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บทที่ 1 

บทน า 

 
1.1 ที่มาและความส าคัญของปัญหา 

 
การปกครองท้องถิ่นเป็นหน่วยการปกครองที่มีส่วนส าคัญในการพัฒนาประชาธิปไตย องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเปรียบเทียบได้กับโรงฝึกหัดประชาธิปไตยขั้นเริ่มแรกของประชาชน  
จากหนังสือของ Dilys Hill (Hill, 1974) ที่ได้พยายามที่พยายามชี้ให้เห็นว่าการปกครองท้องถิ่น 
(Local Government)นั้นเป็นสิ่งหนึ่งที่ไม่ขัดกับหลักการของความเป็นประชาธิปไตย กล่าวคือ 
ส าหรับHill ประชาธิปไตยได้อยู่บนหลักการห้าประการก็คือ เสรีภาพ (Liberty) เสมอภาค (Equality) 
ความ เป็ น พ่ี เป็นน้องกัน  (Fraternity) การสื่ อสาร  (Communication) และการมี ส่ วนร่ วม 
(Participation) โดยHillเห็นว่าการปกครองท้องถิ่นเป็นสิ่งที่สามารถท าให้หลักการเหล่านี้เป็นไปได้   
เหตุผลก็คือ ประชาธิปไตยแบบตัวแทนที่ปรากฏอยู่ตามประเทศไม่สามารถที่จะท าให้หลักการที่กล่าว
มานี้เป็นไปไม่ได้เลย ยกตัวอย่างเช่น การท าให้ประชาชนมีหน้าที่เพียงเลือกผู้แทนผ่านการเลือกตั้ง 
เท่ากับว่าประชาชนไม่ได้มีส่วนร่วมกิจกรรมทางการเมืองใดๆนอกเหนือจากการเลือกตั้ งเลย
ขณะเดียวกัน ความเป็นรัฐชาติมีอาณาเขตกว้างใหญ่ไพศาลจนท าให้รัฐบาลและข้าราชการส่วนกลาง
ไม่สามารถเข้าใจปัญหาเฉพาะท้องถิ่นได้ แต่การเมืองท้องถิ่นนั้นเป็นอาณาบริเวณท่ีเล็กและประชาชน
สามารถตรวจสอบถ่วงดุลผู้บริหารท้องถิ่นได้ ขณะเดียวกันผู้บริหารท้องถิ่นก็สามารถรับรู้เข้าใจปัญหา
ในระยะเวลาอันสั้น 

 
นอกจากนี้ Hills ยังพิจารณาต่อไปอีกว่าการปกครองท้องถิ่นนี้เองเป็นสิ่งที่สามารถจะท าให้

แนวคิดเรื่องความเสมอภาคเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ กล่าวคือ ความเสมอภาคที่เรามักจะได้ยินกันอยู่
บ่อยๆก็คือ ความเสมอภาคในการที่ทุกคนมีสิทธิมีเสียงในการลงคะแนนเท่ากัน (One Man One 
Vote) แต่ถ้าพิจารณาดีๆแล้วเรื่องนี้เป็นเพียงความเสมอภาคแต่เพียงเล็กน้อย เพราะในทางเศรษฐกิจ 
หรือในทางสังคมประชาชนยังคงไม่เท่าเทียมกัน แต่การปกครองท้องถิ่นจะเป็นการกระจายอ านาจที่
ให้คนในชนบทนั้นสามารถท่ีจะพัฒนาท้องถิ่นของตัวเองขึ้นมาได้ ดังนั้นการปกครองท้องถิ่นจึงเป็นสิ่ง
ที่ท าให้ความเสมอภาคเกิดขึ้นได้จริง 
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 ส าหรับประเทศไทย หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ.2475 ได้เกิดพระราชบัญญัติ
การจัดระเบียบเทศบาล ปีพ.ศ.2476 โดยให้ท้องถิ่นมีสภาพเป็นนิติบุคคล มีอ านาจในการบริหาร
งบประมาณและทรัพย์สินและมีโครงสร้างการบริหารงานแบบสภาและนายกเทศมนตรี ซึ่งค่อนข้างมี
ความเป็นประชาธิปไตยอย่างมาก เนื่องจากให้ประชาชนเลือกผู้บริหารท้องถิ่นโดยอ้อม ผ่านการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2550) อย่างไรก็ตามเจตนารมณ์ของคณะราษฎรใน
การจัดตั้งเทศบาลให้เต็มพ้ืนที่ทั่วประเทศก็ไม่ประสบความส าเร็จ เนื่องจากความต้องการจัดรูปแบบ
การปกครองของผู้น าในยุคต่อมานั้นไม่มีความเห็นที่ตรงกัน เช่น การเปลี่ยนโครงสร้างการบริหารให้
ข้าราชการส่วนกลางเข้ามาบริหารงานท้องถิ่นในสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม หรือการยกเลิกสภา
ท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งทั้งหมดแล้วให้ปลัดจังหวัดท าหน้าที่แทนนายกเทศมนตรี และปัญหา
ทางการเมืองที่ไม่เป็นไปตามระบอบประชาธิปไตย มีรัฐบาลทหารสลับกับรัฐบาลพลเรือน(ภายใต้
อ านาจทหาร)เรื่อยมา ท าให้กระแสการกระจายอ านาจไม่สามารถเข้ากับบริบทการเมืองไทยช่วงนั้นได้ 
เนื่องจากโอกาสทางการเมืองไม่เปิดกว้างและไม่เป็นประชาธิปไตยมากพอ 
 

จากสาเหตุเหล่านี้ท าให้การพัฒนาของการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นมีความชะงักเรื่อยมา 
จนกระทั่งปีพ.ศ.2535 เกิดการชุมนุมต่อต้านรัฐบาลทหาร ผลการประท้วงท าให้ต้องทหารยุติบทบาท
ทางการเมืองไป หลังจากนั้นก็เกิดกระแสปฏิรูปการเมืองให้เป็นประชาธิปไตย ข้อเสนอหนึ่งที่ถูกหยิบ
ยกมาพูดถึงคือเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นกับการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรงจนกระทั่ง
การเกิดขึ้นของรัฐธรรมนูญฉบับปีพ.ศ.2540 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีการบัญญัติเรื่องการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการปกครองท้องถิ่นได้หลายลักษณะ 
เช่น การมีส่วนร่วมในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น การมีส่วนร่วมในการเสนอโครงการกิจกรรมของ
ท้องถิ่น การมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการด าเนินการกิจการบริหารสาธารณะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เป็นต้น และจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ท าให้ต่อมาเกิดพระราชบัญญัติการก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่การปกครองส่วนท้องถิ่น และในปีพ.ศ.2547 องค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่นทั้งหมดของไทยได้ใช้ระบบการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นโดยตรงทุกรูปแบบ ไม่ว่าจะเป็น
เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล 

 
ขณะเดียวกันก็มีกระแสของนักวิชาการทั้งนักวิชาการมหาวิทยาลัย และนักวิชาการอิสระ

เสนอเรื่องการกระจายอ านาจมากมาย ยกตัวอย่างเช่นกระแสการเรียกร้องให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมา
จากการเลือกตั้งโดยในปี พ.ศ. 2536 มีการตีพิมพ์หนังสือรวมบทความชื่อ “เลือกตั้งผู้ว่าฯ” โดย
โครงการศึกษาการปกครองท้องถิ่น คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ซึ่งก่อตั้งเมื่อปี พ .ศ. 
2534ที่ส าคัญคือ ในหนังสือเล่มนี้มีบทความของนักวิชาการมากมาย อาทิ ธเนศวร์ เจริญเมือง, จุมพล 



