับจันทร์ 

ศักยภาพการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ขององค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์
สามารถสะท้อนได้จากเครือข่ายองค์กรชุมชน โดยมีความพยายามที่จะจัดตั้งเครือข่ายชุมชนใน     
การจัดการปกครอง (Networked Community Governance) ในรูปแบบสภากาแฟ เพื่อให้มีการ
เสวนาระหว่างผู้น าในต าบลในการท างานพัฒนาร่วมกัน ผู้น าดังกล่าวก็จะประกอบด้วย ผู้น าท้องถิ่น 
ผู้น าท้องที่ กลุ่มข้าราชการผู้ปฏิบัติหน้าที่ในต าบล และผู้น าองค์กรประชาสังคมท้องถิ่น วัตถุประสงค์
ของสภากาแฟเพื่อน าข้อสรุปที่ได้จากเวที น าเสนอให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อผลักดันให้เกิดผลการ
ด าเนินงานการจัดตั้งสภากาแฟเพื่อเชื่อมระหว่างองค์กรชุมชนต่าง ๆ ในต าบลกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเข้าด้วยกัน มาเป็นเวลานานตั้งแต่ปีพ.ศ. 2552 จนถึงปัจจุบันพบว่ามีการประชุมสภากาแฟ
มากกว่า 80 ครั้ง  

จากการด าเนินงาน ประชุมตั้งแต่เดือนธันวาคม พ.ศ. 2551 จนถึงพฤศจิกายน พ.ศ. 2563 
เป็นจ านวน 80 กว่าครั้ง ปรากฏว่าสภากาแฟมีผลผลิตที่ส าคัญ ดังนี้ 

1. การสร้างภาคีเครือข่ายของผู้น าชุมชนระดับต าบล ในการสร้างเครือข่ายของชุมชนบ้าน
บ่อลูกรังนั้น ที่ผ่านมาได้ส่งผลให้เกิดเครือข่ายของสภาผู้น าต าบลคลองทับจันทร์ ดังที่  “หมอโชค”    
ได้สรุปผลการจัดสภากาแฟ ออกมาเป็นกลอน ชื่อ คลองทับจันทร์ในฝัน ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงการสร้าง
เครือขา่ยของสภาผู้น าไว้ดังนี้ (โชคชัย มานพ, 2564, ตุลาคม) 

 
“ต าบลหนึ่งในอรัญที่จะสรรค์สร้าง เป็นแนวทางชาวประชาอาสาขัน

ก่อก าเนิดเกิดเป็นคลองทับจันทร์ สายสัมพันธ์มุ่งมั่นแต่ความดีเพื่อผองชนอยู่เย็น
และเป็นสุข บ าบัดทุกพัฒนาเด่นเป็นศักดิ์ศรีเหล่าผู้น ารู้รักสามัคคี สุขทวีปวง
ประชาสถาพร” 
 
2. การเพิ่มประสิทธิภาพในการกระจายข่าวสารของทางราชการ 
จากการประมวลตัวเองของผู้จัดสภากาแฟ ชี้ให้เห็นถึงประโยชน์ของสภากาแฟ ที่เป็น

ช่องทางในการกระจายข่าวสารของทางราชการว่า (โชคชัย มานพ, 2561, ตุลาคม) 
 

“เป็นการสื่อสารที่มีประสิทธิภาพหลังจากผู้เข้าร่วมการเสวนาได้ฟังเข้า
ร่วมจากการเสวนาผู้น าท้องที่จะได้น าข้อมูลไปแจ้งต่อที่ประชุมประจ าเดือน หรือ
ประกาศให้ทราบตามหอกระจายข่าว ในกรณีเร่งด่วน อาจใช้โทรศัพท์ประสาน
ลูกบ้านโดยตรงหรือประสานผ่านผู้ใหญ่บ้านผู้ช่วยคุม ในทางกลับกันตัวแทนภาครัฐ
ก็น าข้อมูลจากการเสวนาไปแจ้งต่อหน่วยงานของตน ตลอดจนเก็บข้อมูลที่ได้รับ
เพื่อไปวางแผนการท างานต่อไป”  
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3. การแก้ไขความเดือดร้อนของชุมชน 
ในทีนี้ หมายถึงปัญหาความเดือดร้อนเฉพาะหน้าที่ เกิด ในต าบลคลองทับจันทร์                

โดยไม่สามารถแก้ไขได้ด้วยหน่วยงานใดเพียงหน่วยงานเดียว ก็จะน าปัญหานั้นเข้าที่ประชุมสภากาแฟ
เพื่อขอความร่วมมือจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ตัวอย่าง ก็คือ สภากาแฟคลองทับจันทร์ได้น าปัญหาที่
ชาวบ้านเดือดร้อนจากการขาดแคลนน้ า โดยมีทางออกคือการสร้างเหมือนฝ่ายที่ต้องระดมทรัพยากร         
ทุกรูปแบบจากแหล่งต่าง ๆ เช่น งบประมาณจากสมาชิกผู้แทนราษฎรและมูลนิธิศุภนิมิต การบริจาค
ทรายจากชาวบ้าน ก าลังคนชาวบ้านที่มาช่วยการสร้างฝายเกือบ 200 คน (โชคชัย มานพ, 2561, 
ตุลาคม)  

4. การเพิ่มประสิทธิผลในการเข้าถึงการบริการของรัฐสภากาแฟในฐานะสภาของผู้น า
ทางการในต าบลคลองทับจันทร์ ได้รวบรวมหน่วยงานที่ให้หน่วยงานบริการของรัฐเข้ามาร่วมประชุม
และรับฟังปัญหา เป็นการเปิดโอกาสให้บริการดังกล่าวเข้าถึงประชาชนมากขึ้น เช่น การบริการของ
องค์การบริหารส่วนต าบล โรงเรียน สถานีอนามัย เกษตร พัฒนากร ครูการศึกษานอกโรงเรียน      
สายตรวจต าบล ทหารพราน ปศุสัตว์ อาสาสมัครสาธารณสุขหมู่บ้าน เป็นต้น 

อย่างไรก็ดีผู้วิจัยพบว่า สภากาแฟที่เกิดขึ้นในต าบลคลองทับจันทร์นั้นถึงแม้จะช่วยเกิดการ
หนุนเสริมการท างานขององค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น     
แต่สภากาแฟคลองทับจันทร์ยังมีจุดอ่อนในการพัฒนาไปสู่รูปแบบการจัดการปกครองท้องถ่ินบนฐาน
แนวใหม่ที่เต็มรูป เน่ืองจากมีปัญหาที่ส าคัญ ดังนี้ (ชัยณรงค์ เครือนวน และคณะ, 2556) 

1. สภากาแฟต าบลคลองทับจันทร์ ยังเป็นเวทีของกลุ่มชนชั้นน าในต าบลเป็นหลัก ได้แก่ 
ผู้บริหารในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน และข้าราชการในต าบล ดังนั้นจึงเป็นการ
สร้างสภาผู้น าที่คลองทับจันทร์ก็ยังจะอยู่ในหมู่ผู้น าส่วนราชการ ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายท้องที่ ฝ่ายปกครอง
ท้องถิ่น และส่วนราชการระดับต าบลอื่น ๆ ดังนั้นจึงเป็นเครือข่ายที่ยังแคบเช่น ขาดผู้น าตาม 
ธรรมชาติ อาทิ ผู้อาวุโสหรือผู้รู้ในชุมชน เป็นต้น รวมถึงการมีส่วนร่วมโดยตรงของชาวบ้าน ดังนี้ 

1.1 มีสภากาแฟเป็นเวทีในลักษณะ “ปรับทุกข์ เล่าสุข” หรือ “จับเข่าคุย” ของผู้น าใน
ฐานะตัวแทนของชุมชนต่าง ๆ ในต าบล โดยผู้น าซึ่งเป็นตัวแทนของแต่ละหมู่บ้านที่ เผชิญกับ
สถานการณ์ปัญหาเป็นผู้น าเสนอปัญหา/ความเดือนร้อนของประชาชนให้แก่วงเสวนา ดังนั้น จึงเป็น
สิ่งที่สะท้อนจากเวทีประชาคมหมู่บ้านทางอ้อม ประชาชนฐานรากโดยทั่วไปยังไม่ได้เข้ามามีส่วน
ร่วมกับสภากาแฟโดยตรง  

1.2 การใช้สภากาแฟเป็นช่องทางในการกระจายข่าวสารของทางราชการเป็นหลัก 
ดังนั้น สภากาแฟจึงถูกใช้เพียงด้านเดียว คือเพื่อรับใช้นโยบายและการปกครองของทางราชการแต่ยัง
ขาดอีกด้านหนึ่งก็คือการท าให้ผู้น ารับรู้ถึงปัญหาของชุมชนโดยตรง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการสืบค้น
ประวัติศาสตร์ของชุมชนบ้านคลองทับจันทร์เพื่อให้เกิดความส านึกรักถิ่นในหมู่ผู้น าทางการรวมถึง
ความภูมิใจในวัฒนธรรมชุมชน  

1.3 สภากาแฟไม่ใช่เวทีที่มีเจตจ านงในการตัดสินใจทางการเมืองของต าบล แต่ข้อสรุปที่
ได้จะน าไปสู่การใช้อ านาจของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องแก้ปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนในพื้นที่
หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ เวทีสภากาแฟเป็นเสมือนเวทีพูดคุยเกี่ยวกับการบริหาร เพื่อที่น าไปสู่       
การจัดการปกครองที่ดี การแก้ปัญหาของชุมชนท้องถิ่นในปัจจุบัน ที่อาจพิจารณาเฉพาะปัญหา 



107 
 

เฉพาะหน้า ซึ่งเป็น “อาการของโรค” แต่ต้องวิเคราะห์ต่อไปถึงปัญหาเชิงโครงสร้างของชุมชนท้องถิ่น 
เช่น การพึ่งพิงในการผลิต ต่อระบบตลาดทุนนิยมภายนอก หรือโครงสร้างอ านาจในชุมชนที่เกิดจาก
การแตกตัวเป็นฝักฝ่าย เป็นต้น  

2. สภากาแฟคลองทับจันทร์ยังขาดการเป็นกลไกในการขับเคลื่อนกระบวนการก าหนด
นโยบายสาธารณะท้องถิ่น ที่ผ่านมานั้นกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะขององค์กรปกครอง
ท้องถิ่น โดยส่วนใหญ่ก็จะเปิดพื้นที่การมีส่วนร่วมให้แก่ชาวบ้านในรูปแบบของการจัดเวทีประชาคม 
ตามหมู่บ้าน เพื่อรับฟังปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนและน าความเห็นเหล่านั้นมาจัดท า
แผนพัฒนาประจ าปี แต่ในกรณีของต าบลคลองทับจันทร์ องค์การบริหารส่วนต าบลยังไม่ได้ผนวกเอา
สภากาแฟฯ เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งในการก าหนดนโยบายสาธารณะของท้องถิ่น ดังนั้นหากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเปิดพื้นที่โดยผนวกเอาสภากาแฟเข้ามาเป็นส่วนหนึ่ง ในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะระดับท้องถิ่นได้ จะท าให้สภากาแฟฯ เป็นเสมือนเวทีในการกลั่นกรอง      
คัดกรอง (หรือบางครั้งที่เป็นผู้เสนอปัญหา) เพื่อก าหนดเป็นนโยบายแก้ไขปัญหาในท้องถิ่น  

หากองค์กรปกครองท้องถิ่นสามารถด าเนินกระบวนการเช่นนี้โดยใช้ประโยชน์จากองค์กร
ชุมชนที่มีอยู่ในต าบล ผู้วิจัยเห็นว่าจะท าให้นโยบายสาธารณะที่เกิดขึ้นเป็นกระบวนการสนทนา
ปรึกษาหารือ หรือถกแถลงของผู้คนหลากหลายกลุ่มในชุมชน อันจะเป็นผลให้เกิดการปรับเปลี่ยน
กระบวนทัศน์ในการก าหนดนโยบายสาธารณะใหม่ คือ เป็นกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ   
ที่อาศัยกระบวนการสนทนาปรึกษาหารือของผู้คน กลุ่มคน และเครือข่ายปฏิบัติย่อยในชุมชนท้องถิ่น 
อันจะท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะแบบเส้นตรงมาสู่การก าหนด
นโยบายแบบถกแถลง และให้ความส าคัญกับสิ่งที่เกิดขึ้นในพื้นที่สาธารณะของสังคมมากขึ้น รวมถึง
การก่อให้เกิดเครือข่ายนโยบายสาธารณะในลักษณะเครือข่ายการจัดการชีวิตสาธารณะร่วมกับกลุ่ม
คนต่าง ๆ ในท้องถิ่น (ประภาส ปิ่นตบแต่ง, 2540) 

จากจุดอ่อนของสภากาแฟที่ต าบลคลองทับจันทร์ที่กล่าวมาแล้วข้างต้น เราอาจสามารถ
ยกระดับสภากาแฟมาเป็นตัวแบบการจัดการปกครองแนวใหม่ได้โดย การพัฒนาให้สภากาแฟที่มี
ลักษณะไม่เป็นทางการมาเป็นองค์กรที่เป็นทางการ ซึ่งได้รับรองตามกฎหมายการด าเนินการดังกล่าว
จะท าให้สภากาแฟสามารถเป็นเครือข่ายชุมชนที่จะเป็นฐานของการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่
ในต าบลคลองทับจันทร์ได้ เนื่องจากแนวคิดของสภากาแฟซึ่งเป็นวัฒนธรรมการเมืองของชุมชนไทย
มาเป็นเวลานาน ไม่ว่าจะเป็นรูปแบบการจับเข่าคุยกันทางภาคกลาง หรือการโสเหร่ในภาคอีสาน   
การยกระดับสภากาแฟให้ได้รับการรับรองทางกฎหมายผู้วิจัยเสนอให้ปรับสภากาแฟ โดยใช้รูปแบบ
สภาองค์กรชุมชนต าบล ซึ่งเป็นองค์กรที่ได้รับความชอบธรรมภายใต้พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน 
พ.ศ. 2551 

การจัดการปกครองแนวใหม่บนฐานสภาองค์กรชุมชนต าบลที่ยกระดับขึ้นมาเพื่อขยาย
บทบาทของสภากาแฟ ดังเช่นที่เกิดขึ้นในต าบลคลองทับจันทร์ ดังนี้ เมื่อวิเคราะห์ถึงพระราชบัญญัติ
สภาองค์กรชุมชน พ.ศ.2551 พบว่า พระราชบัญญัติดังกล่าว มีเจตนารมณ์ในการจัดตั้งสภาองค์กร
ชุมชนต าบล ที่ส าคัญคือ (พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551, 2551) 
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“เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้  คือ ด้วยชุมชนเป็นสังคมฐานราก           
ที่มีความส าคัญทางประวัติศาสตร์ มีวิถีชีวิต วัฒนธรรมแตกต่างหลากหลายตามภูมินิเวศ การพัฒนา
ประเทศที่ผ่านมาก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทั้งทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองอย่างรวดเร็ว ส่งผล
ให้ชุมชนอ่อนแอประสบปัญหาความยากจน เกิดปัญหาสังคมมากขึ้น ทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมของ
ชุมชนถูกท าลายจนเสื่อมโทรม เพื่อให้ชุมชนมีความเข้มแข็งสามารถจัดการตนเองให้อย่างยั่งยื น 
รวมทั้ง มีบทบาทส าคัญในการพัฒนาประเทศการสร้างระบอบประชาธิปไตย และระบบธรรมาภิบาล
ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติรับรองสิทธิชุมชน และประชาชนให้มีบทบาทส าคัญใน
การพัฒนาท้องถิ่นตามความหลากหลายของวิถีชีวิต วัฒนธรรมและภูมิปัญญาของท้องถิ่น              
จึงเห็นสมควรส่งเสริมและสนับสนุนให้ชุมชนและประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ
ได้อย่างมีประสิทธิภาพจึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้” 

กล่าวโดยสรุปแล้ว เจตนารมณ์ของการจัดตั้งสภาองค์กรชุมชนต าบลตามพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว มีเนื้อหาเป็นเพียงการรับรองสถานภาพทางกฎหมายในการท างานขององค์กรชุมชนภายใต้
รูปแบบของสภาเป็นหลัก เนื่องจากเจตนารมณ์ที่จะให้องค์กรชุมชนเป็นผู้เข้ามาตรวจสอบถ่วงดุล
อ านาจรัฐตามร่างพระราชบัญญัติที่ถูกน าเสนอครั้งแรกได้ถูกปรับเปลี่ยนไป หลังจากที่มีการต่อต้าน
จากกระทรวงมหาดไทยขบวนองค์กรชุมชนยอมรับกฎหมายการรับรองสถานภาพขององค์กรชุมชน 
เนื่องจากเห็นว่าถึงแม้ไม่มีอ านาจการตรวจสอบถ่วงดุลแต่ภาคประชาชนก็จะมีโอกาสรวมตัวกันได้
อย่างชอบธรรม ความจ าเป็นในการที่ภาคประชาชนจะต้องมีฐานะที่เป็นทางการก็เนื่องจากในการ
ท างานที่ผ่านมาภาคประชาชนถูกมองว่าเป็นองค์กรเถื่อน ท าให้โดนกีดกันออกจากการท างาน
สาธารณะที่ส าคัญต่อชุมชน นอกจากนี้ยังถูกมองว่าเป็นองค์กรที่อยู่เบื้องหลังในการเคลื่อนไหวทาง
การเมืองของฝ่ายต่อต้านรัฐเสมอ ไม่ว่าจะเป็นประเด็นปัญหาสาธารณะอะไรก็ตาม กลุ่มภาค
ประชาชนที่ยอมรับกฎหมายที่เป็นเพียงการรับรองสถานภาพของสภาองค์กรชุมชนต าบลมีฐานคิดว่า 
ถ้าองค์กรชุมชนได้มีโอกาสรวมตัวกันก็จะท าให้เกิดพลังอ านาจตามธรรมชาติที่ไม่จ าเป็นต้องระบุไว้ใน
กฎหมาย (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ และคณะ, 2553 : 11, 24-26, 33-35) 

พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ได้รับรองบทบาทของสภาองค์กรชุมชนต าบล
โดยก าหนดภารกิจในกฎหมายตามมาตรา 21 ซึ่งสามารถน ามาประยุกต์ในการขยายบทบาท         
สภากาแฟในระดับต าบลให้มีความชอบธรรมในการท างานมากขึ้น ดังนี้ (พระราชบัญญัติสภาองค์กร
ชุมชน พ.ศ. 2551, 2551) 

1. ส่งเสริมและสนับสนุนให้สมาชิกองค์กรชุมชนอนุรักษ์หรือฟื้นฟูจารีตประเพณีภูมิปัญญา
ท้องถิน่ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของชุมชนและของชาติ 

2. ส่งเสริมและสนับสนุนให้สมาชิกองค์กรชุมชนร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและ
หน่วยงานของรัฐในการจัดการการบ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติที่จะเป็น
ประโยชน์ต่อชุมชนและประเทศชาติอย่างยั่งยืน 

3. เผยแพร่และให้ความรู้ความเข้าใจแก่สมาชิกองค์กรชุมชน รวมตลอดทั้งการร่วมมือกันใน
การคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลและยั่งยืน 

4. เสนอแนะปัญหาและแนวทางแก้ไขและการพัฒนาต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
เพื่อน าไปประกอบการพิจารณาในการจัดท าแผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
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5. เสนอแนะปัญหาและแนวทางแก้ไขหรือความต้องการของประชาชนอันเกี่ยวกับ         
การจัดท าบริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

6. จัดให้มีเวทีการปรึกษาหารือกันของประชาชนเพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการให้ความคิดเห็นต่อการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือ
หน่วยงานของรัฐหรือเอกชนที่มีผล หรืออาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม  หรือ
ทรัพยากรธรรมชาติสุขภาพอนามัยคุณภาพชีวิตของประชาชนในชุมชน ทั้งนี้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นหรือหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นผู้ด าเนินการหรือเป็นผู้อนุญาตให้ภาคเอกชนด าเนินการต้องน า
ความเห็นดังกล่าวมาประกอบการพิจารณาด้วย 

7. ส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรชุมชนในต าบลเกิดความเข้มแข็งและสมาชิกองค์กรชุมชน
รวมตลอดทั้งประชาชนทั่วไปในต าบลสามารถพึ่งพาตนเองได้อย่างยั่งยืน 

8. ประสานและร่วมมือกับสภาองค์กรชุมชนต าบลอื่น 
จากภารกิจตามกฎหมายดังกล่าวจะท าให้สภาองค์กรชุมชนต าบลสามารถเป็นกลไกที่เชื่อม

กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ในลักษณะที่เป็นเครือข่ายระหว่างภาครัฐกับภาคชุมชน ภารกิจของ
สภาองค์กรชุมชนต าบลจะพบว่า สภาองค์กรชุมชนต าบลสามารถเป็นพื้นที่กลางของทุกภาคส่วนใน
การแก้ไขปัญหาและพัฒนาชุมชนท้องถิ่นในฐานะที่เป็นเวทีสาธารณะ (Civic Forum) ในระดับต าบล 
เนื่องจากสถานการณ์ที่เกิดขึ้นในแต่ละต าบลว่าในปัจจุบันชุมชนท้องถิ่นมีการแตกกลุ่มทางสังคม 
(Social Differentiation) ออกเป็นกลุ่มต่าง ๆ เช่น กลุ่มท้องที่  กลุ่มท้องถิ่น หรือองค์ กรของ
หน่วยงานรัฐอื่น ๆ เป็นต้น การแตกกลุ่มทางสังคมในระดับต าบลในปัจจุบันยังขาดกลไกบูรณาการ 
(Social Integration) ดังนั้นจึงมีความจ าเป็นต้องท าให้สภาองค์กรชุมชนกลายเป็นเวทีพื้นที่กลางใน
ระดับต าบลเพื่อเปิดโอกาสให้คนทุกกลุ่มหรือหน่วยงานทุกภาคส่วนได้มีโอกาสได้เข้ามามีบทบาทและ
เข้ามามีส่วนร่วมในการพูดคุย เปลี่ยนความคิดเห็นตลอดจนถึงการขับเคลื่อนกิจกรรมร่วมกัน ทั้งนี้
เพื่อที่จะน าไปสู่การบูรณาการระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ ในต าบล โดยเวทีแห่งนี้จะไม่มีใครผูกขาดความ
เป็นเจ้าขององค์กรทุกภาคส่วน (ทั้งองค์กรปกครองท้องถิ่น หน่วยการปกครองท้องที่ หน่วยงาน
ราชการ องค์กรภาคประชาสังคม) ที่อยู่ในต าบล สามารถใช้ประโยชน์สภาองค์กรชุมชนต าบล ในการ
ขับเคลื่อนหรือหนุนเสริมการท างานของตนเองให้มีประสิทธิภาพ เพื่อตอบสนองความต้องการสภาพ
ปัญหา/ความต้องการ/ความเดือดร้อนของประชาชนในพื้นที่ (แผนยุทธศาสตร์การขับเคลื่อนสภา
องค์กรชุมชนต าบล, 2558) นอกจากนี้ สภาองค์กรชุมชนต าบลท าให้เกิดประชาธิปไตยที่เข้มแข็ง 
เพราะสภาองค์กรชุมชนมีกระบวนการประชาธิปไตยทางตรงที่ท าให้กลุ่มคนต่างเข้ามาร่วมกันท า 

ในการสร้างเครือข่ายระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  (องค์การบิหารส่วนต าบล)      
กับเครือข่ายองค์กรในชุมชน (สภากาแฟและสภาองค์กรชุมชนต าบล) เพื่อน าไปสู่การจัดการปกครอง
ท้องถิ่นแนวใหม่ของชุมชนต าบลคลองทับจันทร์สามารถพัฒนาได้จากพื้นฐานที่ว่าสภากาแฟ       
คลองทับจันทร์ในฐานะเวทีในการพูดคุยแลกเปลี่ยนความคิดเพื่อแสวงหาข้อตกลงร่วมกันในการ
พัฒนาท้องถ่ินนั้น ไม่ได้มีเจตจ านงค์ในการช่วงชิงพื้นที่ทางการเมือง แต่การพูดคุยกันในสภากาแฟนั้น
เป็นเสมือนข้อผูกมัดทางการเมืองที่ผู้รับผิดชอบทุกภาคส่วนจะต้องด าเนินการเพื่อแก้ไขปัญหาความ
เดือดร้อนของประชาชนในพื้นที่ กล่าวคือ สภากาแฟมีลักษณะของการท าประชาคมในหมู่ผู้น าของ
ต าบลคลองทับจันทร์ เพื่อน าเสนอรวบรวมปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนในพื้นที่ต่อผู้ที่มี      
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ส่วนเกี่ยวข้องให้ด าเนินการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนเหล่านั้น ขณะเดียวกันเวทีดังกล่าวก็มีบทบาท
ในการติดตามการด าเนินการแก้ไขปัญหาให้เป็นไปตามสภาพที่ด ารงอยู่ในท้องถิ่น ลักษณะดังกล่าวจึง
พบว่า สภากาแฟคลองทับจันทร์จึงเสมือนสภาที่ปรึกษาในการบริหารจัดการสาธารณะอย่างไม่เป็น
ทางการแก่องค์กรปกครองท้องถ่ิน เนื่องจากเท่าที่ผ่านมาผู้บริหารขององค์กรปกครองท้องถ่ินในพื้นที่
ก็ให้ความสนใจเข้าร่วมในเวทีสภากาแฟทุกครั้ง โดยส่งผู้บริหารขององค์การบริหารส่วนต าบล        
ทั้งนายกหรือรองหรือเลขานุการหรือปลัดองค์การบริหารส่วนต าบลเข้าร่วมในเวทีเสวนาดังกล่าว     
บางกรณีทางองค์การบริหารส่วนต าบลที่รับเป็นเจ้าภาพในการจัดเวทีเสวนา (ทองอิน พันจันทึก, 
สัมภาษณ์ 29 กรกฎาคม 2556; ด ากา ศรีพลนอก, สัมภาษณ์ 23 กรกฎาคม 2556) 

การสร้างกลไกที่เป็นทางการเพื่อเชื่อมร้อยเครือข่ายระหว่างสภาองค์กรชุมชนต าบลที่มีฐาน
จากสภากาแฟกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถพัฒนาเป็นกลไกในเชิงสถาบันที่ยั่งยืน         
โดยอาศัยพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนต าบล พ.ศ. 2551 ได้เปิดโอกาสที่จะด าเนินการตามที่ได้
กล่าวข้างต้นได้ กล่าวคือ (พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551, 2551) 

การเปิดโอกาสให้สภาองค์กรชุมชนต าบลตามรูปแบบของสภากาแฟร่วมมือกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาสิ่งแวดล้อมหรือการพัฒนาที่ยั่งยืนตามวรรค 2 ของมาตรา 21 ที่ว่า 

“(2) ส่งเสริมและสนับสนุนให้สมาชิกองค์กรชุมชนร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และหน่วยงานของรัฐในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติที่จะ
เป็นประโยชน์ต่อชุมชนและประเทศชาติอย่างยั่งยืน” 

การเปิดโอกาสให้สภาองค์กรชุมชนต าบลมีส่วนร่วมในการจัดท าแผนพัฒนาขององค์ กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในรูปแบบการท าประชาคมชุมชนที่มีอยู่ให้มีประสิทธิภาพ ดังปรากฏในตาม
วรรค 4 ของมาตรา 21 ที่ว่า 

“(4) เสนอแนะปัญหาและแนวทางแก้ไขและการพัฒนาต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อ
น าไปประกอบการพิจารณาในการจัดท าแผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 

การเปิดโอกาสให้สภาองค์กรชุมชนต าบลน าเสนอปัญหา แนวทางแก้ไข หรือความต้องการ
เกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะ ซึ่งเป็นภารกิจหลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดังปรากฏในตาม
วรรค 5 ของมาตรา 21 ที่ว่า 

“(5) เสนอแนะปัญหาและแนวทางแก้ไข หรือความต้องการของประชาชนอันเกี่ยวกับการ
จัดท าบริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 

การเปิดโอกาสให้สภาองค์กรชุมชนต าบลจัดเวทีสาธารณะของประชาชนในต าบล          
ในลักษณะประชาพิจารณ์เกี่ยวกับโครงการที่อาจส่งผลกระทบเชิงลบต่อชุมชน ดังปรากฏในตาม  
วรรค 6 ของมาตรา 21 ที่ว่า 

“(6) จัดให้มีเวทีการปรึกษาหารือกันของประชาชนเพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการให้ความคิดเห็นต่อการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือ
หน่วยงานของรัฐหรือเอกชนที่มีผลหรืออาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือ
ทรัพยากรธรรมชาติ สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิตของประชาชนในชุมชน ทั้งนี้ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นหรือหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นผู้ด าเนินการหรือเป็นผู้อนุญาตให้ภาคเอกชนด าเนินการ ต้องน า
ความเห็นดังกล่าวมาประกอบการพิจารณาด้วย” 
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นอกจากนี้ พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนต าบลยังเปิดโอกาสให้ประชาชนในรูปสภา
กาแฟมีส่วนร่วมในการติดตามประเมินผล การด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านการ
ด าเนินงานของสภาองค์กรชุมชนต าบล ดังปรากฏในวรรค 9 มาตรา 21 ว่า 

“(9) รายงานปัญหาและผลที่เกิดขึ้นในต าบลอันเนื่องจากการด าเนินงานใด ๆ ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยงานของรัฐ โดยรายงานต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงาน
ของรัฐที่เกี่ยวข้อง” 

ในขณะเดียวกันพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนต าบลเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเข้ามาเชื่อมร้อยเครือข่ายกับสภาองค์กรชุมชนต าบลในรูปสภากาแฟ รวมถึงการสนับสนุน
ทรัพยากรทางด้านงบประมาณแก่สภาองค์กรชุมชนต าบลได้ด้วย ดังปรากฏในมาตรา 22 ที่ว่า  

“มาตรา 22 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานของรัฐส่งเสริม สนับสนุน และให้
ความร่วมมือ รวมตลอดทั้งชี้แจงท าความเข้าใจแก่สภาองค์กรชุมชนต าบลและชุมชนทุกประเภทตามที่
ร้องขอองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สภาองค์กรชุมชนต าบลอยู่ในเขตอาจให้การอุดหนุนค่าใช้จ่ายใน
การด าเนินการของสภาองค์กรชุมชนต าบลเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปตามที่กรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่นก าหนด” 

อย่างไรก็ดี ในการขับเคลื่อนสภากาแฟที่ยกระดับโดยใช้สภาองค์กรชุมชนต าบลนั้น มีปัจจัย
ที่จะช่วยสนับสนุนให้การยกระดับดังกล่าวสามารถบรรลุผลได้ด้วย 2 ปัจจัยหลัก คือ 

1. การสร้างกระบวนการเรียนรู้ของประชาชน 
การสร้างกระบวนการเรียนรู้ของประชาชนเป็นช่องทางที่ส าคัญในการที่จะพัฒนาความรู้ 

เป็นปัจจัยที่จะน าไปสู่การพัฒนาการจัดการปกครองท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบนฐาน
สภาองค์กรชุมชนต าบลได้ เนื่องจากเป็นความรู้ที่น ามาปฏิบัติได้จริงและจะช่วยให้เกิดการพัฒนาที่
เป็นมิตรกับสภาพธรรมชาติสิ่งแวดล้อมและสภาพทางสังคมจิตวิทยาของชุมชน ประชาชนในชุมชน
สามารถที่จะพัฒนาความรู้ได้ โดยอาศัยกระบวนการเรียนรู้ที่มาจากชีวิตจริงในพื้นที่ และน าไปสู่การ
ใช้ประโยชน์เพื่อแก้ไขปัญหาและพัฒนาชุมชนของตนเอง กระบวนการเรียนรู้ของสภากาแฟต าบล
คลองทับจันทร์เป็นหลักฐานที่ชี้ให้เห็นถึงการได้มาของความรู้ดังกล่าวอย่างเห็นได้ชัดเจน ผลการ
ประชุมแบบสภากาแฟได้ก่อให้เกิดกระบวนการเรียนรู้ในกลุ่มผู้น าต าบลคลองทับจันทร์ดังสะท้อนได้
จากค าพูดที่ว่า 

 
“มาประชุมก็ได้สิ่งดี ๆ เกษตรเขาเอาเรื่องดี ๆ มาพูด ผมว่าจะขอตัวแล้ว

วันนี้ แต่เห็นว่าเสวนาดีก็อยู่ต่อ” (สังวาล เชิดชอบ, สัมภาษณ์ 6 กันยายน 2563) 
 

การประชุมสภากาแฟของผู้น าต าบลคลองทับจันทร์ถึงแม้ชาวบ้านทั่วไปจะไม่ได้เข้าร่วม
ประชุมเสวนาโดยตรง แต่ผู้น าที่เข้าร่วมประชุมก็จะเป็นผู้กระจายความรู้สู่ชาวบ้านต่อไป ดังตัวอย่าง
ของผู้ใหญ่บ้านและชาวบ้านในหมู่บ้านที่ว่า (โชคชัย มานพ, 2553, ตุลาคม) 

