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บทคัดย่อ
	 บทความนีม้ีวัตถปุระสงค์เพื่อศึกษาและวิพากษต์ัวแบบปกครองท้องถิน่ ตัวแบบการจัดการปกครองทอ้งถิ่นในบรบิทขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย และการเสนอตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในภาคตะวันออก การวิจัยใช้วิธีการศึกษาเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีการศึกษาข้อมูล 4 รูปแบบ ได้แก่ การวิจัยเอกสาร การสัมภาษณ์แบบ 

เจาะลึก การสมัภาษณ์ประวัตศิาสตร์จากค�ำบอกเล่า และการสงัเกตการณ์ การตรวจสอบข้อมลูใช้หลกัการสามเส้า ส่วนการวิเคราะห์ข้อมลูนัน้ 

เป็นการวิเคราะห์ข้อมูลในเชิงคุณภาพ ผลการศึกษาพบว่า ตัวแบบการปกครองท้องถิ่นแนวเก่าที่น�ำมาใช้ในประเทศไทย มีจุดอ่อนที่ส�ำคัญ

คอื การละเลยมติคิวามสมัพนัธ์ในเชงิอ�ำนาจ บทบาทของกลุ่มและชนชัน้ในสังคม การมุง่เน้นอ�ำนาจสูงสุดอยูท่ีร่ะบบการเลือกตัง้ จนกระทัง่

พัฒนาไปเป็นการเลือกตั้งที่อาศัยฐานธุรกิจการเมือง การจัดวางรูปแบบการบริหารจัดการที่รับนโยบายและรูปแบบการบริหารจัดการ 

ทีล่อกเลียนแบบการบริหารงานด้านต่าง ๆ  จากส่วนกลาง และทีส่�ำคญัทีสุ่ดก็คอื ถูกบีบให้ด�ำเนินกิจกรรมสว่นรวมในลกัษณะของกฎหมาย

หรือค�ำสั่งโดยรัฐราชการแบบผูกขาด การบริหารงานที่ให้ความส�ำคัญต่อระบบราชการและการประนีประนอมผลประโยชน์ของชนชั้นน�ำ  

ที่มีสายบังคับบัญชาตามล�ำดับสายงานแบบบนลงล่าง (Top-down) ส่วนตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นในบริบทขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย มีข้อจ�ำกัดที่ส�ำคัญ คือ การมองอ�ำนาจสาธารณะแบบเอกนิยม (Monism) ท�ำให้รัฐผูกขาดงานสาธารณะของ

สงัคม และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท�ำงานสาธารณะในฐานะทีเ่ป็นกลไกของรัฐเป็นส�ำคญั เป็นการให้ความส�ำคญัแต่เฉพาะการเลอืกตัง้ 

นอกจากนี้แล้วแนวคิดท้องถ่ินนิยมแบบเก่ายังประสบกับปัญหาที่เกิดจากความขัดแย้งในท้องถิ่นอันมาจากการเลือกตั้ง โดยที่รูปแบบ 

ดังกล่าวจะไม่สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน เนื่องจากมองว่าประชาชนทั่วไปขาดความรู้ความสามารถ ไม่มีเครื่องมือในการ 

แก้ปัญหาอย่างเป็นระบบและเป็นวิทยาศาสตร์ ผู้เขียนจึงน�ำเสนอทางเลือกใหม่ในการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ในภาคตะวนัออก ทีเ่รยีกว่า ตวัแบบการจดัการปกครองท้องถิน่แนวใหม่ ซึง่เกดิขึน้มาจากการพฒันาฐานคิดของทฤษฎี

ท้องถิ่นนิยมแบบใหม่ ที่ตั้งอยู่บนทฤษฎีอ�ำนาจในลักษณะที่ต้องมีการตรวจสอบและถ่วงดุลซึ่งกันและกันระหว่างชุมชน ประชาสังคมและ

สถาบันต่าง ๆ ในท้องถิ่น

ค�ำส�ำคัญ : การปกครองท้องถิ่น, การจัดการปกครองท้องถิ่น, จัดการปกครองท้องถิ่นบนฐานแนวใหม่ 
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Abstract
	 This research aims to study and critique local government models and local government management 

models in the context of local government organizations in Thailand and to propose a new model of local  

governance in the context of local government organizations in the eastern region. The qualitative research method 

was used in this study with 4 types of data collection methods including documents, in-depth interviews, oral  

history interviews, and observations. Triangulation was also used as a research strategy to test validity. The data were 

analyzed based on the qualitative research approach. The results showed that weaknesses were found in the old 

local governance model used in Thailand. The greatest weakness is the neglect of power relations, roles of groups 

and classes in society, and the focus of supremacy on the electoral system which has been developed as political 

business based elections. Policies and management styles which have been applied to a management model and 

imitate the central administration. Most importantly, they are forced to carry out public activities in the forms of law 

and orders under the bureaucratic state. The culture of monopoly management which emphasizes on compromising 

the interests of the elite with a chain of command in a top-down line of work (Top-down). The followings are some 

important limitations found in local governance in the context of local government organizations in Thailand.  

Monism brings a government monopoly in public and social works. Local government organizations work publicly as 

the important state mechanism only focusing on elections. ln addition, old localism has also experienced problems 

resulted from local electoral conflicts, and this model doesn’t promote public participation because they consider 

that people do not possess knowledge, ability, systematic and scientific problem-solving tool. The researcher,  

therefore, presents an alternative for local governance in the context of local government organizations in the  

eastern region which is called the new model of local governance originated from a new theory development of 

localism based on the theory of power with a check and balance between communities, civil society, and local  

institutes.

Keywords : local government, local government management, local administration on a new basis
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บทน�ำ
	 ความพยายามขับเคลื่อนการปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้
แนวคิดการกระจายอ�ำนาจลงสู่ท้องถ่ิน เร่ิมเกิดกระแสและเริ่ม 
จุดประกายความเป็นรูปธรรมตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2537 โดยที่ นายชวน  
หลีกภัย นายกรัฐมนตรีในสมัยนั้น ได้ผลักดันพระราชบัญญัติ 
สภาต�ำบลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล พ.ศ. 2537 ขึ้น เพื่อเป็น
เครื่องมือส�ำคัญในการขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ�ำนาจ 
ดงักล่าว ผ่านรปูแบบการทดลองเรยีนรูก้ารปกครองท้องถิน่รปูแบบ 
“สภาต�ำบล” ทัง้นีเ้พราะในแต่ละต�ำบลมโีครงสร้างของการปกครอง
ท้องที่ ซึ่งถือได้ว่าเป็นรากเหง้าเดิมของการปกครองส่วนภูมิภาค 
อยู่ก่อนแล้ว ดังนั้นโครงสร้างการบริหารงานของสภาต�ำบลจึง
ประกอบไปด้วย ก�ำนัน ด�ำรงต�ำแหน่งประธานบริหารสภาต�ำบลฯ 
ผู้ใหญ่บ้านทุกหมู่บ้าน ด�ำรงต�ำแหน่งสมาชิกสภาต�ำบลฯ แพทย์
ประจ�ำต�ำบล ด�ำรงต�ำแหน่งสมาชิกสภาต�ำบลฯ และตวัแทนทีช่าวบ้าน 
เลอืกตัง้หมูบ้่านละ 1 คน ด�ำรงต�ำแหน่งสมาชกิสภาต�ำบลฯ และเมือ่
สภาต�ำบลใดมคีวามพร้อมกใ็ห้สามารถยกฐานะเป็นองค์การบรหิาร
ส่วนต�ำบลได้ ภายใต้กฎเกณฑ์เงื่อนไขท่ีส�ำคัญ 3 ประการ ได้แก่ 
ประการแรก จะต้องได้รับฉันทามติท่ีเป็นเอกฉันท์จากประชาชน 
ภายต�ำบล ประการท่ีสอง จะต้องมีรายได้จากการจัดเก็บเองปีละ 
150,000 บาท ต่อเนือ่งกันเป็นระยะเวลาตดิต่อกนั 3 ปี และประการ
สุดท้าย จะต้องมีประชาชนในพื้นท่ีไม่ต�่ำกว่า 2,000 คน (โอฬาร   
ถิ่นบางเตียว, 2550: 45-47)
	 ต่อมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา มีการยกฐานะจาก
สภาต�ำบลไปเป็นองค์การบรหิารส่วนต�ำบล (อบต.) อย่างกว้างขวาง 
อย่างไรก็ดีแม้จะเป็นท่ียอมรับว่าเป็นยุคท่ีมีการพัฒนาการกระจาย
อ�ำนาจมากที่สุดก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติยังคงมีข้อถกเถียงว่า
กระบวนการกระจายอ�ำนาจการปกครองท่ีมุ่งสู่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก แท้จริงแล้วมิใช่เป็นการมุ่งหวังประโยชน์ที่ตัว
ประชาชนผู้รับบริการโดยตรง หากแต่เป็นความมุ่งหวังแฝงเร้น 
ในการกระจายศูนย์อ�ำนาจไปสู่ท้องถ่ินมากกว่า เน่ืองจากนโยบาย
การกระจายอ�ำนาจดังกล่าวเมื่อน�ำไปปฏิบัติแล้ว เกิดปัญหาภายใน
เกีย่วกบัการบรหิารจัดการท้องถิน่หลายประการ ดงัเช่น ปัญหาธรุกจิ
การเมืองที่มีการซื้อสิทธิ์ขายเสียงอย่างแพร่หลาย ปัญหาการทุจริต
คอรัปชันในการว่ิงเต้นโยกย้ายต�ำแหน่งและการฮั้วประมูลงาน
ก่อสร้างของทางราชการ การเกิดโครงสร้างอ�ำนาจท้องถิ่นแบบ 
“บ้านใหญ่” ทั้งนี้ยังรวมไปถึงการแตกตัวทางสังคม ที่เป็นอุปสรรค
ต่อการกระจายอ�ำนาจไปสูป่ระชาชนท้องถิน่อย่างแท้จริง แต่อ�ำนาจ
ส่วนใหญ่กลับกระจุกตัวอยู่ในกลุ่มชนชั้นน�ำทางการเมืองในท้องถิ่น 
กล่าวคือ ในการพัฒนาท้องถิ่นนั้น ชนชั้นน�ำในท้องถิ่นจะใช้อ�ำนาจ
ทีเ่ป็นทางการผ่านกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทีต่นเอง
มีความชอบธรรม ควบคู่ไปกับอิทธิพลซึ่งอ�ำนาจที่ไม่เป็นทางการ 
ที่สร้างจากอ�ำนาจเงินและอ�ำนาจมืดผสมผสานกันไป (โอฬาร   
ถิ่นบางเตียว และจิตรา  สมบัติรัตนานันท์, 2557)