 

 

12 

หนิมพานิช, นิธิเอียวศรีวงศ์, บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, พิชายรัตนดิลก ณ ภูเก็ต, อัษฎางค์ ปาณิกบุตร, 
ถวิล ไพรสณฑ์ และอมร รักษาสัตย์ เนื้อหาในหนังสือจะเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น โดยมุ่ง
ประเด็นไปที่การกระจายอ านาจ ผ่านข้อเสนอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดและผู้บริหารองค์การปกครอ ง
ส่วนท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้งทั้งหมดต่อมาได้มีหนังสือที่รวบรวมแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ
ชื่อ การกระจายอ านาจ โดยตระกูล มีชัย (ตระกูล มีชัย, 2538) ที่ให้ความหมายและแนวคิดการ
กระจายอ านาจของนักวิชาการต่างๆ ท าให้ได้เห็นกระแสของการน าเสนอเรื่องการกระจายอ านาจใน
สังคมไทย จากหลากหลายแนวคิด รวมถึงการแบ่งประเด็นเรื่องการกระจายอ านาจในประเด็นต่างๆ 
เช่น การคลัง, การปกครองและการเลือกตั้งโดยเฉพาะข้อเสนอของชัยอนันต์ สมุทวณิช ที่เสนอให้มี
การปรับโครงสร้างกลไกอ านาจรัฐและโครงสร้างการบริหารทางการเมือง และการกระจายอ านาจและ
การจัดการให้เป็นแบบเครือข่ายเพ่ือการท างานที่สอดคล้องและสัมพันธ์กันทั้งภายในองค์กรด้วยและ
ระหว่างองค์กรกับภาคประชาชน (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2535) 

 
นอกจากนี้ ในปี พ.ศ. 2541 ประเวศ วะสี ได้น าเสนอปาฐกถาเรื่อง “การปกครองท้องถิ่นที่

ประชาสังคมมีส่วนร่วม : ข้อเสนอต่อศูนย์ศึกษาและพัฒนาการปกครองท้องถิ่นและมูลนิธิส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่น”ในงานสัมมนาวิชาการ “การปกครองท้องถิ่นที่ประชาสังคมมีส่วนร่วม” ประเวศได้
น าเสนอให้ประชาสังคมเป็นตัวแสดงหลักในการพัฒนาท้องถิ่นมากกว่าที่จะเป็นองค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่น เพราะแค่การเลือกตั้งไม่เพียงพอ ชาวบ้านในท้องถิ่นต้องรวมตัวเป็นประชาสังคมและต้องเอา
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นมาเชื่อมโยงกับประชาสังคมให้ได้ 

หลังจากเกิดกระแสเรียกร้องให้มีการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น และเกิดงานเขียนของ
นักวิชาการกลุ่มต่างๆ ทั้งในช่วงก่อนและหลังการประกาศรัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ.2540อย่างที่ได้
ยกตัวอย่างมาแล้วล่าสุดในปี พ.ศ.2552 ก็เกิดการเคลื่อนไหวเรื่องการกระจายอ านาจอีกกระแสหนึ่ง 
คือกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง 

 
กลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง (Self-governing Province) มีจุดประสงค์เพ่ือเรียกคืนอ านาจใน

การปกครองกลับสู่ท้องถิ่น และให้คงเหลือรูปแบบการปกครองเพียงสองรูปแบบ คือ การปกครองรวม
ศูนย์อ านาจที่ให้รัฐบาลกลางจัดการปกครองประเทศ และการปกครองแบบกระจายอ านาจที่ให้
ท้องถิ่นมีอ านาจในการบริหารชุมชน แต่รูปแบบการปกครองที่ใช้อยู่ในปัจจุบันยังไม่เป็นการกระจาย
อ านาจการปกครองให้ท้องถิ่นอย่างแท้จริง กลุ่มจัดหวัดจัดการตนเองจึงต้องการเคลื่อนไหวเพ่ือเรียก
อ านาจคืนให้กับท้องถิ่นและขยายอ านาจจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีแต่ระดับเทศบาล , 
องค์การบริหารส่วนต าบล และเทศบาลมหานคร ให้ขยายขึ้นไปสู่ระดับจังหวัดเพ่ือสามารถเลือกตั้ง
ผู้ว่าราชการจังหวัดได้ด้วยตนเอง 
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การเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง พยายามเปลี่ยนแปลงวิธีการจากในอดีตที่ต้อง
อาศัยการเปลี่ยนแปลงจากนโยบายของภาครัฐ มาเป็นการเสนอกฎหมายด้วยตนเองจากการรวมตัว
ของกลุ่มประชาสังคมภายในแต่ละจังหวัดและร่วมมือกับองค์กรภาคประชาสังคมต่างๆซึ่งเริ่ม
เคลื่อนไหวอย่างเป็นรูปธรรมในปี พ.ศ.2552 โดยมีองค์กรที่เข้าร่วมอย่างเช่น สถาบันการจัดการทาง
สังคม(สจส.) สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน(พอช.) และคณะกรรมการประสานงานองค์กรพัฒนาเอกชน
ภาคเหนือ(กป.อพช) (ช านาญ จันทร์เรือง, 2555) จากงานศึกษาของพลศักดิ์  ชัยศรีเรื่อง“จังหวัด
จัดการตนเอง” ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหม่ สู่การปฏิรูปประเทศไทย (พลศักดิ์ ชัยศรี, 
2555) พบว่า การเคลื่อนไหวเริ่มต้นมาจากการสนับสนุนของสององค์กรคือคณะกรรมการ
ประสานงานองค์กรพัฒนาเอกชนภาคเหนือ(กป.อพช ภาคเหนือ) และสถาบันการจัดการทางสังคม
(สจส.) โดยการน าเสนอแนวคิดการจัดการตนเองขึ้นมาเป็นประเด็นแลกเปลี่ยนในเวที โดยเฉพาะพ้ืนที่
จังหวัดทางภาคเหนือการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองที่ได้เริ่มขึ้นในจังหวัดเชียงใหม่นี้ ได้
เกิดผลส าเร็จระดับหนึ่งในเดือนมกราคม ปี พ.ศ. 2554 จากการ ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการเชียงใหม่มหานครซึ่งถือเป็นพระราชบัญญัติฉบับแรกที่เกิดข้ึนจากเครือข่ายองค์กรต่างๆ โดยมี
ช านาญ จันทร์เรืองเป็นประธานร่างพระราชบัญญัติ และการน าเสนอร่างเพ่ือน าไป (พลศักดิ์ ชัยศรี, 
2555)ปรับปรุงแก้ไขต่อไปความส าเร็จในขั้นต้นของจังหวัดเชียงใหม่ที่กล่าวถึงไปแล้ว ท าให้ประชา
สังคมภายในจังหวัดอ่ืนๆ รวมตัวกันก่อตั้งคณะท างานจังหวัดจัดการตนเองด้วยเช่นกัน ยกตัวอย่างเช่น
จังหวัดภูเก็ต, จังหวัดปัตตานี, จังหวัดอ านาจเจริญ, จังหวัดขอนแก่น, จังหวัดอุบลราชธานี  เป็นต้น ซึ่ง
ขณะนี้คณะท างานจังหวัดจัดการตนเองในจังหวัดต่างๆที่ยกมา ก าลังอยู่ในช่วงการประชุมเพ่ือจัด
เสนอร่างกฎหมายเข้าสู่สภา 

