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บทคัดย่อ

บทความชิ้นน้ีศึกษากลไกการจัดท�ำแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจังหวัดชายแดนภาคใต้  
โดยมุ่งพิจารณาประเด็นเชิงโครงสร้างและตัวบทกฎหมายเป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ โดยสัมภาษณ์เชิงลึก
จ�ำนวน 6 คน และการสนทนากลุ่ม 2 ครั้ง กับผู้ที่เกี่ยวข้องในการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่น มีกลุ่มตัวอย่างของ
การศึกษา ได้แก่ เทศบาลนครยะลา เทศบาลเมืองเบตง และเทศบาลต�ำบลปะแต ผลการศึกษาพบว่า ย้อนหลัง
กลับไปที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซึ่งเป็นบ่อเกิดของการกระจายอ�ำนาจที่ส�ำคัญที่สุดของระบบการปกครองไทย 
อันน�ำมาซึ่งการออกแบบกลไกและตรากฎหมายที่ก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจและความเป็น
อิสระในการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่น รวมถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน อย่างไรก็ดี เมื่อคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติเข้ายึดอ�ำนาจได้สร้างกลไกและตรากฎหมายหลายฉบับที่ลดทอนพัฒนาการเชิงบวกดังกล่าว ส่งผลให ้
การจดัท�ำแผนพฒันาท้องถิน่ถกูชีน้�ำ ก�ำกบั และผูกเข้ากบัหน่วยงานของรัฐส่วนกลาง บัน่ทอนอสิระในการก�ำหนด
แผนพัฒนาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชนเจ้าของพื้นท่ี ผลลัพธ์จากการเปลี่ยนแปลง 
ข้างต้นกลายมาเป็นอุปสรรคต่อการท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่นให้สามารถตอบสนองต่อปัญหาและความต้องของ
ประชาชนในจงัหวดัชายแดนภาคใต้ทีเ่ผชญิกับปัญหาความรุนแรงมากว่า 10 ปีซ่ึงเป็นลักษณะเฉพาะแตกต่างออก
ไปจากพื้นที่อื่น ๆ ของประเทศ บทความชิ้นนี้จึงเสนอว่า รัฐไทยควรทบทวนทิศทางการจัดท�ำแผนพัฒนาของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและกฎหมายท่ีเน้นการวางแผนด้วยความร่วมมือดังที่เคยเกิดขึ้นในรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2540 โดยเชื่อมั่นเป็นอย่างยิ่งว่าแนวทางดังกล่าวจะท�ำให้การจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่นเกิดประโยชน์สูงสุด
แก่ประชาชน ซึง่เป็นรากฐานส�ำคญัของการพฒันาประชาธปิไตยระดบัชมุชนอย่างยัง่ยนืในอนาคตและเป็นกญุแจ
ส�ำคัญดอกหนึ่งอันเป็นหนทางออกจากปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้

  
คำำ�สำำ�คัญ: การวางแผนเชิิงพื้้�นที่่�, จัังหวััดยะลา, องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น
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Abstract
This article aims to provide a better understanding of the local development process in 

the Southern Border Provinces. It is a qualitative research which includes in-depth interviews 
with 6 key informants and 2 focus group discussions conducted with stakeholders involving in 
local development policy and planning process. Study samples consisted of Yala City Municipality, 
Betong Municipality, and Patae Subdistrict Municipality with a focus on structural and legal 
issues. The study discovered that the 1997 Thai Constitution was the most important basis of 
Thailand’s governmental system’s decentralization, leading to the establishment of laws and 
mechanisms of power and independence for local governments to create a local development 
plan and citizen participation. However, the National Council for Peace and Order had seized 
control and imposed new laws that slowed progress. As a result, the process of developing a 
local development plan was directed and obligated to the central government, resulting in less 
autonomy for local governments and citizens to design plans. The enormous transformation 
became an impediment to developing a responsive and needed local development plan for 
people in the Southern Border Provinces who had been plagued by violence for over ten years. 
This distinguished this region from others in the country. The article aims to persuade the Thai 
government to reconsider the direction of the local development plan-making process, as well 
as legislation that encourages citizen engagement, as was the case in the 1997 Thai Constitution 
that may benefit local people and embody democratic development in localities in a sustainable 
manner. This might be the solution to the conflict problem.

Keywords: Local Government,  Urban and Regional Planning, Yala Province
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บทน�ำ 
จังหวัดยะลาเป็นเมืองชายแดนใต้ท่ีมีความสมบูรณ์ด้วยพื้นที่ทางการเกษตร ทรัพยากรทางธรรมชาติ และ 

สิ่งแวดล้อม มีผังเมืองที่มีความโดดเด่น และเป็นเขตเศรษฐกิจส�ำคัญ ซึ่งกว่าทศวรรษเมืองยะลาผ่านความรุนแรง
มาต่อเนือ่งและยาวนาน หน่วยงานท้ังภาครฐัและเอกชนมคีวามพยายามในการหาหนทางแก้ไขปัญหาความไม่สงบที่
เกิดขึน้อย่างต่อเนือ่ง ซึง่สภาพปัญหาอนัเกดิขึน้จากความรนุแรงนัน้ล้วนส่งผลโดยตรงต่อคณุภาพชวีติและเศรษฐกิจ
ของคนยะลา

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในพื้นท่ีจึงมีความส�ำคัญต่อแนวทางการพัฒนาเมืองท่ามกลางความรุนแรงที่จะ
ประคบัประคองผูค้นทีม่คีวามหลากหลายทางด้านวฒันธรรมและความเปราะบางของความไว้วางใจต่อกนัและกนั 
ด้วยฐานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นส่วนหนึ่งของภาครัฐที่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามีส่วนร่วม
โดยตรง ผ่านระบบประชาธิปไตยตัวแทนที่มาจากการเลือกต้ังและต้องท�ำงานร่วมกับหน่วยงานภาครัฐทางด้าน
การพฒันาชวีติผูค้นในพืน้ท่ี  การมแีผนทางด้านนโยบายพฒันาจงึเป็นตวัก�ำหนดชีวั้ดอนาคตของพืน้ทีค่วามรนุแรง
ทีต้่องเผชิญกับแผนนโยบายความม่ันคงของชาตทิีอ่อกแบบโดยหน่วยงานความมัน่คงทัง้หมด  การเผชญิกบัแนวคิด
สภาวะยกเว้นท่ีจดัให้พืน้ท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต้เป็นพืน้ทีพ่เิศษ โดยมกีฎหมายความมัน่คงทีอ่อกแบบให้หน่วยงาน
ความม่ันคงได้ปฏบัิตแิละการจดัสรรทรพัยากรทางด้านงบประมาณจ�ำนวนมากในแต่ละปีงบประมาณก็ย่อมส่งผล
ให้หน่วยงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องออกแบบแผนพัฒนาที่รัดกุมตามนิเวศของพ้ืนที่ที่มีหลักเกณฑ ์
การแบ่งโซนพื้นที่ตามระดับความรุนแรงที่แตกต่างกันตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา 

การวางแผนและการพฒันาของหน่วยงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ตลอดทีผ่่านมามกีารจดัวางแผนการพัฒนา
เชิงพืน้ที ่แนวคดิและกระบวนทศัน์ในการวางแผนเชงิพืน้ทีม่พีฒันาการมาพร้อม ๆ  กบักระบวนทศัน์ทางเศรษฐกิจ
และระบบการเมือง ส�ำหรับประเทศไทยกระบวนทัศน์เรื่องนี้มีความเปลี่ยนแปลงไปในแต่ละช่วงเวลา บางครั้ง 
เอนเอียงไปตามแนวโน้มของโลก อย่างกระแสแนวคิดการกระจายอ�ำนาจเมือ่ช่วงทศวรรษที ่ 20 และบางครัง้ก็ถูก
จ�ำกัดตามระบบการเมืองและเศรษฐกิจของประเทศ ที่ส�ำคัญพบว่ามีพัฒนาการสอดคล้องไปกับกระบวนการ
กระจายอ�ำนาจในทางการเมอืงว่าด้วยการถ่ายโอนอ�ำนาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่  กระบวนการวางแผน
เชิงพื้นที่ถือเป็นหนึ่งในภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ส�ำคัญ ทั้งนี้ ภารกิจดังกล่าวควรพิจารณาด้วย 
สองแนวทางควบคู่กันไป ได้แก่ การวางแผนเชิงลบ (Negative Planning) ที่เน้นการควบคุมให้เป็นไปตามเกณฑ์
หรือการออกใบอนุญาตภายใต้กรอบที่แผนท้องถิ่นก�ำหนด และการวางแผนเชิงบวก (Positive Planning) ที่เน้น
บทบาทน�ำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการพฒันาเชงิพืน้ทีผ่่านการลงทนุภาครฐัและการส่งเสรมิการลงทนุ
ภาคเอกชน แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอ�ำนาจในการวางแผนและปฏิบัติตามแผนดังกล่าวได้ด้วยตนเอง 
แต่การกระจายอ�ำนาจที่ยังไม่สมบูรณ์ในบริบทของประเทศไทย ท�ำให้การวางแผนและตัดสินใจต่าง ๆ ยังคงขึ้น
อยูก่บักฎระเบียบ ข้อก�ำหนดของส่วนกลางหรอืเรียกว่า “ระบบราชการ” ภายใต้ระบบโครงสร้างเมอืงการปกครอง
ของประเทศเป็นหลัก โดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการแผ่นดินที่ไม่มีความต่อเนื่องและตั้งมั่นของ
ระบบประชาธิปไตยของไทยส่งผลต่อการพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวโดยเฉพาะในพื้นที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ท่ีมีหน่วยงานพิเศษจ�ำนวนมากเพื่อร่วมแก้ไขปัญหาความรุนแรงที่เกิดขึ้น จนหลายต่อหลายครั้ง
ส่งผลให้บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไม่สามารถเป็นองค์กรน�ำในการแก้ไขปัญหาพืน้ฐานของชวีติผูค้น
ในพืน้ทีไ่ด้  ซ�ำ้ร้ายยงัถูกระแวงจากองค์กรหรอืหน่วยงานความมัน่คงและองค์กรตรวจสอบภาครฐัทีต้่องตรวจสอบ
การท�ำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเข้มข้น 

