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ข้อสังเกตว่าด้วยแนวทางการกระจาย

อ�ำนาจของคณะท�ำงานการปฏรูิปด้านการ

ปกครองท้องถิ่น และข้อควรพจิารณา

ในการปฏรูิปการกระจายอ�ำนาจแนว

เศรษฐศาสตร์การเมืองท้องถิ่น

Remarks on Decentralization of Local 

Government Committee and Considerations 

for Decentralization Reform on Local 

Political Economy Approach

โอฬาร ถ่ินบางเตียว*

บทคัดย่อ

ข้อเสนอการปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจและปกครองท้องถ่ินของส�ำนักงาน

ปลัดกระทรวงกลาโหม 2557 ให้ความส�ำคัญที่ 1) การปรับเปลี่ยนโครงสร้างการ

บริราชการแผ่นดิน 2) จัดความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค                  

และส่วนท้องถ่ินใหม่ โดยเฉพาะความสมัพันธ์ระหว่างส่วนภูมภิาคและส่วนท้องถ่ิน 

3) การจัดแบ่งภารกิจระหว่างราชการส่วนต่าง ๆ และ 4) กระบวนการก�ำกับดูแล          

ที่เหมาะสมระหว่างราชการส่วนต่าง ๆ กับท้องถ่ิน เพ่ือสร้างประสิทธิภาพในการ

บริหารราชการ ซ่ึงละเลยการวิเคราะห์แบบองค์รวมและขาดการวิพากษ์อย่างถึง

*  ผูช่้วยศาสตราจารย์ ดร.โอฬาร ถ่ินบางเตยีว อาจารย์ประจ�ำภาควิชารฐัศาสตร์ คณะรฐัศาสตร์
และนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยบูรพา



106 วารสารเศรษฐศาสตร์การเมืองบูรพา  ปีที่่ 3  ฉบับที่ 2

รากถึงโคนของรากเหง้าของปัญหาการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถ่ิน 

ปัญหาของชุมชนท้องถ่ินไทยปัจจุบันมีความซับซ้อนมากขึ้น เน่ืองจากมีเงื่อนไข

และปัจจยัทีส่่งผลกระทบต่อชมุชนท้องถ่ินและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน รวมทัง้

มีผู้มีส่วนได้เสียมากขึ้นในสนามอ�ำนาจท้องถิ่น

ข้อควรพิจารณาในการปฏริปูการกระจายอ�ำนาจแนวเศรษฐศาสตร์การเมอืง 

ท้องถ่ิน คือ คณะท�ำงานการปฏิรูปจะต้อง 1) ปรับเปล่ียนความคิดและโลกทัศน์        

2) สร้างกระบวนทัศน์ใหม่ว่าด้วยการกระจายอ�ำนาจไปสู่ท้องถ่ิน 3) วิเคราะห์

ปรากฏการณ์แบบองค์รวมและบูรณาการ 4) ผสมผสานกับแนวคิดท้องถ่ินนิยม          

ให้ความส�ำคัญกับประวัติศาสตร์ท้องถิ่น วัฒนธรรมชุมชน สิทธิชุมชน อัตลักษณ์

ชมุชน รวมทัง้ภมูปัิญญาท้องถ่ิน และ 5) ค�ำนึงถึงการเปลีย่นแปลงของโลกาภิวัตน์ 

ที่มีผลกระทบต่อสังคมชุมชนท้องถิ่น 

นอกจากนี้ คณะท�ำงานฯ ต้องเน้นเป้าหมายหลักของการกระจายอ�ำนาจ 

คือ การกระจายอ�ำนาจการตัดสินใจบางส่วนให้แก่ชุมชนท้องถ่ินและประชาชน               

ในท้องถิ่น ให้ได้มีส่วนในการก�ำหนดอนาคตตนเอง และมีส่วนร่วมในการก�ำหนด

นโยบายสาธารณะทางตรงของชุมชน ประชาชนในท้องถ่ินจะมีความภาคภูมิใจ            

ในความเป็นคนท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่นที่ที่เขาอาศัยและเขาเป็น นั่นคือ ต้องให้

ความส�ำคญักับยุทธศาสตร์การสร้างความเข้มแข็งจากชมุชน ส่งเสรมิให้ประชาชน

ในท้องถ่ินได้เรียนรู้และมีส่วนร่วมในการจัดการชุมชนท้องถ่ินด้วยตนเองร่วมกัน

กับองค์กรปกครองท้องถ่ิน ดังน้ันข้อเสนอการปฏิรูปในบทความน้ีจึงต้องการคืน

อ�ำนาจกลบัไปให้ชมุชนท้องถิน่และคนในท้องถ่ิน ควบคูไ่ปกับปรบัเปลีย่นโครงสร้าง

การบริหาราชการที่สมดุลระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น

ค�ำส�ำคัญ :  การกระจายอ�ำนาจ, การปฏิรปูด้านการปกครองท้องถ่ิน, แนวเศรษฐศาสตร์

	     การเมอืงท้องถ่ิน

Abstract

Proposals to reform decentralization and local government by                         

the Ministry of Defense in 2014, focused on the 1) restructuring public 
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administration 2) relationship between central, regional and local                        

administration, specifically between regional and local administration                    

3) division of work between different branches of government and                             

4) effective supervision procedures between government units and                       

local administration for building the efficiency in public administration, 

overlooked the holistic analysis and lacked of radical critique on the                   

root of decentralization and local government problems. Today, Thailand's 

local community problems become more complex because there are 

conditions and factors that affect the local community and local                                

administrative organization, including more stakeholders in the local            

field of power.

Considerations for decentralization reform on local political                      

economy approach are the reform committee must 1) adjust thoughts                     

and worldview 2) create a new paradigm for distribution of power to                    

local 3) analyze phenomena both holistic and integrated 4) integrate                      

into localism which focuses on local history, community culture, community 

right, community identity, including indigenous knowledge and 5) take into 

account the dynamics of globalization that affects local communities.

In addition, the committee has to focus on the principal goals                         

of decentralization that is to decentralize the decision-making to local 

community and people to make their own future and to participate in                        

public policy of the community directly. They take pride in the local people 

and local community, a place where they live and they are. The committee 

has to stress on strategy to strengthen community, encourage local            

people to learn and participate in managing their own local communities 

together with local administrative organization. Thus, proposals to reform 

in this article need to return power to local communities and local people 

along with the restructuring public administration that balance between 

central, regional and local administrations.
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บทน�ำ

บทความน้ีมีวัตถุประสงค์ส�ำคัญ คือ การต้ังข้อสังเกตต่อข้อเสนอการ               

ปฏิรูปท้องถ่ินของคณะท�ำงานเตรียมการปฏิรูปเพ่ือคืนความสุขให้คนในชาติ                  

และข้อควรพิจารณาในการปฏิรปูการกระจายอ�ำนาจในเชงิเศรษฐศาสตร์การเมอืง

ท้องถิ่น (Political Economy of Locality) ให้ความส�ำคัญกับการพิจารณาท้องถิ่น

ที่ตั้งอยู่บนฐานคิดเชิงวิพากษ์ (Critical) และการวิเคราะห์แบบเป็นองค์รวม                    

(Holistic or Totality) ให้ความส�ำคัญต่อการพิจารณาภาพรวมของสังคมทั้งสังคม

ท่ีเป็นหน่วยรวมไม่สามารถแยกส่วนได้ โดยมุ่งไปที่ความสัมพันธ์ระหว่างส่วน

ประกอบต่าง ๆ ของสังคมท่ีซ้อนทับกันอยู่อย่างหลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นด้าน

เศรษฐกิจ ด้านการเมือง ด้านสังคม ด้านวัฒนธรรม และอุดมการณ์ ท่ีเกี่ยวพัน              

ร้อยรัดกันเป็นอย่างเป็นระบบ (โอฬาร ถิ่นบางเตียว, 2558, หน้า 4-5)

ข้อควรพิจารณาในการปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจ แนวทางการกระจาย    

อ�ำนาจแบบของเศรษฐศาสตร์การเมืองท้องถ่ินจะให้ความส�ำคัญกับแนวทางการ 

กระจายอ�ำนาจแบบเป็นองค์รวม ไม่แยกส่วนความคิด หรือให้ความส�ำคัญมิติใด

มิติหน่ึง โดยมีเป้าหมายหลักคือการแสวงหาแนวทางการกระจายอ�ำนาจไปสู่              

ท้องถ่ินท่ีสอดคล้องกับข้อเท็จจริงของสังคมท้องถ่ินในปัจจุบันท่ีเต็มไปด้วย                 

ความหลากหลาย ท่ามกลางการเปลี่ยนของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมและกระแส                           

โลกาภิวัตน์ (Globalization) 

จากการศึกษาเอกสารข้อเสนอคณะท�ำงานได้ด�ำเนินการจัดท�ำข้อมูล                  

การปฏิรูป: ด้านการปกครองท้องถ่ิน ภายใต้ความรับผิดชอบกระทรวงกลาโหม   

พบว่า คณะท�ำงานชุดนี้มีวัตถุประสงค์ส�ำคัญคือ การรวบรวมข้อมูลสภาพปัญหา

ด้านการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถ่ินไทย โดยคณะท�ำงานอ้างว่าได้

รวบรวมความคิดเห็นของประชาชนอย่างกว้างขวางแล้วท�ำเป็นข้อสรุปเสนอ                  

ให้สภาปฏิรปูแห่งชาต ิคณะรกัษาความสงบเรยีบร้อยแห่งชาต ิ(คสช.) และรฐับาล 

เพ่ือด�ำเนินการปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจของประเทศไทยท่ีสอดคล้องกับสภาพ
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แวดล้อมของประเทศไทยในปัจจุบันและอนาคต สามารถสรุปสาระส�ำคัญได้                  

ดังนี้

ข้อเสนอการปฏรูิปการกระจายอ�ำนาจ

สาระส�ำคัญของเอกสารดังกล่าวได้สรุปสภาพปัญหาส�ำคัญของการ

ปกครองท้องถ่ินไทยในปัจจุบัน ท่ีท�ำให้ไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการ               

ของประชนในท้องถ่ิน และสอดคล้องการเปลี่ยนแปลงของบริบทแวดล้อมใน               

ท้องถ่ิน ทั้งยังส่งผลให้เกิดปัญหาเรื้อรังกับประเทศชาติ จนต้องมีการปฏิรูป             

ครั้งใหญ่ อาจสามารถจ�ำแนกออกได้เป็น 3 ประการ (คณะท�ำงานเตรียมการ                   

ปฏิรูปเพ่ือคืนความสุขให้คนในชาติ ส�ำนักงานปลัดกระทรวงกลาโหม, 2557,                   

หน้า 9-21)

1. ปัญหาด้านอ�ำนาจของท้องถิ่น 

(1.1) ปัญหาด้านอ�ำนาจในการบริหารจัดการตนเองและความ                   

เป็นอิสระของท้องถ่ิน ได้แก่ ปัญหาการได้รับการกระจายอ�ำนาจน้อยเกินไปและ

ปัญหาการได้รับการควบคุมตรวจสอบมากเกินไป ถึงแม้ว่าในพื้นที่ที่มีการบริหาร

รูปแบบพิเศษ เช่น กรุงเทพมหานคร จะถูกมองว่ามีอ�ำนาจและความเป็นอิสระ               

ในการบริหารจัดการตนเองเหมาะสมเพียงพออยู่แล้ว แต่ก็ยังถือได้ว่าเป็นกรณี

เฉพาะที่มิได้ตอบโจทย์การกระจายอ�ำนาจโดยรวม อีกท้ังในบางกรณียังก่อให้                 

เกิดปัญหาเก่ียวข้องอื่น ๆ อาทิ เช่น การจัดสรรทรัพยากรอย่างไม่เท่าเทียมและ                

เป็นธรรม ให้แก่ประชาชนในส่วนอื่น ๆ ของประเทศอีกด้วย

(1.2) ปัญหาด้านอ�ำนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้แก่

ปัญหาการมีอ�ำนาจหน้าที่ไม่เหมาะสม มีความทับซ้อนกันของอ�ำนาจระหว่าง

ราชการส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถ่ิน และปัญหาความไม่ชัดเจนในการก�ำหนด