	 การด�ำเนินงานของการปกครองท้องถ่ิน ภายใต้นโยบาย
การกระจายอ�ำนาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2540 
เรือ่ยมาถงึปัจจบุนั เกดิผลกระทบในเชงิลบติดตามมาหลายด้าน อาทิ 
การเป็นธุรกิจการเมือง การทุจริตซ้ือสิทธ์ิขายเสียง การฮ้ัวประมูล
โครงการต่าง ๆ การคอรัปชั่นเพ่ือถอนทุนในกระบวนการเลือกตั้ง 
ยังผลท�ำให้เกิดเป็นปฏิปักษ์ทางการเมืองระหว่างกลุ่มชนชั้นน�ำ 
ท้องถิ่นขยายความแตกแยกไปสู่กลุ่มประชาชนในท้องถิ่น และเมื่อ
เกิดเหตกุารณ์รฐัประหาร พ.ศ. 2557 คณะรฐัประหารใช้เป็นข้ออ้าง
ในการเข้าไปแทรกแซงการบรหิารงานของการปกครองส่วนท้องถิน่ 
โดยจะเหน็ได้จาก เมือ่ พล.อ. ประยทุธ์  จนัทร์โอชา ได้ด�ำรงต�ำแหน่ง
นายกรัฐมนตรี มีการใช้มาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญชั่วคราว  
พ.ศ.2557 โดยค�ำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ สั่งพัก 
การปฏิบัติหน้าที่บุคลากรของการปกครองท้องถิ่นรวม 8 ครั้ง  
อนัเป็นการช้ีให้เหน็ถงึผลกระทบของการปกครองท้องถิน่ในรปูแบบ
ของการกระจายอ�ำนาจที่ผ่าน ๆ มา ที่พบร่องรอยการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในหลายเรื่อง การขับเคลื่อนของกลุ่มผู้มีอ�ำนาจ 
ดงักล่าวเป็นการประชาสมัพนัธ์ผ่านสือ่สารมวลชน โดยอาศัยการใช้
เหตุผลและข้อเท็จจริงจากหน่วยงานของรัฐในระดับชาติ เช่น  
ค�ำพิพากษา คณะกรรมการการป้องกันการปราบปรามการทุจริต
แห่งชาต ิ(ปปช.) ส�ำนกังานตรวจเงนิแผ่นดนิ (สตง.) เป็นต้น (ชัยยนต์  
ประดิษฐ์ศิลป์ และคณะ, 2561: 5-6)
	 นอกจากนี้แล้วผู ้เขียนพยายามส�ำรวจงานวิจัย และ
เอกสารทางวชิาการเกีย่วกับการศกึษาเร่ืองนี ้ยงัไม่พบว่ามนีกัวชิาการ 
ท่านใดท�ำการศึกษาเกี่ยวกับการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ 
ไว้โดยตรง พรมแดนความรู้เก่ียวกับการศึกษาในปัจจุบันท่ีมีอยู่
เป็นการศึกษาในแง่มุมอื่น ที่ไม่เกี่ยวข้องกับการจัดการปกครอง 
ท้องถิน่แนวใหม่ กล่าวคอื ผลงานการศกึษาทีพ่อมอียูเ่ป็นการศกึษา
เกี่ยวกับการบริหารงานของท้องถ่ินเป็นส�ำคัญ ซึ่งการศึกษาการ
บริหารงานท้องถิ่นในที่นี่ตั้งอยู่บนกรอบขององค์ความรู้ท่ีว่าด้วย
วิชาการบริหารการพัฒนา (Development Administration)  
อันประกอบไปด้วยการพัฒนาการบริหาร และการบริหารเพื่อการ
พัฒนา กล่าวโดยสรุปแล้ว วรรณกรรมท่ีเก่ียวข้องของนักวิชาการ 
ที่ได้ศึกษาไว้ในอดีต จะมีจุดแข็งอยู ่แต่ในเรื่องของการพัฒนา 
การบริหาร อันมีเนื้อหาครอบคลุมการพัฒนาโครงสร้าง การพัฒนา
รปูแบบ การพัฒนากฎหมาย การพฒันากระบวนการ และการพฒันา
พฤตกิรรมของบคุลากรในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ให้สอดคล้อง
กับสภาพแวดล้อม ขณะที่การบริหารเพื่อการพัฒนานั้นจะมีเนื้อหา
ที่เน้นการบริหารโครงการพัฒนาในด้านต่าง ๆ ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ให้มีประสิทธิภาพมากกว่าเดิมเท่านั้น จึงเห็นได้ว่า 
วรรณกรรมและผลงานทางวิชาการที่ผ่าน ๆ มายังคงมีช่องว่าง 
ของการศกึษาทางวชิาการอยูอ่กีเป็นจ�ำนวนมาก โดยเฉพาะอย่างยิง่
การศกึษาการจดัการปกครองท้องถิน่แนวใหม่  ซึง่เป็นทางเลอืกใหม่
ของการศึกษาครั้งนี้
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	 เมื่อพิจารณาถึงหลักการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถ่ินในภาค

ตะวันออก ท่ีมีหลากหลายรูปแบบซ่ึงรูปแบบหน่ึงท่ีมีความคุ้นเคย

กันดีในสังคมก็คือ การบริหารการเมืองส่วนท้องถิ่นผ่านกลุ่มอ�ำนาจ

ที่เรียกว่า “บ้านใหญ่” หรือตระกูลใหญ่ในจังหวัดที่มีต�ำแหน่ง

ทางการเมืองซึ่งมีการกระจายอ�ำนาจการปกครองทับซ้อนแอบแฝง

อยู่ในระบบการปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่อีกช้ันหน่ึงในโครงสร้าง

อ�ำนาจ “บ้านใหญ่” ทีเ่ป็นการสบืทอดอ�ำนาจการเมอืงทีอ่งิแอบกบั

ระบบราชการ ขณะเดียวกันบรรดานักธุรกิจภูธรต่างก็พาตัวเอง 

เข้าสู่ระบบอุปถัมภ์ เพ่ือความอยู่รอดและความมั่งคั่งของธุรกิจ  

แต่ภายหลังปี 2521 เมื่อมีกลไกการเลือกตั้งขึ้น นักธุรกิจภูธรจึงเริ่ม

ใช้ฐานทนุด้านต่าง ๆ  ทีม่อียู ่เช่น ทนุทางเศรษฐกจิ อนัหมายถงึ ฐานะ

ความเป็นอยูท่ีม่ั่งคัง่ มัง่ม ีความร�ำ่รวย หรอืทุนทางสงัคม ซึง่หมายถงึ 

ปฏสิมัพนัธ์ทีด่มีคีวามลกึซ้ึงในกลุม่ชาวบ้าน กลุม่ชนชัน้น�ำ ข้าราชการ 

กลุ่มนักการเมืองตั้งแต่ระดับท้องถิ่นไปจนถึงการเมืองระดับชาติ 

เป็นต้น และอทิธพิลทีม่ใีนท้องถิน่ผลกัดนัให้เกดิการสบืทอดอ�ำนาจ

จากรุ่นสู่รุ่นอีกแบบหนึ่ง แบบที่ไม่ต้องพึ่งระบบราชการ แต่ฟอกตัว

ด้วยเสียงของประชาชน เป็นต้น

	 ปรากฏการณ์ดังกล่าวนักการเมืองและผู ้มีอิทธิพล 

จะแปรรูปแบบเป็นสิง่ทีเ่รยีกว่า “บ้านใหญ่” ในจงัหวดัภาคตะวนัออก 

นั้น จากนั้นแล ้วมีการสืบทอดอ�ำนาจกันมาอย ่างยาวนาน  

ซึ่งบางจังหวัดอาจผูกขาดเพียงขั้วเดียว บางจังหวัดอาจมีหลายขั้ว 

เช่น จังหวัดระยองมีกลุ่มน�้ำเค็ม น�้ำจืด และน�้ำกร่อย เป็นต้น  

นักธุรกิจการเมืองจะส่งทอดอ�ำนาจให้แก่ลูกและญาติพี่น้องของตน  

การผลักดันให้มีต�ำแหน่งทางการเมืองในระดับท้องถิ่น เช่น  

นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด นายกองค์การบริหารส่วนต�ำบล 

นายกเทศมนตรีเทศบาล เป็นต้น กรณีดังกล่าวสอดคล้องกับ 

ค�ำให้สัมภาษณ์ของนักวิชาการทางรัฐศาสตร์ และ นักวิจัยสังคมผู้มี

ผลงานเป็นนักวิจัยระดับชาติท่านหนึ่งในท�ำนองที่ว่า

	 “การสบืทอดอ�ำนาจจะเริม่ต้นในกลุม่ครอบครวัและญาติ

เป็นหลักก่อน มันก็เป็นปรากฏการณ์ที่สะท้อนโครงสร้างของ 

ชนชั้นน�ำทางการเมืองในจังหวัดภาคตะวันออก ชนชั้นน�ำเหล่านี้มี

อ�ำนาจ 2 รูปแบบพร้อมกัน คือ อ�ำนาจที่เป็นทางการ เช่น เป็น ส.ส. 

เป็นต้น กับอ�ำนาจที่ไม่เป็นทางการ ท่ีอาจหมายถึงอิทธิพล บารมี 

เช่น มซีุม้มอืปืน เป็นต้น คนทีเ่ป็นบ้านใหญ่จะมอี�ำนาจทัง้สองนี ้และ

เลือกใช้ตามแต่ละกรณี ถ้าต้องการกดดันหน่วยราชการก็ใช้อ�ำนาจ

ที่เป็นทางการ ถ้าสมมติเป็นเรื่องการรับเหมาโครงการ ก็อาจจะมี

การข่มขู่ ใช้ความรุนแรง ใช้อิทธิพล หรืออ�ำนาจไม่เป็นทางการ  

ซึ่งจริง ๆ  แล้ว ความเป็นนักการเมืองกับผู้มีอิทธิพลก็ดูจะไม่ค่อยจะ

แตกต่างกันสกัเท่าใดนกั” (ชยัยนต์  ประดษิฐศลิป์, สมัภาษณ์, 2563)

	 ดังนั้น การจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ (New  

localism) จึงเป็นทางเลือกใหม่ส�ำหรับการแก้ไขปัญหาและ 

การเติมเต็มจุดอ่อนของการปกครองท้องถิ่นแนวเก่า โดยท่ีการจัด

ปกครองท้องถิ่นแนวใหม่เน้นรูปแบบการมีส่วนร่วมอย่างเข้มข้น  

เน้นการสร้างรูปแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นสู่ท้องถิ่นและภาค

ประชาสังคม ทั้งการถ่ายโอนอ�ำนาจทางการเมืองและทรัพยากร  

รวมทัง้การถ่ายโอนภารกจิให้แก่องค์กรปกครองท้องถิน่และองค์กร

ทีไ่ม่ใช่ภาครฐั การจดัการปกครองท้องถิน่แนวใหม่ดงักล่าวจะส่งผล

ท�ำให้ประชาชนมีอ�ำนาจในการตัดสินใจและมีส่วนร่วมในกิจกรรม

สาธารณะมากยิ่งขึ้น ซึ่งจะส่งผลท�ำให้เกิดการสถาปนาสถาบันและ

กระบวนการประชาธปิไตยในระดบัรากหญ้าทีเ่ข้มแขง็ได้ในท้ายทีส่ดุ 

แนวคดิดงักล่าวแม้ภาครฐัจะอ้างความรบัผดิชอบหลกัในการบรกิาร

สาธารณะ แต่รัฐก็ไม่ควรผูกขาดงานสาธารณะแต่เพียงผู ้เดียว 

อีกต่อไป งานสาธารณะก็ควรเป็นงานที่ทุกคนมีสิทธิเข้าร่วมได้  

ด้วยการใช้วิธีจูงใจหรือสนับสนุนให้ภาคธุรกิจ ภาคประชาสังคม  

และชมุชนได้เข้าร่วมอย่างเข้มข้น ในรปูแบบของการด�ำเนนิงานแบบ

การจัดการภาคีสาธารณะ หมายถึง ควรเป็นการท�ำงานในรูปแบบ

ของเครือข่าย อันประกอบไปด้วยภาคีที่หลากหลาย กล่าวโดยสรุป

แล้วการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่จึงเป็นการบริหารจัดการ