 
 จากปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้น นับตั้งแต่การเกิดกระแสปฏิรูปการเมืองหลังเหตุการณ์พฤษภา
ทมิฬในปี พ.ศ.2535 ท าให้แนวคิดการกระจายอ านาจเป็นหนึ่งในประเด็นส าคัญของการแก้ไขปัญหา
ทางการเมืองผ่านข้อเสนอและงานวิจัยของนักวิชาการกลุ่มต่างๆ มาสู่องค์กรภาคประชาสังคมต่างๆที่
น าเสนอเรื่องการกระจายอ านาจมาแก้ไขปัญหาการเมืองและสังคมต่าง จนถึงการเคลื่อนไหวเรื่อง
จังหวัดจัดการตนเอง จนน าไปสู่การร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเชียงใหม่มหานครใน
เดือนมกราคม พ.ศ. 2554จนน าไปสู่แม่แบบการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองในจังหวัด
ต่างๆ เพ่ือท าการกระจายอ านาจการเมืองการปกครองสู่ท้องถิ่น ซึ่งหลังจากพิจารณาทบทวนงานวิจัย
ชิ้นต่างๆ จะพบว่า ยังไม่มีงานน าเสนอการเคลื่อนไหวของกลุ่มที่น าเสนอเรื่องการกระจายอ านาจมาก
นัก ส่วนใหญ่จะเป็นงานลงพ้ืนที่ศึกษาความส าเร็จ ประสิทธิภาพในการท างานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นหรือภาคประชาสังคมต่างๆในท้องถิ่น อีกส่วนหนึ่งจะเป็นงานที่ศึกษาในเชิงของกฎหมาย
เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นเท่านั้น แต่ไม่พบงานที่น าเสนอว่า ระยะเวลาที่ผ่านมามีกลุ่มหรือองค์กร



 

 

14 

ใดบ้างที่เคลื่อนไหวเรื่องการกระจายอ านาจ ซึ่งปัจจุบันนี้ตัวแสดงหลักในการขับเคลื่อนการกระจาย
อ านาจคือภาคประชาสังคมภายในท้องถิ่น ซึ่งแตกต่างกับกระแสกระจายอ านาจในช่วงแรกที่
นักวิชาการเป็นผู้เริ่มต้นและมีบทบาทหลัก การเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจในปัจจุบันมีตัว
แสดงที่เข้ามาเก่ียวข้องตามแผนภาพต่อไปนี้ 
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                                   รัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะลงนามแต่งตั้ง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

    รัฐส่วนกลาง 
ข้าราชการ และ 
อปท. (ท่าทีไม่
เห็นด้วย) 

จังหวัดจัดการตนเอง 
วตัถปุระสงค์เพ่ือการกระจาย
อ านาจให้ท้องถ่ิน (การเลือกตัง้
ผู้วา่ฯ, จดัตัง้สภาพลเมือง 
เรียกร้องการมีสว่นร่วมใน
นโยบายสาธารณะท่ีเก่ียวข้อง
กบัท้องถ่ิน) 
 

สมัชชา
ปฏิรูป 

คณะกรรมการ,คณะท างาน และ
เครือข่ายท่ีเกี่ยวกับการเสนอเรื่อง
กระจายอ านาจ 

- สมชัชาปฏิรูประดบัจงัหวดั 

- คณะกรรมการองค์กรปกครอง

ท้องถ่ินเพื่อการปฏิรูป 

- คณะกรรมการเครือขา่ยองค์กร

ชมุชนเพื่อการปฏิรูป 

- คณะท างานสือ่สารสงัคม 

- คณะท างานเครือขา่ยวชิาการ 

 

บริบททางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 

เครือข่ายของการเคล่ือนไหว 
เร่ืองการกระจายอ านาจ 
คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป (คสป.), 
สถาบันการจัดการทางสังคม (สจส.), สภา

พัฒนาการเมือง (สพม.), สถาบันพัฒนา

องค์กรชุมชน (พอช.), กป.อพช.ภาคเหนือ 
และกลุ่มนักวิชาการท่ีสนใจประเด็นต่างๆใน
การปกครองท้องถิ่น 
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ดังนั้นงานวิจัยชิ้นนี้ต้องการจะศึกษาว่าในระยะเวลาที่ผ่านมามีกลุ่มใดบ้างที่น าเสนอเรื่องการกระจาย
อ านาจให้กับท้องถิ่น และแต่ละกลุ่มได้ด าเนินการไปถึงขั้นตอนและกระบวนการไหน และเคลื่อนไหว
อย่างไร  รวมไปถึงการอธิบายปฏิสัมพันธ์ระหว่างบุคคล องค์กร และหน่วยงานต่างๆ ซึ่งเคลื่อนไหว
ขับเคลื่อนเรื่องการกระจายอ านาจว่ามีการรวมตัวเป็นเครือข่ายหรือไม่ และมีในลักษณะใดอันเป็นที่มา
และวัตถุประสงค์ในการศึกษาวิจัยดังต่อไปนี้ 

 
1.2 ค าถามในการศึกษา 

 
1. อะไรคือสาเหตุที่ท าให้เกิดกระแสการเคลื่อนไหวเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นและ

กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองมีที่มาอย่างไร 
2. กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองใช้ยุทธวิธีการเคลื่อนไหวอย่างไรมีข้อเสนอและให้ความหมาย

เรื่องการกระจายอ านาจไว้อย่างไร รวมถึงมีการติดต่อสร้างความสัมพันธ์กับกลุ่มเคลื่อนไหวอ่ืนๆที่
เสนอเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นหรือไม่  

3. กลุ่มเคลื่อนไหวเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นที่ท าการศึกษาได้รับการสนับสนุนหรือ
ต่อต้านการเคลื่อนไหวหรือไม่ และได้รับการสนับสนุนหรือต่อต้านอย่างไร 

 
 

1.3 วัตถุประสงค์ในการศึกษา 

 
1. เพ่ือศึกษาพัฒนาการของการเคลื่อนไหวเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นในระยะเวลาที่

ท าการศึกษา ภายใต้บริบทของการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
2. เพ่ือศึกษาความเข้าใจว่ากลุ่มจังหวัดจัดการตนเองมียุทธวิธีการเคลื่อนไหวอย่างไร มีวิธีการ

ระดมทรัพยากรและสร้างเครือข่ายอย่างไร  
3. เพ่ือศึกษาความส าเร็จหรือความล้มเหลวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง ภายใต้โครงสร้าง

โอกาสทางการเมือง การสนับสนุนและการต่อต้านจากกลุ่มอ่ืนๆ เพ่ือวิเคราะห์ว่าจังหวัดจัดการตนเอง
ได้บรรลุวัตถุประสงค์ของกลุ่มหรือไม่ อะไรคือสิ่งที่ท าให้ประสบความส าเร็จหรือเป็นตัวขัดขวาง
ต่อต้านการเคลื่อนไหว 
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1.4 สมมุติฐาน 