อ�ำนาจหน้าที่ของท้องถิ่น เป็นต้น

2. ปัญหาด้านโครงสร้างของท้องถิ่น 

(2.1) ปัญหาด้านโครงสร้างของระบบการบรหิารท้องถ่ิน อาทเิช่น การที่

โครงสร้างของระบบการบรหิารท้องถ่ินไม่เป็นประชาธิปไตย ไม่ชดัเจน ทัง้ยังมีส่วน
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คาบเก่ียวหรอืเหลือ่มทบัซ้อนกบัระบบการบรหิารประเทศในภาพรวม นอกจากน้ัน

องค์ประกอบท่ีส�ำคญับางประการของโครงสร้างระบบการบรหิารท้องถ่ินก็มคีวาม

ไม่เหมาะสม และมีความสลับซับซ้อนสูงอีกด้วย

(2.2) ปัญหาด้านโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อาทิเช่น 

ปัญหาด้านโครงสร้างหลัก และโครงสร้างการบริหารงานขององค์กรปกครอง            

ส่วนท้องถ่ิน รวมไปถึงปัญหาการคัดสรร เลือกตั้ง หรือแต่งต้ังผู้บริหารองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ เข้าสู่อ�ำนาจ

3. ปัญหาด้านการบริหารงานของท้องถิ่น 

(3.1) ปัญหาด้านนโยบายและแผนการบริหารท้องถิ่น อาทิเช่น ปัญหา

การก�ำหนดนโยบายและการวางแผน การน�ำนโยบายและแผนไปปฏิบัติ และการ

ควบคุมตรวจสอบและการประเมินผลการปฏิบัติ เป็นต้น

(3.2) ปัญหาด้านทรัพยากรบุคคลของท้องถ่ิน ท่ีครอบคลุมปัญหา

ทรัพยากรบุคคล ทั้งในฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายปฏิบัติการ เป็นต้น

(3.3) ปัญหาทางด้านการคลังของท้องถ่ิน ซึ่งประกอบไปด้วย ปัญหา

ด้านรายได้และงบประมาณของท้องถ่ิน รวมไปถึงความโปร่งใสและมปีระสทิธิภาพ

ในการบริหารทรัพยากรต่าง ๆ ของท้องถิ่นอีกด้วย

นอกจากน้ีคณะกรรมการการปฏิรูปการปกครองท้องถ่ินของประชาชน              

ได้เสนอกรอบการปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถ่ินเพ่ือให้บรรลุ

ความคาดหวังของประชาชนอันเป็นจุดมุ่งหมายส�ำคัญสูงสุดตามที่ คณะท�ำงาน

เตรียมการปฏิรูปฯ ได้ท�ำการสรุปกรอบความคิดเห็นร่วมจาก ผู้มีส่วนเก่ียวข้อง              

และข้อมูลต่าง ๆ ที่ได้รับออกมาเป็น “แนวทางส�ำคัญท่ีเป็นความคิดเห็นร่วม                  

ในการปฏริปูการปกครองส่วนท้องถ่ิน” ทีค่รอบคลมุไปถึงการปรบัโครงสร้าง หน้าที่                     

และ ความสัมพันธ์ระหว่างราชการบริหารส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถ่ิน ให้เกิด

ประสิทธิภาพ และความชัดเจนมากขึ้นด้วย โดยมีแนวทางส�ำคัญแบ่งแยกได้เป็น 

2 ประเด็นหลัก คือ

1. การบริหารราชการส่วนภมูภิาค

สภาพปัญหาส�ำคัญเกี่ยวกับ “การบริหารราชการส่วนภูมิภาค” ที่ท�ำให้
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ต้องมกีารปฏิรปูในครัง้นี ้ประกอบด้วย ความทับซ้อนในอ�ำนาจการบรหิารราชการ

ระหว่างส่วนภูมิภาคกับส่วนท้องถ่ิน ท�ำให้ราชการส่วนภูมิภาคไม่สามารถเกิด  

ความเข้มแข็งจนสามารถเป็นหน่วยงานสนับสนุนทางด้านต่าง ๆ ให้กับราชการ

ส่วนท้องถ่ิน เพ่ือให้สามารถสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนในแต่ละ   

ท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง 

นอกจากน้ัน ยังท�ำให้เกิดความไม่มีประสิทธิภาพทั้งทางด้านก�ำลังคน 

งบประมาณ และการบริหารจัดการต่าง ๆ อีกด้วย ขณะเดียวกันประชาชนใน               

ท้องถ่ินก็ยังมีความรู้สึกว่าผู้บริหารและข้าราชการในส่วนภูมิภาค ซึ่งถูกแต่งตั้ง          

มาจากส่วนกลางตามอ�ำนาจในการปกครองท่ีเป็นแบบแบ่งอ�ำนาจไม่ได้เป็นคน             

ในท้องถ่ินที่รับรู้ปัญหาและมีส่วนได้ส่วนเสียกับท้องถ่ินมาตั้งแต่ต้นโดยตรง                 

จึงท�ำให้ประชาชนเกิดความรู้สึกกับราชการบริหารส่วนภูมิภาคว่า ไม่ได้เป็นการ

ปกครองแบบที่ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการเพ่ือท้องถ่ิน           

ของตนอย่างแท้จริงจากสภาพปัญหา 

จากสภาพปัญหาการบริหาราชการส่วนภูมิภาค ทางคณะท�ำงาน                  

เตรียมการปฏิรูปฯ ได้ประมวลผลสรุปของกรอบความเห็นร่วมที่ได้รับออกมา              

เป็นข้อเสนอแนะส�ำหรับการปฏิรูปการบริหารราชการส่วนภูมิภาคได้รวมทั้งสิ้น                          

2 เรื่อง ได้แก่

	 (1.1) การปรบัโครงสร้างราชการส่วนภูมภิาค ข้อเสนอแนะเก่ียวกับ

การปรับโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาคเพ่ือปรับบทบาทหน่วยราชการระดับ                           

จงัหวัดให้เป็นหน่วยงานสนบัสนนุทางวิชาการ และเป็นสาขาของราชการส่วนกลาง

เพื่อให้รัฐปฏิบัติหน้าที่เฉพาะภารกิจที่รัฐต้องด�ำเนินการเองเท่านั้น 

	 ข้อดี: เป็นวิธีการท่ีให้เสรีภาพในการปกครองแก่ราษฎร ท�ำให้

ราษฎรมส่ีวนในการบรหิารกิจการงานของท้องถ่ินตนเอง ท�ำให้เกิดความรบัผดิชอบ

ในกิจการส่วนรวมของท้องถ่ินมากขึ้น เป็นการสนองความต้องการเฉพาะของ             

ท้องถ่ิน เนื่องด้วยราษฎรในแต่ละท้องถ่ินย่อมรู ้ความต้องการของตนดีกว่า                     

ส่วนกลาง นอกจากนั้นกิจการอันเก่ียวกับความเป็นอยู่ของแต่ละท้องถ่ินย่อมไม่

อาจก�ำหนดให้เหมือนกันไปหมดทั้งประเทศได้ เพราะความจ�ำเป็นของแต่ละ                 

ท้องถ่ินและสภาพภูมิประเทศย่อมแตกต่างกันไป เป็นการแบ่งเบาภาระของ                
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ราชการบริหารส่วนกลาง ในกิจการอันเก่ียวกับท้องถ่ินโดยเฉพาะ ท�ำให้สามารถ

จัดท�ำภารกิจใหญ่ ๆ เกี่ยวกับส่วนรวมได้มากขึ้น นอกจากนี้ การกระจายอ�ำนาจ      

การปกครองให้กับท้องถ่ินยังท�ำให้กิจการต่าง ๆ  ส�ำเรจ็ลลุ่วงไปได้โดยรวดเรว็ย่ิงขึน้

	 ข้อจ�ำกัด: การกระจายอ�ำนาจมากเกินไปอาจเป็นอันตรายต่อ

เอกภาพในการปกครองประเทศได้ เนื่องด้วยอาจท�ำให้เกิดการแก่งแย่งชิงดีกัน

ระหว่างท้องถ่ินต่าง ๆ ท�ำให้ไม่มีการประสานงานกันเพียงพอ จนเกิดความ                     

แตกแยกในการปกครองท้องถ่ินต่าง ๆ ดังนั้นจึงต้องมีการควบคุมดูแลอย่าง                 

ใกล้ชิด โดยราชการบริหารส่วนกลาง เพ่ือรักษาเอกภาพในการปกครองประเทศ                 

ไว้เป็นส่วนรวมในระดับหนึ่ง อาจท�ำให้ราษฎรในท้องถ่ินเห็นประโยชน์ของ             

ท้องถ่ินของตนมากกว่าประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ จนท�ำให้การบริหาร                 

ประเทศเกิดความไม่มั่นคงขึ้นได้ เจ้าหน้าท่ีท้องถ่ินอาจใช้อ�ำนาจหน้าที่โดยไม่

สมควรได้ จากการท่ีการเลือกต้ังท�ำให้เกิดการถือพรรคถือพวก มากกว่าที่จะ                  

มุ่งท�ำประโยชน์ให้แก่ท้องถ่ินเป็นส่วนรวม จนอาจสร้างความเสียหายมากกว่า

ประโยชน์ให้กับท้องถ่ินเกิดการสิ้นเปลืองงบประมาณโดยส่วนรวม เน่ืองจาก                

ต้องมีการแยกงบประมาณของแต่ละท้องถ่ินออกเป็นส่วน ๆ ต้องมีเจ้าหน้าท่ี                 

เครื่องไม้เคร่ืองมือเฉพาะ ท�ำให้ขาดการบูรณาการให้เกิดประโยชน์สูงสุดเป็น                   

ส่วนรวมทั้งประเทศ

	 (1.2) การให้มกีารเลอืกตัง้ผูว่้าราชการจงัหวดัทางตรง การเลอืกต้ัง

ผู้ว่าราชการจังหวัดทางตรง โดยก�ำหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีที่มาจากการ         

เลอืกตัง้ของประชาชนโดยตรง ภายใต้แนวคดิแบบจงัหวัดจดัการตนเองโดยใช้เขต

จังหวัดจัดการตนเองเป็นเขตเลือกตั้ง และเริ่มต้นที่จังหวัดที่ประชาชนและชุมชน

ท้องถ่ินมคีวามพร้อมก่อน ดงัจะเหน็ได้จากความส�ำเรจ็ในกรณีของกรงุเทพมหานคร 

และเมืองพัทยา

	 ข้อดี: เป็นการกระจายอ�ำนาจไปสู่การปกครองส่วนท้องถ่ินอย่าง

แท้จริง ท�ำให้ท้องถ่ินมีอ�ำนาจเป็นของตนเองสามารถก�ำหนดแนวทางการพัฒนา

ท้องถิ่นของตนเองได้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน และบริบทท่ีแตก

ต่างหลากหลายของพ้ืนท่ี โดยไม่ต้องรอรับฟังค�ำส่ังจากส่วนกลาง การเลือกต้ัง            

ผู ้ว่าราชการจังหวัดโดยราษฎรในท้องถ่ิน ท�ำให้เกิดพันธะสัญญาโดยตรงกับ
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ประชาชนในพ้ืนทีผู่ไ้ด้รบัเลอืกมกัจะต้องผลกัดนันโยบายต่าง ๆ  ท่ีใช้ในการหาเสยีง

ให้บังเกิดผลเป็นรูปธรรม ดังจะเห็นได้จากกรณีของกรุงเทพมหานครและเมือง

พัทยา ทั้งยังท�ำให้ได้ผู้รับเลือกเกิดความสนใจในการปกครองท้องถิ่นอย่างจริงจัง 

กระท่ังเกิดการเรียนรู้และฝึกฝนวิธีการปกครองให้ดีมากข้ึน การมีผู้บริหารสูงสุด             

ท่ีมีอ�ำนาจสมบูรณ์ในจังหวัดเพียงต�ำแหน่งเดียว ท�ำให้ไม่เกิดการบริหารงานท่ี               

ทับซ้อน และจะท�ำให้การบริหารงานส่วนท้องถ่ินท้ังองคาพยพเป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพ

	 ข้อจ�ำกัด: ปัญหาก�ำหนดคุณสมบัติการเข้าสู ่ต�ำแหน่งของ                     

ผู้ว่าราชการจังหวัดจากการเลือกตั้งได้อย่างละเอียดให้เหมาะสมเป็นการเฉพาะ

ส�ำหรับแต่ละพื้นที่หรือแต่ละจังหวัดได้ ผู้ว่าราชการจังหวัดจากการเลือกตั้งมักจะ

ขาดประสบการณ์ความเป็นมืออาชีพต้องเสียเวลาในการเรียนรู้งาน และยังอาจ

เกิดความเสี่ยงจากการบริหารงานตัดสินใจ หรือวินิจฉัยส่ังการผิดพลาด ต่างไป

จากผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจากการแต่งตั้งท่ีมักจะมีประสบการณ์การบริหารสูง 

