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บทคัดย่อ 

 บทความวิชาการนี้อธิบายระบบการปกครองท้องถิ่นอีสานก่อนการปฏิรูป (2322-

2435) มีลักษณะอย่างไร และระบบการปกครองดังกล่าวสามารถนำมาอธิบายในแง่มุมทาง

ทฤษฎีหรือแนวคดิทางการเมอืงในสังคมการเมืองไทยร่วมสมัยได้หรอืไม่อย่างไร  ผลการศกึษา

พบว่า ระบบการปกครองอีสานก่อนการปฏิรูปการปกครองสมัยรัชกาลที่ 5 มีสองระบบใหญ่

ด้วยกัน คือ ระบบอาญาสี่อันมีต้นแบบจากการปกครองของลาวล้านช้าง และระบบที่สองคือ

ระบบการปกครองที่สอดคล้องกับการปกครองแบบสยาม ทั้งนี้แนวคิดที่สามารถนำมาอธิบาย

ในแง่มุมทางทฤษฎีการเมืองหรือนำมาอธิบายสังคมการเมืองไทยร่วมสมัย ได้แก่ แนวคิดว่า

ดว้ยการปกครองตนเองของท้องถิ่น แนวคิดว่าด้วยอำนาจอิสระในการปกครองทอ้งถิ่น แนวคิด

ว่าด้วยการตัดสนิใจดว้ยตนเอง แนวคดิว่าดว้ยการกระจายอำนาจ แนวคิดว่าด้วย รัฐ ชาต ิและ

อำนาจอธปิไตย และการก่อใหเ้กดิประชาธปิไตยที่หลากหลายรูปแบบในระดบัทอ้งถิ่น  
 

คำสำคัญ: การปกครองทอ้งถิ่น,  อสีาน,  การปกครองตนเองของทอ้งถิ่น 

 

Abstract 

The study examines the Isan local government structure before King Rama V 

(1779–1892) instituted an administrative reform. The study looks at Isan's two-system 

governance structure, which includes the system of four rulers that are based on the Lan 
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Xang government and one that is in line with conventional Thai governance. The study 

finds important political ideas pertinent to Thai political society today by examining these 

historical patterns of government. These ideas encompass the concepts of state, country, 

and sovereignty as well as local autonomy, self-determination, decentralization, and self-

government. The study also emphasizes how many forms of democracy are being created 

locally. The results show that the enduring ideals reflected in these historical governance 

institutions continue to influence contemporary arguments about decentralization and local 

governance in Thailand. Through the contextualization of the Isan administrative system 

within wider political theories, this study offers significant insights into the development of 

local government practices and their relevance to Thailand's current political landscape. 
 

Keywords: local government,  Isan,  Self-governance 

 

บทนำ 

อีสานเป็นภูมิภาคที่ใหญ่ที่สุดในประเทศไทย พื้นที่ในอีสานคิดเป็นหนึ่งในสามของ

พื้นที่ทั้ งประเทศ (Keyes, 2556 ; สุ เทพ สุนทรเภสัช , 2548) อีสานมีประชากรมากถึง 

21,848,228 คน คิดเป็นร้อยละ 33 ของประชากรไทย (ผู้เขียนคำนวณข้อมูลจาก สำนักงาน

สถติิแห่งชาติ, 2564) ทั้งนี้คำว่า “อสีาน” แต่เดมิเขยีนเป็น “อิสาน” และ “อสิาณ” เป็นคำที่เริ่ม

ใช้ครั้งแรกในปี พ.ศ. 2443 โดยราชสำนักกรุงเทพฯ ใช้เรียกมณฑลอีสาน ซึ่งก่อนหน้าการ

ปฏิรูปการปกครองในปี พ.ศ. 2433 บริเวณที่รู้จักในนามมณฑลอีสานนี้ จะเป็นที่รู้จักกัน

โดยทั่วไปในนามของ “หัวเมืองลาวตะวันออก” และ “เขมรป่าดง” ซึ่งหมายรวมถึงหัวเมืองลาว

ทางฝ่ังซ้ายแม่น้ำโขงอีกหลายหัวเมืองก่อนที่จะตกเป็นเมืองขึ้นของฝร่ังเศส ต่อมาเรียกว่าหัว

เมืองลาวฝ่ายตะวันออกเฉียงเหนือ (2433) หัวเมืองลาวกาว (2434) และมณฑลลาวกาว 

(2437) ตามลำดับ ซึ่งในระยะนี้หัวเมืองลาวฝ่ังซ้ายได้ตกเป็นอาณานิคมของฝร่ังเศสแล้ว 

ยกเว้นนครจำปาศักดิ์ ฉะนั้นแถบนี้จึงเหลือแต่หัวเมืองฝ่ังขวาที่อยู่ภายใต้อิทธิพลของรัฐไทย 

ค รั้ น ใน ปี  พ .ศ . 2442 ก็ ได้ เป ลี่ ย น ช่ื อ จ าก  “ม ณ ฑ ล ล าวก าว ”  ม า เป็ น  “ม ณ ฑ ล

ตะวันออกเฉียงเหนือ” ส่วนคำว่า “ภาคอีสาน” หรือเขียนอีกแบบคือ “ภาคอิสาน” เป็นคำที่ 

ราชสำนักกรุงเทพฯ ประกาศใช้อย่างเป็นทางการในปี พ.ศ. 2465 อันเป็นผลมาจากการกำหนด

เขตการปกครองที่ได้รวมมณฑลต่างๆ ที่มีอยู่ทางทิศตะวันออกเฉียงเหนือของกรุงเทพฯ เข้า
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ดว้ยกัน คือ มณฑลอุดร มณฑลอุบลราชธานี และมณฑลร้อยเอ็ด (ซึ่งแยกมาจากมณฑลอสีาน

ในปี พ.ศ. 2455 และได้เปลี่ยนช่ือมณฑลอีสานเป็นมณฑลอุบลราชธานี) ยกเว้นมณฑล

นครราชสีมา ดังนั้นคำว่า “อีสาน” หรือ “อิสาน” จึงไม่ใช่คำที่ใช้เรียกดั้งเดิมจากคนในแถบนี้ 

แต่เป็นคำที่สร้างขึ้นมาใหม่ภายหลังการปฏิรูปการปกครองของราชสำนักกรุงเทพฯ โดยใช้ช่ือ

ทศิในสมัยโบราณเป็นคำที่นำมาใช้เรียกเขตการปกครองหัวเมืองแถบนี้ (ดารารัตน์  เมตตาริกา

นนท์, 2546 : 19) ทั้งนี้ภาคตะวันออกเฉียงเหนือเป็นดินแดนที่ถือได้ว่าตั้งอยู่ทางทิศตะวันออก

ของที่ราบลุ่มแม่น้ำเจ้าพระยา ไปจนจรดฝ่ังตะวันตกของแม่น้ำโขงรวมพื้นที่ทั้งสิ้น 170,266 

ตารางกโิลเมตร (สุเทพ สุนทรเภสัช, 2548: 5) 

สำหรับการอธิบายการปกครองท้องถิ่นอีสานนั้นสามารถพิจารณาจากหลักการ

ของนครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2547) ที่ได้ให้แนวทางในการวิเคราะห์องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ว่า มีสองแนวคิดด้วยกันน่ันคือ แนวความคิดแรกมองว่ามีความคิด ความเช่ือและมีแนวทางใน

การพิจารณาที่แลเห็นว่า การปกครองท้องถิ่นของทุกประเทศมีความเป็นมาตั้งแต่สมัยโบราณ 

และอาจมีมานับตั้งแต่มนุษย์ได้ก่อตั้งสังคมการเมืองขึ้นในโลก เช่น แนวคิดการปกครองสมัย

กรีก โรมัน รวมถึงการปกครองของไทยนับแต่สมัยสุโขทัยหรือก่อนหน้านั้น หลังจากนัน้แนวคิด

การปกครองท้องถิ่นก็มีวิวัฒนาการมาอย่างต่อเนื่องมาเรื่อย ๆ ซึ่งแนวคิดนี้มีลักษณะเป็นแบบ

จารีตนิยม (Traditionalist Perspective) ซึ่งมีแนวคิดตรงข้ามกลับกลุ่มที่สองที่มองว่า การ

ปกครองท้องถิ่นเป็นผลผลิตของรัฐสมัยใหม่ (Modernist Perspective) ซึ่งการปกครองท้องถิ่น

จะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อได้เกิดรัฐสมัยใหม่ขึ้นแล้ว(ต้องมีประชาชน ดินแดน อำนาจอธิปไตย และ

รัฐบาล) หรือมีแนวคิดในทำนองที่ว่า หากไม่มีรัฐบาลกลางเกิดขึ้นก็จะไม่มีการปกครองท้องถิ่น

ตามมาน่ันเอง ซึ่งรัฐสมัยใหม่ไม่ได้ให้การรับรองการปกครองท้องถิ่นที่มีมาแต่เดิม จึงทำให้

ท้องถิ่นดั้งเดิมมีสถานะองค์กรไม่เป็นทางการหรือเป็นการปกครองท้องถิ่นที่ไม่เป็นทางการซึ่ง

ดำรงอยู่ภายใตรั้ฐสมัยใหม่เท่านัน้ 

สำหรับงานเขียนนี้ต้องการอธิบายการปกครองท้องถิ่นแบบจารีตนิยม โดยการ

อธิบายการปกครองท้องถิ่นอีสานซึ่งเช่ือว่าประวัติศาสตร์เป็นการศึกษาอดีต เพื่อทำความ

เข้าใจปัจจุบันและสามารถมานำมาใช้กำหนดแนวทางในอนาคตได้ และในขณะเดียวกันก็จะ

จำลองแนวคิดเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นในปัจจุบันและอธิบายร่วมโดยการใช้แนวคิดทฤษฎี

และอุดมการณ์ทางการเมือง กล่าวได้ว่างานเขียนนี้ใช้ทั้งแนวทางจารีตนิยม (Traditionalist 

Perspective) ในแง่มุมทางประวัติศาสตร์การปกครองอีสานและการปกครองท้องถิ่นแบบ
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สมัยใหม่นิยม (Modernist Perspective) ในแง่มุมการวิเคราะห์เพื่อประยุกต์ในการปกครอง

ท้องถิ่นในรัฐสมัยใหม่ ทั้งนี้เพื่อให้สามารถนำข้อมูลอดีตมาอธิบายหรือประยุกต์ใช้กับปัจจุบัน

แม้จะมีความแตกต่างในบริบท แต่ก็มีบางประเด็นที่สามารถหยิบยกมาอธิบายเพื่อเป็น

คุณูปการต่อการปกครองท้องถิ่นในปัจจุบัน ดังนั้นงานเขียนนี้จึงต้องการตอบคำถามว่าระบบ

การปกครองท้องถิ่นอีสานก่อนการปฏิรูป (2322-2435) มีลักษณะอย่างไร และระบบการ

ปกครองดังกล่าวสามารถนำมาอธบิายในแง่มุมทางทฤษฎีการเมอืงหรือนำมาอธิบายสังคมการ

เมอืงไทยร่วมสมัยได้หรอืไม่อย่างไร คำถามนี้จงึนำมาสู่การแสวงหาคำตอบดังต่อไปนี้ 

 

การปกครองท้องถิ่นอสีานในรัฐสยามก่อนการปฏริูป (2322-2435) 

