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บทคัดย่อ 

การวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือศึกษาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนด
นโยบายการกระจายอ านาจในสหราชอาณาจักรและประเทศไทยรวมถึงปัจจัยและบริบท 
ที่ส่งผลต่อการมีส่วนร่วมดังกล่าว โดยอาศัยสามแนวคิด ได้แก่ แนวคิดทฤษฎีการกระจาย
อ านาจ แนวคิดการมีส่วนร่วมของอาร์นสไตน์ (Sherry R. Arnstein) และแนวคิดพหุกระแส
ของคิงด็อน (John W. Kingdon) และด าเนินการตามแนวทางของวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ อันมี
วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลด้วยการวิจัยเอกสารในรูปแบบต่างๆ จากนั้นจึงน าข้อมูลที่ได้มา
วิเคราะห์ด้วยเทคนิควิธีการวิเคราะห์เนื้อหา โดยผลการศึกษา พบว่า การมีส่วนร่วมในการ
ก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจในประเทศไทยและสหราชอาณาจักรมีลักษณะที่เหมือนกัน
ประการหนึ่ง คือ การผลักดันนโยบายโดยชนชั้นน าซึ่งโดยมากมักจะปรากฏในรูปแบบของ 
การยื้ออ านาจระหว่างชนชั้นน าที่กุมอ านาจศูนย์กลางกับชนชั้นน าในท้องถิ่น ส่วนลักษณะ 
ที่แตกต่างกันนั้นสามารถสรุปได้สองประการ ประการแรก คือ กระบวนการก าหนดนโยบาย
กระจายอ านาจของสหราชอาณาจักรนั้นมีรูปแบบการมีส่วนร่วมที่หลากหลายกว่ากระบวนการ
ก าหนดนโยบายกระจายอ านาจของไทย ประการที่สอง คือ ด้วยบริบทที่แตกต่างกันอย่างมาก  
การกระจายอ านาจในสหราชอาณาจักรได้พัฒนาไปสู่การแยกรัฐอิสระ ในขณะที่ประเทศไทย 
ยังด าเนินอยู่ในวงจรการกระจายอ านาจเพื่อรวมศูนย์ 
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Public Participation in Decentralization Policy Making: 
A Comparative Study of Thailand and UK 

Chatthip Chaichakan4 and Dararat Khampeng5  

 
Abstract 

This research aims to examine public participations in decentralized policy making 
in UK and Thailand, and compare determinants and contexts of the participation 
in these two countries. It is based on decentralization theories, Arnstein’s 
participation approach, and Kingdon’s multiple-stream policy approach. This 
study employs qualitative methodology which consists of documentary research 
as data collection method and content analysis as data analysis method. 
Evidently, the research found that public participations in decentralization policy 
making in UK and Thailand have one thing in common, which is policy advocacy 
by elites. Generally, this is a game of pulling and hauling between central and 
local elites. On the other hand, the two countries differ in two matters. One is 
that the participation in UK appears in more forms than those appear in Thailand. 
Another is that, regarding different contexts between the two cases, 
decentralization in UK have evolved into independence issue while Thailand 
remains in decentralization-to-recentralization cycle. 

Keywords Decentralization, Public Participation, Policy Making, Multiple-stream 
Approach 

  

                                                           
4  School of Political and Social Science, University of Phayao, Payao 56000.  
E-mail: chatthip.ch@up.ac.th 
5 School of Political and Social Science, University of Phayao, Payao 56000.  
E-mail: dararat.kh@up.ac.th 



วารสารรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ ปีที่ 11 ฉบับเพิ่มเติม (กรกฎาคม-ธันวาคม 2563): 53-76 

55 

1. บทน า 

นโยบายการกระจายอ านาจในประเทศไทยด าเนินมานับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2440 (ธเนศวร์ 
เจริญเมือง, 2545) ทว่า ถึงแม้ประเทศไทยจะได้พยายามเรียนรู้บทเรียนจากหลายประเทศ เช่น 
ญี่ปุ่น (ปรัชญา เวสารัชช์, 2542) และอังกฤษ (ปรัชญา เวสารัชช์, 2543) เป็นต้น แต่บทเรียน
ต่างๆ เป็นเพียงกรอบส าหรับการพัฒนานโยบายการกระจายอ านาจจากบนลงล่าง (Top - 
Down) มากกว่าที่จะเป็นการสร้างแรงหนุนจากล่างข้ึนบน (Bottom - Up) กล่าวคือ งานศึกษา
ต่างๆ ถูกน ามาใช้เป็นข้อมูลประกอบการตัดสินใจของรัฐบาลกลาง อันส่งผลให้การก าหนด
นโยบายการกระจายอ านาจยังถูกผูกมัดไว้เป็นอ านาจการตัดสินใจจากรัฐบาลกลางเท่านั้น 
ประชาชนในท้องถิ่นไทยสามารถมีส่วนร่วมในการก าหนดทิศทางการกระจายอ านาจได้น้อยมาก
หรือแทบจะไม่มีเลย 

ในทางตรงกันข้าม สหราชอาณาจักรเป็นประเทศที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนด
นโยบายการกระจายอ านาจ โดยหลังจากการรวมตัวกันเป็นสหราชอาณาจักรเมื่อ ปี ค.ศ. 1707 
(พ.ศ. 2350) สกอตแลนด์ซึ่งเป็นหนึ่งในสี่ภูมิภาคท่ีถูกรวมเข้าด้วยกันไม่เคยหยุดความคิดว่าด้วย
การมีอ านาจอิสระ (Autonomy) และประชาชนในสกอตแลนด์มีความสนใจเรื่องการกระจาย
อ านาจกลับมายังภูมิภาคของตนเองอย่างต่อเนื่อง ดังจะเห็นได้จากการลงประชามติว่าด้วย 
การกระจายอ านาจจากสหราชอาณาจักรสู่สกอตแลนด์สองครั้งในปี ค.ศ. 1979 และ ค.ศ. 
1997 ที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบายการกระจายอ านาจของสหราชอาณาจักร และการ 
ลงมติว่าด้วยการแยกประเทศใน ปี ค.ศ. 2014 ซึ่งเป็นข้อเรียกร้องที่ไปไกลกว่าการกระจาย
อ านาจ ดังนั้น จึงเป็นที่น่าสนใจว่า หากท าการศึกษาเปรียบเทียบระหว่างประเทศไทยและ
ประเทศสหราชอาณาจักรแล้ว จะเกิดองค์ความรู้หรือบทเรียนเชิงนโยบาย (Policy Lessons) 
ใดได้บ้าง 

การท าความเข้าใจประสบการณ์ของประเทศสหราชอาณาจักรเพ่ือถอดบทเรียนแก่
ประเทศไทยนั้น มีความน่าสนใจอย่างยิ่งยวดอันหนึ่ง คือ ทั้งประเทศสหราชอาณาจักรและ
ประเทศไทยเป็นรัฐเดี่ยวที่มาจากการรวมตัวกันของหลายอาณาจักรในอดีต แต่กลับมีเส้นทาง
การกระจายอ านาจที่แตกต่างกัน กล่าวคือ ประเทศสหราชอาณาจักรมาจากการรวมตัวกันของ
อาณาจักรต่างๆ อย่างน้อยสี่แห่ง คือ อังกฤษ เวลส์ สกอตแลนด์ และไอร์แลนด์เหนือ ในขณะที่
ประเทศไทยนั้นประกอบด้วยอาณาจักรโบราณใหญ่น้อยมากมาย เช่น ทวารวดี ละโว้ หริภุญชัย 
เป็นต้น (วัลลภา รุ่งศิริแสงรัตน์, 2545) ทั้งนี้ การรวมตัวของอาณาจักรทั้งหลายของทั้งสอง
ประเทศต่างมีประวัติศาสตร์ที่ยาวนานเช่นเดียวกัน และในท้ายที่สุดจะมีชนชาติหนึ่งมีอ านาจ
ปกครองเหนือชนชาติอ่ืน จนน ามาสู่การรวมอาณาจักรเพื่อสร้างชาติในเวลาต่อมา จึงกล่าวได้ว่า 
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ความคล้ายคลึงระหว่างประเทศไทยและสหราชอาณาจักร คือ การเป็นประเทศที่เกิดขึ้น  
จากการผสมผสานเข้าด้วยกันระหว่างอาณาจักรที่หลากหลายนั่นเอง 