 
“หลังจากผู้เข้าร่วมการเสวนาได้ฟังเข้าร่วมจากการเสวนาผู้น าท้องที่    

จะได้น าข้อมูลไปแจ้งต่อที่ประชุมประจ าเดือน หรือประกาศให้ทราบตาม         
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หอกระจายข่าว ในกรณีเร่งด่วนอาจใช้โทรศัพท์ประสานลูกบ้านโดยตรงหรือ
ประสานผ่านผู้ใหญ่บ้านผู้ช่วยคุม ในทางกลับกันตัวแทนภาครัฐก็น าข้อมูลจากการ
เสวนาไปแจ้งต่อหน่วยงานของตน ตลอดจนเก็บข้อมูลที่ได้รับเพื่อไปวางแผนการ
ท างานต่อไป”  

 
ในการจัดกระบวนการเรียนรู้ของสภากาแฟให้เป็นระบบและต่อเน่ือง เนื่องจากในปัจจุบัน

นั้น ยังประสบกับปัญหาความต่อเนื่องในการประชุมที่ห่างไปถึง 1 ปีกว่า โดยมีสาเหตุมาจากการ
ขึ้นอยู่กับตัวผู้น าเป็นส าคัญ ดังค ากล่าวที่ว่า 

 
“หมอโชคงานเยอะ เวลาของผู้น าไม่ตรงกัน” (สังวาล เชิดชอบ, 

สัมภาษณ์ 6 กันยายน 2561) 
 

หากใช้ เงื่อนไขของพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนต าบลมาเป็นประโยชน์ เพื่ อ
กระบวนการเรียนรู้ สามารถขยายรูปแบบสภากาแฟได้ตามมาตรา 15, 16 และ 19 ดังนี้ 

ในการจัดระบบสภากาแฟให้มีการประชุมต่อเนื่อง ควรมีบุคคลหลายฝ่ายที่เข้ามาช่วย
ด าเนินการให้ฝ่ายมีส่วนร่วมในการจัดประชุมตามที่พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนต าบลได้เปิด
โอกาสไว้ในมาตรา 15 และ 16 ที่ว่า 

“มาตรา 15 ในคราวประชุมสภาองค์กรชุมชนต าบลครั้งแรก ให้สมาชิกสภาองค์กรชุมชน
ต าบลเลือกกันเองเป็นประธานสภาคนหนึ่ง และรองประธานสภาสองคนเป็นรองประธานสภาคนที่
หน่ึงและรองประธานสภาคนที่สอง 

มาตรา 16 ประธานสภา มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปน้ี 
(1) เรียกและด าเนินการประชุมสภาองค์กรชุมชนต าบล 
(2) ควบคุมและด าเนินกิจการของสภาองค์กรชุมชนต าบลให้เป็นไปตามกติกาและมติของ

สภาองค์กรชุมชนต าบล 
(3) ออกกติกาและค าสั่งใด ๆ เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในการประชุม 
(4) เป็นผู้แทนสภาองค์กรชุมชนต าบลในกิจการที่เกี่ยวกับบุคคลภายนอก 
(5) แต่งตั้งเลขานุการสภาโดยความเห็นชอบของสมาชิกสภาองค์กรชุมชนต าบล 
(6) อ านาจและหน้าที่อื่นตามที่มีกฎหมายบัญญัติไว้” 
ส่วนในการจัดประชุมที่ต่อเนื่องควรมีการก าหนดช่วงเวลาในการประชุมอย่างหลวม ๆ 

ตามที่พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนต าบลที่ได้ระบุไว้ใน มาตรา 19 ที่ว่า 
“มาตรา 19 สภาองค์กรชุมชนต าบลต้องจัดให้มีการประชุมอย่างน้อยปีละสี่ครั้ง           

เพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามภารกิจของสภาองค์กรชุมชนต าบลนั้น 
นอกจากการประชุมตามวรรคหนึ่ง เมื่อสมาชิกสภาองค์กรชุมชนต าบลเข้าชื่อกันไม่น้อยกว่า

หนึ่งในสี่ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดยื่นหนังสือร้องขอให้เปิดการประชุม ประธานสภาองค์กรชุมชน
ต าบลต้องจัดให้มีการประชุมภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่ได้รับค าร้อง” 
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2. การกระชับเครือข่ายระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับเครือข่ายองค์กรในชุมชน 
การปกครองท้องถิ่นโดยการกระจายอ านาจภายใต้รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 นั้น ยังตั้งอยู่

บนแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบเก่า คือ ถึงแม้จะมีเจตนารมณ์ที่มุ่งแสดงออกถึงทางเลือกของท้องถิ่น 
(Local Choice) และตอบสนองความจ าเป็นของชุมชนท้องถิ่น (Local Needs) เป็นหลัก แต่ยังใช้
กลไกกฎหมายและความเป็นทางการ (Formal-legal Institutional Approach) (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 
2555) ที่ชี้ให้เห็นว่า สถาบันทางการเมืองพื้นฐานที่มีผลต่อการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน ได้แก่ รัฐสมัย
ใหม่ (Modern State) หรือรัฐชาติ (Nation State) 

ดังนั้นกลไกหลักในการจัดบริการสาธารณะตามแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบเก่า จึงสนับสนุน
กลไกรัฐราชการโดยการน าของนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ งและเจ้าหน้าที่ผู้ เชี่ยวชาญ 
นักการเมืองและผู้เชี่ยวชาญดังกล่าวจึงเป็นผู้นิยามความจ าเป็นของท้องถิ่น แนวคิดท้องถิ่นนิยม
กระแสหลักในแบบดั้งเดิมให้ความส าคัญต่อสถาบันการปกครองท้องถิ่นในระบบตัวแทน ซึ่งผู้บริหาร
ท้องถิ่นที่มีจากการเลือกตั้งจะเป็นตัวจักรส าคัญในการให้บริการสาธารณะในรูปแบบต่าง ๆ   

ส่วนกลไกหลักทางการเมืองนั้น ท้องถิ่นนิยมแบบเก่าสนับสนุนกลไกทางการเมืองแบบ
ตัวแทนผ่านการเลือกตั้งท้องถิ่นเนื่องจากกลไกทางการเมืองดังกล่าวมีคุณูปการที่ส าคัญ 3 ประการ
ด้วยกันคือ (Stoker, 1988 : 221) 

1) ในการปกครองท้องถิ่นนั้นตั้งอยู่บนคุณค่าพื้นฐานเกี่ยวกับการกระจายตัวของอ านาจ 
(Diffusion of Power) ที่ท าให้สังคมมีผู้ตัดสินใจหลากหลายไปตามความแตกต่างของท้องถิ่น ดังนั้น 
นักการเมืองท้องถ่ินที่มาจากการเลือกตั้งจึงเป็นตัวแทนของการกระจายตัวของอ านาจทางการเมืองใน
สังคมได้อย่างชอบธรรม 

2) ในการปกครองท้องถิ่นนั้นต้องสามารถตอบสนองความจ าเป็นที่แตกต่างกันไปในแต่ละ
ท้องถ่ิน ดังนั้น นักการเมืองท้องถิ่นสามารถเรียนรู้การท างานที่หลากหลายซึ่งกันและกันและน ามาซึ่ง
นวัตกรรมท้องถิ่นได้ 

3) การปกครองท้องถิ่นเป็นความสัมพันธ์เฉพาะในท้องถิ่น ท าให้นักการเมืองสามารถท างาน
ใกล้ชิดกับประชาชนได้ 

แนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบเก่าท าให้การกระจายอ านาจไม่สามารถประสบความส าเร็จได้เตม็ที ่
เนื่องจากแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบเก่าตั้งอยู่บนฐานคิดการมองอ านาจสาธารณะแบบเอกนิยม 
(Monism) กล่าวคือ แนวคิดท้องถิ่นนิยมกระแสหลักมีฐานคติว่ารัฐชาติหรือรัฐสมัยใหม่เป็นผู้ผูกขาด
อ านาจสาธารณะที่เรียกว่า อ านาจอธิปไตย เนื่องจากโครงสร้างอ านาจรัฐสมัยใหม่ถึงแม้จะไม่
ครอบคลุมความสัมพันธ์ทางอ านาจทั้งหมดในสังคม แต่ก็เป็นแกนกลางของความสัมพันธ์ทางอ านาจที่
ก าหนดขอบเขตการด ารงอยู่ของอ านาจอื่น และก าหนดให้ความสัมพันธ์ทางอ านาจทั้งปวงต้องข้ึนตรง
ต่ออ านาจรัฐ (เสกสรรค์ ประเสริฐกุล, 2553 : 3) ความเป็นเอกนิยมของรัฐสมัยใหม่ของไทยมีผลต่อ
กระบวนการกระจายอ านาจในภาคปฏิบัติว่าเป็นการจัดสรรแบ่งปันอ านาจ (Distribution of Power) 
สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก ซึ่งถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของระบบราชการของรัฐไทย ดังนั้น     
การรวมศูนย์อ านาจและการกระจายอ านาจจึงเปรียบเสมือนสองด้านของเหรียญเดียวกัน (เอนก   
เหล่าธรรมทัศน์, 2555; พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์, 2549 : 125-126)  
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จากข้อมูลเชิงประจักษ์ในพื้นที่ พบว่าสภากาแฟคลองทับจันทร์ในฐานะเวทีในการพูดคุย
แลกเปลี่ยนความคิดเพื่อแสวงหาข้อตกลงร่วมกันในการพัฒนาท้องถิ่นน้ัน ไม่ได้มีเจตจ านงค์ในการช่วง
ชิงพื้นที่ทางการเมือง แต่การพูดคุยกันในสภากาแฟนั้นเป็นเสมือนข้อผูกมัดทางการเมืองที่ผู้รับผิดชอบ
ทุกภาคส่วนจะต้องด าเนินการเพื่อแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนในพื้นที่ กล่าวคือ      
สภากาแฟมีลักษณะของการท าประชาคมในหมู่ผู้น าของต าบลคลองทับจันทร์ เพื่อน าเสนอรวบรวม
ปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนในพื้นที่ต่อผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องให้ด าเนินการแก้ไขปัญหาความ
เดือดร้อนเหล่านั้น ขณะเดียวกันเวทีดังกล่าวก็มีบทบาทในการติดตามการด าเนินการแก้ไขปัญหาให้
เป็นไปตามสภาพที่ด ารงอยู่ในท้องถิ่น ลักษณะดังกล่าวจึงพบว่า สภากาแฟคลองทับจันทร์จึงเสมือน
สภาที่ปรึกษาในการบริหารจัดการสาธารณะอย่างไม่เป็นทางการแก่องค์กรปกครองท้องถ่ิน เน่ืองจาก
เท่าที่ผ่านมาผู้บริหารขององค์กรปกครองท้องถิ่นในพื้นที่ก็ให้ความสนใจเข้าร่วมในเวทีสภากาแฟ     
ทุกครั้ง โดยส่งผู้บริหารขององค์การบริหารส่วนต าบล ทั้งนายกหรือรองหรือเลขานุการหรือปลัด
องค์การบริหารส่วนต าบลเข้าร่วมในเวทีเสวนาดังกล่าว บางกรณีทางองค์การบริหารส่วนต าบลที่รับ
เป็นเจ้าภาพในการจัดเวทีเสวนา (ทองอิน พันจันทึก, สัมภาษณ์  29 กรกฎาคม 2564; ด ากา           
ศรีพลนอก, สัมภาษณ์ 23 กรกฎาคม 2564) ตามหลักการทรงงานของพระบาทสมเด็จพระปรมินทร
มหาภูมิพลอดุลยเดช บรมนาถบพิตร เกี่ยวกับการรู้ รัก สามัคคี โดยเฉพาะในประเด็นเรื่องความ
สามัคคีที่ว่า  

“สามัคคี คือ การลงมือปฏิบัติ ควรค านึงเสมอว่า จะท างานคนเดียวไม่ได้ ต้องท างาน
ร่วมมือร่วมใจเป็นองค์กรเป็นหมู่คณะ จึงจะมีพลังเข้าแก้ไขปัญหาให้ลุล่วงไปด้วยดี” 

หลักการดังกล่าวสามารถน ามาประยุกต์กับการพัฒนาในการสร้างกลไกที่เป็นทางการเพื่อ
เชื่อมร้อยเครือข่ายระหว่างสภาองค์กรชุมชนต าบลที่มีฐานจากสภากาแฟกับองค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น ก็จะท าให้เกิดกลไกในเชิงสถาบันที่ยั่งยืน การสร้างกลไกดังกล่าวพบว่า พระราชบัญญัติ
สภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ได้เปิดโอกาสที่จะด าเนินการตามที่ได้กล่าวข้างต้น ได้ กล่าวคือ 
(พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551, 2551) 
 การเปิดโอกาสให้สภาองค์กรชุมชนต าบลตามรูปแบบของสภากาแฟร่วมมือกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาสิ่งแวดล้อมหรือการพัฒนาที่ยั่งยืนตามวรรค 2 ของมาตรา 21 ที่ว่า 
 “(2) ส่งเสริมและสนับสนุนให้สมาชิกองค์กรชุมชนร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
หน่วยงานของรัฐในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติที่จะเป็น
ประโยชน์ต่อชุมชนและประเทศชาติอย่างยั่งยืน” 
 การเปิดโอกาสให้สภาองค์กรชุมชนต าบลมีส่วนร่วมในการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในรูปแบบการท าประชาคมชุมชนที่มีอยู่ให้มีประสิทธิภาพ ดังปรากฏในตาม
วรรค 4 ของมาตรา 21 ที่ว่า 
 “(4) เสนอแนะปัญหาและแนวทางแก้ไขและการพัฒนาต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อ
น าไปประกอบการพิจารณาในการจัดท าแผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 
 การเปิดโอกาสให้สภาองค์กรชุมชนต าบลน าเสนอปัญหา แนวทางแก้ไข หรือความต้องการ
เกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะ ซึ่งเป็นภารกิจหลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดังปรากฏในตาม
วรรค 5 ของมาตรา 21 ที่ว่า  



115 
 

 “(5) เสนอแนะปัญหาและแนวทางแก้ไข หรือความต้องการของประชาชนอันเกี่ยวกับการ
จัดท าบริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 
 การเปิดโอกาสให้สภาองค์กรชุมชนต าบลจัดเวทีสาธารณะของประชาชนในต าบล ในลักษณะ
ประชาพิจารณ์เกี่ยวกับโครงการที่อาจส่งผลกระทบเชิงลบต่อชุมชน ดังปรากฏในตามวรรค 6 ของ
มาตรา 21 ที่ว่า  
 “(6) จัดให้มีเวทีการปรึกษาหารือกันของประชาชนเพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการให้ความคิดเห็นต่อการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือ
หน่วยงานของรัฐหรือเอกชนที่มีผลหรืออาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือ
ทรัพยากรธรรมชาติ สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิตของประชาชนในชุมชน ทั้งนี้ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นหรือหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นผู้ด าเนินการหรือเป็นผู้อนุญาตให้ภาคเอกชนด าเนินการ ต้องน า
ความเห็นดังกล่าวมาประกอบการพิจารณาด้วย” 
 นอกจากนี้ พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนต าบลยังเปิดโอกาสให้ประชาชนในรูปสภากาแฟ
มีส่วนร่วมในการติดตามประเมินผล การด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านการ
ด าเนินงานของสภาองค์กรชุมชนต าบล ดังปรากฏในวรรค 9 มาตรา 21 
 “(9) รายงานปัญหาและผลที่เกิดขึ้นในต าบลอันเนื่องจากการด าเนินงานใด ๆ ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยงานของรัฐ โดยรายงานต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงาน
ของรัฐที่เกี่ยวข้อง” 
 ในขณะเดียวกันพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนต าบลเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเข้ามาเชื่อมร้อยเครือข่ายกับสภาองค์กรชุมชนต าบลในรูปสภากาแฟ รวมถึงการสนับสนุน
ทรัพยากรทางด้านงบประมาณแก่สภาองค์กรชุมชนต าบลได้ด้วย ดังปรากฏในมาตรา 22 ที่ว่า  
 “มาตรา 22 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานของรัฐส่งเสริม สนับสนุน และให้
ความร่วมมือ รวมตลอดทั้งชี้แจงท าความเข้าใจแก่สภาองค์กรชุมชนต าบลและชุมชนทุกประเภทตามที่
ร้องขอ 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สภาองค์กรชุมชนต าบลอยู่ในเขตอาจให้การอุดหนุนค่าใช้จ่าย
ในการด าเนินการของสภาองค์กรชุมชนต าบลเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปตามที่กรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่นก าหนด” 



บทที่ 7 
ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถ่ินแนวใหม่ : การถอดบทเรียน 

กรณีศึกษาเทศบาลต าบลบ้านซ่อง 
     

ผลการศึกษาในบทนี้เป็นการถอดบทเรียนกรณีศึกษาเทศบาลต าบลบ้านซ่อง  อ าเภอ      
พนมสารคาม จังหวัดฉะเชิงเทรา ถึงแม้เทศบาลต าบลบ้านซ่องจะได้รับการจัดตั้งตามแนวคิดของ    
การจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่าซึ่งเป็นกรอบที่มีมาตั้งแต่รัฐธรรมนูญ 2540 แต่ในการด าเนินการ
จริงเทศบาลบ้านซ่องได้ปรับการปกครองท้องถิ่นให้มีทิศทางไปตามแนวคิดของการจัดการปกครอง
ท้องถิ่นแนวใหม่คือ การสร้างกระบวนการจัดการปกครองท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยึดโยง
กับเครือข่ายชุมชนและให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในโครงการของชุมชน ถึงขึ้นในระดับการ
ตัดสินใจโดยนายกเทศมนตรีจะเว้นวรรคอ านาจในการตัดสินใจเป็นกรณี ๆ ไป ในการน าเสนอผลการ
ถอดบทเรียนผู้วิจัยจะแบ่งเนื้อหาออกเป็น 4 หัวข้อที่ส าคัญดังนี้ 

7.1 ภูมิหลังของต าบลบ้านซ่อง  
7.2 ภูมิหลังเทศบาลต าบลบ้านซ่อง 
7.3 การก่อรูปเครือข่ายชุมชนบนฐานแนวคิดการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่  
7.4 การวิเคราะห์ศักยภาพในการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ของกรณีศึกษาเทศบาล

ต าบลบ้านซ่อง 
          
7.1 ภูมิหลังของต าบลบ้านซ่อง  

บ้านซ่อง แต่เดิมนั้นเป็นช่องทางพ่อค้าโค กระบืองาน จากอีสานสู่อ าเภอพนัสนิคม จังหวัด
ชลบุรี ต าบลบ้านซ่องในอดีตถือได้ว่าเป็นวิถีแบบเศรษฐกิจเพื่อยังชีพมาตั้งแต่ในอดีตโดยจะพบว่า   
เป็นชุมชนที่ทุกครอบครัวเลี้ยงชีพด้วยการท านา เลี้ยงหมู เลี้ยงไก่เนื้อเป็นหลัก ขณะที่สภาพทาง
ภูมิศาสตร์เป็นที่ราบลุ่ม และได้รับประโยชน์จากแหล่งน้ าตามธรรมชาติของอ่างเก็บน้ าแควระบมสียัด 
ที่ถือว่าเป็นแหล่งน้ าธรรมชาติใหญ่ส าหรับใช้ในการเพาะปลูก การอุปโภคบริโภคและการเลี้ยงสัตว์ 
ด้วยเหตุนี้เองพื้นที่ของต าบลบ้านซ่องจึงเหมาะแก่การเพาะปลูกข้าวมาโดยตลอด จนถึงปัจจุบันก็ได้มี
การพัฒนามาเป็นการปลูกข้าวรูปแบบนาปรัง ซึ่งสามารถผลิตข้าวเพื่อขายได้ปีละประมาณ 3 -4 ครั้ง 
ขณะที่การเลี้ยงหมูและการเลี้ยงไก่เนื้อจะมีลักษณะของการเลี้ยงแบบฟาร์ม โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อ 
การขายเป็นหลัก (วริษฐ์ คงมณี, สัมภาษณ์ 23 กันยายน 2564) 

การด าเนินวิถีเศรษฐกิจแบบยังชีพของชุมชนบ้านซ่องในอดีตตั้งอยู่บนกลไกด้านระบบเครือ
ญาติและวัฒนธรรมไทยพวน กล่าวคือ มีการแลกเปลี่ยนแรงงานกันโดยการโยงเครือญาติ เช่น        
การลงแขก แม้กระทั่งการช่วยเหลือกันในการซ่อมสร้างบ้านเรือน การขุดบ่อน้ า การลอกคูคลองน้ า
ธรรมชาติ การพัฒนาถนนหนทาง เป็นต้น นอกจากนี้ ระบบเครือญาติยังช่วยให้ชุมชนบ้านซ่อง
สามารถตนเองได้ โดยมีระบบการช่วยเหลือเกื้อกูลกันเกี่ยวกับการแลกเปลี่ยนอาหาร ของกินของใช้
และเครื่องอุปโภคภายในชุมชน เช่น การน าข้าวไปแลกน้ าผึ้งและของป่า การน าเอาปลาเค็มไปแลก
มะขามเปียก เป็นต้น และเมื่อชุมชนมีงานชาวบ้านก็มักช่วยเหลือกันอย่างเต็มความสามารถ ทั้งนี้รวม
ตลอดไปถึงการจัดงานของชาวบ้านด้วยกันเอง เช่น งานบวช งานศพ งานแต่งงาน เป็นต้น           
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ส่วนพื้นฐานวัฒนธรรมไทยพวนได้กลายมาเป็นประเพณีปฏิบัติกันเป็นประจ าในปัจจุบัน เช่น ประเพณี
บุญกลางเดือน 3 โดยจะกระท ากันในวันขึ้น 15 ค่ า เดือน 3 ซึ่งตรงกับเดือนกุมภาพันธ์ของทุกปี       
มีการท าบุญด้วยข้าวหลาม นอกจากนี้ยังมีการ ผสมผสานกับประเพณีของคนจีนในชุมชนด้วย คือการ
ไหว้เจ้าและบรรพบุรุษ หรือตรุษจีนและสารทจีนด้วย (วริษฐ์ คงมณี, สัมภาษณ์ 23 กันยายน 2564) 

ถึงแม้บ้านซ่องในอดีตจะเป็นช่องทางการค้าวัวควายที่ไล่ต้อนมาจากภาคอีสานไปสู่จังหวัด
ชลบุรีและมีการคมนาคมสะดวกแต่เศรษฐกิจของชาวบ้านซ่องก็ยังคงอยู่บนพื้นฐานทางการเกษตรเป็น
หลักจนกระทั่ง ภายหลังพัฒนามาสู่การผลิตเพื่อตลาดมากขึ้นนอกจากนี้ในปัจจุบันพบว่า มีการ
ขยายตัวของอุตสาหกรรมโรงงานในเขตบ้านซ่องอย่างมาก (สุรเชษฐ์ ศรีระษา, สัมภาษณ์ 15 
กุมภาพันธ์ 2564) 

เมื่อพิจารณาถึงสภาพทางสังคมซึ่งเกี่ยวกับเรื่องการศึกษา สถาบันและองค์กรทางศาสนา
และสาธารณสุข จะพบลักษณะที่ส าคัญ ดังนี้ 

1. การศึกษา ในพื้นที่ ต าบลบ้านซ่องมีสถานศึกษาของรัฐ จ านวน 5 แห่ง ได้แก่ โรงเรียนวัด
บ้านซ่อง โรงเรียนบ้านหนองหว้า (ถนอมราษฎร์บ ารุง) โรงเรียนวัดธารพูด โรงเรียนบ้านหนองสองห้อง
และโรงเรียนวัดหัวกระสังข์ 

2. สถาบันและองค์กรทางศาสนา ในต าบลบ้านซ่องมีสถาบันทางศาสนา จ านวน 10 แห่ง 
ได้แก่ วัดบ้านซ่อง วัดหนองหว้า วัดเกาะแก้วสุวรรณาราม วัดหัวกระสังข์ วัดเกาะไม้แดง วัดธารพูด 
วัดหนองสองห้อง วัดแถวธาร ส านักสงฆ์จิตวิปัสสนา และส านักสงฆ์สวนสวรรค์   

3. สาธารณสุข ในต าบลบ้านซ่องมีสถานบริการด้านสาธารณสุขของรัฐ ได้แก่  โรงพยาบาล
ส่งเสริมสุขภาพต าบลบ้านซ่อง และโรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพต าบลบ้านหนองหว้า นอกจากนี้ยังมี
ศูนย์สาธารณสุขมูลฐานชุมชน (ศสมช.) จ านวน 14 แห่ง   

ส่วนระบบบริการขั้นพื้นฐานของต าบลบ้านซ่อง มีลักษณะที่ส าคัญ คือ เส้นทางการ
คมนาคมทางบก ระยะทางถนนในเขตเทศบาลบ้านซ่อง ทั้งสิ้น 147,443 เมตร (147.443 กิโลเมตร)  
ประกอบด้วย ถนนดิน รวมระยะทางทั้งสิ้น 3.034 กิโลเมตร ถนนลูกรังรวมระยะทางทั้งสิ้น 52.517 
กิโลเมตร ถนนคอนกรีต รวมระยะทางทั้งสิ้น 15.437 กิโลเมตรและถนนลาดยาง รวมระยะทางทั้งสิ้น 
76.847 กิโลเมตร นอกจากนี้ การไฟฟ้าในครัวเรือนส่วนใหญ่ในต าบลมีไฟฟ้าหมู่บ้านเข้าถึงทั้ง         
17 หมู่บ้านและมีจ านวนประชากรที่ใช้ไฟฟ้าถึง 3,684 ครัวเรือน และการประปา มีจ านวนประชากร
ที่ใช้ประปาทุกครัวเรือน 

  
7.2 ภูมิหลังเทศบาลต าบลบ้านซ่อง  

เทศบาลต าบลบ้านซ่อง เดิมได้รับการจัดตั้งเป็นองค์การบริหารส่วนต าบลขนาดเล็ก เมื่อ
วันที่ 30 มีนาคม 2539 ตามประกาศกระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 19 มกราคม 2539 ซึ่งประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาฉบับประกาศทั่วไป เล่ม 113 ตอนที่ 9 ลงวันที่ 30 มกราคม 2539 เป็นหน่วย
บริหารราชการส่วนท้องถ่ินและมีฐานะเป็นนิติบุคคล ต่อมาได้รับจัดตั้งเป็นเทศบาลบ้านซ่อง เมื่อวันที่  
25 กรกฎาคม 2551 ตามประกาศกระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 15 กรกฎาคม 2551 โดยปัจจุบัน
เทศบาลต าบลบ้านซ่องมีนายกเทศมนตรีชื่อ นายสมชาย จันธรรมาพิทักษ์ ซึ่งด ารงต าแหน่งมาแล้ว     
3 สมัยติดต่อกัน 
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วิสัยทัศน์ของเทศบาลต าบลบ้านซ่องคือ“เกษตรก้าวไกล อุตสาหกรรมพัฒนา การศึกษา
ทันสมัย น าประชาธิปไตยประชาสุขใจ ห่างไกลยาเสพติด ใช้ชีวิตพอเพียง” และมีพันธกิจที่ส าคัญคือ 

1. จัดสร้าง ปรับปรุง พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและระบบสาธารณูปโภคให้ทันสมัย 
2. จัดระเบียบชุมชน สังคม และป้องกันบรรเทาสาธารณภัย 
3. บริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ความสะอาด ความปลอดภัย 
4. สร้างคุณภาพชีวิต พัฒนาการศึกษา ส่งเสริมและอนุรักษ์ศิลปวัฒนธรรมประเพณี      

ภูมิปัญญาท้องถิ่น  
5. ส่งเสริมการลงทุน พัฒนาแหล่งท่องเที่ยว สนับสนุนการร่วมกลุ่ม พัฒนาอาชีพเสริม

รายได้ ใช้ชีวิตพอเพียง  
6. พัฒนาระบบการบริหารจัดการที่ดี โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วม ตามหลักธรรมาภิบาล 
เทศบาลต าบลบ้านซ่อง มีหมู่บ้านในความรับผิดชอบ 14 หมู่บ้าน จ านวน 3,684 หลังคา

เรือน ประชากร 10,210 คน ในปีงบประมาณ 2562 เทศบาลบ้านซ่อง มีงบประมาณที่ได้รับการ
จัดสรรในเทศบัญญัติ จ านวน 23,190,000 บาท 

นอกจากนี้ ยุทธศาสตร์การพัฒนาในปัจจุบันเทศบาลต าบลบ้านซ่องให้ความส าคัญ 
ยุทธศาสตร์ที่ 1 พัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน 
ยุทธศาสตร์ที่ 2 จัดระเบียบชุมชน สังคม และรักษาความสงบเรียบร้อย 
ยุทธศาสตร์ที่ 3 บริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
ยุทธศาสตร์ที่  4 ส่งเสริมคุณภาพชีวิต การศึกษา ศาสนา วัฒนธรรม ประเพณี และ         

ภูมิปัญญาท้องถิ่น 
ยุทธศาสตร์ที่ 5 ส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม การท่องเที่ยว การขนส่ง และการสื่อสาร 
ยุทธศาสตร์ที่ 6 พัฒนาการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี 
เทศบาลต าบลบ้านซ่อง อ าเภอพนมสารคาม จังหวัดฉะเชิงเทรา เราพบว่า ภูมิหลังของ

เทศบาลต าบลบ้านซ่องนั้นมีลักษณะของความโดดเด่นในเรื่องเกี่ยวกับบุคลิกส่วนตัวข อง
นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลบ้านซ่องที่อาสาเข้ามาท างาน โดยมีเป้าประสงค์อยู่ที่ตัวประชาชนและ
ส่วนรวมเป็นส าคัญ อีกทั้งมีความซื่อสัตย์สุจริตไม่แสวงหาประโยชน์ส่วนตนและพวกพ้อง ผลจาก
พฤติกรรมภายใต้ภาวะผู้น าดังกล่าวท าให้เป็นที่ยอมรับของประชาชนในพื้นที่ค่อนข้างสูง และความ
โดดเด่นที่เห็นเป็นรูปธรรมได้ชัดเจนอีกประการหนึ่งก็คือ การไม่ยึดติดรวมถึงการไม่พยายามสืบทอด
อ านาจ กล่าวคือ เมื่อได้เข้ามาบริหารงานในเทศบาลต าบลบ้านซ่องได้ระยะหนึ่ง และเห็นว่าภาพรวม
ของการท างานเป็นระบบดีแล้ว ก็ตัดสินใจถอนตัวออกจากเส้นทางการเมืองดังกล่าวด้วยตัวเอง   
 
7.3 การก่อรูปเครือข่ายชุมชนบนฐานแนวคิดการจัดการปกครองท้องถิน่แนวใหม่  

เครือข่ายชุมชนบนฐานคิดการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ของเทศบาลต าบลบ้านซ่อง
ก่อรูปข้ึนมาจากปัจจัยเงื่อนไขและบริบทของต าบลบ้านซ่องที่ส าคัญ 2 ประการ คือ 

7.3.1 ปัจจัยด้านทุนทางสังคมของชุมชน 
7.3.2 การสนับสนุนของผู้น าองค์กรปกครองท้องถิ่น 
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7.3.1 ปัจจัยด้านทุนทางสังคมของชุมชน 
เครือข่ายชุมชนของเทศบาลต าบลบ้านซ่อง เป็นเครือข่ายที่พัฒนาขึ้นมาจากทุนทาง

สังคมตั้งแต่อดีตของบ้านซ่องเอง กล่าวคือ บ้านซ่องแต่เดิมนั้นเป็นช่องทางพ่อค้าโค กระบืองานจาก
อีสานสู่อ าเภอพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี ต าบลบ้านซ่องตั้งแต่ในอดีตพบว่า เป็นชุมชนที่ทุกครอบครัว
เลี้ยงชีพด้วยการท านา เลี้ยงหมู เลี้ยงไก่เนื้อเป็นหลัก ขณะที่สภาพทางภูมิศาสตร์เป็นที่ราบลุ่ม ได้รับ
ประโยชน์ของแหล่งน้ าตามธรรมชาติจากอ่างเก็บน้ าแควระบมสียัด ที่ถือว่าเป็นแหล่งน้ าธรรมชาติใหญ่
ส าหรับใช้ในการเพาะปลูก การอุปโภคบริโภคและการเลี้ยงสัตว์ ด้วยเหตุนี้เองพื้นที่ของต าบลบ้านซ่อง
จึงเหมาะแก่การเพาะปลูกข้าว ถึงปัจจุบันมีการพัฒนามาเป็นการปลูกข้าวรูปแบบนาปรัง สามารถ
ผลิตข้าวเพื่อขายได้ปีละประมาณ 3-4 ครั้ง ขณะที่การเลี้ยงหมูและการเลี้ยงไก่เนื้อจะมีลักษณะของ
การเลี้ยงแบบฟาร์ม โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อการขายเป็นหลัก และด้วยต าบลบ้านซ่องในอดีตเป็น
เศรษฐกิจแบบเพื่อยังชีพ ผนวกกับมีวัฒนธรรมดั้งเดิมของชาติพันธุ์ไทยพวน (วริษฐ์ คงมณี, สัมภาษณ์ 
23 กันยายน 2562) 

