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บทคัดย่อ 

การวิเคราะห์ประชาธิปไตยไทยสามารถวิเคราะห์ได้อย่างน้อย 2 ระดับคือประชาธิปไตยระดับชาติ

และประชาธิปไตยระดับท้องถิ่น นับตั้งแต่พ.ศ. 2535-2564 มีเพียงเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ 35 ท่ีส่งผล

สะเทือนต่อการเสริมสร้างประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่น ซึ่งสะท้อนผ่านรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 การเติบโตของการเมืองภาคพลเมืองและการกระจายอำนาจกลายเป็นอำนาจนำของประชาชน

ในช่วงระยะเวลาสั้น ๆ ต่อมาเกิดการรัฐประหารท้ังในปีพ.ศ. 2549 และ 2557 ส่งผลต่อการลดอำนาจ

รวมท้ังปิดกั้นอำนาจของประชาชนในการปกครองตนเองในระดับท้องถิ่น และสถาปนาอำนาจนำในการ

จัดการของรัฐเหนือท้องถิ่น ผ่านกลไกของระบบราชการแบบรวมศูนย์อย่างเต็มรูปแบบ โดยเฉพาะการใช้

กลไกของส่วนภูมภิาคและส่วนท้องท่ี (กำนันผูใ้หญ่บ้าน) ในการพัฒนา จนละเลยบทบาทขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นอันเป็นกลไกของประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่น ดูเหมือนว่าการเมอืงในระดับชาติมบีทบาทอย่าง

มากในการกำหนดความเป็นไปในการเมอืงและการบริหารในระดับท้องถิ่น 

คำสำคัญ : ประชาธิปไตยระดับชาติ, ประชาธิปไตยระดับท้องถิ่น, การครองอำนาจนำ 

 

Abstract 

There are two ways to analyze Thai democracy: locally and nationally. The Black May 1992 

incident, which cleared the path for democratic reforms represented in the 199 7  Constitution of the 
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Kingdom of Thailand, was the only notable event that had an impact on local democracy between 1992 

and 20 21. During this time, decentralization and municipal politics briefly increased, giving residents 

more authority. However, these democratic gains were severely hampered by the military takeovers in 

2006 and 2014. They used bureaucratic processes to regain centralized state control while weakening 

local self-governance. The functions of local administrative institutions, which are the cornerstone of 

local democracy, were marginalized by this change, which primarily used regional and local leaders like 

headmen and village chiefs. As a result, local political and administrative processes in Thailand have 

been shaped and dominated by national politics. 

Keywords: national democracy, local democracy, hegemony 

 

เกริ่นนำ 

 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยถอืเป็นความมุ่งหวังของรัฐสมัยใหม่ และมีพัฒนาการมาอย่าง

ยาวนาน (Cartedge, 2016) ท้ังนี้ระบอบประชาธิปไตยให้ความสำคัญกับสิทธิ เสรีภาพของประชาชน โดยรัฐ

ท่ีพึงปรารถนาคือรัฐท่ีมีความเป็นประชาธิปไตยและมีธรรมาภิบาล โดยสังคมประชาธิปไตยเน้นให้

ความสำคัญกับภาคประชาสังคมท่ีเข้มแข็ง ประชาชนมีความเป็นพลเมืองตื่นรู้ ภาคเอกชนท่ีมีความ

รับผิดชอบต่อสังคม (สมศักดิ์ สามัคคีธรรม, 2564) อย่างไรก็ตามความสนใจของพลเมืองในปัจจุบันดูจะให้

ความสำคัญกับระบอบการปกครองในระดับชาติเป็นสำคัญ ดังเห็นได้จากการชุมนุมของกลุ่มเด็กและ

เยาวชนในนามกลุ่มเยาวชนปลดแอก ในช่วงปี 2563-2564 ได้มีการกล่าวถึงเร่ืองการกระจายอำนาจในเวที

การอภิปราย แต่จุดเน้นหนักเน้นไปท่ีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ การให้พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา 

นายกรัฐมนตรีลาออกจากตำแหน่ง และการเรียกร้องใหม้กีารปฏรูิปสถาบันพระมหากษัตริย์  

 การมุ่งเน้นการชุมนุมหรือประท้วงของประชาชน มักมุ่งตรงไปท่ีทำเนียบรัฐบาล หรือไม่ก็สภา

ผูแ้ทนราษฎร อันสะท้อนใหเ้ห็นอำนาจท่ีรวมศูนย์ท่ีส่วนกลางเป็นสำคัญ โดยทุกปัญหาต้องการกดดันรัฐบาล

ส่วนกลางในการแก้ไขปัญหา ดังนั้นจึงปฏิเสธไม่ได้ว่าการเมืองระดับชาติมีความเกี่ยวเนื่องกับการเมืองใน

ระดับท้องถิ่นอย่างมนัียสำคญั โดยเฉพาะการวิเคราะห์การเมอืงการปกครองท้องถิ่นในรัฐสมัยใหม่3

4  ณัฐพล 

ใจจริงและศรัญญู เทพสงเคราะห์ (2558) มีมุมมองว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นโดยรัฐตรา

กฎหมายจัดตั้งขึ้น (State Created) มีการให้อำนาจท้องถิ่นในการจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชน (Public 

Service) มีการให้อำนาจอิสระในการจัดการปกครองตนเองในระดับท้องถิ่น (Local Autonomy) และการมี

ประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นโดยการให้สิทธิแก่พลเมืองในการเลือกตั้งและตรวจสอบการทำงานท้องถิ่น 

 
4 การวเิคราะห์การเกดิของท้องถิ่นสามารถพจิารณาได้ 2 แนวทางได้แก่ มุมมองท่ีว่าการปกครองท้องถิ่นเป็นผลผลิต

ของรัฐสมัยใหม่ (Modernist perspective) และแนวคดิการปกครองท้องถิ่นแบบด้ังเดิม (Traditionalist perspective) ท่ี

เห็นว่าการปกครองท้องถิ่นมมีาก่อนการเกิดขึ้นของรัฐสมัยใหม่ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2547) 
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(Democracy) ท้ังนี้การกระจายอำนาจคือเคร่ืองมือสำคัญในการส่งเสริมให้เกิดการปกครองตนเองในระดับ

ท้องถิ่น และหากพิจารณาหลักการท่ัวไปของการกระจายอำนาจแล้วมีนักวิชาการ เช่น Aehyung Kim 

(2008: 7) Treisman Daniel (2007: 23-26) James Manor (1999: 5-6) และนครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2547: 

17-18) เห็นว่าการกระจายอำนาจ (Decentralization) คือ การท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจการ

ตัดสินใจอย่างเป็น อิสระในด้ านการบริหาร (Administrative Decentralization) ด้านการคลัง (Fiscal 

Decentralization) และด้านการเมือง (Political Decentralization/Democratic Decentralization) เมื่อองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระจากการกระจายอำนาจตามหลักการดังกล่าว จะด้วยความพยายาม

ของรัฐท่ีอาจเต็มใจหรือไม่ก็ตาม ไดผ้ลักดันใหอ้งค์กรปกครองท้องถิ่นมอีำนาจอิสระเพื่อปกครองตนเองไดใ้น

ระดับหนึ่ง 

 จะเห็นได้ว่ามิติทางการเมืองหรือประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นไม่ได้ถูกละเลยในการวิเคราะห์ท้ังใน

แง่ของการเกิดขึ้นของท้องถิ่นในรัฐสมัยใหม่ และแนวคิดว่าด้วยการกระจายอำนาจในฐานะเคร่ืองมือในการ

จัดสรรปันส่วนอำนาจระหว่างรัฐกับประชาชนในท้องถิ่น ผ่านกลไกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท่ีเป็นเสมอืน

จุดเชื่อมระหว่างภาครัฐและประชาชนในองค์กรใหม่ เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีฐานะเป็นส่วน

ราชการตามกฎหมายและผูบ้ริหารหน่วยงานถูกกำหนดใหม้าจากจากการเลอืกตัง้ของประชาชน 

 ในบทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาพัฒนาการและการต่อสู้ทางอำนาจระหว่างรัฐและท้องถิ่น

ไทยในห้วง พ.ศ. 2535-2564 และวิเคราะห์การสร้างความชอบธรรมของการครองอำนาจนำของรัฐต่อ

ท้องถิ่นไทยท้ังน้ีก่อนอภิปรายในสองส่วนท่ีกล่าวมาจะนำเสนอทฤษฎีการครองอำนาจนำและแนวคิดว่าด้วย

ประชาธิปไตยท้องถิ่นเพื่อเป็นฐานในการวิเคราะห์ปรากฏการณ์ครองอำนาจนำของรัฐเหนือท้องถิ่นจนล้น

เกนิและทำใหก้ลไกของประชาชนพกิลพกิารถงึปัจจุบัน 

แนวคิดว่าด้วยการครองอำนาจนำ 

การครองความเป็นเจา้ หรือการครองอำนาจนำ (Hegemony) คือ การใช้อำนาจของกลุ่มชนช้ันใดๆ 

เพื่อสร้างภาวการณ์ครอบครองความคิด และมีอำนาจนำเหนือกลุ่มหรือชนช้ันอื่น ๆ ในสังคม โดยท่ีการใช้

อำนาจดังกล่าวนั้นปราศจากการใช้ความรุนแรง หรือการบังคับในเชิงกายภาพ แต่เป็นการใช้อำนาจผ่าน

กลไกชนิดต่างๆ เพื่อครอบครองความคิด โน้มน้าว และทำให้เกิดการยอมรับ เพื่อก่อให้เกิดซึ่งความยินยอม

พร้อมใจ และได้รับการสนับสนุนจากกลุ่มพลังทางสังคม และชนช้ันต่างๆ โดยท่ีผู้คนในกลุ่มหรือชนช้ันท่ีถูก

กระทำนัน้ ไม่ทราบ หรือไม่สามารถตระหนักไดว่้า ตนไดถู้กครอบครองความคิดไปแลว้ (วัชรพล พุทธรักษา, 

2549)4

5  

ท้ังน้ี Anthonio Gramsci (1930s) เป็นคนแรกๆ ท่ีท้าทายแนวคิดของมาร์กแนวดั้งเดิม (Orthodox 

Marxism) โดยกรัมซีได้ปฏิเสธแนวทางการวิเคราะห์สังคมโดยใช้เศรษฐกิจนำหรือการใช้ปัจจัยเศรษฐกิจเป็น

 
5 วัชรพล พุทธรักษา (2563) ไดเ้ขยีนหนังสอืชื่อ “บทสำรวจความคดิทางการเมอืงของอันโตนิโอ กรัมชี่” จัดพมิพ์โดย

สำนักพมิพ์สมมติ 
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ตัวกำหนด (Economic Determinism) และยืนยันว่าโครงสร้างส่วนบน (Superstructure) คือ รัฐ (State) 

กฎหมาย (Law) และอุดมการณ์ (Ideology) มีความเป็นอิสระและมีตรรกะของตัวเอง และมองว่ารัฐมิได้เป็น

เคร่ืองมือของชนช้ันปกครองแบบตรงๆและรัฐมิได้ใช้กลไกเชิงอำนาจของรัฐ (Repressive Apparatus) เป็น

หลักในการทำให้กรรมาชีพลุกขึ้นสู้ แต่ปกครองด้วยการยอมรับของประชาชน (Consent) รัฐมิได้แทรกแซง/