นอกจากนี ้การจดัท�ำแผนเพือ่การพฒันาขององค์กรปกครองท้องถิน่ยงัถกูจ�ำกดักรอบด้วยระเบยีบกระทรวง
มหาดไทยว่าด้วยการจดัท�ำแผนพฒันาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ซึง่ในปัจจบุนัถกูแก้ไขเพิม่เตมิเป็นครัง้ที ่ 3 
(Regulations of the ministry of interior concerning the preparation of development plans of local 
administrative organizations 3rd Revision B.E. 2018., 2018) การแก้ไขเพิ่มเติมระเบียบกระทรวงมหาดไทย
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ฉบับนี้ในครั้งที่ 2 และ 3 ได้ริบเอาอ�ำนาจของประชาชนในท้องถิ่นในการมีส่วนร่วมแก้ไขปัญหาและพัฒนาชุมชน 
รวมไปถึงลดทอนบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมาจากการเลือกตั้ง ซ่ึงเท่ากับลดทอนอ�ำนาจของ
ประชาชนทางอ้อมอีกส่วนหนึ่ง กลับกันระเบียบฉบับแก้ไขเพิ่มเติมนี้เพิ่มพูนอ�ำนาจให้กับรัฐส่วนกลางผ่าน
โครงสร้างของการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่น ส่งผลส�ำคัญต่อการพัฒนาในพ้ืนท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้ท่ีมีปัญหา
ความรุนแรงเป็นปัจจัยในการพิจารณาวางแผนการพัฒนาของท้องถิ่นซ่ึงเป็นปัจจัยส�ำคัญและท�ำให้พื้นที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้แตกต่างไปจากท้องถิ่นอื่น 

จากปัจจัยปัญหาความรุนแรงท่ีถูกเพิกเฉย รวมไปถึงการมีกฎหมายความมั่นคงและหน่วยงานพิเศษคอย 
ตรวจสอบ  ส่งผลต่อการจดัท�ำแผนพฒันาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในพืน้ทีจ่งัหวัดชายแดนภาคใต้  บทความ
ชิน้นีจ้งึต้องการอภิปรายและช้ีให้เห็นถึงสภาพปัญหาดงักล่าวผ่านการศกึษากลไกการจดัท�ำแผนพฒันาขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเลือกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัดยะลาใน 3 ระดับ ได้แก่ เทศบาลนครยะลา 
เทศบาลเมืองเบตง และเทศบาลต�ำบลปะแต เป็นกรณีตัวอย่างของการศึกษาในครั้งนี้โดยจะอธิบายเหตุผลของ
การเลือกเขตปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสามนี้ในส่วนต่อไป

วัตถุประสงค ์
ศึกษากลไกการจัดท�ำแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการปฏิบัติจริงขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 3 ระดับ ได้แก่ เทศบาลนครยะลา เทศบาลเมืองเบตง และเทศบาลต�ำบล
ปะแต จังหวัดยะลา โดยมุ่งพิจารณาไปที่ประเด็นเชิงโครงสร้างและตัวบทกฎหมาย

แนวคิดและทฤษฎี
แนวคิดและกระบวนทัศน์ในการวางแผนเชิงพื้นที่
งานเขยีนทางทฤษฎเีก่ียวกบัการวางแผนโดยส่วนใหญ่ต่างเป็นความพยายามของนกัวชิาการในการอภปิราย

ว่าปฏิบตักิารวางแผน (อนาคต) ส�ำหรับพืน้ท่ีหนึง่หรือเมอืงหนึง่ ๆ  จะสามารถเชือ่มโยงเอาข้อมลูและความรู้มาใช้
ให้เป็นประโยชน์ได้อย่างไร ญาณวิทยาของการวางแผนจึงเกี่ยวเนื่องอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้กับ “ความรู้” งานเขียน
เชิงทฤษฎีในช่วงแรกมองการวางแผนเป็นวิทยาศาสตร์สาขาหนึ่งที่อธิบายได้ด้วยหลักการเหตุและผลที่ตายตัว  
มองเมืองเป็นระบบการผลติทีจ่ะสร้างผลผลติออกมาจากวตัถดุบิทีป้่อนเข้าไปโดยมีเป้าหมายเพือ่คณุภาพชวีติทีด่ี
ที่สุดของผู้คนเมือง

แนวคิดการวางแผนด้วยหลักความเป็นเหตุเป็นผล (Rationalist Planning) เชื่อว่า เมืองสามารถด�ำเนิน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจได้อย่างราบรื่นด้วยกลไกตลาดท่ีมีประสิทธิภาพ นักวางแผนมืออาชีพจะเข้ามาแทรกแซง 
ก็ต่อเม่ือเกิดสิ่งที่นักเศรษฐศาสตร์เรียกว่า “ความล้มเหลวของตลาด (Market Failures)” เท่านั้น ด้วยเหตุนี้  
การวางแผนด้วยหลกัความเป็นเหตเุป็นผลจงึให้ความส�ำคญักบัข้อมลูและความรู้ภาพรวมของเมอืงทีป่ระมวลผล
โดยผู้เช่ียวชาญรวมถึงตัวช้ีวัดระดับมหภาคมากกว่าเรื่องเล่าหรือคุณค่าท้องถิ่นเพราะเชื่อว่าข้อมูลและความรู้ที่มี
ความเป็นกลาง ปราศจากอคติจะน�ำไปสู่ผลลัพธ์ของแผนที่มีประสิทธิภาพที่สุด (Faludi, 1973 as cited in 
Krizek, Forysth, & Slotterback, 2009;  Pennington, 2002) 

ขณะที่ Patsy Healey เสนอการวางแผนด้วยความร่วมมือ (Collaborative Planning) ที่ปรับใช้ต้นแบบ
การปรกึษาหารอืในระบอบประชาธิปไตยของ Jürgen Habermas เพ่ือการตัดสินใจเกีย่วกบัประเด็นและนโยบาย
สาธารณะ (Healey, 1997) ถือเป็นกระบวนทัศน์การวางแผนทีว่พิากษ์แนวทางความเป็นเหตเุป็นผลว่าให้ความส�ำคัญ
แก่ความรูท้างเทคนคิและให้อ�ำนาจแก่ผูเ้ชีย่วชาญในการตดัสนิใจมากเกนิไป อกีทัง้ยงัเป็นแนวทางการวางแผนที่
ยึดถือกลไกอุปสงค์และอุปทานในการจัดการพื้นที่และที่ดินมากจนกระทั่งละเลยบทบาทของภาคส่วนต่าง ๆ ใน
การวางแผนอนาคตร่วมกนั รวมถงึลดทอนคณุค่าของความรูท้้องถิน่ โดยเฉพาะความรู้เชงิประสบการณ์ทีมี่ลกัษณะ
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Tuansiri, E. 

เฉพาะตามพื้นที่และเวลาซึ่งไม่สามารถเลียนแบบหรือถ่ายทอดกันได้ง่ายนัก (Hayek, 1945) ดังนั้น การวางแผน
ด้วยความร่วมมือจึงเป็นทางออกส�ำหรับปัญหาดังกล่าว โดยให้ความส�ำคัญกับความรู้จากภาคส่วนต่าง ๆ ของ 
ท้องถิ่น ถือเป็นส่วนหนึ่งของการวางแผนแบบกระจายอ�ำนาจ (Decentralised Planning) ที่ให้พลเมืองเข้ามามี
ส่วนร่วมในการปรึกษาหารือ ตัดสินใจเกี่ยวกับแผนอนาคต และร่วมเป็นส่วนหนึ่งในการด�ำเนินงานตามแผน