ประเด็นนี้ต้องการตอบคำถามว่าในข้อเท็จจริงแล้วการปกครองท้องถิ่นอีสานตั้งแต่

ช่วงที่อยู่ภายใต้การปกครองของรัฐสยามจนถึงก่อนการปฏิ รูปการปกครองในสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวมลีักษณะอย่างไร โดยจะขออธบิายตามลำดับดังนี้ 

ทำไมต้องเริ่มท่ี 2322-2435  

 ในปีพ.ศ. 2322 อาณาจักรลาวล้านช้างทั้งสามอาณาจักรได้ตกเป็นประเทศราชหรือ

เมืองขึ้นของกรุงธนบุรี ปัจจัยที่ทำให้สูญเสียเอกราชคือความขัดแย้งกันเองตลอดระยะเวลา  

84 ปีในกลุ่มผู้นำเวียงจันทร์ จนนำมาสู่การแตกออกเป็นสามอาณาจักร (พ.ศ.2256) คอื หลวง

พระบาง เวียงจันทร์ จำปาศักดิ์ (สุวทิย์ ธีรศาสวัต, 2552) นับแต่ปี 2322-2435 ที่หัวเมืองลาว

ตกอยู่ภายใต้การปกครองของสยามอันเป็นช่วงปลายธนบุรีและต้นรัตนโกสินทร์ รัฐสยามยอม

ให้การปกครองในแถบนี้ใช้ระบบการปกครองแบบอาณาจักรลาวล้านช้างดั้งเดิม (ที่เรียกว่า

ระบบอาญาสี่) โดยรัฐบาลกลางมิได้ส่งคนของตนหรือตัวแทนของสยามเข้าไปก้าวก่ายการ

ปกครอง เจ้าเมืองตลอดจนขุนนางทุกระดับเป็นผู้นำท้องถิ่นซึ่งเป็นญาติกัน การเก็บภาษี การ

ตัดสินคดี การรักษาความสงบเรียบร้อย ตลอดจนงานบริหารงานบุคคลเป็นเรื่องของเมือง

ต่างๆ ในหัวเมอืงที่มีอำนาจในการจัดการตนเอง โดยรัฐบาลของพระมหากษัตริย์ส่วนกลางมไิด้

เข้าไปใช้อำนาจในลักษณะเบ็ดเสร็จเด็ดขาดแต่ประการใด (สุวิทย์ ธีรศาศวัต และดารารัตน์ 

เมตตารกิานนท์, 2541) 
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รูปแบบการปกครองท้องถ่ินอสีานตลอดระยะเวลา 114 ป ี

 ภายหลังที่ดินแดน (ลาว) อีสานและลาวฝ่ังซ้ายแม่น้ำโขง ตกเป็นเมืองขึ้นของสยาม

ระยะเวลากว่า 114 ปีล้านช้างฝ่ังซ้ายจึงถูกฝร่ังเศสยึดเป็นเมืองขึ้นในช่วงของการล่าอาณานิคม

ของตะวันตก แต่แผ่นดนิอีสานยังเป็นของสยาม ทั้งนี้ในการปกครองช่วงเวลาที่เป็นประเทศราช

ของสยามนั้น สยามค่อนข้างให้อำนาจอิสระในการปกครองของผู้ปกครองหรือชนช้ันขุนนาง

ของอสีาน และแม้กระทั่งในอสีานเองระบบการปกครองหัวเมอืงของสยามที่มีในดนิแดนอสีานก็

มีความต่างกัน ดังที่สุวิทย์ ธีรศาสวัต (2552) ได้อธิบายว่าระบบการปกครองอีสานก่อนการ

ปฏรูิปการปกครองสมัยรัชกาลที่ 5 มสีองระบบใหญ่ดว้ยกัน โดยระบบแรกเรยีกว่าระบบอาญา

สี่ อันมีตน้แบบจากการปกครองของลา้นช้าง ซึ่งรูปแบบนี้ใช้ปกครองกลุ่มลาวในอสีานเป็นหลัก 

และระบบที่สอง คือระบบที่สอดคล้องกับการปกครองแบบไทย โดยยึดตามแบบการปกครอง

ของราชสำนักสยาม ทั้งนี้ระบบการปกครองแบบแรกกินพื้นที่ราวสองในสามของภูมิภาค โดย

จะขอขยายความรูปแบบการปกครองในอีสานก่อนการรวมศูนย์อำนาจการปกครอง เพื่อให้

เขา้ใจรูปแบบการปกครองทอ้งถิ่นอสีานในรัฐจารตี ดังนี้ 

 การปกครองท้องถ่ินอีสานในรูปแบบแรก : การปกครองกลุ่มลาวล้านช้าง

หรอืระบบอาญาสี่ 

การปกครองหัวเมืองในภาคอีสานกินพื้นที่กว่าสองในสามใช้การปกครองที่เรียก

ทั่วไปว่า “ระบบอาญาสี่” ช่วงระยะเวลาดังกล่าวสยามยังคงปล่อยให้หัวเมืองต่างๆ ในภาค

อีสานมีอิสระในการปกครองตนเองตามแบบอย่างราชสำนักลาว ซึ่งมีการแบ่งออกเป็น 5 

ระดับ คอื (ไพฑูรย์ มกีุศล, 2532) 

  1) อาชญาสี่หรืออาญาสี่ เป็นตำแหน่งกรมการเมืองระดับสูง (ได้แก่ เจ้าเมือง 

อุปฮาด ราชวงษ์ ราชบุตร ตำแหน่งทั้งสี่นี้พระมหากษัตริย์เป็นผู้สถาปนาแต่งตั้ง ส่วนตำแหน่ง

อื่นๆ เป็นอำนาจของเจา้เมอืง) 

  2) ตำแหน่งผู้ช่วยอาญาสี่ (ท้าวสุริยะ ท้าวสุริโย ท้าวโพธิสาร และท้าวสิทธิ

สาร) 

  3) ขื่อบ้านขางเมือง เป็นตำแหน่งรองจากผู้ช่วยอาญาสี่ (เมืองแสน เมืองจันทร์ 

เมืองกลาง เมืองขวาและเมืองซ้าย เมืองคุก เมืองฮาม เมืองแพน นาเหนือ นาใต้ ซาเนตร ซา

นนท์ มหาเสนา มหามนตร ีซาบัณฑติ สุโพ กรมเมอืง) 
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  4) ตำแหน่งพิเศษ (เพียซาโนชิต ซาภูธร ราชต่างใจ คำมุงคุณ เพียซาบรรทม 

เพยีตนีแท่นแล่นตนีเมอืง เพยีศรสีุธรรม เพยีศรบีุญเรอืง เพยีอัครฮาด เพยีอัครวงศ์ ฯลฯ ) 

  5) ตำแหน่งสำหรับหมู่บา้น (ทา้วฝ่าย ตาแสง นายบา้นและจ่าบา้น) 

  ลั ก ษ ณ ะก ารป ก ค รองดั งก ล่ าว ใช้ม าจน ถึ งปี  2433 แล ะเลิ ก ใ ช้ เมื่ อ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว จงึทรงเริ่มปฏิรูปการปกครองจนถึงป ี2434 มีความ

พยายามค่อย ๆ ปรับระบบการปกครองจนรูปแบบการปกครองอสีานถูกยกเลกิไปในที่สดุ 

 การปกครองท้องถ่ินอีสานในรูปแบบที่สอง : ระบบการปกครองอีสานแบบ

ไทย 

การปกครองรูปแบบนี้ส่วนใหญ่เป็นพื้นที่ ที่ราชสำนักสยามเข้ามาสัมพันธ์ด้วย 

โดยเฉพาะในเขตอีสานใต้ ได้แก่ นครราชสีมาและเมืองขึ้น พิมาย บุรีรัมย์ เขมรป่าดง คือ

สุรินทร์ สังขะ ขุขันธุ์ ศรีสะเกษ เดชอุดม ส่วนใหญ่การปกครองแบบไทย โดยกลุ่มคนในพื้นที่

ดังกล่าวส่วนใหญ่เป็นชาวไทยกูย ไทยเขมร ไทยโคราช กรณีการปกครองแบบไทยที่ชัดเจนเช่น

กรณเีมอืงนครราชสมีามดีังนี้ 

  1) เจา้เมือง (ออกญา หรือพระยากำแหงสงครามรามภักดพีิรยีภาหะ) เจ้าเมือง

โท ศักดนิา 10,000 (ต่อมาพัฒนาเป็นผู้ว่าราชการเมอืงและผู้ว่าราชการจังหวัดตามลำดับ) 

  2) พระยาปลัด ศักดนิา 1,200  (ต่อมาคอืปลัดจังหวัด) 

  3) พระยาพรหม ยกกระบัตร ศักดินา 1,000 (ดูแลความจงรักษ์ภักดีของเจ้า

เมือง กรมการเมือง ต่อกษัตริย์ตัดสินคดีบางประเภท เป็นคนที่ส่งมาจากเมืองหลวงเพื่อ

สอดส่องดูแล) 

  4) พระพล ศักดินา 1,000 มีหน้าที่ดูแลฝ่ายทหารคล้ายสมุหกลาโหมในเมือง

หลวง 

  5) พระมหาดไทย มีศักดินา 1,000 มีหน้าที่ดูแลฝ่ายพลเรือนคล้ายสมุนายกใน

เมอืงหลวง 

  6) หลวงเมือง ศักดินา 800 มีหน้าที่ รักษาความสงบเรียบร้อย คล้ายกับ

เสนาบดกีรมเมอืงในเมอืงหลวง 

  7) หลวงวัง ศักดินา 800 มีหน้าที่ดูแลพิธีกรรมของเมืองคล้ายเสนาบดีกรมวัง

ในเมอืงหลวง 
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  8) หลวงคลัง ศักดินา 800 มีหน้าที่ดูแลการคลังและภาษีอากรของเมืองคล้าย

เสนาบดคีลังในเมอืงหลวง 

  9) หลวงนา ศักดินา 800 มีหน้าที่ดูแลด้านการเกษตรโดยเฉพาะการทำนาทำ

ไร่ของราษฎร คลา้ยกับเสนาบดเีกษตรของเมอืงหลวง 

  10) หลวงสัศดี (สุรัสวดี) ศักดินา 800 มีหน้าที่ดูแลด้านทะเบียนไพร่พลของ

เมอืงคลา้ยกรมพระสรัุสดขีองเมอืงหลวง 

 กรณีตำแหน่งทั้ง 10 นี้พระมหากษัตริย์เป็นคนแต่งตั้งโดยทั่วไปจะเป็นญาติและผู้

ใกลชิ้ดกับเจา้เมอืง มเีพยีงตำแหน่งยกกระบัตรเมอืงเท่านัน้ที่ถูกส่งมาจากเมืองหลวง 

จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่าก่อนการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลที่ 5 รูปแบบ

การปกครองในพื้นที่อสีานไม่ได้มคีวามเป็นเอกภาพ ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับมุมมองของสยามที่มต่ีอพื้นที่ 

กล่าวคือ อำนาจที่สยามรุกคืบเขา้มาในแผ่นดินอีสานดูเหมือนกลุ่มอีสานใต้จะใกล้ชิดกับสยาม

มากกว่า เพราะมีประวัติศาสตร์ที่เช่ือมสัมพันธ์มาตั้งแต่สมัยอยุธยา ในขณะที่กลุ่มอีสานลาว

กลับเสมือนเป็นแดนสนธยาเพราะการเดินทางมีความลำบากประกอบกับความห่างไกลราช

ธานี พื้นที่อีสานจึงมีอำนาจของส่วนกลางแบบหลวมๆและบทบาทหัวเมืองลาวก็เน้นการส่ง

เครื่องราชบรรณาการใหส้ยามเป็นสำคัญ 

 ทำไมสยามจึงมาสนใจผนวกอสีานช่วงพ.ศ. 2435 

สยามได้ส่งข้าหลวงจากส่วนกลางไปปกครองหัวเมอืงลาวตะวันออกและเขมรป่าดง 

ส่งผลให้อำนาจของส่วนกลางเพิ่มมากขึ้น เมื่อมีการปฏิรูปการปกครองส่วนภูมิภาคในปี พ.ศ. 