 
การเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองมีพัฒนาการการเคลื่อนไหวและก่อให้เกิดผลสะเทือน

ต่อการเมืองและสังคมไทยดังนี้ 
 

1. กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองเป็นพัฒนาการต่อเนื่องมาจากกระแสการเคลื่อนไหวเพ่ือการ
กระจายอ านาจในระยะก่อนหน้า ประกอบกับบริบทโครงสร้างทางการเมืองที่เกิดความขัดแย้งใน
การเมืองระดับชาติเอ้ือให้เกิดการรวมกลุ่มเพ่ือพิจารณาแนวทางแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น จนน าไปสู่การ
เคลื่อนไหวเพื่อการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น   

 
2. กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองก าหนดยุทธวิธีหลักในการเคลื่อนไหวตามช่องทางในระบบ

การเมืองปกติ คือการน าเสนอกฏหมาย ประกอบกับใช้การสร้างแรงจูงใจเพ่ือหาผู้สนับสนุนการ
เคลื่อนไหว โดยไม่ใช้ยุทธวิธีการเคลื่อนไหวเผิชญหน้ากับรัฐโดยตรง ส่วนลักษณะการรวมกลุ่มจะอยู่ใน
ลักษณะการรวมกลุ่มแบบหลวม ไม่ได้มีการรวมตัวเคลื่อนไหวเป็นองค์กรทางการ โดยแบ่งเป็นกลุ่ม
จังหวัดและเคลื่อนไหวตามแต่วัตถุประสงค์ที่กลุ่มต้องการเรียกร้องเปลี่ยนแปลง  

 
3. กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองประสบความล้มเหลวในการท าให้ข้อเสนอทางนโยบายได้รับการ

ยอมรับเป็นกฎหมาย แม้ไม่มีการต่อต้านที่ชัดเจนจากนักการเมืองระดับชาติ ข้าราชการส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาค แต่ปัจจัยส าคัญที่ท าให้ประสบความล้มเหลวมาจากการเปลี่ยนแปลงของโครงสร้าง
โอกาสทางการเมืองที่ปิดกั้นโอกาสการเคลื่อนไหว และกลุ่มไม่สามารถสร้างเสริมอ านาจเผชิญหน้ากับ
รัฐได้  
 
 
1.5 ขอบเขตการศึกษา 

 
 ขอบเขตด้านเนื้อหา 

ในแง่ของขอบเขตด้านเนื้อหา งานวิจัยนี้จะท าการศึกษาลักษณะและวิธีการเคลื่อนไหวของ
กลุ่มการเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจในนามของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง โดยจะท าการ
วิเคราะห์สาเหตุของการรวมกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง โดยให้ความส าคัญไปที่การอาศัยโอกาส
โครงสร้างทางการเมือง ที่โอกาสมักจะเกิดขึ้นหลังจากเกิดความขัดแย้งทางการเมืองระดับชาติที่
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รุนแรง และจะเกิดข้อสรุปเพ่ือแก้ไขป้องกันความขัดแย้งในอนาคตว่า สังคมการเมืองไทยจะต้องได้รับ
การปฏิรูปการเมือง เช่นเดียวกับข้อสรุปหลังเหตุการณ์ความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชา
ชีวะกับแนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ (นปช.) ที่รัฐบาลอภิสิทธิ์ได้ใช้การปฏิรูป
การเมืองเข้ามาเป็นวิธีการแก้ไขความขัดแย้งอีกครั้ง ท าให้กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองได้อาศัยโอกาส
ทางการเมืองนี้น าเสนอประเด็นการเคลื่อนไหวของกลุ่มไปด้วย จากนั้นงานวิจัยชิ้นนี้จะท าการ
พิจารณาวิเคราะห์ยุทธวิธีการเคลื่อนไหว โดยมิได้เจาะจงไปที่กลุ่มเคลื่อนไหวในพ้ืนที่ใดพ้ืนที่หนึ่ง
โดยเฉพาะ เพราะการเคลื่อนไหวครั้งนี้มีกลุ่มในหลายจังหวัดเข้ามาเกี่ยวข้อง โดยจะพิจารณาการ
เคลื่อนไหวในลักษณะอย่างกว้าง โดยเริ่มจากท าการวิเคราะห์ความแตกต่างของการเคลื่อนไหวและ
ประเด็นการน าเสนอในการกระจายอ านาจที่ผ่านมา เปรียบเทียบกับกระแสการกระจายอ านาจในรอบ
ใหม่ ทั้งนี้ งานวิจัยชิ้นนี้มิได้ท าการศึกษาเจาะลึกในพ้ืนที่ใดพ้ืนที่หนึ่ง ผู้วิจัยจะท าการศึกษาวิเคราะห์
ภาพรวมของการเคลื่อนไหวผ่านวิธีการขับเคลื่อน การวิเคราะห์เปรียบเทียบโครงสร้างทางการเมืองที่
เป็นตัวผลักดันหรืออุปสรรคขัดขวางการเคลื่อนไหว การสร้างอ านาจต่อรองและสร้างแนวร่วมผ่านการ
น าเสนอแนวคิดของกลุ่มออกไปสู่สังคมการเมือง ผ่านการพิจารณาตัวแสดงทางการเมืองต่างๆ เช่น 
กลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง กลุ่มนักวิชาการ กลุ่มข้าราชการ กลุ่มองค์กรนอกภาครัฐและเอกชน เป็นต้น 

 
ขอบเขตด้านพ้ืนที่ในการศึกษา 
การศึกษาเรื่องยุทธวิธีการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง เป็นการศึกษาภาพรวม

ของการเคลื่อนไหวของจังหวัดต่างๆ ทั้งประเทศ ท าให้ไม่สามารถระบุเขตพ้ืนที่การศึกษาได้ชัดเจน 
เนื่องจากมีกลุ่มเคลื่อนไหวมากมาย และครอบคลุมไปถึงกลุ่มอ่ืนๆที่เป็นการรวมตัวของประชาชนใน
จังหวัดนั้นๆ เข้าร่วมการเคลื่อนไหวด้วย และเพ่ือให้เห็นลักษณะยุทธวิธีของกลุ่มในภาพรวม
ระดับประเทศ ตามวัตถุประสงค์ในการวิจัยที่ตั้งไว้ให้ครอบคลุมมากยิ่งข้ึน  

 
ดังนั้น งานศึกษาชิ้นนี้จึงมีความหลากหลายทางด้านพื้นที่ในการวิจัย ถึงกระนั้น ผู้วิจัยได้เน้น

ศึกษาพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่เป็นอันดับแรก เนื่องจากนี่คือพื้นที่แรกที่เริ่มเคลื่อนไหวในประเด็นที่ผู้วิจัย
ต้องการศึกษา นอกจากนั้น ผู้วิจัยจะท าการศึกษาวิเคราะห์การเคลื่อนไหวในภาพรวมของกลุ่มใน
จังหวัดต่างๆ ต่อไป 
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ขอบเขตด้านเวลา 
ส าหรับขอบเขตด้านเวลาที่ท าการศึกษา ผู้วิจัยได้ก าหนดขอบเขตระยะเวลาไว้ตั้งแต่ปี พ.ศ. 