แนวปฏิบัติด้วยหลักฐาน (Evidence-based Practice) เป็นอีกหนึ่งกระบวนทัศน์ในการวางแผนที่พยายาม
เชื่อมโยงความรู้ในรูปแบบต่าง ๆ สู่การปฏิบัติ หากเป็นกระบวนทัศน์ดั้งเดิมตามหลักการเหตุและผล (Rational 
Model) นักวางแผนมืออาชีพจะเน้นใช้ข้อมูลงานวิจัย การวิเคราะห์ตามหลักวิชาการ ความรู้เชิงเทคนิคและ
วทิยาศาสตร์เป็นส่วนหนึง่ของหลกัฐานทีอ่ธบิายการตัดสินใจในการวางแผน ส่วนใหญ่ความรู้ลักษณะดังกล่าวมัก
กระจุกตัวอยู่กับผู้เชี่ยวชาญเฉพาะกลุ่ม เข้าถึงและเข้าใจได้ยากในหมู่ผู้ปฏิบัติการด้านแผนและนโยบายรวมถึง 
คนทั่วไป ท�ำให้การวางแผนด้วยหลักฐานแบบเดิมมีลักษณะรวมศูนย์ (Central Planning) และอาจไม่มี
ประสิทธิภาพในบริบทของท้องถิ่นตามที่ Jacobs Jane เสนอการวางแผนด้วยหลักความเป็นเหตุเป็นผลหรือ 
การวางแผนด้วยความร่วมมอื ในขณะเดยีวกนัมมุมองทีม่ต่ีอการวางแผนกจ็ะเป็นตวัก�ำหนดว่าจะต้องน�ำหลักฐาน
อะไรบ้างมาใช้และอะไรบ้างทีไ่ม่จ�ำเป็น โดยข้อเทจ็จรงิข้อมลูหรอืข่าวสารในตวัมนัเองไม่ถอืว่าเป็น “ความรู”้ และ
ไม่ใช่หลกัฐานทีด่พีอในการตดัสนิใจใด ๆ ทัง้หมดจะกลายเป็นหลักฐานได้กต่็อเมือ่มกีารเปรียบเทียบ สอบทานกับ
ข้อมูลชุดอื่น ๆ แล้วระดับหนึ่ง (Jacobs, 1961) ที่ส�ำคัญคือ แหล่งที่มาของความรู้ตามแนวปฏิบัติด้วยหลักฐาน 
ที ่Krizek และคณะเสนอไม่จ�ำกดัอยูเ่พยีงแต่งานวจิยัเท่านัน้ อาจจะเป็นได้ท้ังความรูใ้นรปูแบบทีเ่ป็นทางการและ
ไม่เป็นทางการก็ได้ เป็นความรู้เชี่ยวชาญหรือความรู้ประสบการณ์ก็ได้ และเป็นความรู้ท่ีประมวลแล้วอย่างเป็น
ระบบหรือความรู้ที่อยู่กับตัวบุคคลก็ได้ (Krizek, Forysth, & Slotterback, 2009)

ข้อเสนอการวางแผนด้วยกระบวนการพูดคยุ (Transactive Planning) ของ John Friedmann สอดคล้องกับ
แนวปฏิบตัด้ิวยหลกัฐานที ่ Krizek และคณะเสนอ โดยการวางแผนด้วยกระบวนการพดูคยุนัน้จะสามารถเชือ่มโยง
ความรู้ที่ประมวลผลในทางวิชาการและความรู้เชิงประสบการณ์ด้วยการเติมเต็มช่องว่างของการส่ือสาร ทั้งนี้  
ช่องว่างทางการสื่อสารจะปิดลงได้ก็ต่อเมื่อมีการแลกเปลี่ยนเรียนรู้กันทางวาจา (Dialogue) ระหว่างนักวางแผน
กับผู้ปฏิบัติการหรือผู้ใช้แผน ซ่ึงจะท�ำให้ความรู้ที่ประมวลผลแล้วสามารถหลอมรวมกับความรู้เชิงประสบการณ์
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ และในท้ายที่สุดความรู้ท้ังสองจะสามารถเชื่อมโยงไปสู่การปฏิบัติได้อย่างแท้จริงด้วย
กระบวนการเรียนรู้ร่วมกัน (Friedmann, 2011)

จากแนวคิดการวางแผนเชิงพื้นท่ีท่ีได้กล่าวมาโดยสรุปข้างต้น ผู้เขียนจะใช้แนวคิดนี้เป็นกรอบในการศึกษา
กลไกการจัดท�ำแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการปฏิบัติจริงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ทัง้ 3 ระดบัว่ากลไกในการจดัท�ำแผนนัน้ด�ำเนินไปในลกัษณะใดและส่งผลในทางปฏบิตัอิย่างไรบ้าง  ซ่ึงผลจากการศกึษา
ข้างต้นสามารถพฒันาต่อเป็นข้อเสนอเชงินโยบายต่อภาครฐัในการปรบัปรงุแก้ไขกลไกการจดัท�ำแผนพฒันาท้องถิน่
ให้สอดรับกับพื้นที่และแนวทางการท�ำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ได้

วิธีการศึกษา 
เป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีการศึกษาทบทวนวรรณกรรมท่ีเกี่ยวข้องกับแนวคิดการวางแผน 

เชงิพืน้ทีแ่ละข้อมลูพืน้ฐานเกีย่วกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จงัหวัดยะลา รวบรวมข้อมลูจากเอกสารทีเ่กีย่วข้อง
ประกอบด้วยวิทยานิพนธ์ งานวิจัย บทความ ข้อมูลสถิติทางราชการ ระเบียบข้อบังคับ ข้อมูลแผนพัฒนาท้องถิ่น 
ข้อมูลแผนพัฒนายุทธศาสตร์การพัฒนาโครงการกิจกรรมการด�ำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อมูล
การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) จากภาคประชาสังคมในพื้นที่ ผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ปฏิบัติงาน และ
ข้อมูลการสนทนากลุ่ม (Focus Group) ผู้ท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่น ได้แก่ ผู้บริหารท้องถิ่น  
ปลัดเทศบาล และเจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 3 ระดับ เป็นการสนทนา
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กลุ่มย่อย 2 ครั้ง มีผู้เข้าร่วมการสนทนาจ�ำนวน 6 คนและการสัมภาษณ์เชิงลึกจ�ำนวน 6 คน

การคัดเลือกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จากโครงสร้างและรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้เขียนได้คัดเลือกโครงสร้างองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นชั้นล่าง คือ เทศบาล ซึ่งประกอบไปด้วยองค์กรใน 3 ระดับ ได้แก่ เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และ
เทศบาลต�ำบล โดยจังหวัดยะลาแบ่งตามอ�ำเภอของจังหวัดทั้งหมด 8 อ�ำเภอ มีจ�ำนวนเทศบาลทั้งสิ้น 16 แห่ง 
แบ่งออกเป็นเทศบาลนคร 1 แห่ง เทศบาลเมือง 2 แห่ง และเทศบาลต�ำบล 13 แห่ง ดังนี้

เทศบาลนคร ประกอบด้วย เทศบาลนครยะลา (อ�ำเภอเมือง)
เทศบาลเมือง ประกอบด้วย เทศบาลเมืองสะเตงนอก (อ�ำเภอเมือง) และเทศบาลเมืองเบตง (อ�ำเภอเบตง)
เทศบาลต�ำบล ประกอบด้วย เทศบาลต�ำบลล�ำใหม่ เทศบาลต�ำบลบดุ ีเทศบาลต�ำบลท่าสาป เทศบาลต�ำบลยโุป 

(อ�ำเภอเมือง) เทศบาลต�ำบลบันนังสตา เทศบาลต�ำบลเขื่อนบางลาง (อ�ำเภอบันนังสตา) เทศบาลต�ำบลคอกช้าง 
(อ�ำเภอธารโต) เทศบาลต�ำบลเมืองรามันห์ เทศบาลต�ำบลโกตาบารู เทศบาลต�ำบลบาลอ (อ�ำเภอรามัน) เทศบาล
ต�ำบลยะหา เทศบาลต�ำบลปะเเต (อ�ำเภอยะหา) และเทศบาลต�ำบลธารน�้ำทิพย์ (อ�ำเภอเบตง)

ผู้เขียนได้คัดเลือกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบเทศบาลมา 3 พื้นที่เพื่อเป็นตัวแทนของเทศบาลทั้ง 3 
ระดบั โดยพิจารณาจากฐานะของเทศบาล ขนาดและความหนาแน่นของประชากร ขนาดพืน้ที ่รายได้ของเทศบาล 
ความหลากหลายทางวัฒนธรรมในด้านต่าง ๆ  ทีส่ะท้อนถึงลักษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีซ่ึงต่างออกไปจากเขตเทศบาลอืน่ 
กล่าวคือ ระดับเทศบาลนครเลือกเทศบาลนครยะลาเนื่องจากเป็นเทศบาลแห่งเดียวท่ีมีอยู่ในพ้ืนท่ีจังหวัดยะลา 
ทั้งยังเป็นเขตการปกครองที่มีความเจริญมากที่สุดและเป็นเมืองต้นแบบของการพัฒนา 

ระดับเทศบาลเมือง จังหวัดยะลามีเทศบาลเมือง 2 แห่ง ได้แก่ เทศบาลเมืองสะเตงนอก (อ�ำเภอเมือง) และ
เทศบาลเมืองเบตง (อ�ำเภอเบตง) เพื่อให้เกิดความหลากหลายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับอ�ำเภอ 
เทศบาลเมอืงเบตงเป็นตวัเลือกเพ่ือไม่ให้เกดิความซ�ำ้ซ้อนจากการเลือกเขตเทศบาลเมอืงจากอ�ำเภอเมอืงยะลา 2 
เทศบาล แต่เหตุปัจจัยที่ส�ำคัญไปกว่านั้นเป็นเพราะเบตงเป็นเมืองชายแดนส�ำคัญ มีอาณาเขตติดต่อกับประเทศ
มาเลเซยีจงึมกีารลงทุนจากภาครัฐเพ่ือส่งเสรมิด้านการท่องเทีย่ว เช่น ท่าอากาศยานเบตง เป็นพืน้ทีข่องการพฒันา
สามเหลีย่มเศรษฐกจิ และยงัเป็นพืน้ทีท่ีม่คีวามหลากหลายทางด้านวฒันธรรมโดยเฉพาะวถิชีวีติความเป็นอยูข่อง
คนไทยเชื้อสายจีนและคนมลายูที่อยู่ร่วมกันในพื้นที่มาเป็นระยะเวลานาน

ส่วนในระดบัเทศบาลต�ำบล เทศบาลต�ำบลปะแต (อ�ำเภอยะหา) ได้รบัเลอืกเนือ่งจากเป็นเขตพืน้ทีข่นาดใหญ่
ที่สุดและมีประชากรจ�ำนวนมากที่สุดในระดับเทศบาลต�ำบล ประชากรร้อยละ 99 เป็นคนเชื้อสายมลายู อีกทั้ง
เป็นพื้นที่สีแดงมีความรุนแรงอย่างต่อเนื่อง