ครอบงำสังคมทุกตารางนิ้ว เพราะมีพื้นท่ีว่าง (อิสระจากการควบคุม/บงการของรัฐและทุน) เรียกว่าประชา

สังคม (Civil Society) โดยประชาสังคมเป็นพื้นท่ีท่ีชนช้ันล่างสามารถยึดครองและใช้เป็นพื้นท่ีในการต่อสู้ทาง

วัฒนธรรม การต่อสู้ทางวัฒนธรรมในประชาสังคมเพื่อสร้างความเข้มแข็งและขยายพื้นท่ีทางวัฒนธรรม 

นำไปสู่การสถาปนาการครองอำนาจนำ (Hegemony) (สมศักดิ์ สามัคคธีรรม, 2564) 

สำหรับแนวคิดท่ีเป็นองค์ประกอบสำคัญต่อการครองอำนาจนำของรัฐ (วัชรพล พุทธรักษา, 2549: 

22)  มีองค์ประกอบดังน้ี คือ 1) แนวคดิเร่ืองโครงสร้างส่วนล่างและโครงสร้างส่วนบนกับกลุ่มประวัติศาสตร์ 

2) แนวคดิเร่ืองประชาสังคมและสังคมการเมอืง กับความยินยอมพร้อมใจและการใช้อำนาจบังคับ (Consent 

and Coercion) 3) สงครามขับเคลื่อนและสงครามยึดพื้นท่ีทางความคิด 4) กลไกการครองอำนาจนำและ

กลไกการใช้อำนาจรัฐ และ 5) การโต้ตอบการครองอำนาจนำ (Counter Hegemony)  

สำหรับแนวคิดการครองอำนาจนำ สามารถนำมาอธิบายการกำหนดทิศทางการใช้อำนาจของรัฐ

โดยเฉพาะการใช้อำนาจท่ีแฝงเร้นผ่านวาทกรรมทางการเมอืง หากพลเมอืงไม่มกีารตัง้คำถามหรือมขีอ้สงสัย

ก็จะถูกอำนาจรัฐครอบงำอยู่ร่ำไป ซึ่งรัฐเองก็ย่อมใช้อำนาจท่ีรักษาอำนาจในการครอบงำประชาชนและมี

อำนาจท่ีนำเหนอืประชาชน 

 

แนวคิดว่าด้วยประชาธปิไตยท้องถ่ิน 

 ประชาธิปไตยระดับท้องถิ่นมีพัฒนาการมาอย่างยาวนานตั้งแต่ยุคกรีกโบราณและพัฒนามาจนถึง

ปัจจุบัน (Paul Cartledge, 2016) หากพิจารณารูปแบบการปกครองของรัฐแบบประชาธิปไตยมีหลักการ

สำคัญ (สมศักดิ์ สามัคคธีรรม, 2564ข) คอื 1) หลักอำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชน (Popular Sovereignty) 

ซึ่งถือเป็นหัวใจของประชาธิปไตย เพราะประชาชนสามารถใช้อำนาจทางตรงหรือผ่านการเลือกตั้งตัวแทน

เพื่อไปเป็นรัฐบาล รัฐบาลจะต้องสนองตอบต่อประชาชน 2) หลักสิทธิ เสรีภาพและความเสมอภาค 

(Individuals’ Rights, Liberty, and Equality) เป็นอุดมการณ์เสรีนิยม ท่ีสืบทอดสู่ประชาธิปไตย โดยมีสิทธิ

พลเมือง สิทธิทางการเมือง สทิธิทางสังคม สทิธิทางเศรษฐกจิ และความเสมอภาค (Equality) หรือความเท่า

เทียมกันต่อหน้ากฎหมายและโอกาส 3) ฉันทามติ (Consent) คือ การปกครองท่ีผู้ปกครองได้รับความ

ยินยอมจากประชาชนผ่านการเลือกตั้ง และอำนาจตัดสินใจขั้นสุดท้ายเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะเป็นของ

ประชาชน หมายถึง ผู้ปกครองใช้อำนาจโดยฝืนใจประชาชนไม่ได้ และ ประชาชนย่อมมีสิทธิเปลี่ยนแปลง

ผู้ปกครองได้ 4) เสียงข้างมาก (Majority Rule) การหาข้อยุติด้วยเสียงส่วนใหญ่ แต่คุ้มครองเสียงส่วนน้อยมิ

ให้ถูกรังแก 5) การเป็นตัวแทน (Representation) ท้ังนี้ตัวแทนมาจากการเลือกตั้งของประชาชนซึ่งมี 4 

ประเภทคือ ตัวแทนท่ีมีอำนาจตัดสินใจ/ดำเนินการแทนประชาชน (Trustee) ตัวแทนท่ีนำความคิดของ
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ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2567) 

ประชาชน ไปดำเนินการ (Delegate) ตัวแทนท่ีเสนอพันธะสัญญากับประชาชนก่อน และเมื่อได้รับเลือกตั้ง

แล้วจะต้องนำพันธะสัญญาไปทำ (Mandate) ตัวแทนท่ีมาจากกลุ่มต่างๆ ของสังคมตามสัดส่วน 

(Representative Cross-section หรือ Resemblance) 6) การปกครองท่ีเปิดเผยและตรวจสอบได้ (Open and 

Accountable Government) ประชาชนสามารถรับทราบได้เกี่ยวกับการทำงานของรัฐบาล โดยเปิดเผยข้อมูล

เกี่ยวกับนโยบายให้ประชาชนรับทราบ เปิดเผยให้ประชาชนและสื่อมวลชนเขา้ถึงเอกสารของรัฐบาลได้ และ

รัฐบาลต้องปรึกษาหารือกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholders) ในกระบวนการนโยบาย 7) หลักประโยชน์

สาธารณะ (Public Interests) คือทำงานเพื่อประโยชน์สาธารณะเป็นสำคัญ น่ันคือประโยชน์ท่ีประชาชนโดย

ส่วนรวมควรไดรั้บ แนวคดิน้ีมพีื้นฐานมาจากสำนักอรรถประโยชน์นิยม (Utilitarianism) 

 ท้ังนี้หากพิจารณาในทางทฤษฎีแลว้ประชาธิปไตยระดับชาติของไทยดูจะเป็นลักษณะประชาธิปไตย

ของความเป็นศัตรู (Agonistic Democracy) ท่ีมีฐานคิดว่าไม่สามารถประนีประนอมหรือเจรจาในพื้นท่ี

สาธารณะไดแ้ละไม่ใช้การปรึกษาหารือเน้นการต่อสู้แข่งขันบนพื้นท่ีสาธารณะ (Public Contestation) ระหว่าง

กลุ่มคนต่างๆ ประชาธิปไตยแบบนี้เน้นการเปิดให้ต่อสู้แข่งขันทำให้กลุ่มท่ีหลากหลายและขบวนการทาง

สังคมมคีวามเคลื่อนไหวท่ีโดดเด่น เพื่อแสวงหาว่าอะไรคอืความยุติธรรม อะไรคอืสิ่งท่ีมคี่า สังคมจะเดินหน้า

ไปอย่างไร ความเป็นการเมอืงเป็นเร่ืองของการต่อสูร้ะหว่างกลุ่มเพื่อยนืยันว่าอะไรถกูหรือผดิ โดยไม่เน้นการ

ประนีประนอม ส่วน Public Sphere คือพื้นท่ีของความขัดแย้งหรือการแข่งขันปฏิเสธประชาธิปไตยแบบ

ปรึกษาหารือหรือความปรองดอง ฉันทามติจะเกิดขึ้นได้ไม่ใช่การประนีประนอม เพราะต้องมาจากการต่อสู้

เพื่อแย่งชิงการครองอำนาจนำ (Hegemony) ในสังคมการเมอืง เป็นแนวคิดท่ีสนับสนุน การอารยะขัดขนืของ

พลเมือง (Civil Disobedience) เพื่อแสวงหาสังคมท่ีดี (Good Society) (สมศักดิ์ สามัคคีธรรม, 2564ข) ดังนั้น

ความขัดแย้งท่ีเกิดขึ้นในการเมืองไทยแม้จะมีความพยายามในการตั้งคณะกรรมการสมานฉันท์ หรือการ

แสวงหาแนวทางปรองดอง จึงไม่เกิดขึ้นจริงในสังคมไทย เช่นการเรียกร้องของนิสิตนักศึกษากลุ่มเยาวชน

ปลดแอก ก็ไม่มีทีท่าว่าจะหาทางออกได้เพราะรัฐไทยเองก็ไม่ได้ตั้งใจจริงในการแก้ไขปัญหาด้วยการพูดคุย

และทำความเข้าใจ กลับผลักเด็กและเยาวชนให้เป็นศัตรูคู่ตรงข้างท่ีรัฐต้องทำลายล้าง ประชาธิปไตยแบบ

ตัวแทนท่ีไม่เป็นตัวแทนท้ังสมาชิกวุฒิสภา 250 คนและผลจากบัตรเขย่งของพรรคการเมืองบางพรรค ทำให้

การเมอืงในระบบไม่สามารถแก้ไขปัญหาจนตอ้งมกีารเรียกร้องใหเ้ปลี่ยนแปลงกตกิาท่ีไม่เป็นธรรมต่อรัฐบาล 

แต่ผูม้อีำนาจกลับไม่ยอมรับฟังและบ่ายเบ่ียงหาทางยื้อเวลาในการแกไ้ขรัฐธรรมนูญ 

อย่างไรก็ตามหากพิจารณาถึงความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองท้องถิ่นกับการพัฒนา

ประชาธิปไตย โดยหัวใจของการปกครองท้องถิ่นนั้นกล่าวให้ถึงท่ีสุดแล้ว ก็คือคำถามท่ีว่าการปกครอง

ท้องถิ่นมีความสัมพันธ์อย่างไรกับระบอบประชาธิปไตย การจัดสรรอำนาจระหว่างองค์การปกครองท้องถิ่น

กับรัฐบาลกลางควรเป็นอย่างไร และการปกครองท้องถิ่นควรมีความเป็นประชาธิปไตยในระดับใด ท้ังนี้ใน

ประวัติศาสตร์ของโลกตะวันตกมีแนวคิดท่ีแตกต่างกันเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประชาธิปไตยกับการ

ปกครองท้องถิ่นถึง 3 สำนักด้วยกัน (Dilys M.Hill อ้างถึงใน ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548) ซึ่งอาจแตกต่างกับ

สังคมไทยท่ีมีเพียงความเห็นเดียว คือ ทุกๆฝ่ายชอบท่ีจะกล่าวว่า การปกครองท้องถิ่นเป็นรากฐานของการ
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ปกครองระบอบประชาธิปไตย เป็นการปกครองท่ีจะต้องให้ความสำคัญอย่างย่ิง แต่ทว่าในทางปฏิบัติ กลับ

ไม่มีลักษณะเช่นนั้น ท้ังนี้หากพิจารณาประเด็นหรือแนวคิดของท้ังสามสำนักคิด ได้แก่ สำนักแรกเป็น

แนวความคดิของฝ่ายคดัคา้นการปกครองตนเองของท้องถิ่นโดยเห็นว่าการปกครองท้องถิ่นน้ัน เป็นหลักการ

ท่ีขัดขวางระบอบประชาธิปไตยท่ีมกีารเลอืกต้ัง สำนักท่ีสองเห็นว่าหลักการประชาธิปไตยได้แก่ การปกครอง