ทุนทางสังคมในบ้านซ่องเกิดขึ้นจากการด าเนินวิถีเศรษฐกิจแบบยังชีพในอดีต 
เนื่องจากเศรษฐกิจแบบยังชีพดังกล่าวตั้งอยู่บนกลไกของระบบเครือญาติและวัฒนธรรมไทยพวน 
กล่าวคือ มีการแลกเปลี่ยนแรงงานกันโดยการโยงเครือญาติ เช่น การลงแขกเกี่ยวข้องหรือแม้กระทั่ง
การช่วยเหลือกันในการซ่อมสร้างบ้านเรือน การขุดบ่อน้ า การลอกคูคลองน้ าธรรมชาติ การพัฒนา
ถนนหนทาง เป็นต้น นอกจากนี้ ระบบของการนับถือกันเป็นเครือญาตินั้น ยังช่วยให้ชุมชนบ้านซ่อง
สามารถพึ่งพาตนเองได้ โดยมีระบบการช่วยเหลือเกื้อกูลกัน การแลกเปลี่ยนอาหาร ของกินของใช้
และเครื่องอุปโภคภายในชุมชน เช่น การน าข้าวไปแลกน้ าผึ้ งและของป่า การน าเอาปลาเค็มไปแลก
มะขามเปียก เป็นต้น และเมื่อในเขตชุมชนมีงานของชุมชนชาวบ้านก็มักจะมาช่วยเหลือกันอย่างเต็ม
ความสามารถ ทั้งนี้รวมตลอดไปถึงงานของชาวบ้านด้วยกันเอง เช่น งานบวช งานศพ งานแต่งงาน 
เป็นต้น ดังนั้นจะเห็นภาพของการมีน้ าใจช่วยเหลือเกื้อกูลกันโดยไม่มีการตอบแทนกันด้วยเงินตรา  
ระบบการช่วยเหลือเกื้อกูลกันแบบเครือญาติได้รับการสนับสนุน ให้เข้มแข็งขึ้นจากการมีวัฒนธรรม
แบบไทยพวน เน่ืองจากพื้นฐานวัฒนธรรมไทยพวนได้กลายมาเป็นประเพณีที่ปฏิบัติกันเป็นประจ าของ
ต าบลบ้านซ่อง เช่น ประเพณีบุญกลางเดือน 3 โดยจะกระท ากันในวันขึ้น 15 ค่ า เดือน 3 ซึ่งตรงกับ
เดือนกุมภาพันธ์ของทุกปี มีการท าบุญด้วยข้าวหลาม เป็นต้น ถึงแม้ต่อมาจะมีการอพยพเข้ามา       
ตั้งถิ่นฐานของคนจีนในเขตบ้านซ่อง ชุมชนก็ยังสามารถผสมผสานวัฒนธรรมเดิมของชุมชนเข้ากับ
ประเพณีของคนจีนได้ ตัวอย่างเช่น การมีพิธีกรรมไหว้เจ้าและบรรพบุรุษ หรือตรุษจีนและสารทจีน
เป็นต้น (วริษฐ์ คงมณี, สัมภาษณ์ 23 กันยายน 2562) 

7.3.2 การสนับสนุนของผู้น าองค์กรปกครองท้องถิ่น 
ในการขับเคลื่อนการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ของต าบลบ้านซ่องนอกจากเป็น

ผลมาจากการมีเครือข่ายชุมชนที่เป็นทุนทางสังคมแล้วยังมีบทบาทการสนับสนุนของผู้น าองค์กร
ปกครองท้องถิ่นอีกปัจจัยหนึ่งด้วยคือ บทบาทการสนับสนุนเครือข่ายชุมชนของนายกเทศมนตรีต าบล
บ้านซ่องการสนับสนุนการท างานของเครือข่ายชุมชน ให้มีความเข้มแข็งข้ึนเป็นผลมาจาก แนวคิดและ
บุคคลิกของนายสมชาย จันธรรมาพิทักษ์ ในฐานะผู้น าของการปกครองท้องถิ่นดังนี้  
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1. หลักความซื่อสัตย์ สุจริต และจริงใจ เป็นคุณธรรมในการเป็นผู้น าของนายก
สมชาย ซึ่งเป็นที่ประจักษ์ให้เห็นในสายตาของประชาชน จากการที่ประชาชนได้เลือกนายสมชาย    
มาด ารงต าแหน่งนายกเทศมนตรีมาแล้วอย่างต่อเนื่องกันรวม 4 วาระ และเมื่อนับรวมกั บการ
รักษาการในต าแหน่งตามค าสั่งคณะปฏิบัติ พ.ศ. 2457 ด้วยแล้ว ถึงปัจจุบันรวมระยะเวลาในการด ารง
ต าแหน่งดังกล่าวได้ 20 ปีเต็ม โดยด ารงต าแหน่งครั้งแรกเมื่อวันที่  10 มิถุนายน พ.ศ. 2543 
นอกจากนี้บุคลิกภาพส่วนตัวของนายสมชาย กไ็ด้รับการยอมรับจากประชาชน พอสรุปได้ดังนี้ 

1.1 การยิ้มแย้มแจ่มใสเข้ากับคนง่ายและสามารถปรับตัวเข้าได้กับทุกกลุ่ม     
เกิดจากพื้นฐานที่เป็นอุปนิสัยส่วนบุคคลที่นายสมชายเป็นคนอ่อนน้อมถ่อมตน สามารถเข้าถึงและ
พูดคุยได้กับประชาชนทุกกลุ่มโดยไม่มีการถือตัว ตั้งแต่ด ารงต าแหน่งไม่เคยใช้รถยนต์ของส่วนราชการ 
ตลอดจนมีนโยบายเคร่งครัดในเรื่องการไม่ขอรับผลประโยชน์ใด ๆ จากโครงการต่าง ๆ และมี         
ธรรมาภิบาลในการจัดสรรงบประมาณได้โดยไม่เลือกปฏิบัติ ไม่เคยใช้อ านาจนิยมในการบริหารงาน 
ยินดีช่วยเหลือ รับฟังปัญหาทุกเรื่อง ตลอดจนเปิดใจกว้างพูดความจริง  

1.2 การไม่แบ่งพรรคเล่นพวก หมายถึง การสร้างวิถีการวางตัวเป็นกลางทาง 
การเมือง แม้ว่าบางครั้งจะเกิดความแตกแยกทางการเมือง นายกสมชายก็จะพยายามเป็นกลางโดยไม่
ฝักใฝ่ฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด และถ้าหากมีความจ าเป็นจะต้องให้การช่วยเหลือก็จะตัดสินใจช่วยเหลือแบบ
เสมอภาค ตัวอย่างกรณีดังกล่าวจะพบได้จากในปี พ.ศ. 2551-2552 เมื่อต าบลบ้านซ่องประสบปัญหา
เรื่องน้ าเพื่อการอุปโภคและบริโภคอย่างมาก นายกสมชายได้ใช้วุฒิภาวะความเป็นผู้น าด้วยการ
ตัดสินใจ พิจารณางบประมาณในการแก้ไขปัญหาให้กับหมู่ที่ 14 ได้รับไปก่อน ทั้ง ๆ ที่หมู่ที่ 14 ถือได้
ว่าเป็นหมู่บ้านที่เป็นฐานเสียงของฝ่ายการเมืองตรงกันข้ามกับนายกสมชาย และตัดสินใจที่จะให้
งบประมาณเพื่อเยียวยาความเดือดร้อนในประเด็นเดียวกันให้แก่หมู่ที่ 5 ที่ถือว่าเป็นฐานเสียงส าคัญ
และเป็นหมู่ที่เป็นบ้านเกิดของนายกสมชายในภายหลัง การกระท าเช่นนี้ เป็นการตอกย้ าวิธีการแก้ไข
ปัญหาสาธารณะแบบไม่เลือกปฏิบัติจากนั้นแล้วก็จะมีการเปิดใจกว้างรับฟังปัญหาต่าง ๆ อย่างทั่วถึง
และเป็นธรรมโดยไม่มีการเลือกปฏิบัติ 

1.3 การด าเนินนโยบายที่สามารถจับต้องได้ กล่าวคือ ตลอดระยะเวลา 20 ปีที่
นายกสมชายได้ด ารงต าแหน่งนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลบ้านซ่องมีข้อค้นพบว่า มีการด าเนิน
นโยบายหลายประการที่เป็นรูปธรรมจนท าให้ประชาชนสามารถสัมผัสถึงผลงานแบบ  “จับต้อง” ได้ 
ดังที่ได้มีการประกาศวางมือทางการเมืองของนายกสมชาย ที่ได้ประกาศแจ้งชัดให้สาธารณะทราบ
ล่วงหน้า เมื่อเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2562 หลังจากที่ได้รับอาสาเข้ามาท างานบริหารท้องถิ่นต าบลบ้าน
ซ่องเป็นเวลา 20 ปี ทั้ง ๆ ที่ภาพรวมแล้วนายกสมชายมีการสร้างเครือข่ายและมีฐานเสียงที่คอยให้
การสนับสนุนอย่างหนาแน่น ซึ่งถ้าหากสนใจลงเลือกตั้งก็มีแนวโน้มสูงว่าจะได้รับการเลือกตั้งให้เข้ามา
ด ารงต าแหน่งนี้อีก (บัญชา ชานุ, สัมภาษณ์ 13 กุมภาพันธ์ 2564) 

1.4 การมีวิสัยทัศน์มองภาพรวมทั้ งต าบล และการปฏิบัติตามระเบียบ            
ข้อกฎหมาย การมีวิสัยทัศน์ของนายกสมชายเป็นการเริ่มต้นการเรียนรู้ปัญหาสาธารณะ ด้วยการ
เข้าถึงประชาชนทุกกลุ่มโดยการอาศัยบุคลิกภาพของภาวะผู้น าที่ไม่ถือตัวและเข้ากับคนง่ายอีกทั้ง            
มีฐานเศรษฐกิจของครอบครัวในการท างานการเมือง ปฏิบัติหน้าที่แบบยึดประโยชน์ของส่วนรวม              
เป็นส าคัญ ดังนั้นจึงสามารถสะท้อนปัญหาต่าง ๆ ภายในต าบลบ้านซ่องได้อย่างลุ่มลึกและมีความ
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เชื่อมโยงกันอย่างเป็นระบบมีแบบแผน ภายใต้กลไกขับเคลื่อนจากกระบวนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน นอกจากนี้และการด าเนินกิจกรรมทุกประเภทจะยึดถือแนวทางการปฏิบัติจามระเบียบ              
ข้อกฎหมายอย่างเคร่งครัดทุกขั้นตอน ไม่มีนโยบายรับผลประโยชน์ที่ เป็นส่วนแบ่งเปอร์เซ็นต์             
หรือแม้กระทั่งส่วนต่าง ๆ ใด ๆ  

2. การท างานโดยการยึดหลักประโยชน์ของส่วนรวม นายกสมชายท างานโดยยึด
ประโยชน์ของส่วนรวมเป็นที่ตั้ง ดังจะเห็นได้จากการท างานโดยไม่แบ่งพรรคเล่นพวกา หมายถึง     
การสร้างวิถีการวางตัวเป็นกลางทางการเมือง แม้ว่าบางครั้งจะเกิดความแตกแยกทางการเมือง นายก
สมชายก็จะพยายามเป็นกลางโดยไม่ฝักใฝ่ฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด และถ้าหากมีความจ าเป็นจะต้องให้การ
ช่วยเหลือก็จะตัดสินใจช่วยเหลือแบบเสมอภาค 

นอกจากนี้ นายกสมชาย ยังมีวิสัยทัศน์ในการท างานที่มองภาพรวมทั้งต าบล และให้
ด าเนินงานตามระเบียบข้อกฎหมายเป็นที่ตั้ง การมีวิสัยทัศน์ของนายกสมชายเป็นการเริ่ มต้นการ
เรียนรู้ปัญหาสาธารณะ ด้วยการเข้าถึงประชาชนทุกกลุ่มโดยการอาศัยบุคลิกภาพของภาวะผู้น าที่ไม่
ถือตัวและเข้ากับคนง่ายอีกทั้งมีฐานเศรษฐกิจของครอบครัวในการท างานการเมือง ปฏิบัติหน้าที่แบบ
ยึดประโยชน์ของส่วนรวมเป็นส าคัญ ดังนั้นจึงสามารถสะท้อนปัญหาต่าง ๆ ภายในต าบลบ้านซ่องได้
อย่างลุ่มลึกและมีความเชื่อมโยงกันอย่างเป็นระบบมีแบบแผน ภายใต้กลไกขับเคลื่อนจาก
กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน นอกจากนี้และการด าเนินกิจกรรมทุกประเภทจะยึดถือแนว
ทางการปฏิบัติตามระเบียบข้อกฎหมายอย่างเคร่งครัดทุกขั้นตอน ไม่มีนโยบายรับผลประโยชน์ที่เป็น
ส่วนแบ่งเปอร์เซ็นต์ หรือแม้กระทั่งส่วนต่าง ๆ ใด ๆ  

3. หลักการท างานโดยอาศัยการมีส่วนร่วม การศึกษาหลักการท างาน โดยอาศัยการ
มีส่วนร่วมของชุมชนมีข้อค้นพบว่า การระบุ การก าหนดนโยบาย และการน านโยบายไปปฏิบัติที่
เกิดขึ้นในเทศบาลบ้านซ่องทุกกรณีนั้น จะต้องอาศัยการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เข้มข้นเท่านั้น     
ซึ่งหลักการดังกล่าวมีพื้นฐานมาจากนโยบายหลักของนายกสมชาย จันธรรมาพิทักษ์ ในการเสริมสร้าง
กระบวนการมีส่วนร่วม ที่น าไปสู่การท างานที่โปร่งใส ตรวจสอบได้รวมถึงการเผชิญข้อเท็จจริงร่วมกัน
โดยไม่มีการแบ่งแยกฝ่ายการเมือง 

กลยุทธ์ในการสร้างการมีส่วนร่วมของชุมชน เริ่มเกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2552 อันเป็น
กิจกรรมที่ท าให้ชาวบ้านเห็นว่า นายกสมชายเป็นผู้น าสร้างรองเท้าใหญ่ที่สุดในโลก โดยไม่มีการใช้
งบประมาณของทางราชการ แต่อาศัยการทอดผ้าป่าชุมชนจนได้เงินมา 7 -8 หมื่นบาท ขณะที่
งบประมาณในการก่อสร้างจริงประมาณ 400,000 บาทถ้วน กิจกรรมดังกล่าวได้รับความร่วมมือ  
อย่างดียิ่งจากทุกฝ่าย โดยเฉพาะอย่างยิ่งสมาชิกสภาเทศบาลรวมถึงฝ่ายบริหารของเทศบาล ที่ช่วยกัน
เสียสละเงินเดือนเพื่อช่วยกิจกรรมดังกล่าวคนละ 1 เดือน ด้วยความเต็มใจซึ่งต่อมาวิธีการด าเนิน
กิจกรรมการสร้างรองเท้าใหญ่ที่สุดในโลกน าไปสู่รูปแบบการด าเนินกิจกรรมทุกเรื่องภายในชุมชน   
 
7.4 การวิเคราะห์ศักยภาพในการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ของกรณีศึกษาเทศบาลต าบล
บ้านซ่อง   

การด าเนินการจัดการปกครองท้องถิ่นบนฐานแนวใหม่ของเทศบาลต าบลบ้านซ่องที่ตั้งอยู่
บนเครือข่ายชุมชนและบทบาทของนายกเทศมนตรีที่มีลักษณะผู้น าที่ครองใจชาวบ้านนั้น เป็นการ
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สร้างกระบวนการจัดการปกครองท้องถ่ินที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยึดโยงกับเครือข่ายชุมชนและ
ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมถึงขั้นในโครงการชุมชนถึงขั้นระดับการตัดสินใจ โดยนายกเทศมนตรี 
เว้นวรรคอ านาจตัดสินใจของตัวเองและเปิดให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจซึ่งเป็นลักษณะของ
ประชาธิปไตยของชุมชน 

พื้นฐานประชาธิปไตยชุมชนของบ้านซ่อง เริ่มตั้งแต่ปี 2530 เป็นต้นมา ก่อนหน้านั้นบ้าน
ซ่องยังอยู่ภายใต้การปกครองที่เป็นระบบสั่งการ ผู้ใหญ่บ้านยังเป็นแบบท างานเอาใจนายมากกว่าเอา
ใจประชาชน แต่ในสมัยของก านันเล็ก จงโชคดี (ซ่ึงเป็นก านันที่รับฟังความคิดเห็นของชาวบ้าน) จนถึง
ปัจจุบัน บ้านซ่องได้พลิกโฉมการปกครองใหม่ ที่ได้เข้ามาแก้ไขปัญหาความแตกแยกของคนในชุมชน  
เป็นผู้น าชุมชนที่น าการเปลี่ยนแปลงมาสู่ต าบลบ้านซ่อง โดยการใช้เสียงประชาธิปไตยเป็นหลักในการ
บริหารงานชุมชน ประชุมออกความคิดเห็น หามติที่ประชุม และหาทีมงานแกนน ามาช่วยกัน
รับผิดชอบงานของชุมชน ฝ่ายปกครองเปิดโอกาสให้ชาวบ้านได้พูด ได้ระบาย เหมือนถังขยะที่รองรับ
ก่อนแล้วค่อยคัดเลือกประเด็นต่าง ๆ มาพัฒนาประชาชนและผู้น าชุมชนได้รับการปรับทัศนคติว่า
ข้าราชการต้องเกรงใจชาวบ้าน เพราะมานั่งประชุมมีเบี้ยเลี้ยง ในขณะที่ชาวบ้านมีดอกเบี้ยธนาคาร
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ติดหลังมาประชุม ดังนั้นเวลาประชุมจึงขอให้ชาวบ้าน
ได้พูดบ้าง กระตุ้นให้เขามีปากมีเสียงให้ข้อเสนอแนะ จะได้แก้ปัญหาได้ตรงกับสาเหตุ  

ในการใช้ประชาธิปไตยของชุมชนดังกล่าวมาพัฒนาการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่นั้น
เทศบาลต าบลบ้านซ่อง ด าเนินการโดยการเชื่อมโยงเครือข่ายกับชุมชนต่าง ๆ โดยด าเนินการผ่าน
องค์กรชุมชน ผู้น าชุมชน และก านัน-ผู้ใหญ่บ้าน กล่าวคือ ความพยายามเชื่อมร้อยองค์กรชุมชนต่าง ๆ 
ที่มีอยู่หลากหลาย เช่น องค์กรเศรษฐกิจชุมชนเสริมสร้างกลุ่มอาชีพ เป็นต้น เครือข่ายกลุ่มต่าง ๆ 
ได้แก่ กลุ่มเห็ดฟาง บ้านหนองหว้า กลุ่มข้าวกล้อง กลุ่มวิสาหกิจชุมชนข้าวหอมมะลิ กลุ่มรองเท้าแตะ 
กลุ่มตัดเย็บเสื้อผ้า เป็นต้น นอกจากนี้ยังมีองค์กรการจัดระบบการเงินของชุมชน  อย่างเช่น          
กลุ่มเครดิตยูเนี่ยน บ้านหัวกระพี้ กลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิตและกลุ่มธนาคารจัดการชุมชนบ้าน
หนองสองห้อง เป็นต้น รวมไปถึงองค์กรการส่งเสริมการเรียนรู้ภูมิปัญญาท้องถิ่น และองค์กรระบบ
การสื่อสารที่มีการประชาสัมพันธ์กิจกรรมต่าง ๆ ผ่านวิทยุชุมชน เป็นต้น โดยที่องค์กรชุมชนเหล่านี้จะ
มีการเชื่อมร้อยเครือข่ายโดยเทศบาลต าบลบ่านซ่องจะใช้ยุทธศาสตร์การสร้างความเข้มแข็งของชุมชน
ด้วยแนวทาง 7 ระบบ 31 แหล่งการเรียนรู้  ยุทธศาสตร์ดังกล่าวมีหลักการที่ส าคัญคือ กิจกรรม        
ทุกประเภทจะต้องผ่านการพิจารณาเห็นชอบจากชาวบ้านในชุมชนมาก่อน เทศบาลต าบลบ้านซ่อง    
จึงจะรับพิจารณาให้การอนุญาตภายหลัง โดยที่นายกเทศมนตรีจะไม่ยินยอมใช้อ านาจในการตัดสินใจ
โดยล าพังเด็ดขาด  

ยุทธศาสตร์แนวทาง 7 ระบบ 31 แหล่งการเรียนรู้ เป็นกระบวนการที่น าไปสู่การสร้างความ
เข้มแข็งของเครือข่ายชุมชนบ้านช่อง เนื่องจากกระบวนการนี้จะเริ่มจากการประชุมประจ าเดือนของ
ทุกหมู่บ้านอย่างน้อยเดือนละครั้ง โดยผู้บริหารเทศบาลจะให้ความส าคัญการก าหนดโจทย์ปัญหาของ
ชุมชนโดยตรงจากชาวบ้านและตัวแทนของกลุ่มต่าง ๆ ลักษณะส าคัญของการประชุมคือ ทุกฝ่ายที่มี
ส่วนได้ส่วนเสียต่างน าปิ่นโตใส่อาหารมาเองเพื่อมารับประทานร่วมกัน กิจกรรมดังกล่าวนี้เทศบาล
ต าบลบ้านซ่อง ก าหนดให้เป็นนโยบายที่ส าคัญของเทศบาล พร้อมกันนั้นยังได้มีการมอบหมายให้
ตัวแทนของเทศบาลที่เป็นฝ่ายบริหาร 1 คน และเจ้าหน้าที่ 2 คน ไปอ านวยความสะดวกให้กับการ
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ประชุมของแต่ละหมู่บ้านทุกครั้ง หลังจากนั้นก็จะน าเอาปัญหาที่แก้ไขไม่ได้ในระดับหมู่บ้านมาสู่ที่
ประชุมระดับต าบล โดยโครงสร้างของคณะกรรมการพัฒนาต าบลนั้น นายกเทศมนตรีก็จะท าการ
แต่งตั้งบุคคลจากการเสนอของหน่วยงานต่าง ๆ โดยมุ่งเน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นส าคัญ 
(บัญชา ชานุ, สัมภาษณ์ 13 กุมภาพันธ์ 2564; สุวรรณี ผาวรรณดี, สัมภาษณ์ 13 กุมภาพันธ์ 2564) 

การน าแนวคิดของการปกครองท้องถิ่นบนฐานแนวใหม่มาใช้ในการท างานชุมชนของ
เทศบาลต าบลบ้านซ่องพบว่า ได้ผลผลิตเป็นที่ประจักษ์ที่ส าคัญดังนี้ คือ  

1. การจัดบริการสาธารณะที่เป็นโครงสร้างพื้นฐาน ผลการศึกษาพบว่า ทั้งถนน ไฟฟ้าและ
ประปา จะมีความโดดเด่นเป็นรูปธรรมที่ชาวบ้านสามารถจับต้องได้และมีความพึงพอใจ คือนายก
สมชายจะเป็นผู้น าในการเขียนผังเมืองรวมของอ าเภอพนมสารคาม ต่อมาในปี พ.ศ. 2552 ก็สามารถ
ด าเนินการก่อสร้างถนน 4 ช่องทางควบคู่กับทางเดินเท้าและไฟฟ้าสาธารณะส่องสว่างระยะทาง       
10 กิโลเมตร ครอบคลุมทั้งต าบล จนกระทั่งสามารถแก้ไขปัญหาไฟฟ้าภายในต าบลจนกระทั่งต าบล
บ้านซ่องมีไฟฟ้าใช้ทุกครัวเรือน จากนั้นยังน าไปสู่การแก้ไขปัญหาเรื่องน้ าอุปโภค -บริโภค ส่งผลให้
ประชาชนทุกหมู่บ้านสามารถเข้าถึงน้ าประปาทุกครัวเรือนเช่นกัน (สุนีย์ พันทอง, สัมภ าษณ์          
13 กุมภาพันธ์ 2563) 

2. การสร้างแหล่งเรียนรู้ 31 แห่ง ที่น าไปสู่กระบวนการเรียนรู้ภายในชุมชน เพื่อน าไปสู่การ
สร้างความเข้มแข็งในมิติต่าง ๆ สร้างความสนใจอย่างกว้างขวาง โดยเฉพาะอย่างยิ่งพระราชินีประเทศ
เบลเย่ียมยังได้เสด็จมาศึกษาดูงานด้วยความสนพระทัย และเมื่อพระองค์เสด็จกลับไปยังเบลเยี่ยมก็ได้
ทรงประกาศให้ชุมชนบ้านซ่องเป็นแหล่งศึกษาดูงานของความเป็นชุมชนเข้มแข็ง (สุรเชษฐ์ ศรีระษา,  
สัมภาษณ์ 15 กุมภาพันธ์ 2564) 

3. การสร้างตัวแบบการบริหารจัดการที่ดี  ได้แก่ การที่นายกสมชายพยายามสร้าง
บรรยากาศของการท างานที่โปร่งใสและยึดระเบียบข้อกฎหมายอย่างเคร่งครัด โดยเริ่มต้นจากตัวผู้น า
เองในการปฏิบัติตนเป็นผู้น าปลอดอบายมุข จากนั้นยังมีการปลูกจิตส านึกต่อบุคลากรเจ้าหน้าที่ 
ภายใต้การมีส่วนร่วมของประชาชนในทุกระดับอาศัยกลไกขับเคลื่อนการมีส่วนร่วมผ่ านผู้น าชุมชน 
บ้าน วัด โรงเรียน โดยมีเทศบาลบ้านซ่อง เป็นองค์กรกลางในการประสานงานและเชื่อมร้อยเครือข่าย
ต่าง ๆ (สุวรรณี ผาวรรณดี, สัมภาษณ์ 13 กุมภาพันธ์ 2564) 

4. การสร้างตัวแบบต าบลสุขภาวะ เทศบาลต าบลบ้านซ่องเน้นเรื่องการดูแลสุขภาพของ
ประชาชนทุกกลุ่มวัย เพื่อให้เกิดความเสมอภาค เท่าเทียมในการเข้าถึงบริการ โดยมีประชาชนที่เป็น
จิตอาสาในการร่วมดูแลสุขภาพของประชาชนอันประกอบด้วย อาสาสมัครสาธารณะสุขประจ า
หมู่บ้าน อาสาสมัครดูแลผู้สูงอายุ (อผส.) อาสาสมัครดูแลผู้พิการ (อพมก.) และอาสาสมัครพัฒนา
สังคมและมั่นคงของมนุษย์ (อพม.) ในการนี้จะมีกองทุนหลักประกันสุขภาพ เป็นกลไกเชื่อมการ
ท างานขององค์กรภาคีในต าบล ทั้งนี้เพื่อสร้างหลักประกันสุขภาพให้กับประชาชนในพื้นที่ โดยส่งเสริม
กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นที่ เพื่อให้ประชาชนมีสุขภาพสมบูรณ์แข็งแรงและเพื่อให้
การด าเนินงานสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น (สุรเชษฐ์ ศรีระษา, สัมภาษณ์     
15 กุมภาพันธ์ 2564) 

อย่างไรก็ดีการน าแนวคิดการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ของเทศบาลต าบลบ้านซ่อง
นั้น มีจุดอ่อนที่ไม่สามารถพัฒนากระบวนการให้ครอบคลุมมากกว่าที่เคยท ามาเน่ืองจาก เป็นการเน้น
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ที่ตัวบุคคลมากกว่าจะเป็นการสร้างระบบให้สามารถจัดการปกครองท้องถิ่นได้อย่างยั่งยืน จุดอ่อน
ดังกล่าวเริ่มปรากฏให้เห็นเมื่อเหตุการณ์ที่นายสมชายประกาศต่อหน้าสาธารณะอย่างชัดเจนด้วยว่า 
จะเล่นการเมืองสมัยนี้เป็นสมัยสุดท้ายเพื่อเปิดทางให้นักการเมืองรุ่นใหม่ๆเข้ามาท างานบริหาร
เทศบาลต าบลบ้านซ่อง ดังค าสัมภาษณ์ที่ว่า (สมชาย จันธรรมาพิทักษ์, สัมภาษณ์ 13 กุมภาพันธ์ 
2564) 

การวางมือทางการเมืองของนายสมชายไปแล้ว อาจก่อให้เกิดความไม่ยั่งยืนในอนาคตของ
ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ เนื่องจากนายกสมชายไม่ได้เตรียมผู้น าที่จะสืบทอด
อ านาจและภารกิจที่เคยท ามาในอดีตแต่อย่างใด (สมชาย จันธรรมาพิทักษ์, สัมภาษณ์ 13 กุมภาพันธ์ 
2563) 

นอกจากนี้นโยบายการท างานของนายกสมชายที่เน้น “การคืนอ านาจให้กับชาวบ้าน”     
ถือว่าเป็นนโยบายที่ยังไม่เป็นทางการเนื่องจากไม่มีระบุไว้ในกฎหมายซึ่งมีเนื้อหาเป็นการปกครอง
ท้องถิ่นแนวเก่าอยู่ ดังนั้น นายกเทศมนตรีบ้านซ่องคนใหม่ก็สามารถยกเลิกนโยบายคืนอ านาจการ
ท างานของนายกสมชายที่เน้น “การคืนอ านาจให้กับชาวบ้าน” ได้อย่างง่ายดาย เพราะถือว่าอ านาจ
นายกองค์การปกครองท้องถิ่นตามกฎหมายปัจจุบันได้รับความชอบธรรมมาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชน ความไม่ยั่งยืนของตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นสามารถสะท้อนได้จากบทบาทของ
นายวริษฐ์ มณีคง รองปลัดเทศบาลรักษาราชการแทนกองผู้อ านวยการกองสาธารณสุขและ
สิ่งแวดล้อม ซึ่งนายสมชายเห็นว่าเป็นคนตรงไปตรงมาในการท างานและอาจจะไม่สามารถด ารง
ต าแหน่งต่อไปได้ในเทศบาลต าบลบ้านซ่องหลังจากที่นายกสมชายได้ออกจากต าแหน่งในอนาคต 
ดังนั้น นายสมชายจึงขอให้นายวริษฐ์ มณีคง เตรียมตัวที่จะย้ายไปอยู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น 
(วริษฐ์ มณีคง, สัมภาษณ์ 13 กุมภาพันธ์ 2564) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



บทที่ 8 
ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถ่ินบนฐานแนวใหม่ในบริบท 

ของการปกครองท้องถิ่นภาคตะวันออก 
    

ในการน าเสนอตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นบนฐานแนวใหม่ที่น ามาใช้ในการกระจาย
อ านาจในบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันออก ผู้วิจัยได้ชี้ให้เห็นว่าตัวแบบ       
การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นในปัจจุบันซ่ึงเป็นตัวแบบท้องถิ่นนิยมแนวเก่าไม่สามารถที่จะใช้ขับเคลื่อน 
ในการกระจายอ านาจสู่ประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างแท้จริงปัญหาการอ านาจ เน่ืองจากปัญหาการใช้
อ านาจสาธารณะแบบเอกนิยม ปัญหาระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน การพัฒนาการท าท างาน
ท้องถิ่นให้เป็นระบบราชการ ปัญหาของความชะงักงันในการกระจายอ านาจ ดังนั้นผู้วิจัยจะน าเสนอ
ตัวแบบการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทของการปกครองท้องถิ่นภาคตะวันออกโดยแบ่งออกเป็น 
2 หัวข้อดังนี ้ 

8.1 การสังเคราะห์ศักยภาพในการจัดการปกครองท้องถ่ินแนวใหม่จากกรณีศึกษาการถอด
บทเรียน 

8.2 ข้อเสนอแนะตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทของการปกครอง
ท้องถิ่นภาคตะวันออก 
 
8.1 การสังเคราะห์ศักยภาพในการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่จากกรณีศึกษาการถอด
บทเรียน 

จากการถอดบทเรียนกรณีศึกษาสภากาแฟของ องค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์  
อ าเภออรัญประเทศ จังหวัดสระแก้ว และเครือข่ายชุมชนของเทศบาลต าบลบ้านซ่อง อ าเภอ        
พนมสารคาม จังหวัดฉะเชิงเทรา ผู้วิจัยสามารถสังเคราะห์ศักยภาพจากการปกครองท้องถิ่น ของทั้ง
สองกรณีออกมาเป็นศักยภาพในการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ของการปกครองท้องถิ่นภาค
ตะวันออกในสองประเด็นที่ส าคัญ คือ 

8.1.1 ศักยภาพในการเป็นชุมชนจัดการตนเอง 
8.1.2. ศักยภาพในการเพิ่มประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
 
8.1.1. ศักยภาพในการเป็นชุมชนจัดการตนเอง 

ศักยภาพในการเป็นชุมชนจัดการตนเองของการปกครองท้องถิ่นในภาคตะวันออก 
สามารถสังเคราะห์ได้จากกรณีศึกษาสภากาแฟขององค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์ อ าเภอ
อรัญประเทศ จังหวัดสระแก้ว เนื่องจากสภากาแฟดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงความสามารถของ
ชาวบ้านในการจัดตั้งกลุ่มองค์กรจัดการตนเอง (Self-organization) ได้และยังตั้งกติกาในการ
ด าเนินงานของกลุ่มด้วยตัวเอง ดังนี้  

1. สภากาแฟคลองทับจันทร์ เกิดจากการริเริ่มรวมกลุ่มของผู้น าชุมชนทั้งทางภาค
ประชาสังคมและภาครัฐโดยการน าของนายโชคชัย มานพ (หมอโชค) นอกจากนี้ผู้น าของสภากาแฟยัง
ได้ตั้งกติกาในการด าเนินงานของสภากาแฟที่ส าคัญคือ 