สามารถท�ำงานได้อย่างมีประสิทธิภาพโดยทันที ท�ำให้เกิดการสิ้นเปลืองงบ

ประมาณค่าใช้จ่ายในการจัดการเลือกตั้งแต่ละครั้งเป็นจ�ำนวนมาก เกิดปัญหา                

ในการเป็นผู้บริหาร หัวหน้า หรือ ผู้บังคับบัญชาของข้าราชการประจ�ำ หัวหน้า              

ส่วนราชการ รวมทั้งการประสานงานกับบุคลากรสายงานด้านความมั่นคง เช่น 

ทหาร ต�ำรวจ หรือสายกระบวนการยุติธรรม มีข้อจ�ำกัดอย่างมากต่องานด้าน               

ความมั่นคงของรัฐ โดยเฉพาะอาจส่งผลกระทบต่อความเป็นรัฐเดี่ยว น�ำไปสู่เกิด

ความแตกแยกของคนในชาติ แยกเป็นเขต และเป็นส่วน ๆ ตามพ้ืนที่จังหวัด                

ผู้ว่าราชการจากการเลือกตั้งจะกลายเป็นบุคคลท่ีมีอิทธิพลสูง รวมท้ังอาจขาด

อดุมการณ์ในการท�ำงานเพ่ือประโยชน์แก่ท้องถ่ินอย่างแท้จรงิ จนส่งผลในทางลบ

ท�ำให้เกิดการผูกขาดอ�ำนาจ การทุจริตคอรัปชั่น และการประพฤติมิชอบในรูป                

แบบต่าง ๆ ได้

2. การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น

การบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน หมายรวมถึงการปกครองของ

กรุงเทพมหานคร และพ้ืนท่ีการบริหารรูปแบบพิเศษ สาเหตุท่ีท�ำให้ต้องมีการ                 

ปฏิรูป ประกอบด้วย ปัญหาการขาดความอิสระอย่างแท้จริงในการบริหารจัดการ
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ตนเอง เนื่องจากปัญหาด้านอ�ำนาจท่ีไม่ชัดเจน รวมถึงทรัพยากรส่วนใหญ่ยังถูก      

คงไว้ท่ีศูนย์กลาง ขณะที่การบริหารในระดับท้องถ่ินมักถูกควบคุมตรวจสอบ                

อย่างเข้มงวดจากราชการส่วนกลางที่ไม่ได้รับรู้ปัญหาอย่างแท้จริง นอกจากน้ัน

ความไม่ชัดเจนในเรื่องอ�ำนาจหน้าท่ีบางส่วนระหว่างราชการบริหารส่วนภูมิภาค

และส่วนท้องถ่ินยังคงทับซ้อนกันอยู่มาก ก็ท�ำให้ประสิทธิภาพและความโปร่งใส     

ในการบริหารลดน้อยลงไปอย่างยิ่ง สุดท้ายในส่วนของกลไกในการคัดเลือกผู้เข้า

มารับต�ำแหน่งผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเอง ก็ยังถูกมองว่าไม่เข้มแข็ง

และมีประสิทธิภาพเพียงพอ อันน�ำไปสู่ค�ำถามเก่ียวกับความโปร่งใสและความ

บรสิทุธ์ิยุตธิรรมในกระบวนกาเข้าสูอ่�ำนาจของผูบ้รหิารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ในระดับต่าง ๆ รวมไปถึงเรื่องของการประพฤติผิดมิชอบและการทุจริตคอรัปชั่น     

ในกระบวนการบริหาร เพ่ือประโยชน์ส่วนตนและพวกพ้องของผู้ที่ได้รับเลือกตั้ง             

ก็นับเป็นปัญหาส�ำคัญที่ท�ำให้การปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยยังไม่สามารถ           

ตอบสนองและดูแล

ความต้องการต่าง ๆ  ของประชาชนในท้องถ่ินได้อย่างแท้จรงิจากสภาพ

ปัญหาเก่ียวกับ “การบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน ดังกล่าวข้างต้นคณะท�ำงาน              

เตรียมการปฏิรูปฯ ได้ประมวลผลสรุปของกรอบความเห็นร่วมที่ได้รับออกมาเป็น

	 (2.1) การยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.)

	 ข้อด ี: เป็นการลดปัญหาความทับซ้อนกันในเรือ่งพ้ืนท่ี งบประมาณ 

และการเก็บภาษ ีระหว่างพ้ืนทีข่อง อบจ. กับพ้ืนทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ทัง้เทศบาล และ อบต. รวมทัง้ยังช่วยลดปัญหาความไม่เข้าใจสบัสน หรอืเข้าใจผิด

ของประชาชนท่ีท�ำให้ไม่เกิดประโยชน์แก่ประชาชนและพ้ืนท่ีอย่างแท้จริง ท�ำให้                

เกิดการกระจายงบประมาณไปให้ท้องถ่ินต่าง ๆ ในระดับเทศบาล และ อบต.              

ให้เข้ามาดูแลให้ตรงจุดและชัดเจนมากยิ่งขึ้น

	 ข้อจ�ำกัด: การเลือกตั้ง อบจ.โดยราษฎรในท้องถิ่น เป็นการสร้าง

พันธะสญัญาโดยตรงกับประชาชนในพ้ืนที ่เป็นตวัแทนของประชาชนในการบรหิาร

งบประมาณและงานส�ำคัญของท้องถ่ินให้ได้สอดคล้องตรงกับความต้องการ                     

ของประชาชนในท้องถ่ิน ท�ำให้ขาดองค์กรประสานงานกลางในการท�ำงานร่วมกัน

อย่างบูรณาการ เพ่ืออุดช่องว่างและเป็นที่พ่ึงของท้องถ่ิน โดยเฉพาะในส่วนที่             
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ท้องถ่ินขาดหรือในส่วนของพ้ืนที่ทับซ้อนว่า อยู่ในความดูแลของหน่วยงานใด               

อาทิเช่น เรื่องของถนนทางหลวงท่ีเชื่อมระหว่างต�ำบล อ�ำเภอ ท่ี อบจ. มีหน้าท่ี

เข้าไปดูแลนอกเหนือจากกรมทางหลวงและกรมทางหลวงชนบท ทั้งน้ี เพ่ือให้                 

การท�ำงานของท้องถ่ินสามารถขับเคลือ่นไปได้อย่างมปีระสทิธิภาพ และประชาชน

ส่วนรวมในพื้นที่ได้รับประโยชน์สูงสุด

	 (2.2) เรื่อง อื่น ๆ 

	 - การพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็ก เพ่ือเสริม          

อ�ำนาจ ขยายบทบาท และเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการท้องถิ่น

	 - การปกครองส่วนท้องถ่ินควรมีเพียง 2 ระดับเท่านั้น คือ อบจ.                  

เป็นองค์กรบริหารท้องถ่ินในระดับจังหวัด และเทศบาลเป็นองค์กรบริหารท้องถ่ิน

ในระดับต�่ำกว่าจังหวัด ส�ำหรับ อบต. และเทศบาลขนาดเล็กท่ีมีพ้ืนท่ีติดต่อกัน               

ให้ยุบรวมเป็นเทศบาลขนาดที่ใหญ่ข้ึนอย่างเหมาะสม เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถ

การพึ่งพาตนเองในด้านรายได้และงบประมาณด�ำเนินงานต่าง ๆ 

	 - การจดัสรรงบประมาณเพ่ิมเตมิให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

อย่างเป็นธรรมในระดับท่ีพอเพียงต่อการดูแลประชาชน เพ่ือแก้ไขปัญหาความ

เหลื่อมล�้ำภายใต้หลักพ้ืนฐานของการกระจายอ�ำนาจที่ว่าสัดส่วนงบประมาณ              

ส่วนใหญ่ของท้องถ่ินต้องถูกบริหารจัดการในระดับท้องถ่ิน โดยให้มีการถ่ายโอน

ภารกิจให้ อปท. จากส่วนราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคอย่างได้สัดส่วน               

เหมาะสม

	 - ตรากฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งระดับท้องถิ่นขึ้นใหม่ และแก้ไข

กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง เพ่ือให้การด�ำเนินการเลือกตั้งระดับ                 

ท้องถ่ินเป็นไปโดยกลไกภาคประชาชน ทั้งการจัดการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถ่ิน                 

และสมาชิกสภาท้องถ่ิน รวมถึงการตรวจสอบและรับรองผลการเลือกต้ังท้ังน้ี                 

เพื่อให้กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นมีความสมบูรณ์

	 - ผลกัดนักฎหมายหลกัต่าง ๆ  ของท้องถ่ิน ได้แก่ ประมวลกฎหมาย

ท้องถ่ินกฎหมายรายได้ท้องถ่ิน กฎหมายกระจายอ�ำนาจ กฎหมายบริหารงาน

บคุคลของท้องถ่ิน เป็นต้น ซึง่อยู่ในระเบยีบวาระการประชมุของสภาผูแ้ทนราษฎร

ชุดที่ผ่านมาให้แล้วเสร็จโดยเร็ว



116 วารสารเศรษฐศาสตร์การเมืองบูรพา  ปีที่่ 3  ฉบับที่ 2

	 - จัดตั้งสภาประชาชนปฏิรูปจังหวัดและท้องถ่ิน เพ่ือสนับสนุน                 

การมีส่วนร่วมของประชาชน ในการพัฒนาพ้ืนท่ีระดับจังหวัดและพัฒนาชุมชน      

ท้องถ่ิน รวมทั้งเป็นช่องทางในการใช้ประชาธิปไตยทางตรงของพลเมือง ซึ่งจะ              

เป็นกลไกหนุนเสริมกระบวนการกระจายอ�ำนาจไปสู่ท้องถิ่นในระยะยาวต่อไป

	 - การจัดตั้งสภาการปกครองท้องถ่ินแห่งชาติ ให้เป็นกลไกกลาง             

ในการบริหารราชการส่วนกลางและส่วนท้องถ่ิน ให้เกิดการพัฒนาระบบการ

ปกครองท้องถ่ิน พัฒนาระบบท่ีมีความยืดหยุ่นตามพ้ืนฐานทางวัฒนธรรม                          

มีเอกภาพในการบริหารจัดการท้องถ่ิน ทั้งด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน ด้าน

การงบประมาณ และด้านการบรหิารจดัการองค์กร การเพ่ิมบทบาทการมส่ีวนร่วม

อย่างเข้มแข็งของประชาชน ทั้งโดยการเพิ่มบทบาทสภาพลเมืองรวมถึงประชาชน

ทัว่ไปในการเข้ามามส่ีวนร่วมต่าง ๆ ในการบรหิารจดัการท้องถิน่ นับตัง้แต่ขัน้ตอน

การวางแผน การตัดสินใจ การลงมือปฏิบัติ การท�ำหน้าที่ตรวจสอบ ไปจนถึงการ

ร่วมรับผลต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นอันเป็นผลมาจากการบริหารจัดการขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น 

นอกจากนั้นยังควรมีการลดบทบาทของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

(สตง.) ในการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เน่ืองจากในปัจจุบันการ              

ตรวจสอบของสตง. ยังไม่ปฏิบัติให้เป็นมาตรฐานหน่ึงเดียวกันท้ังประเทศอย่าง

ชัดเจน แต่มักอาศัยธรรมเนียมปฏิบัติของผู้ตรวจในแต่ละภูมิภาค อันก่อให้                 

เกิดความสับสน และความไม่มีประสิทธิภาพในการท�ำงานขององค์กรปกครอง                  

ส่วนท้องถิ่น

ข้อสังเกตว่าด้วยแนวทางการกระจายอ�ำนาจของคณะท�ำงานการ
ปฏรูิปด้านการปกครองท้องถิ่น

จากการศึกษาข้อเสนอการปฏิรูป: ด้านการปกครองท้องถ่ิน กระทรวง

กลาโหม 2557 พบว่า ข้อสรุปของคณะท�ำงานฯ ได้ให้ความส�ำคัญหลักอยู่ท่ี                     

1) การปรับเปลี่ยนโครงสร้างการบริราชการแผ่นดิน 2) จัดความสัมพันธ์ระหว่าง

ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถ่ินใหม่โดยเฉพาะความสัมพันธ์

ระหว่างส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถ่ิน 3) การจัดแบ่งภารกิจระหว่างราชการ              
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ส่วนต่าง ๆ และ 4) กระบวนการก�ำกับดูแลที่เหมาะสมระหว่างราชการส่วนต่าง ๆ 