ท้องถ่ินด้วยการสร้างเครือข่ายของชุมชนมากกว่าการผูกพันกับ

ราชการส่วนกลาง (สมศักดิ์  สามัคคีธรรม, 2557: 30-35) 

	 กล่าวโดยสรุปแล้วตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน การปกครอง

ท้องถิน่ยงัคงมจีดุอ่อนอยูอี่กเป็นจ�ำนวนมาก ซ่ึงนอกจากจะเป็นภาพ

ของการบริหารที่ลอกเลียนแบบราชการแล้ว ยังเป็นการท�ำงานที ่

รับสนองนโยบายจากส่วนกลาง โดยไม่ได้รับฟังเสียงจากประชาชน 

ส่งผลก่อให้เกดิความชะงกังนัในการพฒันาท้องถิน่ ดงันัน้บทความนี้ 

จึงพยายามน�ำเสนอแนวการศึกษาการจัดการปกครองท้องถิ่น 

แนวใหม่ ซึ่งเป็นเรื่องใหม่ที่น่าสนใจและจะสามารถเติมเต็มจุดอ่อน 

ของการปกครองส่วนท้องถิน่แนวเก่าทีค่่อนข้างมปัีญหาในเชงิปฏบิตัิ

ได้เป็นอย่างดียิ่ง ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนจึงสนใจที่จะวิเคราะห์ว่าในการ

ศึกษาจัดการปกครองท้องถิ่นนั้น แนวคิดของการปกครองท้องถิ่น

แนวเก่ามีจุดอ่อนและข้อจ�ำกัดอย่างไร และถ้าเป็นเช่นนั้นแล้ว  

ผู ้เขียนจะขอน�ำเสนอตัวแบบของการจัดการปกครองท้องถิ่น 

แนวใหม่ ในฐานะทางเลือกใหม่ในการจัดการปกครองท้องถิ่น 

บนฐานแนวใหม่ต่อไป 

 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย
	 1.	 เพื่อศึกษาและวิพากษ์ตัวแบบปกครองท้องถิ่น 

ในบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 

	 2.	 เพื่อศึกษาและวิพากษ์ตัวแบบการจัดการปกครอง 

ท้องถิ่นในบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 

	 3.	 เพื่อน�ำเสนอตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่น 

แนวใหม่ในบรบิทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในภาคตะวนัออก 
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วิธีด�ำเนินการวิจัย 
	 การวิจัยใช้วิธีการศึกษาเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีการเก็บ
ข้อมูล 4 รูปแบบด้วยกัน ได้แก่ 
	 1.	 การวิจัยเอกสาร (documentary research) โดย
อาศัยการศึกษาทั้งเอกสารชั้นต้นและเอกสารชั้นรอง เช่น หนังสือ 
ต�ำรา กฎระเบียบทางกฎหมาย และงานวิจัย เป็นต้น
	 2.	 การสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (in-depth interview) 
เป็นการสัมภาษณ์แบบก่ึงโครงสร้าง โดยมีแนวการสัมภาษณ์  
(interview guide) ในการสัมภาษณ์ผู ้ให้ข ้อมูลหลัก (key  
informant) ในกลุ่มต่าง ๆ ได้แก่ นักการเมืองท้องถิ่น ข้าราชการ
ประจ�ำ กลุม่นกัธรุกจิ กลุม่นกัวชิาการ และกลุม่ประชาสงัคม เป็นต้น
	 3.	 การสัมภาษณ์ประวัติศาสตร์จากค�ำบอกเล่า (oral 
history) เป็นการรวบรวมข้อมูลจากความทรงจ�ำของผู้อาวุโสท่ีมี
ลกัษณะเป็นผูใ้ห้ข้อมลูหลกัในการวจิยัได้ เช่น ผูอ้าวโุสชมุชน ปราชญ์
ชุมชน ครูเกษียณราชการ และผู้เชี่ยวชาญการเมืองท้องถิ่น เป็นต้น
	 4.	 การสังเกตการณ์  หมายถึง การเฝ้าดูสิ่งที่เกิดขึ้นหรือ
ปรากฏขึ้นอย่างเอาใจใส่และก�ำหนดไว้อย่างมีระเบียบวิธี เพื่อ
วเิคราะห์หรือหาความสมัพนัธ์ของสิง่ทีเ่กดิขึน้นัน้กบัสิง่อืน่ การสงัเกต 
เป็นวิธีการรวบรวมข้อมูลท่ีเป็นการกระท�ำ กิริยาอาการหรือ
พฤตกิรรมทีผู่ว้จิยัสามารถใช้ประสาทสมัผสัในภาคสนาม และใช้เป็น
เครื่องมือช่วยในการรับรู้ท�ำความเข้าใจและจดบันทึกเป็นข้อมูลได้ 
	 ในการตรวจสอบข้อมูลท่ีสามารถเก็บรวบรวมได้จาก 
วิธีการดังกล่าว ใช้หลักการสามเส้า (triangulation) โดยพิจารณา
จากผู้ให้ข้อมลูทีม่จีดุยนืต่างกนั แหล่งข้อมลูทีต่่างกนั การเก็บข้อมลู
เดียวกันในเวลาและสถานท่ีท่ีต่างกัน ส่วนการวิเคราะห์ข้อมูลนั้น
เป็นการวิเคราะห์ข้อมูลในเชิงคุณภาพ ที่เน้นการตีความหมาย 
เกี่ยวกับกระบวนการทางสังคมและความสัมพันธ์ในเชิงเครือข่าย 
ของการปกครองส่วนท้องถิ่น

สรุปผลการวิจัย 
	 1.	 การศึกษาและการวิพากษ์ตัวแบบปกครองท้องถิ่น
ในบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย
	 ในการศึกษาเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นไทย สามารถ
แบ่งออกได้เป็น 2 ตัวแบบใหญ่ ๆ ได้แก่ ตัวแบบการปกครอง 
ท้องถิ่น (Local Government) และตัวแบบการจัดการปกครอง
ท้องถิ่น (Local Governance) ดังนี้
	 ตัวแบบการปกครองท้องถิ่น ท่ีเริ่มต้นมีมาตั้งแต่ปี พ.ศ.
2440 จนถึง พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็นตัวแบบของการปกครองท้องถิ่น 
ในลักษณะของการถูกครอบง�ำปกครองโดยรัฐราชการ สามารถ 
แบ่งแยกการปกครองท้องถิน่ทีม่ตีวัแบบต่าง ๆ  กันออกได้เป็น 2 ยคุ
ใหญ่ ๆ ได้แก่ ตัวแบบการปกครองท้องถ่ินในยุครัฐราชการ (พ.ศ.
2440-2475) และตวัแบบการปกครองท้องถิน่ในยคุการแบ่งอ�ำนาจ 
(พ.ศ. 2475-2539)

	 ตวัแบบการปกครองท้องถิน่ในยคุรฐัราชการ (พ.ศ. 2440-

2475) มจีดุเริม่ต้นในสมยัพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว

รัชกาลที่ 5 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์นั้น มีแนวคิดให้องค์กรปกครอง 

ท้องถิ่นควรจะเกิดจากการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นพื้นฐาน

ส�ำคัญ โดยมีการเริ่มต้นจากการมีส่วนร่วมในส่ิงที่เป็นผลประโยชน์

ของสาธารณะที่ประชาชนสามารถเข้าถึงการให้บริการและใช้สอย

ประโยชน์ร่วมกัน (โอฬาร  ถิ่นบางเตียว, 2557: 86) ในการจัดตั้ง

สขุาภบิาลขึน้เป็นครัง้แรก ในปี พ.ศ. 2440 ซ่ึงนบัเป็นจดุเริม่ต้นและ

พัฒนาการด้านการปกครองท้องถิ่น เป็นความพยายามที่รัฐต้องดึง

เอาคนและทนุในท้องถิน่เข้ามามส่ีวนร่วมในการจดัการบ�ำรงุท้องถิน่

ของตนเอง ด้วยเหตุผลส�ำคัญที่ว่า การด�ำเนินกิจการดังกล่าวจะ

สามารถช่วยผ่อนปรนภาระที่เป็นค่าใช้จ่ายอันเป็นเรื่องเกี่ยวกับ 

งบประมาณของภาครัฐให้ลดน้อยลง ทั้งนี้ ยังคงมีข้าราชการของรัฐ

เป็นหลักในการด�ำเนนิการซึง่เป็นยคุทีข้่าราชการมบีทบาทสองด้าน 

กล่าวโดยสรุปแล้วในยุคเริ่มต้นของการปกครองท้องถิ่นมีลักษณะ

ของการเลือกด�ำเนินการเฉพาะในบางพื้นที่ที่มีความพร้อมเท่านั้น 

เช่น สุขาภิบาลกรุงเทพมหานครและสุขาภิบาลท่าฉลอม เป็นต้น  

(ไททัศน์  มาลา, 2560: 345)

	 ถึงกระนั้นก็ตามยังคงขาดมิติของการปกครองท้องถิ่น 

ในความหมายตามอุดมคติอย่างแท้จริง และไม่ได้มีสถานะเป็น 

หน่วยงานการปกครองตนเองของประชาชนแต่ประการใด ทั้งนี้

เนื่องจากเมื่อพิจารณาถึงผู้ท่ีมีบทบาทหน้าที่ส�ำคัญต่อการบริหาร 

พบว่า ในขณะนั้นบุคลากรส่วนใหญ่ล้วนเป็นข้าราชการประจ�ำ 

ทีร่บัสนองแนวนโยบายมาจากส่วนกลางเป็นส�ำคญั เป็นการปกครอง

โดยอาศัยข้าราชการจากส่วนกลาง รปูแบบและลกัษณะการปกครอง

ดังกล ่าวมีความแตกต่างและเป ็นแนวทางท่ีตรงกันข ้ามกับ 

การปกครองท้องถิ่นในลักษณะของสังคมตะวันตก ซ่ึงเป็นลักษณะ

ที่การปกครองท้องถิ่นจ�ำเป็นต้องอาศัยความร่วมมือจากประชาชน

ในท้องถิน่นัน้ ๆ  เป็นส�ำคญั นอกจากเกดิการปกครองท้องถิน่ดงักล่าว

มาแล้วนั้น ยังมีความพยายามในการพัฒนาให้เกิดรูปแบบของ 

การปกครองท้องถิ่นอีกหลายรูปแบบ เช่น ในปี พ.ศ. 2451-2468  

มีการจัดตั้งสุขาภิบาลต่าง ๆ ท่ัวประเทศ ที่มีทั้งสุขาภิบาลเมือง  

และสุขาภิบาลต�ำบล ต่อมาในปี พ.ศ. 2470-2475 มีการจัดตั้ง 

การปกครองท้องถิ่นรูปแบบเทศบาลมาใช้กับประเทศไทย แต่ 

รปูแบบต่าง ๆ  ทีเ่กดิขึน้เป็นเพยีงการแบ่งอ�ำนาจและการมอบหมาย

อ�ำนาจให้ข้าราชการประจ�ำ ไปท�ำหน้าที่รับผิดชอบในการบริหาร

จดัการกิจการสาธารณะบางอย่างให้แก่ประชาชน ถงึแม้ว่าในความ

เป็นจริงแล้วประชาชนจะสามารถมีสิทธิมีส่วนในการเลือกตั้งก�ำนัน 

ผู ้ใหญ่บ้านโดยตรงก็ตาม แต่ก�ำนันผู ้ใหญ่บ้านก็ไม่ใช่ตัวแทน 

ของประชาชนอย่างแท้จริง เพราะในทางปฏิบัติยังคงเป็นเจ้าหน้าที่

ของรัฐซ่ึงอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ของสายบังคับบัญชา จากนโยบาย 