126 
 

1) สภากาแฟเป็นเวทีของผู้น าต าบลที่สร้างขึ้นมาโดยมีหลักการพื้นฐานในการ
ด าเนินงานคือ เป็นเวทีผู้ที่มาร่วมยังสามารถเสวนากันได้ คือ ยังไม่คิดจะเลิกเผาผีกัน 

2) สภากาแฟ มีกติกาในการเสวนา คือ ห้ามทะเลาะกัน ถ้ามีการทะเลาะกัน
ประธานในที่ประชุมก็จะเป็นคนตัดบท 

3) สภากาแฟเน้นการมีส่วนร่วม ของการเข้าประชุมทุกฝ่ายเพื่อให้เกิดการบูรณา
การงานของราชการกับต าบล  

4) สภากาแฟมีการตัดสินใจโดยอาศัยการสร้างสมานฉันท์ให้มีความเห็นพ้อง
ต้องกันมากกว่าการใช้กระบวนการลงมติโดยใช้เสียงส่วนใหญ่ 

5) สภากาแฟมีการจัดเวทีเสวนาโดยจะใช้เวลาพูดคุยกันไม่เกิน 1-2 ชั่วโมง และมี
รูปแบบของการรับประทานอาหารรวมทั้งกาแฟร่วมกันในลักษณะ “กินไปคุยกันไป” 

6) สภากาแฟไม่มีการตั้งหัวข้อที่จะใช้เสวนา แต่จะเป็นลักษณะการให้หน่วยงาน
ที่เข้าร่วมชี้แจงการท างานในพื้นที่เพื่อให้ที่ประชุมได้รับทราบ หรือเป็นการปรึกษาหารือเรื่องราวและ
ปัญหาต่าง ๆ ภายในชุมชน 

7) ส าหรับงบประมาณที่ใช้ในการจัดเวทีสภากาแฟต าบล ให้หน่วยงานที่เป็น
เจ้าของสถานที่ในการจัดเสวนาเป็นผู้รับผิดชอบ 

2. ในการสร้างชุมชนจัดการตนเอง ให้เป็นฐานของการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่นั้น 
จ าเป็นจะต้องยกระดับสภากาแฟจากรูปแบบที่ไม่เป็นทางการไปสู่รูปแบบที่เป็นทางการของสภา
องค์กรชุมชนต าบล เพื่อท างานร่วมกับองค์กรปกครองท้องถิ่นได้อย่างเป็นทางการ ในการยกระดับ
สภากาแฟ ผู้วิจัยจะเสนอให้ยกระดับโดยอาศัยพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนต าบล ซึ่งมีเนื้อหาที่
จะช่วยพัฒนาสภากาแฟให้เป็นองค์กรที่ท างานอย่างเป็นทางการได้ดังนี้   

เมื่ อวิ เคราะห์ถึ งพระราชบัญญั ติสภาองค์กรชุมชน พ .ศ . 2551 พบว่า 
พระราชบัญญัติดังกล่าว มีเจตนารมณ์ในการจัดตั้งสภาองค์กรชุมชนต าบล ที่สอดคล้องกับการสร้าง
ชุมชนจัดการตนเองของสภากาแฟ เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้มีวัตถุประสงค์ 
เพื่อให้ชุมชนมีความเข้มแข็งสามารถจัดการตนเองให้อย่างยั่งยืน รวมทั้ง มีบทบาทส าคัญในการพัฒนา
ประเทศการสร้างระบอบประชาธิปไตย และระบบธรรมาภิบาล (พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน 
พ.ศ. 2551, 2551) 

การจัดตั้ งสภาองค์กรชุมชนต าบลตามพระราชบัญญัติ นี้  เป็นการรับรอง
สถานภาพทางกฎหมายในการท างานขององค์กรชุมชนภายใต้รูปแบบของสภา เนื่องจากในการท างาน
ที่ผ่านมาภาคประชาชนถูกมองว่าเป็นองค์กรเถื่อน ท าให้โดนกีดกันออกจากการท างานสาธารณะที่
ส าคัญของชุมชน นอกจาในบางครั้งยังถูกมองว่าเป็นองค์กรที่อยู่เบื้องหลังในการเคลื่อนไหวทาง
การเมืองของฝ่ายต่อต้านรัฐด้วย (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ และคณะ, 2553 : 11, 24-26, 33-35) 
พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ได้รับรองบทบาทของสภาองค์กรชุมชนต าบลโดย
ก าหนดภารกิจในกฎหมายตามมาตรา 21 ซึ่งสามารถน ามาประยุกต์ในการขยายบทบาทสภากาแฟใน
ระดับต าบลให้มีความชอบธรรมในการท างานมากขึ้น ดังนี้ (พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน        
พ.ศ. 2551, 2551) 
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1) ส่งเสริมและสนับสนุนให้สมาชิกองค์กรชุมชนอนุรักษ์หรือฟื้นฟูจารีตประเพณี
ภูมิปัญญาท้องถิ่นศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของชุมชนและของชาติ 

2) ส่งเสริมและสนับสนุนให้สมาชิกองค์กรชุมชนร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วน
ท้ อ งถิ่ น และหน่ วยงานของรั ฐ ในการจั ดการการบ ารุ งรักษ าและการใช้ป ระโยชน์ จาก
ทรัพยากรธรรมชาติที่จะเป็นประโยชน์ต่อชุมชนและประเทศชาติอย่างยั่งยืน 

3) เผยแพร่และให้ความรู้ความเข้าใจแก่สมาชิกองค์กรชุมชน รวมตลอดทั้งการ
ร่วมมือกันในการคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลและยั่งยืน 

4) เสนอแนะปัญหาและแนวทางแก้ไขและการพัฒนาต่อองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เพื่อน าไปประกอบการพิจารณาในการจัดท าแผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      

5) เสนอแนะปัญหาและแนวทางแก้ไขหรือความต้องการของประชาชนอัน
เกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     

6) จัดให้มีเวทีการปรึกษาหารือกันของประชาชนเพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการให้ความคิดเห็นต่อการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
หรือหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนที่มีผล หรืออาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือ
ทรัพยากรธรรมชาติสุขภาพอนามัยคุณภาพชีวิตของประชาชนในชุมชน ทั้งนี้ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นหรือหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นผู้ด าเนินการหรือเป็นผู้อนุญาตให้ภาคเอกชนด าเนินการต้องน า
ความเห็นดังกล่าวมาประกอบการพิจารณาด้วย  

7) ส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรชุมชนในต าบลเกิดความเข้มแข็งและสมาชิก
องค์กรชุมชนรวมตลอดทั้งประชาชนทั่วไปในต าบลสามารถพึ่งพาตนเองได้อย่างยั่งยืน        

8) ประสานและร่วมมือกับสภาองค์กรชุมชนต าบลอื่น 
ในการสร้างเครือข่ายระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับเครือข่ายองค์กรใน

ชุมชน (สภากาแฟและสภาองค์กรชุมชนต าบล) เพื่อน าไปสู่การจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ของ
ชุมชนต าบลคลองทับจันทร์สามารถพัฒนาได้จากพื้นฐานที่ว่า สภากาแฟ มฐีานะเป็นองค์กรที่ปรึกษา
งานสาธารณะของชุมเช่นเดียวกับสภาองค์กรชุมชนต าบลที่กฎหมายก าหนดให้มีบทบาทเป็นสภาที่
ปรึกษาเป็นส าคัญโดยไม่มีอ านาจไปตรวจสอบองค์กรอื่น  บทบาทการเป็นสภาที่ปรึกษาของสภา
องค์กรชุมชนต าบลนั้นสามารถสะท้อนได้จากเนื้อหาในพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน ดังนี้ 

1) การเปิดโอกาสให้สภาองค์กรชุมชนต าบลตามรูปแบบของสภากาแฟร่วมมือกบั
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาสิ่งแวดล้อมหรือการพัฒนาที่ยั่งยืนตามวรรค 2 ของมาตรา 
21  

2) การเปิดโอกาสให้สภาองค์กรชุมชนต าบลมีส่วนร่วมในการจัดท าแผนพัฒนา
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในรูปแบบการท าประชาคมชุมชนที่มีอยู่ให้มีประสิทธิภาพ ดังปรากฏ
ในตามวรรค 4 ของมาตรา 21  

3) การเปิดโอกาสให้สภาองค์กรชุมชนต าบลน าเสนอปัญหา แนวทางแก้ไข หรือ
ความต้องการเกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะ ซึ่งเป็นภารกิจหลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
ดังปรากฏในตามวรรค 5 ของมาตรา 21 
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4) การเปิดโอกาสให้สภาองค์กรชุมชนต าบลจัดเวทีสาธารณะของประชาชนใน
ต าบล ในลักษณะประชาพิจารณ์เกี่ยวกับโครงการที่อาจส่งผลกระทบเชิงลบต่อชุมชน ดังปรากฏใน
ตามวรรค 6 ของมาตรา 21  

5) พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนยังเปิดโอกาสให้ประชาชนในรูปสภากาแฟมี
ส่วนร่วมในการติดตามประเมินผล การด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินผ่านการด าเนินงาน
ของสภาองค์กรชุมชนต าบล ดังปรากฏในวรรค 9 มาตรา 21 

6) พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนต าบลเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเข้ามาเชื่อมร้อยเครือข่ายกับสภาองค์กรชุมชนต าบลในรูปสภากาแฟ รวมถึงการสนับสนุน
ทรัพยากรทางด้านงบประมาณแก่สภาองค์กรชุมชนต าบลได้ด้วย 

8.1.2 ศักยภาพในการพัฒนาประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
ศักยภาพในการพัฒนาประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมของการปกครองท้องถ่ินในภาค

ตะวันออก สามารถสังเคราะห์ได้จากกรณีศึกษาการพัฒนาประชิปไตยแบบมีส่วนร่วมของเทศบาล
ต าบลบ้านซ่อง อ าเภอพนมสารคาม จังหวัดฉะเชิงเทรา โดยมีสาระส าคัญที่สามารถน ามาใช้ ใน      
ภาคตะวันออกได้ดังนี้ 

การพัฒนาประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเป็นกระบวนการโอนอ านาจให้แก่ประชาชน
ในท้องถิ่นซึ่งเมื่อสังเคราะห์จากกรณีศึกษาจากเทศบาลต าบลบ้านซ่องจะพบว่า เป็นการที่
นายกเทศมนตรีบ้านซ่องได้ยอมเว้นวรรคในการตัดสินใจเฉพาะโครงการของชุมชนโดยให้เครือข่าย
องค์กรชุมชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจโครงการของตนเอง กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน
ดังกล่าว เริ่มต้นเมื่อมีงบประมาณเกี่ยวกับโครงการในชุมชนนายกฯจะเว้นวรรคการตัดสินใจก่อนแต่
จะน าเรื่องดังกล่าวกลับไปให้ชุมชนพิจารณา กระบวนการของชุมชนจะ เริ่มจากการประชุม
ประจ าเดือนของทุกหมู่บ้านอย่างน้อยเดือนละครั้ง โดยผู้บริหารเทศบาลจะให้ความส าคัญการก าหนด
โจทย์ปัญหาของชุมชนโดยตรงจากชาวบ้านและตัวแทนของกลุ่มต่าง ๆ ลักษณะส าคัญของการประชุม
คือ ทุกฝ่ายที่มีส่วนได้ส่วนเสีย จะเข้าประชุมโดยต่างน าปิ่นโตใส่อาหารมาเอง เพื่อมารับประทาน
ร่วมกัน นอกจากนี้กิจกรรมเทศบาลต าบลบ้านซ่อง ยังได้ก าหนดให้เป็นนโยบายที่ส าคัญของเทศบาลที่
ให้เครือข่ายชุมชนเป็นคนพิจารณาโครงการโดยตรง พร้อมกันนั้นยังได้มีการมอบหมายให้ตัวแทนของ
เทศบาลที่เป็นฝ่ายบริหาร 1 คน และเจ้าหน้าที่ 2 คน ไปอ านวยความสะดวกให้กับการประชุมของ 
แต่ละหมู่บ้านทุกครั้ง ในกรณีที่การประชุมไม่สามารถตกลงเรื่องโครงการกันได้ในระดับหมู่บ้านก็จะน า
เรื่องมาสู่ที่ประชุมในระดับต าบลต่อไป ที่ประชุมของชาวบ้านในระดับต าบลนั้นเทศบาลก็จะเข้าไป
สนับสนุนการประชุมโดยใช้โครงสร้างของคณะกรรมการพัฒนาต าบล ที่นายกเทศมนตรีก็จะท าการ
แต่งตั้งบุคคลจากการเสนอของหน่วยงานต่าง ๆ เข้าไปร่วมประชุมหลังจากการที่การประชุมระดับ
ต าบลของชาวบ้านมีมติเกี่ยวกับโครงการชุมชนแล้ว ก็จะถือเป็นมติของเทศบาลโดยตรงเนื่องจาก 
นายกฯที่มีอ านาจในการตัดสินใจโครงการดังกล่าวจะเว้นวรรคในการตัดสินใจและให้เป็นไปตามมติ
ของประชาคมหมู่บ้านและต าบลเป็นส าคัญ 

การพัฒนาประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมดังกล่าวสามารถพัฒนาให้เกิดขึ้นได้ใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของภาคตะวันออกโดยทั่วไปได้ซึ่งผู้วิจัยเห็นว่าจะต้องมีเงื่อนไขเอื้อที่ส าคัญ 
2 ประการคือ 
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1. การมีพื้นฐานเครือข่ายชุมชนที่เข้มแข็ง   
2. การสนับสนุนของผู้น าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
1. การมีพื้นฐานเครือข่ายชุมชนที่เข้มแข็ง  

เครือข่ายชุมชนที่เข้มแข็งที่เป็นพื้นฐานขององค์กรปกครองท้องถิ่นแนวใหม่เป็น
เครือข่ายที่พัฒนาขึ้นมาจากทุนทางสังคมของชุมชนเป็นหลัก ตัวอย่างเช่น ทุนทางสังคมในบ้านซ่อง
เกิดขึ้นจากการด าเนินวิถีเศรษฐกิจแบบยังชีพในอดีต เน่ืองจากเศรษฐกิจแบบยังชีพดังกล่าวตั้งอยู่บน
กลไกของระบบเครือญาติและวัฒนธรรมไทยพวน กล่าวคือ มีการแลกเปลี่ยนแรงงานกันโดยการ    
โยงเครือญาติ การลงแขกเกี่ยวข้องหรือแม้กระทั่งการช่วยเหลือกันในการซ่อมสร้างบ้านเรือน การขุด
บ่อน้ า การลอกคูคลองน้ าธรรมชาติ การพัฒนาถนนหนทาง เป็นต้น นอกจากนี้ ระบบของการนับถือ
กันเป็นเครือญาตินั้น ยังช่วยให้ชุมชนบ้านซ่องสามารถพึ่งพาตนเองได้ โดยมี ระบบการช่วยเหลือ
เกื้อกูลกัน การแลกเปลี่ยนอาหาร ของกินของใช้และเครื่องอุปโภคภายในชุมชน เช่น การน าข้าวไป
แลกน้ าผึ้งและของป่า การน าเอาปลาเค็มไปแลกมะขามเปียก เป็นต้น และเมื่อในเขตชุมชนมีงานของ
ชุมชน ชาวบ้านก็มักจะมาช่วยเหลือกันอย่างเต็มความสามารถ ทั้งนี้รวมตลอดไปถึงงานของชาวบ้าน
ด้วยกันเอง เช่น งานบวช งานศพ งานแต่งงาน เป็นต้น ดังนั้นจะเห็นภาพของการมีน้ าใจช่วยเหลือ
เกื้อกูลกันโดยไม่มีการตอบแทนกันด้วยเงินตรา ระบบการช่วยเหลือเกื้อกูลกันแบบเครือญาติได้รับการ
สนับสนุน ให้เข้มแข็งขึ้นจากการมีวัฒนธรรมแบบไทยพวน เนื่องจากพื้นฐานวัฒนธรรมไทยพวนได้
กลายมาเป็นประเพณีที่ปฏิบัติกันเป็นประจ าของต าบลบ้านซ่อง เช่น ประเพณีบุญกลางเดือน 3 โดย
จะกระท ากันในวันขึ้น 15 ค่ า เดือน 3 ซึ่งตรงกับเดือนกุมภาพันธ์ของทุกปี มีการท าบุญด้วยข้าวหลาม 
เป็นต้น (วริษฐ์ คงมณี, สัมภาษณ์ 23 กันยายน 2562) 

2. การสนับสนุนของผู้น าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
บทบาทการสนับสนุนการมีส่วนร่วมของเครือข่ายชุมชนตามแนวคิดการจัดการ

ปกครองส่วนท้องถิ่นแนวใหม่ขึ้นอยู่กับบทบาทของผู้น าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในช่วยสนับสนุน
การท างานของเครือข่ายชุมชนให้มีความเข้มแข็ง จากการถอดบทเรียนของเทศบาลต าบลบ้านซ่องเรา
สามารถสังเคราะห์ได้ว่าผู้น าองค์การปกครองส่วนท้องถ่ินในการสนับสนุนการจัดการปกครองท้องถิ่น
แนวใหม่ของภาคตะวันออก ควรมีลักษณะที่ส าคัญคือ มีความซื่อสัตย์ สุจริต และจริงใจ การท างาน
โดยยึดหลักประโยชน์ของส่วนรวม และการยึดมั่นในการมีส่วนร่วมของประชาชน 

1) มีความซื่อสัตย์ สุจริต และจริงใจ ความซื่อสัตย์ สุจริต และจริงใจเป็น
คุณธรรมส าคัญของผู้น าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันออก ตัวอย่างเช่น กรณีของนายก
สมชาย จันธรรมาพิทักษ์ นายกเทศมนตรีต าบลบ้านซ่อง มีคุณธรรมในการเป็นผู้น าองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นซึ่งเป็นทีป่ระจักษ์ให้เห็นในสายตาของประชาชน ดังสะท้อนได้จากการที่ประชาชนได้เลือกนาย
สมชาย  มาด ารงต าแหน่งนายกเทศมนตรีมาแล้วอย่างต่อเน่ืองกันรวม 4 วาระ และเมื่อนับรวมกับการ
รักษาการในต าแหน่งตามค าสั่งคณะปฏิบัติ พ.ศ. 2457 ด้วยแล้ว ถึงปัจจุบันรวมระยะเวลาในการด ารง
ต าแหน่งดังกล่าวได้ 20 ปีเต็ม ความซื่อสัตย์ สุจริต และจริงใจสะท้อนให้เห็นได้จากตั้งแต่ด ารง
ต าแหน่งไม่เคยใช้รถยนต์ของส่วนราชการ ตลอดจนมีนโยบายเคร่งครัดในเรื่องการ ไม่ขอรับ
ผลประโยชน์ใด ๆ จากโครงการต่าง ๆ และมีธรรมาภิบาลในการจัดสรรงบประมาณได้โดยไม่เลือก
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ปฏิบัติ ไม่เคยใช้อ านาจนิยมในการบริหารงาน ยินดีช่วยเหลือ รับฟังปัญหาทุกเรื่อง ตลอดจนเปิดใจ
กว้างพูดความจริง 

2) การท างานโดยการยึดหลักประโยชน์ของส่วนรวม ผู้น าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะต้องท างานโดยยึดประโยชน์ของส่วนรวมเป็นที่ตั้ง ดังจะเห็นได้จากการท างานโดยไม่แบ่ง
พรรคเล่นพวก หมายถึง การสร้างวิถีการวางตัวเป็นกลางทางการเมือง แม้ว่าบางครั้งจะเกิดความ
แตกแยกทางการเมือง ต้องพยายามเป็นกลางโดยไม่ฝักใฝ่ฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด และถ้าหากมีความจ าเป็น
จะต้องให้การช่วยเหลือก็จะตัดสินใจช่วยเหลือแบบเสมอภาค ตัวอย่างเช่น กรณีของนายกสมชาย 
นายกเทศมนตรีต าบลบ้านซ่อง ท างานโดยยึดหลักประโยชน์ของส่วนรวมด้วยการใช้นโยบาย          
ไม่แบ่งพรรคแบ่งพวกและวางตัวเป็นกลาง โดยไม่ฝักใฝ่ฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด ตัวอย่างกรณีดังกล่าวจะพบได้
จากในปี พ.ศ. 2551-2552 เมื่อต าบลบ้านซ่องประสบปัญหาเรื่องน้ าเพื่อการอุปโภคและบริโภค   
อย่างมาก นายกสมชายได้ใช้วุฒิภาวะที่ไม่แบ่งพรรคแบ่งพวกและแก้ปัญหาด้วยการตัดสินใจพิจารณา
งบประมาณในการแก้ไขปัญหาให้กับหมู่ที่ 14 ที่มีความเดือดร้อนก่อน ทั้ง ๆ ที่หมู่ที่ 14 เป็นหมู่บ้าน 
ที่เป็นฐานเสียงของนักการเมืองฝ่ายตรงข้ามกับนายกสมชาย แต่ตัดสินใจที่จะให้งบประมาณเพื่อ
เยียวยาความเดือดร้อนในประเด็นเดียวกันให้กับหมู่ที่ 5 ที่ถือว่าเป็นฐานเสียงส าคัญ และเป็นหมู่ที่เป็น
บ้านเกิดของนายกสมชายหลังหมู่ที่ 14 การกระท าเช่นนี้เป็นการตอกย้ าวิธีการแก้ไขปัญหาสาธารณะ
แบบไม่เลือกปฏิบัติ 

3) การยึดมั่นในการมีส่วนร่วมของประชาชน การท างานของผู้น าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินที่ยึดมั่นในการมีส่วนร่วมของประชาชน ในที่นี้หมายถึง การเปิดโอกาสให้ชุมชนมีส่วนร่วม
ในการระบุปัญหาการก าหนดนโยบายของชุมชนรวมถึงการน านโยบายไปปฏิบัติ ตัวอย่างเช่น นโยบาย
การสร้างรองเท้าใหญ่ที่สุดในโลก โดยไม่ใช้งบประมาณของทางราชการ แต่ใช้การสร้างการมีส่วนร่วม
ของชุมชนโดยอาศัยการทอดผ้าป่าชุมชนจนได้เงินมา 7-8 หมื่นบาท โดยเฉพาะอย่างยิ่งสมาชิกสภา
เทศบาลรวมถึงฝ่ายบริหารของเทศบาล ที่ช่วยกันเสียสละเงินเดือนเพื่อช่วยกิจกรรมดังกล่าวคนละ        
1 เดือน ด้วยความเต็มใจ นโยบายการสร้างรองเท้าที่ใหญ่ที่สุดในโลกที่ส าเร็จด้วยความร่วมมือของ
ประชาชนได้กลายมาเป็นแบบอย่างในการด าเนินกิจกรรมของต าบลบ้านซ่องที่ยึดหลักการมีส่วนร่วม
ของประชาชน 
 
8.2 ข้อเสนอแนะตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทของการปกครองท้องถิ่น
ภาคตะวันออก 

จากการถอดบทเรียนการสังเคราะห์ศักยภาพในการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่จาก    
2 กรณีศึกษาจะพบว่าในสถานการณ์ปัจจุบัน  การสร้างการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ ใน       
ภาคตะวันออกนั้นมีศักยภาพเพียง 2 ด้านหลักคือ ศักยภาพในการเป็นชุมชนจัดการตนเอง และ
ศักยภาพในการเพิ่มประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม ดังนั้นในการน าเสนอตัวแบบอย่างคให้สามารถ
ขับเคลื่อนการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทขององค์กรปกครองท้องถิ่นในภาคตะวันออก 
ได้อย่างครบครันตามทฤษฎีการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่นั้นจะต้องเติมเต็มประเด็นให้
ครอบคลุมคือ การลดอ านาจรัฐเพิ่มอ านาจประชาชน การเสนอโครงสร้างอ านาจแบบหลายศูนย์ และ
แนวคิดสิทธิชุมชน 
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ดังนั้นในการน าเสนอตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทขององค์กร
ปกครองท้องถิ่นในภาคตะวันออก สามารถสรุปได้ดังภาพที่ 8.1  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

  
 
 
ภาพที่ 8.1 ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทขององค์กรปกครองท้องถิ่นในภาค

ตะวันออก 
 

จากภาพที่ 8.1 จะพบว่าในการจัดการปกครองแนวใหม่ในบริบทขององค์กรปกครอง
ท้องถิ่นภาคตะวันออกนั้นสามารถขับเคลื่อนโดยอาศัยหลักการที่ส าคัญ 5 ประการ ดังนี้คือ 

8.2.1 การลดอ านาจรัฐเพิ่มอ านาจประชาชน 
8.2.2 การเพิ่มบทบาทของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
8.2.3 การเสนอโครงสร้างอ านาจแบบหลายศูนย์ 
8.2.4 แนวคิดชุมชนจัดการตนเอง 
8.2.5 แนวคิดสิทธิชุมชน 
 
8.2.1 การลดอ านาจรัฐเพิ่มอ านาจประชาชน 

การลดอ านาจรัฐเพิ่มอ านาจประชาชนเป็นมาตรการที่พยายามปฏิรูประบอบการ
ปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจไว้ที่รัฐส่วนกลาง ให้เป็นระบอบการปกครองแบบการกระจายอ านาจ
ไปสู่ท้องถิ่นอย่างเต็มรูปแบบ ในลักษณะของการถ่ายโอนอ านาจหลายอย่าง หลายประการจาก
ส่วนกลาง รวมทั้งมีงบประมาณเพิ่มขึ้น ทั้งจากการจัดสรรจากส่วนกลางและจากอ านาจจัดเก็บรายได้
ต่าง ๆ ของท้องถิ่น วาทกรรมในลักษณะที่ว่าการปกครองแบบศูนย์รวมอ านาจสามารถค้ าจุน
โครงสร้าง และมีคุโณปการใหญ่หลวง ในการปกป้องผืนแผ่นดินไทยให้รอดพ้นจากลัทธิล่าอาณานิคม 

การจดัการปกครอง
ท้องถิ่นแนวใหม ่              
ในบริบทขององค์กร
ปกครองท้องถิ่น              
ภาคตะวันออก 

การลดอ านาจรัฐเพิ่มอ านาจประชาชน 

การเพิ่มบทบาทของประชาธิปไตย 
แบบมีส่วนร่วมให้มากยิ่งข้ึน 

การเสนอโครงสร้างอ านาจ                    
แบบหลายศูนย์ 

แนวคิดชุมชนจัดการตนเอง 

แนวคิดสิทธิชุมชน   
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อีกทั้งมีบทบาทส าคัญในการสร้างความเป็นปึกแผ่นของประเทศชาติก็ตาม แต่ในทางตรงกันข้ามการ
เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคม วัฒนธรรม และเทคโนโลยีด้านต่าง ๆ ได้มีผลท าให้การ
บริหารจัดการท้องถิ่นภายใต้โครงสร้างแบบศูนย์รวมอ านาจกลับกลายเป็นเรื่องที่ไร้ประสิทธิภาพ     
ในบางกรณีก็น าไปสู่การทุจริต ฉ้อราษฎร์บังหลวง การแสวงหาประโยชน์เพื่อตนเองและพวกพ้อง     
อีกทั้งการด าเนินนโยบายด้านต่าง ๆ ที่ไม่สอดคล้องกับความเป็นจริงของบริบททางสังคม ที่มีความ
สลับซับซ้อนมากยิ่งข้ึนต่อเนื่องอย่างเป็นพลวัต  

ในกรณีของการปรับเปลี่ยนตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่ าที่ ให้
ความส าคัญกับระบอบการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจ การท างานตามระบบข้าราชการที่มีสาย
บังคับบัญชา และการด าเนินกิจกรรมที่ต้องอาศัยกรอบทางกฎหมายอย่างเคร่งครัด ไปสู่ตัวแบบการ
จัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ สามารถสะท้อนให้เห็นได้จากผู้เคยด ารงต าแหน่งผู้บริหารองค์กร
ปกครองท้องถิ่นหลายสมัยท่านหนึ่งในท านองที่ว่า 

 
“การท างานในยุคนี้ต้องอาศัยประชาชนเป็นฐาน เพราะถ้าตัว

เราหรือหน่วยงาน เบื้องบน มีค าสั่งหรือตัดสินใจเองโดยพลการ ก็จะท าให้
นโยบายที่ออกไปนั้นไม่ตรงกับความต้องการของคนในท้องถิ่น สุดท้ายก็จะ
ไม่สามารถแก้ปัญหาอะไรได้ แต่ในทางตรงกันข้ามปัญหากลับสะสมบ่ม
เพาะไว้มากยิ่งขึ้น” (สมชาย จันธรรมาพิทักษ์, สัมภาษณ์, 17 พฤศจิกายน 
2563) 

 
มาตรการเกี่ยวกับการลดอ านาจรัฐเพิ่มอ านาจประชาชนนั้น สอดคล้องกับการศึกษา

ของ เสกสรรค์ ประเสริฐกุล (2538) ซึ่งได้มีการน าเสนอความสัมพันธ์ที่เหมาะสมระหว่างรัฐและ
ประชาสังคมในบริบทประชาธิปไตยก็คือ การลดระดับการปกครอง (Less Government) หรือการ
ลดอ านาจของรัฐในการดูแลสังคมลงเนื่องจากปัญหามูลฐานของประเทศไทยอยู่ที่การรวมศูนย์อ านาจ 
การปกครอง การเสนอดังกล่าวสอดคล้องกับข้อเสนอผ่านวาทกรรมของอเนก เหล่าธรรมทัศน์        
ในท านองที่ว่า “ลดอ านาจรัฐ เพิ่มอ านาจประชาชน” (เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 2550) 

แนวคิดของ เอนก เหล่าธรรมทัศน์ (2543) ปรากฎในผลงานเรื่อง การเมืองเป็นเรื่อง
ของเรา ซึ่งได้เสนอแนวคิดเรื่องความเป็นพลเมืองว่า พลเมืองนั้นจะมีส านึกสูงกว่าราษฎรซึ่งมีหน้าที่
เชื่อฟัง เคารพกฎหมายและเสียภาษี และยังแตกต่างจากประชาชนในยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่
มักจะเรียกว่า ไพร่ หรือทาส คือ พวกไพร่ทาสจะยึดโยงเข้ากับมูลนายที่เป็นรายบุคคลก่อนแล้วโยงเข้า
กับรัฐ แต่ความเป็นพลเมืองจะคิดเรื่องของผู้อื่นและเรื่องของส่วนรวม อันน าไปสู่การมองว่าเรื่อง
ส่วนรวมเป็นเรื่องของเรา รวมถึงการพึ่งตนเองและพึ่งพากันเองจะหล่อหลอมให้ประชาชนเข้มแข็ง
และลดการพึ่งรัฐจะให้รัฐเล็กลง การพึ่งตนเองของประชาชนจะน าไปสู่การก่อก าเนิดชุมชนแห่งการ
พึ่งตนเองขึ้นมากมายกลายเป็นประชาสังคมหรือสังคมที่เข้มแข็งที่สุดโดยเริ่มที่ใกล้ตัว  และเริ่มได้กับ
ทุก ๆ คนจากคนหนึ่ง ๆ ไปสู่กลุ่ม สู่ชุมชน สู่เมือง จังหวัด ภาค และทั่วทั้งประเทศในที่สุด การเมืองที่
พึ่งตนเองนี้ต้องสร้างจากแนวคิดเรื่องครอบครัวเน่ืองจากในครอบครัวที่ช่วยเหลือกันอย่าง พ่อ แม่ ลูก
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จะมีความรักใคร่ผูกพันกัน ครอบครัวจึงเป็นชุมชนทางจริยธรรม ดังนั้น เราจึงควรสร้างการเมืองของ
เราให้เป็นเหมือนครอบครัวที่ขยายใหญ่ข้ึน 

นอกจากการลดอ านาจการปกครองหรือรัฐแล้วในทางตรงกันข้ามแนวคิดท้องถิ่น
นิยมใหม่ได้เสนอให้มีการเพิ่มอ านาจความเข้มแข็งให้กับภาคประชาสังคมอีกด้วย ดังจะเห็นได้จาก
งานค้นคว้าของ เอนก เหล่าธรรมทัศน์ (2543) ในการศึกษาเรื่อง การเมืองของพลเมือง : สู่สหัสวรรษ
ใหม่ เอนกจะตั้งค าถามหลักว่าสร้างเมืองอย่างไรจึงจะเกิดให้พลเมืองและจะเปลี่ยนชนบทให้เป็นเมือง
ที่เป็นการปกครองตนเองหรือเมืองที่มีประชาสังคมท้องถ่ินมาก ๆ ได้อย่างไร อเนกได้เสนอข้อถกเถียง
ว่าการเป็นเมืองหรือเข้าสู่ความทันสมัยในขั้นแรกนั้นจะปลดปล่อยคนออกจากขนบจารีตเดิมให้
กลายเป็นปัจเจกชนที่อิสระเป็นตัวของตัวเอง แต่สักระยะหนึ่งคนในเมืองจะสนใจเปลี่ยนตัวเองจาการ
เป็นปัจเจกชนสุดขั้วกลายเป็นปัจเจกชนที่เป็นสมาชิกของประชาสังคมไปได้ 

ประชาสังคมในความเห็นของอเนกนั้น หมายถึง เครือข่าย กลุ่ม ชมรม สมาคม 
มูลนิธิ สถาบัน และชุมชนที่มีกิจกรรมหรือมีการเคลื่อนไหวอยู่ระหว่างรัฐกับปัจเจกชน 