กับท้องถิ่น เพื่อสร้างประสิทธิภาพในการบริหารงานท้องถิ่น

“จากข้อเสนอดงักล่าวผู้เขียนเห็นว่า คณะท�ำงานฯ ยงั

ละเลยการวิเคราะห์แบบองค์รวมในการพิจารณาภาพรวมของ                 

ทอ้งถ่ินในสถานการณ์ปัจจบุนัทีมี่การเปลีย่นแปลงอย่างกวา้งขวาง 

สถานะทอ้งถ่ินและองค์กรปกครองทอ้งถ่ินไทยอยู่ในระยะเปลีย่น

ผ่านทีส่�ำคญัเขา้ในศตวรรษที ่ 21 ทีร่ฐัไทยและโครงสร้างราชการ

แบบดัง้เดิมนัน้ มีขอ้จ�ำกดัในการจดัการปกครองทัง้ภายในรฐัและ

ระดบัทอ้งถ่ิน และในโลกของความเป็นจริงพบว่า สงัคมท้องถ่ิน              

ทัง้สงัคมเป็นหน่วยรวมไม่สามารถแยกส่วนได ้สภาวะการซ้อนทบั

กนัอยู่อย่างหลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นดา้นเศรษฐกิจ ดา้นการเมือง 

ด้านสงัคม ด้านวฒันธรรม ด้านประวติัศาสตร์ และอดุมการณ์                  

จึงเป็นเงือ่นไขส�ำคญัทีค่ณะท�ำงานฯ ตอ้งพิจารณาเพือ่เสนอเป็น

แนวทางการกระจายอ�ำนาจแบบองค์รวม ที่สอดรับกับสภาพ                  

ขอ้เท็จจริงของทอ้งถ่ินทีเ่ปลีย่นแปลงไป”

จากจดุอ่อนดงักล่าวท�ำให้คณะท�ำงานให้ความส�ำคญัเฉพาะมติิการปฏริปู

โครงสร้างการบรหิาราชการแผ่นดนิ สร้างกลไกทางกฎหมายและสถาบนัการเมอืง

ในการปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจ ท้ังน้ีหากพิจารณาถึงรากฐานความคิดในราย

ละเอียด พบว่าข้อเสนอของคณะท�ำงานฯ เป็นข้อเสนอท่ีสอดล้อง หรืออาจจะ                   

ได้รบัอทิธิพลทางความคิดจากกลุม่นักวชิาการด้านการปกครองท้องถ่ินสายส�ำนกั

คิดแบบกฎหมายและสถาบันการเมือง (Legal and Political Institutional                  

School) ซึ่งเป็นสายสกุลทางวิชาการที่ทรงอิทธิพลสูงสุดในด้านการปกครอง                

ท้องถ่ินของประเทศไทย จุดเด่นของส�ำนักคิดกฎหมายและสถาบันการเมือง คือ 

การแสวงหาแนวทางและการสร้างรูปแบบ (Model) ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ              

และท้องถิ่นที่เหมาะสมและสมดุล (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555)

ด้วยข้อเสนอในการปรบัปรงุโครงสร้างราชการส่วนต่าง ๆ  ปรบัปรงุกฎหมาย

ที่เป็นอุปสรรคต่อการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน นักวิชาการสายสกุลกฎหมาย     

และสถาบันการเมืองเช่ือว่าการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถ่ินน้ันเป็น    
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กระบวนการท่ีต้องเกิดข้ึนภายในระบบการเมืองของรัฐ และการจะท�ำให้

กระบวนการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถ่ินประสบความส�ำเร็จได้น้ัน

สามารถกระท�ำโดยอาศยับทบญัญัตแิห่งกฎหมายในระดบัต่าง ๆ  จนถึงบทบญัญัติ

ในรัฐธรรมนูญ เพื่อสร้างความเป็นสถาบันทางการเมืองในระยะยาว

“ผู้เขียนเห็นว่าข้อเสนอของคณะท�ำงานฯ นอกจากเป็น             

ขอ้เสนอทีข่าดความรอบดา้น ยงัพบว่าเป็นขอ้เสนอขาดการวิพากษ์

อย่างถึงรากถึงโคนของรากเหงา้ของปัญหา ว่าดว้ยการกระจาย    

อ�ำนาจและการปกครองทอ้งถ่ินไทย และไม่มีการวิเคราะห์ทอ้งถ่ิน

แบบองค์รวมอย่างซบัซ้อน”

ภายใต้การเปลีย่นแปลงของสงัคมท้องถ่ินไทยในปัจจบุนัทีม่คีวามซบัซ้อน

มากขึ้นเนื่องจากมีเงื่อนไขและปัจจัยท่ีส่งผลกระทบต่อสังคมท้องถ่ินและองค์กร

ปกครองท้องถิ่น มีผู้มีส่วนได้เสีย (Stakeholder) มากขึ้นในสนามอ�ำนาจท้องถิ่น 

(Local Field Power) นอกจากนี้ท้องถ่ินยังต้องเผชิญกับการขยายตัวของระบบ

เศรษฐกิจทุนนิยมท่ีมาพร้อมกับกระแสโลกาภิวัตน์ ได้เข้ามามีบทบาทส�ำคัญต่อ

ชวิีตผูค้นในท้องถ่ิน เกิดลทัธิบรโิภคนิยม (Consumerism) ขยายตวัอย่างกว้างขวาง

ในสังคมท้องถิ่น รวมถึงกระแสท้องถิ่นนิยม (Localism) ที่ก่อตัวขึ้นอย่างมีนัยยะ

ส�ำคัญกับท้องถิ่นไทย

แม้ว่าข้อเสนอของคณะท�ำงานฯ มีเจตนาดีต่อการวางรากฐานการ                

กระจาย อ�ำนาจไปสูท่อ้งถิน่ ที่ต้องการปรับโครงสรา้งระบบราชการทัง้ด้านภารกิจ 

งบประมาณ บุคคลากร ปฏิรูปองค์กรปกครองท้องถ่ินให้มีขนาดท่ีเหมาะสม               

กระชับ ไม่ซับซ้อน และมีจ�ำนวนมากเกินไปอย่างที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน ตลอดจน

แก้ไขกฎหมายท่ีเป็นอุปสรรคต่อการบริหารงานท้องถ่ิน และสร้างการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองของประชาชน ฯลฯ 

ส�ำหรับข้อเสนอในการปรับโครงสร้างราชการเป็นข้อเสนอที่ตอบโจทย์

ปัญหาการกระจายอ�ำนาจได้ระดับหนึ่ง แต่คณะท�ำงานฯ ไม่ได้พิจารณาวิพากษ์

ถึงรากเหง้าที่แท้จริงของระบบราชการที่อุดมไปด้วยวัฒนธรรมอ�ำนาจนิยมที่ฝัง            

อยู่ในโครงสร้างราชการนับ 100 ปี ซึ่งวัฒนธรรมอ�ำนาจนิยมอุปถัมภ์ฝังรากลึก              

ในระบบราชการมาเป็นเวลาช้านาน ก่อนที่จะแผ่อิทธิพลเข้าสู่ปริมณฑลทาง
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เศรษฐกิจเสียอีก (รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, 2535)

ข้อเสนอในการปรับเปลี่ยนโครงสร้างราชการ ต้องกระทบกับอ�ำนาจและ

ผลประโยชน์ของกลุ่มอ�ำนาจในระบบราชการ และอาจน�ำไปสู่ประเด็นข้อขัดแย้ง

ทางการเมืองในระบบราชการในท้ายที่สุด เพราะข้อเสนอของคณะท�ำงานฯ หลีก

เลี่ยงไม่ได้ที่จะไม่กระทบต่อกระทรวงมหาดไทย กรมการปกครอง ผู้ว่าราชการ

จังหวัด และข้าราชการในส่วนภูมิภาค ซึ่งคณะท�ำงานฯ ไม่ได้เรียนรู้ประสบการณ์

จากรัฐบาลในอดีตท่ีพยายามผลักดันให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดแต่มี              

แรงกดดนัจากฝ่ายราชการ กระทรวงมหาดไทย กรมการปกครอง และผูว่้าราชการ

จังหวัด จนต้องล้มเลิกแนวคิดไป

หรือกรณีรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ที่มีความพยายามต้องการปรับเปลี่ยน

โครงสร้างราชการและส่งเสริมการกระจายอ�ำนาจไปสู่ท้องถ่ิน ได้มีการตรา                    

พระราชบญัญัตกิ�ำหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 สาระส�ำคญัของพระราชบญัญัตฉิบบัน้ี คอื การปรบัเปลีย่น

โครงสร้างอ�ำนาจหน้าท่ีส่งเสริมให้องค์กรปกครองท้องถ่ินมีอ�ำนาจมากข้ึน มีการ

ก�ำหนดการถ่ายโอนภารกิจจากราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ไปยังราชการ                

ส่วนท้องถ่ิน มีการเพ่ิมงบประมาณ มีการถ่ายโอนบุคคลากรจากราชการส่วน

ภูมิภาคไปยังส่วนท้องถ่ิน เพ่ือปรับโครงสร้างราชการให้เกิดความสมดุลและเพ่ิม

ประสิทธิภาพในการให้บริการสารธารณะแก่ประชาชน

แต่ในความเป็นจริงกลับพบว่าการถ่ายโอนภารกิจฯ ยังมีปัญหาและ                    

ข้อจ�ำกัดอยู่พอสมควรท้ังปัญหาที่เกิดจากระบบราชการ กฎหมาย องค์กรภาค

ประชาชนคัดค้านการถ่ายโอนภารกิจต่าง ๆ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เช่น 

การถ่ายโอนการศึกษา การสาธารณสุข เป็นต้น นอกจากน้ียังเป็นปัญหาท่ีเกิด            

จากความไม่พร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ส่งผลให้การถ่ายโอนภารกิจ

เป็นไปอย่างล่าช้าออกไปไม่บรรลเุป้าหมายการกระจายอ�ำนาจทีว่างไว้ การศกึษา

ของ ภาณุ ธรรมสุวรรณ (2546) การติดตามการถ่ายโอนภารกิจไปสู่ท้องถ่ิน                

ตามแนวทางการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถ่ิน ตามพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 พบว่า 
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1. การถ่ายโอนภารกิจ ส่วนราชการหน่วยงานแต่ละกระทรวงหรือกรม              

ยังมีการหวงอ�ำนาจอยู่ เห็นได้จากการปรับปรุงกระทรวงทบวงกรม มีการยุบ               

หน่วยงานเดิม แต่มีการต้ังหน่วยงานใหม่ซึ่งท�ำหน้าท่ีคล้าย ๆ กับกรมเดิม หรือ              

สร้างอาณาจักรของตนเองข้ึนมาใหม่ หน่วยงานบางหน่วยงานไม่ยอมถ่ายโอน

ภารกิจให้ โดยอ้างว่าองค์กรปกครองท้องถ่ินยังไม่พร้อมรับการถ่ายโอน                       

ส่วนราชการเดิมจะอาศัยประสบการณ์ชั้นเชิงที่มากกว่าในการเข้าไปมีบทบาท               

ในการแทรกแซง เช่น จะให้องค์กรปกครองท้องถ่ินแต่งต้ังบุคลากรของส่วน                  

ราชการนั้น ร่วมเป็นคณะกรรมการจัดซื้อจัดจ้างทุกคณะแม้จะเป็นโครงการ               

ขนาดเล็ก โดยอ้างว่าเพ่ือให้ค�ำปรึกษาแนะน�ำท้องถ่ิน ซึ่งแท้จริงแล้วอาจกลัว             

การถูกลดบทบาทลดอ�ำนาจ 

ท้ังนี้รัฐบาลเองก็ขาดความจริงจังในการปฏิบัติตามกฎหมายหรือแผน

ปฏิบัติการถ่ายโอนงานและการกระจายอ�ำนาจให้แก่ท้องถ่ิน พยายามถ่วงรั้ง               

และไม่ให้ข้อมูล การกระจายอ�ำนาจยังมีหลักเกณฑ์และเงื่อนไขหลายอย่างท�ำให้

การด�ำเนินงานไม่คล่องตัว เกิดความล่าช้าไม่เป็นไปตามระยะเวลาท่ีก�ำหนดไว ้              

ในแผนการกระจายอ�ำนาจ ในอนาคตการกระจายอ�ำนาจจะกระจุกตัวท่ีองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินและไม่สามารถด�ำเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงพอ

เนื่องจากภารกิจและอ�ำนาจหน้าที่เกินตัว

2. การถ่ายโอนงบประมาณ ปัญหาด้านการถ่ายโอนงบประมาณการ

ศึกษาพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้รับการถ่ายโอนภารกิจและงานโดยที่

ไม่มีงบประมาณด�ำเนินการ ขาดงบประมาณท่ีก่อให้เกิดความคล่องตัวในการ             

ดูแลพัฒนาท้องถิ่น เช่น ค่าบ�ำรุงดูแลรักษาทางหลวงท่ีได้รับการถ่ายโอนจาก              

กรมทางหลวงในเรื่องการตัดหญ้า สวัสดิการและสงเคราะห์ผู้ด้อยโอกาส การ     

กระจายรายได้ของท้องถ่ิน การกระจายรายได้ในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการจัดสรร      

ภาษีไม่สอดคล้องกับภารกิจหน้าที่ เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต�ำบล             

มีภารกิจในการบ�ำรุงดูแลรักษาถนน แต่ไม่ได้รับจัดสรรภาษีค่าธรรมเนียม                  

รถยนต์หรือล้อเลื่อน ในขณะที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดได้รับ

จัดสรรภาษีและเงินอุดหนุนจ�ำนวนมาก เน่ืองจากแต่ละจังหวัดมีเพียง                   

1 แห่ง ไม่ต้องน�ำมาเฉลี่ยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอื่น ท�ำให้มีรายได้ท่ีรับ
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จัดสรรสูงเกินกว่าอ�ำนาจหน้าท่ีที่รับผิดชอบ โดยเฉพาะไม่มีเขตพื้นท่ีท่ีต้องดูแล             

รับผิดชอบโดยตรง

การกระจายอ�ำนาจโดยเฉพาะการคลังในการจัดสรรภาษีรายได้ให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รูปแบบองค์การบริหารส่วนต�ำบลไม่ยุติธรรม สัดส่วน

การจัดสรรรายได้ไม่สอดคล้องกับภาระพ้ืนท่ีท่ีอยู่ในความดูแล และจ�ำนวน

ประชาชนมีมาก แต่รายได้ขององค์การบริหารส่วนต�ำบลมีน้อย การก�ำหนด                    

การใช้เงินเหลือจ่ายที่ไม่ชัดเจนว่าควรตกเป็นเงินรายได้ของท้องถ่ิน หรือคืนเป็น             

เงินรายได้แผ่นดิน การจัดสรรงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่ตรง

กับความต้องการของชาวบ้านในแต่ละชุมชน การจัดท�ำงบประมาณตามแผน

ปฏิบัติการกระจายอ�ำนาจจะมีความยุ่งยากเก่ียวกับพ้ืนท่ีในการด�ำเนินการ เช่น 

การก่อสร้างถนนที่เชื่อมต่อระหว่างต�ำบล องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่มีพ้ืนที่               

ในการด�ำเนินการ เป็นต้น การจัดเก็บภาษีซ�้ำซ้อนกันหลายหน่วยงาน ท�ำให้                  

ผู้ประกอบการสับสน และการจัดเก็บรายได้เป็นไปด้วยความยากล�ำบาก ความ             

ไม่คล่องตัวในการโอนงบประมาณทีจ่ะมาบ�ำรงุรกัษาโครงการทีไ่ด้รบัการถ่ายโอน

3. การถ่ายโอนบุคลากร ปัญหาด้านการถ่ายโอนบคุลากร  พบว่าบคุลากร

ทีถ่่ายโอนมายังไม่เพียงพอต่อภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรบัการถ่ายโอน

ภารกิจ บุคลากรบางส่วนเห็นว่าจะได้รับสวัสดิการและความก้าวหน้าน้อยลง                  

กว่าเดิมหากโอนมาอยู่กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน บุคลากรของหน่วยงานที่             

จะต้องถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังไม่มีความเข้าใจกับ

บทบาทภารกิจที่จะต้องเปลี่ยนแปลง 

รูปแบบการถ่ายโอนบุคลากรยังไม่ชัดเจน ตัวบุคคลติดต่อขอโอนมาอยู่            

กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและเมื่อมาเห็นสภาพพ้ืนที่จริงก็เกิดการเปลี่ยนใจ 

จ�ำนวนคนในการถ่ายโอนจึงกระจุกท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวัดและเทศบาล

มากกว่าที่องค์การบริหารส่วนต�ำบลขนาดเล็ก เน่ืองจากมีสภาพของความเป็น     

เมืองมากกว่าและมีโอกาสก้าวหน้ามากกว่า 

บุคลากรท่ีถ่ายโอนมามีเงินเดือนค่อนข้างสูง และมีความรู ้สึกผูกพัน                       

กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับค่อนข้างต�่ำ ความชัดเจนในการถ่ายโอน

หน่วยงานท่ีถ่ายโอนภารกิจไม่มีความชัดเจนในเรื่องการถ่ายโอน ข้ันตอนการส่ง
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มอบภารกิจมีความซ�้ำซ้อนของหน่วยงาน การมอบหมายให้ด�ำเนินกิจกรรม              

ในภารกิจที่ถ่ายโอนเพียงบางส่วนท�ำให้ยุ่งยากในการบริหารงานบุคล เกิดความ           

ไม่พร้อม ไม่เช่ือมั่นในการรับถ่ายโอนของท้องถ่ิน การจัดการฝึกอบรมให้ความรู้             

วิธีปฏิบัติ ตลอดจนด้านเทคนิคของภารกิจที่ถ่ายโอนยังไม่ทั่วถึงในทุกระดับของ       

ท้องถิ่นโดยเฉพาะระดับองค์กรปกครองท้องถิ่นขนาดเล็ก

นอกจากนี้จากการศึกษาเอกสารข้อเสนอแนวทางการปฏิรูปการกระจาย       

อ�ำนาจของคณะท�ำงานฯ ผู้เขียนยังพบหลุมด�ำความคิดที่เป็นอันตรายส�ำหรับ                

การกระจายอ�ำนาจไปสู่ท้องถ่ิน คือ กับดักวิธีคิดท่ีมีอคติแบบราชการของฝ่าย          

ความมั่นคง ที่รับผิดชอบในการท�ำรายงานในข้อเสนอในการปฏิรูปการกระจาย   

อ�ำนาจไปสู่ท้องถ่ิน มีลักษณะไม่ไว้วางใจและไม่เชื่อมั่นการกระจายอ�ำนาจ                    

อย่างแท้จริง โดยเฉพาะไม่เชื่อมั่นอ�ำนาจการตัดสินใจของประชาชนในท้องถ่ิน          

จากสะท้อนจากข้อความ (ข้อจ�ำกัด) ในเอกสารข้อเสนอการปฏิรูปการกระจาย         

อ�ำนาจ

“การกระจายอ�ำนาจมากเกินไปอาจเป็นอันตรายต่อ

เอกภาพในการปกครองประเทศได้ เนื่องด้วยอาจท�ำให้เกิดการ

แก่งแย่งชิงดีกนัระหว่างทอ้งถ่ินต่าง ๆ ท�ำใหไ้ม่มีการประสานงาน

กนัเพียงพอ จนเกิดความแตกแยกในการปกครองทอ้งถ่ินต่าง ๆ         

ดงันัน้จึงต้องมีการควบคมุดูแลอย่างใกล้ชิด โดยราชการบริหาร

ส่วนกลาง เพือ่รักษาเอกภาพในการปกครองประเทศไวเ้ป็นส่วน

รวมในระดบัหน่ึงอา จท�ำให้ราษฎรในท้องถ่ินเห็นประโยชน์ของ             

ทอ้งถ่ินของตนมากกว่าประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ จนท�ำให้

การบริหารประเทศเกิดความไม่มัน่คงข้ึนได้ เจ้าหน้าที่ท้องถ่ิน              

อาจใชอ้�ำนาจหนา้ทีโ่ดยไม่สมควรได ้จากการทีก่ารเลือกตัง้ท�ำให้

เกิดการถือพรรคถือพวก มากกว่าทีจ่ะมุ่งท�ำประโยชน์ใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน

เป็นส่วนรวม จนอาจสร้างความเสียหายมากกว่าประโยชน์ใหก้บั

ทอ้งถ่ิน เกิดการส้ินเปลืองงบประมาณโดยส่วนรวม เนือ่งจากตอ้ง

มีการแยกงบประมาณของแต่ละท้องถ่ินออกเป็นส่วน ๆ ต้องมี               

เจ้าหนา้ที ่ เคร่ืองไม้เคร่ืองมือเฉพาะ ท�ำใหข้าดการบูรณาการให ้     
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เกิดประโยชน์สูงสดุเป็นส่วนรวมทัง้ประเทศ” (คณะท�ำงานเตรียม

การปฏิรูปเพือ่คืนความสขุใหค้นในชาติ ส�ำนกังานปลดักระทรวง

กลาโหม, 2557, หนา้ 12)

“ปัญหาก�ำหนดคุณสมบัติการเข้าสู่ต�ำแหน่งของผู้ว่า

ราชการจังหวดัจากการเลือกตัง้ได้อย่างละเอียดให้เหมาะสม

เป็นการเฉพาะส�ำหรบัแต่ละพืน้ทีห่รือแต่ละจงัหวดัไดผู้ว่้าราชการ

จงัหวดัจากการเลือกตัง้มกัจะขาดประสบการณ์ความเป็นมืออาชีพ

ตอ้งเสียเวลาในการเรียนรู้งาน และยงัอาจเกิดความเสีย่งจากการ

บริหารงานตดัสินใจ หรือวินิจฉยัสัง่การผิดพลาด ต่างไปจากผูว่้า

ราชการจังหวดัที่มาจากการแต่งตัง้ที่มกัจะมีประสบการณ์การ

บริหารสูง สามารถท�ำงานไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพโดยทนัที ท�ำให้

เกิดการส้ินเปลืองงบประมาณค่าใช้จ่ายในการจัดการเลือกตัง้    

แต่ละครั้งเป็นจ�ำนวนมากเกิดปัญหาในการเป็นผูบ้ริหาร หวัหนา้ 

หรือผู้บงัคบับญัชาของข้าราชการประจ�ำ  หวัหน้าส่วนราชการ                

รวมทัง้การประสานงานกบับคุลากรสายงานดา้นความมัน่คง เช่น 

ทหาร ต�ำรวจ หรือสายกระบวนการยติุธรรม มีขอ้จ�ำกดัอย่างมาก

ต่องานด้านความมัน่คงของรัฐ โดยเฉพาะอาจส่งผลกระทบต่อ

ความเป็นรฐัเดีย่ว น�ำไปสู่เกิดความแตกแยกของคนในชาติ แยก

เป็นเขต และเป็นส่วน ๆ ตามพื้นที่จังหวดั ผู้ว่าราชการจาก           

การเลือกตัง้จะกลายเป็นบุคคลที่มีอิทธิพลสูง รวมทัง้อาจขาด

อุดมการณ์ในการท�ำงานเพื่อประโยชน์แก่ท้องถ่ินอย่างแท้จริง                

จนส่งผลในทางลบท�ำใหเ้กิดการผูกขาดอ�ำนาจ การทจุริตคอรปัชัน่ 

และการประพฤติมิชอบในรูปแบบต่าง ๆ ได”้ (คณะท�ำงานเตรียม

การปฏิรูปเพือ่คืนความสขุใหค้นในชาติ ส�ำนกังานปลดักระทรวง

กลาโหม, 2557, หนา้ 14)

ชุดความคิดข้างต้นเป็นการสะท้อนถึงอุดมการณ์ของฝ่ายราชการและ              

ฝ่ายความมั่นคงได้อย่างชัดเจน เชื่อว่าฝ่ายราชการและฝ่ายความมั่นคงเป็นฝ่าย    

ที่เหมาะสมท่ีสุดในการเป็นผู้น�ำและเป็นผู้บริหาร เป็นกลุ่มคนท่ีมีความห่วงใย            



124 วารสารเศรษฐศาสตร์การเมืองบูรพา  ปีที่่ 3  ฉบับที่ 2

และปรารถนาดีต่อประเทศชาติมากท่ีสุด ความไม่ไว้วางใจประชาชนในท้องถ่ิน             

ที่ซ่อนอยู่ในระบบคิดของฝ่ายราชการและฝ่ายความมั่นคง ถือว่าเป็นชุดความคิด        

ที่เป็นกับดักอันตรายและเป็นอุปสรรคส�ำคัญในการขับเคลื่อนการกระจายอ�ำนาจ

ไปสู่ท้องถ่ิน ทั้งท่ีหลักการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถ่ินเป็นที่ยอมรับ              