2534 – 2557 เนื่องจากช่วงเวลาดังกล่าวมีการน าเสนอเรื่องการกระจายอ านาจให้การปกครองส่วน
ท้องถิ่นอย่างกว้างขวางทั้งในงานวิชาการ และการเคลื่อนไหวของนักการเมือง ทั้งการที่พรรคการเมือง
เริ่มใช้นโยบายกระจายอ านาจในการหาเสียงเลือกตั้งทั่วไป รวมถึงการน าเสนอร่างกฎหมายเข้าสู่
รัฐสภาของนักการเมืองกลุ่มหนึ่ง ต่อเนื่องมาจนถึงเหตุการณ์ความรุนแรงทางการเมืองเมื่อเดือน
พฤษภาคมปี 2535 หรือที่เรียกว่าพฤษภาทมิฬ’35 ซึ่งในช่วงเวลาดังกล่าวก็เกิดการเคลื่อนไหวเรื่อง
การกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นอย่างจริงจังควบคู่ไปกับกระแสการปฏิรูปการเมือง กลายเป็นกระแสที่
ได้รับการพูดถึงอย่างกว้างขวาง และมีงานวิชาการจ านวนมากที่ผลิตออกมาเพ่ือแสดงความคิดเห็น
เรื่องการกระจายอ านาจ พร้อมทั้งการริเริ่มออกกฎหมายหลายฉบับที่เกื้อหนุนให้ เกิดการกระจาย
อ านาจให้ท้องถิ่นนับตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา นอกจากนี้ ในช่วงเวลาดังกล่าวก็เกิดการต่อต้าน หรือ
พยายามลดกระแสจากหลายฝ่าย ทั้งข้าราชการส่วนกลาง ข้าราชการส่วนภูมิภาค และนักการเมือง 
เป็นต้น จนกระทั่งถึงการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองในปี 2552 กระแสการกระจาย
อ านาจรอบใหม่ก็เริ่มก่อตัวขึ้นและมีการเคลื่อนไหวต่อเนื่องขยายไปอีกหลายจังหวัด และได้มีการ
ด าเนินการจนสามารถร่างพระราชบัญญัติเชียงใหม่มหานครได้ส าเร็จเป็นแห่งแรกในปี 2556 
ขณะเดียวกันก็เกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองระดับชาติในช่วงเวลาต่อมา ซึ่งท าให้รัฐธรรมนูญฉบับ
ปี 2550 ที่เป็นฐานความชอบธรรมในการเคลื่อนไหวของกลุ่มหมดอ านาจลง  

 
ดังนั้น การศึกษาในช่วงเวลาดังกล่าวจึงมีความน่าสนใจ และแสดงให้เห็นถึงพัฒนาการของ

การกระจายอ านาจในสังคมการเมืองไทย ที่เริ่มต้นจากการเคลื่อนไหวในแวดวงวิชาการ ขยับมาสู่เป็น
ขบวนการเคลื่อนไหวผลักดันสู่สังคม ด้วยการสร้างยุทธวิธีการเคลื่อนไหวร่วมกับกลุ่มองค์กรต่างๆใน
ท้องถิ่น ผู้วิจัยจึงเลือกท าการศึกษาการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองในช่วงเวลาดังที่กล่าว
มานี ้
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1.6 วิธีการศึกษา 

 
 ในการศึกษาวิจัยนี้ ผู้วิจัยได้ใช้วิธีการศึกษา 2ลักษณะคือใช้การศึกษาทั้งการวิจัยเชิงคุณภาพ 
และการวิจัยเชิงปริมาณ 

ในส่วนของการวิจัยเชิงคุณภาพจะใช้การวิเคราะห์เอกสาร (Documentary Research) เช่น 
เอกสารวิชาการ หนังสือ งานวิจัย และบทความทางวิชาการ รวมถึงรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2550 และ
บทบัญญัติทางกฎหมายต่างๆที่เกี่ยวข้อง ส าหรับการวิจัยเชิงปริมาณจะใช้วิธีการวิจัยภาคสนาม (field 
work research) การส ารวจ (surveyresearch) และการสัมภาษณ์ (interview research) 
 
 ส าหรับการวิจัยเชิงคุณภาพจะใช้ข้อมูลเอกสารจะใช้ข้อมูลจากท้ังสองแหล่งคือ 
 
 ข้อมูลจากเอกสารชั้นต้น (Primary Document)เช่น เอกสารเกี่ยวกับพระราชบัญญัติ 
กฎหมาย ร่างพระราชบัญญัติ ตลอดจนเอกสารของหน่วยงานราชการต่างๆ เช่น ส านักนายกรัฐมนตรี 
และกระทรวงมหาดไทย เป็นต้น 
 
 ข้อมูลจากเอกสารชั้นรอง (Secondary Document) เช่น ข้อมูลจากหนังสือ หนังสือพิมพ์ 
วารสาร นิตยสารรายสัปดาห์ บทความทางวิชาการ เอกสารประกอบการประชุม ตลอดจนงานวิจัยที่
เกี่ยวข้อง ทั้งสารนิพนธ์ วิทยานิพนธ์ และดุษฎีนิพนธ์ รวมทั้งฐานข้อมูลอีเล็กทรอนิกส์และจากเว็บไซด์
ต่าง ๆ เช่น เว็บไซด์หนังสือพิมพ์ท้องถิ่น เว็บไซต์ของชุมชนออนไลน์ 
 

ส าหรับการวิจัยเชิงปริมาณ จะอาศัยการเก็บข้อมูลตัวอย่างจากกลุ่มเป้าหมายในพ้ืนที่ด้วย
การเก็บรวบรวมข้อมูลจากแบบสอบถาม (questionnaire) โดยที่ลักษณะของค าถามจะเป็นแบบ
ปลายปิดทั้งหมด ส่วนวิธีการสัมภาษณ์จะใช้การสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้าง (Structured Interviews) 
ร่วมกับการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Dept Interviews) โดยมุ่งเน้นไปที่ตัวบุคคลที่มีบทบาทเกี่ยวข้อง
โดยตรง หรือเป็นบุคคลที่มีความสนใจในการเมืองท้องถิ่นเป็นเกณฑ์ในการเลือกผู้ที่จะสัมภาษณ์  โดย
กลุ่มเป้าหมายในการสัมภาษณ์อาจจ าแนกได้ตามสถานะและบทบาทที่มีต่อการเมืองท้องถิ่นอย่าง
กว้างๆ อย่างเช่น ตัวแทนของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง กลุ่มผู้เคลื่อนไหวในองค์กรนอกภาครัฐและ
เอกชนที่สนับสนุนการเคลื่อนไหว เป็นต้น 
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1.7 ประโยชน์ที่ได้รับจากการศึกษา 

 
 1. สามารถอธิบายพัฒนาการของการกระจายอ านาจในประเทศไทยผ่านการศึกษากลุ่ม
เคลื่อนไหวในยุคต่างๆที่ก าหนดได้  

2. มีความรู้ความเข้าใจในสาเหตุการเกิดขึ้นและวิธีการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการ
ตนเองที่น าเสนอเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นในประเทศไทย 