โดยเสียงข้างมาก (Majority Rule) และความเสมอภาค (Equality) นั้นไม่อาจตอบสนองต่อข้อเรียกร้องของ

การปกครองท้องถิ่นได้ เพราะการปกครองท้องถิ่นมีลักษณะคับแคบ เห็นแก่ท้องถิ่นตนเป็นหลัก (Parochial) 

หลากหลาย (Diverse) มแีนวโน้มจะเป็นแบบคณาธิปไตย (Potentially Oligarchic) และมลัีกษณะฉอ้ฉลอำนาจ 

(Corrupt) ส่วนสำนักท่ีสามเห็นว่าระบอบประชาธิปไตยกับการปกครองท้องถิ่นเกี่ยวพันกันอย่างย่ิง ประชาชน

ต้องมีเสรีภาพ ประชาชนซึ่งเสียภาษีต้องมีสิทธิมีเสียงในการบริหารบ้านเมือง ต้องรู้ว่าผู้บริหารจะทำอะไร 

ผู้บริหารควรปรึกษาหารือกับประชาชนในกิจการสาธารณะต่าง ๆ และไม่ว่าประชาชนจะอยู่ในเมืองหรือ

หมู่บ้านลว้นมเีสรีภาพในการบริหารท้องถิ่นเพื่อผลประโยชน์ของท้องถิ่นเอง  

การเมืองแบบประชาธิปไตยของไทยค่อนข้างไม่มีเสถียรภาพ เพราะเกิดภาวะชะงักงันทางอำนาจ

ของประชาชนโดยการรัฐประหารของคณะทหารและตามมาด้วยการร่างรัฐธรรมนูญใหม่ ตามนโยบายของ

คณะรัฐประหารซึ่งไม่มีความเป็นประชาธิปไตย ทำให้ระบบการปกครองท้องถิ่นมีปัญหาตามไปด้วย 

โดยเฉพาะฐานคิดท่ีรัฐมีต่อท้องถิ่น โดยรัฐบาลอำนาจนิยมจะไม่ชื่นชอบกับการให้อำนาจแก่ประชาชน 

หากแต่มีค่านิยมในการรวมศูนย์อำนาจเข้าสู่ส่วนกลางเป็นสำคัญ การพิจารณาทางการเมืองและนโยบาย

ต้องถูกควบคุมโดยส่วนกลางเป็นสำคัญ มีงานเขียนท่ีน่าสนใจท่ีจะนำไปสู่การอธิบายการปกครองส่วน

ท้องถิ่นกับประชาธิปไตยเป็นอย่างดีคืองานเขียนชื่อ “แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน: สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็น

รากฐานของประชาธิปไตย” ของเอนก เหล่าธรรมทัศน์ (2552) ท่ีเสนอว่าการปกครองท้องถิ่นนั้นประชาชน

ควรมส่ีวนร่วมในการดูแลบ้านเมอืง ดูแลท้องถิ่น ดูแลชุมชนของตนมากขึ้น ซึ่งจะเป็นรากฐานใหม่สำหรับการ

พัฒนาประชาธิปไตยในประเทศไทยได้ดีและประชาธิปไตยในประเทศไทยควรแยกเป็น 2 ระดับ คือ 1) 

ประชาธิปไตยระดับชาติ และ 2) ประชาธิปไตยระดับท้องถิ่น โดยท่ีประชาธิปไตยระดับชาติ ควรเป็น

ประชาธิปไตยท่ีให้ประชาชนใช้อำนาจทางอ้อมโดยผ่านผู้แทนดังเดิมหรือท่ีเรียกว่า“Representative 

Democracy” แต่สำหรับประชาธิปไตยระดับท้องถิ่นนั้น ควรท่ีจะให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทมีส่วนร่วมใน

การดูแล และบริหารกิจการงานของบ้านเมืองด้วยตนเองให้มากขึ้น หรือท่ีเรียกว่า “Self-government 

Democracy” ดังน้ัน ประชาธิปไตยควรเร่ิมต้นท่ีท้องถิ่นและควรสร้างประชาธิปไตยท่ีท้องถิ่นให้เป็นรากฐาน

ของประชาธิปไตยระดับชาติ 

ดังนั้นประชาธิปไตยอาจมีหน่วยในการวิเคราะห์ 2 ระดับ คือประชาธิปไตยระดับชาติ และ

ประชาธิปไตยระดับท้องถิ่น โดยในสังคมไทยนับตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ซึ่งเป็นการ

วางรากฐานประชาธิปไตยของประเทศไทย ในขณะท่ีการปกครองท้องถิ่นก็ถือเป็นคู่แฝดของการพัฒนา

ประชาธิปไตยของประเทศไทย โดยคณะราษฎรได้จัดตั้งเทศบาลขึ้นในปีพ.ศ. 2476 น่ันหมายความรัฐบาล

คณะราษฎรในขณะน้ันก็ต้องการสร้างประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่น หากพจิารณาในเชิงทฤษฎแีล้วจะพบว่า
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ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2567) 

อำนาจของประชาชนมีความสำคัญเพราะเป็นเจ้าของอำนาจอธิปไตยและมีสิทธิในการจัดการปกครอง

ตนเอง โดยเฉพาะการใช้อำนาจอธิปไตยทางตรงของประชาชนในการปกครองตนเอง แนวคิดของรุสโซ 

(1712-1778) เน้นย้ำเร่ืองว่าอำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชนและประชาชนจะใช้อำนาจทางตรงในการ

จัดการปกครองตนเองและในระยะต่อมาจึงมีการพิจารณาและให้ความสำคัญกับการสร้างระบบตัวแทนใน

การจัดการระดับท้องถิ่นเพื่อให้ประชาชนควบคุมตัวแทนอีกช้ันหนึ่งผ่านกลไกการเลือกตั้งท่ีมีการกำหนด

วาระการดำรงตำแหน่งท่ีชัดเจน (สมบัติ ธำรงธัญวงศ์, 2562) ซึ่ง John Locke (1632-1704) ให้ความสำคัญ

กับประชาธิปไตยแบบตัวแทน โดยใหป้ระชาชนในฐานะเจา้ของอำนาจอธิปไตยใช้อำนาจผ่านตัวแทนของตน 

 

พัฒนาการและการต่อสู้ทางอำนาจระหว่างรัฐและท้องถ่ินไทย 

 ประเด็นน้ีจะอธิบายพัฒนาการและการต่อสู้ทางอำนาจระหว่างรัฐและท้องถิ่นไทยในหว้งระยะเวลา

พ.ศ.2535-2564  เพื่อเป็นการวิเคราะห์ให้เห็นถึงความพยายามระหว่างรัฐและท้องถิ่นในการใช้พื้นท่ีทาง

การเมืองในการกำหนดทิศทางและอำนาจของท้องถิ่น ท้ังนี้จะได้อธิบายผ่านสายธารความคิดสำคัญท่ีอาจ

กล่าวไดว่้าเป็น “การชักกะเย่อทางอำนาจ” ดังต่อไปน้ี 

 การครองอำนาจนำของประชาชนในช่วงร่างรัฐธรรมนูญ 2540 

ภายหลังเหตุการณ์พฤษภาทมฬิ มกีระแสเรียกร้องประชาธิปไตยและการกระจายอำนาจอย่างมาก 

จนนำมาสู่การร่างรัฐธรรมนูญพ.ศ. 2540 โดยมีเจตนารมณ์สำคัญคือการปฏิรูปการเมืองซึ่งมีเป้าหมาย 3 

ประการ คือ ขยายสทิธิ เสรีภาพ และส่วนร่วมของพลเมืองในการเมอืง การเพิ่มการตรวจสอบการใช้อำนาจ

รัฐโดยประชาชน เพื่อให้เกิดความสุจริตและโปร่งใสในระบอบการเมืองและการทำให้ระบบการเมืองมี

เสถียรภาพและประสิทธิภาพ กล่าวได้ว่าบทบาทของประชาชนและบรรยากาศทางการเมืองมีความเป็น

ประชาธิปไตยค่อนข้างมากจนนำมาสู่การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนและการปกครองท้องถิ่นถูก

บัญญัติอย่างชัดเจนและเป็นรูปธรรมอย่างไม่เคยมมีาก่อนในประวัติศาสตร์ไทย  

ท้ังนี้ผลของรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 นำไปสู่การตรากฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการกระจายอำนาจ

และการปกครองส่วนท้องถิ่นหลายฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 

2542 พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติว่าด้วยการ

ลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติการ

เลอืกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นและผูบ้ริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 (สุนทรชัย ชอบยศ, 2563) 

อย่างไรก็ตามในช่วงหลังการบังคับใช้รัฐธรรมนูญฉบับประชาชนโดยเฉพาะช่วง ดร.ทักษิณ ชินวัตร 

เป็นนายกรัฐมนตรี กลับเน้นทิศทางการพัฒนาโดยสถาปนาผู้ว่า CEO ขึ้นมาเพื่อมุ่งหวังประสิทธิภาพในการ

ทำงานตามหลักการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) มากกว่าท่ีจะให้ความสำคัญกับองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น กล่าวได้ว่ามีลักษณะการรวมศูนย์อำนาจใหม่หรือ Recentralization (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล, 2562) โดย

รัฐบาลทำให้เป็นระบบ “ผู้ว่าฯ ซีอีโอ” เป็น “ผู้ช่วยนายกรัฐมนตรี” ทำหน้าท่ีขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาล 
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ภายใตก้ารกำกับและควบคุมส่ังการของนายกรัฐมนตรีไดโ้ดยตรง (คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลัย

, 2557) แต่ก็ยังไม่หนักหน่วงเท่ากับการแช่แข็งท้องถิ่นของรัฐบาลเผด็จการทหารช่วงหลังรัฐประหาร 2557 

กล่าวไดว่้าอำนาจของประชาชนมส่ีวนในการช้ีนำรัฐในช่วงรัฐธรรมนูญ 2540 ยังผลให้ประชาธิปไตยท้องถิ่น

ก่อร่างสร้างตัวขึ้นตามลำดับ 

การครองอำนาจนำของรัฐช่วงหลงัรัฐประหาร 2549 

การครองอำนาจนำของรัฐเหนอืท้องถิ่นช่วงหลังรัฐประหาร 2549 มขีอ้ท่ีน่าสังเกตสำคัญดังนี้ 

ประการแรก อำนาจของฝ่ายปกครองท้องที่ถูกรื้อฟื้นและเอ้ือต่อกลไกการรวมศูนย์อำนาจ

มากย่ิงขึ้น ภายหลังเกิดการรัฐประหารเมื่อวันท่ี 19 กันยายน 2549 นำไปสู่การร่างรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทยพ.ศ. 2550 และตามด้วยการตีความใหม่ในสถานภาพของกำนันผู้ใหญ่บ้าน จากเดิม 

(พ.ศ.2535) ท่ีมีการกำหนดให้มีการเลือกทุกห้าปี กำนันผู้ใหญ่บ้านถูกมองในฐานะนักการเมืองของท้องท่ี 

ฐานคิดดังกล่าวนำมาสู่การปรับสถานะกำนันผู้ใหญ่บ้านให้เป็นกึ่งข้าราชการและเป็นหัวหน้าราษฎร ใน

ขณะเดยีวกันจงึนำไปสู่การกำหนดเงื่อนไขการดำรงตำแหน่งใหม่ของกำนันผู้ใหญ่บ้าน ซึ่งจะพน้จากตำแหน่ง 

เมื่อมอีายุครบหกสิบปี การเปลี่ยนแปลงท่ีสำคัญในมาตรา14(11) แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี 

(ฉบับท่ี 11) พ.ศ. 2551 คือ กำหนดให้ผู้ใหญ่บ้านพ้นจากตำแหน่ง เม่ือมีอายุครบหกสิบปี และไม่ผ่าน

การประเมินผลการปฏิบัติงาน ต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ีฉบับท่ี 12 พ.ศ. 