ประชาสังคมเกิดจากองค์ประกอบที่ส าคัญ 3 ประการคือ ประการที่หนึ่ง คนแปลก
หน้าซึ่งเป็นคนทั่วไปที่ไม่ใช่เครือญาติ ประการที่สอง เป็นกลุ่มที่สามารถเข้าหรือออกจากการเป็น
สมาชิกภาพของกลุ่มอย่างสมัครใจ และประการที่สาม ผู้คนค่อนข้างเท่าเทียมกัน เอนกยังชี้ให้เห็นถึง
ประโยชน์ของประชาสังคมเพื่อการปฏิรูปหรือพัฒนาการปกครองท้องถิ่นควรมียุทธศาสตร์เรื่องการ
สร้างประชาสังคมท้องถิ่นด้วย ดังนั้นจึงควรออกแบบบนพื้นฐานของประชาสังคมท้องถิ่นที่มีอยู่เดิม
โดยการท าให้ท้องถิ่นมีความคล่องตัวในการรวมรวมผนึกก าลังประชาสังคมเข้ามาร่วมงานด้วยให้มาก
ที่สุดเท่าที่จะท าได้ 

อย่างไรก็ดี ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ (2553 : 48) ได้กล่าวถึงภารกิจที่ส าคัญของการ
สร้างองค์กรปกครองท้องถิ่นและเป้าหมายของการกระจายอ านาจ คือ การสร้างประชาธิปไตยท้องถิ่น
ซึ่งควรค านึงถึงในประเด็นต่อไปน้ีคือ 

1. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยต้องมีขนาดเล็ก เพื่อเอื้อให้เกิดการสนทนา
แลกเปลี่ยนความคิดเห็นในหมู่พลเมือง 

2. การประชุมสมัชชาก็คือ การประชุมตัวแทนในเขตย่อย ส่วนการประชุมประชาชน
ทั้งหมดขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นก็คือ การประชุมของพลเมืองทั้งหมดโดยตรง 

3. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับต้องเสริมสร้างสนับสนุนให้เครือข่ายของ
องค์กรของสังคมมีความเข้มแข็งและบ าเพ็ญประโยชน์สาธารณประโยชน์ต่าง ๆ ให้ท้องถิ่นมาก 

4. องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกระดับไม่ควรท าแต่โครงสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจ 
แต่ต้องเน้นงานที่สร้างคุณภาพชีวิตหรืองานที่สร้างบุคลากร เป็นต้น 

5. ต้องท าให้ข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นมีลักษณะเป็นส่วนกลางน้อยลง แต่
ให้เป็นท้องถิ่นมากขึ้น 

6. ต้องขยายบทบาทและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มากขึ้น 
7. ควรจัดให้มีการบริหารในลักษณะคณะกรรมการที่ท าหน้าที่ทั้งเป็นฝ่ายบริหารและ

ฝ่ายสภาท้องถิ่น เพื่อลดความขัดแย้งและปัญหาการแบ่งเป็นฝักเป็นฝ่ายในท้องถิ่น 
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8.2.2 การเพิ่มบทบาทของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
ในปัจจุบันคนไทยเกิดความความเปลี่ยนแปลงของสังคมไทยในด้านต่าง ๆ อย่าง

หลากหลายทั้งในด้านความคิด การกระท า และประเภทของผลประโยชน์ จนไม่สามารถใช้อ านาจสั่ง
การจากข้างบนลงสู่ล่างหรือแม้แต่การใช้สูตรส าเร็จสูตรเดียวมาแก้ไขปัญหาทุกอย่างได้ โดยจะเห็นได้
ว่าตลอดระยะเวลาหนึ่งร้อยยี่สิบปีที่ผ่านมานั้น สังคมไทยและสังคมโลกได้มีการเปลี่ยนแปลงสิ่งต่าง ๆ 
มากมายหลายด้าน ทั้งหลายทั้งปวงนั้นมีผลท าให้กระบวนการทางความคิด ที่มีผลน าไปสู่วิธีการปฏิบัติ
ย่อมมีการเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่งพัฒนาการของการปกครองท้องถิ่น ที่การ
พัฒนาชนบทและสังคมเมืองที่ขาดความสมดุลกัน ความเสื่อมโทรมของสังคมชนบทบีบบังคับให้คน
ชนบทต้องอพยพเข้ามาใช้บริการในสังคมเมือง ท าให้เกิดจ านวนประชากรในเมืองเติบโตขึ้นอย่าง
รวดเร็ว จนเกินก าลังความสามารถของสาธารณูปโภคและสาธารณูปการของสังคมเมืองจะรับได้ กล่าว
โดยสรุปแล้ว การกระจายการพัฒนาที่ไม่ทั่วถึง อันเป็นผลพวงมาจากความเจริญดังกล่าวมีผลท าให้
เกิดการกระจุกตัว ซึ่งจ าเป็นที่จะต้องมีการจัดให้มีการกระจายอ านาจโดยเร็วและเป็นธรรม ด้วยการ
อาศัยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการซึ่งนอกจากจะเป็นรูปแบบขององค์กรปกครอง
ท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ แล้ว ควรจะต้องมีหน่วยบริหารจัดบางเรื่องที่เล็กลงไปกว่านั้นอีก ทั้งที่เป็นส่วน
หนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและส่วนที่เป็นองค์กรภาคประชาสังคม ทั้งนี้ทั้งนั้น เพื่อให้เกิด
นโยบาย กิจกรรมหรือโครงการที่สามารถสะท้อนความต้องการของท้องถิ่นได้โดยแท้จริง และควร
หลีกเลี่ยงการปฏิบัติงานภายใต้โครงสร้างอ านาจแบบรวมศูนย์โดยทันที การเพิ่มบทบาทของ
ประชาชนภายใต้รูปแบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมนี้ สอดคล้องกับค าให้สัมภาษณ์ในท านองที่ว่า 

 
“ทุกวันนี้โลกมนุษย์พัฒนาไปเยอะมาก คนจึงมีความคิดมากขึ้น 

ฉลาดขึ้นและเข้าถึงข้อมูลข่าวสารรวดเร็วขึ้น จึงไม่ใช่ว่าใครจะมาครอบง า
ได้ง่าย ๆ เหมือนแต่ก่อน เพราะทุกคนมีสิทธิ์ในการคิด พูด ท าเหมือนกัน 
นโยบายแบบคนคิดที่นั่งอยู่บนหอคอยงาช้างจะค่อยๆหมดไปจากสังคม
ปัจจุบันเพราะในท้ายที่สุดผู้คนส่วนใหญ่เขาจะไม่เอาด้วย” (กลุ่มชาวบ้าน
ต าบลบ้านซ่อง, สัมภาษณ์ 18 พฤศจิกายน 2563) 

 
จะเห็นได้ว่า การควบคุมการบริหารบ้านเมืองด้วยการอาศัยศูนย์อ านาจไว้ที่

ส่วนกลาง มีผลท าให้ท้องถิ่นอ่อนแอ ขณะที่ประชาชนก็อ่อนแอจนไม่สามารถพึ่งพาตนเองได้ หรือดีขึ้น
กว่านั้นเล็กน้อยก็เป็นเพียงการพึ่งพิงตนเองได้บ้างด้าน ทั้งนี้เพราะอ านาจรัฐที่รวมศูนย์มีส่วนในการ
ท าลาย อัตลักษณ์ของท้องถ่ินในหลายสถานที่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการคิดค้นแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ ด้วยวิธีการก าหนดนโยบายจากส่วนกลางนั้น ยิ่งเป็นการตอกย้ าให้ท้องถิ่นตกอยู่ ใน
ภาวะของความไร้อ านาจในเรื่องเกี่ยวกับปากท้องของตนเอง และมากยิ่งไปกว่านั้น สถานการณ์
ดังกล่าวยังถูกซ้ าเติมให้เลวร้ายลงด้วยเงื่อนไขของกระแสโลกาภิวัตน์ ซึ่งมีระบบเศรษฐกิจแบบไร้
พรมแดนเป็นพลังส าคัญในการขับเคลื่อน ทั้งนี้เห็นได้จากการที่รัฐไทยยังคงรวมศูนย์อ านาจก ากับ
บังคับบัญชาสังคมไว้อย่างเต็มเปี่ยมนั้น ในทางตรงกันข้ามรัฐไทยกลับมีอ านาจน้อยลงในการปกป้อง
สังคมไทยจากอทธิพลข้ามชาติที่มีอิทธิพลในรูปแบบต่าง ๆ เช่น บริษัทยักษ์ใหญ่ เป็นต้น นับเป็นภาวะ
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วิกฤตส าคัญที่คุกคามชุมชนท้องถิ่นต่าง ๆ เป็นอย่างหนักหน่วง เน่ืองจากต้องเผชิญกับผู้ประกอบการ
รายใหญ่ที่มีทุนมากกว่า กรณีดังกล่าวนั้นสามารถสะท้อนให้เห็นได้จาก ค าให้สัมภาษณ์ของ
นักการเมืองท้องถ่ินท่านหนึ่งในท านองที่ว่า 

 
“การบริหารท้องถิ่นทุกวันนี้ต้องก้าวเผชิญกับก าแพงอ านาจใหญ่

สองด้าน ได้แก่ ก าแพงที่เป็นอ านาจสั่งการจากราชการส่วนกลาง เช่น   
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทยเป็นต้น อีกด้านหนึ่ง 
เป็นก าแพงที่เป็นกลุ่มบริษัทยักษ์ใหญ่ในเชิงธุรกิจ ซึ่งมีเงินทุนมาก มีพลัง
การผลิตสูงและสามารถครอบง านโยบายภาครัฐได้เกือบทุกเรื่อง” (นริศ    
นามสมมุติ, สัมภาษณ์ 18 กรกฎาคม 2564) 

 
กรณีดังกล่าวนี้สอดคล้องกับ เสกสรรค์ ประเสริฐกุล (2543) ซึ่งได้น าเสนอการเมือง

ภาคพลเมืองที่เพิ่มบทบาทของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมากขึ้นในสังคมไทยในงานเขียนสั้น  ๆ 
เรื่อง การเมืองภาคพลเมืองกับอธิปไตยของปวงชน (2543) และการเมืองภาคพลเมืองกับการปรับปรุง
ระบอบการปกครองของประเทศไทย (2543) ในงานเขียนดังกล่าว เสกสรรค์ได้เสนอว่าจะต้องมีการ
เปลี่ยนกระบวนทัศน์ทางการเมืองจากความคิดที่จะให้ประชาชนควบคุมรัฐบาลโดยผ่านการเลือกตั้ง
ตัวแทนอย่างเดียวมาเป็นประชาชนควบคุมและก ากับการใช้อ านาจของรัฐในทุกระดับด้วยเนื่องจาก
การเลือกตั้งที่ผ่านมาในสังคมไทยท าให้เกิดอุปาทานว่าอธิปไตยของปวงชนสามารถแสดงออกได้เพียง
วิธีเดียวคือ การหย่อนบัตรลงคะแนนเลือกตั้ง ที่ผ่านมาการเลือกตั้งแทบจะมิใช่การยืนยันสิทธิของ
ประชาชนในการก าหนดชะตากรรมของประเทศแม้แต่น้อย หากเป็นการเคลื่อนไหวของเครือข่าย
อุปถัมภ์ต่าง ๆ ในการสนับสนุนให้หัวหน้าเครือข่ายก้าวขึ้นสู่อ านาจและเมื่อมีโอกาสได้กุมอ านาจ               
แล้วก็จะมีการแบ่งสันปันส่วนผลประโยชน์กันตามฐานะใหญ่เล็กในเครือข่ายนั้น ๆ โดยแทบจะมิได้
พิจารณาถึงสิทธิผลประโยชน์ของผู้คนที่อยู่นอกเครือข่ายอุปถัมภ์เลย ดังนั้น ทางออกในเชิง
ยุทธศาสตร์ก็คือ จะต้องย้อนศรปัญหาด้วยการปรับปรุงหรือปรับโครงสร้างอ านาจการปกครองเป็น
อันดับแรกเพื่อน าไปสู่การปรับปรุงหรือปรับเปลี่ยนโครงสร้างทางเศรษฐกิจซึ่งท้ายที่สุดจะส่ง  
ผลกระทบให้มีการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงในส่วนของวัฒนธรรมทางการเมือง 

การปรับโครงสร้างอ านาจที่ส าคัญก็คือ การกระจายอ านาจการปกครองโดยรัฐให้
เป็นการปกครองตนเองโดยตรงของประชาชนหรืออย่างน้อยที่สุดก็ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในระดับที่
รัฐก าหนดฝ่ายเดียวไม่ได้ 

การมีประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมให้มากยิ่งขึ้นนั้น มีลักษณะเช่นเดียวกับการเมือง
ภาคประชาชน การเมืองภาคประชาชนหมายถึงการเคลื่อนไหวของกลุ่มประชาชนผู้ถูกปกครองเพื่อ
ตอบโต้การใช้อ านาจของรัฐและเป็นกิจกรรมถ่วงดุลอิทธิพลการครอบง าของระบบตลาดเสรี ในภาค
ประชาสังคมของไทยนั้นก็จะพบว่ามีการเคลื่อนไหวอย่างกว้างขวางในทิศทางที่ส าคัญ คือ 

1. การเคลื่อนไหวร้องทุกข์หรือเรียกร้องให้รัฐเข้ามาแก้ปัญหาที่ไม่ได้รับการเหลียวแล 
2. การเคลื่อนไหวที่มุ่งตรวจสอบกระบวนการใช้อ านาจรัฐ 
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3. การประท้วงอ านาจรัฐและเรียกร้องให้ถ่ายโอนอ านาจที่รัฐเคยมีมาเป็นของ
ประชาชน 

4. การร่วมมือเชิงวิพากษ์ (Critical Cooperation) กับรัฐหรือความผูกพันในทาง
สร้างสรรค์ (Constructive Engagement) เพื่อเบียดแย่งพื้นที่ในกระบวนการใช้อ านาจมาเป็นของ
ประชาสังคม  

การเคลื่อนไหวของภาคประชาชนที่มีจ านวนมากที่สุด พบว่าจะเป็นชาวบ้านจาก
ชุมชนท้องถิ่นที่มีประสบการณ์เรียกร้องสิทธิของชุมชนและการมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม ประเด็นดิน น้ า ป่า ตลอดจนการเสนอแผนพัฒนาอันสอดคล้องกับท้องถิ่น
ของตน การเคลื่อนไหวของชาวบ้านและ ชุมชนท้องถิ่นดังกล่าวจึงเป็นพื้นฐานที่ดีส าหรับการกระจาย
อ านาจสู่ท้องถิ่น ดังนั้น ยุทธศาสตร์ของการพัฒนาประเทศไทยในทัศนะของเสกสรรค์ ประเสริฐกุลก็
คือ การผนึกการเมืองภาคประชาชนเท่ากับการกระจายอ านาจลงสู่ท้องถิ่น กล่าวคือ การกระจาย
อ านาจจากส่วนกลางสู่ท้องถิ่นจึงมิใช่การกระจายลงไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่เพียงอย่างเดียว
แต่จะต้องกระจายสู่ภาคสังคมของท้องถิ่นด้วยซึ่งก็คือ การมีส่วนร่วมของชุมชนโดยตรง นอกจากนี้ ใน
สถานการณ์ความเสื่อมทรุดของอ านาจรัฐชาติจากอิทธิพลของทุนนิยมโลกาภิวัฒน์การผนึกก าลัง
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับชุมชนท้องถิ่นอาจเป็นทางเดียวที่จะช่วยรักษาผลประโยชน์
ส่วนรวมของประชาชนในประเทศไทยได้โดยไม่ปล่อยให้ชนชั้นน าทางธุรกิจการเมืองในส่วนกลางใช้
อ านาจรัฐชาติที่มีแต่เดิมพาชุมชนท้องถิ่นให้ไปตกเป็นเหยื่อของทุนนิยมสากล 

8.2.3 การเสนอโครงสร้างอ านาจแบบหลายศูนย์ 
แนวความคิดอ านาจหลายศูนย์  เป็นแนวคิดการก าหนดนโยบายที่ ระบุถึ ง

ความสัมพันธ์ระหว่างผู้มีอ านาจหลายระดับชั้นกับอ านาจของศาลที่ทับซ้อนอยู่ซึ่งอาจนิยามได้ว่า เป็น
ลักษณะเชิงโครงสร้างของระบบสังคมที่มีศูนย์กลางการตัดสินใจหลายๆ ศูนย์ โดยแต่ละศูนย์ก็จะมี
สิทธิที่เป็นอิสระและมีข้อจ ากัดในเวลาเดียวกัน พร้อมทั้งต้องด าเนินการภายใต้ชุดของกฎกติกาที่
ครอบอยู่ (Aligica and Tarko, 2012) ดังนั้น กระบวนการกระจายอ านาจของไทยในอนาคตจึงไม่
ควรเน้นการตัดสินใจขั้นสุดท้ายอยู่ที่กลไกรัฐส่วนกลางแต่เพียงส่วนเดียว  

การเปิดพื้นที่ทางการเมืองให้ประชาชนในท้องถิ่นสามารถจัดการชีวิตและชุมชนของ
ตนเองได้มากขึ้นโดยเฉพาะอย่างยิ่งที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาคุณภาพชีวิต การตัดสินใจและการลง
ฉันทามติให้ด าเนินการเกี่ยวกับการด าเนินกิจกรรมของท้องถ่ินที่อาจส่งผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน การเปิดพื้นที่ทางการเมืองในลักษณะของการสร้างเวทีสาธารณะอย่างเสมอภาคและเป็น
ธรรมดังกล่าว เป็นแนวทางเดียวกันกับการใช้รูปแบบประชาธิปไตยทางตรงในการตัดสินใจ                
และการบริหารจัดการด้านต่าง ๆ ในสังคมที่นอกเหนือไปจากกระบวนการประชาธิปไตยแบบตัวแทน 
อันเป็นรูปแบบหลักที่นิยมใช้กันอยู่ปัจจุบัน กระบวนการดังกล่าวเป็นการอาศัยบทบาทและอ านาจ
หน้าที่  ของทุกฝ่ายที่ เกี่ยวข้อง ไม่ว่าจะเป็นรัฐบาล องค์กรปกครองท้องถิ่น ชุมชนท้องถิ่น               
ภาคประชาชนหรือภาคประชาสังคม โดยที่มีการบูรณาการความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างภาคส่วน
ต่าง ๆ ของสังคมไทยอย่างลึกซึ้ง (เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 2555) 

แม้กฎหมายที่เกี่ยวข้องจะได้มีการก าหนดบทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไว้มากพอสมควร แต่ที่ผ่านมารูปแบบการปกครองท้องถิ่นยังจัดอยู่ในลักษณะที่มิได้อยู่ที่
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ประชาชน หากแต่ถูกผูกขาดอยู่ที่กลุ่มนักการเมืองท้องถ่ิน ประชาชนเป็นเพียงผู้สร้างความชอบธรรม
ให้กับระบบดังกล่าว เช่น การที่กฎหมายก าหนดให้ประชาชนเลือกสมาชิกสภาและผู้บริหารท้องถิ่น
โดยตรง หลังจากนั้นกลุ่มนักการเมืองดังกล่าวได้เข้าไปใช้อ านาจทางการบริหารซึ่งบางครั้งก็เป็นการ
ปฏิบัติที่ละเลยความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง นอกจากนี้แล้วเมื่อหันไปพิจารณาถึงมิติใน
การก าหนดและการตัดสินใจในนโยบายสาธารณะก็พบว่าประชาชนมีบทบาทส าคัญเพียงแค่การแสดง
บทบาทในเวทีประชาคมหมู่บ้านเท่านั้น แต่ทว่าในขั้นของการตัดสินหรืออนุมัติโครงการต่าง ๆ 
กฎหมายได้เปิดช่องให้เป็นอ านาจของนักการเมืองที่มาจากการเลือกตัง้ นอกจากนี้แล้วจะเห็นได้ว่า ใน
ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกรัฐราชการครอบง ามาก จนบางครั้งท าให้ท้องถ่ินขาดความเป็น
อิสระ กรณีดังกล่าวเห็นได้จากการส่งเจ้าหน้าที่รัฐเข้ามาก้าวก่ายเกี่ยวข้อง จนท าให้ประชาชนถูกลด
บทบาทลง ดังเช่น การปกครองท้องถิ่นรูปแบบองค์การบริหารส่วนต าบล ในทางปฏิบัติอยู่ภายใต้การ
ก ากับดูแลของนายอ าเภอ ขณะที่เทศบาลอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นต้น 

เมื่อพิจารณาถึงตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นภายใต้ท้องถิ่นนิยมแนวเก่าจะ
พบว่า มีข้อจ ากัดที่เป็นปัญหาต่อการพัฒนาองค์กรปกครองท้องถิ่นให้มีความเจริญก้าวหน้า อีกทั้ง
ก่อให้เกิดปัญหาที่ติดตามมาหลายประการ ทั้งนี้เน่ืองจากแนวทางการพัฒนาที่ผ่านมาเป็นแนวคิดการ
กระจายอ านาจที่เน้นความส าคัญของรัฐและองค์กรของรัฐมากกว่าท้องถิ่น โดยการกระจายอ านาจไป
ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีเป้าหมายหลักเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้อ านาจไปจัดการ
บริการสาธารณะ เพื่อประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ ดังนั้นจึงเห็นชัดเจนว่า การกระจายอ านาจที่ผ่านมา
นั้นเป็นการกระจายอ านาจ ที่ให้ความส าคัญกับรัฐและองค์กรของรัฐเป็นกลไกส าคัญของการปกครอง
ท้องถิ่น สิ่งที่เป็นผลลัพธ์ติดตามมาก็คือความเข้มแข็งของรัฐและองค์กรของรัฐ ขณะที่ประชาชนใน
ท้องถิ่นถูกละเลยหรือถูกท าให้อ่อนแอลง และถูกกีดกันให้ออกจากวิถีทางการเมืองจากเงินที่ได้รับใน
การซือ้สิทธิขายเสียงประกอบกับทัศนคติแบบราษฎร หมายถึงผู้ที่อยู่ใต้การปกครองที่ดี ไม่ควรเข้าไป
ยุ่งเกี่ยวก้าวก่ายเรื่องของผู้ปกครอง ส่วนอีกมุมมองหนึ่งประชาชนในท้องถิ่นบางส่วนก็มีทัศนคติคอย
มุ่งแต่รอความช่วยเหลือจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จนมีสภาพที่พึ่งพาตนเองไม่ได้และมุ่งขอร้อง
ความช่วยเหลือจากผู้อ านาจมากขึ้น ขณะที่องค์กรปกครองท้องถิ่นกลับใช้อ านาจและความเข้มแข็ง  
นั้น ๆ ไปแสวงหาผลประโยชน์ ท้ายที่สุดแล้วก็น าไปสู่การเกิดปัญหาการทุจริตคอรัปชั่นตามมา
มากมาย ดังปรากฏเป็นที่รู้กันโดยทั่วไป 

ดังนั้นหนทางที่น าไปสู่ความส าเร็จที่ดีที่สุดก็คือ การให้อ านาจประชาชนได้เรียนรู้ใน
การแก้ไขปัญหาของตนเอง แนวทางดังกล่าวจ าเป็นต้องอาศัยพลังของท้องถิ่นซึ่งประกอบไปด้วย
ประชาชน องค์กรชุมชน องค์กรประชาสังคม คณะกรรมการประชาสังคมประจ าท้องถิ่นและองค์กร
ปกครองท้องถิ่น ทั้งในระดับจังหวัด ได้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดและในระดับที่ต่ ากว่าจังหวัด คือ 
เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล ควรมีอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบอย่างเต็มที่ในการ
พัฒนาท้องถิ่น ด้วยการเปิดพื้นที่ทางการเมืองให้ผู้คนทุกหมู่เหล่า ได้มีโอกาสร่วมกันแสดงความ
คิดเห็นและการก าหนดนโยบาย โดยการสร้างเงื่อนไขให้ประชาชนสามารถใช้เวทีประชาธิปไตยของ
ท้องถิ่น เป็นฐานรากในการสะสางความเดือดร้อนและการปรับปรุงคุณภาพชีวิตที่ดี รวมไปถึงการ
ก าหนดแนวทางนโยบายสาธารณะที่สอดคล้องกับความต้องการของชุมชนท้องถิ่นอย่างแท้จริง ขณะที่
การแสดงบทบาทของรัฐบาลที่เกี่ยวข้องกับการก ากับดูแลด้านการบริหารจัดการท้องถิ่น ควรใช้
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อ านาจเท่าที่จ าเป็นเพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น และประโยชน์ของ
ประเทศชาติโดยรวมเท่านั้น สิ่งที่มีความส าคัญอีกประการหนึ่งก็คือ รัฐบาลจะต้องไม่ใช้อ านาจเข้าไป
แทรกแซงหรือยับยั้งการบริหารจัดการในกิจการของท้องถิ่นหรือแม้กระทั่งการใช้อ านาจถอดถอน
ผู้บริหารท้องถิ่น ดังนั้นภายใต้แนวคิดการจัดการปกครองท้องถ่ินแนวใหม่ในรูปแบบของการเปิดพื้นที่
สาธารณะทางการเมืองจึงจ าเป็นต้องถอดสายอ านาจบังคับบัญชาของรัฐบาลที่สามารถแทรกแซง   
การบริหารจัดการองค์กรปกครองท้องถิ่นทั้งปวง (เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 2555) 

แนวความคิดโครงสร้างแบบหลายศูนย์ดังกล่าวนี้ สอดคล้องกับผลงานของ เอนก 
เหล่าธรรมทัศน์ (2550) ที่ได้เสนอแนวคิดเกี่ยวกับทฤษฎีกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นเพิ่มเติมในเรื่อง
เกี่ยวกับประชาธิปไตยท้องถิ่น โดยปรากฏให้เห็นอีกครั้งในผลงานที่ชื่อ ประชาธิปไตยท้องถิ่น: แง่คิด 
เกี่ยวกับนโยบายสาธารณะในระดับท้องถิ่น อเนกได้น าเสนอแนวคิดแบบอ านาจหลายศูนย์ (Poly 
Centric System) โดยน าเสนอประชาธิปไตยสองระดับที่มีความแตกต่างกันคือ ประชาธิปไตยผ่าน
ผู้แทน (Representative Democracy) และประชาธิปไตยที่ประชาชนปกครองตนเอง (Self-
government Democracy) ซึ่งด ารงอยู่ในสังคมเดียวกัน กล่าวคือ ในระดับชาติจะใช้ประชาธิปไตย
ผ่านผู้แทน ส่วนประชาธิปไตยท้องถิ่นเป็นประชาธิปไตยที่ประชาชนปกครองตนเอง ในกรณี
ประชาธิปไตยในรูปแบบหลังน้ีเคยเกิดขึ้นในสังคมตะวันตก เช่น ในกรีก โรม เป็นต้น แต่ประชาธิปไตย
ที่ใช้กันอยู่ทุกวันนี้เป็นประชาธิปไตยแบบผ่านผู้แทนเป็นประชาธิปไตยของประเทศหรือของชาติไม่ใช่
ประชาธิปไตยของพื้นที่เล็ก ๆ ดังนั้น เอนกจึงสรุปว่า “ประชาธิปไตยสมัยใหม่เป็นประชาธิปไตยเพื่อ
ประชาชนเป็นหลักหรือประชาธิปไตยให้ประชาชนเป็นหลัก” แต่ “ประชาธิปไตยแบบเก่าหรือแบบ
ดั้งเดิมเป็นประชาธิปไตยของประชาชนและท าโดยประชาชน” ความแตกต่างของประชาธิปไตยสอง
ระดับนี้ ก็คือ ความรู้สึกที่เป็นเจ้าของประชาธิปไตยผ่านผู้แทนไม่ได้ต้องการให้คนรู้สึกเป็นเจ้าของแต่
ต้องการให้คนเป็นผู้รับผลประโยชน์จากนโยบาย เป็นผู้รับปฏิบัติตามกฎหมาย เป็นผู้เสียภาษีและ
ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายและไม่ต้องเข้ามายุ่งเกี่ยวกับบ้านเมืองนักแต่ประชาธิปไตยประชาชน
ปกครองตนเองเน้นความรู้สึกเป็นเจ้าของ รักและผูกพัน นอกจากนี้อเนกชี้ให้เห็นว่าที่ผ่านการสร้าง
ประชาธิปไตยท้องถิ่นได้เลียนแบบประชาธิปไตยระดับชาติทั้งในมิติการบริหารและสภาท้องถิ่น ฉะน้ัน
ประชาธิปไตยท้องถิ่นและประชาธิปไตยระดับชาติจึงกลายเป็นประชาธิปไตยที่เหมือนกัน  

เช่นเดียวกันกับผลงานเรื่อง แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน : สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็น
รากฐานของประชาธิปไตยไทย เอนก เหล่าธรรมทัศน์ (2552) ได้เสนอว่าการปกครองท้องถิ่นที่
ประชาชนมีส่วนร่วมในการดูแลบ้านเมือง ดูแลท้องถิ่น และดูแลชุมชนของตนเองมากขึ้นว่าจะเป็น
ฐานใหม่ส าหรับการพัฒนาประชาธิปไตย ทั้งนี้ประชาธิปไตยในประเทศไทยควรแยกเป็น 2 ระดับ คือ 
ระดับแรกประชาธิปไตยระดับชาติ ควรเป็นประชาธิปไตยทางอ้อมโดยผ่านผู้แทน แต่ประชาธิปไตย
ท้องถ่ินควรที่จะท าให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการดูแลและบริหารกิจการงานของบ้านเมืองด้วย
ตนเองให้มากขึ้น ดังนั้น ประชาธิปไตยควรเริ่มต้นที่ท้องถิ่นและควรสร้างประชาธิปไตยที่ท้องถิ่นให้
เป็นรากฐานของประชาธิปไตยระดับชาติ ด้วยเหตุนี้ประชาธิปไตยท้องถิ่น ไม่ควรที่จะมีพัฒนาการมา
จากประชาธิปไตยระดับชาติ คือ การที่ประชาชนใช้อ านาจผ่านการเลือกตั้งผู้แทน แต่ประชาธิปไตย
ระดับท้องถ่ินไม่ว่าจะเป็นองค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด เมืองพัทยา 
รวมถึงกรุงเทพมหานคร ควรให้ประชาชน ชุมชนและท้องถิ่น เข้ามามีส่วนร่วมในการดูแลบ้านเมืองให้
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มากขึ้น ผ่านการสร้างพลเมืองที่มีจิตส านึกและความรับผิดชอบต่อสังคม โดยไม่ปล่อยให้ประชาชน
เป็นเพียงผู้ลงคะแนนหรือรองรับนโยบายจากรัฐเท่านั้น 

กล่าวโดยสรุปแล้ว ประชาธิปไตยท้องถิ่นต้องมีจุดเน้น คือ ประชาชนต้องไปท างาน
ให้ส่วนรวม ท าด้วยจิตใจที่รักถิ่นฐาน ขณะที่การพัฒนาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
ไม่ใช่การท าแข่งขันกับส่วนกลาง ไม่ใช่ท าอะไรแทนส่วนกลางไม่เช่นนั้นท้องถิ่นของประเทศไทยจะ
กลายเป็นท้องถิ่นแห่งชาติหรือเป็นสาขาของรัฐที่ละทิ้งการพัฒนาที่เน้นฐานอัตลักษณ์ และภูมิเวศน์
ของตนเอง และที่ส าคัญองค์กรปกครองท้องถ่ินต้องเป็น “องค์กรกึ่งรัฐกึ่งสังคม” หรือเป็นองค์กรของ
ชาวบ้านให้มากกว่าการเป็นองค์กรของรัฐขณะเดียวกันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรคิดว่าตนเอง
เป็นกลุ่มสังคม โดยมีรัฐเข้ามาเกี่ยวข้องด้วย ดังนั้นเอนกจึงสรุปว่าท้องถิ่น ก็คือ การปกครองตนเอง
ของคนในท้องถิ่นในการด าเนินนโยบายการพัฒนาต่าง  ๆ ที่อยู่บนฐานวัฒนธรรม ประเพณี 
ประวัติศาสตร์และศาสนาของท้องถิ่น 

8.2.4 แนวคิดชุมชนจัดการตนเอง 
เมื่อมีการออกพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 เอนก เหล่าธรรมทัศน์ 

(2553) ในหนังสือเรื่อง ประชาธิปไตยชุมชน : รัฐศาสตร์ส าหรับสภาองค์กรชุมชน  ได้ชี้ให้เห็นว่า
ประชาธิปไตยในสังคมไทยนั้นควรมีสามระดับโดยประชาธิปไตยระดับชาติจะใช้หลักตัวแทนแนวคิด
เสรีประชาธิปไตยที่ ให้ความส าคัญต่อบทบาทของรัฐ ส่วนประชาธิปไตยระดับชุมชนจะใช้
ประชาธิปไตยโดยตรงแบบปกครองตนเองและให้ความส าคัญกับสังคมหรือประชาสังคมและในระดับ
ท้องถิ่นควรให้บทบาทร่วมกันระหว่างรัฐและสังคม ดังนั้น ในระดับท้องถิ่นควรมีลักษณะทั้ง
ประชาธิปไตยตัวแทนและประชาธิปไตยโดยตรง เอนกขยายให้เห็นว่าประชาธิปไตยทั้ง 3 ระดับอยู่
ภายใต้ระบบอ านาจหลายศูนย์ได้เนื่องจากประชาธิปไตยในระดับชาติที่ใช้ตัวแทนเหมาะสมส าหรับ
สังคมขนาดใหญ่ที่มีความซับซ้อน ในขณะที่ประชาธิปไตยชุมชนเหมาะสมเพราะเป็นเรื่องที่ใกล้ชิดกับ
ประชาชนและจะใช้รูปแบบตามธรรมชาติที่ไม่เป็นทางได้ดีจึงสามารถออกแบบด าเนินการได้ในระยะ
ยาว ส่วนการด ารงอยู่ประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นที่มีลักษณะกึ่งรัฐกึ่งสังคมก็เป็นประชาธิปไตยที่
สามารถพัฒนาให้ดีขึ้นได้ 