อย่างไรก็ตาม พัฒนาการของทั้งสองประเทศกลับมีความแตกต่างกันอย่างมาก 
ยกตัวอย่างเช่น ท่ามกลางการหลอมรวมของรัฐชาติในสหราชอาณาจักร สกอตแลนด์เป็น
ตัวอย่างของการคงไว้ซึ่งตัวตนของชนชาติอย่างชัดเจน และดูเหมือนว่าความเป็นตัวตน 
ที่เข้มแข็งดังกล่าวจะคอยขับเคลื่อนและสร้างแรงผลักดันของท้องถิ่นว่าด้วยการกระจายอ านาจ 
และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจในสกอตแลนด์  
ดูจะมีความก้าวหน้าที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับเวลส์และไอร์แลนด์เหนือ (Bradbury & Mitchell, 
2005) ในทางตรงกันข้าม ประเทศไทยมีการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจมาโดยตลอด ถึงแม้ว่า
ในระยะหลังการกระจายอ านาจและกระแสท้องถิ่นนิยมได้กลับมาอยู่ในความสนใจของ
สาธารณะ ดังจะเห็นได้จากการพยายามรื้อฟ้ืนภาษาและวัฒนธรรมท้องถิ่นล้านนาและอีสาน
เป็นตัวอย่าง ทว่า นั่นเป็นเพียงการรื้อฟ้ืนอัตลักษณ์ เชิงศิลปวัฒนธรรมเท่านั้น แต่เส้นทาง 
การรักษาความเป็นชนชาติท้องถิ่นกับการมีส่วนร่วมในการผลักดันนโยบายการกระจายอ านาจ
โดยท้องถิ่นยังดูเหมือนเส้นทางแบบคู่ขนาน ท้องถิ่นถูกขีดเส้นให้เป็นเพียงผู้รักษาวัฒนธรรม
ท้องถิ่นและผู้รับอ านาจที่กระจายมาจากรัฐบาลกลางเท่านั้น ไม่ว่าจะเป็นท้องถิ่นในนัยยะระดับ
ปัจเจกบุคคลหรือรัฐระดับท้องถิ่นได้เข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจ
น้อยมาก และความก้าวหน้าของนโยบายการกระจายอ านาจในประเทศไทยก็แทบจะย่ าอยู่กับที่ 
ไม่ได้หลุดพ้นจากวังวนของการก าหนดนโยบายจากบนลงล่างเลย 

สิ่งที่ได้กล่าวมาข้างต้นน ามาสู่ค าถามน่าสนใจอันหนึ่งที่ว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจจะเป็นปัจจัยส าคัญในการพัฒนาด้านการกระจาย
อ านาจของประเทศได้อย่างไร กล่าวคือ การศึกษาวิจัยนี้มุ่งพิจารณาบริบทด้านการมีส่วนร่วม
ของทั้งสองประเทศที่มาจากความคล้ายคลึงในเชิงความหลากหลายของชนชาติและความ
แตกต่างอย่างมากในพัฒนาการด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง แล้วท าการวิเคราะห์เพ่ือหา
ปัจจัยส าคัญที่ท าให้นโยบายการกระจายอ านาจของประเทศไทยและสหราชอาณาจักรพัฒนา 
มาในทิศทางที่แตกต่างกันในท้ายที่สุด และประเทศไทยจะน าแนวทางใดมาเป็นบทเรียนส าหรับ
การพัฒนานโยบายการกระจายอ านาจของประเทศต่อไป หรือยิ่งไปกว่านั้นอาจมีความเป็นไปได้
ว่ากรณีศึกษาของสหราชอาณาจักรและสกอตแลนด์จะช่วยตอบโจทย์บางประการนอกเหนือ
จากแนวคิดการกระจายอ านาจในประเทศไทยก็ได้ เช่น หากประเทศไทยต้องการด ารงความ
เป็นรัฐเดี่ยว รัฐบาลกลางจะมีแนวทางการด าเนินการกระจายอ านาจในลักษณะใดให้สอดคล้อง
กับบริบทของประเทศ เป็นต้น งานศึกษานี้จึงให้ความสนใจกับประเด็นแรกเป็นหลัก ในขณะที่
ประเด็นหลังนั้นอยู่ในการรับรู้แต่จะไม่ได้น ามาพิจารณาเป็นส่วนหนึ่งของค าถามการวิจัย 
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การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจเป็นหัวข้อ 
การวิจัยที่มีผู้ให้ความสนใจค่อนข้างน้อยในประเทศไทย อาจเกิดจากทัศนคติการมองการ
กระจายอ านาจว่าเป็นเรื่องของรัฐบาลกลางที่เป็น “ผู้ให้” และท้องถิ่นว่าเป็น “ผู้รับ” ก็เป็นได้ 
งานชิ้นนี้จึงพยายามสังเคราะห์มุมมองดังกล่าวในอีกทิศทางหนึ่งด้วยการตั้งค าถามการวิจัยหลัก 
2 ข้อ ได้แก่ 1) การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจ 
ในประเทศไทยและสหราชอาณาจักรมีความเหมือนและ/หรือแตกต่างกันอย่างไร และ  
2) มีบทเรียนใดบ้างจากการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจ
ของสหราชอาณาจักรสู่สกอตแลนด์ ที่น่าสนใจและสามารถน ามาปรับใช้เป็นแนวทางการ
ก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจในประเทศไทย 

โดยสรุป การศึกษาวิจัยนี้มุ่งศึกษานโยบายการกระจายอ านาจที่เน้นการพิจารณา
บทบาทของประชาชนในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจในประเทศของตน โดยเลือก
ศึกษาประเทศไทยซึ่งเป็นประเทศที่ประชาชนมีบทบาทในการก าหนดนโยบายการกระจาย
อ านาจน้อยมากเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศสหราชอาณาจักร และในส่วนของสหราชอาณาจักร 
ได้เฉพาะเจาะจงลงไปที่กรณีของสกอตแลนด์ที่มีความโดดเด่นในเวทีสากลว่าด้วยการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจ ซึ่งสกอตแลนด์ในฐานะรัฐหนึ่ง  
ได้มีการผลักดันให้การตัดสินใจที่เกี่ยวกับนโยบายการกระจายอ านาจตกไปอยู่ในมือของ
ประชาชน ตัวอย่างที่โดดเด่นและชัดเจนคือ การจัดท าประชามติเพ่ือให้ประชาชนได้ตั ดสินใจ
เกี่ยวกับการกระจายอ านาจจากรัฐบาลสหราชอาณาจักรมายังรัฐบาลสกอตแลนด์ที่เสร็จสิ้น  
ไปแล้วทั้งสามครั้ง ในปี ค.ศ. 1979, 1997 และ 2014 ดังนั้น การกระจายอ านาจจากสหราช
อาณาจักรสู่สกอตแลนด์จึงเป็นกรณีศึกษาที่น่าสนใจและพึงน ามาศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศ
ไทย เพ่ือจัดท าเป็นบทเรียนส าหรับการพัฒนาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนด
นโยบายการกระจายอ านาจในประเทศไทย 
  



การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจ • ฉัตรทิพย์ ชัยฉกรรจ์ และดารารัตน์ ค าเป็ง 

58 

2. วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

(1) เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบความคล้ายคลึงและแตกต่างของการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจในประเทศไทยและสหราชอาณาจักร 

(2) เพ่ือสรุปบทเรียนส าหรับการพัฒนาสู่แนวทางการสร้างเสริมการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจในประเทศไทย 

 
3. แนวคิดที่ใช้ในการศึกษา 

3.1 แนวคิดพหุกระแสของ Kingdon 
แนวคิดพหุกระแส (Multiple Streams Approach) เป็นแนวคิดที่ได้รับการอ้างถึง

อย่างมาก (เช่น Béland, 2005; Howlett, 1998; Stone, 1989; Zahariadis & Herweg, 
2017; ประสงค์ชัย เศรษฐสุรวิชญ์, 2558; ปิยากร หวังมหาพร, 2546; ศุภชัย ยาวะประภาษ 
และปิยากร หวังมหาพร, 2555) ด้วยความครอบคลุมและลึกซึ้งของข้อเสนอเชิงทฤษฎีที่ 
Kingdon and Thurber (1984) ได้เสนอไว้ โดยเขาได้ศึกษากระบวนการนโยบายการขนส่ง
และสาธารณสุขในสหรัฐอเมริการะหว่างปี ค.ศ. 1976-1979 โดยใช้ตัวแบบการตัดสินใจแบบถัง
ขยะ (Garbage can model) ในการศึกษา และได้ข้อสรุปว่า นโยบายสาธารณะ คือ ผลลัพธ์
ที่มาจากผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบายที่พยายามประสานกระแสทั้งสาม อันจะมาบรรจบกันที่
หน้าต่างนโยบายซึ่งจะเปิดออกและส่งผลให้กระแสทั้งสามได้หลอมรวมและกลายเป็นนโยบาย
สาธารณะต่อไป 

ในมุมมองของ Kingdon ทั้งสามกระแสด าเนินไปอย่างเป็นอิสระจากกันจนกระทั่งถึง
จุดหนึ่งซึ่งทั้งสามกระแสมาบรรจบกัน โดย Kingdon เรียกจุดนี้ว่า หน้าต่างนโยบาย (Policy 
Window) ที่ซึ่งกระแสทั้งสามที่แยกออกจากกันได้มารวมกันในห้วงเวลาส าคัญ และหนทาง
แก้ปัญหาได้มาบรรจบกับปัญหาและหลอมรวมเข้ากับแรงผลักทางการเมืองที่ เ อ้ือต่อ
สถานการณ์ ซึ่งประเด็นดังกล่าวจะเข้าสู่วาระเชิงสถาบันหรือวาระแบบเป็นทางการ อันจะ
ขับเคลื่อนให้กระบวนการนโยบายสาธารณะจะด าเนินต่อไป ทั้งนี้ หน้าต่างนโยบายอาจเปิดออก
ได้โดยความรุนแรงของปัญหาหรือสภาวการณ์ทางการเมือง และผู้ผลักดันนโยบาย (Policy 
Entrepreneurs) ซึ่งเป็นผู้ที่เต็มใจจะใช้ทรัพยากรของตนในการผลักดันข้อเสนอและปัญหาของ
พวกเขา จะเป็นผู้ท าหน้าที่ดึงความสนใจของคนส าคัญท่ีเกี่ยวข้อง อีกท้ังยังท าหน้าที่จับคู่หนทาง
แก้ปัญหากับปัญหา พร้อมกันไปกับการจับคู่ปัญหาและหนทางแก้ปัญหาเข้ากับการเมือง 