2552 ในมาตรา 3 ซึ่งบัญญัติว่า ไม่ให้มีการยกเลิกตำแหน่งกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจำตำบล 

สารวัตรกำนัน ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน ซึ่งเป็นการตอกย้ำถึงความตั้งใจท่ีจะทำให้สถาบันนี้คงอยู่ต่อไป อันเป็น

การตอบโต้พระราชบัญญัตเิทศบาล พ.ศ. 2496 (แก้ไขเพิ่มเตมิฉบับท่ี 12 พ.ศ. 2546) มาตรา 4 วรรคท้ายท่ี

บัญญัติว่า “ในเขตเทศบาลตำบลใด ถ้าหมดความจำเป็นท่ีจะต้องมีตำแหน่งกำนันผู้ใหญ่บ้าน ให้รัฐมนตรี

ประกาศยกเลิกตำแหน่งดังกล่าวในราชกิจจานุเบกษา” น่ันหมายความว่า เทศบาลตำบลใดท่ีพร้อมตามท่ี

กฎหมายบัญญัติให้มีหน้าท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน สามารถยกเลิกฝ่ายปกครองท้องท่ีได้ 

การเปลี่ยนแปลงเป็นเทศบาลตำบลเพิ่มขึ้นนั้น ก็หมายความว่าโอกาสของการปกครองท้องท่ีในระดับเทศ

ตำบลก็ย่อมมีน้อยลงตามลำดับเพราะกฎหมายเอื้อใหพ้ื้นท่ีเทศบาลตำบลไม่จำเป็นต้องมกีำนันผู้ใหญ่บ้านใน

พื้นท่ี เมื่อสถานการณ์ของการยกฐานะเร่ิมเพิ่มขึ้นดังได้กล่าวแล้วทำให้สถาบันกำนันผู้ใหญ่บ้านส่ันคลอน 

ช่วงหลังรัฐประหาร 2549 จึงมีการตราพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2552 ซึ่ง

ประเด็นสำคัญของกฎหมายฉบับนี้ปรากฏใจความสำคัญในความมาตรา 3 ท่ีบัญญัติว่า “บรรดาพระราช

กำหนดกฎหมายแต่ก่อนบทใดข้อความขัดกับ พระราชบัญญัตินี้ให้ยกเลิกกฎหมายบทนั้นตั้งแต่ในวันท่ีได้ใช้

พระราชบัญญัตินี้ไป การยกเลิกตำแหน่ง กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจำตำบล สารวัตรกำนัน ผู้ช่วย

ผู้ใหญ่บ้าน จะกระทำมิได้” (สุนทรชัย ชอบยศ, 2554ก) อันเป็นการสถาปนาความเข้มแข็งของกลไกระบบ

ราชการใหก้ลับมามอีำนาจดังเดมิ  

นอกจากนี้ยังมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะกิ่งอำเภอ 81 แห่งท่ัวประเทศตั้งขึ้นเป็นอำเภอท้ังหมด ใน

สมัยรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ โดยมีเหตุผลว่ากิ่งอำเภอ มีท้องท่ีกว้างขวางมีชุมชนและชุมนุมการค้า
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ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2567) 

หนาแน่นหรือมีสภาพเจริญขึ้นกว่าเดิมมากสมควรยกฐานะขึ้นเป็นอำเภอเพื่อประโยชน์แก่การปกครอง การ

ให้บริการของรัฐ และความสะดวกของประชาชน รวมท้ังส่งเสริมท้องท่ีให้เจริญย่ิงขึ้น ความพยายามในการ

ร้ือฟื้นอำนาจการปกครองท้องท่ีและราชการส่วนภูมิภาคดำเนินมาพร้อม ๆ กับการลดทอนคุณค่าของ

ท้องถิ่นอันเป็นอำนาจท่ีเช่ือมกับประชาชนลง จะเห็นได้ว่ารัฐบาลทหารไดใ้ช้วิธีการในการสร้างความเข้มแข็ง

ใหก้ับกลไกของระบบราชการมากกว่าท่ีจะส่งเสริมระบบท่ีประชาชนดูแลและจดัการกันเองในระดับท้องถิ่น 

ประการที่สอง การไม่สามารถจัดสรรงบประมาณตามสัดส่วนที่กำหนดในพระราชบัญญัติ

กำหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอำนาจฯ พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัตกิำหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอำนาจใหแ้ก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้กำหนดให้รัฐต้องอุดหนุนงบประมาณให้กับ

ท้องถิ่นไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ในปี 2544 และไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ในปี 2549 แต่ ภายหลังรัฐประหารพ.ศ. 

2549 มีการแก้ไขพ.ร.บ.กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจฯ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2549 มาตรา 30(4) 

กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 

25 และมีจุดมุ่งหมายท่ีจะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของ

รัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 โดยการจัดสรรสัดส่วนท่ีเป็นธรรมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ

คำนึงถึงรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ ซึ่งหมายความว่ารัฐไม่สามารถจัดสรรเงินได้ตามท่ี

กำหนดไว้ตั้งแต่แรกเร่ิมตามกฎหมายกระจายอำนาจพ.ศ. 2542 ท้ังนี้ในปัจจุบัน (พ.ศ. 2564) รายได้ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้รัฐบาลร้อยละ 29.5 คิดเป็นเงิน 789,803.3 ล้านบาท 

ลดลงจากปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 จำนวน 14,060.9 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 1.7 (สำนักงบประมาณ, 

2564) 

ประการที่สาม ความไม่มีเสถียรภาพทางการเมืองทำให้กฎหมายท้องถิ่นที่ต้องตราตาม

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ไม่เป็นผลตามกฎหมาย ภายหลังรัฐประหารเมื่อวันท่ี 19 กันยายน 2549 โดย

คณะปฏรูิปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมพีระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ซึ่งมพีลเอก สนธิ บุญย

รัตกลิน เป็นหัวหน้าคณะ ได้มีการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ขึ้น และมีการลง

ประชามติจากประชาชน ส่งผลต่อการปฏิรูปท้องถิ่นในหลายเร่ืองโดยเฉพาะการกำหนดให้มีการตรา

กฎหมายการปกครองท้องถิ่นท่ีต้องอนุวัตรตามรัฐธรรมนูญหลายฉบับด้วยกัน (สุนทรชัย ชอบยศ, 2554ข) 

กล่าวคือ ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ... ร่างพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ...ร่างพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอำนาจใหแ้ก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น พ.ศ... ร่างพระราชบัญญัติรายไดอ้งค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ...  

อย่างไรก็ตามภายใต้การประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นั้นเกิดความวุ่นวายทางการเมือง

หลายคร้ังอันนำมาสู่การผลัดเปลี่ยนรัฐบาลหลายชุด เกิดความไม่มีเสถียรภาพทางการเมืองขึ้น นโยบาย

ต่างๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับการปกครองส่วนท้องถิ่นและการกระจายอำนาจหยุดชะงักลง เพราะมิไดม้ีการบัญญัติ

กฎหมายต่างๆขึ้นตามกรอบท่ีรัฐธรรมนูญกำหนด คือ สองปีภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ รัฐบาลให้

ความสำคัญไปท่ีนโยบายทางการเมอืง และการรักษาตำแหน่งทางการเมอืงมากกว่าใหค้วามสนใจต่อการทำ
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หน้าท่ีตามรัฐธรรมนูญ สถานการณ์ทางการเมืองเลวร้ายย่ิงขึ้น เมื่อจะเกิดเหตุการณ์เผชิญหน้าของมวลชน

คนสีเสื้อต่างๆ จนในท่ีสุดช่วงเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2557 เกิดการรัฐประหารคร้ังล่าสุดขึ้น นำโดยคณะ

ทหารภายใต้ช่ือ คณะรักษาความงบแห่งชาติ (คสช.) โดยพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา และคณะ ทำการยึด

อำนาจและเป็นช่วงเหตุการณ์ท่ีนำมาสู่ยุคมดืของการปกครองท้องถิ่นอีกคร้ัง 

ประการที่สี่ รัฐมุ่งนโยบายระดับชาติมากกว่าการส่งเสริมความเข้มแข็งระดับท้องถิ่น 

นโยบายระดับชาติดูจะเป็นพื้นท่ีตอบสนองทางการเมืองและการยึดฐานเสียงทางการเมืองระดับชาติ รัฐจึง

พยายามใช้งบประมาณท่ีมุ่งเน้นไปท่ีนโยบายของรัฐบาลในขณะน้ันเป็นสำคัญ เช่น กรณนีโยบายไทยเขม้แข็ง

ของรัฐบาลอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ โครงการหนึ่งตำบลหนึ่งผลิตภัณฑ์ ของรัฐบาลทักษิณ หรือในยุคปัจจุบัน

รัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทร์โอชา อาทิ โครงการบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ โครงการท่องเท่ียวโอทอปนวัตวิถี 

โครงการโคกหนองนาโมเดล โครงการจ้างงานประชาชนในช่วงวิกฤติโควิด-19 สิ่งเหล่าน้ีสะท้อนความไม่

ไวใ้จและเช่ือม่ันในการให้อำนาจท้องถิ่นในการดำเนินนโยบาย หากแต่ปล่อยให้กลไกของรัฐอื่น ๆ ดำเนินการ

แทนท้องถิ่น โดยใหท้้องถิ่นเป็นเพยีงผูดู้เท่าน้ัน 

ประการที่ห้า การสถาปนาอำนาจยืนยันการดำรงอยู่ของส่วนภูมิภาค และให้อำนาจในการ

จัดทำแผนพัฒนาจังหวัดและการจัดทำงบประมาณจังหวัด สำหรับประเด็นงบประมาณถือเป็น

ปรากฏการณ์ใหม่สำหรับระบบราชการไทยและวิธีการจัดทำงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย เพราะท่ี

ผ่านมาระบบงบประมาณของไทยมีลักษณะเป็นงบประมาณฐานกรมไม่ใช่ฐานจังหวัดหรือพื้นท่ี (ศุภสวัสดิ์ 

ชัชวาล, 2562) ท้ังนี้กฎหมายรัฐธรรมนูญพ.ศ. 2550 มาตรา 78 (2) บัญญัติว่า “จัดระบบบริหารราชการ

ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ให้มีขอบเขตอำนาจหน้าท่ี และความรับผิดชอบท่ีชัดเจนเหมาะสม

แก่การพัฒนาประเทศ และสนับสนุนให้จังหวัดมีแผนและงบประมาณเพื่อพัฒนาจังหวัด เพื่อประโยชน์ของ

ประชาชนในพื้นท่ี” และในการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการตามพระราชกฤษฎีกาว่า

ด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 มีการบัญญัติหลักการบริหารงาน

จังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการใหค้ำนงึถงึหลักการสำคัญคอื 