กันท้ังโลกว่า เป็นรากฐานส�ำคัญส�ำหรับการสร้างความย่ังยืนของการปกครอง              

ในระบอบประชาธิปไตยของประเทศ

ข้อควรพิจารณาในการการปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจแนว
เศรษฐศาสตร์การเมืองท้องถิ่น

คณะท�ำงานฯ ต้องปรับเปลี่ยนระบบคิด (Systems Thinking) และปรับ

เปลี่ยนโลกทัศน์ (Paradigm) เป็นความจ�ำเป็นจะต้องสร้างกระบวนทัศน์ใหม่                

(New Paradigm) ว่าด้วยการกระจายอ�ำนาจไปสู่ท้องถิ่น ต้องมีการวิเคราะห์               

แบบองค์รวมและบูรณาการ (Holistic) ให้เห็นความสัมพันธ์ที่ซับซ้อนของท้องถิ่น

ภายใต้การเปลีย่นแปลงในศตวรรษที ่21 ฝ่ายราชการต้องเปลีย่นวิธีคดิจากสัง่การ

มาเป็นประสานเชือ่มร้อยกับกลุม่พลงัต่าง ๆ  ในสงัคมท้องถ่ินเพ่ือสร้างการบรูณาการ 

ของการกระจายอ�ำนาจไปสู่ท้องถิ่นอย่างองค์รวม

ให้ความส�ำคัญพิจารณาทั้งในแง่กฎหมายและสถาบันการเมืองเพ่ือปรับ

โครงสร้างความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจใหม่ท่ีสมดุลระหว่างรัฐและท้องถ่ิน คณะท�ำ

งานฯ ต้องมีการผสมผสานกับแนวท้องถิ่นนิยม ให้ความส�ำคัญกับประวัติศาสตร์

ท้องถ่ิน วัฒนธรรมชุมชน สิทธิชุมชน อัตลักษณ์ ภูมิปัญญาท้องถ่ิน ท้ังน้ีจะต้อง

ค�ำนึงถึงการเปลี่ยนแปลงของโลกาภิวัตน์ที่มีผลกระทบต่อสังคมท้องถิ่นอีกด้วย

คณะท�ำงานฯ ต้องมองไปถึงเป้าหมายหลักของการกระจายอ�ำนาจ คือ 

การกระจายอ�ำนาจการตัดสินใจบางส่วนให้แก่ชุมชนท้องถ่ินและประชาชน                       

ในท้องถ่ินได้มีส่วนในการก�ำหนดอนาคตตนเอง มีส่วนในการก�ำหนดนโยบาย

สาธารณะทางตรงของชุมชน มีความภาคภูมิใจในความเป็นคนท้องถ่ิน ท�ำให้                  

เกิดความรักท้องถ่ิน และภูมิใจในเป็นภูมิปัญญาท้องถ่ิน มีความภาคภูมิใจ              

ในประวัติศาสตร์ท้องถ่ิน อิ่มเอมในวัฒนธรรมชุมชน ภาษาและอัตลักษณ์ของ

ตนเอง รักษาความหลากหลายของท้องถิ่นภายใต้ความสัมพันธ์ท่ีสมดุลระหว่าง
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อ�ำนาจรัฐส่วนกลางและชุมชนท้องถิ่น

คณะท�ำงานฯ ต้องให้ความส�ำคัญกับยุทธศาสตร์การสร้างความเข้มแข็ง

จากชุมชน ส่งเสริมให้ประชาชนในท้องถ่ินได้เรียนรู้ มีส่วนร่วมในการจัดการ                

ชุมชนท้องถ่ินด้วยตนเองร่วมกันกับองค์กรปกครองท้องถ่ิน ซึ่งไม่ใช่แค่วิธีคิด             

การกระจายอ�ำนาจ (Decentralization) แบบเดิม แต่ต้องมีวิธีคิดท่ีไปไกลถึง              

การมอบหรือคืนอ�ำนาจ (Empowerment) บางส่วนกลับไปให้ชุมชนท้องถ่ิน                        

ควบคู่ไปกับปรับเปลี่ยนโครงสร้างการบริหาราชการท่ีสมดุลระหว่างส่วนกลาง                 

ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ินท่ีสมดุล ภายใต้สถานการณ์ปัจจุบันในท้องถ่ินไทย      

ที่ต้องค�ำนึงถึงในการปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจ ดังนี้ 

1. กระแสโลกาภวัิตน์ (Globalization) เศรษฐกิจทุนนิยมและลัทธิ

บริโภคนิยม (Capitalism and Consumerism) 

สถานการณ์ปัจจุบัน พบว่ากระแสโลกาภิวัตน์ เศรษฐกิจทุนนิยมและ

ลัทธิบริโภคนิยมได้ไหลบ่าเข้าสู่ชุมชนท้องถ่ิน ปัจจัยดังกล่าวได้ส่งผลกระทบ                

ต่อสังคมท้องถิ่นและผู้คนในท้องถ่ินอย่างกว้างขวาง เนื่องจากโลกาภิวัตน์ไม่ใช่            

แค่เรื่องของการเปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกิจทุนนิยมเท่าน้ัน แต่โลกาภิวัตน์             

น�ำการเปลีย่นแปลงท่ีรอบด้านและครอบคลมุในมติต่ิาง ๆ  อย่างกว้างขวางกระทบ

กับชีวิตประจ�ำวันของเราแทบทุกด้าน ในอัตราส่วนและความรุนแรงท่ีแตกต่าง             

กันไป (ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, 2550)

นอกจากนี้ กระแสโลกาภิวัตน์ยังท�ำให้เกิดปัญหาการแบ่งแยกและ               

ช่องว่างระหว่างชนชั้นน�ำท้องถิ่นกับประชาชนส่วนใหญ่ในท้องถิ่น อันเป็นมาจาก

กระแสทุนนิยมและลัทธิบริโภคนิยมท่ีมาพร้อมกับโลกาภิวัตน์ได้สร้างการ

เปลี่ยนแปลงต่อชีวิตทางเศรษฐกิจของประชาชนในท้องถ่ิน ค่านิยม พฤติกรรม                

การบริโภคของประชาชนในท้องถ่ินที่เปลี่ยนแปลงไป ลัทธิบริโภคนิยมท�ำให้                  

ความสัมพันธ์ดั้งเดิมของท้องถ่ินพังทลายลง ระบบคุณค่าของชุมชนเกิดช่องว่าง

ทางเศรษฐกิจระหว่างคนรวยกับคนจนในสังคมท้องถิ่น

ท้องถ่ินในฐานะฐานทรัพยากรส�ำคัญของประเทศไทยได้ถูกกลุ่มทุน                   

ที่ได้ผลประโยชน์จากกระแสโลกาภิวัตน์ การพยายามที่จะเข้าไปครอบครอง 

ครอบง�ำฐานทรัพยากรของชุมชนท้องถิ่น ด้วยความได้เปรียบกว่าทั้งในแง่อ�ำนาจ 
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กลไกของรัฐ ทุน เทคโนโลยี ข่าวสารข้อมูล เข้าไปแย่งยึดทรัพยากรของชุมชน              

ท้องถิ่นอย่างชอบธรรมผ่านโยบายของรัฐบาลกลาง 

ผลกระทบของโลกาภิวัตน์ในท้องถ่ินมาในรูปของการลงทุนพร้อมกับ

การก่อสร้างอตุสาหกรรมขนาดใหญ่ตามแนวนโยบายการพัฒนาของรฐับาลกลาง

ที่ขาดการมีส่วนร่วมของผู้คนในท้องถ่ิน หลายกรณีได้ส่งท่ีผลกระทบต่อชีวิต 

สุขภาพของประชาชนในท้องถ่ิน เกิดผลกระทบต่อระบบนิเวศ และน�ำไปสู่ความ

ขัดแย้งระหว่าง หน่วยงานราชการ นายทุนผู้ประกอบการกับประชาชนในท้องถิ่น 

ในขณะท่ีรัฐ กลไกราชการ และองค์กรปกครองท้องถ่ิน กลับไร้น�ำ้ยาท่ีจะปกป้อง

ประชาชนในท้องถิ่น (เสน่ห์ จามริก, 2544)

ในบางกรณีส่วนงานราชการในภูมิภาคและท้องถ่ิน รวมถึงองค์กร

ปกครองท้องถ่ินก็มีจุดยืนที่ตรงกันข้ามกับความต้องการของประชาชนท้ังท่ีเป็น

องค์กรท่ีจะต้องปกป้องประชาชนจากภัยคุกคามเหล่านี้ ภายใต้สถานการณ์                    

ดังกล่าวการปฏิรูปกระบวนการกระจายอ�ำนาจของประเทศไทยจึงจ�ำเป็นต้อง                   

ให้ความส�ำคัญค�ำนึงถึงเงื่อนไขนี้ด้วย 

2. กระแสท้องถิ่นนิยม (Localism) 

กระแสท้องถิ่นนิยมท�ำให้คนในชุมชนท้องถ่ินเกิดรู ้สึกร่วมในความ                 

เป็นคนท้องถ่ินเข้มข้นมากขึ้น เกิดความรู้สึกคิดถึงและโหยหาอดีต (Nostalgia) 

คิดถึงวิถีชีวิตชุมชน ประเพณี และอัตลักษณ์ทางวัฒนธรรม ของชุมชนท้องถ่ิน

ตนเอง ความรู้สึกท้องถ่ินนิยมเป็นการสร้างความมั่นคงจากภายใน เป็นสร้าง                     

พ้ืนท่ีอ�ำนาจและความมัน่คงชวิีตในขณะทีโ่ลกหมนุเรว็จนไล่ตามไม่ทนั (ปราโมทย์ 

ภักดีณรงค์, 2556, หน้า 99-108)

สภาวะดงักล่าว รุง้นภา ยรรยงเกษมสขุ (2555) อธิบายว่าเป็นผลมาจาก

วิถีชีวิตของผู้คนในสังคมสมัยใหม่เปลี่ยนแปลงไปพร้อมกับการเปลี่ยนแปลง              

ด้านเทคโนโลยี ระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม และวัฒนธรรมการบริโภคนิยม                    

ที่เปลี่ยนไป ผู้คนท่ัวไปไม่ได้บริโภคแบบเดิมอีกต่อไปแต่ก้าวไปสู่การบริโภค                        

เชิงสัญญะ (Consumption of Signs) การบริโภคในลักษณะดังกล่าวท�ำให้คน                 

ทั่ว ๆ ไปไม่มีพ้ืนท่ีแสดงความเป็นตัวเอง ไม่สามารถครอบครองหรือแสดงความ                

เป็นเจ้าของต่อสิง่ท่ีตนเองบรโิภคได้อย่างยาวนาน ทกุอย่างเปลีย่นแปลงไวและเรว็
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จนไม่สามารถเป็นเจ้าของและครอบครองอะไรได้เลย และในขณะเดียวกันการ

บริโภคแบบใหม่นี้ ท�ำให้ทุกคนมีการบริโภคท่ีเหมือนกันไปท่ัวทุกสังคม ไม่ว่า             

สังคมเมืองหรือสังคมท้องถ่ิน การบริโภคที่ไม่แตกต่างกันท�ำให้เกิดความรู้สึก             

ถึงคิดถึงพ้ืนท่ีของตัวเอง พ้ืนที่ที่ตัวเองมีตัวตน และค�ำนึงถึงอัตลักษณ์ตนเอง                 

ในอดีตที่ผ่านมา 

กระแสท้องถ่ินนิยมไม่ได้ความหมายเพียงหน่วยในการตั้งถ่ินฐานตาม

เขตการปกครองเท่านั้น แต่มีลักษณะเป็นพลวัตรทั้งระบบของสภาวะการเกิดขึ้น

ของท้องถิ่นนิยม ปัจจุบันพบได้ในหลากหลายแง่มุมด้วยกัน บ้างก็ใช้เพื่อเรียกร้อง                    

การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน บ้างรณรงค์ให้ชุมชนหัน            

มาอนุรักษ์หวงแหนวัฒนธรรมพ้ืนถ่ิน ภาษาท้องถ่ิน การแต่งกายแบบท้องถ่ิน 

ขนบธรรมเนียมปฏิบัติ สถาปัตยกรรมท้องถ่ิน ฯลฯ กระแสท้องถ่ินนิยมจึงเป็น       

กระแสของชุมชนท้องถ่ิน ที่มีรากฐานทางทรัพยากร ภูมิปัญญา พัฒนาการ               

และประวัติศาสตร์การด�ำรงอยู่ของตนเอง (Webster’s Dictionary of the                 

English Language Unabridged Encyclopedic Edition, 1977)