3. มีความเข้าใจในวิธีการสร้างปฏิสัมพันธ์ภายในกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง และเข้าใจวิธีการ
เชื่อมโยงหรือส่องทอดทางความคิดกับสังคมภายนอกกลุ่ม 
 4. สามารถสร้างองค์ความรู้เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นและขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม
ในประเทศไทยในประเด็นที่ท าการศึกษา ทั้งแง่ของการเลือกใช้กรอบทฤษฎี และในแง่ของการศึกษา
ต่อยอดทางทฤษฎี 
 
1.8 ล าดับขั้นตอนในการเสนอผลการวิจัย 

 
บทที่ 1 บทน า เป็นการน าเสนอถึงภาพรวมของการศึกษาวิจัย โดยจะกล่าวถึงสภาพทั่วไป

ของประเด็นปัญหา วัตถุประสงค์ในการวิจัย ค าถามในการวิจัย ตลอดจนวิธีการและกรอบแนวคิด
ทฤษฎีที่ใช้ ประเภทของข้อมูลที่ใช้ ขอบเขตและระยะเวลาในการศึกษาวิจัย และประโยชน์ที่คาดว่าจะ
ได้รับในการศึกษา 

 
 บทที่ 2 แนวคิดทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง บทที่สองเป็นการกล่าวถึงกรอบแนวคิด
ทฤษฎีและการส ารวจวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องในการศึกษา โดยจะชี้ให้เห็นถึงที่มาและเหตุผลในการใช้
กรอบแนวคิดระดมทรัพยากร (Resource Mobilization),แนวคิดกลุ่มผลประโยชน์ ( Interest 
Group), แนวคิดประชาคม (Civil Society) และแนวคิดประชาธิปไตย (Democracy Theory) ใน
การศึกษา และอภิปรายรายละเอียดของวรรณกรรมต่างๆที่เกี่ยวกับวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ที่จะน ามาใช้
ศึกษาเรื่องการเมืองการปกครองท้องถิ่น และการกระจายอ านาจ 
 
 บทที่ 3 พัฒนาการของการกระจายอ านาจในประเทศไทยภายหลังเหตุการณ์ในเดือน
พฤษภาคม พ.ศ. 2535 ในบทนี้จะเป็นการศึกษาถึงพัฒนาการการกระจายอ านาจในประเทศไทย 
โดยเริ่มระยะเวลาจากหลังเหตุการณ์พฤษภาคม พ.ศ. 2535เพ่ือเป็นการตอบวัตถุประสงค์ในการวิจัย
ข้อที่หนึ่งถึงที่มาของกระแสการเคลื่อนไหวเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น โดยจะน าเสนอผ่าน
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การศึกษาบริบททางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม โดยจะแบ่งการน าเสนอเป็นหกส่วนด้วยกันคือ (1) 
กระแสการเคลื่อนไหวในการกระจายอ านาจหลังเหตุการณ์พฤษภาคม พ.ศ.2535(2) บทบาทในการ
ขยายประเด็นโดยเครือข่ายนักวิชาการก่อนและหลังประกาศใช้รัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ.ศ.2540( 3)
ผลกระทบจากนโยบายในสมัยรัฐบาลทักษิณและการรัฐประหารในเดือนกันยายน พ.ศ.2549 ที่มีต่อ
การกระจายอ านาจ(4)การเกิดกระแสการกระจายอ านาจโดยกลุ่มจังหวัดจัดการผ่านกรอบทฤษฎี
ระดมทรัพยากร, ทฤษฎีกลุ่มผลประโยชน์และทฤษฎีประชาคม รวมถึงการอธิบายข้อเสนอและการให้
ความหมายเรื่องการกระจายอ านาจของกลุ่มต่างๆว่ามีความเหมือนหรือความแตกต่างกันในประเด็น
อะไรบ้าง 
 
 บทที่ 4 ยุทธวิธีการเคลื่อนไหวของจังหวัดจัดการตนเอง ส าหรับบทนี้จะการวิเคราะห์ถึง
การเคลื่อนไหวจังหวัดจัดการตนเอง เพ่ือหาค าตอบว่าทางกลุ่มใช้ยุทธวิธีอะไรในการขยายประเด็นการ
เคลื่อนไหว มีการปฏิสัมพันธ์และสร้างเครือข่ายกับกลุ่มอ่ืนๆมากน้อยเพียงใด รวมถึงศึกษาผลสะเทือน
จากการเคลื่อนไหว เพ่ือน าไปวิเคราะห์ว่าเกิดจากสาเหตุอะไร อะไรคือสิ่งที่ท าให้ประสบความส าเร็จ
หรือเป็นตัวขัดขวางต่อต้านการเคลื่อนไหวโครงสร้างโอกาสทางการเมืองเป็นตัวสนับสนุนหรือตัว
ขัดขวางการเคลื่อนไหว 
 
 บทที่ 5 ข้อสรุป บทสุดท้ายจะเป็นการสรุปถึงผลที่ได้จากการศึกษา รวมไปถึงข้ออภิปราย
เกี่ยวกับกรอบแนวคิด ตลอดจนแสดงให้เห็นถึงข้อจ ากัดหรือจุดอ่อนของการศึกษาที่ควรมีการ
ศึกษาวิจัยเพ่ือต่อยอดองค์ความรู้ต่อไป ทั้งในแง่ของกรอบแนวคิดทฤษฎี และในแง่ของประเด็นปัญหา
ที่ท าการศึกษา 
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บทที่ 2 

กรอบแนวคิดทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 
ในงานวิจัยชิ้นนี้มีการทบทวนวรรณกรรมและศึกษาแนวคิดทฤษฎีเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
ดังต่อไปนี้ 
 

1. แนวคิดกลุ่มผลประโยชน์ (Interest Group Approach) 
2.แนวคิดระดมทรัพยากร (Resource Mobilization Approach) 
3. แนวคิดกระบวนการทางการเมือง (Political Process Approach) 
4. แนวคิดเก่ียวกับผลสะเทือนของการต่อสู้ของขบวนการเคลื่อนไหว 
5. แนวคิดประชาคม (Civil Society Approach) 
6. แนวคิดประชาธิปไตย (Democracy Approach) 
7. ทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้อง 

 
2.1 แนวคิดกลุ่มผลประโยชน์ กลุ่มผลักดัน (Interest Group) 

 ความหมายของกลุ่มผลประโยชน์(Interest Group) วิทยา นภาศิริกุลกิจ และ ดร. สุรพล 
ราชภัณฑารักษ์ให้นิยามไว้ว่า เป็นการรวมตัวของกลุ่มอาชีพ หรือผู้มีความเชี่ยวชาญในสาขาต่างๆ เพื่อ
ปกป้องผลประโยชน์ของกลุ่มหรือผลประโยชน์สาธารณะ (วิทยา นภาศิริกุลกิจ และสุรพล ราช
ภัณฑารักษ์, 2539) ส่วน ม.ร.ว.พฤทธิสาณ ชุมพล ได้ให้ความหมายของกลุ่มผลประโยชน์ หรือกลุ่ม
ผลักดันจากการศึกษางานของอัลมอนด์ และเพาเวลล์ไว้ว่า กลุ่มผลประโยชน์ หมายถึง “กลุ่มคนที่มี
ความเชื่อมโยงกัน โดยมีสิ่งที่สนใจหรือห่วงใยในสิ่งใดสิ่งหนึ่ง หรือมีผลประโยชน์ร่วมกัน และโดยมี
ส านึกอยู่ไม่มากก็น้อยว่าเขามีความเชื่อมโยงดังกล่าวกันอยู่” (พฤทธิสาณ ชุมพล. ม.ร.ว., 2548) 
 