ของส่วนกลาง ขณะที่สุขาภิบาลต่าง ๆ ล้วนแล้วแต่เป็นข้าราชการ
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ประจ�ำจากส่วนกลางท่ีเข้ามาควบคุมการบริหารงานอย่างใกล้ชิด  

ยังผลท�ำให้ประชาชนในท้องถิ่นไม่มีโอกาสเรียนรู้หรือเข้าใจการ

ปกครองท้องถิ่นของตนเองตามหลักการกระจายอ�ำนาจแต่อย่างใด 

(โอฬาร  ถิ่นบางเตียว, 2557: 87-88)

	 กล่าวโดยสรุปแล้ว ข้อจ�ำกัดของตัวแบบปกครองท้องถิ่น

ในยุครัฐราชการน้ี จึงมีลักษณะของการเลือกด�ำเนินการเฉพาะ 

บางพื้นที่ที่มีความพร้อมเท่านั้น ผู้ขับเคลื่อนหลักในการบริหารเป็น

ข้าราชการประจ�ำ ซึ่งทางราชการส่วนกลางแต่งตั้งให้ไปด�ำรง

ต�ำแหน่งทางการบริหารและรับแนวนโยบายมาจากส่วนกลางเป็น

ส�ำคัญ ไม่ได้มีสถานะเป็นหน่วยงานการปกครองตนเองของ

ประชาชนแต่อย่างใด การปกครองท้องถ่ินท่ีตกอยู่ภายใต้แนวคิด 

การปกครองท้องถิ่นแนวเก่า (Local Government) ทั้งนี้เพราะ

เป็นการสร้างเอกภาพในการตัดสินใจและการด�ำเนินการตาม

นโยบายจากรัฐบาลส่วนกลางเป็นหลักเท่านั้น จึงมีจุดอ่อนส�ำคัญ 

ที่รัฐยังไม่ได้มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพและการมี

ส่วนร่วมในการบริหารท้องถิ่นของตนเองเป็นส�ำคัญ เป็นตัวแบบ 

การปกครองท้องถิ่นที่น�ำไปสู ่การจัดตั้งหน่วยงานการปกครอง 

ท้องถิน่ โดยอาศยัการขบัเคลือ่นโดยกลไกข้าราชการประจ�ำ (Local 

Government by Government Official) เป็นหลักในการ 

ขับเคลื่อน กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือความพยายามรวมศูนย์อ�ำนาจ 

การปกครองไว้ที่ส่วนกลางที่มีรัฐราชการเป็นใหญ่นั่นเอง

	 ขณะที่ตัวแบบการปกครองท้องถ่ินในยุคการแบ่งอ�ำนาจ 

(พ.ศ.2475-2539) การปกครองท้องถิ่นในยุคการแบ่งอ�ำนาจในที่นี้ 

หมายถงึ การแบ่งอ�ำนาจจากส่วนกลางในการปกครองท้องถิน่ไปยงั

ราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่ จังหวัด และ อ�ำเภอ ในฐานะตัวแทน 

ของรัฐส่วนกลาง ที่เกิดขึ้นในช่วงปี พ.ศ. 2475-2539 สามารถ 

แบ่งการน�ำเสนอตัวแบบออกเป็น 2 ช่วงใหญ่ ๆ ได้แก่ ตัวแบบ 

การปกครองท้องถิน่ในยคุการแบ่งอ�ำนาจจากส่วนกลางไปสูร่าชการ

ส่วนภูมิภาค ตั้งแต่ พ.ศ. 2475-2535 และตัวแบบการปกครอง 

ท้องถิ่นในยุคการแบ่งอ�ำนาจไปสู่ยุคการก่อตัวปฏิรูป ตั้งแต่ พ.ศ. 

2535-2539 ดังนี้

	 ตัวแบบการปกครองท้องถ่ินในยุคการแบ่งอ�ำนาจจาก 

ส่วนกลางไปสู่ราชการส่วนภูมิภาค ตั้งแต่ พ.ศ. 2475-2535 นี้  

มีจุดเริ่มต้นในวันท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ.2475 ทั้งนี้เนื่องจากได้เกิด

กลุ่มคณะราษฎรที่น�ำโดยพระยาพหลพลพยุหเสนา ร่วมกับกลุ่ม

ทหารบก ทหารเรือ และพลเรือน เข้ายึดอ�ำนาจการปกครองจาก

รัชกาลที่ 7 โดยอาศัยข้ออ้างเพื่อการเปลี่ยนแปลงการปกครองจาก

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ มาเป็นระบอบการปกครองแบบ

ประชาธิปไตย ที่มีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครอง

ประเทศ และมีพระมหากษัตริย์ทรงอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญดังกล่าว 

หรือที่เรียกว่า “การปฏิวัติสยาม พ.ศ. 2475” ต่อมาภายหลังที่จาก

สถานการณ์ทัว่ไปสงบลง คณะราษฎรได้มีแนวนโยบายการกระจาย 

อ�ำนาจไปสู่ท้องถิ่น โดยให้ความส�ำคัญกับรูปแบบการปกครอง 

ท้องถิ่นในลักษณะของความเป็นเทศบาลออกเป็น 3 แบบ ได้แก่

เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลต�ำบล ต่อมาได้มีการตรา

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแห่งราชอาณาจักรสยาม 

พ.ศ. 2476 ขึ้น ซึ่งพระราชบัญญัติดังกล ่าวมีผลท�ำให ้เกิด 

หน่วยบริหารราชการส่วนภูมิภาคออกเป็นจังหวัด และอ�ำเภอ 

(โอฬาร  ถิ่นบางเตียว, 2557: 88)		   

	 กล่าวโดยสรุปแล้ว ตัวแบบการปกครองท้องถิ่นในช่วง 

พ.ศ. 2475-2535 หลงัจากเกดิเหตกุารณ์ “ปฏวิติัสยาม พ.ศ. 2475” 

ที่คณะราษฎรพยายามให้มีการกระจายอ�ำนาจลงไปสู่ท้องถิ่น 

ให้มากที่สุด แต่เมื่อวิเคราะห์โครงสร้างทางการปกครองท้องถิ่น 

ในภาพรวมแล้ว กลับพบว่ามีลักษณะเป็นการปกครองท้องถ่ิน 

แบบแบ่งอ�ำนาจ กล่าวคืออ�ำนาจในการบริหารจัดการของท้องถิ่น

ไม่ได้มีความเป็นอิสระอย่างแท้จริง หากแต่เป็นการแบ่งอ�ำนาจให้

หน่วยราชการส่วนภมูภิาค ได้แก่ จงัหวดั และ อ�ำเภอ เป็นผู้มบีทบาท

ในการก�ำกับดูแลท้องถิ่นอีกชั้นหนึ่ง หากแต่อ�ำนาจการบริหาร

จดัการส่วนใหญ่ยงัคงตกอยูท่ีก่ารบรหิารราชการส่วนกลาง เพยีงแต่

อ�ำนวยการบางอย่างให้ราษฎรได้รับความสะดวกในการสื่อสาร  

มีการส่งเสริมและสนับสนุนการท�ำมาหากินของราษฎรให้ดีขึ้น 

ตามสมควร ด้วยเหตุนี้จึงเห็นว่าเป็นการปกครองท้องถิ่นท่ีตกอยู ่

ภายใต้แนวคดิปกครองท้องถิน่แนวเก่า (Local Government) ทัง้นี้

เพราะ รัฐบาลโดยคณะราษฎรมีความมุ่งหมายที่จะพัฒนาให้การ

ปกครองท้องถิ่นมีเพียงรูปแบบเดียว คือ รูปแบบของเทศบาล และ

มเีหตุผลทีส่�ำคญั คอื ให้มกีารคมนาคม การสือ่สารสะดวกมากยิง่ข้ึน

เพื่อให้ราชการส่วนกลางสามารถสั่งการ และดูแลได้อย่างทั่วถึง

เท่านั้น นอกจากนี้แล้วผู้บริหารองค์กรปกครองท้องถิ่นล้วนมาจาก

การแต่งตั้งของรัฐบาลส่วนกลางทั้งสิ้น

	 ตัวแบบการปกครองท้องถิ่นในยุคการแบ่งอ�ำนาจไปสู่ยุค

การก่อตัวปฏิรูป ตั้งแต่ พ.ศ. 2535-2539 เป็นยุคท่ีประเทศไทย 

ได้รบัผลกระทบอย่างกว้างขวาง อนัมผีลมาจากเหตกุารณ์รฐัประหาร

ของคณะรกัษาความสงบเรยีบร้อยแห่งชาต ิ(คสช.) ทีน่�ำโดย พลเอก

สุนทร  คงสมพงษ์ ท่ามกลางการต่อต้านของกลุ ่มประชาชน 

จนเหตุการณ์บานปลายไปสู่ความขัดแย้งรุนแรง และขยายวงกว้าง

กลายเป็นข้ออ้างน�ำไปสู่การใช้ก�ำลังปราบปรามฝ่ายต่อต้านที่ทราบ

กันโดยทั่วไปว่า “เหตุการณ์พฤษภาทมิฬ” สถานการณ์ดังกล่าว 

ส่งผลท�ำให้เกิดกระแสแรงผลักดันให้มีการกระจายอ�ำนาจไปสู ่

ท้องถิ่นอย่างเข้มข้น เป็นเง่ือนไขส�ำคัญของการเกิดการปกครอง 

ท้องถิ่นขึ้นอย่างแพร่หลาย เพื่อมีความมุ่งหวังที่จะปฏิรูประบบ

การเมืองไทยให้มีเสถียรภาพมากยิ่งขึ้น กระแสความต่ืนตัวต่อ

แนวคดิการกระจายอ�ำนาจสูช่มุชนท้องถิน่อย่างกว้างขวางนัน้ น�ำไป

สู่การออกพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต�ำบล พ.ศ. 2537  

ต่อเนือ่งด้วยพระราชบญัญตัอิงค์การบรหิารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 
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ก�ำหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีเขตพ้ืนท่ีครอบคลุมเขตของ