โดยสรุป แนวคิดของ Kingdon ได้เสนอระดับการวิเคราะห์ที่ลึกซ้ึงยิ่งขึ้นให้กับแนวทาง
การศึกษาการก าหนดนโยบายสาธารณะ โดยจุดส าคัญที่น่าสนใจยิ่งคือ แนวคิดของ Kingdon  
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มีลักษณะผูกพันและเลื่อนไหลตามสถานการณ์ กล่าวคือ การก าหนดนโยบายสาธารณะจะ
เกิดขึ้นได้ในห้วงเวลาที่วาระนโยบายถูกก าหนดและน าเสนอภายใต้องค์ประกอบที่ไม่แน่นอน 
(Unpredictable Elements) เช่น พฤติกรรมของผู้ผลักดันนโยบาย ภาวะวิกฤตทั้งภายในและ
ภายนอกที่หลากหลาย เป็นต้น อย่างไรก็ดี Howlett and Ramesh (1995, p. 115) เน้นว่า 
แม้แนวคิดพหุกระแสจะมีความลึกซึ้งดังที่ได้กล่าวมา แต่ข้อจ ากัดของแนวคิดนี้ คือ การละเลย
มุมมองที่ว่า ประเด็นเฉพาะบางอย่างจะเกิดขึ้นเป็นวาระเชิงสถาบันได้ภายใต้สถานการณ์  
ที่จ ากัด ซึ่งการละเลยมุมมองดังกล่าวอาจท าให้การสร้างตัวแบบที่เที่ยงตรงเกิดขึ้นได้ยาก 

งานศึกษาชิ้นนี้ตระหนักว่า แนวคิดพหุกระแสมีจุดเด่นในเชิงความครอบคลุมและ 
ลึกซึ้งของการศึกษาการก าหนดนโยบายและข้อจ ากัดในเชิงความเป็นพลวัตและการขึ้นอยู่กับ
บริบทที่หลากหลายของการวิเคราะห์ ซึ่งเป็นเหตุผลส าคัญอันหนึ่งท าให้เลือกน าแนวคิด 
พหุกระแสมาเป็นแนวคิดหลักในการศึกษาเปรียบเทียบการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจ
ภายในประเทศไทยและประเทศสหราชอาณาจักรที่มีความแตกต่างกันและมีผลลัพธ์เป็นนโยบาย
ที่แตกต่างกันได้  

3.2 แนวคิดขั้นบันไดการมีส่วนร่วมของ Arnstein 
ตัวแบบขั้นบันไดการมีส่วนร่วมของพลเมือง (Ladder of Citizen Participation) ของ 

Arnstein ถือตัวแบบที่ได้รับความนิยมอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ ค.ศ. 1969 ซึ่งแบ่งบันไดการมีส่วน
ร่วมของประชาชนออกเป็น 8 ขั้น โดยระดับขั้นบันไดที่สูงขึ้นสะท้อนอ านาจของประชาชน 
ที่มากขึ้น ส าหรับ Arnstein นั้นขั้นบันไดที่ 1 (Manipulation) และ 2 (Therapy) ถือว่ายังไม่
เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนได้เลย ที่เรียกว่า Nonparticipation ส่วนขั้นที่ 3 (Informing) 
ขั้นที่ 4 (Consultation) และขั้นที่ 5 (Placation) เรียกว่า Tokenism หมายถึง ประชาชนมี
โอกาสในการให้ข้อมูลความคิดเห็นแต่ยังไม่มีอ านาจในการตัดสินใจ และข้ันที่ 6 (Partnership) 
ขั้นที่ 7 (Delegated Power) และ 8 (Citizen Control) ถือว่าประชาชนมีอ านาจตัดสินใจ 
ทั้งนี้ ตัวแบบนี้ได้สะท้อนให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมในระดับเป็นภาคีหุ้นส่วน (Partnership) ขึ้นไป
จึงจะเป็นจุดเริ่มของบทบาทและอ านาจของประชาชนอย่างแท้จริง 
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3.3 นิยามศัพท์ส าคัญ 
การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง การที่ประชาชนเข้าร่วมในการด าเนินกิจกรรม 

ที่เกิดขึ้น ไม่ว่าจะเป็นกิจกรรมของชุมชน หรือในทางการเมืองการปกครอง เพ่ือน าไปสู่
กระบวนการพัฒนาการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจ 

การก าหนดนโยบาย หมายถึง กระบวนการของการก าหนดประเด็นปัญหา การพิจารณา
นโยบายเข้าสู่วาระนโยบาย การก าหนดนโยบาย และการอนุมัตินโยบายการกระจายอ านาจ  

การกระจายอ านาจ หมายถึง กระบวนการที่มีพลวัตว่าด้วยการเคลื่อนย้ายของอ านาจ
จากรัฐบาลระดับชาติไปสู่รัฐบาลหรือองค์การที่อยู่ในระดับต่ ากว่าชาติ 

 
4. กรอบแนวคิดในการวิจัย  

กรอบแนวคิดหลักในการศึกษานี้ถูกพัฒนาขึ้นบนฐานของแนวคิดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนของ Arnstein (1969) และแนวคิดพหุกระแสของ Kingdon (1984) ซึ่งจะถูกน ามาใช้
ในการอธิบายการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจในสหราช
อาณาจักรและประเทศไทย แล้วน ามาวิเคราะห์เปรียบเทียบเพ่ือถอดบทเรียนเชิงนโยบายว่า
ด้วยการกระจายอ านาจจากสหราชอาณาจักรสู่ประเทศไทย  
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5. ระเบียบวิธีวิจัย 

5.1 ขอบเขตของการวิจัย 
(1) ขอบเขตด้านเนื้อหา คือ การศึกษาเปรียบเทียบประสบการณ์การกระจายอ านาจ

ของสหราชอาณาจักร (โดยเฉพาะการกระจายอ านาจสู่สกอตแลนด์) กับประเทศไทย เพ่ือสร้าง
บทเรียนส าหรับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจใน
ประเทศไทย  

(2) ขอบเขตด้านพ้ืนที่ สามารถจ าแนกออกได้ เป็น 2 ส่วน คือ ขอบเขตด้านพ้ืนที่ 
ในการศึกษาและขอบเขตด้านสถานที่ในการท าวิจัย โดยขอบเขตด้านพ้ืนที่ในการศึกษาได้ถูก
ก าหนดไว้ให้เป็นประเทศสหราชอาณาจักรและประเทศไทย และขอบเขตด้านสถานที่ในการ  
ท าวิจัย คือ ประเทศไทย 

(3) ขอบเขตด้านระยะเวลา คือ ในส่วนของประเทศไทย แม้จะปรากฏหลักฐานว่า 
การกระจายอ านาจในประเทศไทยเริ่มตั้งแต่ พ.ศ.  2440 แต่การกระจายอ านาจที่แท้จริง 
กลับเริ่มหลังจากปี พ.ศ. 2475 เป็นต้นมา ดังนั้น การศึกษาข้อมูลการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจในประเทศไทยตั้งแต่ปี พ.ศ.  2475 (ค.ศ. 1932)  
ซึ่งเป็นปีที่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองสู่ระบอบประชาธิปไตยถึงปี พ.ศ. 2557 และส่วนของ
ประเทศสหราชอาณาจักรนั้น จะศึกษาตั้งแต่คริสต์ทศวรรษ 1970 (ประมาณพุทธทศวรรษ 
ที่ 2510) ที่เป็นช่วงเริ่มต้นของการขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจด้วยการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ถึงปี ค.ศ. 2014 (พ.ศ. 2557) โดยการวิจัยนี้มีระยะเวลาด าเนินการตั้งแต่ธันวาคม 
พ.ศ. 2559 - พฤศจิกายน 2560  

5.2 วิธีการศึกษา 
5.2.1 การเก็บข้อมูล 
งานวิจัยนี้ด าเนินการเก็บข้อมูลโดยใช้การวิจัยเอกสารเป็นหลัก โดยเน้นการเก็บข้อมูล

ตติยภูมิจากแหล่งข้อมูลต่างๆ เช่น ห้องสมุด หน่วยงานราชการ สถานศึกษา เป็นต้น โดยข้อมูล
อยู่ในรูปแบบสิ่งพิมพ์หรือสื่ออิเล็กทรอนิกส์ และในการพิจารณาข้อมูลจะพิจารณาโดยอาศัยค า
ส าคัญที่ได้ถูกก าหนดไว้  

(1) แหล่งข้อมูล  
ประกอบด้วย แหล่งข้อมูลออฟไลน์ และ แหล่งข้อมูลออนไลน์ ซึ่งผู้วิจัยได้ด าเนินการ

สืบค้นทั้งแบบไปข้างหน้า (Forward Tracking) คือการสืบค้นว่าเอกสารแต่ละฉบับถูกอ้างอิง
โดยเอกสารฉบับอ่ืนอย่างไร แล้วเลือกติดตามเอกสารฉบับที่เกี่ยวข้องกับขอบเขตการศึกษา 
และการสืบค้นแบบย้อนกลับ (Backward Tracking) คือ การสืบค้นเพ่ือดูว่าเอกสารแต่ละฉบับ
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มีการอ้างอิงถึงเอกสารฉบับอ่ืนอย่างไร แล้วเลือกติดตามเอกสารที่ถูกอ้างอิงและเกี่ยวข้องอย่าง
ส าคัญกับขอบเขตการศึกษานี้ โดยแหล่งข้อมูลเบื้องต้นส าหรับการสืบค้นเอกสารสามารถสรุปได้ 
9 แหล่งด้วยกัน (ดังตารางที่ 1) ซึ่งแต่ละแหล่งข้อมูลถูกเลือกโดยพิจารณาจากความครบถ้วน 
ความน่าเชื่อถือ และความสามารถในการเข้าถึงได้ของแหล่งข้อมูล 

 
ตารางท่ี 1 แหล่งข้อมูลตั้งต้นส าหรับการวิจัย 

แหล่งข้อมลู 

ลักษณะแหล่งข้อมลู ลักษณะของเอกสาร 

ออฟไลน์ ออนไลน ์
เอกสาร
ราชการ 

หนังสือ 
ต ารา และ
งานวิจัย 

บทความ
วิชาการ 

ข่าวและสื่อ
สิ่งพิมพ์
อื่นๆ 

1. ห้องสมุด ม.พะเยา       
2. ห้องสมุด ม.เชียงใหม่       
3. ห้องสมุด ม.