2435 ซึ่งมีผลทำให้ “ระบบกินเมือง” (ระบบอาญาสี่) ในภาคอีสานถูกยกเลิกไป และเพื่อให้

นโยบายสร้างความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันสัมฤทธิ์ผลยิ่งขึ้น (สุวิทย์ ธีรศาศวัต และดารารัตน์ 

เมตตารกิานนท์, 2541) อันเป็นการสร้างเอกภาพในระบบการปกครองของสยามในการควบคุม

อำนาจพื้นที่อีสาน ทั้งนี้มูลเหตุสำคัญที่ทำใหเ้กิดการรวมภูมิภาคอีสานให้กระชับอำนาจขึ้นอาจ

มีทั้งปัจจัยภายนอกและปัจจัยภายใน กล่าวคือในส่วนของปัจจัยภายนอกนั้น เนื่องจากการแผ่

อิทธิพลของฝร่ังเศสเข้าสู่อินโดจีน กรณีเข้าควบคุมเขมรปีพ.ศ. 2427 ทำให้รัฐไทยวิตกกังวล

ด้วยเหตุนี้กิจการหัวเมืองจึงเป็นเรื่องที่ต้องเอาใจใส่ (สมชัย ภัทรธนานันท์, 2560) เหตุการณ์

ความกังวลของรัชกาลที่ 5 ประทุขึ้นเมื่อเกิดสงครามไทย-ฝร่ังเศสเมื่อวันที่ 1 เมษายน 2436 

จบลงด้วยการฝร่ังเศสใช้กองเรือรบปิดอ่าวไทยเพื่อบีบบังคับให้ไทยยกลาวฝ่ังซ้าย(ตะวันออก) 

ของแม่น้ำโขงให้ฝร่ังเศส ไทยไม่อาจสู้กองกำลังฝร่ังเศสได้จึงต้องยกลาวฝ่ังซ้ายให้ฝร่ังเศสตาม
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สนธิสัญญาไทย-ฝร่ังเศสฉบับ 3 ตุลาคม 2436 (สุวิทย์ ธีรศาสวัต, 2552) ส่วนปัจจัยภายในที่

สำคัญคอืความพยายามที่จะเปลี่ยนแปลงการบรหิารเมอืงต่าง ๆ ใหส้ามารถจัดเก็บภาษีส่งพระ

คลังได้ในจำนวนที่เหมาะสม (สมชัย ภัทรธนานันท์, 2560) เมื่อเป็นดังที่กล่าวมารัฐไทยจึงมี

ความพยายามอย่างยิ่งในการผนวกอีสานให้กลายเป็นส่วนหนึ่งของรัฐไทยอย่างเข้มข้นขึ้น จาก

เดิมที่ไม่ค่อยสนใจพื้นที่แถบนี้เท่าใดนัก อาจเป็นเพราะทั้งสภาพภูมิศาสตร์ในการเดินทาง 

รวมทั้งประโยชน์ที่จะได้รับในพื้นที่มีน้อยจนเป็นที่ไม่สนใจเท่าที่ควร ทั้งนี้สำหรับสภาพสังคม

อีสานในอดีตมีโครงสร้างสังคมที่ไม่เท่าเทียมกันโดยมีกลุ่มผู้ปกครองเช่นเจ้าเมือง และมีไพร่

ทาส การหายไปของไพร่ทาสในหัวเมืองก็มาจากความต้องการสลายกำลังของขุนนางของ

รัชกาลที่  5 และรวมอำนาจเข้าสู่ ศูนย์กลางและขึ้นตรงต่อกษัตริย์ ในนามของระบอบ

สมบูรณาญาสทิธริาชย์นั่นเอง 

 

การปกครองท้องถิ่นอีสาน : นัยต่อสิทธใินการปกครองตนเองของท้องถิ่น 

เมื่อกล่าวถึงข้อมูลทางประวัติศาสตร์แบบย่นย่อของการปกครองท้องถิ่นอีสานแล้ว 

คำถามใหญ่ที่ตอ้งเกดิขึ้นคอื “เราไดอ้ะไรจากประวัตศิาสตร์การปกครองท้องถิ่นอสีาน?” ซึ่งจะ

ขออธบิายบนฐานขอ้มูลที่มดีังต่อไปนี้ 

 ประการแรก มิติความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยปกครอง เป็นความสัมพันธ์ในลักษณะ

หลวมหรือพันธมิตรระหว่างกัน การเอื้อประโยชน์ระหว่างสยามกับหัวเมืองลาวต่างๆ กล่าวคือ 

ระบบความสัมพันธ์ของเมืองหลวงกับหัวเมือง พระมหากษัตรยิ์มอีำนาจในการแต่งตั้ง เลื่อนยศ 

ถอดถอนขุนนางในหัวเมอืงอสีาน โดยมกีารใช้พระราชพธิถีอืนำ้พพิัฒน์สัตยาหรอืนำ้สาบานเป็น

เครื่องรักษา เจ้าเมืองยังได้รับประโยชน์จากส่วยและแรงงาน และกษัตริย์จะพิพากษากรณีเกิด

ข้อขัดแย้งระหว่างเมือง (สุวิทย์ ธีรศาสวัต, 2552) หัวเมืองลาวและเขมรป่าดงจะเป็นอิสระ

ค่อนข้างมากโดยกลุ่มอาญาสี่ คณะผู้ปกครองเพียงต้องส่งส่วยแก่ราชสำนักสยามและเกณฑ์

ไพร่พลตามความประสงค์ส่วนกลางนั่นเอง 

 ประการที่สอง การใหอ้ำนาจอิสระในการจัดการปกครองในระดับพื้นที่ กล่าวคือ ใน

มติิการบริหารเมืองมีกลุ่มผู้ปกครองเมอืง แม้จะเป็นการแต่งตั้งแต่ก็ใหอ้ิสระในการคิดอ่านเพื่อ

ดูแลและควบคุมไพร่พล(คณะอาญาสี่ + กลุ่มสัมพันธ์กับสยาม (อีสานใต้)) ในด้านนิติบัญญัติ 

(กฎหมายอีสาน) พบว่ามีกฎหมายในอีสานหลายฉบับที่สะท้อนว่าในอีสานไม่ได้ใช้กฎหมาย

ร่วมกับราชสำนักสยาม เช่น งานของนิติลักษณ์ แก้วจันดี (2561) ที่ศึกษาการประกอบสร้าง
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กฎหมายโบราณอีสานพ.ศ. 2322-2433 โดยกฎหมายที่ใช้ในการวิเคราะห์ได้แก่ หลักคำเมือง

สุวรรณภูมิ หลักคำเมืองสาเกตุนคร หลักคำเมืองภูเขียว หลักคำเมืองกาฬสินธุ์ คัมภีร์

ธรรมศาสตร์ฉบับวัดดาวดึง (กฎหมายโบราณเมืองขอนแก่น) และกฎหมายหนองบัวลำภู 

กฎหมายเหล่านี้สะท้อนให้เห็นชัดเจนว่าการปกครองท้องถิ่นอีสานแบบจารีตมีอำนาจในการ

ตราและใช้บังคับในระดับพื้นที่ร่วมกับการใช้จารีตหรือฮีตสิบสอง-คองสิบสี่ ประกอบการ

ควบคุมคนในระดับท้องถิ่น และในมิติตุลาการหรือการศาล เจ้าเมืองมีอำนาจในการตัดสิน

อรรถคดต่ีาง ๆ ในเขตเมอืง แต่กรณโีทษประหารชีวติกษัตรยิ์เท่านัน้จงึมอีำนาจตัดสิน 

 ประการที่สาม ชนช้ันผู้ปกครองในท้องถิ่นยังคงมีอภิสิทธิเหนือราษฎรในแต่ละ

ทอ้งถิ่นแต่ไม่ปรากฏหลักฐานในการขัดแยง้ระหว่างไพร่กับผู้ปกครองในท้องถิ่น เพยีงแต่มบีา้งที่

เลี่ยงการจ่ายส่วยโดยไปแต่งงานกับภรรยาในเมอืงอื่นที่ห่างไกล ซึ่งตามประเพณีอสีานฝ่ายชาย

เมื่อแต่งานแล้วจะไปอยู่ด้วยกับฝ่ายหญิง ทั้งนี้กรณีกบฏผู้มีบุญที่เกิดขึ้นในอีสาน ก็เป็นการ

ต่อตา้นอำนาจราชสำนักสยามเป็นหลักไม่ไดเ้ป็นการต่อต้านเจ้าเมอืงในทอ้งถิ่นแต่อย่างใด 

 ประการที่สี่ ระบบสังคมจารตีผู้ใต้ปกครองลว้นเป็นไพร่ ทาส เพราะยุคก่อนการเลิก

ไพร่ทาส ท้องถิ่นอีสาน พบว่าเป็นสังคมจารีตที่มีไพร่ทาสและชนช้ันผู้ปกครอง แต่ในบริบท

อสีานในรัฐสมัยใหม่ผู้คนกระตือรือร้นทางการเมือง เช่น การมอีนุสาวรยี์ประชาธปิไตยแห่งแรก

ของประเทศไทย ณ พื้นที่ จังหวัดมหาสารคามซึ่งเกิดขึ้นก่อนอนุสาวรีย์ประชาธิปไตยใน

ระดับประเทศ (ศรัญญู เทพสงเคราะห์, 2562) กรณีการเลือกตั้งท้องถิ่นและการเลือกตั้ง

ระดับชาตแิละการเคลื่อนไหวทางการเมืองในระดับชาติเพื่อเรียกร้องความเป็นธรรมทางสังคม

และประชาธิปไตย (ดารารัตน์ เมตตาริกานนท์, 2546) อันเป็นผลส่วนหนึ่งจากกระบวนการทำ

ใหเ้ป็นประชาธปิไตย (สมชัย ภัทรธนานันท,์ 2555) จนก่อใหเ้กดิสำนกึพลเมอืงของคนอีสานขึ้น 

 

การปกครองท้องถิ่นอสีาน: วิเคราะห์ผ่านมุมมองอุดมการณ์ทางการเมอืง 

ทั้งนี้หากพิจารณาแง่มุมทางประวัติศาสตร์การปกครองท้องถิ่นอีสานแล้ว ประเด็น

นี้จงึตอ้งการตอบคำถามว่าเราสามารถนำชุดขอ้มูลนี้มาทำความเขา้ใจและอธบิายการปกครอง

ทอ้งถิ่นอีสาน โดยอาศัยแนวคิดหรอืทฤษฎีอุดมการณ์ทางการเมืองมาใช้ในการสนับสนุนในมติ

ต่าง ๆ ไดอ้ย่างไร ซึ่งจะขออธบิายดังนี้ 
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1. แนวคิดว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถ่ิน (Local Self Government) 

 การที่ ชุมชนท้องถิ่นมีความสามารถในการจัดการปัญหาและสามารถจัดการ

ความสัมพันธ์ของชุมชนท้องถิ่นหรือจัดการกับสิ่งต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นในชุมชน ที่ตั้งอยู่บนพื้นฐาน