จังหวัด ตลอดจนการบรรจุหลักการเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นไว้

ในรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 อย่างเป็นรูปธรรมเป็นครั้งแรก 

ในประวัติศาสตร์ชาติไทย ซึ่งถือว่าเป็นจุดเริ่มต้นของการเรียนรู้การ

ปกครองระบอบประชาธิปไตยฐานราก ท่ีให้ความส�ำคัญกับองค์กร

ปกครองท้องถิ่นซึ่งถือว่าเป็นเรื่องใหม่ของสังคมไทย ท่ามกลาง 

การขาดความพร้อมด้านต่าง ๆ เกี่ยวกับการบริหารจัดการ รวมไป

ถึงการที่คนในท้องถิ่นเองก็ขาดความรู้ความเข้าใจในเรื่องเหล่านี ้ 

ดังน้ันในระยะเริ่มแรกของการปกครองท้องถิ่นที่มีศักยภาพในการ

บริหารจัดการท้องถิ่น จึงจ�ำเป็นต้องอาศัยจุดเริ่มต้นของการเรียนรู้

ในรูปแบบของสภาต�ำบลซึ่งเป็นองค์กรที่มีอยู่ในท้องถิ่นก่อนหน้าน้ี 

(โอฬาร  ถิ่นบางเตียว, 2557: 91)

	 ภายใต้การบรหิารจดัการในรปูแบบของสภาต�ำบลนัน้ เพือ่

ก่อให้เกดิความคล่องตวัมากข้ึนจงึได้อาศัยค�ำสัง่กระทรวงมหาดไทย

แต่งตั้งสภาต�ำบลให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยมีคณะกรรมการ

บริหารสภาต�ำบลอันประกอบไปด้วย ก�ำนัน ด�ำรงต�ำแหน่งประธาน

บรหิาร ขณะทีส่มาชกิสภาต�ำบลจะประกอบไปด้วยสมาชกิทีม่าจาก

ส่วนต่าง ๆ ได้แก่ ผู ้ใหญ่บ้านทุกหมู่บ้านในต�ำบลน้ัน ตัวแทน 

ชาวบ้านหมูบ้่านละ 1 คน และแพทย์ประจ�ำต�ำบล ส่วนการยกฐานะ

จากสภาต�ำบลเป็นองค์การบรหิารส่วนต�ำบลอยูภ่ายใต้เง่ือนไขส�ำคญั 

3 ประการ คอื ต้องมรีายได้จากการจดัเก็บเองเฉลีย่ปีละ 150,000 บาท 

ติดต่อกัน 3 ปี มีประชาชนมากกว่า 2,000 คน และสามารถยุบ 

ควบรวมได้ตามเจตนาของประชาชน ซึง่ยกฐานะเป็นองค์การบรหิาร

ส่วนต�ำบลสมบูรณ์แบบแล้วประชาชนสามารถเลือกต้ังได้ทั้งฝ่าย

บริหารและสมาชิกสภา จึงเห็นได้ว่าตัวแบบการปกครองท้องถิ่น 

ในยุคการแบ่งอ�ำนาจไปสู่ยุคการก่อตัวปฏิรูป เกิดขึ้นในยุคที่สังคม

ไทยได้เกิดการตื่นตัวในนโยบายการกระจายอ�ำนาจการปกครอง 

สู ่ท ้องถิ่นอย่างเข ้มข้นชนิดที่อาจเรียกได้ว ่าไม ่เคยมีมาก่อน 

ในประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองไทย 

	 กล่าวโดยสรุปแล้ว ตัวแบบการปกครองท้องถ่ินในยุค 

การแบ่งอ�ำนาจไปสู่ยุคการก่อตัวปฏิรูป พ.ศ. 2535-2539 มีจุดเด่น

ที่มีความตื่นตัวต่อแนวคิดการกระจายอ�ำนาจสู่ชุมชนท้องถิ่นอย่าง

กว้างขวาง ประกอบกับการปรับเปลี่ยนวิธีคิดเกี่ยวกับการปกครอง

ท้องถิ่น ในท�ำนองที่ว่าบุคลากรของท้องถ่ินก็สามารถเป็นผู้บริหาร

และตัดสินใจ เพื่อแก้ไขปัญหาให้ตรงกับความต้องของประชาชน 

ในท้องถิน่ได้อย่างมปีระสทิธภิาพมากกว่า แต่อย่างไรกด็กีารปกครอง

ท้องถิ่นในภาพรวมยังคงมีข้อจ�ำกัดท่ีถูกควบคุมด้วยการบริหาร

ราชการส่วนกลาง ผ่านกลไกของการบริหารราชการส่วนภูมิภาค  

ในรูปแบบของการจัดระเบียบให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นพี่เล้ียง 

คอยให้การก�ำกบัดแูลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ โดยมนีายอ�ำเภอ

คอยท�ำหน้าที่ช่วยเหลือดูแลสอดส่องอีกชั้นหนึ่ง 

	 2. การศึกษาและการวิพากษ์ตัวแบบการจัดการ

ปกครองท้องถิ่นในบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในประเทศไทย

	 ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นที่เริ่มมีมา ตั้งแต่ปี  

พ.ศ. 2440 จนถงึ พ.ศ. 2564 พบข้อสรุปบางประการว่า แม้กฎหมาย

ที่เกี่ยวข้องจะได้มีการก�ำหนดบทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นไว้มากพอสมควร แต่ที่ผ่านมารูปแบบการปกครอง 

ท้องถิ่นยังจัดอยู่ในลักษณะที่มิได้อยู่ที่ประชาชน หากแต่ถูกผูกขาด

อยู่ที่กลุ่มนักการเมืองท้องถิ่น ประชาชนเป็นเพียงผู้สร้างความ 

ชอบธรรมให้กับระบบดังกล่าว เช่น การที่กฎหมายก�ำหนดให้

ประชาชนเลอืกสมาชกิสภาและผูบ้รหิารท้องถิน่โดยตรง หลงัจากนัน้ 

กลุ ่มนักการเมืองดังกล่าวได้เข ้าไปใช้อ�ำนาจทางการบริหาร 

ซึ่งบางครั้งก็เป็นการปฏิบัติที่ละเลยความต้องการของประชาชน

อย่างแท้จรงิ นอกจากนีแ้ล้วเมือ่หนัไปพจิารณาถงึมติใินการก�ำหนด

และการตัดสินใจในนโยบายสาธารณะก็พบว่าประชาชนมีบทบาท

ส�ำคัญเพียงแค่การแสดงบทบาทในเวทีประชาคมหมู่บ้านเท่านั้น  

แต่ทว่าในขั้นของการตัดสินหรืออนุมัติโครงการต่าง ๆ กฎหมายได้

เปิดช่องให้เป็นอ�ำนาจของนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง 

นอกจากนี้แล้วจะเห็นได้ว่า ในปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ถูกรัฐราชการครอบง�ำมาก จนบางคร้ังท�ำให้ท้องถิ่นขาดความเป็น

อิสระ กรณีดังกล่าวเห็นได้จากการส่งเจ้าหน้าที่รัฐเข้ามาก้าวก่าย

เกี่ยวข้อง จนท�ำให้ประชาชนถูกลดบทบาทลง ดังเช่น การปกครอง

ท้องถิ่นรูปแบบองค์การบริหารส่วนต�ำบล ในทางปฏิบัติอยู่ภายใต้

การก�ำกับดูแลของนายอ�ำเภอ ขณะที่เทศบาลอยู่ภายใต้การก�ำกับ

ดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นต้น

	 จะเห็นได้ว่า ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถ่ินที่ตกอยู่

ภายใต้รูปแบบการปกครองท้องถิ่นแบบเก่านั้น มีข้อจ�ำกัดที่เป็น

ปัญหาต่อการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้มีความเจริญ

ก้าวหน้า อีกทั้งก่อให้เกิดปัญหาที่ติดตามมาหลายประการ ทั้งนี้

เนื่องจากแนวทางการพัฒนาที่ผ่านมาเป็นแนวคิดการกระจาย 

อ�ำนาจที่เน้นความส�ำคัญของรัฐและองค์กรของรัฐมากกว่าท้องถิ่น

โดยที่การกระจายอ�ำนาจไปที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็เพื่อให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ใช้อ�ำนาจไปจัดการบรกิารสาธารณะ เพือ่

ประชาชนในท้องถิน่นัน้ ๆ  ดงันัน้จงึเหน็ชัดเจนว่า การกระจายอ�ำนาจ 

ทีผ่่านมานัน้เป็นการกระจายอ�ำนาจในกระแสหลกั ทีใ่ห้ความส�ำคญั

กับรัฐและองค์กรของรัฐเป็นกลไกส�ำคัญของการปกครองท้องถิ่น  

ส่ิงทีเ่ป็นผลลพัธ์ตดิตามมากค็อืความเข้มแข็งของรัฐ และองค์กรของ

รฐั ขณะทีป่ระชาชนในท้องถิน่ถกูละเลยหรอืถกูท�ำให้อ่อนแอลง และ

ถูกกีดกันให้ออกจากวิถีทางการเมืองจากเงินที่ได้รับในการซื้อสิทธิ

ขายเสียงประกอบกับทัศนคติแบบราษฎร หมายถึง ผู้ที่อยู่ใต้การ

ปกครองที่ดี ไม่ควรเข้าไปยุ่งเกี่ยวก้าวก่ายเรื่องของผู้ปกครอง ส่วน

อีกมุมมองหนึ่งประชาชนในท้องถ่ินบางส่วนก็มีทัศนคติคอยมุ่งแต่
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รอความช่วยเหลือจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จนมีสภาพท่ี

พึง่พาตนเองไม่ได้และมุง่ขอร้องความช่วยเหลอืจากผูอ้�ำนาจมากขึน้ 

ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกลับใช้อ�ำนาจและความเข้มแข็ง

นัน้ ๆ  ไปแสวงหาผลประโยชน์ ท้ายทีส่ดุแล้วกน็�ำไปสูก่ารเกดิปัญหา

การทุจริตคอรัปชั่นตามมามากมาย ดังปรากฏเป็นที่รู้กันโดยทั่วไป

	 กล่าวโดยสรุปแล้ว นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2440 จนถึง พ.ศ. 