การเมืองแบบกลุ่มผลักดันมีประเด็นส าคัญส าหรับการอธิบายปรากฏการณ์ทางการเมืองว่า
เป็นการต่อรองต่อสู้แข่งขันระหว่างกลุ่มทางการเมืองต่างๆในสังคม เพ่ือที่จะเข้าไปมีอิทธิพลต่อการ
ตัดสินใจในทางการเมือง หรือผลักดันในสิ่งที่สมาชิกในกลุ่มเห็นว่าเป็นสิ่งที่ดี จุดมุ่งหมายในการ
รวมกลุ่มก็คือ ความต้องการที่จะใช้กลุ่มเป็นเครื่องมือในการด าเนินการทางการเมือง ในการผลักดัน
นโยบายต่างๆต่อรัฐ ในอันที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของกลุ่ม ดังนั้นหัวใจของการเมืองแบบ
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กลุ่มผลักดันก็คือ การแข่งขันทางการเมืองเพ่ือกระจายทรัพยากรหรือการเข้าถึงผลประโยชน์ทาง
สังคม (Politics of Redistribution)โดยกลุ่มผลประโยชน์จะแบ่งได้เป็นสองกลุ่มคือ กลุ่มผลักดันจริง 
และกลุ่มผลักดันแฝง 

 
กลุ่มผลักดันจริงหมายถึงกลุ่มผลประโยชน์ที่มีการจัดองค์กรอย่างมีประสิทธิภาพและมี

อิทธิพลต่อรัฐบาล ที่ส าคัญคือกลุ่มจะต้องมีอุดมการณ์ทางการเมืองอย่างชัดเจนและไม่มีจุดประสงค์
จะเข้าไปบริหารประเทศ ส่วน กลุ่มผลักดันแฝงกลุ่มประเภทนี้จะไม่มีวัตถุประสงค์ในการบีบบังคับ
ทางการเมืองอย่างชัดเจน แต่เป็นการรวมกลุ่มเพ่ือผลประโยชน์สาธารณะ ยกตัวอย่างเช่น กลุ่ม
นักวิชาการหรือผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน สื่อมวลชน เป็นต้นซึ่งกลุ่มผลักดันแฝงนี้คือกลุ่มที่งานวิจัยชิ้นนี้
ต้องการศึกษา 
 

การด าเนินการของกลุ่มผลประโยชน์  
 
วิธีการเคลื่อนไหวต่อสู้และจุดหมายทางการเมืองบนฐานคิดของกรอบการวิเคราะห์กลุ่ม

ผลประโยชน์ หรือกลุ่มผลักดัน จะเข้าไปมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจทางการเมืองเพ่ือเข้าสู่ศูนย์กลางการ
ตัดสินใจ โดนการอาศัยทรัพยากรของกลุ่มในเรื่องทรัพยากรและความช านาญของสถาบัน เพ่ือการเข้า
ไปมีส่วนร่วมต่อการตัดสินใจในการกระจายทรัพยากรหรือการเข้าถึงผลประโยชน์ทางสังคมต่างๆ 

 
กลุ่มผลประโยชน์จะเข้าไปมี อิทธิพลบีบบังคับในการเมืองทุกระดับภายใต้ระบอบ

ประชาธิปไตย ตั้งแต่ในระดับท้องถิ่น และในระดับประเทศเพ่ือรักษาผลประโยชน์ของกลุ่มตน แต่กลุ่ม
ผลประโยชน์มิได้ต้องการเข้าไปบริหารประเทศโดยตรง การบีบบังคับสามารถท าได้ทั้งแบบโดยตรง
และโดยอ้อม   

 
การบีบบังคับโดยตรงจะมีทั้งแบบเปิดเผยและไม่เปิดเผย และเกิดขึ้นด้วยกันหลายระดับทั้ง

ต่อหน่วยงานของรัฐ สมาชิกรัฐสภา คณะรัฐมนตรี จะเป็นการบีบบังคับแบบเปิดเผยผ่านทาง
สาธารณชนโดยอาจจะอาศัยช่วงเวลาที่มีการเปลี่ยนแปลงต าแหน่งทางการเมืองเพ่ือเพ่ิมแรงกดดัน 
ส่วนในแบบไม่เปิดเผยจะเกิดขึ้นในรูปแบบของการให้เงินช่วยเหลือพรรคการเมืองหลังจากนั้นจะเป็น
การเจรจาส่วนตัวระหว่างตัวแทนกลุ่มผลประโยชน์และตัวแทนของรัฐบาลส าหรับการบีบบังคับโดย
ทางอ้อม จะใช้อิทธิพลบังคับให้รัฐบาลด าเนินตามการวัตถุประสงค์ของกลุ่มโดยมีด้วยกัน 2วิธีการคือ 
วิธีการรุนแรง และวิธีการไม่รุนแรง  
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วิธีการรุนแรงจะถูกน ามาใช้โดยกลุ่มผลประโยชน์ที่ต้องการการตอบสนองจากรัฐบาลอย่าง
รวดเร็วโดยใช้วิธีการปิดกั้นการจราจร การนัดหยุดงาน การไม่ไปลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง การเข้ายึด
โรงงานหรือโรงเรียน เป็นต้น  ส าหรับวิธีการไม่รุนแรงจะใช้วิธีจิตวิทยา เช่นการโฆษณาชวนเชื่อด้วย
การสร้างข่าวเพ่ือเป็นแรงจูงใจให้มวลชนสนับสนุน และวิธีการโฆษณาอย่างเปิดเผยผ่านสื่อสาธารณะ
เพ่ือให้ประชาชนที่อยู่ภายนอกกลุ่มหันมาสนับสนุน 

 
กล่าวโดยสรุป เนื้อหาของความหมายและวิธีการด าเนินงานของกลุ่มผลประโยชน์ มีค ท าให้

สรุปได้ว่ากลุ่มผลประโยชน์จะเกิดขึ้นได้จะต้องอาศัยปัจจัยบริบททางการเมืองที่เป็นประชาธิปไตย ที่มี
หลายกลุ่มแข่งขันกัน นักทฤษฎีกลุ่มผลประโยชน์มองว่า การมีกลุ่มผลประโยชน์ที่มากมายและ
หลากหลายจะคอยถ่วงดุลอ านาจของรัฐบาล รวมทั้งการรักษาดุลยภาพระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ด้วย
กันเองและช่วยให้รัฐบาลมีอิสระพอสมควรในการท างานด้วย 
 

2.2 แนวคิดของทฤษฎีการระดมทรัพยากร (Resource Mobilization) 

 
ทฤษฎีการระดมทรัพยากรจะใช้ส าหรับวิเคราะห์รูปแบบการจัดตั้งองค์กรที่มีทั้งปัจจัยในตัว

ผู้น า โครงสร้างการบริหาร การสร้างแรงจูงใจให้คนเข้าร่วม และวิธีจัดหาทรัพยากรหรือผู้สนับสนุน  
(McAdam & Scott, 2005) 