ผลการศึกษา 
ตามพระราชบัญญตักิ�ำหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2542 

ได้ก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจและหน้าท่ีในการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง 
โดยในการจดัท�ำแผนพฒันาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นัน้ จะต้องด�ำเนนิการตามระเบยีบกระทรวงมหาดไทย
ว่าด้วยการจัดท�ำแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2548 ซึ่งถูกแก้ไขเพิ่มเติมครั้งแรก (ฉบับที่ 2)  
พ.ศ. 2559 และต่อมาถูกแก้ไขอีกครั้ง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2561 มีผลบังคับใช้ในการก�ำหนดแนวทางปฏิบัต ิ
แผนพฒันาท้องถิน่สีปี่ (พ.ศ. 2561-2564) ซึง่การพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มขีึน้เพ่ือก�ำหนดแนวทาง
ในการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แสดงวิสัยทัศน์ พันธกิจ และจุดมุ่งหมายเพื่อการพัฒนาในอนาคต  
ภายใต้การส่งเสริมให้ประชาชนและทุกภาคส่วนในสังคมมีส่วนร่วมในกระบวนการวางแผน ก�ำหนดรายละเอียด
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ของกระบวนการแผนพัฒนาท้องถิ่นต้ังแต่การจัดท�ำจนน�ำไปสู่การปฏิบัติ การติดตามประเมินผล และแก้ไข 
แผนพัฒนาท้องถิ่น

จากการทบทวนวรรณกรรมพบงานวิจัยของ Krueathep (2013) ท�ำการศึกษาการพัฒนาศักยภาพของ 
การวางแผนและการจดัท�ำงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในพืน้ทีส่ามจงัหวดัชายแดน
ภาคใต้ พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีท่�ำการศกึษาทัง้ 16 แห่งได้จัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิน่และงบประมาณ
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท�ำแผนพัฒนาขององค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2548  
ด้วยการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมผ่านการจดัประชาคมท้องถ่ิน ประชาชนในท้องถิน่นัน้ ๆ ได้เข้ามา 
เสนอปัญหาและความเร่งด่วนของตนเอง เรยีนและน�ำเสนอโครงการทีส่มเหตสุมผลสอดคล้องกบัภารกจิหลกัของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ แต่เมือ่วเิคราะห์ในเชงิลึกในแง่มมุของการจัดท�ำแผนงบประมาณกพ็บว่ายงัมข้ีอจ�ำกดั
อยูห่ลายประการในการจดัสรรงบประมาณเพือ่แก้ปัญหาเร่งด่วนเนือ่งจากรปูแบบและช่องทางการมส่ีวนร่วมของ
ประชาชนยังขาดความหลากหลาย ไม่ยืดหยุ่นต่อท้องถ่ินและต่อประชาชนที่ไม่สามารถมาเข้าร่วมกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ได้เพราะสถานการณ์ความไม่สงบ อกีทัง้ประชาชนยงัไม่สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการจดัท�ำ
แผนงบประมาณตลอดท้ังโครงการ ในท้ายท่ีสดุแล้วท�ำให้ปัญหาเร่งด่วนของประชาชนในพืน้ทีจ่งัหวดัชายแดนภาคใต้ 
ไม่ได้รับการแก้ไขและเกิดการใช้จ่ายในโครงการที่สิ้นเปลือง

แม้ว่าระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท�ำแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 
ไม่ได้ก�ำหนดกรอบของการจัดท�ำแผนไว้อย่างเคร่งครัดและให้อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการด�ำเนิน
การจัดท�ำแผนด้วยตนเองโดยค�ำนงึถงึบรบิทของแต่ละท้องถิน่เป็นส�ำคญั อกีท้ังยงัเน้นกระบวนการมส่ีวนร่วมของ
ประชาชนโดยเฉพาะในกระบวนการจัดท�ำงบประมาณ แต่งานศึกษาของ Krueathep (2013) ก็ชี้ให้เห็นว่า
กระบวนการเข้าไปมีส่วนร่วมของประชาชนยังมีปัญหาและไม่สามารถแก้ไขปัญหาเร่งด่วนของพื้นที่ได้
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับความไม่เป็นอิสระในการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่น: กรณีศึกษาจังหวัดยะลา
เอกรินทร์  ต่วนศิริ

ตาราง 1 การแก้ไขเพิ่มเติมระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่น

พ.ศ. 2548 พ.ศ. 2559 (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2561 (ฉบับที่ 3)

การจัดท�ำแผนพัฒนาขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก�ำหนดประเภท
ของแผนพัฒนาขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไว้ 2 ประเภท ดังนี้
1. แผนยุทธศาสตร์การพัฒนา 
เป็นแผนยุทธศาสตร์พัฒนาเศรษฐกิจ 
และสังคมขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นและแนวทางการพัฒนา
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่ง 
แสดงวิสยัทศัน์ พนัธกิจ และจดุมุง่หมาย 
เพื่อการพัฒนาในอนาคต โดย
สอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ แผนบริหาร
ราชการแผ่นดิน แผนยุทธศาสตร ์
การพัฒนาจังหวัด อ�ำเภอ และ 
แผนชุมชน รวมทั้งสอดคล้องบริบท
การพัฒนาของท้องถิ่น
2. แผนพัฒนาสามป ี
เป็นแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ที่สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร ์
การพัฒนาโดยมีการก�ำหนด 
รายละเอียดแผนงานโครงการพัฒนา 
ที่จดัท�ำขึน้ส�ำหรบัปีงบประมาณแต่ละปี 
ซึ่งมีความต่อเนื่องและเป็น 
แผนก้าวหน้าครอบคลุมระยะเวลา
สามปี โดยมีการทบทวนเพื่อปรับปรุง
เป็นประจ�ำทุกปี ซึ่งการจัดท�ำ 
แผนพฒันาสามปีจะมีความเช่ือมโยง
กับการจัดท�ำงบประมาณประจ�ำป ี
โดยการวางแผนพัฒนาโครงการและ
กิจกรรมจากแผนไปจัดท�ำ 
งบประมาณประจ�ำปีเพื่อให้
กระบวนการจัดท�ำงบประมาณ 
เป็นไปด้วยความรอบคอบและ 
ผ่านกระบวนการการมีส่วนร่วม 
ของประชาชน

แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 แก้ไข 
“แผนพัฒนาสามปี” เป็น  
“แผนพัฒนาท้องถิ่นสี่ปี” ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่ง และ
ยกเลิก “แผนพัฒนา”  
“แผนยุทธศาสตร์การพัฒนา”  
“แผนพัฒนาสามปี” โดยปรับเปลี่ยน
เป็น “แผนพัฒนาท้องถิ่นสี่ปี” 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
หมายความว่า แผนพัฒนาของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ก�ำหนด
วิสัยทัศน์ ประเด็นยุทธศาสตร์ 
เป้าประสงค์ ตัวชี้วัด ค่าเป้าหมาย 
และกลยุทธ์ โดยสอดคล้องกับ 
แผนพัฒนาจังหวัด ยุทธศาสตร ์
การพัฒนาขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัด แผนพัฒนา
อ�ำเภอ แผนพัฒนาต�ำบล แผนพัฒนา
หมู่บ้านหรือแผนชุมชน อันมีลักษณะ
เป็นการก�ำหนดรายละเอียดแผนงาน
โครงการพัฒนาที่จัดท�ำขึ้นส�ำหรับ
ปีงบประมาณแต่ละปีซึง่มคีวามต่อเนือ่ง

แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 3 
แก้ไข “แผนพัฒนาท้องถิ่นสี่ปี”  
เป็น “แผนพัฒนาท้องถิ่น” และ 
แก้ไขค�ำว่าแผนพัฒนา” เป็น  
“แผนพัฒนาท้องถิ่น” ในระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการ 
จัดท�ำแผนพัฒนาขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 ซึ่งแก้ไข 
เพิ่มเติมโดยระเบียบ

ที่มา: รวบรวมจากราชกิจจานุเบกษาระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท�ำแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
พ.ศ. 2548 พ.ศ. 2559 (ฉบับที่ 2) และ พ.ศ. 2561 (ฉบับที่ 3) (Regulations of the ministry of interior concerning the 
preparation of development plans of local administrative organizations 3rd Revision B.E. 2018, 2018; Regulations 
of the ministry of interior concerning the preparation of development plans of local administrative organizations 
2nd Revision B.E. 2016, 2016; Regulations of the ministry of interior concerning the preparation of development 
plans of local administrative organizations, 2005)
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หากเปรียบเทียบระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจดัท�ำแผนพฒันาท้องถิน่ทัง้ 3  ฉบบั พบว่า การปรบัปรงุ
แก้ไขระเบยีบส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องข้ึนอยูก่บัอ�ำนาจส่วนกลางมากข้ึน กล่าวคอื องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ต้องขึน้กระทรวงมหาดไทยทีท่�ำหน้าทีต่รวจสอบแผนพฒันาท้องถิน่ทีแ่ต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่
เสนอไป จากเดิมท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถด�ำเนินการจัดท�ำแผนได้ค่อนข้างอิสระเนื่องจากระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท�ำแผนพฒันาท้องถิน่ฉบบัแรกไม่ได้ระบหุรือก�ำหนดกรอบของการจดัท�ำแผนไว้
อย่างเคร่งครัด อกีทัง้ยงัเน้นย�ำ้ถงึการจดัท�ำแผนทีค่�ำนงึถงึบรบิทของท้องถิน่เป็นส�ำคญัและส่งเสรมิการมส่ีวนร่วม
ของประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ ในการก�ำหนดแผน 