ในการขยายแนวคิดประชาธิปไตยชุมชนนั้น ส าหรับเอนกเป็นผลมาจากการตรา
พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นกฎหมายที่สนับสนุนการจัดตั้งสภาองค์กรชุมชน
ต าบลเนื่องจากชุมชนเป็นหน่วยพื้นฐานของสังคมและต้องเคียงคู่ไปกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพื่อให้เป็นเวทีแลกเปลี่ยนเรียนรู้ของชุมชนซึ่งจะช่วยผลักดันการกระจายอ านาจไปสู่ชุมชนและระดับ
สังคมด้วย เอนกเสนอว่าควรใช้การสร้างชุมชนเป็นยุทธศาสตร์ในการสร้างประชาธิปไตยในระดับชาติ
ให้ยั่งยืนขึ้น โดยใช้แนวคิดประชาธิปไตยที่ประชาชนปกครองตนเองมาช่วยชี้น า ก ากับ การขับเคลื่อน
สภาองค์กรชุมชนเพื่อจะเดินไปในทิศทางที่ควรจะเป็น คือ ชุมชนปกครองตนเอง รวมถึงต้องแก้ปัญหา
โดยการเปลี่ยนชนบททั้งในทางการเมืองและเศรษฐกิจอย่างถึงรากถึงโคนเพื่อปลดปล่อยประชาชนใน
ชนบทให้หลุดพ้นจากระบบอุปถัมภ์ อเนกยังได้มีข้อเสนอว่า ประการแรก ต้องสร้างการปกครอง
ท้องถิ่นที่คนในท้องถิ่นปกครองตนเองให้เข้มแข็งเพื่อเข้าทดแทนส่วนกลางและส่วนภูมิภาค และเข้าไป
ดูแลชีวิตของประชาชนแทนที่ระบบอุปถัมภ์ ประการที่สอง ต้องไม่เน้นพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นให้
เพียงเป็นส่วนหนึ่งของเศรษฐกิจชาติ ประการที่สาม ให้การศึกษาเพื่อสร้างความเป็นพลเมืองกับคน
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ชนบทโดยเน้นให้องค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นฝ่ายจัดการ 
กล่าวโดยสรุปแล้วในกระบวนการกระจายอ านาจที่ผ่านมาเราได้สร้างการปกครองท้องถิ่นและ
ประชาธิปไตยที่ระดับท้องถิ่นไปได้ระดับหนึ่งแล้ว เราต้องท าให้ไกลไปอีกขั้นหนึ่งก็คือ ต้ องสร้าง
ประชาธิปไตยระดับชุมชนให้เป็นรากฐานของประชาธิปไตยระดับท้องถิ่นและระดับชาติลึกลงไปอีก
ชั้นหน่ึง 

ความคิดประชาธิปไตย 3 ระดับได้รับการขยายความจากหนังสือรวมปาฐกถาและ
งานเขียนของ เอนก เหล่าธรรมทัศน์ (2555) เรื่อง การกระจายอ านาจ=การคืนอ านาจ สู่การจัดการ
ตนเองของชุมชนท้องถ่ินและสังคม เอนกได้กล่าวถึงประชาธิปไตย 3 ระดับ ซึ่งประกอบไปด้วย ระดับ
ที่หนึ่งประชาธิปไตยระดับชาติซึ่งหมายถึง การเลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (ส.ส.) สมาชิกวุฒิสภา
(ส.ว.) การอภิปรายในรัฐสภา การลงมติเลือกนายกรัฐมนตรี ระดับที่สองประชาธิปไตยระดับท้องถิ่ น  
ที่หมายถึง ประชาธิปไตยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
พยายามบริหารจัดการให้มีประสิทธิภาพโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมและการปกครองส่วนท้องถ่ินต้อง
ไม่เลียนแบบส่วนกลาง และระดับที่สามประชาธิปไตยชุมชน ประชาธิปไตยที่รัฐและสังคมแบ่งอ านาจ
สาธารณะซึ่งเป็นประชาธิปไตยที่รองรับชุมชน การที่ประชาธิปไตยชุมชนสามารถขับเคลื่อนไปได้นั้น
อเนกวิเคราะห์ว่าจะต้องท าให้คนมีจิตอาสาจิตสาธารณะและมีความรู้สึกเป็นเจ้าของชุมชนซึ่งท าให้คน
รู้จักชุมชนของตนเองให้มากขึ้น 

แนวคิดท้องถิ่นนิยมใหม่ได้ถูกประยุกต์ทฤษฎีมาสู่ระดับนโยบายเมื่อมีข้อเสนอการ
ปฏิรูปโครงสร้างอ านาจในปี พ.ศ. 2554 โดยคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) ที่มีนายอานันท์ ปันยารชุน             
อดีตนายกรัฐมนตรีเป็นประธานโดยคณะกรรมการได้รับการจัดตั้งโดยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
เมื่อพ.ศ. 2552 ข้อเสนอดังกล่าวสะท้อนแนวคิดหลักของ เสกสรร ประเสริฐกุล ในฐานะกรรมการ            
ที่เป็นมือเขียนข้อเสนอดังกล่าว คณะกรรมการจึงเสนอให้มีการปฏิรูปโครงสร้างอ านาจของประเทศ
โดยการถอดสายบัญชาการของส่วนกลางที่มีต่อท้องถิ่นออกในหลาย ๆ ด้านและเพิ่มอ านาจบริหาร
จัดการตนเองให้ท้องถิ่นการกระจายอ านาจจากส่วนกลางสู่ท้องถิ่นจะต้องไม่ใช่การสร้างรัฐระบบรวม
ศูนย์อ านาจขึ้นมาในท้องถิ่น แต่ต้องลดอ านาจรัฐและเพิ่มอ านาจประชาชนโดยตรงรวมถึงต้อง
ประสานประชาธิปไตยโดยตรงเข้ากับประชาธิปไตยแบบตัวแทนมากขึ้น การเพิ่มอ านาจชุมชนเพื่อ
บริหารจัดการตนเองต้องเป็นส่วนส าคัญของการปฏิรูปโครงสร้างอ านาจตั้งแต่ต้น ดังนั้น อ านาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เพิ่มขึ้นก็จะต้องถูกก ากับและตรวจสอบโดยประชาชนหรือภาคประชา
สังคมในท้องถิ่นได้ในทุกขั้นตอน การจัดสรรอ านาจใหม่ระหว่างราชการกับองค์กรชุมชนและภาค
ประชาสังคมนั้นต้องสร้างให้เกิดความสมดุลระหว่างการใช้อ านาจที่ได้รับการถ่ายโอนมาจากรัฐบาล
ผ่านมายังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมีกฎหมายและระบบราชการรองรับกับการรับรองบทบาท
และอ านาจที่มีโดยธรรมชาติชุมชนซึ่งเน้นการแสวงหาข้อตกลงร่วมกันมากกว่าการบังคับใช้กฎหมาย 
หลักการพื้นฐานที่ส าคัญส าหรับการป้องกันการกระจุกตัวของอ านาจคือ การกระจายอ านาจจาก
ระบบราชการไปสู่ชุมชนหรือภาคประชาสังคม ในขณะเดียวกันในแต่ละท้องถิ่นจึงต้องมีการตั้ง
คณะกรรมการประชาสังคมเข้ามาเป็นกลไกเชื่อมโยงส าหรับประชาชนและชุมชนในการเข้ามามี     
ส่วนร่วมในการตัดสินใจและการบริหารจัดการท้องถิ่น และต้องผ่านการปรึกษาหารือรวมถึงการให้
ความเห็นของคณะกรรมประชาสังคม (เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 2555) 
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อย่างไรก็ดี คณะกรรมการประชาสังคมมิได้มีอ านาจโดยตรงในการยับยั้งการ
ตัดสินใจหรือการถอดถอนผู้บริหารและสภาท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง แต่ประชาชนในท้องถิ่นจะ
เป็นผู้ตัดสินใจโดยตรงผ่านการลงประชามติหรือการลงลายชื่อรับรองหรือยับยั้งการด าเนินการของ
ท้องถิ่นตามจ านวนและวิธีการที่ก าหนดไว้ในหลักเกณฑ์ การปฏิรูปโครงสร้างอ านาจจะยึดถือหลักการ
ที่ว่าผู้ที่มีอ านาจในการยับยั้งการตัดสินใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งใช้อ านาจผ่านระบอบ
ประชาธิปไตยแบบตัวแทนที่ได้รับมาจากการเลือกตั้งของประชาชนก็คือ ประชาชนเองโดยผ่านการใช้
ประชาธิปไตยทางตรงของประชาชนเท่านั้น ส่วนคณะกรรมการประชาสังคมจะเป็นเพียงตัวเชื่อมโยง
ระหว่างการใช้ประชาธิปไตยทางตรงกับประชาธิปไตยตัวแทนให้เกิดขึ้นผ่านการปรึกษาหารือและการ
ต่อรองระหว่างประชาชน ชุมชน และท้องถิ่น ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางและส่วนท้องถิ่นนั้น
หน่วยราชการส่วนกลางควรท าหน้าที่เป็นหน่วยงานทางวิชาการซึ่งเสนอทางเลือกในการจัดการและ
แก้ไขปัญหาต่าง ๆ แก่ท้องถิ่น แต่มิใช่ตัดสินใจหรือด าเนินการแทน (เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 2555) 

ภายใต้กระบวนการกระจายอ านาจนั้นรัฐบาลกลางยังคงมีอ านาจหน้าที่และความ
รับผิดชอบในการต่างประเทศ การป้องกันประเทศ การดูแลความสงบเรียบร้อยของสังคมภาพรวม 
การจัดการสาธารณภัยขนาดใหญ่ การบริหารเศรษฐกิจมหภาค การด าเนินกระบวนการในระบบ
ยุติธรรมและการจัดให้มีระบบสวัสดิการพื้นฐานส าหรับประชาชนในประเทศ เป็นต้น ส่วนราชการ
ส่วนภูมิภาคนั้นถือเป็นเป็นสายอ านาจบัญชาการที่ส าคัญของรัฐบาลซึ่งสามารถเข้าไปแทรกแซงหรือ
ทับซ้อนกับอ านาจในการจัดการตนเองของท้องถ่ิน ดังนั้น คณะกรรมปฏิรูปจึงเสนอให้ยุบเลิกราชการ
ส่วนภูมิภาคให้เหลือ 3 รูปแบบคือ ส านักงาน ประสานนโยบาย ส านักงานสาขาของราชการส่วนกลาง 
และส านักงานตรวจสอบรวมทั้งเสนอแนะการบริหารจัดการท้องถิ่น การปฏิรูปโครงสร้างอ านาจใน
ทิศทางดังกล่าวนี้จึงมิใช่รื้อถอนอ านาจรัฐแต่กลับจะเสริมความเข้มแข็งให้กับรัฐไทยซึ่งในปัจจุบัน     
รัฐไทยก็เผชิญกับภัยคุกคามความอยู่รอดของประเทศชาติโดยรวมไม่ต่างกับการคุกคามของลัทธิ       
ล่าอาณานิคมในอดีต เพียงแต่ครั้งที่ผ่านมาเราต้องเสริมความเข้มแข็งของประเทศด้วยการรวมศูนย์
อ านาจไว้ที่ส่วนกลาง แต่ครั้งนี้ความเข้มแข็งของประเทศจะเกิดขึ้นได้ด้วยการกระจายอ านาจลงสู่
ท้องถิ่นและประชาสังคมโดยรวม การปรับโครงสร้างอ านาจให้ลอดคล้องกับยุคสมัยเป็นเหตุผลส าคัญ
อย่างหนึ่งที่ท าให้รัฐไทยอยู่รอดตลอดมา และยังส่งผลต่อความเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในระดับชาติ
เพราะการกุมอ านาจในส่วนกลางมีปริมาณลดลง และการปรับเปลี่ยนความสัมพันธ์ทางอ านาจใน
ระดับมหภาคนั้นย่อมส่งผลต่อพฤติกรรมทางการเมืองของผู้ที่เกี่ยวข้องอย่างเลี่ยงไม่พ้นเพราะฉะนั้นจึง
อาจกล่าวได้ว่าการปฏิรูปโครงสร้างอ านาจก็คือการปฏิรูปการเมืองอีกวิธีหน่ึงนั่นเอง 

ข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปในการปฏิรูปโครงสร้างอ านาจได้รับการสานต่อให้
เกิดข้อเสนอการปฏิรูประบบการปกครองท้องถิ่นและกระจายอ านาจโดยเครือข่ายประชาสังคมและ
ชุมชนท้องถิ่นที่ชื่อว่า สมัชชาองค์กรปกครองท้องถ่ินเพื่อการปฏิรูปโดยการน าของมูลนิธิชุมชนท้องถิ่น
พัฒนาข้อเสนอของเครือข่ายสมัชชาดังกล่าวปรากฏเป็นเนื้อหาเรื่อง ปฏิรูประบบการปกครองและ
กระจายอ านาจ ข้อเสนอจากเวทีภาคีพัฒนาประเทศไทย โดยมีสาระที่ส าคัญคือ (พลเดช ปิ่นประทีป, 
2557 : 39-57) 

1. การออกพระราชบัญญัติการบริหารจังหวัดปกครองตนเองเพื่อเปิดโอกาสให้
ประชาชนที่มีความพร้อมสามารถยกสถานะเป็นการปกครองของท้องถิ่นชนิดพิเศษได้ 
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2. แก้ไขพระราชบัญญัติการจัดงบประมาณในลักษณะที่เน้นเชิงพื้นที่ (Area-based 
Budget) เพื่อลดความเหลื่อมล้ าในท้องถิ่น 

3. แก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนกระจายอ านาจให้รัฐ
จัดสรรงบประมาณผ่านองค์กรปกครองท้องถิ่นเพิ่มเป็นร้อยละ 40 ของงบประมาณของประเทศให้
แล้วเสร็จภายใน 10 ป ี

4. การยุบเลิกการบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
5. การควบรวมองค์กรปกครองท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กในระดับเทศบาลและองค์การ

บริหารส่วนต าบล 
6. การจัดให้มีสภาประชาชนปฏิรูปจังหวัดเพื่อเป็นกลไกในการมีส่วนร่วมโดยตรง

ของประชาชน 
ข้อเสนอให้มีการออกพระราชบัญญัติการบริหารจังหวัดปกครองตนเองและการ

ยกเลิกการบริหารราชการส่วนภูมิภาคได้น าไปสู่การเรียกร้องเรื่องจังหวัดจัดการตนเองที่มีเป้าหมาย
หลักให้ยกเลิกการบริหารราชการส่วนภูมิภาคและจัดให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด ในเวลา
ต่อมาข้อเสนอของเครือข่ายประชาสังคมและชุมชนท้องถิ่นนั้นอาศัยความชอบธรรมจากรัฐธรรมนูญปี                 
พ.ศ. 2550 ที่ระบุเน้ือหาที่เกี่ยวข้องกับจังหวัดจัดการตนเองไว้ 3 ส่วนคือ ส่วนที่หนึ่งเป็นเรื่องของสิทธิ
ชุมชนตามมาตรา 66 และ 67 ซึ่งรับรองการรวมตัวของบุคคลเป็นชุมชนท้องถิ่นและมีสิทธิ            
ในการอนุรักษ์และการจัดการเรื่องที่ เกี่ยวกับชุมชน ส่วนที่สองตามในมาตรา 78 ที่บัญญัติ
แนวนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินโดยระบุถึงการพัฒนาจังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่ได้โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัด และส่วนที่สามเป็น
หมวดการปกครองท้องถิ่นตามมาตรา 281 ที่ระบุว่ารัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระว่าท้องถิ่นใด                   
มีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ย่อมมีสิทธิจัดตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

แนวคิดจังหวัดปกครองตนเองปรากฏเป็นวาทกรรมในรูปแบบใหม่ที่เรียกว่า จังหวัด
จัดการตนเอง สวิง ตันอุด ได้ข้อถกเถียงเพื่อสนับสนุนจังหวัดจัดการตนเองของ สวิง ตันอุด (2556)   
ในงานวิจัยเรื่อง ท าไมเราต้องคิดและท าเรื่องจังหวัดจัดการตนเอง โดยมีการเปรียบเทียบโครงสร้าง
การบริหารประเทศลักษณะเจดีย์คว่ าส่วนยอดซึ่งควรจะแคบแต่กลับกว้างและเต็มเป่ียมไปด้วยอ านาจ 
เงินมากถึง 75% ในขณะที่ฐานเจดีย์ที่ควรจะกว้างแต่กลับแคบแหลมเพราะมีอ านาจเงินในการบริหาร
เพียง 25% ซึ่งการรวมศูนย์อ านาจเปรียบเสมือนกับหลุมด าแห่งอ านาจ ความเป็นท้องถิ่นถูกดูดไป 
โดยหลุมด าแห่งศูนย์กลางอ านาจสถาปัตยกรรม วัฒนธรรมท้องถิ่น ความหลากหลายทางชาติพันธ์
หายด้วยการถูกบังคับ ด้วยเหตุนี้ท้องถิ่น จึงถูกส่วนกลางสร้างกรอบสุ่ม (สุ่มไก่)  มาครอบโดยมี
กฎหมายไม่ต่ ากว่า 1,000 ฉบับ ที่เขียนมาครอบท้องถ่ิน กฎหมายทุกฉบับเขียนให้อ านาจรัฐส่วนกลาง
ทั้งหมด ภายใต้สถานการณ์ที่เป็นอยู่เช่นนี้สวิงเสนอให้มีการปฏิรูปโครงสร้างการบริหารประเทศ
เพื่อให้เงิน 75% กระจายสู่ท้องถิ่นและต้องท าให้ท้องถิ่นเป็นผู้จัดการทรัพยากร สิ่งแวดล้อม ดิน น้ า 
ป่า การศึกษา การท่องเที่ยว ศาสนา วัฒนธรรม ต ารวจ ซึ่งแนวคิดจังหวัดจัดการตนเองไม่ใช่การแยก
ประเทศแต่มันเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นอย่างแท้จริงและเพื่อให้ด ารงไว้ ซึ่งความเป็นชาติ
อย่างแท้จริงจึงมีสิ่งที่จังหวัดไม่สามารถจัดการได้เพราะเป็นบทบาทหน้าที่ของรัฐ คือ ความมั่งคง 
ทหาร กองก าลัง การต่างประเทศ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ การเงิน ระบบศาล ระบบยุติธรรม 
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นอกจากนี้ ในงานวิจัยของ สวิง ตันอุด และคณะ (2556) เรื่อง การศึกษารูปแบบ
สภาพลเมืองที่เหมาะสมส าหรับเชียงใหม่จัดการตนเอง ที่ได้ศึกษาประสบการณ์และบทเรียนจาก  
สภาพลเมืองในต่างประเทศ เช่น กรณีของสหรัฐอเมริกา คือ ผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งเป็นผู้ใช้อ านาจฝ่ายนิติ
บัญญัติ ได้โดยตรง หรือประเทศญี่ปุ่นมีจุดแข็งอยู่ที่การมีส านึกร่วมต่ อสังคม มีการรวมกลุ่ม           
ท ากิจกรรม และเครือข่ายมีความร่วมมือกับอินโดนีเซียที่มีการพัฒนากลไกการมีส่วนร่วมของพลเมือง
ในทุกระดับ ในส่วนกรณีของไทยองค์กรภาคพลเมืองแบบทางการในประเทศ ได้แก่ สภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ สภาพัฒนาการเมือง สภาองค์กรชุมชนและสภาเกษตรแห่งชาติ องค์กร
เหล่านี้เป็นองค์กรที่มีโครงสร้างที่ตายตัว ยึดความเป็นตัวแทนจากองค์กร กลุ่ม เครือข่ายที่ต้องผ่าน
การขึ้นทะเบียน ท าให้องค์กรขนาดเล็กไม่มีศักยภาพเข้าถึงได้ นอกจากนี้ยังไม่มีการก าหนดให้องค์กร
ฝ่ายการบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติต้องรับผิดชอบต่อองค์กร ส าหรับองค์กรภาคพลเมืองที่ไม่เป็น
ทางการ เช่น สถาบันพัฒนาทรัพยากรหรือเกษตรยั่งยืนแม่ทา เป็นต้น องค์กรภาคพลเมืองเช่นนี้ไม่มี
การด ารงต าแหน่งที่แน่นอนตายตัว ท าให้ขาดกลไกในการเชื่อมประสานและระดมความคิดเห็น 
ข้อเสนอจังหวัดจัดการตนเองของแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบใหม่ได้แปรสภาพมาเป็นการขับเคลื่อนเชิง
นโยบายเมื่อมีการร่าง พระราชบัญญัตระเบียบบริหารราชการเชียงใหม่มหานคร โดยเมื่อวันที่ 24 
มิถุนายน 2555 

นอกจากการก่อรูปในทางทฤษฎีของแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบใหม่ที่กล่าวมาแล้ว
ข้างต้นยังมีการก่อรูปทฤษฎีของแนวคิดท้องถ่ินนิยมแบบใหม่ที่เริ่มจากงานวิจัยของชุมชนในพื้นที่แล้ว
พัฒนาขึ้นมาเป็นข้อสรุปในวงกว้างซึ่งอาจเรียกได้ว่า เป็นการพัฒนาทฤษฎีจากล่างขึ้นบน (Bottom-
up Approach) งานวิจัยดังกล่าวเสนอประเด็นทางทฤษฎีที่คล้ายคลึงกันแต่เน้นประเด็นทฤษฎี 
(Theoretical Issue) ที่ต่างกันเป็น 2 แนวคือ1) แนวคิดชุมชนจัดการตนเอง (Self Governance) 
ของ เอลินอร์ ออสตรอม และ 2) แนวคิดสิทธิชุมชน (Community Rights) 

กลุ่มนักวิชาการที่ใช้แนวคิดชุมชนจัดการตนเองมาเป็นเครื่องมือจะเน้นการวิเคราะห์
เรื่องเกี่ยวกับทรัพยากรร่วม (Common-pool Resource) เป็นหลัก (Ostrom Elinor, 2002 : 44)           
ดังปรากฏในงานของ ปัทมาวดี ซูซูกิ  และชล บุนนาค (2552), ปรีชา เปี่ยมพงศ์สานต์ และคณะ 
(2556) และกาญจนา คุ้มทรัพย์ (2558) ดังนี้คือ  

ปัทมาวดี ซูซูกิ และชล บุนนาค (2552) ในการศึกษาเรื่อง โครงสร้างอ านาจในการ
จัดสรร ทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อมของไทย ได้ชี้ให้เห็นว่ากฎหมายท าให้รัฐไทยมีสิทธิเหนือ
ทรัพยากรธรรมชาติและท าให้อ านาจในการจัดสรรทรัพยากรอยู่ที่รัฐและหน่วยงานรัฐอย่างค่อนข้าง
เด็ดขาด ความล้มเหลวในการจัดสรรทรัพยากรโดยรัฐเห็นได้จากการสูญเสียและสิ้นสูญไปของ
ทรัพยากรหลายชนิด นอกจากนี้ยังมีความขัดแย้งในการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติระหว่างรัฐ ตลาด
และชุมชน ซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบในแง่เศรษฐกิจ สังคมแก่ชุมชนท้องถิ่น ในขณะที่หลายชุมชนได้
แสดงให้เห็นถึงศักยภาพในการจัดการและอนุรักษ์ทรัพยากรได้เป็นอย่างดี ท าให้เกิดแรงผลักให้มีการ
กล่าวถึงสิทธิชุมชน ในการจัดการทรัพยากรเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ตัวอย่างของ
ความส าเร็จในการให้สิทธิชุมชมเข้ามาจัดสรรทรัพยากรธรรมชาตินี้เห็นได้จากการที่ประเทศไทย
ผลักดันพระราชบัญญัติคุ้มครองพันธุ์พืช พ.ศ. 2542 ซึ่งกฎหมายฉบับดังกล่าวแสดงให้เห็น
ผลประโยชน์ร่วมกันระหว่างรัฐและชุมชนท้องถิ่นที่จะถ่วงดุลกับปัจจัยภายนอก ทั้งนี้ผู้ศึกษาได้
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ชี้ให้เห็นว่าบทเรียนในหลายพื้นที่ว่าได้ให้ชุมชนบทบาทในการบริหารจัดการทรัพยากรและสร้างการ
ยอมรับ สร้างพลังอ านาจในการต่อรองของชุมชนเหนือทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ซึ่งเดิมได้
ถูกออกแบบไว้ให้อยู่ในอ านาจรัฐมากเกินไป อย่างไรก็ดีแม้จะมีการให้สิทธิชุมชนมากขึ้นแต่ชุมชนก็ท า
ได้เพียงการมีส่วนร่วมต่อรองหรือคานอ านาจเท่านั้น ตราบใดที่ระบบกรรมสิทธิ์หรือความเป็นเจ้าของ
ทรัพยากรยังคงอยู่ในมือของรัฐตามกฎหมาย การจัดสรรทรัพยากรจึงยังขึ้นอยู่กับการจัดสรรอ านาจ
ระหว่างกลุ่มคนที่กุมอ านาจรัฐด้วยกันเอง ภายใต้บริบทเช่นนี้เอกชนยังคงสามารถเข้ามามีส่วนร่วมใน
การก าหนดการจัดสรรทรัพยากรของรัฐไทยได้เช่นเดิม 

ปรีชา เปี่ยมพงศ์สานต์ และคณะ (2556) ในการศึกษาเรื่อง เศรษฐกิจสีเขียวของ
ชุมชนภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ: กรณีศึกษาชุมชนในพื้นที่ภาคตะวันออก ได้ชี้ให้เห็นว่า
ในบริบทของสังคมไทยมีตัวอย่างใน การจัดการทรัพยากรร่วม (Common Pool Resources)     
ตามแนวคิดของเอลิเนอร์ ออสตรอม ดังกรณีของชุมชนบางสระเก้า อ าเภอแหลมสิงห์ จังหวัดจันทบุรี 
พบว่ามีชุมชนมีปฏิบัติการทางสังคมหลายแบบเพื่อจัดการทรัพยากรธรรมชาติในท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็น 
1) ชุมชน พยายามสร้างความชัดเจนว่าใครบ้างที่สามารถเข้าใช้ประโยชน์จากป่าชายเลนได้ ซึ่งในที่นี้ก็
คือ ชาวบ้านในชุมชนบางสระเก้าเป็นหลัก ขณะเดียวกันพวกเขาก็พยายามแยกแยะบทบาทหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องในระดับท้องถิ่นและภูมิภาคเห็นว่า ป่าชุมชนคือสิ่งที่ชาวชุมชนบางสระเก้าจะช่วยกันดูแล
รักษา ส่วนระบบนิเวศทั้งหมด เช่น ทรัพยากรชายฝั่งทั้งหมด หน่วยงานที่เกี่ยวข้องอาจจะต้องเป็น
ผู้ด าเนินการอนุรักษ์ รักษา หรือดูแลเพราะเป็นเรื่องที่เกินกว่าศักยภาพของชาวบ้าน 2) ชุมชนได้สร้าง
เง่ือนไขการใช้ประโยชน์จากป่าชายเลนและป่าชุมชน เช่น ชาวบ้านสามารถตัดต้นไม้ได้บางประเภท 
เป็นต้น ขณะเดียวกันก็พยายามสร้างกฎกติกาเชิงวัฒนธรรมเกี่ยวกับการอนุรักษ์ป่าชายเลนเอาไว้ เช่น 
กรณีการก าหนดให้มีการปลูกไม้ทดแทน เป็นต้น 3) ชุมชนพยายามสอดส่องดูแลการใช้ประโยชน์จาก
ป่าชายเลนโดยมอบหมายให้ผู้ใหญ่บ้านซึ่งเป็นผู้สอดส่องดูแลคนกลุ่มต่าง ๆ ที่จะเข้ามาใช้ประโยชน์
จากป่าชายเลน รวมถึงการสอดส่องดูแลเพื่อการฟื้นฟูและรักษาทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ ที่มีอยู่ใน
พื้นที่ป่า 4) ชุมชนได้ก าหนดกฎกติกาซึ่งเป็นเสมือนบทลงโทษในกรณีที่มีการฝ่าฝืน เช่น ในกรณีที่เข้า
ไปตัดต้นไม้โดยไม่ได้รับอนุญาตจากผู้น าชุมชน ก็จะมีการลงโทษจากเบาไปหาหนักในลักษณะค่อยเป็น
ค่อยไป โดยเริ่มจากวิธีการว่ากล่าวตักเตือน 5) หากมีความขัดแย้งในการใช้ทรัพยากรในท้องถิ่น 
ชุมชนจะใช้กลไกภายในชุมชนเพื่อบริหารจัดการความขัดแย้ง กลไกที่ว่านี้สะท้อนออกมาให้เห็นในรูป
ของการมีคนกลาง เช่น ผู้ใหญ่บ้านหรือผู้อาวุโสในชุมชนที่ได้รับการยอมรับจากผู้คนในชุมชนเป็น        
ผู้เจรจาไกล่เกลี่ยเพื่อยุติความขัดแย้ง เป็นต้นคณะผู้วิจัยมีข้อโต้แย้งว่าความพยายามของชาวบ้าน    
บางสระเก้าโดยการออกแบบเครื่องมือและสร้างกติกาในการบริหารจัดการทรัพยากรท้องถิ่นนั้น    
เป็นหลักการที่อยู่บนพื้นฐานที่ว่าคนในชุมชนที่ใช้ทรัพยากรร่วมกันจะมีความผูกพันใกล้ชิดกับ
ทรัพยากรเหล่านั้นมายาวนาน ย่อมมีความรู้และรู้จักทรัพยากรเหล่านั้นเป็นอย่างดี ดังนั้นพวกเขาจึง
น่าจะจัดการทรัพยากรธรรมชาติเหล่านี้ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่าการใช้อ านาจจากส่วนกลาง
เพื่อการวางกรอบกติกาในการจัดการทรัพยากรในระดับท้องถิ่น 

กาญจนา คุ้มทรัพย์ (2558) ในการศึกษาเรื่อง การจัดการทรัพยากรธรรมชาติโดย
ชุมชน: กรณีศึกษาป่าชุมชนในจังหวัดอุบลราชธานี ได้ใช้แนวคิดการจัดการทรัพยากรร่วมของอิลินอร์                 
ออสตรอมเป็นกรอบในการศึกษา ผลการศึกษาชี้ให้เห็นว่าชุมชนได้มีการใช้สิทธิในการจัดก าร
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ทรัพยากรร่วมหลายรูปแบบไม่ว่า 1) ร่วมกันต่อสู้เพื่อปกป้องสิทธิในการใช้ทรัพยากรของตนเองจาก
การเข้ามาแสวงหาประโยชน์จากบุคคลภายนอก 2) ชุมชนร่วมกันก าหนดกติกา ก าหนดเขตและตั้ง
คณะกรรมการเพื่อดูแล รักษาป่าโดยมีกระบวนการต่อรองเพื่อให้รัฐยอมรับสิทธิชุมชนในการจัดการ
ป่า 3) มีการประสานเครือข่ายความร่วมมือกับหน่วยงานภายนอก 4) มีการรวมตัวกันเป็นเครือข่ายป่า
ชุมชนภายในจังหวัดและเชื่อมโยงระดับประเทศท าให้เกิดการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ร่วมกัน 5) มีการ
สนับสนุนจากหน่วยงานรัฐและเอกชน 6) มีการบูรณาการเรื่องการจัดการป่าชุมชนเข้ากับเรื่อง
เศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม สอดคล้องกับความต้องการของสมาชิกในชุมชนบนพื้นฐานของการ
พัฒนาคุณภาพชีวิตโดยใช้กระบวนการมีส่วนร่วม 7) ชุมชนมีการน าความเชื่อ ระบบวัฒนธรรมชุมชน
และทุนทางสังคมเข้ามาใช้เพื่อการก าหนดปฏิสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกในชุมชน ตลอดจนความสัมพันธ์
กับระบบธรรมชาติ จารีตประเพณีของการใช้ทรัพยากรร่วมนอกเหนือจากการน ากฎหมายและ
กฎระเบียบมาใช้ 8) ชุมชนประยุกต์ใช้ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงในแนวทางการพัฒนาแบบองค์รวม 

8.2.5 แนวคิดสิทธิชุมชน 
แนวคิดสิทธิชุมชน เสนอว่า สิทธิชุมชน เป็นคุณสมบัติอันมีมาอยู่แล้วในพื้นฐานทาง