ธรรมศาสตร ์
      

4. ห้องสมุดจุฬาฯ       
5. ห้องสมุด ม.เอดินเบอ

ระ 
      

6. Google       
7. Google Scholar       
8. ProQuest       
9. ฐานข้อมูลบทความ 

ThaiJo 
      

 
(2) ค าส าคัญท่ีใช้ในการสืบค้น 
เพ่ือให้การวิจัยเอกสารมีขอบเขตที่ชัดเจน การสืบค้นเพ่ือคัดเลือกเอกสารจึงได้ระบุ 

ค าส าคัญท่ีใช้ในการสืบค้นเอกสารของสหราชอาณาจักรและประเทศไทยไว้ 2 ชุดของค าด้วยกัน 
โดยชุดแรกเป็นค าส าคัญที่ได้ถูกก าหนดไว้เบื้องต้นเพ่ือท าความเข้าใจบริบททั่วไป เช่น การมี
ส่วนร่วมของประชาชนในการกระจายอ านาจ (Public Participation in Decentralization) 
การกระจายอ านาจในประเทศไทย (Decentralization in Thailand) การกระจายอ านาจสู่
สกอตแลนด์ (Scottish Devolution)  

ชุดที่สองเป็นชุดที่ใช้ในการสืบค้นที่เฉพาะเจาะจงมากขึ้น ได้แก่ 1) การกระจายอ านาจ 
และการมีส่วนร่วม (Devolution and Participation) 2) การก าหนดนโยบาย และการกระจาย
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อ านาจ (Policy Making and Devolution) อย่างไรก็ตาม เนื่องจากสหราชอาณาจักรและ
ประเทศไทยมีเหตุการณ์ส าคัญที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจต่างกันไปตามบริบท จึงได้มี
การก าหนดค าส าคัญเพ่ิมเติมส าหรับสหราชอาณาจักร คือ “ประชามติ และ การกระจายอ านาจ 
(Referendum and Devolution)” และ “การกระจายอ านาจ และสกอตแลนด์ (Devolution 
and Scotland)” ส่วนของประเทศไทยนั้นมีค าส าคัญเพ่ิมเข้ามา คือ “การปกครองท้องถิ่น 
และการกระจายอ านาจ” และ “นโยบายการกระจายอ านาจ”  

ทั้งนี้ สิ่งหนึ่งที่พึงเน้นย้ าคือค าส าคัญที่ระบุไว้ข้างต้นถูกก าหนดไว้เพ่ือการสืบค้นตั้งต้น
เท่านั้น แต่ไม่ได้เป็นการจ ากัดการสืบค้นแบบไปข้างหน้าและแบบย้อนกลับดังที่ได้กล่าวไว้แล้ว
ข้างต้น กล่าวคือ หากผลการสืบค้นน ามาซึ่งบทความที่น่าสนใจและเกี่ยวข้องกับงานชิ้นนี้ 
เทคนิคการสืบค้นทั้งสองแบบจะถูกน ามาใช้เพ่ือให้เกิดความเข้าใจเชิงกว้างและเชิงลึกมากขึ้น
นั่นเอง 

5.2.2 การวิเคราะห์ข้อมูล 
การวิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพใช้วิธีการวิเคราะห์เนื้อหา ( Content Analysis)  

ซึ่ งอาศัยเทคนิควิธี  2 รูปแบบ ได้แก่ 1) การเข้ารหัสและตีความข้อมูล (Coding and 
Interpreting) ที่เน้นไปท่ีการน าเอาข้อมูลจ านวนมากท่ีได้จากเอกสารมาใส่รหัสและตีความเพ่ือ
จัดกลุ่มของข้อมูล 2) การสร้างแผนที่ต าแหน่ง (Positional Mapping) เป็นการน าเอาข้อมู 
ลที่ได้จากการเข้ารหัสและตีความข้อมูลมาจัดท าเป็นรูปภาพ (Visualization) และน าเสนอผล
ในเล่มรายงานวิจัย 

5.2.3 การตรวจสอบข้อมูล 
การศึกษานี้ด าเนินการตรวจสอบข้อมูลด้วยวิธีการสามเส้าของแหล่งข้อมูล โดย 

ได้ด าเนินการสืบค้นเอกสารจากหลายแหล่งข้อมูลและผู้เขียนหลายคน เพ่ือน ามาตรวจสอบ
ความถูกต้องและเชื่อถือได้ของข้อมูลและเพ่ือน าข้อมูลที่ ได้มาอภิปรายและหาข้อสรุป 
ทีต่่อยอดจากข้อค้นพบที่เคยมีมาในอดีต อย่างไรก็ตาม เนื่องจากงานชิ้นนี้เป็นการศึกษาค้นคว้า
บนฐานของการวิจัยเอกสาร จึงอาจยังขาดบริบทของเรื่องเล่าที่มาจากผู้มีประสบการณ์และ
ผู้เชี่ยวชาญที่เก่ียวข้องได้ ดังนั้น เพ่ือไม่ให้เกิดการสรุปรวมที่เกินจริง ผู้วิจัยจึงระบุเอกสารอ้างอิง
ไว้ในทุกประเด็นส าคัญ อันจะช่วยให้เกิดความชัดเจนของอ านาจในการอธิบายได้ 

 
6. ผลการศึกษา 

การวิเคราะห์การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจ 
ในแต่ละประเทศจะเป็นการน าแนวคิดพหุกระแสมาเป็นกรอบการวิเคราะห์ควบคู่กันไปกับ
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แนวคิดขั้นบันไดการมีส่วนร่วม เพ่ือแสดงให้เห็นถึงความเหมือน/แตกต่างระหว่างสอง
กรณีศึกษา ปัจจัยแวดล้อมของแต่ละกรณีศึกษา  

6.1 การมีส่วนร่วมและพหุกระแสในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจใน UK  
(1) กระแสปัญหา 
กระแสปัญหามีองค์ประกอบย่อย (Sub-components) ได้แก่ 1) ตัวบ่งชี้ ซึ่งหมายถึง 

เกณฑ์หรือประเด็นที่ตัวแสดงที่เกี่ยวข้องใช้ในการระบุและติดตามปัญหาที่อยู่ในความสนใจ  
2) เหตุการณ์ส าคัญ (Focusing Events) มักจะเป็นเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นกระทันหันและท าให้
ปัญหาได้รับความสนใจจนกระทั่งส่งผลต่อการตัดสินใจหรือลงมือกระท าของรัฐบาล  
3) ศักยภาพ (Load) หมายถึง ความสามารถของสถาบันต่างๆ ในการที่จะแก้ไขปัญหาหนึ่งๆ  
ได้ และ 4) ข้อมูลป้อนกลับ (Feedback) ซึ่งหมายถึง ข้อมูลข่าวสารที่ได้มาจากการด าเนินงาน
ในปัจจุบันของนโยบาย แผนงาน หรือโครงการต่างๆ (Zahariadis & Herweg, 2017)  

ในสหราชอาณาจักร กระแสปัญหาที่ก่อให้เกิดการร่างและก าหนดนโยบายการกระจาย
อ านาจสู่สกอตแลนด์มีความเป็นมาที่ยาวนานมากกว่าศตวรรษ โดยจุดเปลี่ยนทางประวัติศาสตร์
ที่ส าคัญคือการลงประชามติในแต่ละครั้ง อันน ามาซึ่งการแบ่งช่วงเวลาส าคัญของการกระจาย
อ านาจสู่สกอตแลนด์ออกเป็น 4 ช่วงด้วยกัน ได้แก่ ยุคที่ 1 ก่อนปี ค.ศ. 1979 ยุคที่ 2 ช่วงการ
ลงประชามติในปี ค.ศ. 1979 ยุคที่ 3 ช่วงการลงประชามติในปี ค.ศ. 1997 และยุคที่ 4 ช่วงการ
ลงประชามติในปี ค.ศ. 2014 ซึ่งเมื่อน ามาวิเคราะห์ตาม 4 องค์ประกอบย่อยของกระแสปัญหา 
ได้แก่ ตัวบ่งชี้ เหตุการณ์ส าคัญ ศักยภาพ และข้อมูลป้อนกลับ พบว่า กลุ่มกดดันในสกอตแลนด์
ที่พัฒนากลายมาเป็นพรรคการเมืองอย่างพรรคแห่งชาติสกอตแลนด์ (Scottish National 
Party: SNP) มีบทบาทส าคัญอย่างมากในการผลักดันประเด็นการกระจายอ านาจเข้าสู่กระแส
ปัญหาของนโยบายการกระจายอ านาจจากสหราชอาณาจักรสู่สกอตแลนด์ (Mitchell, 1996; 
Parry, 1988) 