2564 แม้ว่าจะมกีารใช้ระบบประชาธปิไตยแบบตวัแทนด้วยการจดั

ให้มีการเลือกตั้งในระดับท้องถิ่นอย่างเข้มข้น แต่เมื่อพิจารณา

บทบาทของนกัการเมอืงทีเ่ป็นตวัแทนของประชาชน พบว่า ไม่ได้ท�ำ 

หน้าที่ของความเป็นตัวแทนของประชาชนอย่างสมบูรณ์ หากแต่

แสดงบทบาทหน้าทีเ่สมอืนบคุลากรของรฐัราชการ โดยมกีารปฏบิตัิ

หน้าที่ตามค�ำสั่งสายบังคับบัญชาแบบราชการ เช่น ผู้ว่าราชการ

จังหวัด และ นายอ�ำเภอ เป็นต้น ดังนั้นแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบเก่า

ในสังคมไทย ที่มองว่าการกระจายอ�ำนาจเน้นการกระจายสู่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นฝ่ายเดียว จึงมีข้อจ�ำกัดท่ีส�ำคัญ คือ การมอง

อ�ำนาจสาธารณะแบบเอกนิยม (Monism) ท�ำให้รัฐผูกขาดงาน

สาธารณะของสังคม และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท�ำงาน

สาธารณะในฐานะที่เป็นกลไกของรัฐเป็นส�ำคัญ เป็นการให้ความ

ส�ำคัญแต่เฉพาะการเลือกตั้ง นอกจากนี้แล้วแนวคิดท้องถิ่นนิยม 

แบบเก่ายงัประสบปัญหาทีเ่กดิจากความขดัแย้งในท้องถิน่อนัมาจาก

การเลือกตั้ง 

	 3.	 ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ใน

บริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันออก 

	 ตวัแบบการจดัการปกครองท้องถิน่แนวใหม่ในฐานะทีเ่ป็น

ทางเลอืกใหม่ในการปกครองท้องถิน่ เป็นการใช้แนวคดิของท้องถิน่

นิยมแบบใหม่ (New localism) ถือว่าเป็นทางเลือกใหม่ของการ

ปกครองท้องถิ่นในบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาค

ตะวนัออก ซึง่เป็นระบบบรหิารจดัการท้องถิน่ทีม่ส่ีวนร่วม โดยหลาย

ภาคส่วนในท้องถิ่นเพื่อให้บรรลุเป้าหมายงานสาธารณะภายใต้

เงื่อนไขข้อจ�ำกัดที่ว่า ไม่สามารถใช้อ�ำนาจรัฐแต่เพียงอย่างเดียวให้

บรรลุภารกิจดังกล่าวได้ ส่วนแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบใหม่มีความ

สอดคล้องกับสถานการณ์ในสังคมไทยในปัจจุบัน กล่าวคือ เป็นการ

มุ่งเน้นการกระจายอ�ำนาจไปสู่องค์กรภาคประชาสังคมท้องถิ่น 

เป็นหลกัไม่ว่าจะเป็นชมุชน ชมรม สมาคม หรอืมลูนธิ ิหรอืเครอืข่าย

ที่เป็นอิสระจากอ�ำนาจรัฐ เน่ืองจาก แนวคิดการจัดการปกครอง 

ท้องถิ่นแนวใหม่ มีพื้นฐานอยู่บนกรอบการวิเคราะห์รัฐหลังรัฐชาติ 

(Post-nation state) ที่มองอ�ำนาจสาธารณะกระจายอยู่ในสังคม

หลายศูนย์ และเน้นการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท�ำงานในรูป

เครือข่ายกับภาคส่วนอื่น ๆ  โดยเฉพาะชุมชนและประชาสังคม ตาม

แนวคิดการจัดการปกครองท้องถิ่น ซึ่งหมายถึง กระบวนการ

ปกครองท้องถ่ินร่วมกันโดยหลายภาคส่วนในท้องถ่ิน เพื่อท�ำให้

สามารถบรรลเุป้าหมายงานสาธารณะภายใต้เงือ่นไขทีส่อดคล้องกบั

ความต้องการของประชาชนและบรบิททางสงัคมโดยแท้จรงิ ตวัแบบ

การจดัการปกครองท้องถิน่แนวใหม่ เกดิขึน้มาจากการพฒันาฐานคดิ 

ของทฤษฎีท้องถิ่นนิยมแบบใหม่ ตั้งอยู่บนทฤษฎีอ�ำนาจในลักษณะ

ที่ต้องมีการตรวจสอบและถ่วงดุลซึ่งกันและกัน (Check and  

balance) ระหว่างกลุ่มและสถาบันต่าง ๆ ในสังคม ตัวอย่างเช่น 

กลุม่ทฤษฎกีารเมืองพหนิุยมแบบอังกฤษของท้องถิน่นยิมใหม่จะให้

ความส�ำคัญ แนวคิดกระจายอ�ำนาจในรูปแบบการโอนอ�ำนาจ 

(Devolution) ซึ่งเป็นการถ่ายเทอ�ำนาจจากรัฐส่วนกลางไปให้ 

หน่วยย่อยในระดับล่างตัดสินใจ (Gerry, Stoker. 2005: 1-2;  

Heywood, 2007: 448) 

	 อย่างไรก็ดี ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ 

มีหลักการในการกระจายอ�ำนาจของการปกครองท ้องถิ่น 

บางประการที่ส�ำคัญ ได้แก่ 

	 หลกัประโยชน์ส่วนรวมจงึมีจดุร่วมกบัแนวคดิการจดัการ

คุณค่าทางสาธารณะ กล่าวคือ การจัดการคุณค่าทางสาธารณะของ

แนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบใหม่ เป็นเรื่องของการตัดสินว่าอะไรคือ

คุณค่าทางสาธารณะโดยอาศัยการปรึกษาหารือและถกเถียงกัน 

ในระหว่างเจ้าหน้าที่ ทั้งที่มาจากการแต่งตั้งและเลือกตั้ง รวมถึงผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสียที่ส�ำคัญ นอกจากนี้การจัดการคุณค่าทางสาธารณะ 

ต้องไม่ใช่เพียงข้อเสนอแนะจากกระบวนการปรึกษาหารือและ

อภิปรายถกเถียงแต่เพียงด้านเดียว แต่จะต้องให้ความส�ำคัญต่อ

ปัจเจกชนในกระบวนการที่มีลักษณะของความใจกว้างและสัมพันธ์

กัน โดยค�ำนึงถึงความเชื่อที่เห็นแก่ประโยชน์สาธารณะ นอกจากนี้ 

ยังเน้นการปกครองท้องถิ่นสู ่ท้องถิ่นและภาคประชาสังคมท้ัง 

การถ่ายโอนอ�ำนาจทางการเมอืงและทรพัยากร รวมทัง้การถ่ายโอน

ภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรที่ไม่ใช่ภาครัฐ 

การจัดการปกครองท้องถิ่นดังกล่าวจะส่งผลให้ประชาชนมีอ�ำนาจ

ในการตัดสินใจและมีส่วนร่วมในงานสาธารณะมากยิ่งขึ้น ซึ่งจะ 

ส่งผลให้เกิดการสถาปนาสถาบันและกระบวนการประชาธิปไตย 

ในระดับรากหญ้าที่เข้มแข็งในท้ายที่สุด (สมศักดิ์  สามัคคีธรรม, 

2557: 21)   

	 หลักการมีส่วนร่วมกับแนวคิดการจัดการภาคีสาธารณะ

ของแนวคิดท้องถิ่นนิยมใหม่ เป็นการเปิดโอกาสให้สาธารณชน 

ประชาชน หรือเจ้าหน้าที่ทุกระดับ ได้มาร่วมแสดงความคิดเห็น 

เกี่ยวกับเร่ืองที่จะต้องค�ำนึงถึงความคิดเห็นของประชาชน หรือ 

ความต้องการของสาธารณชน ดังน้ัน หลักการมีส่วนร่วมจึง

สอดคล้องกับแนวคิดการจัดการภาคีสาธารณะแนวใหม่ในแง่ที่ว่า 

ในอดตีการบรหิารสาธารณะแบบดัง้เดมินัน้ ถอืว่างานสาธารณะเป็น

หน้าทีข่องรฐัแต่เพยีงผูเ้ดยีว ส่วนประชาชนเป็นแต่เพยีงผูร้บับรกิาร 

แต่แนวคิดการจัดการภาคีสาธารณะแนวใหม่ มองว่า แม้ภาครัฐ 

เป็นผู้รับผิดชอบหลักในการบริการสาธารณะ แต่รัฐไม่ควรผูกขาด

งานสาธารณะไว้เป็นภารกิจของตนแต่เพียงผู ้ เดียวอีกต่อไป  
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งานสาธารณะควรเป็นงานที่ทุกคนมีสิทธิเข้าร่วมได้ โดยภาครัฐควร 

เปิดกว้างต่อการเข้ามามีส่วนร่วมของภาคีต่าง ๆ รวมถึงการใช้วิธี

จูงใจและสนับสนุนให้ภาคธุรกิจ ภาคประชาสังคม และชุมชน 

เข้าร่วมอีกด้วย โดยภาคีต่าง ๆ ดังกล่าวสามารถเข้าร่วมในงาน

สาธารณะในรูปของอาสาสมคัร การเป็นกรรมการทีเ่ป็นทางการหรือ

การรับเหมาช่วงงานบริการจากภาครัฐ เป็นต้น ดังนั้น รัฐควรหันมา

ท�ำหน้าทีเ่ป็นผูก้�ำกบัทศิทาง โดยไม่จ�ำเป็นต้องเป็นผูผ้ลติสนิค้าหรอื

บริการให้แก่ประชาชนโดยตรง (สมศักดิ์  สามัคคีธรรม, 2557: 23)

	 กล่าวโดยสรุปแล้ว ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่น

แนวใหม่ในบรบิทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในภาคตะวนัออก 

ถอืว่าการท�ำงานสาธารณะควรเป็นการท�ำงานในรปูแบบของเครอืข่าย 

ที่เน้นการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชนน้ันเป็นแนวคิดท่ีมี

ความสอดคล้องกับแนวคิดการบริหารจัดการสาธารณะในรูปแบบ

ใหม่ที่เรียกว่า แนวคิดการจัดการภาคีสาธารณะแนวใหม่ (New 

public governance - NPG) แนวคิดดังกล่าวเกิดในช่วงสิ้นสุด

ศตวรรษที่ 20 ดังจะพบว่า ภาคประชาสังคม ภาคธุรกิจ ชุมชน 

องค์การพัฒนาเอกชน และกลุ่มผลประโยชน์ทางด้านวิชาชีพต่าง ๆ  

ได้เข้าร่วมด�ำเนนิงานสาธารณะในรปูของการจดัการภาคีอันหลากหลาย 

เช่น ภาคธุรกิจและภาคประชาสังคมเข้าร่วมกับหน่วยงานปกครอง

ในการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคและท้องถิ่น ชุมชนเข้าร่วมเป็น

ภาคีกับรัฐในการจัดการศึกษา การรักษาความปลอดภัยของชุมชน 

การสร้างศนูย์เด็กปฐมวยั การด�ำเนนิงานเกีย่วกบักิจกรรมของผูส้งูอายุ 

การจัดการป่าชุมชน การจัดการท่องเที่ยวเชิงวัฒนธรรมในรูปของ

คณะกรรมการ ที่ประกอบด้วยภาคีอันหลากหลาย เป็นต้น

อภิปรายผล
	 จากการศึกษาเรื่อง ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถ่ิน

บนฐานแนวใหม่: กรณีศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในภาค

ตะวนัออก เมือ่น�ำมาเปรยีบเทยีบกบัแนวคดิทฤษฎแีละเอกสารงาน

วิจัยที่เกี่ยวข้อง ในการวิเคราะห์ถึงองค์ความรู้ใหม่ที่ได้รับจากงาน

วิจัย สามารถอภิปรายเปรียบเทียบระหว่างข้อค้นพบจากการศึกษา

และองค์ความรู้ที่มีอยู่เดิมได้ดังนี้

	 ผลการศึกษาตามวัตถุประสงค์ข้อที่ 1 พบว่า ตัวแบบ

ปกครองท ้องถิ่นในบริบทขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น 

ในประเทศไทยสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ตวัแบบใหญ่ ๆ  ได้แก่ ตวัแบบ 

การปกครองท้องถิ่น และ ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่น คือ 

ตัวแบบการปกครองท้องถิ่น เป็นตัวแบบของการปกครองท้องถิ่น 

ในลกัษณะของการถกูครอบง�ำปกครองโดยรฐัราชการ สามารถแบ่ง

แยกการปกครองท้องถิ่นที่มีตัวแบบต่าง ๆ กันออกได้เป็น 2 ยุค 

ใหญ่ ๆ ได้แก่ ตัวแบบการปกครองท้องถ่ินในยุครัฐราชการ (พ.ศ.