(1) การบริหารงานใหเ้ป็นไปตามแผนพัฒนาจังหวัดหรือแผนพัฒนากลุ่มจังหวัด แลว้แต่กรณ ี

(2) การสร้างโอกาสและส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมระหว่างภาครัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาสังคมในจังหวัด เพื่อเสริมสร้างศักยภาพในการแข่งขันและการแกไ้ปปัญหา

ร่วมกันเพื่อการพัฒนาท่ีย่ังยนื 

(3) การกระจายอำนาจการตัดสนิใจลงไปสู่ระดับผูป้ฏบัิติเพื่อใหเ้กิดประสทิธิภาพและความรวมเร็ว

ในการปฏบัิตริาชการ 

ท้ังนี้ในประกาศคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการเร่ือง 

การจัดตั้งกลุ่มจังหวัดและกำหนดจังหวัดท่ีเป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด (ฉบับท่ี 3) ลงวันท่ี 17 

พฤศจิกายน 2560 ได้จัดตั้งกลุ่มจังหวัดและกำหนดจังหวัดท่ีเป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัดโดยอาศัย

อำนาจตามความในมาตรา 26 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่ม
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ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2567) 

จังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 รวมท้ังสิ้น 18 กลุ่มจงัหวัดครอบคลุมท่ัวประเทศ อันเป็นการพัฒนาระบบ

ราชการภูมภิาคใหเ้ขม้แขง็ย่ิงขึ้นซึ่งส่วนทางต่อการพัฒนาท้องถิ่น 

 

การครองอำนาจนำท้องถ่ินสูงสุดภายหลังรัฐประหาร 2557 

 ปรากฏการณ์ภายหลังรัฐประหาร 2557 เกิดการเปลี่ยนแปลงทางสังคมการเมืองอย่างมาก 

โดยเฉพาะการวางกรอบทิศทางการบริหารและการปกครองของประเทศ ผ่านการใช้อำนาจของคณะรักษา

ความสงบแห่งชาติ และการออกแบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่าน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ท้ังนี้สามารถอรรถาธิบายการครองอำนาจนำของรัฐ

ภายหลังรัฐประหาร พ.ศ. 2557 ดังน้ี  

ประการแรก ระบอบอำมาตยาธปิไตยกับการหวนคนืสู่อำนาจในการครอบงำท้องถิ่นอีกคร้ัง 

ภายหลังรัฐประหาร พ.ศ. 2557 ถือเป็นยุคมืดสำคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในช่วงนี้ คือ 

การงดให้มีการเลือกตั้งในระดับท้องถิ่นและมีการแต่งตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นโดยผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น

ประธานในการสรรหา ตามประกาศ คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับท่ี 85/2557 เร่ือง การได้มาซึ่ง

สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่นเป็นการช่ัวคราว กล่าวคอื มสีมาชิกสภาท้องถิ่นและผูบ้ริหารท้องถิ่น

หลายแห่งท่ีได้ครบวาระหรือว่างลงหรือมกีรณีสิ้นสุดสมาชิกภาพ ซึ่งมีความจำเป็นตอ้งได้มาซึ่งสมาชิกสภา

ท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นเพื่อทำหน้าท่ีบริหารงานและดูแลจัดทำบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของ

ประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ คสช. อ้างว่าสถานการณ์ในปัจจุบันยังไม่อาจจัดให้มีการ

เลอืกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นและผูบ้ริหารท้องถิ่นไดโ้ดยเรียบร้อย คณะรักษาความสงบแห่งชาติ จงึมกีารออก

ประกาศในกรณีท่ีสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นดำรงตำแหน่งครบวาระหรือพ้นจากตำแหน่ง

เพราะเหตุอื่นใดนอกจากครบวาระ ให้งดการจัดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น

ตามกฎหมายว่าด้วยการนั้นไปก่อนจนกว่าจะมีประกาศเปลี่ยนแปลงและใช้วธีิคัดเลือกบุคคลท่ีมีความรู้และ

ความสามารถด้านการบริหารงานท้องถิ่น การคลังท้องถิ่น การศึกษาท้องถิ่น การอนามัยและสาธารณสุข 

กฎหมาย ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม วัฒนธรรมหรือ ภูมิปัญญาท้องถิ่น โยธาธิการ ผังเมือง หรือ

โครงสร้างพื้นฐาน หรือด้านอื่นตามท่ีคณะกรรมการสรรหาเห็นสมควร โดยอย่างน้อยสองในสามของจำนวน

สมาชิกสภาท้องถิ่นท้ังหมดต้องเป็นข้าราชการหรือเคยเป็นข้าราชการตั้งแต่ระดับชำนาญการพิเศษ หรือ

ระดับ 8 หรือเทียบเท่าขึ้นไป ท้ังนี้ให้คำนึงถึงพฤติกรรม คุณธรรม ความซื่อสัตย์สุจริต และความเป็นกลาง

ทางการเมืองเป็นท่ีประจักษ์ของผู้ท่ีจะได้รับการคัดเลือกด้วย สำหรับสมาชิกแต่ละองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นแต่ละประเภทก็มีจำนวนสมาชิกสภาท้องถิ่นลดลง ดังต่อไปน้ี (1) องค์การบริหารส่วนตำบลมีสมาชิก

สภาจำนวนสิบคน (2) เทศบาลทุกประเภท มีสมาชิกสภาจำนวนสิบสองคน (3) องค์การบริหารส่วนจังหวัด

แต่ละแห่งมจีำนวนสมาชิกสภากึ่งหนึ่งของจำนวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด (สุนทรชัย ชอบยศ, 

2563) 

กรณตีอ้งเลอืกสมาชิกสภาท้องถิ่น ใหม้คีณะกรรมการสรรหาคณะหนึ่งทำหนา้ท่ีคัดเลอืกบุคคลเพื่อ
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เป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นประกอบด้วย ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธานกรรมการ อัยการจังหวัดคนหนึ่งซึ่ง

อัยการสูงสุดมอบหมาย ผู้อำนวยการการเลือกตั้งประจำจังหวัด ผู้อำนวยการสำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน

จังหวัด ผูอ้ำนวยการสำนักงาน ป.ป.ช. ประจำจังหวัด รองผูอ้ำนวยการรักษาความม่ันคงภายในจังหวัด (ฝ่าย

ทหาร) และประธานสภาหอการค้าจังหวัดหรือประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดหรือประธานสภา

ทนายความประจำจังหวัด ซึ่งคัดเลอืกกันเองใหเ้หลอืหนึ่งคนเป็นกรรมการ 

ในขณะท่ีคุณสมบัติสมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมีคุณสมบัติดังต่อไปน้ี  (1) มีสัญชาติไทย (2) มีอายุไม่

ต่ำกว่าสามสิบห้าปีบริบูรณ์นับถึงวันประกาศแต่งตั้ง (3) จบการศึกษาไม่ต่ำกว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่า  

(4) ไม่มลัีกษณะต้องหา้มตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผูบ้ริหารท้องถิ่น ท้ังน้ี มใีห้

นำมาตรา 45 (12 ) (13) และ (14) แห่งพระราชบัญญัตกิารเลือกตัง้สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น 

พ.ศ. 2545 มาใช้บังคับ และ (5) รับราชการในเขตจังหวัดในระดับตำแหน่งตัง้แต่ระดับชำนาญการพเิศษ หรือ

ระดับ 8 หรือเทียบเท่าขึ้นไป หรือ (6) เคยรับราชการในเขตจังหวัดในระดับตำแหน่งตั้งแต่ระดับชำนาญการ

พิเศษ หรือระดับ 8 หรือเทียบเท่าขึ้นไป และต้องพ้นหรือออกจากราชการแล้ว หรือ (7) เป็นบุคคลในเขต

จังหวัดน้ันและดำรงตำแหน่งประธานหรือหัวหน้าองค์กรภาคเอกชนหรือภาคประชาชนท่ีเรียกชื่ออย่างอื่นท่ีมี

การจดทะเบียนไว้กับส่วนราชการหรือมีหนังสือรับรองจากส่วนราชการ ท้ังนี้ในกรณีผู้บริหารท้องถิ่นครบ

วาระหรือว่างลง ใหป้ลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏบัิติหน้าท่ีนายกองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น  

ท้ังนี้ในต้นปี พ.ศ. 2558 จึงมีการผ่อนปรนระเบียบลงให้ผู้บริหารหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นเดิมกลับ

เข้ามารักษาการตำแหน่งต่อไปจนกว่าจะมีการเปลี่ยนแปลงหรือการจัดให้มีการเลอืกตั้ง โดยเหตุผลหนึ่งคือ

การโยกย้ายข้าราชการประจำปีทำให้ไม่สอดคล้องกับการทำงานในพื้นท่ีจึงแก้ไขโดยให้ผู้บริหารท้องถิ่นเดิม

กลับมารายงานตัวเพื่อรักษาการต่อ ซึ่งต่อมาองค์การบริหารส่วนจังหวัดพึ่งมีการเลือกตั้งไปในวันอาทิตย์ท่ี 

20 ธันวาคม 2563 และเทศบาลมีการเลือกตั้งในวันอาทิตย์ท่ี 28 มีนาคม 2564 ซึ่งรัฐบาล คสช. แช่แข็ง

ท้องถิ่นเป็นเวลากว่า 7 ปี และในหว้งเวลาดังกล่าวกลไกภูมภิาคมบีทบาทอย่างมาก 

ประการที่สอง การสถาปนาการปกครองในระดับภาค ผ่านกลไกการวางแผนพฒันา 

รัฐบาล คสช.ได้มีการตราระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการบริหารงานเชิงพื้นท่ีแบบบูรณา

การ พ.ศ. 2560 อันเป็นการเกดิขึ้นของคำว่า “ภาค” ให้มีกฎหมายรองรับอีกคร้ัง โดยภาคหมายถึง พื้นท่ีซึ่ง

กำหนดขึ้นเพื่อประโยชน์ในการบูรณาการงบประมาณหรือปฏิบัติภารกิจท่ีเชื่อมโยงกันโดยครอบคลุมกลุ่ม

จังหวัดท่ีจัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 

2551 ตั้งแต่หนึ่งกลุ่มจังหวัดขึ้นไป มีการกำหนดให้มี คณะกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค หรือ 

ก.บ.ภ. ซึง่มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานและเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

เป็นเลขานุการ และกำหนดให้มีแผนพัฒนาภาค อันเป็นแผนท่ีกำหนดทิศทางการพัฒนาภาคท่ีสอดคล้อง

เชื่อมโยงกับแผนระดับชาติและนโยบายรัฐบาล มีมิติการพัฒนาเชิงกายภาพและพื้นท่ีครอบคลุมทุกมิติ เป็น

เคร่ืองมือบูรณาการแผนของส่วนราชการ เพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ แผนพัฒนา

เศรษฐกจิและสังคมแห่งชาติ นโยบายของรัฐบาลและประเด็นการพัฒนาภาคสู่การปฏิบัต ิท้ังนี้ได้มีการแบ่ง



วารสารพัฒนวนัมรุง  มหาวิทยาลัยราภัฏบุ รี รัมย์ | 37 

ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2567) 

เขตภาคออกเป็น 6 ภาคแต่ละภาคจะดูและท้ัง 18 กลุ่มจังหวัด คือ 1) ภาคกลาง 2) ภาคใต้ 3) ภาคใต้