(2) กระแสการเมือง 
กระแสการเมือง (Political Stream) หมายถึง กระแสจากการเปลี่ยนแปลงภายใน

ระบบราชการและระบบการเมือง โดยองค์ประกอบย่อยของกระแสการเมืองนี้ประกอบด้วย 
อุดมการณ์ของพรรคการเมือง (Party Ideology) ซึ่งหมายถึง จุดยืนของพรรคการเมืองภายใต้
สถาบันที่เกี่ยวข้องกับวาระนโยบาย อารมณ์ทางการเมืองระดับชาติ (National Moods) ซึ่ง
หมายถึงจุดยืนของสาธารณะที่มีต่อประเด็น ค่านิยม หรือหนทางแก้ปัญหาที่เกี่ยวข้องกับปัญหา
นโยบาย และสมดุลของผลประโยชน์ (Balance of Interests) ซึ่งหมายถึง จุดยืนของกลุ่ม
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ผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องอย่างกลุ่มผู้สนับสนุนนโยบายและตัวแสดงอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องกับปัญหา
นโยบายการกระจายอ านาจ  

ด้วยรากฐานทางประวัติศาสตร์ของการรวมตัวเข้าด้วยกันของสี่แคว้นในสหราช
อาณาจักร การกระจายอ านาจจากสหราชอาณาจักรสู่สกอตแลนด์จึงมีบริบทเชิงสถาบันและ
วัฒนธรรมทางการเมืองที่สลับซับซ้อน มีตัวแสดงที่เกี่ยวข้องจ านวนมาก และมีกลุ่มกดดัน 
ที่หลากหลายในทุกระดับทางการเมือง (Lynch, 2001) นอกจากนี้ ด้วยบริบททางกฎหมายและ
การปกครองท้องถิ่นที่ประกอบกับค่านิยมแบบประชาธิปไตย การกระจายอ านาจจึงเป็น
นโยบายที่มีการถกเถียงและผลักดันทั้งในและนอกรัฐสภาอย่างเปิดเผย 

การวิเคราะห์กระแสการเมืองของนโยบายการกระจายอ านาจในสหราชอาณาจักร 
จึงสามารถน ามาวิเคราะห์ตามสามองค์ประกอบย่อยของกระแสการเมืองได้อย่างน่าสนใจ  
ในองค์ประกอบแรกคืออุดมการณ์ของพรรคการเมืองในสหราชอาณาจักรนั้นแต่ละพรรคแม้ 
จะมีความชัดเจนและแตกต่างกัน แต่กลยุทธ์ในการผลักดันนโยบายให้เป็นไปตามอุดมการณ์
ของพรรคของตนเองนั้นอาจถูกประนีประนอมในบางครั้ง เพ่ือให้นโยบายของตนส าเร็จหรือ  
การรักษาสถานะเชิงอ านาจของตนคงอยู่ องค์ประกอบที่สอง คือ อารมณ์ทางการเมือง
ระดับชาติ ซึ่งแสดงให้เห็นอย่างชัดเจนผ่านพัฒนาการในแต่ละช่วงของการลงประชามติ 
กล่าวคือ การรณรงค์ให้ผู้คนลงคะแนนเสียงในประชามตินั้นจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องเข้าใจ
อารมณ์ทางการเมืองในภาพรวมของสหราชอาณาจักรและภาพเล็กของสกอตแลนด์ และ 
ในองค์ประกอบสุดท้าย คือ สมดุลของผลประโยชน์นั้นปรากฏชัดอย่างยิ่งเมื่อรัฐบาลและ 
พรรคการเมืองในรัฐบาลต้องการประคองประโยชน์ของตน ในขณะเดียวกันกลุ่มกดดันและ 
กลุ่มผลประโยชน์เองก็เรียนรู้ที่จะต่อรองและรักษาสมดุลดังกล่าวด้วย 

(3) กระแสนโยบาย 
ด้วยกระแสปัญหาและกระแสการเมืองที่ เกิดขึ้น นโยบายการกระจายอ านาจจึงถูก

ผลักดันเข้าสู่กระบวนการของรัฐสภาสหราชอาณาจักรที่มีผู้เชี่ยวชาญและนักวิเคราะห์นโยบาย
เกี่ยวข้องจ านวนมาก ซึ่งสิ่งเหล่านี้ถือเป็นกระแสนโยบายที่เกิดขึ้นจากการเลื่อนไหลและ 
หลอมรวมระหว่างกระแสปัญหาและกระแสการเมืองตามที่ Kingdon ได้กล่าวไว้ในแนวคิด 
พหุกระแส กระแสนโยบายนี้ได้น ามาสู่การตัดสินใจก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจที่เป็น
รูปธรรมหลายอย่างในสหราชอาณาจักร เช่น การจัดให้มีประชามติ การออกกฎหมายแห่ง
สกอตแลนด์และกฎหมายที่เกี่ยวข้องทั้งก่อนและหลังการลงประชามติทั้งสามครั้งในปี  ค.ศ. 
1979, 1997 และ 2014 ตามล าดับ  

เมื่อพิจารณาตามองค์ประกอบย่อยของกระแสนโยบายในการกระจายอ านาจจาก 
สหราชอาณาจักรสู่สกอตแลนด์ ข้อเสนอและความเห็นที่อยู่รอดท่ามกลางกระแสนโยบาย



วารสารรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ ปีที่ 11 ฉบับเพิ่มเติม (กรกฎาคม-ธันวาคม 2563): 53-76 

67 

ด าเนินไปโดยคล้อยตามค่านิยมที่มีอยู่ในแต่ละยุคสมัย เช่น ค่านิยมว่าด้วยการรวมกันเป็นส
หราชอาณาจักร แนวคิดชาตินิยมของชาวสกอตแลนด์ ค่านิยมความเป็นพลเมืองโลก ค่านิยม
ประชาธิปไตย เป็นต้น ซึ่งความเป็นไปได้ทางเทคนิค (Technical Feasibility) ที่จะสร้างสรรค์
หรือด าเนินการตามข้อเสนอการกระจายอ านาจสู่สกอตแลนด์นั้นมีความชัดเจนมากขึ้นตาม
ระยะเวลาที่นโยบายนี้ถูกบ่มเพาะ และถึงแม้ในช่วงก่อนปี ค.ศ. 1979 ทรัพยากรที่จ าเป็นต้องใช้
ในข้อเสนอดังกล่าวจะยังไม่ชัดเจน แต่เมื่อเวลาผ่านไปทรัพยากรที่เกี่ยวข้องมีความเป็นรูปธรรม
ในการเข้าถึงได้และมีความเพียงพอมากขึ้น 

นอกจากนี้ ชุมชนนโยบาย (Policy Communities) ซึ่งมีความจ าเป็นอย่างมากต่อการ
พัฒนาความคิดที่จะต่อยอดเป็นนโยบาย และการท างานแบบเครือข่าย (Network Integration) 
ที่จะส่งผลต่อการเบ่งบานหรือสิ้นสลายของความคิดและข้อเสนอเชิงนโยบาย ได้ เติบโตและ 
มีความเป็นระบบมากขึ้นตามกาลเวลา ส่งผลต่อการผลักดันนโยบายการกระจายอ านาจที่เป็น
รูปธรรมมากขึ้น 

6.2 การมีส่วนร่วมและพหุกระแสในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจในไทย 
(1) กระแสปัญหา 
กระแสปัญหาที่น ามาสู่การเกิดนโยบายการกระจายอ านาจในประเทศไทยตั้งแต่ พ.ศ. 