พัฒนา กิตอิาษา (2546) อธิบายว่าขบวนการท้องถ่ินนยิมเป็นขบวนการ

ทีต่ระหนกัรู ้ก่อรปู และตกผลกึ เป็นสภาวะท้องถ่ินภิวัตน์ คอื ขบวนการเคลือ่นไหว

ของชุมชนท้องถ่ินที่ตั้งอยู่บนทรัพยากรธรรมชาติภูมิปัญญาการพัฒนา และให้

ความส�ำคัญกับประวัติศาสตร์ที่คนท้องถ่ินเป็นเจ้าของ สภาวะท้องถ่ินนิยมที่เกิด

ขึ้นจึงเป็นเงื่อนไขส�ำคัญในกระบวนการการปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจของไทย                

ที่ต้องค�ำนึงถึงสภาวะท้องถ่ินนิยมด้วย มากกว่าให้ความส�ำคัญเพียงมติการ                 

ปฏิรูปโครงสร้างของระบบราชการและปฏิรูปองค์กรปกครองท้องถิ่นเท่านั้น

3. ประวัตศิาสตร์ท้องถิ่น (Local History)

ประวัติศาสตร์ท ้องถ่ินเป็นสิ่งส�ำคัญท่ีในการปฏิรูปการกระจาย             

อ�ำนาจ รัฐบาลต้องให้ความส�ำคัญและค�ำนึงถึง เพราะประวัติศาสตร์ท้องถ่ิน                   

คือเครื่องมือหนึ่งท่ีท�ำให้คนเห็นรากเหง้าของตนเอง เกิดส�ำนึกความเห็นคุณค่า 

ความภูมิใจ และศักดิ์ศรีของสิ่งที่ตนเองมีอยู่ที่เป็นมรดกตกทอดมาจากบรรพบุรุษ

ในท้องถ่ิน สืบค้นรากเหง้าของตนเอง เป็นมรดกของบรรพบุรุษที่ส่งต่อให้คน                    

ในท้องถิ่น การตื่นตัวเรื่องประวัติศาสตร์ท้องถ่ินเป็นการปลุกพลังและความ                  
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ภาคภูมิใจถึงความย่ิงใหญ่เรื่องราวประวัติศาสตร์ของชุมชน ด้านส�ำนึกท้องถิ่น 

เรื่องราวของท้องถิ่นมีหลากหลายประเด็นที่สัมพันธ์กับวิถีชีวิตของผู้คนในท้องถิ่น 

เช่น เรื่องของพิธีกรรม ความเช่ือ ภูมิปัญญาทรัพยากร การต้ังถ่ินฐาน วิถีการ               

ด�ำรงชีวิต วัฒนธรรม (สีลาภรณ์ บัวสาย, 2551, หน้า 25)

ประวัติศาสตร์ท้องถ่ินจึงมีเป้าหมายและเงื่อนไขส�ำคัญท่ีการปฏิรูป              

การกระจายอ�ำนาจไปสู่ท้องถิ่นต้องให้ความส�ำส�ำคัญ เพราะท้องถิ่นเป็นรากฐาน                   

อยู่ท่ีการร่วมกัน อันจะท�ำให้เกิดหมายรู้ตนเองอย่างมีคุณค่า มีจินตนาการและ

ปัญญาพร้อม ๆ กับเกิดส�ำนึกประวัติศาสตร์ที่มีคุณภาพใหม่ สิ่งนี้เองคือรากฐาน

อันลึกที่สุดของสังคมที่เป็นนามธรรมเป็น “เกราะ” ส�ำคัญย่ิงท่ีช่วยให้เกิดความ           

เข้มแข้งของสังคมท้องถ่ินอย่างย่ังยืน และน่ันก็ย่อมหมายถึง “ความมั่นคง” ของ

ชาติเป็นส�ำคัญ แต่ท้ังน้ีก็ต้องไม่ลืมว่า“ชาติ” ก็คือส่วนประกอบอันหลากหลาย              

ของ “ท้องถิน่” ต่าง ๆ นัน่เอง กล่าวโดยสรปุ ความส�ำคญัของประวัตศิาสตร์ท้องถ่ิน 

ในปัจจุบันมีอยู่อย่างน้อย 3 ประการที่สัมพันธ์กันดังนี้ (ยงยุทธ ชูแว่น, 2554)

	 (1.) เป็นการสร้างส�ำนึกประวัติศาสตร์ของประชาชนในท้องถ่ิน          

ให้ตระหนักถึงสถานภาพของตัวเองในประวัติศาสตร์และเป็นความรู้ท่ีจะสั่งสม

เรียนรู้ถ่ายทอดกันในชุมชนท้องถ่ิน รวมทั้งเป็นแกนส�ำหรับร้อยเรียง “หลักสูตร         

ท้องถ่ิน” ส�ำหรับการเรียนการสอนได้อย่างมีประสิทธิภาพ เหล่าน้ีจะเป็นพ้ืนฐาน

ส�ำคัญในการสร้างความเข้มแข็งของชุมชน

	 (2.) ความรูเ้ก่ียวกับประวัตศิาสตร์ท้องถ่ินจะสามารถเป็นประโยชน์

ส�ำหรับการก�ำหนดนโยบายการพัฒนาได้อย่างสอดคล้อง และเหมาะสมกับ

ศักยภาพและข้อจ�ำกัดของ “ท้องถิ่น” ต่าง ๆ 

	 (3.) จะเกิดเป็นองค์ความรู้ท่ีช่วยให้เกิดความสมดุลแก่การศึกษา

ประวัตศิาสตร์และสงัคมศาสตร์ท่ีให้ความส�ำคญัแก่ศนูย์กลางมากเกินไป รากฐาน

ทางวชิาการทีม่อีคตเิน้นศนูย์กลาง ย่อมครอบง�ำการวางนโยบายสาธารณะต่าง ๆ  

ดังที่ได้เห็นอยู่ตลอดมา ด้วยเหตุดังน้ัน การศึกษาประวัติศาสตร์ท่ีเปิด “พ้ืนท่ี”               

ให้ประชาชนมากขึ้น จึงย่อมช่วยเพิ่มพลังและอ�ำนาจแก่พวกเขาในการมีส่วนร่วม

การใช้อ�ำนาจรัฐด้วย
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“คืนอ�ำนาจ...คืนภาษา...คืนอตัลกัษณ์...คืนประวติัศาสตร์ 

ท้องถ่ิน...คืนอัตลักษณ์...คืนวัฒนธรรม และร่วมกันสร้าง                           

ประสญัญาคมใหม่ของผูค้นในทอ้งถ่ินกบัรฐั เพือ่จดัความสมัพนัธ์

เชิงอ�ำนาจใหม่ทีส่มดลุระหว่างรฐั ราชการ และชมุชนทอ้งถ่ิน...”

4. สถานการณ์การกระจายอ�ำนาจของรัฐไทยที่ผ่านมา

เป็นท่ียอมรับกันอย่างกว้างขวางว่ารัฐธรรมนูญ 2540-2550 ได้ให้                

ความส�ำคัญกับการกระจายอ�ำนาจไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างเป็น                

รูปธรรมมากท่ีสุดในประวัติศาสตร์การกระจายอ�ำนาจไทย โดยสาระส�ำคัญของ

รัฐธรรมนูญ 2540 ต้องการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน              

มากยิ่งขึ้น 

นักวิชาการด้านการปกครองท้องถ่ินในประเทศไทยอย่าง ศ.ดร. อเนก         

เหล่าธรรมทัศน์ รศ.ดร. โกวิทย์ พวงงาม ศ.ดร. ธเนศวร์ เจริญเมือง ศ.ดร. นครินทร์ 

เมฆไตรรัตน์ และ ศ.ดร. จรัส สุวรรณมาลา เป็นต้น ต่างเห็นตรงกันว่ารัฐธรรมนูญ 

2540 เป็นจุดเปลี่ยนการกระจายอ�ำนาจในประเทศไทย 

แต่ทว่าการศึกษาของชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ และโอฬาร ถ่ินบางเตียว 

(2550) พบว่า การด�ำเนินนโยบายกระจายอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540- 

2550 ก็ยังมีข้อจ�ำกัดหลายประการท่ีไม่สามารถท�ำให้การกระจายอ�ำนาจ                        

(Decentralization) บรรลุเป้าหมายอย่างแท้จริง ภาพลวงตาของท่ีถูกซ่อนไว้            

พบว่า ที่แท้จริงหากแต่การกระจายอ�ำนาจในความเป็นจริงกลับกลายเป็นแต่                  

เพียงการแบ่งอ�ำนาจการปกครอง (Deconcentration) ของกลุ่มชนชั้นน�ำระดับ  

ท้องถ่ิน ผู้มีความได้เปรียบในด้านทรัพยากรท้ังในแง่เศรษฐกิจและการเมือง                 

มีลักษณะเป็นการสัมปทานอ�ำนาจภายในจังหวัดหน่ึง ๆ ของกลุ่มชนชั้นท้องถ่ิน                  

ผู ้มีอ�ำนาจทางการเมืองและเครือข่าย-พันธมิตรทางการเมือง สาเหตุที่ท�ำให้

กระบวนการกระจายอ�ำนาจไม่บรรลุผลส�ำเร็จอย่างแท้จริง เกิดจากปัจจัยและ

เงื่อนไขหลายประการดังนี้

	 (1.) การแตกตัวทางสงัคม พบว่าในชมุชนท้องถ่ินมกีารเปลีย่นแปลง

ทางเศรษฐกิจและการเมอืง  ท�ำให้ชมุชนท้องถ่ินถูกแบ่งออกเป็นกลุม่ใหญ่ ๆ  2 กลุม่ 

คือ ชนชั้นน�ำท้องถ่ิน เช่น นักการเมืองท้องถ่ินและนักธุรกิจท้องถ่ิน ท่ีเหลือส่วน    
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ใหญ่เป็นกลุ่มชาวบ้านทั่วไป การแตกตัวทางสังคมมีผลให้อ�ำนาจไม่ได้กระจาย            

ไปสู่ชาวบ้านอย่างแท้จริง แต่กลับกระจุกตัวอยู่ในกลุ่มชนชั้นน�ำทางการเมือง                    

ในท้องถิ่น

	 เน่ืองจากชนชั้นน�ำท้องถ่ินมีวิถีชีวิตแตกต่างจากชาวบ้านทั่วไป                 

ไม่ว่าจะเป็นเรื่องท�ำมาหากิน รูปแบบการใช้ชีวิต และการเลื่อนชั้นทางสังคม            

ด้วยการศึกษาสมัยใหม่ ดังนั้นจึงเกิดช่องว่างทางวัฒนธรรมระหว่างกลุ่มผู้น�ำ               

และชาวบ้านทั่วไป นอกจากน้ี ในกลุ่มชนชั้นน�ำท้องถ่ินเองยังมีการแตกตัวจาก               

การขยายตัวของรัฐลงสู่ชุมชนท้องถ่ิน เป็นการปกครองส่วนท้องถ่ินและการ

ปกครองท้องที่อีกด้วย กล่าวโดยสรุปแล้ว ชุมชนท้องถ่ินในปัจจุบันแตกตัวออก

เป็นกลุ่มนักการเมืองท้องถิ่น กลุ่มก�ำนันผู้ใหญ่บ้าน และกลุ่มชาวบ้านทั่วไป

	 (2.) การขยายตัวของธุรกิจการเมืองลงสู่ชุมชนท้องถ่ิน พบว่า                    

เมื่อมีการเลือกตั้งผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างกว้างขวางหลังปี                 

พ.ศ. 2537 ในสถานการณ์แตกตัวของชุมชน ท�ำให้เกิดระบบซื้อสิทธ์ิขายเสียง                 

และการท�ำโครงการพัฒนาเพื่อถอนทุน โดยกินเปอร์เซ็นต์หรือ/และเป็นผู้รับเหมา

ก่อสร้าง 

	 กระบวนการต่อสู้เพ่ือเข้าสู่อ�ำนาจทางการเมืองของกลุ่มชนชั้นน�ำ

ท้องถ่ินโดยอาศัยฐานธุรกิจดังกล่าว ก่อให้เกิดกระบวนการผูกขาดอ�ำนาจของ

นักการเมืองท้องถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้ง ในขณะเดียวกันก็เป็นการปิดก้ัน