ชายแดน  4) ภาคตะวันออก 5) ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 6) ภาคเหนือ โดยในแต่ละภาคจะมีการตั้ง

คณะอนุกรรมการบูรณาการการพัฒนานโยบายภาคในแต่ละภาคขึ้น โดยมีรองนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน

อนุกรรมการดูแลภาคต่างๆ คล้ายกับการมีอุปราชภาคในสมัยรัชกาลท่ี 6 อันเป็นการสถาปนาการกระชับ

อำนาจเข้าสู่ส่วนกลางอย่างแยบยลเสมือนหนึ่งอยู่ในยุคระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช ต่อมาในปีพ.ศ. 2564 

มีการทบทวนการทำงานระดับนโยบายพบว่ามีความซ้ำซ้อนกันระหว่าง ก.บ.ภ.และคณะกรรมการนโยบาย

การบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) จึงมีแนวทางในการแก้ไขโดยมีการร่างพระ

ราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานเชิงพื้นท่ีแบบบูรณาการ พ.ศ. ... (จากเดิมมีฐานะเพียงระเบียบสำนัก

นายกรัฐมนตรี) 

 ประการที่สาม สกัดก้ันในการจัดการตนเองของท้องถิ่นระดับจังหวัดไม่ให้ปรากฏใน

รัฐธรรมนูญ ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ. 2560 หมวด 14 การปกครองท้องถิ่นมีบัญญัติใน

มาตรา 249-254 โดยประเด็นท่ีหายไปจากท่ีเคยบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 2540 และ 2550 คือ โดยใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ. 2550 ส่วนท่ี 3 แนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดินมาตรา 

78 (3) บัญญัติว่า “การกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพึ่งตนเอง และตัดสินใจในกิจการ

ของท้องถิ่นได้เอง ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการดำเนินการตามแนวนโยบาย

พื้นฐานแห่งรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของท้องถิ่น และระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดท้ัง

โครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในท้องถิ่น ให้ท่ัวถึงและเท่าเทียมกันท่ัวประเทศ รวมท้ังพัฒนาจังหวัดท่ีมีความ

พร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดใหญ่  โดยคำนึงถึงเจตนารมณ์ ในจังหวัดนั้น” หรือใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ มาตรา 78 บัญญัติว่า 

“รัฐต้องกระจายอำนาจให้ท้องถิ่นพึ่งตนเอง และตัดสินใจในกิจการท้องถิ่นได้เอง พัฒนาท้องถิ่นและระบบ

สาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดท้ังโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในท้องถิ่นใหท่ั้วถงึและเท่าเทียมกัน

ท่ัวประเทศ รวมท้ังพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยคำนึงถึง

เจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น” ผลพวงจากการบัญญัติให้อำนาจประชาชนในการจัดการตนเอง 

นำไปสู่แนวคิดจังหวัดจัดการตนเองและร่างพระราชบัญญัติขึ้นหลายจังหวัดเช่น ร่างพ.ร.บ.การบริหาร

จังหวัดปกครองตนเองพ.ศ.... (สำนักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย, มปป) ร่างพ.ร.บ.ระเบียบบริหาร

ราชการเชียงใหม่มหานคร พ.ศ....(สัญชัย ศรีตระกูล, 2558) อำนาจเจริญจัดการตนเอง ภูเก็ตจัดการตนเอง 

ฯลฯ ท่ีกล่าวมาจะเห็นได้ว่าในยุคท่ีรัฐธรรมนูญให้อำนาจในการจัดตั้งท้องถิ่นขนาดใหญ่ระดับจังหวัด หลาย

พื้นท่ีพยายามดำเนนิการ รวมท้ังการร่างกฎหมายกลางเกี่ยวกับการบริหารจังหวัดปกครองตนเอง แต่ความ

ฝันของประชาชนในการปกครองตนเองต้องดับสลายเพราะการยึดอำนาจของคณะรัฐประหารและการ

สถาปนารัฐธรรมนูญใหม่โดยไม่มีบัญญัติให้อำนาจแก่ท้องถิ่นในการบริหารจังหวัดปกครองตนเองแต่

ประการใด  
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 ประการที่สี่ การใช้อำนาจนำผ่านแผนยุทธศาสตร์ชาติเน้นตอบสนองชาติ อำนาจของ

ประชาชนอ่อนล้า รัฐบาลคสช.ได้มีการตราพระราชบัญญัติการจัดทำยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 

กำหนดให้มียุทธศาสตร์ชาติในการพัฒนาประเทศโดยกำหนดให้ยุทธศาสตร์ชาติจะต้องไม่น้อยกว่า 20 ปี 

กฎหมายกำหนดให้หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยมีหน้าท่ีดำเนินการเพื่อให้บรรลุเป้าหมายตามท่ีกำหนดไว้ใน

ยุทธศาสตร์ชาติ โดยมกีารบัญญัติใหก้ารกำหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดนิของคณะรัฐมนตรีก่อนท่ี

จะเข้าบริหารราชการแผ่นดิน การจัดทำแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต ินโยบายและแผนระดับชาติ

ว่าดว้ยความม่ันคงแห่งชาติและแผนอื่นใด รวมตลอดท้ังการจัดทำงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ

ต้องสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ (มาตรา 5) ซึ่งเป็นข้อท่ีน่าสังเกตและกังวลจากประชาชนอย่างน้อยสอง

ประการคือ ประการแรก การกำหนดยุทธศาสตร์ชาติใช้ในระยะยาวในทางปฏิบัติแล้วสามารถทำได้จริง

หรือไม่เนื่องจากการบริหารในยุคปัจจุบันสภาพเศรษฐกิจ สังคมการเมืองมีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว 

การนำแผนยุทธศาสตร์ชาติมาเป็นตัวกำหนดและบังคับรัฐบาลต้องดำเนินการอาจไม่สอดคล้องกับ

สภาพแวดล้อมทางการบริหาร ประการท่ีสอง การกำหนดภาระผูกพันแนวทางการปฏิบัติตามแผน

ยุทธศาสตร์ชาติ โดยคณะรัฐมนตรีต้องดำเนินการตามแผนยุทธศาสตร์ชาติอาจทำให้เจตจำนงของประชาชน

ท่ีมีการหาเสยีงไวอ้าจมีขอ้จำกัดในการดำเนินการ อันไม่สะท้อนความเชื่อมโยงกับประชาชน น่ันหมายความ

ว่าหากมกีารเลือกต้ังและไดก้ลุ่มการเมืองอื่นท่ีไม่ใช่กลุ่มอำนาจนิยมเดิม การจะตอบสนองต่อประชาชนจะมี

ความยุ่งยากซับซ้อนเพราะต้องยึดโยงกับแผนยุทธศาสตร์ชาติ ท่ีหนักท่ีสุดคือหากหน่วยงานของรัฐไม่

ดำเนินการให้สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติสามารถแนะนำ

หน่วยงานน้ันและต้องแกไ้ขภายในหกสบิวัน หากไม่ดำเนินการแกไ้ขหรือไม่แจ้งตามกรอบเวลา ถือว่าหัวหน้า

หน่วยงานของรัฐนั้น (หน่วยงานท่ีเป็นของรัฐไม่ว่าจะเป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจองค์การมหาชน หรือใน

รูปแบบอื่นใด และไม่ว่าจะเป็นองค์กรในฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายตุลาการ หรือเป็นองค์กรอิสระหรือ

องค์กรอัยการ) จงใจปฏิบัติหน้าท่ีหรือใช้อำนาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และให้คณะกรรมการจัดทำ

ยุทธศาสตร์ชาติแจ้งให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบเพื่อดำเนินการตาม

หน้าท่ีและอำนาจต่อไป(ท้ังท่ีไม่ใช่เร่ืองการทุจริต) หรือการผูกขาดนโยบายโดยใช้แผนยุทธศาสตร์ชาตินำซึ่ง

อาจขัดกับหลักนโยบายสาธารณะท่ีสะท้อนความต้องการของประชาชน เพราะยุทธศาสตร์ชาติคือนโยบายท่ี

กำหนดโดยชนช้ันนำของสังคมไทยในยุค คสช. 

 ประการที่ห้า นโยบายการพัฒนาพื้นที่พิเศษที่ละเลยต่ออำนาจท้องถิ่นในการจัดการพื้นที่ 

รัฐบาล คสช. ได้ออกคำส่ังคณะรักษาความสงบแห่งชาติท่ี 72/2557 เร่ืองแต่งตั้งคณะกรรมการนโยบายเขต

พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ต่อมาคณะกรรมการชุดนี้ให้ความเห็นชอบในการกำหนดพื้นท่ีเขตเศรษฐกิจพิเศษ
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ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2567) 

ในช่วงต้นปี 2558 โดยมีพื้นท่ีต่างๆ ได้แก่ เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก มุกดาหาร สระแก้ว สงขลา และ

เขตพัฒนาเศรษฐกิจพเิศษตราด ต่อมาได้ประกาศเขตพัฒนาเศรษฐกจิพเิศษระยะท่ี 2 เพิ่มเติมอีก 5 แห่ง คือ 

เขตเศรษฐกิจพิเศษหนองคาย นราธิวาส เชียงราย นครพนม และเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษกาญจนบุรี 

โดยรวมมีพื้นท่ีเขตเศรษฐกิจพิเศษรวม 10 แห่ง (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล, 2562) ประเด็นสำคัญคือกลไกการ

บริหารเขตเศรษฐกจิพเิศษล้วนเป็นผูแ้ทนส่วนราชการและภาคเอกชนจากกลางท้ังสิ้น ซึ่งไม่มอีงค์ประกอบใด

เลยท่ีเชื่อมโยงกับหน่วยงานระดับพื้นท่ีและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และในคณะอนุกรรมการดา้นต่างๆก็

มผีูว่้าราชการจังหวัดท้ัง 10 จังหวัดร่วมเป็นอนุกรรมการโดยไม่มผีู้แทนอปท.และภาคประชาสังคมในพื้นท่ีแต่

อย่างใดรูปแบบการบริหารเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษจึงชัดเจนว่าเน้นการรวมศูนย์อำนาจสู่ส่วนกลางโดย

การใช้อำนาจพเิศษของ คสช.ในการประกาศเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ หรือกรณกีารท่ีคสช.ได้อาศัยมาตรา 

44 ออกคำส่ังหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติท่ี 2/2560 เร่ืองการพัฒนาระเบียงเศรษฐกิจภาค

ตะวันออก และต่อมาพ.ศ.2561 มีการผลักดันให้ตราเป็นพระราชบัญญัติเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษภาค

ตะวันนออก พ.ศ.2561 ซึ่งกรอบการบริหารก็เน้นการสะสมทุนโดยรัฐรวมศูนย์เช่นเดิม และมีความมุ่งหวัง

เพียงการพัฒนาเศรษฐกิจเพื่อให้ประเทศหลุดจากกับดังประเทศท่ีมีรายได้ปานกลาง แต่ไม่สนใจให้องค์กร

ระดับพื้นท่ีเขา้มามส่ีวนในการจัดการร่วมแต่อย่างใด จงึเป็นการรวมศูนย์อำนาจโดยอ้างการพัฒนาเศรษฐกิจ

โดยปริยาย  

 ประการที่หก การใช้การปกครองท้องที่และส่วนภูมิภาคเป็นฐานนโยบายการพัฒนา เช่น 

การจัดการโควิด-19 ในระดับพื้นท่ี ท่ีส่วนภูมิภาคมีส่วนสำคัญในการจัดการร่วมกับท้องถิ่นและพลัง