ระเบียบฯ ฉบับปรับปรุงแก้ไขได้ลดทอนอ�ำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประชาชนเจ้าของพื้นที่ท่ี 
ขาดอิสระในการก�ำหนดแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเองด้วยการผูกการจัดท�ำแผนพัฒนาขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิน่เข้ากบัแผนพฒันาจงัหวดัทีไ่ด้รับความเหน็ชอบจากคณะรฐัมนตร ีกล่าวคอื หลงัจากทีร่ะเบียบกระทรวง
มหาดไทยว่าด้วยการจัดท�ำแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2561 มีผลบังคับใช้ 
กระทรวงมหาดไทยจึงได้มหีนงัสอื ที ่มท 0810.3/ว 6046 ลงวนัที ่19 ตุลาคม พ.ศ. 2561 ก�ำหนดแนวทางปฏบัิติ 
แผนพัฒนาท้องถิ่นสี่ปี (พ.ศ. 2561-2564) ท่ีระบุให้การจัดท�ำแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และการด�ำเนินกิจการของจังหวัดและหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องต้องสอดคล้องกับแผนพัฒนาจังหวัดตาม 
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 มาตรา 19 วรรค 3 
อีกทั้งระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ พ.ศ. 2560 ข้อ 7 ยังก�ำหนดให ้
แผนพฒันาจงัหวดั แผนพฒันากลุม่จงัหวดั และแผนพัฒนาภาคมีระยะเวลาห้าปี ส่งผลให้แผนพฒันาท้องถิน่ต้อง
ปรับเพิ่มระยะเวลาจากเดิม 4 ปีเป็นแผนท่ีมีระยะเวลา 5 ปี ด้วยเหตุผลว่าต้องการให้เกิดความสอดคล้องและ
เชื่อมโยงกับแผนพัฒนาในระดับบนที่ได้กล่าวมาในข้างต้น

 

ภาพ 1 กระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่น
ที่มา: รวบรวมจากเอกสารกระบวนการแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Betong Town Municipality, 2020; 
Phatae Subdistrict Municipality, 2020; Yala City Municipality, 2019; Regulations of the ministry of interior 

concerning the preparation of development plans of local administrative organizations B.E. 2005  2nd 
Revision B.E. 2016 and 3rd Revision 2018, 2018) 

การจัดทำ�แผนพัฒนาท้องถิ่น

1. ประชาคมท้องถ่ินระดับอำ�เภอ
และระดับจังหวัดรวบรวมข้อมูล 

ปัญหา ความต้องการของประชาชน 
 โครงการประชาคมท้องถิ่น

2. ประชุมคณะกรรมการสนับสนุน
การจัดทำ�ร่างแผนพัฒนาและ 

เสนอต่อคณะกรรมการพัฒนาท้องถ่ิน

3. ประชุมคณะกรรมการพัฒนา
เทศบาลพิจารณาร่างแผนพัฒนา

ท้องถิ่นเสนอผู้บริหารท้องถิ่น

4. ประกาศใช้แผนพัฒนาท้องถิ่น 5. รายงานจังหวัดและกระทรวง 6. ประกาศให้ประชาชนทราบ

การปฏิบัติตามแผนพัฒนา

7. ฝ่ายบริหารและเจ้าหน้าที ่
งบประมาณจัดทำ�ข้อบัญญัต ิ
งบประมาณรายจ่ายประจำ�ปี

9. นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดลงนามและประกาศใช ้

ข้อบัญญัติ

8. เสนอให้สภาองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดเห็นชอบ

การติดตาม ประเมินผล

10. กำ�หนดแนวทางการติดตาม
ประเมินผล

11. รายงานผลการติดตาม
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จากระเบยีบข้อบงัคบัการจดัท�ำแผนพฒันาท้องถิน่ท่ีต้ององิและถกูตรวจสอบโดยส่วนกลางส่งผลให้เกดิปัญหา
ในการจดัท�ำแผนในแง่ของความล่าช้าและซับซ้อนในการปฏบิติังาน “กรมออกระเบยีบมาต้องไปขอคณะกรรมการ
จงัหวดั เหมอืนงานทีจั่ดของเทศบาล เมอืงเบตง งานไก่เบตงทีเ่ป็นหน้าทีข่องเทศบาลท�ำมาตลอด แต่พอมหีนงัสอื
มาก็็ต้้องไปขอจังัหวััด คณะกรรมการจังัหวััดจััดตั้้�งขึ้้�น ซึ่่�งกว่่าจะส่่งกลัับมา” นัักวิิเคราะห์์นโยบายและแผนปฏิบัิัติิการ
(Policy and Action Plan Analyst)(2020, 13 January) สะท้้อนปััญหาที่่�เกิิดขึ้้�นหลัังระเบีียบฯ ฉบัับใหม่่ 
ถููกบัังคัับใช้้

นอกจากนีย้งัเกดิช่องว่างในการปฏบิตังิานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ กล่าวคอื การปรบัเปลีย่นระยะเวลา
การใช้แผนจากเดมิทีเ่ป็นแผนพฒันาสามปี เป็นแผนพฒันาท้องถิน่สีปี่ และเป็นแผนพฒันาท้องถิน่ห้าปีในการแก้ไข
ปรับปรุงครั้งที่ 3 ส่งผลต่อผู้ปฏิบัติหน้าที่ในการจัดท�ำแผนในเรื่องของความซับซ้อนของการท�ำกระบวนการไป 
สู่โครงการ/กิจกรรม อีกทั้งยังมีผลในเรื่องของจ�ำนวนปีของแผนพัฒนา จากการสัมภาษณ์ผู้ปฏิบัติงานพบว่า  
การวางแผนในระยะยาวส่งผลต่อการท�ำแผนการไม่ตรงกบัสถานการณ์ หากต้องแก้ไขแผนเพิม่เตมิโครงการกต้็อง
เริ่มกระบวนการจัดท�ำใหม่ อีกท้ังยังมีแผนท่ีเป็นข้อบังคับต้องท�ำตามกระบวนการหากไม่ท�ำตามกระบวนการ 
จะถือว่าผิดระเบียบ

ในการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ินห้าปี (พ.ศ. 2561-2565) ยังถูกก�ำหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาให้ต้องม ี
ความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี เพื่อให้บรรลุวิสัยทัศน์ที่ว่า “ประเทศไทยมีความมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน  
เป็นประเทศทีพ่ฒันาแล้ว ด้วยการพฒันาตามหลกัปรชัญาของเศรษฐกิจพอเพยีง” (Betong Town Municipality, 
2020; Phatae Subdistrict Municipality, 2020; Yala City Municipality, 2019) แม้ว่าพื้นที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้จะเผชญิกับความรนุแรงมามากกว่า 16 ปี ตกอยูใ่นสภาวะยกเว้นทีต่่างออกไปจากพ้ืนท่ีอืน่ของประเทศซึง่
เรียกร้องการวางแผนพัฒนาท้องถิ่นท่ีมีลักษณะจ�ำเพาะและแตกต่างออกไป ทั้งต้องอาศัยความร่วมมือจาก 
ส่วนต่าง ๆ โดยเฉพาะประชาชนในท้องถิ่นผู้รับผลกระทบจากเหตุการณ์ความรุนแรงโดยตรงดังข้อเสนอ 
การวางแผนด้วยความร่วมมือของ Patsy Healey และข้อเสนอแนวปฏิบัติด้วยหลักฐานในการวางแผนที่ให ้
ความส�ำคัญกับความรู้ความเชี่ยวชาญหรือประสบการณ์เพื่อสร้างประสิทธิภาพของแผนของ Kevin Krizek  
และคณะ การก�ำหนดกรอบและระเบียบในการวางแผนพัฒนาท้องถิ่นจากส่วนกลางได้ลดทอนคุณค่าความรู ้
ท้องถิ่นที่เป็นความรู้เชิงประสบการณ์ซึ่งมีลักษณะเฉพาะตามพ้ืนที่และเวลา ซ�้ำร้ายอาจน�ำมาซ่ึงแผนที่ไม่มี
ประสทิธภิาพในบรบิทของท้องถิน่ ผลลพัธ์ทีไ่ม่ตอบโจทย์ความต้องการของประชาชน และไม่เป็นผลดต่ีอสถานการณ์
ความรุนแรงของพื้นที่

การก�ำหนดกรอบยทุธศาสตร์ในการจดัท�ำแผนพฒันาท้องถิน่ห้าปีท่ีต้องผกูกบัยทุธศาสตร์ชาต ิ20 ปียงัสะท้อน
ลกัษณะรวมศูนย์และความพยายามลดทอนอ�ำนาจของประชาชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ยทุธศาสตร์ชาติ 
20 ปีมีที่มาจากความพยายามของรัฐบาลคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) โดยเขียนขึ้นอย่างเป็นทางการใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ว่า “ยุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน 
ตามหลักธรรมาภิบาลเพื่อใช้เป็นกรอบในการจัดท�ำแผนต่าง ๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกันเพ่ือให้เกิดเป็น 
พลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมาย” และยังถูกก�ำหนดให้เป็นวาระเร่งด่วนที่ต้องท�ำให้ส�ำเร็จลุล่วงภายในรัฐบาลนี้ 
(Ilaw, 2018)
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Tuansiri, E. 