2440-2475) และ ตวัแบบการปกครองท้องถิน่ในยคุการแบ่งอ�ำนาจ 

(พ.ศ. 2475-2539) เม่ือได้วิเคราะห์ข้อจ�ำกัดของตัวแบบปกครอง

ท้องถิ่นในยุครัฐราชการพบว่า มีลักษณะของการเลือกด�ำเนินการ

เฉพาะบางพื้นท่ีที่มีความพร้อมเท่านั้น ผู ้ขับเคลื่อนหลักในการ

บริหารเป็นข้าราชการประจ�ำ ซึ่งทางราชการส่วนกลางแต่งตั้งให้ไป

ด�ำรงต�ำแหน่งทางการบริหารและรับแนวนโยบายมาจากส่วนกลาง

เป็นส�ำคัญ ไม่ได้มีสถานะเป็นหน่วยงานการปกครองตนเองของ

ประชาชนแต่อย่างใด เพราะเป็นการสร้างเอกภาพในการตัดสินใจ

และการด�ำเนินการตามนโยบายจากรัฐบาลส่วนกลางเป็นหลัก

เท่านัน้ จงึมจีดุอ่อนส�ำคัญทีร่ฐัยงัไม่ได้มจีดุมุง่หมายเพือ่ให้ประชาชน

มีสิทธิเสรีภาพและการมีส่วนร่วมในการบริหารท้องถิ่นของตนเอง

เป็นส�ำคัญ โดยอาศัยการขับเคลื่อนโดยกลไกข้าราชการประจ�ำ 

เป็นหลักในการขับเคล่ือน เป็นความพยายามรวมศูนย์อ�ำนาจ 

การปกครองไว้ที่ส่วนกลางที่มีรัฐราชการเป็นใหญ่ 

	 ขณะที่ตัวแบบการปกครองท้องถิ่นในยุคการแบ่งอ�ำนาจ 

สามารถแบ่งออกเป็น 2 ช่วงใหญ่ ๆ  คอื ตวัแบบการปกครองท้องถิน่ 

ในยุคการแบ่งอ�ำนาจจากส่วนกลางไปสู่ราชการส่วนภูมิภาค ตั้งแต่ 

พ.ศ. 2475-2535 อ�ำนาจในการบริหารจัดการของท้องถ่ินไม่ได้มี

ความเป็นอิสระอย่างแท้จริง หากแต่เป็นการแบ่งอ�ำนาจให้หน่วย

ราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่ จังหวัด และ อ�ำเภอ เป็นผู้มีบทบาท 

ในการก�ำกับดูแลท้องถิ่นอีกชั้นหนึ่ง หากแต่อ�ำนาจการบริหาร

จดัการส่วนใหญ่ยงัคงตกอยูท่ีก่ารบรหิารราชการส่วนกลาง นอกจาก

นี้แล้วผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นล้วนมาจากการแต่งตั้ง

ของรัฐบาลส่วนกลางทั้งส้ิน และตัวแบบการปกครองท้องถิ่นในยุค

การแบ่งอ�ำนาจไปสู่ยุคการก่อตัวปฏิรูป ที่เกิดกระแสแรงผลักดันให้

มกีารกระจายอ�ำนาจไปสูท้่องถิน่อย่างเข้มข้น เป็นเงือ่นไขส�ำคญัของ

การเกิดการปกครองท้องถิ่นขึ้นอย่างแพร่หลาย เพื่อมีความมุ่งหวัง

ที่จะปฏิรูประบบการเมืองไทยให้มีเสถียรภาพมากยิ่งข้ึน กระแส

ความตื่นตัวต่อแนวคิดการกระจายอ�ำนาจสู่ชุมชนท้องถ่ินอย่าง 

กว้างขวาง แต่อย่างไรก็ดีการปกครองท้องถ่ินในภาพรวมยังคงม ี

ข้อจ�ำกัดที่ถูกควบคุมด้วยการบริหารราชการส่วนกลาง ผ่านกลไก

ของการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ในรูปแบบของการจัดระเบียบ

ให้ผู ้ว่าราชการจังหวัดเป็นพี่เลี้ยงคอยให้การก�ำกับดูแลองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีนายอ�ำเภอคอยท�ำหน้าที่ช่วยเหลือดูแล

สอดส่องอีกชั้นหน่ึง ผลการศึกษาดังกล่าวสอดคล้องกับแนวคิด 

ท้องถิน่นยิมแบบเก่านัน้ เน้นการกระจายอ�ำนาจไปสู่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก โดยเหตุผลที่มีความเชื่อว่านักการเมืองที่มา

จากการเลือกตั้งจะสามารถเป็นตัวแทนของประชาชนได้

	 ผลการศึกษาตามวัตถุประสงค์ข้อท่ี 2 พบว่า ตัวแบบ 

การจดัการปกครองท้องถิน่ในบรบิทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

ในประเทศไทย ที่เริ่มมีมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2440 จนถึง พ.ศ. 2564  

พบว่า มกีารใช้ระบบประชาธปิไตยแบบตวัแทนด้วยการจดัให้มกีาร

เลือกตั้งในระดับท้องถิ่นอย่างเข้มข้น แต่นักการเมืองที่เป็นตัวแทน

ของประชาชนก็ไม่ได้ท�ำหน้าที่ของความเป็นตัวแทนของประชาชน
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อย่างสมบูรณ์ หากแต่ท�ำหน้าที่เสมือนบุคลากรของรัฐราชการ โดย

มีการปฏิบัติหน้าที่ตามค�ำสั่งสายบังคับบัญชาแบบราชการ ดังน้ัน

การกระจายอ�ำนาจทีเ่น้นการกระจายสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

ฝ่ายเดยีว จงึมข้ีอจ�ำกดัทีส่�ำคญัคอื การท�ำให้รฐัผกูขาดงานสาธารณะ

ของสงัคม และองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ท�ำงานสาธารณะในฐานะ

ที่เป็นกลไกของรัฐเป็นส�ำคัญ นอกจากน้ีแล้วแนวคิดท้องถิ่นนิยม

แบบเก่ายังประสบกับปัญหาความเปาะบางท่ีเกิดจากความขัดแย้ง

ในท้องถิ่นอันมาจากการเลือกตั้ง สิ่งท่ีเป็นผลลัพธ์ติดตามมาก็คือ

ความเข้มแขง็ของรฐั และองค์กรของรฐั ขณะทีป่ระชาชนในท้องถิน่

ถูกละเลยและถูกท�ำให้อ่อนแอลง รวมถึงถูกกีดกันให้ออกจากวิถี

ทางการเมืองจากเงินที่ได้รับในการซื้อสิทธิ์ขายเสียง

	 ผลการศึกษาตามวัตถุประสงค์ข้อท่ี 3 พบว่า ตัวแบบ 

การจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ในภาคตะวนัออก เป็นการท�ำงานในรปูแบบของเครอืข่าย 

ที่เน้นการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชนที่มีความสอดคล้อง 

กับแนวคิดการจัดการภาคีสาธารณะแนวใหม่ โดยการอาศัยภาค

ประชาสังคม ภาคธุรกิจ ชุมชน องค์การพัฒนาเอกชน และกลุ่ม 

ผลประโยชน์ทางด้านวิชาชีพต่าง ๆ  ได้เข้าร่วมด�ำเนินงานสาธารณะ

ในรูปของการจัดการภาคีอันหลากหลาย เช่น ภาคธุรกิจและภาค

ประชาสังคมเข้าร่วมกับหน่วยงานปกครองในการวางแผนพัฒนา

ระดบัภมูภิาคและท้องถ่ิน ชมุชนเข้าร่วมเป็นภาคกีบัรฐัในการจดัการ

ศกึษา การรกัษาความปลอดภยัของชมุชน การสร้างศนูย์เดก็ปฐมวยั 

การด�ำเนินงานเกี่ยวกับกิจกรรมของผู้สูงอายุ การจัดการป่าชุมชน 

การจัดการท่องเท่ียวเชิงวัฒนธรรมในรูปของคณะกรรมการ  

ทีป่ระกอบด้วยภาคอีนัหลากหลาย เป็นต้น กล่าวโดยสรปุแล้วตวัแบบ 

การจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ในภาคตะวนัออกมองว่า แม้ภาครฐัเป็นผูร้บัผดิชอบหลัก

ในการบริการสาธารณะ แต่รัฐไม่ควรผูกขาดงานสาธารณะไว ้

เป็นภารกิจของตนแต่เพียงผู้เดียวอีกต่อไป งานสาธารณะควรเป็น

งานทีท่กุคนมสีทิธเิข้าร่วมได้ โดยภาครฐัควรเปิดกว้างต่อการเข้ามา

มส่ีวนร่วมของภาคีต่าง ๆ  รวมถึงการใช้วธิจีงูใจและสนับสนนุให้ภาค

ธุรกิจ ภาคประชาสังคม และชุมชนเข้าร่วมอีกด้วย

	 ข ้อค ้นพบจากการศึกษามีผลต่อการพัฒนาทฤษฎี 

การปกครองท้องถิ่นร่วมสมัยในระดับสากล ให้สอดคล้องกับบริบท

ของสังคมไทยมากขึ้น ซ่ึงช้ีให้เห็นว่าทฤษฎีการปกครองท้องถิ่น 

ทีเ่น้นการกระจายอ�ำนาจในปัจจบุนั ทีม่กีารถกเถยีงในวงวชิาการท้ัง

ต่างประเทศและในประเทศไทย 5 ส�ำนัก ได้แก่ ส�ำนักท้องถิ่นนิยม

แบบเก่า ส�ำนักท้องถิ่นนิยมทวนกระแส ส�ำนักทฤษฎีการเลือก

สาธารณะ ส�ำนักระดมมวลชนมีส่วนร่วม และส�ำนักท้องถิ่นนิยม 

แบบใหม่ ผูเ้ขยีนได้เสนอตวัแบบการจดัการปกครองท้องถิน่แนวใหม่

ในบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในภาคตะวนัออกให้เหมาะสม

กับการกระจายอ�ำนาจของสังคมไทยในปัจจุบันได้มากที่สุด 

เนือ่งจากตรรกะกระจายอ�ำนาจสูท้่องถิน่ของ 4 ส�ำนกัแรก มีจดุอ่อน

เมื่อพิจารณาจากบริบทในปัจจุบันของสังคมไทย ได้แก่

	 ส�ำนกัท้องถิน่นยิมแบบเก่าของสังคมไทย ทีเ่น้นการกระจาย 

สูอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ฝ่ายเดยีวเป็นส�ำคญั มจีดุอ่อนทีส่�ำคญั