2475-2558 สามารถพิจารณาบนฐานการแบ่งยุคของ ธเนศวร์ เจริญเมือง (2545) และวีระศักดิ์ 
เครือเทพ (2558) อันน ามาซึ่งการแบ่งพัฒนาการการปกครองท้องถิ่นไทยเป็น 5 ยุค ในงานชิ้นนี้ 
ได้แก่ ยุคที่ 1 ความพยายามในการเปลี่ยนแปลงการปกครองตนเองในท้องถิ่น (พ.ศ. 2475)  
ยุคที่ 2 การสถาปนาการปกครองท้องถิ่นโดยข้าราชการประจ า (พ.ศ.  2490-2500) ยุคที่ 3 
นโยบายพัฒนาเศรษฐกิจแบบเสรี (พ.ศ. 2504-2534) ยุคที่ 4 ระยะแห่งการเรียกร้องให้มีการ
ปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น (พ.ศ. 2531-2540) และยุคที่ 5 การเปลี่ยนแปลงของการปกครอง
ท้องถิ่นไทย (พ.ศ. 2541-2557) 

(2) กระแสการเมือง 
กระแสการเมือง ในแต่ละยุคของพัฒนาการทางการเมืองไทยตั้งแต่ พ.ศ. 2475 – 

2558 ที่ได้กล่าวไว้ข้างต้น สามารถวิเคราะห์การขับเคลื่อนการกระจายอ านาจของไทยผ่าน
พรรคการเมืองที่เห็นได้อย่างเด่นชัด ดังนี้  

ยุคที่ 1: ความพยายามในการเปลี่ยนแปลงการปกครองตนเองในท้องถิ่น (พ.ศ. 2475 - 
2490) 

แม้การเปลี่ยนแปลงการปกครองจะมีขึ้นตั้งแต่ พ.ศ. 2475 แต่กว่าที่ประเทศไทยจะมี
การอนุญาตให้มีการจัดตั้งพรรคการเมืองเกิดขึ้นก็เมื่อ พ.ศ. 2489 ภายใต้การมีรัฐธรรมนูญแห่ง
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ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2489 อย่างไรก็ตาม ตั้งแต่ พ.ศ. 2475 – 2489 การเคลื่อนไหวของ 
“คณะราษฎร” ก็ถือว่าเป็นกลุ่มทางการเมืองที่ส าคัญในขณะนั้นซึ่งมีความส าคัญต่อนโยบายการ
กระจายอ านาจด้วย โดยอุดมการณ์ทางการเมืองอันสะท้อนจากประกาศของคณะราษฎรได้มี
การพยายามสถาปนาการปกครองแบบประชาธิปไตย มีการกล่าวถึงรัฐธรรมนูญ สิทธิเสรีภาพ 
การเลือกตั้ง และการตรากฎหมายที่ส่งเสริมเรื่องดังกล่าวมาก และข้อเสนอเรื่องความเสมอภาค
ทางเศรษฐกิจ โดย ดร.ปรีดี พนมยงค์ ก็มีผลทางจิตวิทยา คือ ความรู้สึกในเรื่องอิสรภาพ  
เสมอภาค ประชาธิปไตย การมีบทบาททางการเมือง เสรีภาพในการแสดงออกของกลุ่มคน 
ที่อยู่ในเมืองหลวง ดังนั้น ในระดับท้องถิ่นรัฐบาลคณะราษฎรจึงได้สร้างอารมณ์ทางการเมือง
แบบประชาธิปไตย จากการสถาปนาการปกครองท้องถิ่นโดยรูปแบบเทศบาล ให้มีความ
คล้ายคลึงกับการปกครองระดับชาติ โดยหวังว่าการปกครองท้องถิ่นนั้นจะส่งเสริมบรรยากาศ
และเป็นแหล่งเรียนรู้ทางด้านประชาธิปไตยของประชาชน โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิ
เลือกตั้งผู้แทนราษฎรของตนเข้าไปท าหน้าที่ด้านนิติบัญญัติ  

ยุคที่ 2: การสถาปนาการปกครองท้องถิ่นโดยข้าราชการประจ า (พ.ศ. 2490-2500) 
ในช่วงเวลานี้ การเมืองของไทยเป็นลักษณะการขับเคลื่อนการเมืองการปกครองที่ยังคง

ถูกควบคุมอย่างระมัดระวัง ประกอบกับเหตุการณ์ระหว่างประเทศในช่วงนั้น คือ ช่วงเริ่มต้น
ของสงครามเย็นในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ การสนับสนุนของสหรัฐอเมริกาได้กระตุ้นให้ 
“กลุ่มอนุรักษ์นิยม” เพ่ิมอ านาจบทบาททางการเมืองของตัวเอง ดังนั้น นโยบายการกระจาย
อ านาจสู่ท้องถิ่นในช่วงเวลาดังกล่าว แม้จะมีการเกิดองค์กรปกครองท้องถิ่นเพ่ิมครอบคลุมพ้ืนที่
มากขึ้นในสมัยของจอมพล ป.พิบูลย์สงคราม แต่ลักษณะการเมืองในการปกครองส่วนท้องถิ่น
ยังคงเป็นการปิดโอกาสการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนชนในการก าหนดนโยบายการกระจาย
อ านาจ ประชาชนยังคงมีส่วนร่วมเพียงผ่านการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นบางประเภท ที่ถูก
ผสมด้วยข้าราชการโดยต าแหน่งและการแต่งตั้งเข้ามามีอ านาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทุกระดับ จึงท าให้การปกครองส่วนท้องถิ่นในช่วงเวลานี้ กลายเป็นที่รวมกลุ่มบุคคลที่เข้ามาหา
ผลประโยชน์ ไม่มีทักษะการบริหาร ไม่สามารถขยายรูปแบบการปกครองท้องถิ่นที่เป็น
ประชาธิปไตยได้ดังที่คณะราษฎรเคยมุ่งหวังไว้ในการปฏิวัติสยาม 

ยุคที่ 3: นโยบายพัฒนาเศรษฐกิจแบบเสรี (พ.ศ. 2500-2533) 
ในช่วงเวลานี้อุดมการณ์ทางการเมืองมีความสับเปลี่ยน ตามเหตุการณ์ที่ส าคัญทาง

การเมืองที่ เกิดขึ้นในช่วงเวลาดังกล่าว อย่างไรก็ตาม ทั้ งหมดนี้ ได้ห่อหุ้มจากบริบท
สภาพแวดล้อมของการเมืองระหว่างประเทศ คือ การเข้าสู่ช่วงสงครามเย็นส่งผลให้รัฐไทยมีการ
พัฒนาเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมตามนโยบายการสนับสนุนของสหรัฐอเมริกา โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในช่วง พ.ศ. 2500 – 2519 การเมืองไทยอยู่ภายใต้รัฐบาลเผด็จการทหารที่เน้นตัวผู้น าในการ
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ปกครอง หรือเรียกบรรยากาศการเมืองในช่วงนี้ว่า “การเมืองเผด็จการแบบพ่อขุน” คือ จอม
พลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ จึงเกิดการปรับเปลี่ยนการปกครองท้องถิ่นให้สอดคล้องกับอุดมการณ์ทาง
การเมืองของผู้ปกครองในยุคนั้นที่เน้นนโยบาย “การรวมอ านาจ” หรือ “การรวมศูนย์อ านาจ
มากเกินไป” (Over – Centralization) ซึ่งสะท้อนมาในรูปแบบของการยุบองค์การบริหารส่วน
ต าบล ให้เหลือแต่สภาต าบลที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล และเป็นการท างานภายใต้การมอบหมาย
ของระบบราชการ และถึงแม้จะมีการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเกิดขึ้นในช่วงเวลานี้ แต่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว ก็เกิดจากนโยบายของรัฐบาลมากกว่าการเคลื่อนไหวของ
ภาคประชาชน และการจัดการทุกอย่างอยู่ในการควบคุมของรัฐบาลกลาง  

นอกจากนี้ ประเทศไทยได้มีการกระตุ้นระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมจนเกิดความ
เหลื่อมล้ าขึ้นระหว่างภาคเมืองและชนบท และอุดมการณ์ทางการเมืองมีลักษณะเป็นแบบเผด็จ
การจนมีผลท าให้ภาคประชาสังคมไม่มีการเคลื่อนไหว จนกระทั่งหลังการเคลื่อนไหวเหตุการณ์ 
14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 อุดมการณ์การเมืองแบบเสรีนิยมได้เติบโตทางการเมือง จนท าให้มี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 ที่มีความเป็นประชาธิปไตยและส่งเสริมการ
กระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น แต่อุดมการณ์เสรีนิยมสิ้นลงเพียงแค่ระยะเวลา 1 ปีเศษ ภายหลังการ
เกิดเหตุการณ์ 6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 การเกรงกลัวอิทธิพลของอุดมการณ์คอมมิวนิสต์ใน
ประเทศไทย จึงท าให้ประชาชนยอมรับการกลับคืนมาของข้าราชการประจ าในรูปแบบการ
ปกครองที่เรียกว่า “ประชาธิปไตยครึ่งใบ” ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2521 อันส่งผลให้นโยบายการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นชะงักงันอีกครั้ง  

ยุคที่ 4: ระยะแห่งการเรียกร้องให้มีการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น (พ.ศ.  2534 - 
2540) 