ความเป็นอิสระของการแสดงออก และมีองค์ความรู้ ที่อาจถูกถ่ายทอดมาในรูปแบบของภูมิ

ปัญญาท้องถิ่นหรือการสั่งสมประสบการณ์ของท้องถิ่นเองโดยมีการกำหนดกลไกทั้งแผนงาน

โครงการ รวมถึงองค์กรจากคนในชุมชนท้องถิ่นโดยคำนึงถึงหลักความเสมอภาค เป็นธรรม 

สทิธิมนุษยชนและอัตลักษณ์ของชุมชนท้องถิ่น (โกวิทย์ พวงงาม, 2553) เอนก เหล่าธรรมทัศน์ 

(2552) เห็นว่าการปกครองท้องถิ่นควรมีแนวทางที่ต่างไปจากการเมืองระดับชาติ ไม่ควร

ลอกเลียนแบบระดับชาติ ท้องถิ่นควรทำให้เกิดการปกครองตนเองหรือ Self-government 

Democracy เพื่อสรา้งพลังพลเมอืงในการอาสาเขา้มาแกไ้ขปัญหาชุมชนทอ้งถิ่น 

การส่งเสริมการปกครองตนเองของท้องถิ่น เป็นการให้อิสระแก่ท้องถิ่นในการ

กำหนดทิศทางการทำงานของตนและรัฐอาจกำกับดูแลห่างๆ โดยต้องมีการจัดสรร

ความสัมพันธ์ทางอำนาจใหม่ เช่น ระบบภาษี การเช่ือมโยงนโยบายการพัฒนาในระดับภาค  

การปกครองตนเองไม่ใช่การมีเอกราชและการแยกแผ่นดิน หรือเป็นการเสียอำนาจอธิปไตย

ของรัฐ หากแต่เป็นการโอนอำนาจคืนให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นที่ไม่ใช่ความหมายคืนให้เจ้า

เมือง แต่คืนให้พลเมืองในรัฐสมัยใหม่ให้มีอำนาจในการกำกับ ตรวจสอบ ควบคุมการทำงาน

ของผู้ปกครองและดูแลประชาชนที่ดีขึ้น ทั้งนี้อำนาจอธิปไตยคือสิทธิที่จะมีอำนาจเด็ดขาดและ

ไม่จำกัด ไม่ว่าจะทางกฎหมายหรือทางการเมืองภายในอาณาเขตของรัฐ (Harrison & Boyd, 

2018) 

ทั้งนี้แนวคิดในการปกครองตนเองถือว่ามีความสำคัญในการให้สิทธิแก่ชุมชน

ท้องถิ่นในการกำหนดชะตาชีวิตของตน หากปัจเจกบุคคลต้องการเป็นอิสระชุมชนก็มีความ

ประสงค์เช่นนั้น เช่นเดียวกันโดยการปกครองตนเองในมตินี้ไม่ได้ละเลยอำนาจรัฐที่สถาปนา

ขึ้นมาใหม่ในการรวมศูนย์อำนาจและปฏิเสธรัฐเช่นแนวคิดอนาธิปไตย หากแต่ยังคงยอมรับใหม้ี

รัฐแต่การมีรัฐนั้นต้องมีอำนาจจำกัด (แนวคิด Neoliberalism) และให้ชุมชนท้องถิ่นทำหน้าที่

หลักในการบริการสาธารณะ กล่าวคือรัฐอาจทำหน้าที่หลักคือ มิติความม่ันคง เช่น ทหาร 

กองทัพ มิติเศรษฐกิจเชิงมหภาค มิติการทูตและการระหว่างประเทศ เป็นต้น ซึ่งอำนาจเหล่านี้

ย่อมเป็นของรัฐโดยชอบธรรม ส่วนอำนาจอื่นที่จะเป็นประโยชน์ต่อประชาชนในการดำเนินชีวิต

ควรใหป้ระชาชนดำเนนิการด้วยตนเอง รัฐอาจดูแลอยู่ห่าง ๆ ในลักษณะการหนุนเสรมิและการ
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กำกับดูแลและการให้คำแนะนำมากกว่าการเป็นผู้ดำเนินการเองทั้งหมด ทั้งนี้เมื่อพิจารณามุม

ประวัติศาสตร์จะพบว่าอำนาจในการจัดการตนเองในระดับท้องถิ่นรัฐสยามเคยใช้มาเป็นเวลา

ยาวนานแลว้ก่อนระบบที่เป็นอยู่ในเวลานี้ 

2. แนวคิดว่าด้วยอำนาจอสิระในการปกครองตนเอง (Local Autonomy) 

ในแวดวงวิชาการปกครองท้องถิ่น มักกล่าวถึงอำนาจอิสระของท้องถิ่น เพราะเป็น

ตัวสะท้อนสำคัญหนึ่งในการส่งเสริมการปกครองตนเองของท้องถิ่น Clark (1984) ได้เสนอ

ทฤษฎีเกี่ยวกับอำนาจอิสระของท้องถิ่น ซึ่งมองว่าทั้งฝ่ังขวาและฝ่ังซ้าย ลว้นต้องการความเป็น

อิสระของท้องถิ่น โดยแนวคิดนี้ตั้งอยู่บนหลักการสองประการของอำนาจซึ่งได้รับแนวคิดจาก

เบนแธม (Bentham) น่ันคือ ภูมิคุ้มกันและความคิดริเริ่ม (Immunity and Initiative) โดยในอดีต

อ้างถึงอำนาจของท้องถิ่นในการทำงานโดยปราศจากอำนาจกำกับดูแลในระดับที่สูงขึ้นของรัฐ 

หลักการที่สอง คือ อำนาจของท้องถิ่นในการออกกฎหมายและควบคุมพฤติกรรมของ

ประชาชน ซึ่งในมิตแิรกจะเป็นการจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับทอ้งถิ่นที่เนน้ให้เกดิการกำกับ

ดูแลและอ้างสิทธิของท้องถิ่นในการคิดริเริ่มและมีภูมิคุ้มกัน ส่วนในมิติที่สองดูเหมือนจะให้

บทบาทท้องถิ่นสูงในการกำหนดนโยบายผ่านการตรากฎหมายในระดับท้องถิ่นและรวมถึงการ

ควบคุมพฤติกรรมของประชาชน ทั้งนี้ Pratchett (2004) อธิบายความเป็นอิสระว่ามีความต่าง

จากประชาธิปไตยท้องถิ่น กล่าวคือ ความเป็นอิสระของท้องถิ่นสามารถพิจารณาได้จาก การ

เป็นอิสระจากการแทรกแซงจากส่วนกลาง การมีเสรีภาพในการทำให้เกิดผลลัพธ์เฉพาะ และ

เป็นการสะท้อนเอกลักษณ์ของท้องถิ่น อย่างไรก็ตามแม้ว่าท้องถิ่นจะได้รับความเป็นอิสระบ้าง 

แต่ความคดิรเิริ่มส่วนใหญ่อาจไม่สนับสนุนการเสรมิสรา้งประชาธปิไตยในทอ้งถิ่น  

ปัจจุบันมีแม้กระทั่งการพัฒนาเครื่องมือในการวัดระดับความเป็นอิสระของท้องถิ่น 

เช่นงานของ Ladner et al. (2019) ที่ศึกษารูปแบบความเป็นอิสระท้องถิ่นในกลุ่มประเทศยุโรป 

(Patterns of local autonomy in Europe) โดยมีดัชนีช้ีวัดช่ือ Local Autonomy Indicator หรือ LAI 

ย่อมมีทิศทางที่จะใช้ในการบอกระดับความเป็นอิสระและกระตุ้นเตือนรัฐให้พิจารณา

สถานการณ์การใช้อำนาจที่อาจละเลยอำนาจอิสระของท้องถิ่น Brown (1992) เห็นว่าการใช้

กฎหมายและวาทกรรมทางกฎหมายเป็นวิธีการสำคัญในการรักษาอำนาจในท้องถิ่นอิสระของ

ท้องถิ่นไว้ โดยท้องถิ่นได้รับการพิจารณาใหม่ว่าเป็นหนึ่งในการบูรณะใหม่ ไม่เพียงแต่ทาง

การเมอืงเท่านัน้ แต่ยังมคีวามหมายทางวัฒนธรรมและสังคมอกีดว้ย 
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ทั้งนี้ Held (2564) เห็นว่าควรมีการนิยามประชาธิปไตยอย่างไรในโลกปัจจุบัน โดย

Held เสนอแนวคิดประชาธิปไตยแบบกำหนดตนเอง (Democratic Autonomy) แนวคิดการ

กำหนดตัวเองหรือความเป็นอิสระดูจะให้ความสำคัญกับเสรีนิยมในแง่ที่ว่าประชาชนสามารถ

พัฒนาตนเองได้อย่างเสรีและเท่าเทียม ซึ่งมีปณิธานสำคัญคือ 1)การสร้างสภาพแวดล้อมที่ดี

ที่สุดสำหรับมนุษยชาติเพื่อพัฒนาคุณลักษณะของตนและเพื่อแสดงศักยภาพที่หลากหลาย    

2) การป้องกันการใช้อำนาจทางการเมืองและอำนาจกดขี่ตามอำเภอใจ 3) การมีส่วนร่วมของ

พลเมืองในการกำหนดเงื่อนไขขององค์กรที่ตนร่วมอยู่ 4) การขยายโอกาสทางเศรษฐกิจเพื่อ

เพิ่มทรัพยากร ทัง้นี้หลักการสำคัญในการกำหนดตนเองหรอืการมอีสิระนัน้มดีังนี้  

ประการแรก แนวคิดที่ยึดหลักการว่าประชาชนมีสิทธิและหน้าที่อันเท่าเทียมใน

กรอบการเมืองที่กำหนดชีวิตและโอกาสของพวกเขา น่ันคือประชาชนควรได้รับอิสระในการ

กำหนดตัวเองอย่างเท่าเทียมเพื่อสามารถดำเนินการตามแผนการต่าง ๆ ทั้งในแง่ปัจเจกและ

ส่วนรวมในฐานะผู้กระทำการที่มเีสรภีาพและเท่าเทยีม  

ประการที่สอง มโนทัศน์เรื่องสิทธิสื่อนัยถึงสิทธิในการกระทำและดำเนินกิจกรรม

โดยปราศจากความเสี่ยงต่อการแทรกแซงที่ไร้เหตุผลและไม่ยุติธรรม โดยสิทธิมีมิติในเชิง

โครงสรา้งซึ่งเอื้ออำนวยทัง้ในโอกาสและหนา้ที่  

ประการที่สาม แนวคิดว่าด้วยประชาชนควรมีเสรีภาพและความเท่าเทียมในการ

กำหนดเงื่อนไขในชีวติโดยพวกเขาควรไดรั้บอนุญาตใหร่้วมในกระบวนการถกเถียงหารือว่าดว้ย

ประเด็นเร่งด่วนต่าง ๆ ของสาธารณะซึ่งเปิดกว้างสำหรับทุกคนบนฐานของเสรีภาพและความ

เท่าเทยีม กรอบคดินี้มองว่าการตัดสินใจที่ชอบธรรมไม่จำเป็นตอ้งดำเนนิการตามเจตจำนงของ

ทุกคนแต่เป็นการตัดสินใจที่เป็นผลจากการปรึกษาหารือของทุกคนในกระบวนการทาง

การเมอืง  

ประการที่สี่ หลักในการกำหนดตนเองระบุว่าปัจเจกต้องมีเสรภีาพและเท่าเทียมกัน

และเสียงส่วนใหญ่ไม่ควรจะบังคับกะเกณฑ์ผู้อื่นได้ ฉะนัน้จึงจำเป็นตอ้งมีการบรหิารจัดการเชิง