อาสาสมัครสาธารณสุข หรือกรณกีารพัฒนาชุมชน ผ่านโครงการขนาดใหญ่ท่ีไดรั้บการสนับสนุนจากรัฐบาล 

เช่น โครงการชุมชนท่องเท่ียวโอทอปนวัตวิถี ท่ีเน้นพื้นท่ีชุมชนเป็นหน่วยพัฒนาผ่านกลไกสำนักงานพัฒนา

ชุมชนอำเภอเป็นสำคัญ ท้ังนี้ขาดมิติการประเมินการใช้งบประมาณท่ีทุ่มทุนลงในระดับชุมชน หรือกรณี

โครงการยกระดับเศรษฐกิจและสังคมรายตำบลแบบบูรณาการ (U2T) ของกระทรวงการอุดมศึกษาฯ การ

พัฒนาพื้นท่ีท่ีผ่านมาโดยเฉพาะช่วงรัฐบาลคสช.จึงเป็นภาพท่ีรัฐบาลกลางทุ่มงบประมาณ ผ่านส่วนราชการ

และลงสู่ชุมชน โดยละเลยต่อกลไกท่ีมอียู่แลว้ในระดับท้องถิ่นอย่างชัดเจน  

บทวเิคราะห์การสร้างความชอบธรรมของการครองอำนาจนำของรัฐต่อท้องถ่ินไทย 

 ประชาธิปไตยระดับชาติมีปัญหาในตัวของมันเอง เพราะทหารยึดครองอำนาจและปกครองแบบ

อำนาจนิยมในคราบประชาธิปไตย หรือแม้แต่รัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งก็มีข้อครหาให้ท้องถิ่นเสมอ ใน

ประเด็นนี้จะวิเคราะห์ว่าทำไมรัฐบาลจึงไม่ค่อยส่งเสริมและพัฒนาประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่น โดยจะขอ

อธิบายดังน้ี 

 ประการแรก รัฐมองว่าอปท.คอร์รัปชัน แต่รัฐส่วนกลางดูจะมีมูลค่าทุจริตมากกว่าท้องถิ่น เช่น 

กรณีการให้ข่าวของสื่อมวลชนว่า “องค์กรท้องถิ่นทุจริตสูงสุด!” ของไทยรัฐออนไลน์ (2560) ในภาพรวม 
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ตั้งแต่อดีตถึงสิ้นปีงบประมาณ 59 สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี ได้รับการรายงานว่ามีเร่ืองเงินขาด

บัญชีและเจ้าหน้าท่ีของรัฐทุจริต ท่ีอยู่ในระหว่างการดำเนินงาน จำนวน 2,838 เร่ือง รวมเป็นเงินท่ีเสียหาย 

11,383 ล้านบาท จำแนกเป็นราชการส่วนกลาง 234 เร่ือง ราชการส่วนภูมิภาค 640 เร่ือง ราชการส่วน

ท้องถิ่น 1,496 เร่ือง รัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชน 468 เร่ือง โดยหน่วยงานท่ีมีการทุจริตมาก 3 อันดับ

แรก คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 1,496 เร่ือง กระทรวงมหาดไทย 219 เร่ือง และกระทรวงศึกษาธิการ 

218 เร่ือง อย่างไรก็ตามหากฟังเผิน ๆ อาจคล้อยตามว่าท้องถิ่นคอืแหล่งทุจริต นักการเมืองคดโกง หากแต่

เราเปิดใจจะพบว่าอปท.มีมากกว่า 7,852 แห่งท่ัวประเทศ ในขณะท่ีกระทรวงในประเทศไทยมีแค่ 20 

กระทรวง เร่ืองร้องเรียนในท้องถิ่นก็ย่ิงมากเป็นธรรมดา และหากพิจารณาดูเม็ดเงินจะพบว่าท้องถิ่นมี

งบประมาณน้อยมากเมื่อเทียบกับงบประมาณภาครัฐท่ีมีจำนวนหน่วยงานน้อยแต่ถือครองงบประมาณ

มหาศาล ดูจะไม่เป็นธรรมนักหากรีบสรุปว่าท้องถิ่นคดโกงมากกว่าส่วนกลางหรือภาครัฐอื่น (เชิงชาญ      

จงสมชัยและสุนทรชัย ชอบยศ, 2557) 

ประการท่ีสอง รัฐต้องการจัดสรรงบประมาณเพื่อประโยชน์ทางการเมืองในระดับชาติมากกว่าให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะนโยบายสำคัญระดับชาติเมื่อลงไปในพื้นท่ีระดับท้องถิ่น นักการเมือง

ระดับชาติต้องลงพื้นท่ีเพื่อติดตาม พบปะ และสร้างพื้นท่ีในการสื่อสารทางการเมอืงโดยใช้นโยบายส่วนกลาง

เป็นตัวนำในการเชื่อมประสานการเมืองระดับชาตกิับการเมอืงและนโยบายระดับพื้นท่ี เช่น การลงพื้นท่ีตรวจ

โครงการ U2T ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม (อว.) ทุก

ภูมภิาคท่ัวประเทศ เป็นต้น 

 ประการท่ีสาม รัฐมองว่าผู้บริหารท้องถิ่นไม่มีความรู้ เป็นผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่น ท้ังนี้หากพิจารณา

คุณสมบัติผู้บริหารท้องถิ่นระดับเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาลฉบับท่ี 14 พ.ศ. 2562 บุคคลผู้มีสิทธิ

สมัครรับเลือกตั้งเป็นนายกเทศมนตรี ต้องสำเร็จการศึกษาไม่ต่ำกว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่า หรือเคยเป็น

สมาชิกสภาท้องถิ่นผู้บริหารท้องถิ่น หรือสมาชิกรัฐสภา มากอ่น (มาตรา 48 (2)) น่ันหมายความว่า เทศบาล 

2,472 แห่งท่ัวประเทศคุณสมบัติด้านการศึกษาหรือประสบการณ์นั้นมีแน่นอน ท้ังนี้หากพิจารณาอบต.กว่า 

5,300 แห่งแม้กฎหมายจะกำหนดเพียงว่าต้องสำเร็จการศึกษาไม่ต่ำกว่ามัธยมศึกษาตอนปลายหรือ

เทียบเท่า หรือเคยเป็นสมาชิกสภาพตำบล สมาชิกสภาท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถิ่น หรือสมาชิกรัฐสภา แต่

ในทางปฏิบัติจะเห็นผู้บริหารท้องถิ่นท่ีจำนวนมากสำเร็จการศึกษาขั้นปริญญาหรือมีประสบการณ์ในการ

ทำงานพื้นท่ีอย่างด ี 

 ประการท่ีสี่ รัฐมองว่าการเมืองคือการสร้างความแตกแยกในระดับท้องถิ่น เพราะการเมืองระดับ

ท้องถิ่นทำใหเ้กดิการแบ่งขั้วทางการเมืองในระดับท้องถิ่นอันจะก่อใหเ้กดิความแตกแยก แต่ในความเป็นจริง

แล้วการเมืองระดับท้องถิ่นมีเสน่ห์มาก เพราะประชาชนต้องปรับตัวและเรียนรู้ท่ีจะอยู่กับผู้บริหารท่ีมาจาก

เสยีงขา้งมากของประชาชน ในขณะท่ีชาวบ้านก็ไม่ได้แตกแยกกันเพราะการเมืองในระดับท้องถิ่นจนถึงขั้นยก

พวกโจมตีกันเหมอืนการเมอืงระดับชาติแต่ประการใด 
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ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2567) 

 ประการท่ีห้า รัฐมองว่าการเมืองท้องถิ่นคือความรุนแรงในระดับท้องถิ่น ดังจะเห็นได้จากข่าว

เกี่ยวกับอาชญากรรมทางการเมืองในระดับท้องถิ่น ความรุนแรงทางการเมืองคือสภาพปัญหาท่ีเกิดจาก

พฤติกรรมการใช้อำนาจในการ ควบคุมหรือบังคับขู่เข็ญผู้อื่นให้เกิดความกลัว ความหวาดระแวงหรือได้รับ

อันตราย เป็นการแสดงออก ทางอารมณ์ท่ีผิดไปจากสภาพปกติและจะนำมาสู่การกระทบกระท่ังกันจนเป็น

สาเหตุของความขัดแย้งท่ี รุนแรงถึงขั้นจ้องผลาญชีวิตกัน (เติมศักดิ์ ทองอินทร์, 2557) ท้ังน้ีเติมศักดิ์      

ทองอินทร์ (2557) ศึกษาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการแกปัญหาความรุนแรงในการเมืองท้องถิ่นใน

จังหวัดปทุมธานีและพระนครศรีอยุธยา พบว่าความรุนแรงในการเมืองท้องถิ่นในจังหวัดปทุมธานีและ

พระนครศรีอยุธยา มีสาเหตุนักการเมืองท้องถิ่นมีความต้องการอำนาจ เพื่อเข้าสู่การครอบครองเงิน 

แสวงหาผลประโยชน์ แอบอิงกับแหล่งท่ีมาของอำนาจอันชอบธรรม คือ ประชาชน การอิงแอบอำนาจ

ประชาชน ครองใจประชาชน การแย่งชิงมวลชนสร้างความไดเ้ปรียบทางการเมอืงเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเข้า

มามส่ีวนร่วมทางการเมืองการมีส่วนร่วมของประชาชนทางการเมืองท้องถิ่น ดูเหมือนว่าพฤติการณ์เช่นน้ีคง

ไม่ได้เกิดขึ้นเฉพาะในระดับท้องถิ่นอย่างแน่นอนย่ิงเมื่อเป็นผลประโยชน์ระดับชาติย่ิงมีการเดิมพันด้วยความ

รุนแรงค่อนขา้งสูง 

 ประการท่ีหก รัฐมองว่าประชาชนยังไม่พร้อม มีการซื้อสิทธิขายเสียงอยู่มาก ประเด็นนี้เป็นมหา

กาพย์การเมืองไทย และเป็นการเช่ือมโยงกับการเมืองระหว่างชนบทกับเมือง และแม้กระท่ังการพยายาม

อธิบายคุณภาพของคะแนนเสียงในการเลือกตั้ง และเกิดทฤษฎี 2 นคราประชาธิปไตย ของอเนก          

เหล่าธรรมทัศน์  ท่ีคนชนบทเลอืกผู้แทนเสียงข้างมากแล้วคนเมืองล้มรัฐบาลท่ีมาจากคนชนบท และต่อมามี

การอธิบายปรากฏการณ์ใหม่ว่าเมืองและชนบทไม่ได้แยกกันเด็ดขาด และชนบทไม่ได้หยุดนิ่ง แห้งแล้ง อด

อยาก คนไม่มีความรู้ หากแต่เป็นชนบทท่ีเปลี่ยนไปตามบริบทโลก การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและเทคโนโลยี 

การสื่อสารออนไลน์ทำใหลั้กษณะของคนเมอืงกับชนบทดูจะใกลเ้คียงกันมากขึ้น การซื้อสิทธิขายเสยีงน้ันพบ

เห็นได้เป็นการท่ัวไปท้ังในการเมืองระดับชาติและการเมืองท้องถิ่น ขึ้นอยู่กับระดับการแข่งขันทางการเมือง