หลังจากที่ประเทศไทยถูกห่อหุ้มด้วยระบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
ครึ่งใบนั้น ระบบเศรษฐกิจยังกระจุกความมั่งคั่งอยู่เฉพาะกลุ่มนายทุนที่เติบโตจากการค้าขาย
ระหว่างประเทศในช่วงก่อนหน้านั้น และกลุ่มผู้มีอิทธิพลท้องถิ่นหรือเจ้าพ่อ ในยุคนี้ได้เกิด
สมาคมการค้าและพรรคการเมืองต่างๆ ที่ได้กลายมาเป็นผู้สร้างการถ่วงดุลในนโยบายของ
รัฐบาลได้ เช่น การเกิดร่างพระราชบัญญัติปรับปรุงสภาต าบลเกิดขึ้น โดยระหว่างการเสนอร่าง
ดังกล่าวก็เกิดการยึดอ านาจในวันที่ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2534 รวมถึง “กลุ่มชนชั้นกลาง”  
ซ่ึงเติบโตมาจากการพัฒนาเศรษฐกิจและการศึกษาในยุคก่อนหน้านี้ ก็มีความสนใจทางการเมือง
เกิดขึ้น จนกระทั่งการรัฐประหารยึดอ านาจรัฐบาลที่เกิดขึ้นเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. 2534 คณะ
รักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ได้ยึดอ านาจรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง และพยายามเข้ามามี
อ านาจทางการเมืองอีกครั้ง แต่ดูเหมือนว่าชนชั้นกลางในขณะนั้นไม่อาจยอมรับการกลับมาของ
การปกครองของทหารได้อีก จึงน ามาสู่การเรียกร้องประชาธิปไตยในเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ 
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หลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ ภาคประชาชน นักวิชาการ รวมทั้งนักการเมือง ได้เริ่ม 
มีการขับเคลื่อนประชาธิปไตยทั้งในระดับชาติและในการปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีพรรค
การเมืองที่แสดงนโยบายการหาเสียงในช่วงการเลือกตั้งปี 2535 จ านวน 4 พรรคการเมือง 
ได้แก่ พรรคความหวังใหม่ พรรคพลังธรรม พรรคประชาธิปัตย์ และ พรรคเอกภาพ โดยเสนอให้
มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด อย่างไรก็ตาม เมื่อพรรคประชาธิปัตย์เป็นรัฐบาลภายใต้การน า
ของ นายชวน หลีกภัย นโยบายดังกล่าวก็ไม่ได้รับการตอบสนองจากกระทรวงมหาดไทย โดย
ถูกเบี่ยงเบนประเด็นให้มีการแต่งตั้งสตรีในต าแหน่งข้าราชการต่างๆ ทั้งนี้ กระบวนการ
เคลื่อนไหวทางการเมืองและสังคมในช่วงนี้เป็นส่วนส าคัญของการผลักดันรัฐธรรมนูญ พ.ศ.
2540 หรือ “รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน” ซึ่งเปิดพ้ืนที่ให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในกลไก
การตรวจสอบ ถ่วงดุล หรือแม้กระทั่งเสนอนโยบายได้อย่างที่ไม่เคยมีมาก่อน 

ยุคที่ 5: การเปลี่ยนแปลงของการปกครองท้องถิ่นไทย (พ.ศ. 2541 – 2557) 
หลังจากที่ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ส่งผลต่อการปฏิรูปการกระจาย

อ านาจสู่ท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญดังกล่าว เช่น การเกิดกฎหมายลูกที่เกี่ยวข้อง
ตามมา รวมทั้งการเกิดหน่วยงานที่ให้การสนับสนุนและส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น 
คณะกรรมการการกระจายอ านาจ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เป็นต้น น าไปสู่การแก้ไขรูปแบบโครงสร้าง 
การปกครองท้องถิ่นให้มีประชาธิปไตยมากขึ้น โดยหลักการประชาธิปไตยทางอ้อม เช่น  
การก าหนดให้สมาชิกท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้ง และการก าหนดให้ข้าราชการประจ าเข้ามา
ด ารงต าแหน่งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบ รวมถึงตามหลักประชาธิปไตยทางตรง 
เช่น สิทธิในการถอดถอน สิทธิในการเสนอร่างกฎหมาย ซึ่งเหตุการณ์ในช่วงนั้นถือว่าอุดมการณ์
เสรีนิยมได้เติบโตภายใต้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 เป็นอย่างมาก 

จนภายหลังการเลือกตั้งในวันที่ 6 มกราคม พ.ศ. 2544 พรรคไทยรักไทยสามารถเป็น
รัฐบาลเสียงข้างมากในสภาได้ภายใต้การบริหารงาน พ.ต.ท.ดร.ทักษิณ ชินวัตร ที่สามารถสร้าง
รัฐบาลที่มีเสถียรภาพ 4 ปีได้ ที่มาพร้อมกับการกระตุ้นเศรษฐกิจและการจัดระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดินใหม่ โดยมีการน ารูปแบบการบริหารงานแบบผู้ว่าซีอีโอมาใช้และส่งผลให ้
การบริหารราชการแผ่นดินส่วนภูมิภาคเติบโตอีกครั้ง แต่สุดท้ายพัฒนาการดังกล่าวได้จบลง 
จากเหตุการณ์รัฐประหารเมื่อ 19 กันยายน พ.ศ. 2549  

ภายหลังจากรัฐประหาร พ.ศ. 2549 ได้มีการเรียกร้องให้มีการปฏิรูปการกระจาย
อ านาจทางการเมืองผ่านรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 พร้อมข้อเสนอจากคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายเรื่องการกระจายอ านาจใน “จังหวัดจัดการตนเอง” อย่างไรก็ตาม ในช่วงนี้ การเมือง
ของประเทศไทยได้มีการเปลี่ยนแปลง และเกิดความวุ่นวายทางการเมืองอย่างมาก มีการ
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สับเปลี่ยนรัฐบาลอยู่บ่อยครั้ง ความขัดแย้งทางการเมืองระดับชาติดังกล่าวจึงท าให้รัฐบาลที่เข้า
มาบริหารประเทศไม่สามารถผลักดัน หรือส่งเสริมการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง 

(3) กระแสนโยบาย 
เช่นเดียวกันกับสหราชอาณาจักร ด้วยกระแสปัญหาและกระแสการเมืองที่เกิดขึ้นใน

ประเทศไทย นโยบายการกระจายอ านาจได้ถูกผลักดันเข้าสู่กระบวนการที่มีผู้เกี่ยวข้องจ านวน
มาก อย่างไรก็ตาม การหลอมรวมของทั้งสองกระแสน ามาซึ่งผลลัพธ์ที่แตกต่างไปจากในสหราช
อาณาจักร กล่าวคือ การทบทวนและก าหนดแนวทางการผลักดันนโยบายการกระจายอ านาจ
ของประเทศไทยกระจุกตัวอยู่เพียงกลุ่มชนชั้นน าและผู้เชี่ยวชาญเท่านั้น โดยมีรูปแบบที่ตายตัว
คือการเสนอทางเลือกและตัดสินใจนโยบายโดยข้าราชการส่วนกลาง เช่น การเกิดรูปแบบการ
ปกครองท้องถิ่นของไทยในแต่ละยุคสมัยต่างๆ ภายใต้แนวคิดรัฐรวมศูนย์ครบทุกด้านทั้งด้าน
การเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ สังคมโดยมีส่วนร่วมจากภาคประชาชนน้อย เช่น โครงสร้าง
คณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ ที่ยังคงประกอบด้วยข้าราชการและกลุ่มเทคโนแครต 

 
7. อภิปรายผลการศึกษา 

7.1 เปรียบเทียบการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายการกระจาย
อ านาจระหว่างประเทศไทยและสหราชอาณาจักร 

จากผลการศึกษา พบว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนในนโยบายการกระจายอ านาจใน
ประเทศไทยที่สรุปได้จากการศึกษาครั้งนี้มีความสอดคล้องกับงานของ โกวิทย์ พวงงาม (2550) 
ธเนศวร์ เจริญเมือง (2555) ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์ (2555) วีระศักดิ์ เครือเทพ (2558) และถวิลวดี 
บุรีกุล (2552) ซึ่งมองว่าการกระจายอ านาจในประเทศไทยยังเป็นเรื่องที่ถูกก าหนดโดยกลุ่ม 
ผู้ที่เข้าถึงอ านาจ แม้ว่ากลุ่มการเมืองอ่ืนจะพยายามเข้าร่วมกระบวนการก าหนดนโยบายนี้  
ทว่า กลุ่มผู้ที่ เข้าถึงอ านาจยังเป็นผู้ก าหนดรูปแบบและวิธีการในการก าหนดนโยบายนี้   
ในขณะเดียวกัน การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายนี้จึงยังจ ากัดอยู่เพียงการ
เสนอแนวคิดการกระจายอ านาจทั้งในเชิงกระบวนการและเชิงสถาบัน แต่การน าแนวคิดเหล่านี้
ไปบรรจุเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายการกระจายอ านาจยังไม่เห็นความเป็นรูปธรรมเท่าใดนัก 

ในส่วนของการมีส่วนร่วมของประชาชนในนโยบายการกระจายอ านาจในสหราช
อาณาจักร ผลการศึกษามีความสอดคล้องกับงานของ Bond and Rosie (2002) Bonney 
(2002) Bromley (2003) Bochel, Mitchell, Denver, and Pattie ( 2000) Finlay (1994) 
Jeffery and Mitchell (2009) และ Keating (2010) ที่มองว่า การกระจายอ านาจในสหราช
อาณาจักรได้รับการผลักดันอย่างมากจากกลุ่มการเมืองที่ไม่ได้จ ากัดเพียงระดับชาติเท่านั้น 
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สะท้อนให้เห็นถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนที่มีนัยยะส าคัญต่อการก าหนดนโยบายการ
กระจายอ านาจในสหราชอาณาจักร 

โดยสรุป ข้อค้นพบของงานชิ้นนี้ซึ่งเป็นการต่อยอดจากงานศึกษาที่ผ่านมาประกอบด้วย 
2 ประเด็น ประเด็นแรกคือลักษณะที่เหมือนกันระหว่างการมีส่วนร่วมของประชาชนใน 
การก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจในประเทศไทยและสหราชอาณาจักร ซึ่งงานชิ้นนี้พบว่า 
การผลักดันนโยบายโดยชนชั้นน าซึ่งโดยมากมักจะปรากฏในรูปแบบของการยื้ออ านาจระหว่าง
ชนชั้นน าที่กุมอ านาจศูนย์กลางกับชนชั้นน าในท้องถิ่น ส่วนประเด็นที่สอง คือ ลักษณะ 
ที่แตกต่างกันระหว่างสองกรณีศึกษาสามารถสรุปได้สองประการ ประการแรก คือ กระบวนการ
ก าหนดนโยบายกระจายอ านาจของสหราชอาณาจักรนั้นมีรูปแบบการมีส่วนร่วมที่หลากหลาย
กว่ากระบวนการก าหนดนโยบายกระจายอ านาจของไทย  