สถาบันอยู่เสมอเพื่อปกปอ้งจุดยืนของปัจเจกบุคคลหรอืเสียงส่วนน้อยให้มีกติกาและมาตรการ

ในการคุม้ครอง  

ประการที่ห้า ความต้องการและข้อเรียกร้องของกลุ่มต่าง ๆ ย่อมสำคัญรองจาก

สทิธแิละเสรีภาพของปัจเจกบุคคล เพราะข้อเรยีกร้องที่เกิดจากการรวมกลุ่มอย่างสมัครสมาน



วารสารพัฒนวนัมรุง | 13 

ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 1 (มกราคม – มถินุายน 2567) 

มักจะเกินเลยความเป็นจริงเสมอ อย่างไรก็ตามการมีส่วนร่วมในการถกเถียงสาธารณะบน

รากฐานของเสรภีาพและความเท่าเทยีมนัน้ ขอ้เรยีกรอ้งควรรับรูเ้ป็นการทั่วไปและตรวจสอบได้ 

ทั้งนี้สิทธิในการปกครองตนเองที่ไม่ใช่การปฏิเสธรัฐเช่นเดียวกับแนวคิดอนาธิปไตย

หากแต่เป็นการปกครองในรัฐเสรีนิยมที่ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพและกลไกการปกครองเป็น

อิสระในการคุ้มครองสิทธิของประชาชน การยอมรับให้มีรัฐคงอยู่และเน้นมิติความสัมพันธ์

ระหว่างรัฐกับองค์กรที่สัมพันธ์กับประชาชนในเชิงประชาธิปไตย กรณีเช่นว่านี้ดูจะสอดคล้อง

รูปแบบการจัดความสัมพันธ์ในเชิงประวัติศาสตร์การปกครองอีสาน และต้องมองมุมรัฐสมัย

ใหม่ที่ประชาชนสามารถมีสทิธิและเสมอภาคตามกฎหมายและมสีทิธใินการปกครองตนเอง 

3. แนวคิดว่าด้วยการตัดสนิใจด้วยตนเอง (Self-Determination)  

สำหรับแนวคิดการตัดสินใจด้วยตนเองนั้น Deci et al. (2017) อธิบายว่า Self-

Determination Theory ในองค์การพบว่า เป็นทฤษฎีการกำหนดตนเอง (SDT) และถือเป็น

ทฤษฎีมหภาคของแรงจูงใจของมนุษย์ที่วิวัฒนาการมาจากการวิจัยเกี่ยวกับแรงจูงใจภายใน

และภายนอก และขยายไปสู่การวิจัยเกี่ยวกับองค์กรการทำงานและขอบเขตอื่นๆ ของชีวิต SDT 

ให้แนวคิดที่เป็นแนวทางในการสร้างนโยบาย แนวปฏิบัติ และสภาพแวดล้อมที่ส่งเสริมทั้ง

สุขภาพที่ดีและประสิทธิภาพการทำงานคุณภาพสูง  นอกจากมุมมองเชิงจิตวิทยาแล้วในมติ

การปกครอง Wright (1999) ให้ความเห็นว่า อำนาจอสิระ (Autonomy) ควรมีใหส้ำหรับชนกลุ่ม

น้อยซึ่งถือเป็นกลไกที่เหมาะสมและมีภาระผูกพันกับรัฐ ในการให้สิทธิในการตัดสินใจด้วย

ตนเองแก่ประชาชนทุกคน (Self-determination) อำนาจอิสระเป็นการให้น้ำหนักของ 'สิทธิของ

กลุ่ม' ที่ประชากรส่วนใหญ่มีอยู่ ทั้งนี้อาจมีข้อโต้แย้งว่าแนวคิดของ 'การกำหนดตนเอง' ตามที่

เสนอโดยปฏิญญาสหประชาชาติว่าด้วยความสัมพันธ์ฉันมติร (the UN Declaration on Friendly 

Relations) กำหนดให้มีการดำเนนิการในเชิงบวกเพื่อแก้ไขความไม่สมดุลระหว่างประชากรส่วน

ใหญ่และชนกลุ่มน้อยซึ่งเกิดจากการครอบงำของสถาบันระดับชาติโดยวัฒนธรรมส่วนใหญ่ 

สถานะทางกฎหมายของปฏญิญาได้รับการพจิารณา เช่นเดียวกับขัน้ตอนที่รัฐไดด้ำเนนิการเพื่อ

แก้ไขปัญหาของชนกลุ่มน้อย ทั้งนี้สิทธิของกลุ่มในการกำหนดตนเองหรือสิทธิของชนกลุ่มน้อย 

(Minority Rights) ดูจะมีความสอดคล้องกับอุดมการณ์พหุวัฒนธรรมนิยม (Multiculturalism) 

(Heywood, 2012) 

สิทธิในการกำหนดใจตนเองเป็นหลักกฎหมายระหว่างประเทศ แต่เดิมนั้นใช้เพื่อ

วัตถุประสงค์เพื่อการปลดปล่อยอาณานคิม ต่อมามีความพยายามนำสทิธิดังกล่าวไปใช้ในกรณี
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อื่นๆ รวมถึงกรณีของสิทธิมนุษยชน อันได้แก่การเรียกร้องสิทธิในการกำหนดใจตนเองของชน

พื้นเมืองดั้งเดิม สืบเนื่องมาจากพวกเขาถูกลิดรอนสิทธิจากการที่ดินแดนของพวกเขาตกไปอยู่

ภายใต้อาณานิคมบ้าง หรือจากการรุกรานเข้าครอบครองของรัฐอื่นบ้าง ซึ่งสิ่งที่เกิดขึ้นไม่

เพยีงแต่พวกเขาต้องสูญเสียดินแดนแต่อย่างเดียว แต่พวกเขายังถูกทำลายความเป็นตัวตนและ

วัฒนธรรม การเรียกร้องสิทธิในการกำหนดใจตนเองของชนพื้นเมืองดั้งเดิมนั้นมีจุดประสงค์

เพื่อที่พวกเขาจะสามารถมีอิสระในการปกครองตนเอง เพื่อที่พวกเขาจะสามารถรักษาความ

เป็นชนพื้นเมืองดั้งเดิมของพวกเขา รวมถึงวิถีการใช้ชีวิตแบบดั้งเดิมได้สืบไปโดยที่มิได้เป็นการ

เรียกร้องสิทธิเพื่อการแบ่งแยกดินแดนแต่อย่างใด ณัฐกฤษตา เมฆา (2551) พบว่า ปัจจุบัน

สิทธิในการกำหนดใจตนเองของชนพื้นเมืองดั้งเดิมได้รับการยอมรับในหลักกฎหมายระหว่าง

ประเทศแล้ว อกีทั้งยังไดรั้บการรับรองใหชั้ดเจนขึ้นจาก ปฏญิญาสหประชาชาตวิ่าด้วยสทิธขิอง

ชนพื้นเมืองดัง้เดมิ อย่างไรก็ตามปฏิญญาดังกล่าวเป็นการประกาศรับรองสิทธิของชนพื้นเมือง

ดั้งเดิม แต่มิได้มีผลผูกพันทางกฎหมายแต่อย่างใด ดังนั้นเพื่อให้สิทธิดังกล่าวได้รับการเคารพ 

รัฐต่างๆ ที่เป็นสมาชิกของสหประชาชาติจึงควรมีมาตรการเฉพาะรองรับสิทธิในปฏิญญาฯ 

ทัง้นี้เพื่อใหส้ทิธดิังกล่าวบรรลุเปา้หมายตามหลักการและจุดมุ่งหมายของปฏญิญาฯ  

กรณีนี้หากพิจารณาแง่มุมทางประวัติศาสตร์ส่วนกลางมักจะอ้างความชอบธรรม

การใช้อำนาจในการปกครองผ่านราชการส่วนภูมิภาค หากแต่หลงลืมไปว่าเดิมทีนั้นท้องถิ่นก็มี

อิสระในการปกครองตนเองและสามารถในการกำหนดใจตนเองได้ ทั้งนี้รัฐจารีตประชาชน

ขณะนั้นอาจมีข้อจำกัดเนื่องจากโครงสร้างทางสังคมไม่เอื้ออำนวย อย่างไรก็ตามสังคมใน

รัฐสมัยใหม่เช่ือว่าประชาชนมเีหตุผลและมคีวามพร้อมในการกำหนดใจตนเองอย่างเสรี 

 4. แนวคิดว่าด้วยการกระจายอำนาจ (Decentralization)  

 แนวคิดนี้ถือเป็นประเด็นพิเศษ (Special Issue) ทางการเมืองที่จะละเลยไม่กล่าวถึง

ในทางรัฐศาสตร์ไม่ได้ เพราะเป็นที่สะท้อนอุดมการณ์การเมืองและการปกครองของรัฐหนึ่ง ๆ 

ในการจัดความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐและหน่วยการปกครองระดับย่อยลงไป ทั้งนี้หาก

พิจารณาความหมายแนวคิดการกระจายอำนาจ อาจพิจารณาจากคำนิยามของนครนิทร์ เมฆ

ไตรรัตน์ (2547) ที่กล่าวถึงการกระจายอำนาจแบบเป็นทางการ ว่าสามารถแบ่งออกได้เป็น    

3 รูปแบบดว้ยกันน่ันคอื 

ประการแรก การกระจายอำนาจทางการบริหาร (Administrative Decentralization) 

ในช่วงที่เป็นการถ่ายโอนภารกจิหนา้ที่ใหท้อ้งถิ่นเกดิขึ้น 
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ประการที่สอง การกระจายอำนาจทางการเมือง (Political Decentralization) เป็น

การจัดตั้งองค์กรนิติบัญญัติขึ้นมา เพื่อตรากฎหมายและการให้มีการเลือกตั้งฝ่ายบริหาร

ทอ้งถิ่น 

ประการที่สาม การกระจายอำนาจทางการคลัง (Fiscal Decentralization) ท้องถิ่น

สามารถมรีายไดเ้ป็นของตนเอง เพื่อประกันความเป็นอสิระของทอ้งถิ่น 

 ทั้งนี้องค์การสหประชาชาติ (UN) ได้นิยามความหมายของการกระจายอำนาจว่ามี

ความหมายในสองรูปแบบ คือการกระจายอำนาจคือการแบ่งอำนาจ (Deconcentration) ซึ่ง

หมายถึงการที่ รัฐแบ่งอำนาจการตัดสินใจให้กับหน่วยงานหรือส่วนราชการของรัฐในการ

ปฏิบัติงานในระดับพื้นที่ซึ่งตัดสินใจภายใต้กรอบของส่วนกลางหรืออาจเรียกว่าการกระจาย

อำนาจภายในระบบราชการ (Bureaucratic Decentralization) และรูปแบบที่สองคือ การ

กระจายอำนาจคือการถ่ายโอนอำนาจ (Devolution) ซึ่งหมายถึงการที่รัฐถ่ายโอนอำนาจการ

ตัดสินใจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเป็นอิสระ โดยเปิดโอกาสให้ประชาชน

ตัดสินใจเลือกผู้แทนระดับท้องถิ่นและสามารถตัดสินใจในกิจการทั้งปวงได้ หรือเรียกการ

กระจายอำนาจแบบนี้ว่า การกระจายอำนาจทางการเมือง (Political Decentralization) อย่างไร