และแนวโน้มการใช้นโยบายเป็นฐานในการแข่งขันทางการเมืองเร่ิมเข้ามามบีทบาทมากขึ้น การจะกล่าวโทษ

เฉพาะการเมืองท้องถิ่นดูจะไม่เป็นธรรมนัก การท่ีชาวบ้านเรียนรู้การใช้อำนาจของตน ก็เท่ากับเรียนรู้การใช้

อำนาจอธิปไตยอันของประชาชนอย่างแท้จริง หากเลือกไปแล้วไม่สนองประชาชนก็ใช้อำนาจถอดถอน ซึ่ง

ประเด็นนี้ท้องถิ่นสามารถสร้างกระบวนการเรียนรู้และใช้อำนาจของประชาชนอย่างเป็นรูปธรรม เช่น กรณี

การถอดถอนผู้บริหารท้องถิ่นท่ีประสบความสำเร็จในประเทศไทย ได้สะท้อนให้เห็นถึงการใช้อำนาจของ

ประชาชนในการปกครองตนเองและใช้สิทธิอำนาจในการตรวจสอบการทำงานขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น การถอดถอนผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยพบว่ามีการขอ

ถอดถอนผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมืองท้องถิ่นท้ังสิ้น 13 คร้ัง (ข้อมูล ณ ปี 2556) โดยแบ่งเป็น องค์การ

บริหารส่วนตำบล 10 แห่ง และเทศบาลตำบล 3 แห่ง ตำแหน่งของผู้ท่ีถูกยื่นถอดถอนคือ นายกองค์การ

บริหารส่วนตำบล 9 คน สมาชิกสภา 1 คน นายกเทศมนตรี 3 คน ท้ังนี้มีกรณีท่ีประสบความสำเร็จเพียง     

4 แห่ง  คือ องค์การบริหารส่วนตำบล 3 แห่ง ได้แก่ อบต.ห้วยโก๋น อบต.นาเสียว อบต.ตำบลโนนแดง และ
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เทศบาล 1 แห่ง คือ เทศบาลตำบลบ้านฝาง อันเป็นการถอดถอนผู้บริหารท้องถิ่นท้ังสิ้น (สุนทรชัย ชอบยศ

และรจนา คำดเีกดิ, 2556) 

 ผลทีเ่กิดขึ้นจากมุมของรัฐที่มีต่อท้องถิ่น 

 จากการรวมศูนย์อำนาจและการใช้วัฒนธรรมรวมศูนย์อำนาจจนก่อให้เกิดระบบเจ้านายท้องถิ่น

เนื่องจากรับอิทธิพลและวัฒนธรรมราชการ เพราะแทนท่ีตัวแทนประชาชนจะสนองตอบประชาชนแต่กลับ

ปฏบัิติตนเป็นส่วนหน่ึงของระบบราชการซึ่งไม่ใช่เพียงระเบียบกฎหมาย หากแต่คอืวัฒนธรรมเจา้ขุนมูลนายท่ี

สะท้อนผ่านแนวปฏบัิติต่าง ๆ ในระดับท้องถิ่น 

 นอกจากน้ีรัฐยังมกีารวางระบบตรวจสอบท่ีมากล้นจนกลายเป็นอุปสรรคต่อการทำงานของท้องถิ่น 

เช่น สำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปราบการทุจริตในภาครัฐ (ปปท.) สำนักงานคณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ปปช.) สำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) องค์กรเหล่านี้

สำหรับบทบาทในระดับท้องถิ่นถือว่า รัฐสะท้อนความไม่ไว้ใจนักการเมืองท้องถิ่นและประชาชนในท้องถิ่น  

ว่าจะสามารถจัดการและควบคุมนักการเมืองท้องถิ่นได้ แต่การมีองค์กรเหล่านี้ก็ไม่ได้ทำให้การทุจริตท้ังใน

ระดับชาติและระดับท้องถิ่นลดลง เพราะแนวโน้มการคอร์รัปชันในสังคมไทยก็ไม่ได้ดีขึ้นเลย (สมศักดิ์ 

สามัคคธีรรม, 2564ก) การใช้แต่อำนาจรัฐในทางกฎหมายอย่างเดียวคงไม่สามารถจัดการปัญหาคอร์รัปชัน

ไดต้อ้งอาศัยบทบาทของภาคประชาชนและประชาสังคมในการเฝา้ตรวจสอบและควบคุมจะเป็นผลดกีกว่าให้

รัฐส่วนกลางคอยตรวจสอบ และการมีระบบตรวจสอบและควบคุมมากจนเกินไปทำให้กระทบต่อบริการ

สาธารณะท่ีจะทำในระดับพื้นท่ีดว้ยเพราะติดขดัระเบียบต่าง ๆ จนทำให้ท้องถิ่นทำงานลำบาก นอกจากน้ียัง

สะท้อนให้เห็นว่ารัฐยังคงรักษาอำนาจในการจัดการสังคมตามแบบรัฐสมัยใหม่โดยเน้นรวมศูนย์อำนาจ

ตามเดมิ 

 เมื่อระบบการจัดสรรอำนาจของรัฐยังไม่นิ่ง ท้องถิ่นต้องรุกคืบด้วยวาทกรรมการพัฒนาท้องถิ่น ดัง

จะเห็นไดจ้าก แนวคดิการพัฒนาเมอืง หรือสมาร์ทซต้ิิ และนำมาสู่การต่อรองเชิงอำนาจกับรัฐบาลส่วนกลาง

ในการขอจัดการในระดับพื้นท่ี แม้อำนาจทางการเมืองจะถูกปิดกั้นแต่มิติการบริหารจัดการยังคงสามารถ

พอท่ีจะดำเนินการได ้เช่นกรณจีังหวัดขอนแก่นท่ีมีการจัดต้ัง บริษัท ขอนแก่นพัฒนาเมอืง จำกัด (Khon Kaen 

Think Thank – KKTT) อันเป็นผลให้เกิดโมเดลการจัดตั้งบริษัทพัฒนาเมืองและแนวทางการพัฒนาเมืองใน

จังหวัดอื่น ๆ ท่ัวประเทศไทยตามมา บริษัทขอนแก่นพัฒนาเมืองมีจุดประสงค์เพื่อพัฒนาเมืองขอนแก่นให้

เติบโตอย่างมีศักยภาพ โดยระดมทุนร่วมกันจำนวน 200 ล้านบาท ก่อตั้งกองทุนพัฒนาเมือง และมีแผน

แม่บทการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนของจังหวัดขอนแก่นขึ้น จำนวน 5 สาย พาดผ่านพื้นท่ี 5 เขตเทศบาล 

โดยรัฐบาลลงนามอนุมัติให้จัดทำสายท่าพระ-สำราญ เป็นเส้นทางแรกเมื่อวันท่ี 10 มิถุนายน 2558 ต่อมา

เดือนมีนาคม 2560 กระทรวงมหาดไทยอนุมัติให้ 5 เทศบาลในจังหวัดขอนแก่น จดทะเบียนจัดตั้งบริษัท 

ขอนแก่นทรานซิสเต็ม จำกัด (KKTS) เพื่อบริการจัดการและจัดเก็บรายได้ระบบขนส่งมวลชนสาธารณะ

(http://www.smartgrowththailand.org/) ประเด็นนี้สะท้อนการไม่รอแต่เพียงว่ารัฐจะกระจายอำนาจให้

ท้องถิ่นหากแต่ท้องถิ่นแสวงหาช่องทางการพัฒนาท่ีตนพอมอีำนาจและทำได ้โดยเป็นประชาธิปไตยท่ีเร่ิมโดย
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ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2567) 

ท้องถิ่นและดูบริบทอำนาจตามกฎหมายและระดมสรรพกำลังจากภาคต่ีาง ๆ เพื่อพัฒนาพื้นท่ีตามศักยภาพ

ของตน 

 

สรุปความ 

ห้วงระยะเวลาตั้งแต่ 2535-ปัจจุบัน รัฐมีอำนาจนำในการจัดการอำนาจในระดับท้องถิ่นมาตลอด

ซึ่งก็เป็นไปตามแนวทางการจัดสรรอำนาจในรัฐสมัยใหม่ท่ีท้องถิ่นเกิดขึ้นจากรัฐสถาปนา (State Created) 

และยังเป็นเช่นนี้ตลอดไปหากยังอยู่ในระบอบอำนาจนิยม ท้ังนี้รัฐสามารถท่ีจะเลือกได้ว่าจะให้อำนาจแก่

ระดับท้องถิ่นมากน้อยเพยีงใด การให้อำนาจแก่ระดับท้องถิ่นก็เท่ากับการเสริมสร้างพลังพลเมืองในระบอบ

ประชาธิปไตยในทางอ้อม และพลเมืองได้เรียนรู้การใช้อำนาจในการจัดการตนเองในระดับพื้นท่ี แต่ก็ดู

เหมือนว่ารัฐไม่ยอมรับอำนาจของประชาชนผ่านการให้มีการปกครองท่ีเป็นอิสระในระดับท้องถิ่นมากนัก   

ดังเห็นได้จากความพยายามในการใช้อำนาจในการควบคุมสังคมและท้องถิ่นโดยรัฐบาลกลางเป็นหลัก และ

รัฐเนน้การสร้างความชอบธรรมโดยการใช้กฎหมาย หรือหลัก Rule by Law อันเป็นโครงสร้างส่วนบนในการ

ควบคุมสังคมเพราะเมืองมีปัญหาเกิดขึ้นมักใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการจัดการ เช่น การไม่สามารถ

จัดสรรงบประมาณใหท้้องถิ่นไดต้ามกฎหมาย ก็ออกกฎหมายฉบับใหม่มาแกไ้ข หรือการใช้กฎหมายยังคงให้

มีตำแหน่งกำนันผู้ใหญ่บ้านในพื้นท่ีเทศบาล เพราะเป็นกลไกกระชับพื้นท่ีทางอำนาจของรัฐราชการ แต่การ

เปลี่ยนแปลงสู่การครองอำนาจนำของท้องถิ่นหรือการใหพ้ื้นท่ีต่อประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นก็พอมอียู่บ้าง

ในช่วงเวลาสัน้ๆ โดยเป็นผลมาจากการเปลี่ยนแปลงการเมอืงระดับชาต ิคือ กรณีเหตุการณ์พฤษภาทมฬิ 35 

การกระแทกทางการเมืองทำให้รัฐยอมให้อำนาจกับประชาชนแบบไม่เคยมีมาก่อน และในปัจจุบัน (2563-

2564) ประชาชนท่ีเรียกร้องทางการเมืองส่วนหนึ่งคือการเรียกร้องและโหยหาอำนาจท่ีประชาชนเคยมีมา

ก่อน อย่างน้อยก็ภายใต้การสถาปนาอำนาจประชาชนและการปกครองท้องถิ่นผ่านรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540  ดังนั้นปัจจัยด้านการเมืองระดับชาติมีผลอย่างมากต่อการสร้างพลัง

อำนาจของประชาชนในระดับท้องถิ่น ท้ังนี้ความเป็นประชาธิปไตยและเจตจำนงทางการเมือง (Political will) 

มีความสำคัญอย่างมากต่อการออกแบบการจัดการปกครองและมีความสัมพันธ์ต่อการเสริมสร้าง

ประชาธิปไตยท้ังในระดับชาติและระดับท้องถิ่น 
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