ภาพ 2 ความเชือ่มโยงของกลไกการจดัท�ำแผนพฒันาท้องถิน่กบัแผนพฒันาอืน่ ๆ ตามรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2560 
ที่มา: รวบรวมจากเอกสารกระบวนการแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Betong Town Municipality, 2020; 

Phatae Subdistrict Municipality, 2020; Yala City Municipality, 2019) 

แผนพัฒนาระดับมหภาค

แผนพัฒนาระดับภาค/จังหวัด

แผนพัฒนาระดับท้องถิ่น

แผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี พ.ศ. 2561-2580
ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 หมวด 6 มาตรา 65

ยุทธศาสตร์จังหวัดยะลา
โดยคณะกรรมการบริหารงานกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการจังหวัดยะลา

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560-2564)
จัดทำ�บนพื้นฐานของยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี โดยสำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ยุทธศาสตร์การพัฒนาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้
จัดทำ�ขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 

โดยคณะกรรมการบริหารงานกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการกลุ่มจังหวัดชายแดนภาคใต้

ยุทธศาสตร์การพัฒนาของเทศบาลนครยะลา เทศบาลเมืองเบตง และเทศบาลตำ�บลปะแต
โดยคณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่นและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (เทศบาล)

ยุทธศาสตร์การพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัดยะลา
โดยคณะกรรมการประสานแผนพัฒนาท้องถิ่นระดับจังหวัด คณะกรรมการพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัดยะลา 

คณะกรรมการสนับสนุนการจัดทำ�แผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัดยะลา ประชาคมท้องถิ่นระดับจังหวัด
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จากภาพ 1 จะเห็นได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ�ำต้องก�ำหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาของตนเองให้
สอดคล้องยทุธศาสตร์การพฒันาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในระดับเขตจังหวดัเพ่ือน�ำไปสู่การบรูณาการร่วมกนั 
ในระดบัจงัหวดัและกลุม่จงัหวดัชายแดนภาคใต้ตามพระราชกฤษฎกีาว่าด้วยการบรหิารงานจังหวดัและกลุม่จังหวดั
แบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 โดยการจัดท�ำแผนท้ังหมดต้องสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปีตามบทบัญญัติ 
ของรัฐธรรมนูญและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (Betong Town Municipality, 2020; 
Phatae Subdistrict Municipality, 2020; Yala City Municipality, 2019) นอกจากนี ้ยงัแสดงให้เหน็ถงึกลไก
การตรวจสอบติดตามและประเมินผลภายหลังน�ำแผนพัฒนาท้องถิ่นไปปฏิบัติจริงโดยคณะกรรมการติดตามและ
ประเมนิผลแผนพฒันาท้องถ่ินซึง่เป็นคณะกรรมการในระดบัจงัหวดัอกีทอดหนึง่ซึง่คณะกรรมการจะต้องประเมนิผล
และให้คะแนนตามเกณฑ์ที่ก�ำหนดไว้

เมื่อพิจารณาลงลึกมากกว่านั้นพบว่า รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ท�ำให้การกระจายอ�ำนาจสู่ประชาชนในระดับ
ท้องถ่ินต้องหยุดชะงักลงอย่างไม่มีก�ำหนด เม่ือ คสช. ท�ำการรัฐประหารและออกประกาศคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติฉบับที่ 85/2557 เร่ือง การได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการชั่วคราวและค�ำสั่ง
หวัหน้าคณะรกัษาความสงบแห่งชาต ิท่ี 1/2557 เร่ือง การได้มาซ่ึงสมาชกิสภาท้องถิน่หรือผู้บริหารท้องถิน่เป็นการ
ช่ัวคราว เนือ้ความส�ำคญัของประกาศและค�ำสัง่ทัง้สองฉบบัคอื การให้หยดุการเลอืกตัง้ท้องถิน่ทกุรปูแบบจนกว่า
ประกาศนีจ้ะมกีารเปลีย่นแปลง  นอกจากน้ีในรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2560 ไม่ได้บญัญตัอิย่างชัดเจนถงึการกระจายอ�ำนาจ
สู่ระดับท้องถิ่น  โดยในหลายประเด็นแสดงให้เห็นว่ามีการ “ถอยหลัง” เมื่อเปรียบเทียบกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับ
ก่อน ๆ ที่ได้บัญญัติไว้ผ่านการก�ำหนดแผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ฉบับที่ 12 ที่มาเป็นสิ่งก�ำหนดให้องค์กรปกครองท้องถิ่นต้องปฏิบัติตาม (Ilaw, 2016) โดยเฉพาะการเขียนแผน
และงบประมาณในด�ำเนินโครงการที่จัดท�ำในแต่ละท้องถิ่น 

ตาราง 2 เปรียบเทียบการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่นในร่างรัฐธรรมนูญฉบับลงประชามติ

เนื้อหา รัฐธรรมนูญ 2540 รัฐธรรมนูญ 2550
ร่างรัฐธรรมนูญ  

ฉบับลงประชามติ 

อ�ำนาจหน้าที่ มีอิสระก�ำหนดนโยบาย 
การปกครองการเงินการคลัง
การบริหารงานบุคคล

มีอิสระก�ำหนดนโยบาย 
การบริหารงานบุคคล
การเงินการคลัง
ดูแลจัดท�ำบริการสาธารณะ

บริหารและดูแลจัดท�ำ 
บริการสาธารณะ

ที่มาของสภาท้องถิ่น เลือกตั้ง เลือกตั้ง เลือกตั้ง

ที่มาของผู้บริหารท้องถิ่น 
และองค์กรรูปแบบพิเศษ

เลือกตั้ง เลือกตั้ง องค์กรปกครองรูปแบบพิเศษ
จะมาโดยวิธีอื่นก็ได้

วาระการด�ำรงต�ำแหน่งสภา
และผู้บริหารท้องถิ่น

4 ปี 4 ปี ไม่ก�ำหนด

คณุสมบตัขิองผูบ้รหิารท้องถิน่ ไม่เป็นข้าราชการประจ�ำ ไม่เป็นข้าราชการประจ�ำ ไม่ก�ำหนด

การมีส่วนร่วมของประชาชน
และเสนอข้อบัญญัติถอดถอน
เสนอข้อบัญญัติและ 
ท�ำประชามติและ 
เสนอข้อบัญญัติ

ถอดถอนและ 
เสนอข้อบัญญัติ

ถอดถอนและ 
เสนอข้อบัญญัติและ 
ท�ำประชามติ

ถอดถอนและ 
เสนอข้อบัญญัติ

ที่มา: รวบรวมข้อมูลจาก สรุปร่างรัฐธรรมนูญ: กระจายอ�ำนาจถอยหลัง (Ilaw, 2016)
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Tuansiri, E. 

จากระเบยีบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท�ำแผนพฒันาท้องถิน่ พ.ศ. 2548 ทีไ่ม่ได้ระบหุรอืก�ำหนดกรอบ
ของการจดัท�ำแผนไว้อย่างเคร่งครัด เนือ้หาสาระระบใุห้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่สามารถด�ำเนนิการจดัท�ำแผน
ด้วยตัวเองโดยค�ำนึงถึงบริบทในพื้นที่ของแต่ละท้องถิ่น กล่าวให้ถึงสุด คือ การให้อิสระแก่ท้องถิ่นตามบทบัญญัติ
รฐัธรรมนญู พ.ศ. 2540 เป็นบ่อก�ำเนดิโดยมใีจความส�ำคญัคอื รฐัต้องกระจายอ�ำนาจให้ท้องถิน่พึง่ตนเองและตดัสนิใจ
ในกจิการท้องถิน่ได้เอง พฒันาเศรษฐกิจท้องถ่ินและด้านอืน่ ๆ  อย่างทัว่ถงึและเท่าเทยีมกนัทัว่ประเทศ โดยค�ำนงึถงึ
เจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันัน้ และมกีารพัฒนาการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิน่เร่ือยมาต้ังแต่ พ.ร.บ. สภาต�ำบล
และองค์การบริหารส่วนต�ำบล พ.ศ. 2537 มีการประกาศใช้ และแก้ไข/เพิ่มเติมโดยตลอดเพื่อให้เข้ากับยุคสมัยที่
เปลี่ยนไป

“เรื่องการกระจายอ�ำนาจว่าด้วยความเป็นอิสระ เราไม่ได้กระจายอ�ำนาจอย่างแท้จริง เราควรปรับเปลี่ยน
การกระจายอ�ำนาจจากทีเ่ราต้องท�ำได้และต้องท�ำเปลีย่นเป็นท�ำอะไรไม่ได้ดีกว่า ควรจะท�ำได้ทัง้หมดถ้าตามหลกั
การกระจายอ�ำนาจในส่วนท้องถิ่น” 

(Policy and Action Plan Analyst, 2020, 13 January)

ในกระบวนการวางแผนนโยบายระดับท้องถิ่น Krizek, Forysth, and Slotterback (2009) ได้ชี้ให้เห็นว่า
นักวางแผนและผู้ใช้แผนจะตระหนักกับข้อท้าทายท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการวางแผน (Process) การเมืองของ 
การวางแผน (Politics) และผลติผลของการวางแผนทีช่อบธรรม (Products) ซ่ึงหากน�ำข้อเสนอทางวชิาการนีม้า
วเิคราะห์กลไกการจดัท�ำแผนพฒันาท้องถิน่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไทยนัน้จะเห็นได้ว่า แผนยทุธศาสตร์
ชาติ 20 ปีมีบทบาทส�ำคัญในการก�ำหนดกรอบการจัดท�ำแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งระบบ อีกทั้งยัง
เป็นแผนยทุธศาสตร์ท่ีถูกก�ำหนดโดยตวัแสดงทีส่�ำคญัในการเมอืงไทยปัจจบุนั การเมอืงของการวางแผนจงึซกุซ่อน
อย่างเปิดเผยและถูกน�ำไปใช้อย่างเป็นระบบผ่านระเบยีบของกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท�ำแผนพฒันาของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่และการก�ำหนดแผนยทุธศาสตร์ระดับต่าง ๆ  ตามพระราชกฤษฎกีาว่าด้วยการบรหิาร
งานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบรูณาการ ซึ่งในท้ายทีสุ่ดแล้วจะน�ำมาซึ่งผลผลิตของการวางแผนที่ชอบธรรมซึง่
ก็คือแผนพัฒนาท้องถิ่นที่ถูกจัดท�ำขึ้นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับต่าง ๆ 