ก็ตาม Rhodes et al. (2003) มีความเห็นเพิ่มเติมเกี่ยวกับการกระจายอำนาจ นอกจากจะมี

หลักการแบ่งอำนาจ (Deconcentration) และการโอนอำนาจ (Devolution) ตามนิยามของ UN 

แล้ว ยังเพิ่มการมอบหมายอำนาจหน้าที่แทน (Delegation) เข้ามาในฐานะเป็นส่วนหนึ่งของ

นิยามการกระจายอำนาจโดย Rhodes et al. (2003) มองว่ารัฐสามารถมอบอำนาจการ

ตัดสินใจและบริหารจัดการด้านใดด้านหนึ่งหรือหลายด้านให้แก่องค์กรที่รัฐจัดตั้งขึ้นแต่ไม่ได้มี

ฐานะเป็นส่วนราชการ เช่น องค์การมหาชน องค์กรอิสระต่าง ๆ รวมถึงการจัดตั้งบรรษัทของ

รัฐหรอืท้องถิ่น การแปรรูปกิจการของรัฐให้เป็นเอกชน การจา้งเหมาบรกิาร การทำงานร่วมกัน

ระหว่างรัฐและอาสามสมัคร ถือเป็นการได้ รับอิทธิพลจากแนวคิดเสรีนิยมใหม่ที่ เน้น

ความสามารถของหน่วยงานภาครัฐในการแข่งขันกับเอกชน โดยเน้นความคล่องตัวและขีด

ความสามารถในการแข่งขันกับภาคส่วนอื่นในการจัดบรกิารสาธารณะ 

 ทั้งนี้สำหรับนิยามที่ใช้ได้อย่างหนักแน่นกับการส่งเสริมการปกครองตนเองของ

ท้องถิ่น คือการโอนอำนาจหรอื Devolution ซึ่งที่ผ่านมารัฐไทยมีความพยายามใช้หลักการนี้ซึ่ง

มีปรากฏการณ์เคลื่อนไหวทางการเมืองหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ พ.ศ. 2535 และผล

สืบเนื่องคือการกระจายอำนาจผ่านรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ. 2540 และมีการ
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ตราพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นพ.ศ. 2542 ซึ่งมีสภาพบังคับให้ต้องมีการถ่ายโอนภารกิจของส่วนราชการสู่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นหลายเรื่อง แต่ประเด็นที่มีปัญหาต่อต้านมากที่สุดคือเรื่องการศึกษาของ

กระทรวงศึกษาธิการและเรื่องสาธารณสุข โดยเฉพาะสถานีอนามัยตำบล ที่ต่อมาเลี่ยงบาลีไม่

ขอถ่ายโอนไปยังท้องถิ่นโดยเปลี่ยนเป็นโรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพตำบล (รพ.สต.) ดังปรากฏ

แลว้ในปัจจุบัน 

 5. แนวคิดว่าด้ วย  รัฐ  ชาติ  และอำนาจอธิปไตย (State, Nation, and 

Sovereignty) 

 ทั้งนี้ในการเคลื่อนไหวแนวคิดการจัดการตนเองของท้องถิ่นไม่ได้ราบรื่นนัก 

โดยเฉพาะข้อคิดเห็นจากฝ่ังอำนาจนิยมและระบบราชการที่ไม่เห็นด้วยกับแนวคิดดังกล่าว

เพราะความเกรงกลัวที่จะเสียอำนาจในการควบคุมและความม่ันคงในตำแหน่งแห่งที่ของ

ข้าราชการและมักกล่าวอ้างประวัติศาสตร์การปกครองตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 5 ทรงปฏิรูปการ

ปกครอง แต่ไม่กล่าวถึงประวัตศิาสตร์การปกครองก่อนหน้านั้น น่ันเป็นการใช้ประวัติศาสตร์ใน

เชิงสนับสนุนฝ่ายข้าราชการและระบอบอำนาจนิยม และเลี่ยงที่จะไม่กล่าวถึงประวัติศาสตร์

ก่อนหน้าการปฏิรูปที่ท้องถิ่นต่างๆมีอิสระในการจัดการตนเอง ทั้งนี้ข้อกังวลของข้าราชการ

โดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทยคอื 

 ประการแรก จะเป็นภัยต่อความม่ันคงของรัฐหรือไม่ ประเด็นนี้มีการกล่าวถึงกัน

มากในแวดวงของข้าราชการที่ได้รับผลกระทบหากมีการเปลี่ยนแปลงโครงการอำนาจของรัฐ 

โดยเฉพาะการยุบราชการส่วนภูมิภาคทิ้งไป แต่ในทางปฏิบัติจะพบว่าหลายประเทศที่ไม่มี

ราชการส่วนภูมิภาคประเทศเหล่านั้นยังคงมีความม่ันคงและกลับเป็นประเทศพัฒนาแล้วด้วย

ซำ้ เช่น กรณปีระเทศญี่ปุ่น สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมรกิา เป็นตน้ 

 ประการที่สอง ก่อใหเ้กดิการบดิเบอืนความเป็นรัฐเดี่ยวหรอืไม่ เป็นที่ชัดเจนว่าการมี

จังหวัดจัดการตนเองนั้น ก็เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบหนึ่งตามกฎหมายว่าด้วย

การบริหารราชการแผ่นดนิ และแม้จะไม่มีราชการส่วนภูมภิาครัฐก็ยังมีสถานะเป็นรัฐเดี่ยว เช่น

กรณีที่อาจเทียบเคียงได้ชัดเจนคือ ประเทศญี่ปุ่น ที่มีทั้งพระมหากษัตริย์เป็นประมุขภายใต้

รัฐธรรมนูญ และมีการปกครองสองระดับคือการบริหารราชการส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น ก็

ยังคงมีสถานะเป็นรัฐเดี่ยว ซึ่งต้องมีการจัดแบ่งอำนาจหน้าที่ชัดเจนโดยท้องถิ่นจะไม่ทำในสี่

เรื่องคอื การทหาร การต่างประเทศ ระบบเงนิตรา และการศาล 
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 ประการที่สาม ชาติควรนิยามว่าคือประชาชนเพราะอำนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 

ทั้งนี้ความเป็นชาติก่อนการเป็นรัฐประชาชาติยังไม่เกิดขึ้น เราจึงพบการเหยียดหยามคนอีสาน

ผ่านหลักฐานทางประวัติศาสตร์ในหลายเรื่อง โดยเฉพาะความเป็นคนลาว เป็นคนโง่ หรือ

แม้กระทั่งมีการแบ่งเขาแบ่งเราเป็นระยะในห้วงการเมืองไทย ดังนั้นแล้วหากชาติคือประชาชน

และการยืนยันว่าอำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชนก็ควรให้สิทธิในการปกครองตนเองของ

ประชาชน ไม่ใช่การนิยามชาติที่ไม่นับรวมประชาชน เช่น การนิยามชาติที่เป็นอยู่ในลักษณะรัฐ

ราชาชาติหรือราชาชาตินิยม ตามทัศนะของธงชัย วนิจจะกุล (2563) หากเราสนใจแนวคิด

อำนาจของประชาชนที่ลงถึงรากเหง้า ประวัติศาสตร์ท้องถิ่นอาจให้พื้นที่และตัวตนของคน

ทอ้งถิ่นในฐานะที่มีประวัติศาสตร์สังคมและตัวตน (สุนทรชัย ชอบยศ, 2562) ประเด็นนี้อาจแก้

ได้โดยการยอมรับมีมพีหุภักดีคือยอมรับใหม้ีความเป็นทอ้งถิ่น ที่มีรากเหง้า ประวัติศาสตร์และ

วัฒนธรรม ภายในชาตขิองตน 

 6) การก่อให้เกดิประชาธปิไตยที่หลากหลาย (Multi pattern of Democracy) 

การส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นในรัฐสมัยใหม่ จะก่อให้เกิดประชาธิปไตยในระดับ

ท้องถิ่น ทั้งประชาธิปไตยแบบการมีส่วนร่วม ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ (Gutmann, 

2007) สำหรับประชาธิปไตยแบบการมีส่วนร่วมมองว่าประชาธิปไตยในยุคปัจจุบันให้คุณค่าแก่

การมสี่วนร่วมทางการเมอืงน้อยเกนิไป ปัญหาของประชาธิปไตยแบบตัวแทนจำนวนมาก ได้แก่ 

1) ความเข้าใจและข้อมูลทางการเมืองที่ไม่เพียงพอในหมู่ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 2) ระดับผู้มีสิทธิ

เลอืกตัง้ที่ต่ำลงเรื่อย ๆ 3) การทุจริต และการละเมิดความรับผิดชอบตามระบอบประชาธิปไตย

อื่นๆ โดยเจา้หนา้ที่ของรัฐ 

ดังนั้นควรให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจทางการเมืองโดยตรง (The Social 

Contract) ส่วนประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ ส่งเสริมให้พลเมืองพิจารณาการตัดสินใจทาง

การเมืองอย่างรอบคอบ ซึ่งสามารถใช้ได้ดีในการปกครองท้องถิ่นเนื่องจากมีพื้นที่และ

ประชากรที่ชัดเจนสามารถจัดการพูดคุยในเวทีสาธารณะได้ ดังนั้นแล้วการปกครองท้องถิ่นจะ

เอื้อให้ประชาธิปไตยได้ทำงานในระดับฐานราก และที่สำคัญคือเป็นการใช้ประชาธิปไตยที่

หลากหลายที่สามารถเห็นผลได้อย่างชัดเจน เนื่องจากสามารถปฏิบัติให้เห็นเป็นรูปธรรมได้ใน

ระดับทอ้งถิ่น  
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จากแนวคิดและอุดมการณ์สู่การปรากฏตัวของแนวคิดท้องถิ่นจัดการตนเอง

ในรัฐธรรมนูญ 

 แนวคิดการพัฒนาท้องถิ่นให้เข้มแข็งและเน้นสถาบันการเมืองของประชาชนเริ่มต้น

หลังปฏิวัต ิ2475 ที่มีการตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาลพ.ศ. 2476 ขึ้น แต่การพัฒนา

ทอ้งถิ่นก็มีปัญหาและอุปสรรคมาตลอดเพราะเน้นที่ตัวโครงสรา้งหรือรูปแบบการปกครองเป็น

หลักซึ่งยังห่างไกลกับเจตนารมณ์ในการปกครองตนเอง ทั้งนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตาม

นิยามที่เป็นการสร้างประชาธิปไตยท้องถิ่นเกิดขึ้นภายหลังรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พ.ศ. 2540 หรือกว่าสองทศวรรษที่ผ่านมา โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

หมวดที่ 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ มาตรา 78 บัญญัติว่า “รัฐต้องกระจายอำนาจให้

ท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการท้องถิ่นได้เองพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและระบบ

สาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทัง้โครงสรา้งพื้นฐานสารสนเทศในทอ้งถิ่นใหท้ั่วถึงและ

เท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทัง้การพัฒนาจังหวัดที่มคีวามพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองท้องถิ่น

ขนาดใหญ่ โดยคำนงึถงึเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนัน้” 

ในขณะที่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวดที่  5 

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ส่วนที่ 3 แนวนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน บัญญัติมาตรา 

78 (3) ความว่า “กระจายอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจใน

กิจการของท้องถิ่นได้เอง ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการดำเนินการ

ตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและ

สาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในท้องถิ่น ให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่ว

ประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ 

โดยคำนงึถงึเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนัน้” 

ทั้งนี้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ซึ่งบังคับใช้อยู่ในปัจจุบันใน

มาตรา 249 บัญญัตวิ่า  

“ภายใต้บังคับมาตรา 1 ให้มีการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่ง การ

ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามวิธีการและรูปแบบองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่กฎหมายบัญญัต ิ
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การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใดให้คำนึงถึงเจตนารมณ์ของ

ประชาชนในท้องถิ่นและความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จำนวนและความ

หนาแน่นของประชากร และพื้นที่ที่ตอ้งรับผิดชอบประกอบกัน” 

จะเห็นไดว้่ารัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันไดตั้ดขอ้ความ “รวมทัง้พัฒนาจังหวัดที่มีความ

พร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่” ออกไปจากรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้แม้กระแส

การส่งเสริมการปกครองตนเองของท้องถิ่นผ่านประเด็นการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดจะมี

ภายหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ 2535 โดยเฉพาะการนำเสนอของศาสตราจารย์ธเนศวร์ 

เจรญิเมอืง แต่ไม่ไดรั้บการตอบสนองและนำมาสู่การพัฒนาองค์การบรหิารส่วนตำบลในปีพ.ศ. 