ประวัติศาสตร์ และวัฒนธรรมของไทยเราเอง หากแต่ต้องถูกลบเลือนไปในยุคเร่งรัดการพัฒนาภายใต้
แอกเผด็จการ ในช่วง 30 ปีเศษที่ผ่านมา กล่าวคือ ในอดีตนั้นสิทธิที่ประชาชนจะเข้าไปท ามาหากิน
เป็นสิทธิซึ่งกฎหมายของรัฐในอดีตยอมรับและประชาชนเองก็ได้พัฒนาสิทธิดังกล่าวเป็นจารีต
ประเพณีในวิถีชีวิตของเขาขึ้นมาซึ่งกฎหมายก็ยอมรับมาโดยตลอด ตัวอย่างเช่นความคิดเรื่องสมบัติ
ของส่วนรวมจะเห็นได้ชัดเจนจากหลักความคิดที่มีอยู่ทางภาคเหนือก็คือว่า ภาคเหนือจะเรียกว่า     
ของหน้าหมู่ สิทธิดังกล่าวนี้ก าหนดไว้เป็นกฎหมายอย่างชัดเจนในมังรายศาสตร์ ต่อมาเมื่อมีกระแส
การเข้ามาของกฎหมายแบบตะวันตกจึงท าให้เกิดสิทธิขึ้น 2 อย่างคือ 1) สิทธิของรัฐเหนือทรัพยากร 
และ     2) สิทธิส่วนบุคคล (Private Property Right) คือ สิทธิปัจเจกชน ดังนั้น ความเป็นสิทธิ
ชุมชนก็หายไปทั้งที่มีมาในประวัติศาสตร์มาตลอด เช่น กรณีของป่าชุมชนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2507 เมื่อมี
การที่ออกกฎหมายป่าไม้แห่งชาติ เป็นต้น (วิวัฒน์ คติธรรมนิตย์, 2536 : 205) 

อานันท์ กาญจนพันธุ์ (2544) ในหนังสือมิติชุมชน วิธีคิดท้องถิ่น ว่าด้วยสิทธิ อ านาจ
และการจัดการทรัพยากร อธิบายไว้ว่าสิทธิชุมชนเป็นทั้งความสัมพันธ์เชิงอ านาจ ความชอบธรรมและ
ฐานคิดในการแสดงอัตลักษณ์ ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์และความเป็นตัวตนของกลุ่มชนต่าง ๆ ในสังคม
ที่ประกอบข้ึนจากมิติต่าง ๆ อย่างหลากหลายซับซ้อนซึ่งสามารถแสดงออกได้ในมิติต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 

1. สิทธิการใช้ประโยชน์ร่วมกัน (Communality Rights) หรือ สิทธิหน้าหมู่         
ซึ่งหมายถึง พื้นที่ส่วนรวมต่าง ๆ โดยหลักการนี้จะเน้นการมีส่วนร่วมของชุมชนในด้านต่าง  ๆ ทั้งการ
เปิดโอกาสให้ทุกคนในชุมชนใช้ประโยชน์ร่วมกันหรือจะต้องอยู่ภายใต้การจัดการร่วมกันของชุมชนที่
เข้ามาควบคุมการใช้ให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์ เช่น กรณีป่าชุมชน เป็นต้น กล่าวอีกนัยหนึ่งสิทธิการใช้
ประโยชน์ร่วมกัน ก็คือ สิทธิของส่วนรวมซึ่งใช้จัดการควบคุมการเข้าถึงทรัพยากรในท้องถิ่น 

2. สิทธิการใช้ (Useful Rights) หมายถึง สิทธิของสมาชิกชุมชนซึ่งเป็นผู้ใช้แรงงาน
ก่อนสร้างประโยชน์จากทรัพยากร คงมีสิทธิในทรัพยากรนั้นตราบเท่าที่เขายังใช้ประโยชน์อยู่ แต่จะ
สูญเสียสิทธิไป เมื่อทรัพยากรนั้นได้กลับคืนสู่สภาพธรรมชาติ เช่น การท าไร่หมุนเวียนที่มีการพักดินไว้ 
โดยผู้อื่นสามารถเข้าไปใช้ประโยชน์แทนได้ ก็ต่อเมื่อผู้ใช้เดิมไม่ย้อนกลับมาใช้ตามเวลาที่ก าหนด     
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เป็นต้น กล่าวอีกนัยหน่ึง สิทธิการใช้เป็นสิทธิที่เกิดขึ้นจากการกระท า กล่าวคือ เมื่อชาวบ้านคนหนึ่งใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรอย่างหน่ึงอย่างใดอยู่ ชาวบ้านคนนั้นก็จะมีสิทธิในการใช้ทรัพยากรนั้นแต่ผู้ใช้
ไม่สามารถผูกขาดสิทธิไว้ได้ตลอดไป เพราะสิทธิจะหมดไปเมื่อหยุดการใช้ประโยชน์ไปแล้ว ในแง่นี้
สิทธิการใช้จึงไม่ได้ผูกติดอยู่กับกลุ่มหรือปัจเจกบุคคลแต่จะปรับเปลี่ยนผู้ครอบครองตลอดเวลา 

3. สิทธิเชิงซ้อน (Complexity Rights) หมายถึง การอยู่ร่วมกันของสิทธิของหน่วย
ทางสังคมหลาย ๆ หน่วยในพื้นที่เดียวกัน เช่น สิทธิในการจัดการร่วมกันระหว่างรัฐและชุมชนในพื้นที่
เดียวกัน หรือตามหลักจารีตของสังคมชนบทไทยยอมให้มีการผสมผสานระหว่างสิทธิเอกชนและสิทธิ
ส่วนรวมในนาผืนเดียวกันได้ เป็นต้น ตามนัยดังกล่าว สิทธิในลักษณะนี้จึงเปิดกว้างส าหรับการมีส่วน
ร่วมของฝ่ายต่าง ๆ  

ทั้งนี้สิทธิชุมชนจะมีลักษณะเป็นพลวัตร (Dynamism of Rights) ที่สามารถปรับตัว
กับบริบทที่เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา ไม่ว่าจะเป็นสิทธิชุมชนในมิติเกี่ยวกับระบบคุณค่าร่วมกันของ
ชุมชน หรือทุนทางสังคมของท้องถ่ิน โดยเฉพาะภูมิปัญญาท้องถ่ินและจารีตกฎเกณฑ์ ซึ่งไม่ได้หยุดนิ่ง
แบบอุดมคติ เนื่องจากระบบคุณค่าที่ถือเป็นมาตรฐานศีลธรรมนั้นจะปรับเปลี่ยนไปตามบริบทสังคม 
ผ่านการขัดแย้งทางความคิดและวาทกรรมชุดต่าง ๆ หรือผ่านกระบวนการเคลื่อนไหวต่อสู้ของกลุ่มชน
ในสังคม ซึ่งจะช่วยให้กลุ่มชนต่าง ๆ ในสังคมสามารถระดมความร่วมมือในการพัฒนากฎเกณฑ์และ
สร้างความชอบธรรมของสิทธิขึ้นมาใหม่ในสังคม กระทั่งกลายเป็นสิทธิชุมชนในความหมายใหม่ที่มีนัย
เกี่ยวกับสิทธิของกลุ่มชนต่าง ๆ ที่สามารถแสดงความมีตัวตนหรืออัตลักษณ์ขึ้นมาใหม่ 

สิทธิชุมชนจะมุ่งเน้นถึงภารกิจหน้าที่รับผิดชอบร่วมกันภายในชุมชนเองและระหว่าง
ชุมชนที่เกี่ยวข้องในการดูแลรักษาทรัพยากรและธรรมชาติแวดล้อม โดยนัยนี้สิทธิชุมชนจึงเป็นเสมือน
เครื่องมือหรือกลไกของความสมดุลที่มีต่อกระแสอ านาจและผลประโยชน์และเท่ากับเป็นหลักประกัน
การจัดการทรัพยากรอย่างยั่งยืนที่สุด (วิวัฒน์ คติธรรมนิตย์, 2536 : 35) 

ตัวอย่างกรณีของป่าชุมชนจะพบว่า กฎเกณฑ์เป็นของชาวบ้าน รัฐเพียงแต่รับรอง
สิทธิ แต่ไม่ได้หมายความว่ารัฐจะยกพื้นที่นั้นให้ชาวบ้าน สิทธิชุมชนไม่ใช่สิทธิในการเป็นเจ้าของ
กรรมสิทธิ์ในพื้นที่นั้น เนื่องจากพื้นที่เหล่านั้นก็ยังเป็นของรัฐ แต่อ านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาเป็น
ของชุมชน และชุมชนสามารถที่จะออกกฎเกณฑ์รวมถึงระเบียบต่าง ๆ มาเพื่อพิทักษ์สิทธิและพื้นที่
เหล่านั้นให้คงอยู่ได้ แต่ถ้าหากเป็นที่ปรากฏว่ามีการสูญเสียป่าไปรัฐก็สามารถเอาป่าชุมชนคืนได้ 
ดังนั้น สิทธิของป่าชุมชนจึงเป็นการรับรองสิทธิในการใช้และการดูแลรักษาป่า ไม่ใช่เป็นการยก
กรรมสิทธิ์ให้แก่ประชาชน ดังนั้น ป่าชุมชนคือสิทธิชุมชนจึงเป็นรูปแบบการจัดการร่วมกันระหว่าง
รัฐบาลกับชุมชน (Joint Management) (วิวัฒน์ คติธรรมนิตย์, 2536 : 112) 

สิทธิชุมชนเป็นสิทธิในการใช้ประโยชน์ซึ่งด ารงอยู่ควบคู่ไปกับหน้าที่ในการดูแลรักษา
และเป็นกฎเกณฑ์พื้นฐานของการจัดการทรัพยากรโดยชุมชนมาแต่ดั้งเดิม การรับรองสิทธิชุมชนจึง
เป็นการส่งเสริมและพัฒนารากเหง้าของประชาธิปไตยในระดับรากฐานเนื่องจากเป็นการกระจาย
อ านาจการตัดสินใจให้ชุมชนท้องถิ่นสามารถก าหนดวิถีชีวิตและทางเลือกของตนเองและยังเป็น
มาตรการส าคัญน าไปสู่การใชป้ระโยชน์รวมถึงการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืน ตัวอย่างเช่น 
ป่าชุมชนนั้นเป็นการกระจายอ านาจในการจัดการป่า ดังนั้น ป่าชุมชนไม่ได้เกี่ยวข้องกับการถือครอง
กรรมสิทธิ์ในป่า แต่เป็นเรื่องของการท าให้ชาวบ้านมีความสามารถในการจัดการป่าให้มีประสิทธิภาพ
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และก่อให้เกิดความเป็นธรรมในแง่ที่ว่าคนจนได้มีสิทธิในการได้รับประโยชน์จากสิ่งเหล่านั้น                
(วิวัฒน์ คติธรรมนิตย์, 2536 : 43, 112) 

การศึกษาของชัยณรงค์ เครือนวน และคณะ (2556) ในเรื่อง การสร้างประชาธิปไตย
ชุมชนท้องถิ่นในจังหวัด สระแก้ว: ฐานการพัฒนาองค์กรปกครองท้องถิ่นจากภาคประชาชน                
ได้ชี้ให้เห็นถึงบทบาทของการจัดการตนเองของชุมชนในการเป็นฐานของการกระจายอ านาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการศึกษาชุมชน 2 แห่งในจังหวัดสระแก้วเป็นกรณีศึกษา พบว่า 
ชุมชนแห่งแรกมีรูปแบบประชาธิปไตยแบบประชาธิปไตยที่ประชาชนจัดการตนเองที่เกิดขึ้นจากการ
จัดการความรู้โดยชุมชน ส าหรับกลไกในการน าประชาธิปไตยชุมชนในการจัดการตนเองประสานเข้า
กับประชาธิปไตยแบบตัวแทนโดยองค์กรปกครองท้องถิ่น คือ การใช้สภาองค์กรชุมชนต าบลเป็น
ตัวเชื่อมประสาน ส าหรับชุมชนที่สองมีลักษณะที่สอดคล้องกับแนวคิดประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ
ภายใต้การจัดสภากาแฟ เมื่อพิจารณาถึงบทบาทหน้าที่ของสภากาแฟก็จะพบว่าสภากาแฟที่เกิ ดขึ้น
เป็นเสมือนเวทีสาธารณะในต าบล, เป็นกลไกหรือเครื่องมือในการเสริมสร้างพลังอ านาจการบริหาร
จัดการสาธารณะระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ในท้องถิ่นเป็นกลไกในการสร้างภาคีเครือข่ายของผู้น า
ชุมชนในระดับต าบลและเป็นเครื่องมือที่เสริมสร้างประสิทธิภาพในการบริการสาธารณะของรัฐ การที่
จะประสานประชาธิปไตยชุมชนแบบปรึกษาหารือเข้ากับประชาธิปไตยแบบตัวแทนโดยองค์กร
ปกครองท้องถิ่นได้นั้นองค์การบริหารส่วนต าบล จ าเป็นต้องเปิดพื้นที่ทางการเมืองในรูปแบบของการ
สร้างเครือข่ายในการพัฒนาโดยให้สภากาแฟเป็นเครือข่ายในกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ
ท้องถิ่นหรือเป็นเสมือนสภาที่ปรึกษาขององค์การบริหารส่วนต าบล 

อย่างไรก็ดี จากข้อมูลในภาคสนามพบว่า องค์กรชุมชนของบ้านซ่องที่มีความ
เข้มแข็งอยู่ได้ในปัจจุบันนั้น ก็เนื่องจากยังขับเคลื่อนอยู่ภายใต้นโยบายการท างานของนายกสมชาย    
ที่เน้น “การคืนอ านาจให้กับชาวบ้าน” แต่นโยบายดังกล่าวก็ถือว่าเป็นเรื่องไม่เป็นทางการเน่ืองจากยัง
ไม่มีระบุไว้ในกฎหมาย ดังนั้น นายกเทศมนตรีบ้านซ่องคนใหม่ก็สามารถยกเลิกนโยบายคืนอ านาจ
ให้กับชาวบ้านได้อย่างง่ายดาย เพราะถือว่าอ านาจนายกองค์การปกครองท้องถิ่นตามกฎหมาย
ปัจจุบันได้รับความชอบธรรมมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ความไม่ยั่งยืนของตัวแบบการจัดการ
ปกครองท้องถิ่นแบบผู้น าที่ครองใจชาวบ้านของบ้านซ่องที่สะท้อนได้จากบทบาทของนายวริษฐ์       
มณีคง รองปลัดเทศบาลรักษาราชการแทนกองผู้อ านวยการกองสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อม ซึ่งนาย
สมชายเห็นว่าเป็นคนตรงไปตรงมาในการท างานและอาจจะไม่สามารถด ารงต าแหน่งต่อไปได้ใน
เทศบาลบ้านซ่องหลังจากที่นายกสมชายได้ออกจากต าแหน่งในอนาคต ดังนั้นนายสมชายจึงขอให้
นายวริษฐ์ มณีคง เตรียมตัวที่จะย้ายไปอยู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น (วริษฐ์ มณีคง, สัมภาษณ์, 
13 กุมภาพันธ์ 2563) 

ในการขับเคลื่อนการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่โดย อาศัยประสบการณ์ของ
เทศบาลบ้านซ่อง มายกระดับการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในอนาคตควรค านึงถึงแนวทางที่
ส าคัญคือ 

1. หลักความซื่อสัตย์ สุจริต และจริงใจต่อกัน ส าหรับหลักความเป็นผู้น าที่ดีนั้นมี     
ข้อค้นพบว่า เทศบาลบ้านซ่องซึ่งมีนายกสมชาย จันธรรมาพิทักษ์ ด ารงต าแหน่งนายกเทศมนตรี
มาแล้วอย่างต่อเนื่องกันรวม 4 วาระ และเมื่อนับรวมกับการรักษาการในต าแหน่งตามค าสั่ง           
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คณะปฏิบัติ พ.ศ. 2457 ด้วยแล้ว ถึงปัจจุบันรวมระยะเวลาในการด ารงต าแหน่งดังกล่าวได้ 20 ปีเต็ม 
โดยที่มีด ารงต าแหน่งครั้งแรกเมื่อวันที่ 10 มิถุนายน พ.ศ. 2543 และเมื่อพิจารณาถึงบุคลิกภาพ      
ส่วนบุคคลของนายสมชาย ที่ได้รับการยอมรับจากประชาชน พอสรุปได้ดังนี้  

1.1 การยิ้มแย้มแจ่มใสเข้ากับคนง่ายและสามารถปรับตัวเข้าได้กับทุกกลุ่ม      
เกิดจากพื้นฐานที่เป็นอุปนิสัยส่วนบุคคลที่นายสมชายเป็นคนอ่อนน้อยถ่อมตน สามารถเข้าถึงและ
พูดคุยได้กับประชาชนทุกกลุ่มโดยไม่มีการถือตัว ตั้งแต่ด ารงต าแหน่งไม่เคยใช้รถยนต์ของส่วนราชการ 
ตลอดจนมีนโยบายเคร่งครัดในเรื่องการไม่ขอรับผลประโยชน์ใด ๆ จากโครงการต่าง ๆ และมี        
ธรรมาภิบาลในการจัดสรรงบประมาณได้โดยไม่เลือกปฏิบัติ ไม่เคยใช้อ านาจนิยมในการบริหารงาน 
ยินดีช่วยเหลือ รับฟังปัญหาทุกเรื่อง ตลอดจนเปิดใจกว้างพูดความจริง  

1.2 การไม่แบ่งพรรคเล่นพวก หมายถึง การสร้างวิถีการวางตัวเป็นกลางทางการ
เมือง แม้ว่าบางครั้งจะเกิดความแตกแยกทางการเมือง นายกสมชายก็จะพยายามเป็นกลางโดยไม่
ฝักใฝ่ฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด และถ้าหากมีความจ าเป็นจะต้องให้การช่วยเหลือก็จะตัดสินใจช่วยเหลือแบบ
เสมอภาค  

1.3 การด าเนินนโยบายที่สามารถจับต้องได้ กล่าวคือ ตลอดระยะเวลา 20 ปี     
ที่นายกสมชายได้ด ารงต าแหน่งนายกเทศมนตรีเทศบาลบ้านซ่องมีข้อค้นพบว่า มีการด าเนินนโยบาย
หลายประการที่เป็นรูปธรรมจนท าให้ประชาชนสามารถสัมผัสถึงผลงานแบบ “จับต้อง” ได้ ดังที่ได้มี
การประกาศวางมือทางการเมืองของนายกสมชาย ที่ได้ประกาศแจ้งชัดให้สาธารณะทราบล่วงหน้า 
เมื่อเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2562 หลังจากที่ได้รับอาสาเข้ามาท างานบริหารท้องถิ่นต าบลบ้านซ่องเป็น
เวลา 20 ปี ทั้ง ๆ ที่ภาพรวมแล้วนายกสมชายมีการสร้างเครือข่ายและมีฐานเสียงที่คอยให้การ
สนับสนุนอย่างหนาแน่น ซึ่ งถ้าหากสนใจลงเลือกตั้ งก็มีแนวโน้มสูงว่าจะได้รั บการเลือกตั้ ง                
ให้เข้ามาด ารงต าแหน่งนี้อีก ดังค าให้สัมภาษณ์ของผู้ปกครองท้องที่ท่านหนึ่งในท านองที่ว่า              
(บัญชา ชานุ, สัมภาษณ์ 13 กุมภาพันธ์ 2563) 

1.4 การมีวิสัยทัศน์มองภาพรวมทั้ งต าบล และการปฏิบัติตามระเบียบ            
ข้อกฎหมาย การมีวิสัยทัศน์ของนายกสมชายเป็นการเริ่มต้นการเรียนรู้ปัญหาสาธารณะ ด้วยการ
เข้าถึงประชาชนทุกกลุ่มโดยการอาศัยบุคลิกภาพของภาวะผู้น าที่ไม่ถือตัวและเข้ากับคนง่าย  อีกทั้ง     
มีฐานเศรษฐกิจของครอบครัวในการท างานการเมือง ปฏิบัติหน้าที่แบบยึดประโยชน์ของส่วนรวมเป็น
ส าคัญ ดังนั้นจึงสามารถสะท้อนปัญหาต่าง ๆ ภายในต าบลบ้านซ่องได้อย่างลุ่มลึกและมีความเชื่อมโยง
กันอย่างเป็นระบบมีแบบแผน ภายใต้กลไกขับเคลื่อนจากกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน 
นอกจากนี้และการด าเนินกิจกรรมทุกประเภทจะยึดถือแนวทางการปฏิบัติจามระเบียบข้อกฎหมาย
อย่างเคร่งครัดทุกขั้นตอน ไม่มีนโยบายรับผลประโยชน์ที่เป็นส่วนแบ่งเปอร์เซ็นต์หรือแม้กระทั่งส่วน
ต่าง ๆ ใด ๆ  

2. หลักการยึดประโยชน์ของส่วนรวม ผลการศึกษาหลักการยึดประโยชน์ของ
ส่วนรวมมีข้อค้นพบว่า ในเขตพื้นที่เทศบาลบ้านซ่องนั้น มีองค์กรต่าง ๆ อยู่หลายแห่งตามที่ได้กล่าวไป
แล้ว โดยที่องค์กรและเครือข่ายต่าง ๆ นั้นมีการเชื่อมร้อยเครือข่ายโดยเทศบาลบ้านซ่อง ซึ่งถึงปัจจุบัน
มีการสร้างความเข้มแข็งของชุมชนด้วยแนวทาง 7 ระบบ 31 แหล่งการเรียนรู้ (สุรเชษฐ์ ศรีระษา,  
สัมภาษณ์ 15 กุมภาพันธ์ 2563) 
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การที่มีองค์กรต่าง ๆ อยู่อย่างมากมายนั้น พัฒนาเป็นรูปแบบการท างานแบบมี
ส่วนร่วมจนน าไปสู่ความเป็นชุมชนที่เข้มแข็ง กรณีดังกล่าวสามารถสะท้อนให้เห็นเป็นรูปธรรมได้จาก
ค าให้สัมภาษณ์ตอนหนึ่งที่ว่า 

  
“กิจกรรมทุกกิจกรรม โครงการทุกโครงการ จะต้องผ่านการ

จัดท าประชาคมหมู่ บ้ าน  ภายใต้การมี ส่ วนร่วมของประชาชน 
นายกเทศมนตรีจะไม่ยินยอมตัดสินใจนโยบายสาธารณะด้วยล าพังตนเอง
เด็ดขาด” (บัญชา ชานุ , สัมภาษณ์  13 กุมภาพันธ์ 2563 ; สุวรรณี 
ผาวรรณดี, สัมภาษณ์ 13 กุมภาพันธ์ 2563) 

 
3. หลักการท างานโดยอาศัยการมีส่วนร่วม การศึกษาหลักการท างาน โดยอาศัย   

การมีส่วนร่วมของชุมชนมีข้อค้นพบว่า การระบุ การก าหนดนโยบาย และการน านโยบายไปปฏิบัติที่
เกิดขึ้นในเทศบาลบ้านซ่องทุกกรณีนั้น จะต้องอาศัยการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เข้มข้นเท่านั้น    
ซึ่งหลักการดังกล่าวมีพื้นฐานมาจากนโยบายหลักของนายกสมชาย จันธรรมาพิทักษ์ ในการเสริมสร้าง
กระบวนการมีส่วนร่วม ที่น าไปสู่การท างานที่โปร่งใส ตรวจสอบได้รวมถึงการเผชิญข้อเท็จจริงร่วมกัน
โดยไม่มีการแบ่งแยกฝ่ายการเมือง  

กลยุทธ์ในการสร้างการมีส่วนร่วมของชุมชน เริ่มเกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2552 อันเป็น
กิจกรรมที่ท าให้ชาวบ้านเห็นว่า นายกสมชายเป็นผู้น าสร้างรองเท้าใหญ่ที่สุดในโลก โดยไม่มีการใช้
งบประมาณของทางราชการ แต่อาศัยการทอดผ้าป่าชุมชนจนได้เงินมา 7 -8 หมื่นบาท ขณะที่
งบประมาณในการก่อสร้างจริงประมาณ 400,000 บาทถ้วน กิจกรรมดังกล่าวได้รับความร่วมมือ  
อย่างดียิ่งจากทุกฝ่าย โดยเฉพาะอย่างยิ่งสมาชิกสภาเทศบาลรวมถึงฝ่ายบริหารของเทศบาล ที่ช่วยกัน
เสียสละเงินเดือนเพื่อช่วยกิจกรรมดังกล่าวคนละ 1 เดือน ด้วยความเต็มใจซึ่งต่อมาวิธีการด าเนิน
กิจกรรมการสร้างรองเท้าใหญ่ที่สุดในโลกน าไปสู่รูปแบบการด าเนินกิจกรรมทุกเรื่องภายในชุมชน  
  
 
 
 



 

 

บทที่  9 
สรุปผล อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ 

 
การศึกษาเรื่อง ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ กรณีศึกษาการปกครองท้องถิ่น

ภาคตะวันออก ผู้วิจัยขอเสนอสรุปผล อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ ในบทที่ 9 ตามหัวข้อใหญ่ ๆ 
ดังนี้ 

9.1 สรุปผลการวิจัย 
9.2 อภิปรายผล 
9.3 ข้อเสนอแนะ 

 
9.1 สรุปผลการวิจัย  

ในการสรุปข้อค้นพบจากการวิจัยครั้งนี้จะสรุปตามวัตถุประสงค์ของการวิจัยคือ 
ข้อค้นพบตามวัตถุประสงค์ข้อที่ 1 สามารถสรุปได้ว่าพัฒนาการของการจัดการปกครอง

ท้องถิ่นในประเทศไทย เป็นการคลี่คลายของ ประวัติศาสตร์ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างส่วนกลาง
และท้องถิ่นสมัยใหม่ของไทย ที่เปลี่ยนแปลงจากการปกครองท้องถิ่น ระหว่างพ.ศ. 2440-2540 ไปสู่
การจัดการปกครองท้องถิ่น ในช่วงพ.ศ. 2540-2564   

ยุคของการปกครองท้องถิ่น เป็นช่วงการจัดความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างส่วนกลางและ
ท้องถิ่น ที่รัฐไทยเป็นตัวหลักแต่เพียงฝ่ายเดียวในการด าเนินการได้โดยไม่ต้องอาศัยภาคส่วนอื่นใน
สังคมนอกจากภาครัฐ อย่างไรก็ดีในช่วงการปกครองท้องถ่ินนี้เรายังสามารถแบ่งการปกครองท้องถิ่น
ที่รัฐเป็นตัวหลักออกเป็น 2 ช่วงใหญ่ ๆ ได้แก่ 

1. การปกครองท้องถิ่นในยุครัฐราชการรวมศูนย์อ านาจสู่ส่วนกลางระหว่างปี  พ.ศ. 2440-
2475 กล่าวคือ การปกครองท้องถิ่นไทยดังกล่าวเกิดขึ้นภายใต้กระบวนการรวมศูนย์อ านาจสู่
ส่วนกลางในสมัยรัชกาลที่ 5 ดังนั้นการน านโยบายไปปฏิบัติอ านาจในการบริหารท้องถ่ินจึงถูกผูกขาด
อยู่ที่รัฐส่วนกลาง 

2. การปกครองท้องถิ่นในยุครัฐราชการในรูปแบบการแบ่งอ านาจการปกครองระหว่างปี                  
พ.ศ. 2475-2539 เกิดขึ้นหลังจากเกิดเหตุการณ์ เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ที่คณะราษฎร
ซึ่งเป็นแกนน าในการปฏิวัติพยายามให้มีการกระจายอ านาจลงไปสู่ท้องถิ่นให้มากที่สุด แต่เมื่อ
วิเคราะห์โครงสร้างทางการบริหารในภาพรวมแล้ว พบว่าลักษณะการปกครองท้องถิ่นที่รัฐมีการรวม
ศูนย์สู่ส่วนกลาง กลับกลายเป็นการปกครองแบบแบ่งอ านาจ กล่าวคืออ านาจในการบริหารจัดการของ
ท้องถิ่นยังไม่มีความเป็นอิสระอย่างแท้จริง หากแต่เป็นการแบ่งอ านาจให้หน่วยราชการส่วนภูมิภาคใน
ฐานะราชการส่วนกลางเป็นผู้มีบทบาท ในการก ากับดูแลท้องถิ่นอีกชั้นหนึ่ง 

ส่วนยุคของการจัดการปกครองทอ้งถิ่นเกิดขึ้นหลังจากการก าหนดนโยบายกระจายอ านาจสู่
ท้องถ่ิน ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 จะพบว่าในการจัดความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างส่วนกลางและ
ท้องถิ่นไม่ได้ด าเนินการแต่เพียงภาครัฐแต่ฝ่ายเดียว แต่มีภาคส่วนอื่น เช่น ภาคการเมื อง ภายใต้
หลักการความเป็นอิสระของท้องถิ่น เข้ามามีบทบาทร่วมกับภาครัฐในการจัดความสัมพันธ์เชิงอ านาจ
ที่เรียกว่า การจัดการปกครองท้องถิ่นที่มีมาตั้งแต่ปี 2540-2564 ตัวอย่างเช่น การแยกข้าราชการ 
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ส่วนภูมิภาคออกจากการมีอ านาจในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังเช่นในกรณี
ของ องค์การบริหารส่วนจังหวัดแต่เดิมนั้นกฎหมาก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดด ารงต าแหน่งนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งเรียกกันว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดสวมหมวกสองใบ  แต่ในช่วงนี้ให้เปลี่ยน
มาเป็นนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง จะด ารงต าแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นต้น 

    
ข้อค้นพบตามวัตถุประสงค์ข้อที่ 2 สามารถสรุปได้ว่าตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นที่

น ามาใช้ในประเทศไทยตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมานั้น เป็นการกระจายอ านาจไปสู่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินเพื่อให้บรรลุเป้าหมายการจัดบริการสาธารณะในท้องถิ่น โดยการใช้อ านาจที่อยู่ในมือของ
นักการเมืองท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง ดังนั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่น จึงมักอยู่ในขั้น
การน านโยบายไปปฏิบัติโดยการก าหนดนโยบายถือว่าเป็นการตัดสินใจสุดท้ายของนักการเมืองเป็น
ส าคัญกลไกหลักทางการเมืองจึงเป็นของระบอบประชาธิปไตยตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้ง อุปสรรค
ของการน าตัวแบบท้องถิ่นนิยมแนวเก่ามาใช้ในการปกครองท้องถิ่นของประเทศไทยสามารถวิพากษ์
ได้เป็น 4 ประเด็น คือ  

1. ประเด็นอุปสรรคของการใช้อ านาจสาธารณะแบบเอกนิยม เมื่อวิเคราะห์ถึงภาพรวมใน
การบริหารจัดการองค์กรปกครองท้องถิ่น จึงเกิดกระแสความคิดอย่างหนึ่งในท านองที่ว่า “ภาครัฐ
เท่านั้นที่จะสามารถท างานของส่วนรวมให้มีประสิทธิภาพได้” และเมื่อวิเคราะห์อย่างลุ่มลึกลงไปถึง
การบริหารจัดการองค์กรปกครองท้องถิ่นพบว่า อ านาจในการบริหารจัดการดังกล่าวนั้น 
กระทรวงมหาดไทยถือเป็นส่วนกลางของอ านาจสาธารณะดังกล่าวแบบเบ็ดเสร็จ ทั้งนี้อาจมีการ
ควบคุมโดยอาศัยระบบการบริหารแบบราชการหรือที่เรียกว่าการสั่งการจากบนสู่ล่าง ควบคู่ไปกับการ
ใช้กฎหมายต่าง ๆ ในการควบคุมไว้อีกชั้นหนึ่ง ดังนั้นจึงเป็นลักษณะของการบริหารแบบการกระจาย
อ านาจไปสู่ท้องถิ่น ที่มีข้อจ ากัดส าคัญที่การกระจายอ านาจสาธารณะนั้นไม่ใช่ไปสู่ประชาชน  

2. ประเด็นอุปสรรคของระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนมีปัญหาอยู่ที่นักการเมืองที่เป็น
ตัวแทนของประชาชน ไม่ได้ท าหน้าที่ของความเป็นตัวแทนของประชาชนอย่างสมบูรณ์ หากแต่แสดง
บทบาทหน้าที่เสมือนบุคลากรของรัฐราชการ โดยมีการปฏิบัติหน้าที่ตามค าสั่งสายบังคับบัญชาแบบ
ราชการ เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด และนายอ าเภอ เป็นต้น ดังนั้นแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบเก่าใน
สังคมไทย ที่มองว่าการกระจายอ านาจเน้นการกระจายสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่เพียงฝ่ายเดียว 
จึงมีข้อจ ากัดที่ส าคัญคือ การท าให้รัฐผูกขาดงานสาธารณะของสังคม และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ท างานสาธารณะในฐานะที่เป็นกลไกของรัฐเป็นส าคัญ  

3. ประเด็นอุปสรรคของการพัฒนาการท างานท้องถิ่นให้เป็นแบบระบบราชการ เราพบว่า
ในส่วนของการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นนั้น จะมีการเลียนแบบราชการส่วนกลางเป็นส าคัญ
กล่าวคือ องค์กรปกครองท้องถิ่นตามแนวคิดท้องถิ่นนิยมแนวเก่าถือว่า เป็นหน่วยงานราชการที่เกิด
ขึ้นมาใหม่ ที่เป็นกลไกหนึ่งของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย ดังนั้นจึงมี
รูปแบบการบริหารงานแบบราชการทั้งทางด้านบทบาท ภารกิจ หน้าที่ งบประมาณ และบุคลากร คือ 
เมื่อพิจารณาถึงบทบาท ภาระหน้าที่ พบว่าการวางแผนงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นถูกตีกรอบตาม
กฎระเบียบและข้อบังคับของกระทรวงมหาดไทยอย่างเคร่งครัด ส่วนงบประมาณนั้นก็ถือว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่มีอิสระเกี่ยวกับเรื่องการคลังท้องถิ่น นอกจากนี้เรื่องบุคคบากรของท้องถิ่น
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ซึ่งเป็นข้าราชการประจ า ก็ยังต้องข้ึนกับราชการการส่วนกลางก าหนดแนวทางการรับและบริหารงาน
บุคคล เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้มีสถานะเป็นหน่วยงานการปกครองตนเองของ
ประชาชน 