กระบวนการ มีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนขั้นพ้ืนฐาน ดังน้ัน จึงเป็น

อุปสรรคต่อการกระจายอ�ำนาจไปสู่ประชาชนระดับฐานรากอย่างแท้จริง

	 (3.) การละเลยองค์ความรู้ท้องถ่ินในการปกครองท้องถ่ินและ                

ท้องที่ พบว่า จากการขยายตัวของวัฒนธรรมสมัยใหม่เข้าไปในชุมชนท้องถ่ิน               

ท�ำให้เกิดการแพร่หลายของวัฒนธรรมบริโภคนิยมและองค์ความรู้แบบราชการ          

เจ้าขนุมลูนายเพ่ิมขึน้ในชมุชน ผลทีต่ามก็คอื ทิศทางการพัฒนาในปัจจบุนัจ�ำเป็น

ต้องเอาเงินเป็นตัวตั้ง และละเลยองค์ความรู้ชุมชนในชุมชนในฐานะที่เป็นฐาน              

ของการพัฒนาท้องถิ่นอย่างแท้จริง

	 (4.) การด�ำรงอยู่ของอ�ำนาจสองรูปแบบควบคู่กันในท้องถ่ิน                         

พบว่า อ�ำนาจทางการและอิทธิพลท้องถ่ินในการพัฒนาท้องถ่ินน้ัน ชนชั้นน�ำ               
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ท้องถ่ินจะใช้ทั้งอ�ำนาจที่เป็นทางการผ่านกฎหมายขององค์กรปกครองท้องถ่ิน              

ที่ตนเองมีความชอบธรรมควบคู่ไปกับอิทธิพล ซึ่งอ�ำนาจที่ไม่เป็นทางการท่ีสร้าง

จากอ�ำนาจเงินและอ�ำนาจมืดผสมผสานกันไป เช่น การท�ำงานด้านการบริหาร                

งบประมาณ การจัดสรรงบประมาณ การบริหารโครงการต่าง ๆ ดังน้ันสภา                        

หรือองค์กรปกครองท้องถ่ินในปัจจุบัน จึงมีฐานะเป็นเพียงเวทีสร้างความชอบ               

ธรรมเท่านั้น

นอกจากนี้ ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ และชัยณรงค์ เครือนวน (2551) ได้     

อธิบายว่า เวทีการเมืองไทย นับตั้งปี พ.ศ. 2550 เป็นต้นมาก�ำลังจะขยับจาก

การเมืองในชาติไปสู่ระดับจังหวัด โดยเฉพาะในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน                      

อย่างกว้างขวาง เนื่องจากเงื่อนไขการกระจายอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 

ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีศักยภาพมากขึ้นในการบริหารจัดการ ไม่ว่า                

จะเป็นอ�ำนาจหน้าที่ งบประมาณ บุคลากร 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงตกเป็นเวทีการเมืองส�ำคัญของกลุ่มผู้มี

อ�ำนาจทางการเมืองในท้องถ่ินที่พยายาม เข้ามาแทรกแซงยึดกุมอ�ำนาจและการ

วางรากฐานอ�ำนาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพ่ือสถาปนาอ�ำนาจการเมือง

ภายในจังหวัดของกลุ่มชนชั้นผู้มีอ�ำนาจทางการเมือง เน่ืองจากการเมืองท้องถ่ิน

เป็นรากฐานส�ำคัญของการเมืองระดับชาติและเป็นช่องทางส�ำคัญในกระบวน                

การสะสมทุนของนกัธุรกิจการเมอืงทีข่ยายตัวจากการเมอืงระดบัชาตเิข้าสูก่ารเมอืง

ท้องถิ่นผ่านเครือข่ายทางการเมืองในระดับพื้นที่ (ธนณัฏฐ์ ศรีโอษฐ์, 2556)

การศกึษาของ โอฬาร ถ่ินบางเตยีว (2557) เป็นตวัอย่างท่ีชดัเจน ท่ีสะท้อน

ให้เหน็การเปลีย่นแปลงของสนามการเมอืงในท้องถ่ินท่ีตกเป็นเวทีการเมอืงส�ำคัญ

ของกลุ่มผู้มีอ�ำนาจทางการเมืองในท้องถ่ินได้พยายามเข้ามามีอ�ำนาจในองค์กร

ปกครองท้องถ่ิน วางรากฐานอ�ำนาจในองค์กรปกครองท้องถ่ิน และสถาปนา

อ�ำนาจการเมืองภายในจังหวัดผ่านเครือข่าย-พันธมิตรทางการเมือง อาศัยเวที

การเมืองท้องถ่ินเป็นรากฐานของการเมืองระดับชาติ และเป็นช่องทางส�ำคัญ                

ในกระบวนการสะสมทุนของนักธุรกิจการเมืองท่ีขยายตัวจากระดับชาติเข้าสู่

การเมืองท้องถ่ิน กระบวนการเลือกตั้งตกผลึกเป็นโครงสร้างอ�ำนาจของชนชั้นน�ำ

ในท้องถ่ินในรูปแบบต่าง ๆ ยกตัวอย่างจังหวัดภาคตะวันออก เช่น จังหวัดชลบุรี
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และจงัหวัดสระแก้ว  มลีกัษณะของโครงสร้างอ�ำนาจแบบขัว้เดยีว ในขณะท่ีจงัหวัด

ฉะเชงิเทรามลีกัษณะสองข้ัวอ�ำนาจ  ส่วนจงัหวัดระยองและปราจนีบรุจีะมลัีกษณะ

โครงสร้างอ�ำนาจสามขั้วอ�ำนาจ เป็นต้น (โอฬาร ถิ่นบางเตียว, 2557)

สรุป

ข้อเสนอการปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจและปกครองท้องถ่ินของส�ำนักงาน

ปลัดกระทรวงกลาโหม 2557 ให้ความส�ำคัญที่ 1) การปรับเปลี่ยนโครงสร้างการ

บริราชการแผ่นดิน 2) จัดความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค              

และส่วนท้องถ่ินใหม่โดยเฉพาะความสมัพันธ์ระหว่างส่วนภมูภิาคและส่วนท้องถ่ิน 

3) การจัดแบ่งภารกิจระหว่างราชการส่วนต่าง ๆ และ4) กระบวนการก�ำกับดูแล              

ที่เหมาะสมระหว่างราชการส่วนต่าง ๆ กับท้องถิ่น 

โดยมีเป้าหมายส�ำคัญเพ่ือสร้างประสิทธิภาพในการบริหารราชการ                        

ซึ่งละเลยการวิเคราะห์แบบองค์รวมและขาดการวิพากษ์อย่างถึงรากถึงโคน                     

ของรากเหง้าของปัญหาการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถ่ิน ปัญหาของ

ชุมชนท้องถ่ินไทยปัจจุบันมีความซับซ้อนมากขึ้น เน่ืองจากมีเงื่อนไขและปัจจัย                 

ที่ส่งผลกระทบต่อชุมชนท้องถ่ินและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน รวมท้ังมีผู้มี                 

ส่วนได้เสียมากขึ้นในสนามอ�ำนาจท้องถิ่น 

ข้อเสนอดังกล่าวได้รับอิทธิพลทางความคิดจากกับกลุ ่มนักวิชาการ                     

ด้านการปกครองท้องถ่ินสายส�ำนักคิดแบบกฎหมายและสถาบันการเมือง ซึ่ง                 

เป็นสายสกุลทางวิชาการที่ทรงอิทธิพลสูงสุดในด้านการปกครองท้องถ่ินของ

ประเทศไทยจุดเด่นของส�ำนักคิดกฎหมายและสถาบันการเมือง คือ การแสวงหา

แนวทางและการสร้างรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถ่ินท่ีเหมาะสม                  

และสมดุล

ทว่าข้อเสนอดังกล่าวละเลยการวิเคราะห์แบบองค์รวม เป็นข้อเสนอท่ี                 

ขาดความรอบด้าน ขาดการวิพากษ์อย่างถึงรากถึงโคนของรากเหง้าของปัญหา                

ว่าด้วยการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถ่ินไทย และไม่มีการวิเคราะห์              

ท้องถิ่นแบบองค์รวมอย่างซับซ้อน ภายใต้การเปลี่ยนแปลงของสังคมท้องถิ่นไทย

ในปัจจุบันท่ีมีความซับซ้อนมากขึ้น เน่ืองจากมีเงื่อนไขและปัจจัยที่ส่งผลกระทบ               
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ต่อสังคมท้องถ่ินและองค์กรปกครองท้องถ่ิน มีผู้มีส่วนได้เสียมากขึ้นในสนาม

อ�ำนาจท้องถิ่น 

ข้อควรพิจารณาในการการปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจแนวเศรษฐศาสตร์

การเมืองท้องถิ่นคณะท�ำงานฯ ต้องปรับเปลี่ยนระบบคิดและปรับเปลี่ยนโลกทัศน์ 

เป็นความจ�ำเป็นจะต้องสร้างกระบวนทัศน์ใหม่ ด้วยการกระจายอ�ำนาจไปสู่                    

ท้องถ่ิน ต้องมีการวิเคราะห์แบบองค์รวมและบูรณาการ ให้เห็นความสัมพันธ์               

ที่ซับซ้อนของท้องถ่ินภายใต้การเปลี่ยนเปลี่ยนในศตวรรษท่ี 21 ฝ่ายราชการ                   

ต้องเปลีย่นวิธีคดิจากสัง่การมาเป็นประสานเชือ่มร้อยกับกลุม่พลงัต่าง ๆ  ในสงัคม

ท้องถิ่นเพื่อสร้างการบูรณาการของการกระจายอ�ำนาจไปสู่ท้องถิ่นอย่างองค์รวม

ให้ความส�ำคัญพิจารณาทั้งในแง่กฎหมายและสถาบันการเมืองเพ่ือปรับ

โครงสร้างความสมัพันธ์เชงิอ�ำนาจใหม่ท่ีสมดลุระหว่างรฐัและท้องถ่ิน คณะท�ำงานฯ 

ต้องมกีารผสมผสานกับแนวท้องถ่ินนิยม ให้ความส�ำคญักับประวัตศิาสตร์ท้องถ่ิน 

วัฒนธรรมชุมชน สิทธิชุมชน อัตลักษณ์ ภูมิปัญญาท้องถ่ิน ท้ังน้ีจะต้องค�ำนึงถึง

การเปลี่ยนแปลงของโลกาภิวัตน์ที่มีผลกระทบต่อสังคมท้องถิ่นอีกด้วย 

คณะท�ำงานฯ ต้องมองไปถึงเป้าหมายหลักของการกระจายอ�ำนาจ คือ 

การกระจายอ�ำนาจการตัดสินใจบางส่วนให้แก่ชุมชนท้องถ่ินและประชาชนใน                 

ท้องถิ่นได้มีส่วนในการก�ำหนดอนาคตตนเอง มีส่วนในการก�ำหนดนโยบาย

สาธารณะทางตรงของชุมชน มีความภาคภูมิใจในความเป็นคนท้องถิ่น ท�ำให้เกิด 

ความรกัท้องถ่ินและภมูใิจในภมูปัิญญาท้องถ่ิน  มคีวามภาคภมูใิจในประวัตศิาสตร์              

ท้องถิ่น อิ่มเอมในวัฒนธรรมชุมชน ภาษา และอัตลักษณ์ของตนเอง รักษาความ

หลากหลายของท้องถ่ินภายใต้ความสัมพันธ์ที่สมดุลระหว่างอ�ำนาจรัฐส่วนกลาง

และชุมชนท้องถิ่น

คณะท�ำงานฯ ต้องให้ความส�ำคัญกับยุทธศาสตร์การสร้างความเข้มแข็ง

จากชุมชน ส่งเสริมให้ประชาชนในท้องถ่ินได้เรียนรู้ มีส่วนร่วมในการจัดการ              

ชุมชนท้องถ่ินด้วยตนเองร่วมกันกับองค์กรปกครองท้องถ่ิน ซึ่งไม่ใช่แค่วิธีคิด             

การกระจายอ�ำนาจแบบเดิมแต่ต้องมีวิธีคิดที่ไปไกลถึง การมอบหรือคืนอ�ำนาจ 

บางส่วนกลับไปให้ชุมชนท้องถ่ิน ควบคู่ไปกับปรับเปลี่ยนโครงสร้างการบริหาร

ราชการที่สมดุลระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นที่สมดุล
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