2537 และเช่ือมต่อแนวคิดการกระจายอำนาจในรัฐธรรมนูญพ.ศ. 2540 แนวทางที่ เป็น

รูปธรรมของการขับเคลื่อนจังหวัดจัดการตนเองเริ่มเกิดขึ้นหลังรัฐธรรมนูญ 2550 ดังที่ชำนาญ 

จันเรือง อธบิายว่าช่วงมกราคม 2554 เขาได้เป็นแกนนำในการยกร่าง พระราชบัญญัติระเบียบ

บรหิารราชการเชียงใหม่มหานคร บนพื้นฐานของสิทธใินการจัดการตนเอง (Self Determination 

Rights) และประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ (Deliberative Democracy) ขึ้นมาและได้รวบรวม

รายช่ือประชาชนกว่า 1 หมื่นคนเสนอต่อประธานรัฐสภา แต่น่าเสียดายที่มีการยึดอำนาจเมื่อ 

22 พ ฤษภาคม  2557 จึ งทำให้ ร่ าง พ .ร .บ .ฯ  นี้ ตก ไป  (ป ระชาไท , 2563) และต่อมา

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (คปก.) มีการยกร่าง “พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการจังหวัด

จัดการตนเอง พ.ศ.....” แต่ก็ไม่ได้ประกาศใช้หรือดำเนินการแต่อย่างไรในกระบวนการนิติ

บัญญัต ิ 

ในการบังคับใช้กฎหมายรัฐธรรมนูญพ.ศ. 2550 มีความพยายามในการใช้เรื่องการ

กระจายอำนาจและการส่งเสริมจังหวัดจัดการตนเองภายใต้บัญญัติในมาตรา 78 (3) ดังกล่าว

แล้วในข้างต้น ที่ให้อำนาจแก่ท้องถิ่นที่มีความพร้อมในการพัฒนาขึ้นเป็นท้องถิ่นขนาดใหญ่ 

ประกอบกับความขัดแย้งทางการเมืองในช่วงหลังรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ. 

2550 จนมกีารตั้งคณะกรรมการปฏิรูปขึ้นในสมัยรัฐบาลอภสิิทธิ์ เวชชาชีวะ และมขี้อเสนอหนึ่ง

ที่สำคัญในการปฏิรูปโครงสร้างอำนาจคือ การกระจายอำนาจบริหารจัดการจากรัฐบาลไปสู่

ท้องถิ่นและการกระจายอำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปสู่ประชาชน ชุมชน และภาค

ประชาสังคม โดยข้อเสนอสำคัญคือการยุบเลิกราชการส่วนภูมิภาคเพราะเห็นว่าหมดความ

จำเป็นแลว้ (คณะกรรมการปฏรูิป, 2554) จนเกดิขบวนการเคลื่อนไหวทางการเมืองในลักษณะ

เครือข่ายกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองขึ้น อันเนื่องจากโอกาสแห่งกระแสการปฏิรูปเพื่อแก้ไข
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ปัญหาข้อขัดแย้งของสังคมในเวลานั้น ทั้งนี้มีเครือข่ายจังหวัดจัดการตนเองกว่า 43 จังหวัดอัน

เป็นการรวมตัวแบบหลวม ๆ ในการขยายแนวคิดสู่สังคม ข้อเสนอสำคัญคือการเน้นบทบาท

ของภาคประชาชนในการเลือกตัง้ผู้ว่าราชการจังหวัด ลดบทบาทของราชการส่วนภูมภิาคถึงขั้น

ยุบเลิกเพราะเห็นว่าเป็นตัวขัดขวางการพัฒนา โดยมียุทธวิธีสำคัญคือ 1) การรณรงค์เผยแพร่

แนวคิดจังหวัดจัดการตนเองเพื่อหาแนวร่วมและ 2) การจัดทำร่างพระราชบัญญัติและรวบรวม

รายชื่อประชาชนเพื่อยื่นร่างกฎหมาย กลุ่มแรกที่ขับเคลื่อนคือเชียงใหม่มหานครและภูเก็ต (พี

ระฉัตร ดาบเพชร, 2557)  

ทั้งนี้ภายหลังรัฐประหารพ.ศ. 2557 เรื่องจังหวัดจัดการตนเองก็ถูกเก็บพับไปใน

ขณะที่ระบอบอำนาจนิยมได้รื้อฟื้นพลังของระบบราชการคืนมาท้องถิ่นถูกแช่แข็งทางการเมือง 

ไม่ยอมใหม้ีการเลือกตัง้กว่า 7 ปี จึงมีการเลือกตั้งผู้บริหารและสมาชิกสภาองค์การบรหิารส่วน

จังหวัดและเทศบาลไปในปลายปี 2563 และต้นปี 2564 ตามลำดับส่วนองค์การบริหารส่วน

ตำบลยังคงเป็นผู้บริหารท้องถิ่นรักษาการมาตั้งแต่ช่วงรัฐประหารถึงปัจจุบัน ในระยะแรกของ

รัฐประหารมีท่าทีว่าจะยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัดด้วยซำ้ และต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ก็ไม่ได้บัญญัติอย่างชัดเจนในประเด็นการพัฒนาจังหวัดที่มี

ความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ และที่น่าสนใจกลับพบว่ามีการเติม

คำว่าราชการส่วนภูมิภาคเข้าไว้ในรัฐธรรมนูญ เพราะเดิมทีส่วนภูมิภาคมีกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติรับรองอยู่แล้วแต่กระแสของการเรียกร้องให้ยุบเลิกราชการส่วนภูมิภาคคงทำ

ใหขุ้่นเคอืงในระบบราชการ จงึตอ้งการสรา้งความม่ันใจในการดำรงอยู่ผ่านรัฐธรรมนูญนั่นเอง 

 

สรุปความ 

ในเบื้องแรกรัฐต้องเช่ือว่าพลเมืองสามารถปกครองตนเองได้ เพราะพลเมืองมี

เหตุผลและมีความชอบธรรมในการกำหนดชะตาชีวิตของตน โดยเฉพาะการเช่ือม่ันในความ

เสมอภาคในโอกาสทางการเมืองและสังคมตามแนวคิดเสรีนิยม กรณีตัวอย่างการผ่อนคลาย

อำนาจรัฐสยามต่อการปกครองท้องถิ่นอีสานกว่า 114 ปี ในลักษณะการมองอีสานแบบอาณา

นิคมภายใน สะท้อนแล้วว่าก็สามารถทำได้แม้จะเป็นรัฐแบบจารีต หัวเมืองอีสานก็มีหน้าที่ส่ง

ส่วยและภักดีต่อสยามได้เช่นกัน เมื่อเป็นรัฐสมัยใหม่ในรัฐเสรีนิยม มีความจำเป็นที่รัฐต้องลด

บทบาทลงและให้อำนาจอิสระแก่ปัจเจกชน (Autonomy) และในขณะเดียวกันก็กระจายอำนาจ 

(Decentralization) ให้แก่หน่วยปกครองในระดับย่อยให้มากขึ้น หรืออาจอธิบายโดยการใช้แนว
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ชุมชนอนาธิปไตย ที่ตอ้งใหชุ้มชนมคีวามเขม้แข็งและปราศจากการแทรกแซงจากรัฐ โดยเฉพาะ

แนวคิดนี้เช่ือว่ามนุษย์มีความสามารถในการร่วมมือกันสร้างชุมชนขนาดเล็กที่สามารถจัดการ

ตนเองได้ (Self-managing Community) แต่เรื่องทรัพย์สินอาจมีทั้งที่ใช้ร่วมกันและของปัจเจก 

หากให้เกิดการจัดการตนเองก็จะก่อให้เกิดการมุ่งม่ันในการทำงานร่วมกัน การให้ตัดสินใจ

ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) โดยกระบวนการมีส่วนร่วมอย่างเต็มรูปแบบ แต่

ทั้งนี้ขนาดชุมชนต้องมีขนาดเล็กและเหมาะสำหรับการดำรงชีวิตของมนุษย์ โดยใช้แนวคิด

รัฐธรรมนูญนิยมในการเป็นกลไกในการขับเคลื่อนเพื่อเป็นค่านิยมของคนในสังคมการปกครอง

นั่นเอง 

หากพิจารณาในมิติทางประวัติศาสตร์การปกครองในหัวเมืองอีสานก่อนการปฏิรูป

ในปีพ.ศ. 2435 มีความต่างกันในระบบการปกครองระดับพื้นที่  ซึ่งมีทั้งระบบอาญาสี่ที่

ครอบคลุมพื้นที่อีสานส่วนใหญ่และการปกครองแบบราชสำนักสยามของกลุ่มอีสานใต้ นี่ย่อม

เป็นข้อเท็จจริงที่สะท้อนมุมมองของรัฐไทยต่อการจัดการท้องถิ่นหรือหัวเมือง ที่ค่อนข้างให้

อำนาจอิสระทั้งการปกครองและการศาลในระดับพื้นที่ให้จัดการตนเอง และรัฐสยามจะกำกับ

ดูแลอย่างหลวมๆ จากรูปแบบการปกครองท้องถิ่นอีสานก่อนรัฐสมัยใหม่ที่กล่าวมานี้ ก็

สามารถอธิบายด้วยแนวคิดหรืออุดมการณ์ทางการเมืองร่วมสมัยได้ โดยเฉพาะแนวคิดว่าด้วย

การปกครองตนเองของท้องถิ่น (Local Self-government) แนวคิดว่าด้วยอำนาจอิสระในการ

ป ก ค รองต น เอ ง (Local Autonomy) แน วคิ ด ว่ าด้ วยการ ตั ด สิ น ใจด้ วยตน เอ ง (Self-

determination) แนวคิดว่าด้วยการกระจายอำนาจ (Decentralization) แนวคิดว่าด้วย รัฐ ชาติ 

และอำนาจอธิปไตย (State, Nation and Sovereignty) และการก่อให้เกิดประชาธิปไตยที่

หลากหลายรูปแบบ (Multi Pattern of Democracy) ในระดับทอ้งถิ่นนั่นเอง  

 กล่าวโดยสรุปได้ว่าการกระจายอำนาจได้รับอิทธิพลของแนวคิดเสรีนิยมใหม่ 

(Neoliberalism) และแนวคิดตลาดเสรีตั้งแต่กลางทศวรรษที่  1980 เป็นต้นมา (ศุภสวัสดิ์  