อย่างไรก็ด ีแม้ว่าระเบยีบข้อบังคบัจ�ำนวนมากจะเป็นอปุสรรคต่อการท�ำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่
ตามทีไ่ด้อภิปรายไว้ข้างต้น ทัง้ในแง่ของความเป็นอสิระในการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถ่ิน กลไกการจัดท�ำและติดตาม
ตรวจสอบจากส่วนกลาง รวมไปถึงเสียงของประชาชนในท้องถ่ินท่ีถูกท�ำให้เบาลง แต่จากการลงพ้ืนท่ีพูดคุยกับ
เจ้าหน้าที่ในระดับปฏิบัติการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพบว่า สถานภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
มีขนาดองค์กรเล็กกว่าภาคส่วนอื่น อีกท้ังลักษณะที่ใกล้ชิดกับชุมชนท้องถิ่นมากกว่ากลายเป็นข้อได้เปรียบของ
องค์กรทีส่ามารถประยกุต์ระเบียบข้อบังคบัจากส่วนกลางให้สอดคล้องกบัการท�ำงานและผลประโยชน์ของท้องถิน่ได้
ในกระบวนการจัดท�ำแผน “แผนจะไม่มีบทบาทส�ำคัญอะไรมาก เพราะว่าจะหยิบท�ำโครงการก็จะสามารถหยิบ
ท�ำได้เลย ไม่จ�ำเป็นต้องมีแผนแบบตายตัว โดยมีกรอบของงบประมาณเป็นตัวก�ำหนด มันเป็นความคล่องตัวของ
ฝ่ายบริหารท้องถิ่น” และในกระบวนการจัดท�ำที่ผ่านมาก็มีภาคประชาสังคม ตัวแทนชุมชนเข้าเป็นกรรมการใน
การตรวจสอบการด�ำเนินงานของท้องถ่ินท�ำให้เกดิการตรวจสอบจากคนในท้องถ่ินเอง “แม้ว่าผูบ้รหิารจะมอี�ำนาจ
สามารถด�ำเนินการได้อย่างคล่องตวั แต่กต้็องถูกตรวจสอบและรบัฟังความคดิของประชาคมในพืน้ที”่ (Planning 
and Budget Officer, 2020, 13 January)

นอกจากนั้น ลักษณะเฉพาะของพื้นที่ที่สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระดับชาติส่งผลให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นบางส่วนได้รับประโยชน์ ดังเช่นกรณีของเทศบาลเมืองเบตงท่ีถูกก�ำหนดให้เป็นพ้ืนที่ 
“สามเหลี่ยมมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน” ตามโครงการเมืองต้นแบบซึ่งเป็นมติเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีคัดเลือกพื้นที่
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ใน 3 อ�ำเภอ ประกอบด้วย อ�ำเภอหนองจิก จังหวัดปัตตานี อ�ำเภอสุไหงโก-ลก จังหวัดนราธิวาส และอ�ำเภอเบตง 
จังหวัดยะลา โดยมีเป้าหมายให้อ�ำเภอหนองจิกเป็นเมืองต้นแบบอุตสาหกรรมแปรรูปการเกษตร อ�ำเภอ 
สุไหงโก-ลกเป็นศูนย์กลางการค้าขายชายแดนระหว่างประเทศและอ�ำเภอเบตงเป็นเมืองต้นแบบการพัฒนาที่ 
พึ่งพาตนเองอย่างยั่งยืน โดยผู้บริหารเทศบาลเมืองเบตงชี้ให้เห็นว่า รัฐบาลได้น�ำยุทธศาสตร์ชาติมาใช้ในพ้ืนที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ ทรัพยากรโดยเฉพาะงบประมาณในการพัฒนาเมืองเบตง จึงเป็นสิ่งที่ส�ำคัญท�ำให้เกิด 
การเปลี่ยนแปลงทางด้านการพัฒนาเมือง 

“‘สามเหลีย่มมัน่คง มัง่คัง่ ยัง่ยนื’ เบตงเป็นหนึง่ในสามเหลีย่ม มัง่คัง่เรือ่งท่องเท่ียว สนามบนิมา สกายวอล์คมา 
จดุท่องเทีย่วเริม่ขยายออกไปนอกพืน้ทีเ่ทศบาลทีร่องรบันกัท่องเทีย่ว ตอนนีเ้รามสีถานขีนส่งเพือ่ทีจ่ะเอารถรบัจ้าง
รถทัวร์ รถแท็กซี่ รถตู้คิวต่าง ๆ จัดอยู่ในสถานีขนส่งเพื่อที่จะให้มีพื้นที่รองรับให้กับนักท่องเที่ยวในปี 2563” 

(Acting Mayor, 2020, 13 January)
จริงอยู่ว่าชาติต้องมียุทธศาสตร์ในการก�ำหนดแผนภาพรวมของประเทศและทิศทางของการด�ำเนินทาง 

ด้านนโยบาย ส�ำหรับประเทศไทยได้มีการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติที่บรรจุห่อหีบเหล็กในรัฐธรรมนูญฉบับ 2560 ที่
เรียกกันว่า “ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี” ที่เป็นภาพใฝ่ฝันของแผนการพัฒนาประเทศ เป็นเครื่องจักรทางความคิด 
ที่จะขับเคลื่อนฝันใหม่ของรัฐไทยที่ก�ำลังเผชิญกับสถานการณ์ภายในประเทศท่ีเรียกกันว่า “ระยะเปลี่ยนผ่าน” 
ของสถาบนัการเมอืงของประเทศ อกีทัง้ต้องเผชญิกบัมรสมุทางด้านเศรษฐกิจทีม่กีารเปล่ียนแปลงทัง้ระบบโดยมี
เทคโนโลยีเป็นเครื่องมือที่ส�ำคัญที่เรียกขานกันว่า “Disruption” ในความเปลี่ยนแปลงข้างต้นเป็นสิ่งที่ส�ำคัญ 
ต่อยุทธศาสตร์ของประเทศ หากทว่าในกรณีจังหวัดชายแดนภาคใต้ความรุนแรงตลอดระยะเวลา 16 ปีที่ผ่านมา 
ยงัมคีวามรนุแรงตลอดเวลา เช่นนีแ้ล้วความรนุแรงจึงเป็นสมการทีส่�ำคญัต่อการก�ำหนดยทุธศาสตร์อย่างแน่นอน

ส�ำหรับพฒันาการ ความใฝ่ฝัน และจนิตนาการของผูค้นจ�ำนวนไม่น้อยทีม่ต่ีอการปกครองท้องถิน่ของไทยใน
ปัจจุบนัหลากหลายรปูแบบแตกต่างกนัออกไปตามความเหมาะสมกบัสภาพของแต่ละท้องถิน่ โดยในสภาวการณ์
ทีเ่กดิการเปลีย่นแปลงท้ังทางด้านเศรษฐกจิ สงัคม การเมอืง ได้ท�ำให้ประชาชนมคีวามตืน่ตวัและมคีวามรูค้วามเข้าใจ
ในการปกครองตนเองมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะการรับรู้ข่าวสารและการมีส่วนร่วมทางการเมืองในรูปแบบต่าง ๆ 
ประกอบกบัการพฒันาของประเทศได้ท�ำให้ท้องถิน่มคีวามเจรญิขึน้เป็นล�ำดับ จึงจ�ำเป็นอย่างยิง่ท่ีจะต้องปรบัปรงุ
รูปแบบการปกครองท้องถิ่นไทยที่มีอยู ่ในปัจจุบันให้เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่
เปลี่ยนแปลงไปเพื่อให้หน่วยการปกครองท้องถิ่นสามารถปฏิบัติหน้าที่ของตนได้อย่างเต็มที่และมีประสิทธิภาพ 
สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิน่และเสรมิสร้างการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการปกครอง
ตนเองให้มากทีส่ดุ อนัเป็นเป้าหมายส�ำคญัของการกระจายอ�ำนาจการปกครอง แต่ทัง้นี ้การทีจ่ะเปลีย่นแปลงรปูแบบ
โครงสร้าง อ�ำนาจหน้าทีข่องหน่วยการปกครองท้องถิน่รปูแบบใดกต็าม จ�ำเป็นจะต้องพจิารณาถงึความเหมาะสม
ทัง้ทางด้านเศรษฐกจิ สงัคม การเมอืง ตลอดจนขดีความสามารถทางด้านการบรหิาร บคุคล การเงนิ และการคลงั
ของท้องถิ่นเหล่านั้นประกอบกันด้วย