4. ประเด็นอุปสรรคของความชะงักงันในการกระจายอ านาจพบว่าการกระจายอ านาจตาม
แนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบเก่า ตั้งแต่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ก่อให้เกิดความชะงักงันในการกระจาย
อ านาจสู่ท้องถิ่นอย่างเต็มรูปแบบ เนื่องจากเกิดความขัดแย้งที่มีการต่อสู้กันของกลุ่มที่มีแนวคิด
เกี่ยวกับท้องถ่ินที่แตกต่างกัน 2 ฝ่าย ในสังคมไทยคือ ฝ่ายแรกเป็นฝ่ายที่พยายามกระจายอ านาจไปสู่
ท้องถิ่น ด้วยการต่อต้านการท ารัฐประหาร กับอีกฝ่ายหนึ่งเป็นฝ่ายคุมอ านาจที่พยายามระงับยับยั้ง
เกี่ยวกับการกระจายอ านาจดังกล่าว ในช่วงแรกนั้นฝ่ายกระจายอ านาจได้พยายามขยายแนวคิดการ
กระจายอ านาจ ด้วยการอาศัยพระราชบัญญัติการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น มีการเสนอให้ปลดวาระ
การด ารงต าแหน่ง 2 วาระติดต่อกันของผู้บริหารองค์กรปกครองท้องถิ่น ส่งเสริมให้มีการกระจาย
อ านาจในรูปแบบของคณะกรรมการปฏิรูป การขยายแนวคิดการกระจายอ านาจดังกล่าวถูกตอบโต้
ด้วยฝ่ายที่พยายามรวมศูนย์อ านาจโดยอ้างว่าประเทศไทยจะถูกแยกส่วนไม่ได้ รวมถึงข้อเสนอเรื่อง
จังหวัดจัดการตนเองของฝ่ายกระจายอ านาจจึงถือได้ว่าเป็นฟางเส้นสุดท้ายที่ฝ่ายคุมอ านาจไม่ยินยอม
จนน าไปสู่สาเหตุของการท ารัฐประหาร หลังเหตุการณ์รัฐประหารในปี พ .ศ. 2549 มีการต่อต้าน
พระราชบัญญัติการกระจายอ านาจโดยกลุ่มมหาดไทย ต่อมาหลังเหตุการณ์รัฐประหารในปี           
พ.ศ. 2557 ฝ่ายที่คุมอ านาจได้มีการใช้มาตรา 44 เข้าจัดการปัญหาการทุจริตในองค์กรปกครอง
ท้องถิ่น จนกระทั่งน าไปสู่การแจงความด าเนินคดีความต่าง ๆ มากมายอีกด้วย 

 
ข้อค้นพบตามวัตถุประสงค์ข้อที่ 3 สามารถสรุปได้ว่า ในการน าเสนอตัวแบบการจัดการ

ปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทขององค์กรปกครองท้องถิ่นภาคตะวันออก ของดุษฎีนิพนธ์นี้จะใช้
การสังเคราะห์ศักยภาพในการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่จากกรณีศึกษาการถอดบทเรียน       
สภากาแฟขององค์การบริหารส่วนต าบลคลองทับจันทร์ อ าเภออรัญประเทศ จังหวัดสระแก้ว และ
เครือข่ายชุมชนของเทศบาลต าบลบ้านซ่อง อ าเภอพนมสารคาม จังหวัดฉะเชิงเทรา จากทั้งสองกรณี
พบว่า ศักยภาพในการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ของการปกครองท้องถิ่นภาคตะวันออกนั้นมี
สองประเด็นที่ส าคัญ คือ  ศักยภาพในการเป็นชุมชนจัดการตนเอง  และศักยภาพในการเพิ่ม
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม อย่างไรก็ดีในการน าเสนอตัวแบบให้สามารถขับเคลื่อนการจัดการ
ปกครองท้องถ่ินแนวใหม่ในบริบทขององค์กรปกครองท้องถ่ินในภาคตะวันออก ได้อย่างครบครันตาม
ทฤษฎีการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่นั้นจะต้องเติมเต็มประเด็นให้ครอบคลุมคือ การลดอ านาจ
รัฐเพิ่มอ านาจประชาชน การเสนอโครงสร้างอ านาจแบบหลายศูนย์ และแนวคิดสิทธิชุมชน 

ดังนั้นในการน าเสนอตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทขององค์กร
ปกครองท้องถิ่นในภาคตะวันออก จะต้องค านึงถึงหลักการที่ส าคัญ 5 ประการคือ 

1. การลดอ านาจรัฐเพิ่มอ านาจประชาชน มาตรการที่พยายามปฏิรูประบอบการปกครอง
แบบรวมศูนย์อ านาจไว้ที่รัฐส่วนกลาง ให้เป็นระบอบการปกครองแบบการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถ่ิน
อย่างเต็มรูปแบบ ในลักษณะของการถ่ายโอนอ านาจหลายอย่าง หลายประการจากส่วนกลาง รวมทั้ง
มีงบประมาณเพิ่มขึ้น ทั้งจากการจัดสรรจากส่วนกลางและจากอ านาจจดัเก็บรายไดต้่าง ๆ ของท้องถ่ิน 
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2. การเพิ่มบทบาทของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม การกระจายการพัฒนาที่ไม่ทั่วถึง    
อันเป็นผลมาจากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจท าให้เกิดการกระจุกตัว ซึ่งจ าเป็นที่จะต้องมีการ     
จัดให้มีการกระจายอ านาจโดยเร็วและเป็นธรรม ทั้งนี้โดยการอาศัยการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
การบริหารจัดการซึ่งนอกจากจะเป็นรูปแบบขององค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ แล้ว ควรต้องมี
หน่วยบริหารจัดบางเรื่องที่เล็กลงไปกว่านั้นอีก ทั้งที่เป็นส่วนหนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
ส่วนที่เป็นองค์กรภาคประชาสังคม ทั้งนี้เพื่อให้เกิดนโยบาย กิจกรรมหรือโครงการที่สามารถสะท้อน
ความต้องการของท้องถิ่นได้โดยแท้จริง และควรหลีกเลี่ยงการปฏิบัติงานภายใต้โครงสร้างอ านาจแบบ
รวมศูนย์โดยทันที การเพิ่มบทบาทของประชาชนภายใต้รูปแบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมจึงมี
ความส าคัญในสถานการณ์เช่นน้ี  

3. การเสนอโครงสร้างอ านาจแบบหลายศูนย์ แนวความคิดอ านาจหลายศูนย์ เป็นแนวคิด
การก าหนดนโยบายที่ระบุถึงความสัมพันธ์ระหว่างผู้มีอ านาจหลายระดับชั้นกับอ านาจของศาลที่      
ทับซ้อนอยู่ซึ่งอาจนิยามได้ว่า เป็นลักษณะเชิงโครงสร้างของระบบสังคมที่มีศูนย์กลางการตัดสินใจ
หลายๆ ศูนย์ โดยแต่ละศูนย์ก็จะมีสิทธิที่เป็นอิสระและมีข้อจ ากัดในเวลาเดียวกัน พร้อมทั้งต้อง
ด าเนินการภายใต้ชุดของกฎกติกาที่ครอบอยู่ ดังนั้น กระบวนการกระจายอ านาจของไทยในอนาคต 
จึงไม่ควรเน้น การตัดสินใจขั้นสุดท้ายอยู่ที่กลไกรัฐส่วนกลางแต่เพียงส่วนเดียว กระบวนการดังกล่าว
เป็นการอาศัยบทบาทและอ านาจหน้าที่ ของทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง ไม่ว่าจะเป็นรัฐบาล องค์กรปกครอง
ท้องถิ่น ชุมชนท้องถิ่น ภาคประชาชนหรือภาคประชาสังคม โดยที่มีการบูรณาการความสัมพันธ์ทาง
อ านาจระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ ของสังคมไทยอย่างลึกซึ้ง 

4. แนวคิดชุมชนจัดการตนเอง แนวคิดชุมชนจัดการตนเอง อย่างเป็นทางการนั้นเป็นผลมา
จากการตราพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นกฎหมายที่สนับสนุนการจัดตั้ง    
สภาองค์กรชุมชนต าบลเนื่องจากพระราชบัญญัติดังกล่าวเห็นว่า ชุมชนเป็นหน่วยพื้นฐานของสังคม
และต้องเคียงคู่ไปกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้เป็นเวทีแลกเปลี่ยนเรียนรู้ของชุมชน ซึ่งจะ
ช่วยผลักดันการกระจายอ านาจไปสู่ชุมชนและระดับสังคมด้วย ผู้วิจัยเสนอว่าควรใช้การสร้างชุมชน
เป็นยุทธศาสตร์ในการสร้างประชาธิปไตยในระดับชาติให้ยั่งยืนขึ้น โดยใช้แนวคิดประชาธิปไตยที่
ประชาชนปกครองตนเองมาช่วยชี้น า ก ากับ การขับเคลื่อนสภาองค์กรชุมชน เพื่อจะเดินไปในทิศทาง
ที่ควรจะเป็นคือ ชุมชนปกครองตนเอง รวมถึงต้องแก้ปัญหาโดยการเปลี่ยนชนบททั้งในทางการเมือง
และเศรษฐกิจอย่างถึงรากถึงโคนเพื่อปลดปล่อยประชาชนในชนบทให้หลุดพ้นจากระบบอุปถัมภ์  
ผู้วิจัยมีข้อเสนอว่า ประการแรก ต้องสร้างการปกครองท้องถิ่นที่คนในท้องถิ่นปกครองตนเองให้
เข้มแข็งเพื่อเข้าทดแทนส่วนกลางและส่วนภูมิภาค และเข้าไปดูแลชีวิตของประชาชนแทนที่ระบบ
อุปถัมภ์ ประการที่สอง ต้องไม่เน้นพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นให้เพียงเป็น ส่วนหนึ่งของเศรษฐกิจชาติ 
ประการที่สาม ให้การศึกษาเพื่อสร้างความเป็นพลเมืองกับคนชนบทโดยเน้นให้ องค์การบริหาร    
ส่วนต าบล เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นฝ่ายจัดการ กล่าวโดยสรุปแล้วในกระบวนการ
กระจายอ านาจที่ผ่านมาเราได้สร้างการปกครองท้องถิ่นและประชาธิปไตยที่ระดับท้องถิ่นไปได้ระดับ
หนึ่งแล้ว เราต้องท าให้ไกลไปอีกขั้นหนึ่งก็คือ ต้องสร้างประชาธิปไตยระดับชุมชนให้เป็นรากฐานของ
ประชาธิปไตยระดับท้องถ่ินและระดับชาติลึกลงไปอีกชั้นหนึ่ง 
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5. แนวคิดสิทธิชุมชน สิทธิชุมชน เป็นคุณสมบัติอันมีมาอยู่แล้วในพื้นฐานทางประวัติศาสตร์
และวัฒนธรรมของไทย หากแต่ต้องถูกลบเลือนไปในยุคเร่งรัดการพัฒนาภายใต้แอกเผด็จการ ในช่วง 
30 ปีเศษที่ผ่านมา พบว่า ในอดีตนั้นสิทธิที่ประชาชนจะเข้าไปท ามาหากินเป็นสิทธิซึ่งกฎหมายของรัฐ
ในอดีตยอมรับและประชาชนเองก็ได้พัฒนาสิทธิดังกล่าวเป็นจารีตประเพณีในวิถีชีวิตของเขา ซึ่งต่อมา
กฎหมายก็ยอมรับมาโดยตลอด ตัวอย่างเช่น ความคิดเรื่องสมบัติของส่วนรวมนั้นจะเห็นได้ชัดเจนจาก
หลักความคิดที่มีอยู่ทางภาคเหนือที่เรียกว่าของหน้าหมู่ สิทธิดังกล่าวก าหนดไว้เป็นกฎหมายอย่าง
ชัดเจนในมังรายศาสตร์ ต่อมาเมื่อมีกระแสการเข้ามาของกฎหมายแบบตะวันตกจึงท าให้เกิดสิทธิเพิ่ม
ขึ้นมาอีก 2 อย่างคือ สิทธิของรัฐเหนือทรัพยากร และสิทธิส่วนบุคคล  คือ สิทธิปัจเจกชน นั่นเอง 
ดังนั้น ท าให้ความเป็นสิทธิชุมชนหายไปทั้ง ๆ ที่มีมาแล้วในประวัติศาสตร์ของไทยภาคเหนือ ตัวอย่าง
ของสิทธิของชุมชน ก็คือสิทธิเรื่องป่าชุมชนที่มีมาแต่อดีตแต่หายไปตั้งแต่ปี พ.ศ. 2507 เมื่อมีการที่
ออกกฎหมายป่าไม้แห่งชาติ เป็นต้น 
 
9.2 อภิปรายผล 

การวิเคราะห์ถึงองค์ความรู้ใหม่ที่ได้จากการวิจัย ผู้วิจัยจะอภิปรายเปรียบเทียบระหว่างข้อ
ค้นพบที่ได้จากการศึกษาและองค์ความรู้เดิมจากเนื้อหาบทที่ 2 ดังนี้ 

1. จากผลการศึกษาในดุษฎีนิพนธ์นี้ชี้ให้เห็นว่า การจัดการปกครองท้องถิ่นของไทยตั้งแต่
รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมาจนถึงปัจจุบันซึ่งเป็นการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่านั้น ตั้งอยู่
ในกรอบของทฤษฎีความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมที่เรียกว่าการจัดการปกครองตามแนวทางรัฐน า  
กล่าวคือ 

1.1 การจัดการปกครองท้องถ่ินของไทยตามแนวทางรัฐน าสะท้อนให้เห็นว่ารัฐในรูปของ
การบริหารราชการส่วนกลางและการบริหารราชการส่วนภูมิภาคยังครองสถานภาพเหนือการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นโดยมีการควบคุมและเชื่อมประสานผ่านล าดับขั้นบังคับบัญชา ไม่ว่าจะเป็นเรื่อง
แผนงาน งบประมาณ รวมถึงการบริหารงานบุคคลของท้องถิ่น ดังจะเห็นได้จากผลการศึกษาของดุษฎี
นิพนธ์นี้ที่ว่าในการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นยังต้องด าเนินนโยบายอยู่ในกรอบ
ของการบริหาราชการส่วนกลาง ดังจะเห็นได้จากการก าหนดแผนพัฒนาสี่ปีขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในแต่ละแห่งไม่สามารถก าหนดนโยบาย ของตัวเองได้ในฐานะที่เป็นนิติบุคคลแต่จะต้อง
ก าหนดแผนดังกล่าวภายใต้แผนยุทธศาสตร์ของรัฐบาล เช่น แผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ซึ่งแปลงมา
เป็นแผนของกระทรวงมหาดไทย หากไม่ด าเนินการก็จะไม่ได้รับการจัดสรรงบประมาณจากส่วนกลาง  
ที่เป็นเช่นนี้เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งมีรายได้ที่จ ากัด ท าให้ขาดความเป็นอิสระ
ในการก าหนดแหล่งรายได้จากภาษีอากร จึงต้องรอรับความช่วยเหลือจากรัฐบาลกลางผ่านเงินให้
เปล่าหรือเงินอุดหนุน ความช่วยเหลือเช่นนี้จากรัฐบาลกลางเกิดขึ้นพร้อมกับเงื่อนไขที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะต้องน าเงินดังกล่าวไปใช้ในภารกิจที่รัฐบาลกลางก าหนด ผลที่ตามมาก็คือ การพึ่งพา
ปัจจัยภายนอกและถูกก าหนดทิศทางการพัฒนาโดยภายนอก ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
รับผิดชอบต่อการด าเนินนโยบายจากรัฐบาล เพื่อที่จะได้รับงบประมาณสนับสนุนมากกว่าที่จะพร้อม
ผิดชอบต่อประชาชนผู้ เสียภาษี ในท้องถิ่นนั้น ๆ หรือในกรณีการขาดอิสระด้านบุคลากรที่             
การบริหารงานบุคคลของท้องถิ่นมีลักษณะเป็นของส่วนกลาง ดังจะเห็นได้จากระบบการสรรหาหรือ
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บรรจุข้าราชการหรือพนักงานประจ าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่สามารถเลือกสรรหรือบรรจุได้
อย่างเป็นอิสระ เช่น การเปิดการคัดเลือกพนักงานส่วนท้องถิ่นในต าแหน่งบริหาร กรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่นดึงอ านาจเข้าไปสรรหาเอง ด้วยเหตุนี้จึงจ าเป็นต้องให้อ านาจในการพัฒนาระบบและ
รูปแบบการบริหารบุคคลที่เหมาะสมส าหรับท้องถิ่น เช่น การคัดเลือกบุคลากรและสร้างระบบ
แรงจูงใจที่เอื้ออ านวยให้บุคลากรที่มีความสามารถในท้องถิ่นได้เข้ามาท างานร่วมกับองค์ปกครองส่วน
ท้องถิ่น เป็นต้น 

1.2 การจัดการปกครองท้องถิ่นของไทยตามแนวทางรัฐน าในปัจจุบันยังสะท้อนให้เห็น
ได้จากการรวมศูนย์อ านาจสู่ส่วนกลาง ในการก าหนดนโยบายสาธารณะโดยใช้กระบวนการบนลงล่าง
ซึ่งผลการศึกษาในดุษฎีนิพนธ์ได้ยืนยันปรากฏการณ์ ของความไม่เป็นอิสระในกระบวนการก าหนด
นโยบายที่บางครั้งถูกแทรกแซงและสั่งการมาเป็นระยะ ๆ จากส่วนกลาง ถึงแม้ว่าจะไม่สามารถใช้
กระบวนการจากบนลงล่างได้เต็มรูปเพราะในทางปฏิบัติแล้วรัฐมีภารกิจที่ต้องรับผิดชอบค่อนข้างมาก
จึงจ าเป็นต้องกระจายอ านาจบางส่วนไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้รัฐสามารถบริหาร
จัดการตนเองให้มีความคล่องตัวขึ้นได้แต่ก็ยังรักษาโครงสร้างและกระบวนการรวมศูนย์อ านาจในการ
ตัดสินใจอยู่  เช่น ในปัจจุบันถึงแม้จะมีการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่าตามรัฐธรรมนูญ               
ปี พ.ศ. 2540 อยู่ แต่กระทรวงมหาดไทยก็ยังควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้โดยให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้การดูแลของ กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นกรมหนึ่งใน
กระทรวงมหาดไทย เป็นต้น การรวมศูนย์อ านาจสู่ส่วนกลางในการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายในพื้นที่
ท้องถิ่นก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ า และความไม่เป็นธรรมในหลายๆ ด้าน เช่น การจัดสรรงบประมาณ 
ไม่ได้ค านึงถึงความต้องการของประชาชนที่ ไม่มีโอกาสมีส่วนร่วมแต่อย่างใด แต่การจัดสรร
งบประมาณขึ้นอยู่กับความต้องการนโยบายของภาครัฐส่วนกลางที่จะเน้นภารกิจของตนเองเป็นหลัก
และส่งผ่านภารกิจดังกล่าวมาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการ เช่น การด าเนินการอนุญาต 
ให้ท าเหมืองทอง โดยการขออนุญาตจากส่วนกลางในขั้นตอนและวิธีการขอประทานบัตรนั้น            
มีการขอความเห็นจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในขั้นตอนการยื่นค าขอโดยมิได้ก าหนดให้มีการท า
ประชาพิจารณ์หรือการขอความเห็นจากประชาชน 

2. จากผลการศึกษาในดุษฎีนิพนธ์นี้ชี้ให้เห็นว่า การน าเสนอแนวคิดการจัดการปกครอง
ท้องถ่ินบนฐานแนวใหม่ในบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภาคตะวันออก เกิดขึ้นภายใต้บริบท
ที่แตกต่างจากการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ตารมทฤษฎีที่น าเสนอไว้ในบทที่ 2 กล่าวคือ แนวคิดการ
จัดการปกครองท้องถิ่นของประเทศตะวันตก โดยเฉพาะอังกฤษ เกิดขึ้นในบริบททฤษฎีการเมือง     
พหุนิยมแบบอังกฤษ ซึ่งมีจุดยืนที่ปฏิเสธทั้งแนวคิดรัฐนิยมและปัจเจกชนนิยม แต่ต้องการลดบทบาท
ของรัฐและให้ความส าคัญกับกลุ่มทางสังคมมากขึ้น ดังนั้นในการจัดการปกครองท้องถิ่น แนวคิด
ท้องถิ่นนิยมใหม่จึงเน้นกลยุทธ์ที่มุ่งการถ่ายโอนอ านาจ  (Devolution) สู่ชุมชนท้องถิ่น โดยมี
องค์ประกอบที่ส าคัญคือ  

2.1 แนวคิดการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชน  (Networked Community 
Governance) เป็นกรอบในการจัดสินใจร่วมกันระหว่างกลุ่มต่าง ๆ โดยมีลักษณะที่ส าคัญคือ 

2.1.1 แนวคิดการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชนเป็นแนวคิดที่ข้ามพ้นรัฐบาล
ท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งแต่เพียงฝ่ายเดียว 
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2.1.2 แนวคิดการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชนเป็นแนวคิดที่ข้ามพ้น
ประชาธิปไตยตัวแทน 

2.1.3 แนวคิดการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชนให้ความส าคัญกับการบริหาร
จัดการที่หลากหลายระดับ ซึ่งจะครอบคลุมทั้งความสัมพันธ์ภายในองค์กรของภาครัฐ องค์กรใน 
ระดับภาค องค์กรข้ามชาติ รวมถึงองค์กรที่เป็นเพื่อนบ้าน 

2.1.4 แนวคิดการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชนมีลักษณะของการแสวงหา
กองทุน และคุณค่าทางการเมือง 

2.2 แนวคิดการจัดการคุณค่าทางสาธารณะ แนวคิดการจัดการคุณค่าทางสาธารณะเป็น
เรื่องของการตัดสินว่าอะไรคือคุณค่าทางสาธารณะ โดยมีสาระส าคัญคือ 

2.2.1 การจัดการคุณค่าทางสาธารณะถือว่าการเมืองด ารงอยู่ทั่วไปในสังคมไม่ใช่
จ ากัดอยู่ในวงแคบของรัฐสภา 

2.2.2 การจัดการคุณค่าทางสาธารณะถือว่าแนวความคิดเกี่ยวกับประสิทธิภาพ 
ความเป็นธรรมและการรับผิดชอบในการตรวจสอบ 

2.2.3 การจัดการคุณค่าทางสาธารณะเห็นว่าประชาธิปไตยเป็นกระบวนการที่มี
การแลกเปลี่ยนกันอย่างต่อเน่ืองระหว่างผู้ปกครองและผู้ถูกปกครอง 

2.2.4 การจัดการคุณค่าทางสาธารณะเป็นกระบวนการปรึกษาหารือและอภิปราย
ถกเถียงกันโดยจะต้องอาศัยความมีใจกว้างและมีความเชื่อที่เห็นแก่ประโยชน์ส่วนรวม 

แต่จากผลการศึกษาในดุษฎีนิพนธ์นี้ชี้ให้เห็นว่าการขับเคลื่อนการจัดการปกครองท้องถิ่น
แนวใหม่ในองค์กรปกครองท้องถิ่นภาคตะวันออก จะต้องค านึงถึงบริบททางประวัติศาสตร์ของภาค
ตะวันออกที่ส าคัญคือ  

1. เครือข่ายขุมชนที่เป็นฐานในการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในภาคตะวันออก     
เป็นเครือข่ายของชาวบ้านที่มีการจัดตั้งขึ้นโดยธรรมชาติ จากการที่มีชุมชนแบบหมู่บ้านในอดีต 
ตัวอย่างเช่น ในเครือข่ายชุมชน ในบ้านซ่อง อ าเภอพนมสารคาม จังหวัดฉะเชิงเทรา เกิดขึ้นจากการ
ด าเนินวิถีเศรษฐกิจแบบยังชีพในอดีต เน่ืองจากเศรษฐกิจแบบยังชีพดังกล่าวตั้งอยู่บนกลไกของระบบ
เครือญาติและวัฒนธรรมไทยพวน กล่าวคือ มีการแลกเปลี่ยนแรงงานกันโดยการโยงเครือญาติ      
การลงแขกเกี่ยวข้องหรือแม้กระทั่งการช่วยเหลือกันในการซ่อมสร้างบ้านเรือน การขุดบ่อน้ า การลอก
คูคลองน้ าธรรมชาติ การพัฒนาถนนหนทาง เป็นต้น นอกจากนี้ ระบบของการนับถือกันเป็นเครือญาติ
นั้น ยังช่วยให้ชุมชนบ้านซ่องสามารถพึ่ งพาตนเองได้  โดยมีระบบการช่วยเหลือเกื้อกูลกัน             
การแลกเปลี่ยนอาหาร ของกินของใช้และเครื่องอุปโภคภายในชุมชน เช่น การน าข้าวไปแลกน้ าผึ้ง
และของป่า การน าเอาปลาเค็มไปแลกมะขามเปียก เป็นต้น และเมื่อในเขตชุมชนมีงานของชุมชน  
ชาวบ้านก็มักจะมาช่วยเหลือกันอย่างเต็มความสามารถ ทั้งนี้รวมตลอดไปถึงงานของชาวบ้านด้วยกัน
เอง เช่น งานบวช งานศพ งานแต่งงาน เป็นต้น 

2. การจัดการคุณค่าทางสังคม เพื่อตัดสินว่าอะไรคือคุณค่าทางสาธารณะนั้นในภาค
ตะวันออกถูกก าหนดโดยการนิยามจากภาครัฐเป็นหลัก เช่น ป่าไม้ซึ่งถือว่าเป็นทรัพยากรร่วมกัน   
ของสาธารณะชนแต่กับถูกนิยามภาครัฐเป็นเจ้าของป่าไม้ในนามของป่าไม้แห่งชาติโยที่ภาคส่วนอื่น
โดยเฉพาะภาคชุมชนที่ดูแลป่าไม้มาเป็นเวลายาวนานกลับถูกกีดกันโดยอาศัยการบังคับจาก
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พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2507 เป็นต้น ที่เป็นเช่นนี้เนื่องจากการปฏิรูปการปกครอง พ.ศ. 2435 
เป็นต้นมาเป็นการรวมศูนย์อ านาจการคลังและการปกครองเข้าสู่ส่วนกลาง การสร้างระบบราชการ
สมัยใหม่ และกองทัพประจ าการ ขึ้นมาแทนระบบขุนนางตลอดจนเลิกไพร่ทาส ล้วนแล้วแต่เป็น    
การเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่ของรัฐท าให้ความสัมพันธ์รัฐกับสังคมหลดจากกรอบดั้งเดิม หลังจากนั้น 
เป็นต้นมาก็ท าให้รัฐไทยพัฒนาเป็นรัฐสมัยใหม่อย่างครบครันและเป็นผู้นิยามคุณค่าสาธารณะแต่เพียง
ฝ่ายเดียวกล่าวคือ  

2.1 รัฐกับสังคมแยกออกจากกันโดยรัฐเป็นฝ่ายลอยตัวขึ้นอยู่เหนือสังคม กลายเป็น
องค์กรจัดตั้งของเจ้าหน้าที่ประจ าการ ซึ่งร่วมกันใช้อ านาจปกครองสังคมตามบรรทัดฐานที่สร้างขึ้น
ใหม่ อันได้แก่ ประมวลกฎหมายฉบับต่าง ๆ ผูกพ่วงไปกับสิ่งนี้คือ การตีเส้นแบ่งระหว่างต าแหน่ง
หน้าที่สาธารณะกับผลประโยชน์ส่วนตัว  

2.2  เกิดการก่อรูปของรัฐประชาชาติ กล่าวคือ มีการใช้แนวคิดแบบอ านาจอธิปไตย
เหนือดินแดนเข้ามาแทนที่ระบบขึ้นต่อศูนย์อ านาจหลวม ๆ แบบเก่า ควบคู่ไปกับการเกิดฐานะ
พลเมืองข้ึนในประเทศไทย ด้วยการบังคับใช้พระราชบัญญัติสัญชาติในปีพ.ศ. 2456  

2.3  อ านาจการเมืองถอยห่างจากระบวนการทางวัฒนธรรม มีการใช้กฎหมาย         
ลายลักษณ์เป็นรหัสก าหนดพฤติกรรมในสังคมนี้ กล่าวคือ เป็นการลดความส าคัญของความสัมพันธ์
ส่วนตัวระหว่างผู้รักษากฎหมายกับผู้ใต้กฎหมายลง มีการใช้บรรทัดฐานเดียวกันจัดการกรณีพิพาท
อย่างเสมอหน้า กฎหมายลายลักษณ์ที่เขียนขึ้นโยอ านาจส่วนกลางกลายเป็นสิ่งที่อยู่เหนือจารีต
ประเพณี เหนือความสัมพันธ์อื่น ๆ ในสังคมตลอดจนอยู่เหนืออิทธิพลของชุมชนในการให้คุณให้โทษ
คน 
 
9.3 ข้อเสนอแนะ 

ข้อเสนอแนะในที่นี้จะแบ่งออกเป็น 2 ลักษณะคือ 
9.3.1 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
9.3.2 ข้อเสนอแนะในการท าวิจัยครั้งต่อไป  
 
9.3.1 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

จากข้อค้นพบที่ได้จากการศึกษา ผู้วิจัยเห็นว่าควรมีข้อเสนอแนะที่เป็นนัยยะในเชิง
นโยบายที่ส าคัญดังนี้ 

1. ในการขับเคลื่อนเพื่อสร้างการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในภาคตะวันออก
นั้นจ าเป็นที่จะต้องค านึงถึงการสร้างเครือข่ายชุมชนที่มีพื้นฐานมาจากบริบททางประวัติศาสตร์ของ
ท้องถิ่นเองดังนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในภาคตะวันออก จะต้องศึกษาเจาะลึกถึงเครือข่ายที่เคย
เป็นมาในอดีต และพัฒนาตามที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน แล้วน ามาเป็นพื้นฐานในการก าหนดวิสัยทัศน์
ภารกิจและยุทธศาสตร์การท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก แทนที่การใช้กรอบ 
วิสัยทัศน์ ภารกิจ ยุทธศาสตร์ของรัฐส่วนกลาง ของการจัดการปกครองดังกล่าว  

2. ในการน าแนวคิดการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่มาใช้ในประเทศไทยเพื่อ
แก้ปัญหาความชะงักงันในการกระจายอ านาจ จากฐานของการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวเก่าตาม
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รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 นั้นจ าเป็นจะต้องมีการก าหนดนโยบายกระจายอ านาจใหม่บนฐานแนวคิด
การจัดการปกครองท้อถิ่นแนวใหม่ดังนั้นจึงควรน าผลการวิจัยในดุษฎีนิพนธ์นี้ มาเป็นฐานในการ
ออกแบบการกระจายอ านาจในรูปแบบใหม่ที่ เน้นการถ่ายโอนหรือคืนอ านาจให้กับท้องถิ่น 
(Devolution) แทนที่จะเป็นการกระจายอ านาจจากรัฐส่วนกลาง (Decentralization)  

3. การพัฒนาศักยภาพและทักษะการท างานของบุคลากร การส่งเสริมให้บุคลากรได้
มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและการท างานทุกขั้นตอนอย่างทั่วถึงและเท่าเทียม เช่น         
การแสดงความคิดเห็น การรวบรวมปัญหา การก าหนดประเด็นปัญหา การออกแบบ การวางแผน 
และการแสวงหาทางแก้ไขร่วมกัน เป็นต้น  

 
9.3.2 ข้อเสนอแนะในการท าวิจัยครั้งต่อไป  

หลังจากที่ได้ด าเนินการวิจัยเรื่อง ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ :
กรณีศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันออก เป็นที่เรียบร้อยแล้ว ผู้วิจัยเห็นว่าควรมีการ
ด าเนินวิจัยหลังจากนี้ ซึ่งเป็นข้อเสนอแนะในด้านพื้นที่ในการศึกษา โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการศึกษา
เรื่องตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ : กรณีศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาค
ตะวันออกนี้ เป็นการศึกษาในขอบเขตของจังหวัดภาคตะวันออก ซึ่งยังขาดพื้นที่ ในภูมิภาคอื่น ๆ อีก 
ดังนั้นในการศึกษาครั้งต่อไปควรเลือกกรณีศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มเติมในภูมิภาคอื่น ๆ 
เช่น ภาคเหนือ ภาคใต้ ภาคตะวันตก ภาคกลาง และภาคตะวันออกเฉียงเหนือ เป็นต้น เพื่อให้ผลวิจัย
มีกรณีตัวอย่างที่หลากหลายครอบคลุมทั้งประเทศจะน าไปสู่การสรุปแบบแผนที่มีลักษณะร่วมกัน 
(Common Pattern) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยได้ชัดเจนยิ่งข้ึน  
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