ชัชวาลย์, 2564) อันเป็นความพยายามลดบทบาทของภาครัฐและเพิ่มอำนาจของประชาชนผ่าน

กลไกระดับท้องถิ่น ให้บทบาทของชุมชนท้องถิ่นในการปกครองตนเองมากขึ้น โดยเน้นที่

ประชาชนเป็นศูนย์กลาง (Citizen-centered) อย่างไรก็ตามแม้ประวัติศาสตร์การปกครอง

ท้องถิ่นอีสานจะเคยให้อำนาจอิสระ แต่ก็เป็นอำนาจที่อยู่บนฐานของชนช้ันนำระดับเจ้าเมือง

เป็นสำคัญ ส่วนประชาชนยังไม่มีอำนาจจัดการตนเองในระดับพื้นที่เพราะยังเป็นไพร่-ทาส แต่

ทั้งนี้หากพิจารณาในมิติสังคมสมัยใหม่เราปราศจากซึ่งไพร่-ทาสแล้ว หากระบบการปกครอง
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จะให้อำนาจอิสระแก่ประชาชนและเน้นประชาชนเป็นศูนย์กลาง ก็ดูจะมีความสมเหตุสมผล 

และสามารถจัดการกับปัญหาการพัฒนาที่ไม่สมดุลที่เป็นปัญหาเรื้อรังของสังคมไทยมาอย่าง

ยาวนาน หากมีความเช่ือม่ันในอำนาจของประชาชนปัญหาความขัดแย้งระดับชาติอาจทุเลาลง

ตามข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูป (2554) และจากกระบวนการทำให้เป็นประชาธิปไตย

ของรัฐไทย เช่ือว่าทำให้ประชาชนกลายเป็นพลเมืองอย่างต่อเนื่อง ดังจะเห็นได้จากความ

กระตือรือร้นทางการเมือง การตระหนักถือสิทธิและเสรีภาพของตนในทางการเมือง รวมถึง

ความต้องการในการควบคุมอำนาจทางการเมืองผ่านการตรวจสอบการใช้ภาษขีองรัฐ 

 ถึงเวลาแล้วหรือยังที่รัฐไทยจะมองมุมใหม่ที่ให้ความสำคัญกับประชาชน ในฐานะ

เจ้าของอำนาจอธิปไตยอย่างแท้จริงในการกำหนดชะตาชีวิตตนเอง เพราะเอาเข้าจริงแล้วการ

กระจายอำนาจไม่ใช่เรื่องใหม่ สำหรับรัฐไทยเคยดำเนินการมาแล้วช่วงก่อนการปฏิรูปของ

รัชกาลที่ 5 ด้วยซ้ำ แต่พอเรามาอ้างความชอบธรรมในการปกครองโดยระบบราชการ ก็มัก

อ้างแต่อำนาจของระบบราชการหลังการปฏิรูป ซึ่งหากพิจารณาแง่มุมเชิงประวัติศาสตร์แล้ว 

การรวมศูนย์อำนาจเพื่อสร้างรัฐสมัยใหม่นั้น ย่อมมาภายหลังแนวคิดการกระจายอำนาจ ที่มี

มาก่อนในการจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและหัวเมืองต่างๆโดยเฉพาะหัวเมืองลาวใน

กรณศีกึษานี้ 

 

เอกสารอ้างอิง 

โกวทิย์ พวงงาม. (2553). การจัดการตนเองของชุมชนและทอ้งถิ่น. กรุงเทพฯ : บพธิการพมิพ์. 

คณะกรรมการปฏิรูป. (2554). แนวทางการปฏิรูปประเทศ ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผู้มี

สทิธเิลอืกตัง้. พมิพค์รัง้ที ่3. นนทบุร:ี สำนักงานปฏรูิป (สปร.). 

ดารารัตน์  เมตตารกิานนท์. (2546). การเมอืงสองฝ่ังโขง.  กรุงเทพฯ : มตชิน.   

เติม วิภาคย์พจนกิจ. (2546). ประวัติศาสตร์อีสาน. พิมพ์ครั้งที่ 4. กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์

มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร์. 

นครนิทร์ เมฆไตรรัตน์. (2547). การกระจายอำนาจกับการปกครองตนเองในระดับทอ้งถิ่น.  ใน 

สารานุกรมการปกครองท้องถิ่นไทย. นครินทร์ เมฆไตรรัตน์และคณะ. นนทบุรี: 

สถาบันพระปกเกลา้. 



วารสารพัฒนวนัมรุง | 23 

ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 1 (มกราคม – มถินุายน 2567) 

นิติลักษณ์ แก้วจันดี. (2561). การประกอบสร้างกฎหมายโบราณอีสาน พ.ศ. 2322-2433. 

วิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฎีบัณฑิต สาขาวิชาเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ศึกษา 

มหาวทิยาลัยนเรศวร. 

ณัฐกฤษตา เมฆา. (2551). ปัญหาและลู่ทางว่าด้วยสิทธิในการกำหนดใจตนเองของชนพื้นเมือง

ดัง้เดมิ. วทิยานพินธ์ปรญิญานติศิาสตรมหาบัณฑติ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลัย. 

ธงชัย วนจิจะกุล. (2563). รัฐราชาชาต ิ:ว่าดว้ยรัฐไทย. นนทบุร:ี ฟา้เดยีวกัน.  

ประชาไท.(2563). ชำนาญ จันทร์เรือง: ร่าง พรบ.จังหวัดจัดการตนเองฯ ช้าหรอืเร็วต้องเกิดขึ้น. 

(ออนไลน์) สบืค้นวันที่ 13 กรกฎาคม 2564 จาก 

https://prachatai.com/journal/2020/04/87040 

พีระฉัตร ดาบเพชร. (2557). กระบวนการกระจายอำนาจสู่ชุมชน : กรณีศึกษายุทธวิธีในการ

ผลักดันนโยบายจังหวัดจัดการตนเอง. วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐศาสตรมหาบัณฑิต 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลัย. 

ไพฑูรย์ มีกุศล. (2532). เอกสารคำสอน ประวัติศาสตร์อารยธรรมอีสาน. มหาสารคาม: คณะ

สังคมศาสตร์ มหาวทิยาลัยศรนีครนิทรวโิรฒ. 

ศรัญญู เทพสงเคราะห์. (2562). ราษฎรธิปไตย : การเมือง อำนาจ และความทรงจำของ

(คณะ)ราษฎร. กรุงเทพฯ : มตชิน. 

ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล. (2564). การกระจายอำนาจ. ใน การเมือง อำนาจ ความรู้ :หลักรัฐศาสตร์

เบื้องต้นสำนักธรรมศาสตร์. ประจักษ์ ก้องกีรติ (บรรณาธิการ). กรุงเทพฯ : สยาม

ปรทิัศน์. 

สมชัย ภัทรธนานันท์. (2555). การเมืองของสังคมหลังชาวนา : เงื่อนไขการก่อตัวของคนเสื้อ

แดงในภาคอสีาน. อัญชล ีมณโีรจน์ (แปล). ฟ้าเดยีวกัน. 10(2). 

สุเทพ สุนทรเภสัช. (2548). หมู่บ้านอีสานยุคสงครามเย็น สังคมวิทยาของหมู่บ้านภาค

ตะวันออกเฉยีงเหนอื. กรุงเทพฯ : มตชิน. 

สุนทรชัย ชอบยศ. (2562). ประวัติศาสตร์ท้องถิ่น : ว่าด้วยแนวคิดและแนวทางเชิงประยุกต์

เพื่อการพัฒนาท้องถิ่นที่ยั่งยืน. มหาสารคาม. โครงการผลิตและเผยแพร่ตำราและ

ผลงานวชิาการ วทิยาลัยการเมอืงการปกครอง มหาวทิยาลัยมหาสารคาม. 

สุวทิย์ ธรีศาสวัต. (2552). จักรวรรดนิยิมเหนอืแม่นำ้โขง. กรุงเทพฯ : มตชิน. 

https://prachatai.com/journal/2020/04/87040


24 | Journal o f  Patthana Wanamrung 

Vol.1 No.1 (January – June 2024) 

สุวิทย์  ธีรศาศวัต และดารารัตน์ เมตตาริกานนท์ . (2541). ประวัติศาสตร์อีสานหลัง

สงครามโลกครั้งที่สองถึงปัจจุบัน.  พิมพ์ครั้งที่  2. ขอนแก่น: สำนักส่งเสริม

ศลิปวัฒนธรรม มหาวิทยาลัยขอนแก่น. 

สำนักงานสถติแิห่งชาต.ิ (2564). สถติปิระชากรศาสตร์ ประชากรและเคหะ. (ออนไลน์) เขา้ถงึ

วันที่ 1 สิงหาคม 2564 จากhttp://statbbi.nso.go.th/staticreport/page/sector/th/01.aspx 

เอนก เหล่าธรรมทัศน์. (2552). แปรถิ่นเปลี่ยนฐาน : สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐาน

ของประชาธปิไตย. กรุงเทพฯ: สำนักพมิพ์มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร์. 

Gutmann, A. (2007). A Companion to Contemporary Political Philosophy. 2nd Edition 

Volume I Edited by Robert E. Goodin, Philip Pettit and Thomas Pogge. 

Heywood, A. (2012). Political Ideologies: An introduction. 5th edition. New York: Palgrave 

macmillan. 

Brown, M. P. (1992). The possibility of local autonomy. Urban Geography. 13(3), 257-

279. 

Keyes, C.F. (2556). ISAN : Regionalism in Northeastern Thailand. ก รุ ง เท พ ฯ  : มู ล นิ ธิ

โครงการตำราสังคมศาสตร์และมนุษย์ศาสตร์. 

Clark, G. L. (1984). A theory of local autonomy. Annals of the Association of American 

Geographers. 74(2), 195-208. 

Chirkov, V., Ryan, R. M., Kim, Y., & Kaplan, U. (2003). Differentiating autonomy from 

individualism and independence: A self-determination theory perspective on 

internalization of cultural orientations and well-being. Journal of Personality and 

Social Psychology. 84(1), 97–110.  

Deci, E. L., Olafsen, A. H., & Ryan, R. M. (2017). Self-determination theory in work 

organizations: The state of a science. Annual review of organizational 

psychology and organizational behavior, 17(4), 19-43. 

Held, D. (2564). Model of Democracy นานาประชาธิปไตย. สุทธิมาน ลิมปนุสรณ์ (แปล). 

กรุงเทพฯ: บุ๊คสเคป. 

Hannum, H. (2011). Autonomy, sovereignty, and self-determination: The accommodation 

of conflicting rights. University of Pennsylvania press. 

http://statbbi.nso.go.th/staticreport/page/sector/th/01.aspx


วารสารพัฒนวนัมรุง | 25 

ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 1 (มกราคม – มถินุายน 2567) 

Harrison, K., & Boyd, T. (2018). Understanding political ideas and movements. Manchester 

University Press. 

Ladner, A., Keuffer, N., Baldersheim, H., Hlepas, N., Swianiewicz, P., Steyvers, K., & 

Navarro, C. (2019). Patterns of local autonomy in Europe. Cham: Palgrave 

Macmillan. 

Pratchett, L. (2004). Local autonomy, local democracy and the ‘new localism’. Political 

studies. 52(2), 358-375. 

Rhodes et al. (2003). Decentralization the Civil Service: From Unitary State to 

Differentiated Polity in the United Kingdom. Buckingham: Open University Press. 

Wright, J. (1999). Minority groups, autonomy, and self-determination. Oxford Journal of 

Legal Studies. 19(4), 605-629. 