ประการที่สอง คือ ด้วยบริบทที่แตกต่างกันอย่างมาก การกระจายอ านาจในสหราช
อาณาจักรได้พัฒนาไปสู่การแยกรัฐอิสระ ในขณะที่ประเทศไทยยังด าเนินอยู่ในวงจรการ
กระจายอ านาจเพ่ือรวมศูนย์ (Decentralization to Recentralization) ที่ผู้ก าหนดนโยบาย
การกระจายอ านาจส่วนใหญ่มักท าราวกับว่าการกระจายอ านาจเป็นเพียงการยืดขยายระยะ
แขนขาของตนโดยยังคงอ านาจการตัดสินใจเอาไว้ที่ส่วนกลาง แม้จะมีบางรัฐบาลที่เห็น
ความส าคัญของการกระจายอ านาจที่นอกเหนือไปจากการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น เช่น การจัด
ให้มีจังหวัดจัดการตนเอง แต่สุดท้ายเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล การกระจายอ านาจก็วน
กลับมาที่การขยายแขนขาที่ใหญ่ขึ้นมากกว่าเดิม 

7.2 บทเรียนว่าด้วยการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจจาก 
สหราชอาณาจักรสู่ประเทศไทย 

บทเรียนที่น่าสนใจจากสหราชอาณาจักรสามารถสรุปได้ 3 ประการ ประการแรก 
พรรคการเมืองระดับท้องถิ่นมีความส าคัญอย่างมากต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
ขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจ ดังจะเห็นได้จากการที่พรรค SNP เข้มแข็งขึ้นอย่าง
ต่อเนื่องและได้กลายมาเป็นฟันเฟืองหลักในการผลักดันให้เกิดการกระจายอ านาจสู่สกอตแลนด์ 
ทั้งนี้ ประเทศไทยเคยมีการจัดตั้งพรรคการเมืองระดับท้องถิ่น เช่น พรรคพลังชล แต่เมื่อเวลา
ผ่านไปพรรคการเมืองเหล่านี้กลับถูกรวมเข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของพรรคการเมืองระดับชาติและ
หมดบทบาทในการผลักดันระดับท้องถิ่นไป นอกจากนี้ ข้อสังเกตอีกประการหนึ่งคือ พรรคการ
เมืองไทยยังไม่ปรากฏพรรคการเมืองที่มีอุดมการณ์เช่นเดียวกับพรรค SNP มาก่อนเลย 

ประการที่สอง กลยุทธ์ของภาคประชาชนในการผลักดันนโยบายการกระจายอ านาจสู่
ท้องถิ่นในสหราชอาณาจักรมีความหลากหลายและต่อเนื่อง ตัวอย่างที่ชัดเจนเกิดขึ้นในช่วงก่อน
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ประชามติครั้งแรกเมื่อปี ค.ศ. 1979 ซึ่งการสนับสนุนการจัดตั้งรัฐสภาสกอตแลนด์ได้เกิดขึ้นมา
ยาวนานเป็นศตวรรษผ่านการรณรงค์โดยกลุ่มและองค์กรต่างๆ เช่น สมาคมปกครองตนเอง 
แห่งสกอตแลนด์ (Scottish Home Rule Association) ที่ประชุมแห่งสกอตแลนด์ (Scottish 
Convention) สมาคมค ามั่นแห่งสกอตแลนด์ (Scottish Covenant Association) และกลุ่มผู้
รณรงค์เพ่ือการจัดตั้งสมัชชาแห่งสกอตแลนด์ (Campaign for a Scottish Assembly) และ
กลุ่มเหล่านี้มีรูปแบบการรณรงค์ท่ีแตกต่างกันออกไป เช่น การจัดตั้งกลุ่มกดดันเพ่ือการปกครอง
ตนเอง การจัดประชุมเพ่ือร่างกฎหมายหลักว่าด้วยการจัดตั้งรัฐสภาสกอตแลนด์ การยื่นฎีกา
และการจัดให้มีประชามติ และการจัดตั้งพรรคการเมืองเพ่ือขับเคลื่อนให้เกิดการน ากฎมายหลัก
ที่ร่างไว้ไปปฏิบัติ เป็นต้น 

ประการสุดท้าย เสถียรภาพทางการเมืองมีผลต่อการขับเคลื่อนการกระจายอ านาจ
ภายใต้กรอบกฎหมายที่ถูกก าหนดไว้แล้วอย่างมาก โดยกฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ
ในสหราชอาณาจักรและประเทศไทยต่างมีทั้งกฎหมายในภาพรวมและกฎหมายเฉพาะพ้ืนที่ 
(เช่น พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล และ Scotland Act) ทว่า การกระจายอ านาจ
ในสหราชอาณาจักรกลับด าเนินได้อย่างต่อเนื่องจนมาถึงการท าประชามติในสกอตแลนด์ในปี 
ค.ศ. 2014 ในทางตรงกันข้าม ประเทศไทยกลับพบเจอกับความไม่แน่นอนทางการเมือง เมื่อ
เกิดการรัฐประหารแต่ละครั้ง การกระจายอ านาจมักจะถูกสั่นคลอนหรือชะลอไปด้วยเหตุผล
อย่างเป็นทางการของรัฐบาลที่แตกต่างกันออกไปในแต่ละยุคสมัย หรือในบางครั้ง รัฐบาล 
ไม่แม้แต่จะให้เหตุผลของการชะลอกระบวนการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นเสียด้วยซ้ า 

 
8. ข้อเสนอแนะ 

8.1 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
(1) การกระจายอ านาจที่จะน ามาซึ่งประสิทธิภาพของรัฐในการตอบสนองความ

ต้องการของประชาชนในท้องถิ่น มีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่รัฐบาลกลางจะต้องเปิดโอกาสให้เกิด
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการร่วมก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจ หรือออกแบบ
โครงสร้างเชิงสถาบันในการพัฒนาการปกครองท้องถิ่น 

(2) องค์กรภาคประชาสังคมควรมีกลยุทธ์ที่หลากหลายในการขับเคลื่อนประเด็น
นโยบายที่สอดคล้องกับความต้องการของสมาชิกในสังคมในการร่วมก าหนดนโยบายการ
กระจายอ านาจจากรัฐบาลกลางสู่ท้องถิ่น  
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8.2 ข้อเสนอแนะต่อการศึกษาครั้งต่อไป 
(1) การศึกษาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจ

ครั้งต่อไปควรน าเทคโนโลยีการรวบรวมและประมวลผลข้อมูลด้วยระบบคอมพิวเตอร์มาใช้  
เพ่ือแสดงภาพของการกระจุกและกระจายตัวของการมีส่วนร่วมผ่านแผนที่ภูมิสารสนเทศ (GIS) 
อันอาจน าไปสู่การสร้างข้อสรุปว่าด้วยภูมิทัศน์ทางการเมืองว่าด้วยการกระจายอ านาจได้ 

(2) ด้วยความสลับซับซ้อนของโลกดิจิทัลที่เดินหน้าควบคู่ไปกับโลกแห่งความจริง 
การศึกษาครั้งต่อไปควรเลือกพ้ืนที่การศึกษาผ่านโซเชียลมีเดียแพลตฟอร์มที่ส าคัญต่างๆ เพ่ือน า
ผลการวิจัยในโลกดิจิทัลมาอภิปรายกับสถานการณ์ที่เกิดขึ้นในโลกแห่งความจริง 

(3) ขอบเขตระยะเวลาของการศึกษาครั้งนี้ค่อนข้างกว้าง อาจท าให้ระดับพัฒนาการ
หรือความสุกงอมของการกระจายอ านาจในสองประเทศแตกต่างกันมาก การศึกษาครั้งต่อไปจึง
อาจเลือกสถานการณ์การกระจายอ านาจเฉพาะช่วงใดช่วงหนึ่ง เช่น ช่วงทศวรรษที่ 1990-2000 
เพ่ือให้ขอบเขตระยะเวลาแคบลงและเห็นผลการวิเคราะห์ที่ชัดเจนมากขึ้นได้ 

 
9. กิตติกรรมประกาศ 

คณะผู้วิจัยขอขอบคุณทุกท่านที่มีส่วนในการสนับสนุนการค้นคว้าและรวบรวมข้อมูล 
ผู้ทรงคุณวุฒิที่ให้ข้อเสนอแนะต่อบางส่วนของบทความฉบับนี้ที่น าเสนอในที่ประชุมวิชาการ 
“พะเยาวิจัย ครั้งที่ 9” เมื่อวันที่ 24 มกราคม 2563 อันน ามาซึ่งการพัฒนาบทความวิจัยฉบับ
สมบูรณ์ชิ้นนี้ และสุดท้าย ขอขอบคุณครอบครัวและคนใกล้ตัวของคณะผู้วิจัยที่เป็นก าลังใจ
ส าคัญในการพัฒนางานวิชาการเสมอมา 
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