หากทว่าส�ำหรับในจังหวัดชายแดนภาคใต้ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา มีข้อเสนอเรื่องเขตการปกครองพิเศษ
จากภาคประชาสังคม นักวิชาการ เพื่อเสนอให้เกิดมิติใหม่ในการจัดระดับความสัมพันธ์ทางอ�ำนาจของผู้คนใน
พืน้ที ่เช่น การรณรงค์เรือ่งเขตปกครองพเิศษปัตตานมีหานคร เป็นต้น ไม่ว่าจะเป็น “จังหวดั ปกครองตนเอง” หรอื 
“จังหวัดจัดการตนเอง” ซึ่งเป็นข้อเสนอที่ต้ังอยู่บนฐานความคิดที่ว่ากลไกที่เป็นอยู่ปัจจุบันไม่สามารถแปลง
เจตนารมณ์ตามรฐัธรรมนญูในเรือ่งการกระจายอ�ำนาจให้ปรากฏผลเป็นจรงิได้ ดงันัน้ การก�ำหนดกลไกการจดัท�ำ
แผนพัฒนาท้องถิน่ทีย่ิง่ผกูโยงกบัแบบแผนยทุธศาสตร์ชาตมิากเท่าไหร่ การพฒันาของพืน้ทีจ่งัหวดัชายแดนภาคใต้
ตามลกัษณะเฉพาะของพ้ืนท่ีท่ีอยูภ่ายใต้สภาวะความรนุแรงมากกว่าสบิปีกจ็ะยิง่เป็นฝันทีไ่กลออกไปอกีมากเท่านัน้ 
แม้ว่าลักษณะเฉพาะของบางพื้นที่ในจังหวัดชายแดนภาคใต้สามารถไปกันได้ด้วยดีกับนโยบายการพัฒนาจาก 
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ส่วนกลาง แต่ทว่าความต้องการการพัฒนาของพื้นท่ีอ่ืน ๆ ที่เหลือก็ส�ำคัญไม่น้อยไปกว่ากัน และหากข้อเสนอ
ความต้องการของประชาชนในพื้นที่ไม่ได้รับการตอบสนองหรือแก้ไขอย่างตรงจุดก็อาจจะเป็นปัจจัยที่จะท�ำให้
สถานการณ์ความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ยืดเยื้อออกไปอีกเรื่อย ๆ อย่างไม่มีวันสิ้นสุด

อภิปรายผลการวิจัย
เม่ือพิจารณาการจัดท�ำแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดยะลาในปัจจุบันในเชิงโครงสร้าง

หรือตัวบทกฎหมายพบว่า ย้อนไปหลังรัฐธรรมนูญ 2540 ซ่ึงเป็นบ่อเกิดของการกระจายอ�ำนาจให้ท้องถิ่น 
พึ่งตนเองและมีอ�ำนาจตัดสินใจในกิจกรรมท้องถิ่นได้เอง การจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่นเป็นอ�ำนาจและหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ซึง่ได้ก�ำหนดไว้อย่างชดัเจนตามพระราชบญัญติัก�ำหนดแผนและขัน้ตอนการกระจาย 
อ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2542 ซึง่สอดคล้องกบัแนวคดิการวางแผนด้วยความร่วมมอื แนวคดิ
แนวปฏิบตัด้ิวยหลกัฐาน และการวางแผนด้วยกระบวนการพดูคยุซึง่มจีดุร่วมกนัคอื การวางแผนด้วยความร่วมมอื 
ของภาคส่วนต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งพลเมืองในท้องถิ่นเอง กระบวนการดังกล่าวเป็นการให้ความส�ำคัญกับ
ความรูข้องภาคส่วนต่าง ๆ  ซึง่หมายรวมถงึความรู้ในรูปแบบทีไ่ม่เป็นทางการหรือเป็นความรู้ทีอ่ยูติ่ดกบัตัวบคุคล 
โดยเฉพาะอย่างยิง่ความรูข้องท้องถิน่หรอืความรู้จากประสบการณ์ของคนท้องถ่ิน ซึง่มคีวามส�ำคญัอย่างยิง่ท่ีพ้ืนที่
จงัหวดัชายแดนภาคใต้ซึง่มลีกัษณะเฉพาะแตกต่างจากพ้ืนทีอ่ืน่ ๆ  ของประเทศ ถอืเป็นส่วนหนึง่ของการวางแผน
แบบกระจายอ�ำนาจทีใ่ห้พลเมอืงเข้ามามส่ีวนร่วมในการปรกึษาหารอื ตดัสนิใจเกีย่วกบัแผนอนาคต และร่วมเป็น
ส่วนหนึ่งในการด�ำเนินงานตามแผน

แต่อย่างไรกด็ ีเมือ่พจิารณาโครงสร้างและตวับทกฎหมายในช่วงเวลาต่อมากลบัมพีลวตัรทีส่วนทางกบัทศิทาง
ทีถ่กูพฒันามาก่อนหน้าดังท่ีอภิปรายข้างต้น ไม่ว่าจะเป็นระเบยีบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจดัท�ำแผนพฒันา
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2548 พ.ศ. 2559 (ฉบบัที ่2) และ พ.ศ. 2561 (ฉบบัที ่3) ระเบยีบข้อบังคบั 
การจดัท�ำแผนพฒันาท้องถิน่ พระราชกฤษฎกีาว่าด้วยการบริหารงานจังหวดัและกลุ่มจังหวดัแบบบรูณาการ พ.ศ. 2551 
และยทุธศาสตร์ชาต ิ20 ปี โครงสร้างและตวับทกฎหมายเหล่านีก้ลบัเป็นอปุสรรคต่อความเป็นอสิระในการจดัท�ำ
แผนพฒันาท้องถิน่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ประชาชนเจ้าของพืน้ทีใ่ห้ขาดอสิระในการก�ำหนดแผนพฒันา
ท้องถิ่นของตนเอง กระบวนการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกชี้น�ำ ถูกก�ำกับ และ
ถูกผูกเข้ากับหน่วยงานของรัฐส่วนกลางและส่วนภูมิภาค แนวโน้นความเปลี่ยนแปลงดังกล่าวมีความสอดคล้อง
กับแนวคิดการวางแผนด้วยหลักความเป็นเหตุเป็นผลซึ่งให้ความส�ำคัญกับความรู้ทางเทคนิคและให้อ�ำนาจแก ่
ผู้เช่ียวชาญในการตัดสินใจมากเกินไป และการตัดสินใจในการวางแผนมีลักษณะรวมศูนย์ซ่ึงก่อให้เกิดปัญหา 
ในทางปฏิบัติหรือด�ำเนินการต่อองค์กรปกครองท้องถิ่นในจังหวัดยะลาซึ่งเป็นกรณีศึกษาของงานศึกษาชิ้นนี ้
หลายประการ ไม่ว่าจะเป็นการจัดท�ำแผนซึ่งส่งผลให้การท�ำแผนการไม่ตรงกับสถานการณ์ ไม่สามารถแก้ปัญหา
เร่งด่วนของประชาชนในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ขาดความไม่ยืดหยุ่นแต่ขณะเดียวกันกลับมีข้อบังคับว่า 
หากองค์กรปกครองท้องถ่ินไม่ท�ำตามจะถือว่าผิดระเบียบ ปัญหาดังกล่าวมีความรุนแรงมากขึ้นเมื่อพิจารณาถึง
ลกัษณะเฉพาะของพืน้ท่ีจงัหวัดชายแดนภาคใต้ซึง่อยูใ่นสภาวะความรนุแรงมากว่าสบิปี อกีปัญหาส�ำคญัทีต้่องการ
ชี้ให้เห็นในที่นี้คือ แนวโน้มการจัดท�ำแผนพัฒนาท้องถิ่นที่รัฐไทยด�ำเนินมาในปัจจุบันได้โยนทิ้งโอกาสในการใช้
ศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีลักษณะพิเศษคือเป็นหน่วยงานขนาดเล็กที่มีความใกล้ชิดกับ
ประชาชน มีความคล่องตัว และที่ส�ำคัญเป็นองค์กรท่ีสะท้อนถึงหลักการประชาธิปไตยหรือการปกครองตนเอง
ของประชาชน ซึ่งลักษณะดังกล่าวข้างต้นมีความจ�ำเป็นอย่างยิ่งต่อการจัดท�ำแผนพัฒนาขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นที่ดีและเกิดประโยชน์สูงสุด
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ข้อเสนอแนะ
จากข้อค้นพบของงานศกึษาชิน้นีด้งัอภปิรายข้างต้น ผูเ้ขียนมข้ีอเสนอว่ารฐัไทยและผูม้อี�ำนาจทีม่ส่ีวนเกีย่วข้อง

ควรหันกลบัมาทบทวนถงึโครงสร้างหรอืตวับทกฎหมายเกีย่วกับการจดัท�ำแผนพฒันาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ทีร่ฐัไทยก�ำลงัด�ำเนินอยูใ่นปัจจบัุน และเปลีย่นแปลงโครงสร้างหรอืตวับทกฎหมายเกีย่วกบัการจดัท�ำแผนพฒันาของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ดงักล่าว ในระดบัทีลึ่กถึงกระบวนทัศน์จากแนวคดิการวางแผนด้วยหลักความเป็นเหตุ
เป็นผลไปสู่แนวคิดแนวคิดการวางแผนด้วยความร่วมมือ แนวคิดแนวปฏิบัติด้วยหลักฐาน และการวางแผนด้วย
กระบวนการพดูคยุดงัท่ีเคยเกดิข้ึนในรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 โดยผูเ้ขยีนมคีวามเชือ่
เป็นอย่างยิง่ว่าแนวทางดงักล่าวจะท�ำให้การจดัท�ำแผนพฒันาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก่อให้เกดิประโยชน์
กับชุมชนมากที่สุด ซึ่งเป็นรากฐานส�ำคัญของการพัฒนาประชาธิปไตยระดับชุมชนอย่างยั่งยืนในอนาคต ซึ่งเป็น
กุญแจส�ำคัญดอกหนึ่งอันเป็นหนทางออกจากปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้
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