คือ การมองอ�ำนาจสาธารณะแบบเอกนิยม (Monism) ท�ำให้รัฐ

ผูกขาดงานสาธารณะ ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีบทบาท 

ในฐานะที่เป็นกลไกของรัฐ นอกจากนี้การให้ความส�ำคัญเฉพาะ 

การเลือกตั้งของแนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบเก่า ยังเกิดปัญหาจาก 

ความขดัแย้งทีเ่กดิขึน้ในท้องถิน่อันเป็นผลกระทบมาจากการเลอืกตัง้ 

ตามรัฐธรรมนูญ ในส่วนของส�ำนักท้องถิ่นนิยมทวนกระแสในสังคม

ไทย ทีเ่น้นการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิน่ตามแนวคดิวฒันธรรมชมุชน 

มจีดุอ่อนในการท�ำความเข้าใจท้องถิน่ในปัจจบุนัทีม่องชุมชนว่าเป็น

เอกภาพเป็นปึกแผ่น จนละเลยมติทิางความขดัแย้งจากต่อสูภ้ายใน

ที่มีมาแต่เดิม นอกจากน้ี ยังเป็นการน�ำเสนอท้องถิ่นในรูปแบบ

อุดมคติมากจนเกินไป อย่างไรก็ดี ส�ำนักทฤษฎีการเลือกสาธารณะ

ในสงัคมไทย ทีเ่น้นการกระจายอ�ำนาจสูท้่องถ่ินต้องเป็นการกระจาย

การตัดสินใจให้แก่ประชาชนผู้บริโภคเป็นส�ำคัญ มีจุดอ่อนเกี่ยวกับ

ความสมเหตุสมผลทางเศรษฐกิจกับโลกแห่งความเป็นจริง ปัญหา

ความต้องการที่หลากหลายของประชาชนกับการไม่สามารถจัด

บรกิารสาธารณะทีค่ลอบคมุได้ ขณะที ่ส�ำนกัระดมมวลชนมส่ีวนร่วม

ในสังคมไทย ที่เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนในสังคม มีจุดอ่อน

ที่ข้อเสนอการกระจายอ�ำนาจที่ยังไม่เป็นระบบ รวมถึงปัญหากลไก

ในการระดมมวลชนทีม่ปีระสทิธภิาพในสงัคมไทยยงัไม่เข้มแขง็  และ

อาจน�ำไปสู่ความขัดแย้งโดยมวลชนที่เป็นฝ่ายสูญเสียแต่เพียง 

ฝ่ายเดียว

	 แนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบเก่านั้น เน้นการกระจายอ�ำนาจ

ไปสูอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นหลัก โดยเหตุผลทีม่คีวามเชือ่ว่า

นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งจะสามารถเป็นตัวแทนของ

ประชาชนได้ ส่วนในกรณขีองแนวคิดท้องถิน่นยิมทวนกระแส ซึง่ตัง้

อยูบ่นฐานคิดแบบอนาธปัิตย์นยิม เป็นแนวคดิทีต่่อต้านการปกครอง

ของรัฐนั้น ค่อนข้างจะโน้มเอียงไปในทางเชิงอุดมคติ การใช้แนวคิด

ท้องถิ่นนิยมแบบใหม่ ผู้เขียนเห็นว่ามีรายละเอียดที่สอดคล้องกับ

การจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ในฐานะที่เป็นทางเลือกใหม่ในการ

ปกครองท้องถิ่น ดังนี้

	 ตั้งแต่กลางทศวรรษ 1990 เป็นต้นมา ส�ำนักท้องถิ่นนิยม

ในรูปแบบใหม่ได้เริ่มเข้ามามีบทบาทในการปกครองท้องถิ่นของ

ประเทศตะวนัตก แนวคิดท้องถิน่นยิมใหม่นีเ้ป็นกลยทุธ์ทีมุ่ง่ถ่ายโอน

อ�ำนาจ (Devolution) เพื่อให้ชุมชนท้องถิ่นและรัฐบาลมีส่วนร่วม

ในการตัดสินใจเก่ียวกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ การเมือง และ

สังคมร่วมกัน โดยเริ่มจากการโอนอ�ำนาจและทรัพยากรจาก 

ส่วนกลางไปสู ่นักบริหารจัดการท้องถิ่น โครงสร้างการพัฒนา



มห
าว
ิทย
าล
ัยร
าช
ภัฏ
รำ
ไพ
พร
รณ
ี

จรรยาศิริ  เดชปภา, ชัยยนต์  ประดิษฐศิลป์, จ�ำลอง  แสนเสนาะ

วารสารวิจัยร�ำไพพรรณี ปีที่ 16 ฉบับที่ 1 เดือนมกราคม - เมษายน 2565   169

ประชาธิปไตยท้องถ่ิน รวมถึงชุมชนและและผู้บริโภคในท้องถิ่น 

กลยุทธ์การถ่ายโอนอ�ำนาจดังกล่าวเกิดขึ้นภายใต้กรอบข้อตกลง 

ของมาตรฐานขั้นต�่ำในระดับชาติและการจัดระดับความส�ำคัญของ

นโยบาย (Gerry, Stoker. 2005: 1-2)   

	 แนวคิดท้องถิน่นยิมแบบใหม่เป็นการประสานความสมดุล

ในการบริหารจัดการ (Governance) ระหว่างแนวคิดชุมชนของ

ส�ำนักโรแมนติก (Romantic notions of community) กับการ

ปรับปรุงการกระจายทรัพยากรโดยกลไกอ�ำนาจรัฐบาลส่วนกลาง 

ดังนั้น แนวคิดท้องถิ่นนิยมใหม่จึงเน้นกระบวนการปกครองท้องถิ่น

ผ่านการมีส่วนร่วมของพลเมืองในท้องถ่ิน เก่ียวกับการจัดการ

ปกครองชุมชนของคนท้องถ่ินเอง อย่างไรก็ดี แนวคิดนี้ไม่ได้เสนอ

ให้ท้องถิ่นเป็นผู้ตัดสินใจและด�ำเนินกิจกรรมทางด้านการเมืองและ

สังคมทั้งหมดแต่เพียงล�ำพัง แต่เสนอว่าชุมชนท้องถิ่นควรมีบทบาท

มากกว่าที่เคยเป็นมาในอดีต โดยอยู่ในรูปของการจัดการปกครอง

โดยเครือข่ายชุมชน (Networked community governance) 

(Gerry, Stoker. 2005: 2-9)  

	 อย่างไรก็ดี ผู ้เขียนเห็นว่าส�ำนักท้องถิ่นนิยมแบบใหม ่

มีความสอดคล้องกับสถานการณ์ในสังคมไทยในปัจจุบันมากที่สุด 

ภายใต้ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ในบริบทของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในภาคตะวันออก ท้ังน้ีเพราะส�ำนัก 

ท้องถิ่นนิยมแบบใหม่เน้นการกระจายอ�ำนาจไปสู ่องค์กรภาค 

ประชาสังคมเป็นหลัก เช่น ท้องถิ่น ชมรม สมาคม หรือมูลนิธิ หรือ

เครือข่ายที่เป็นอิสระจากอ�ำนาจรัฐต่าง ๆ เนื่องจาก ส�ำนักท้องถิ่น

นิยมแบบใหม่ มีพื้นฐานอยู่บนกรอบการวิเคราะห์รัฐหลังรัฐชาติ 

(Post-nation state) ที่มองอ�ำนาจสาธารณะกระจายอยู่ในสังคม

แบบหลายศูนย์ รวมถึงการมุ่งเน้นให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ท�ำงานในรูปเครือข่ายกับภาคส่วนอื่น ๆ ตามแนวคิดการจัดการ

ปกครองท้องถ่ินท่ีอาศัยกระบวนการปกครองร่วมกัน โดยหลาย 

ภาคส่วนในท้องถิ่น เพื่อให้บรรลุเป้าหมายงานสาธารณะ ซึ่งไม่อาจ

ใช้อ�ำนาจรัฐแต่เพียงอย่างเดียวให้บรรลุภารกิจดังกล่าวได้ 

	 กล่าวโดยสรุปแล้ว ตัวแบบการจัดการปกครองท้องถิ่น

แนวใหม่ในบรบิทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในภาคตะวนัออก 

ตั้งอยู ่บนฐานทฤษฎีการเมืองพหุนิยมแบบอังกฤษ (English  

political pluralism) ซึ่งมีประเพณีทางวิชาการแนวคิดการเมือง

พหุนิยมแบบอังกฤษ มีจุดยืนท่ีปฏิเสธทั้งแนวคิดรัฐนิยมและ 

ปัจเจกชนนิยม ดังน้ัน จึงต้องการลดบทบาทของรัฐและให้ความ

ส�ำคัญกับกลุ่มทางสังคมมากข้ึน (Dollery, B.E. and Grant, B.. 

2011; อ้างถงึใน ชัยยนต์  ประดษิฐศิลป์ และคณะ, 2561: 22)  โดยที่ 

Gerry, Stoker. 2005; อ้างถึงใน ชัยยนต์  ประดิษฐศิลป์ และคณะ.

2561: 23) เป็นผู้ประยุกต์แนวคิดดังกล่าวมาพัฒนาท้องถิ่นนิยม 

รูปแบบใหม่โดยมีองค์ประกอบของการบูรณาการแนวคิดที่ส�ำคัญ

ร่วมกัน 3 แนวคิด ได้แก่ แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการ  

(Governance) แนวคิดการจัดการปกครองโดยเครือข่ายชุมชน 

(Networked community governance) และแนวคิดการจัดการ

คุณค่าทางสาธารณะ (Public value management)

ข้อเสนอแนะ
	 จากผลการศึกษาในบทความนี้ผู้เขียนเห็นว่าควรมีการ

พฒันาองค์ความรูเ้กีย่วกบัการปกครองท้องถิน่ในมมุมองของตวัแบบ

การจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ โดยมีข้อเสนอแนะการวิจัย 

ในอนาคตดังนี้

	 1.	 ควรมีการทดสอบตัวแบบของการจัดการปกครอง 

ท้องถิน่แนวใหม่ดงักล่าว โดยการเลอืกกรณศีกึษาทีม่คีวามแตกต่าง

กันระหว่างจังหวัดต่าง ๆ ในภาคตะวันออก 

	 2.	 ควรมีการศึกษาเกี่ยวกับการน�ำตัวแบบการจัดการ

ปกครองท้องถ่ินแนวใหม่ในเชงิปทัสถาน (Prescriptive Approach)

ไปปฏิบัติ ภายใต้กรอบการจัดการปกครองท้องถิ่นแนวใหม่ เพื่อ 

น�ำเสนอตัวแบบปกครองที่สอดคล้องกับความเป็นจริงขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ภายใต้พลวัตของการเปลี่ยนแปลงทางสังคม 

ที่เกิดขึ้นอย่างรวดเร็วและตลอดเวลา
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