 
การเกิดขึ้นของทฤษฎีการระดมทรัพยากรมีจุดประสงค์เพ่ืออุดช่องโหว่ในการอธิบายสาเหตุ

ของการรวมกลุ่มด้วยการเพ่ิมเงื่อนไขอ่ืนๆเข้าไป อย่างเช่นในงานของ Mancur Olson อุดช่องโหว่
ของทฤษฎีกลุ่มผลประโยชน์โดยเพ่ิมเงื่อนไขเรื่องเหตุกระตุ้นส่วนบุคคล และเพ่ิมมิติของเหตุกระตุ้นที่
ไม่ใช่วัตถุ เช่น ความพึงพอใจด้านอุดมการณ์ และสถานภาพทางสังคม ทฤษฎีการระดมทรัพยากรจะ
ให้ความส าคัญเรื่องของทรัพยากรในองค์กร บทบาทของผู้ประกอบการทางการเมือง ( Political 
Entrepreneur)  และองค์กรการเคลื่ อนไหวของขบวนการทางสั งคม ( Social Movement 
Organization) ด้วยการพิจารณาปัจจัยต่างๆที่ส่งผลต่อการเคลื่อนไหวของขบวนการ เช่น แหล่งของ
ทรัพยากรที่จะน ามาใช้ในการเคลื่อนไหว, สมาชิกในขบวนการ, เครือข่ายแนวร่วมหรือพันธมิตรและ
โอกาสทางการเมือง (McAdam & Scott, 2005) เป็นต้น 
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นอกจากนี้ทฤษฎีการระดมทรัพยากรยังเสนอตัวแบบการอธิบายสาเหตุการรวมตัวกันของฝูง
ชนชื่อ “ตัวแบบมนุษย์เศรษฐกิจที่สมเหตุสมผล” (Rational Economic Man Model) ของ Mancur 
Olson (ประภาส ปิ่นตบแต่ง, 2552) ซึ่งเพ่ิมเงื่อนไขในการอธิบาย “ผู้ตัดสินใจที่สมเหตุสมผล” ว่า
ปัจเจกชนจะตัดสินใจบนผลประโยชน์สูงสุดด้วยการเลือกเข้าสู่การรวมกลุ่ม หรือในการกระท าร่วม 
(Collective Action) ถ้าการรวมตัวดังกล่าวสามารถเสนอผลประโยชน์ได้มากกว่าหรือเท่ากับต้นทุนที่
ต้องจ่ายไปในการเข้าร่วม 

 
ลักษณะส าคัญของทฤษฎีการระดมทรัพยากร 
ในงานของประภาส ปิ่นตบแต่ง ได้กล่าวถึงงานของ Kitchelt ซึ่งได้อธิบายถึงปัจจัยหลักของ

องค์กรหรือขบวนการเคลื่อนไหวในการเข้าร่วมการกระท ารวมหมู่โดยสามารถน ามาเขียนสรุปได้ 3
ประการ ดังนี้ 

 
ประการที่หนึ่งในเรื่องยุทธวิธีการเคลื่อนไหว จะต้องมีการค านวณถึงขีดความสามารถของ

กลุ่มหรือองค์กรว่ามีมากแค่ไหน อย่างไร รวมถึงค านึงผลได้ผลเสียของการเข้าไปเคลื่อนไหวโดยการ
พิจารณาเป้าหมาย กลวิธี จากโครงสร้างโอกาสทางการเมืองในขณะนั้น 

 
ประการที่สองโครงสร้างโอกาสทางการเมือง (political opportunity structure)1 เป็นหนึ่ง

ในปัจจัยส าคัญขององค์กรเคลื่อนไหว นอกจาก ความรู้ เงิน แรงงาน และความชอบธรรมในการ
เคลื่อนไหว โครงสร้างโอกาสทางการเมืองจะเป็นได้ทั้งปัจจัยผลักดันให้เกิดความส าเร็จ หรือเป็นปัจจัย
ที่ท าให้การเคลื่อนไหวล้มเหลวก็ได้ 

 
ประการที่สาม ทฤษฎีการระดมทรัพยากรจะให้ความส าคัญแก่องค์กรเคลื่อนไหวเป็นอยาก

มาก ถือว่าเป็นตัวแสดงหลักทางการเมืองก็ว่าได้ และปัจจัยอย่างหนึ่งที่สามารถท าให้องค์กรมีความ

                                           
1

 โครงสร้างโอกาสทางการเมือง (political opportunity structure) คือบริบทหรือกระบวนการทางสังคม
ในระดับกว้างที่เป็นหน่ึงในปัจจัยทีท่ าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในสถาบันทางการเมือง โครงสร้าง หรือเหตุการณ์ทาง
การเมืองในระบบการเมืองปกติขณะนั้น ความเปลี่ยนแปลงนี้ไดส้่งผลให้เกดิโครงสร้างโอกาสทางการเมืองที่เอื้อหรอื
เป็นอุปสรรคต่อขบวนการทางสังคม เนื่องจากเกิดสภาวะไรเ้สถียรภาพในระบบการเมืองปกติ เกิดความสั่นคลอนทาง
อ านาจแบบเดิม และท าให้ช่องว่างทางอ านาจเดิมลดลง จึงเป็นประโยชน์ต่อขบวนการทางสังคมที่จะมีอ านาจการ
ต่อรองเพิ่มขึ้น สามารถเผชิญหน้าหรือท้าทายกับฝ่ายตรงข้ามไดม้ากขึ้น อย่างไรก็ตาม ความเปลีย่นแปลงท่ีเกิดขึ้นก็
อาจไปเพิ่มต้นทุน ระดับการปราบปราม และการท าลายขบวนการได้เช่นเดียวกัน 
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มั่นคงคือการสร้างวิธีการกระตุ้นให้มวลชนที่อาจจะเข้ามารวมตัวกันจากความต้องการบางอย่างที่
เหมือนกัน หรือแตกต่างกัน เข้ามารวมอยู่ในองค์กรให้มีวัตถุประสงค์การเคลื่อนไหวอย่างเดียวกันได้   

 
ยุทธวิธีในการเคลื่อนไหว 
 
ยุทธวิธีในการเคลื่อนไหวหมายถึง วิธีหลักในการเคลื่อนไหวเพ่ือบรรลุจุดหมาย เป้าประสงค์ 

ผลประโยชน์หรือความต้องการของขบวนการทางสังคม คือการใช้การกระท าร่วม ( Collective 
Action) ด้วยยุทธวิธีการขัดขวางระบบปกติ (Disruptive Tactics) ได้แก่ การกระท าการระดมมวลชน
และผู้สนับสนุน (Mass Mobilization) การสร้างอัตลักษณ์ร่วม (Collective Identity) ของผู้คนใน
ขบวนการ หรือการสร้างเหตุการณ์การชุมนุมประท้วง เป็นต้น การสร้างอ านาจและอิทธิพลผ่าน
วิธีการดังกล่าวนี้จึงเกิดขึ้นนอกพ้ืนที่และช่องทางของระบบการเมืองปกต ิ

การที่ขบวนการใดจะมีอิทธิพลหรือประสิทธิภาพมากกว่าขบวนการอื่นนั้นจะเกิดขึ้นไม่ได้หาก
ขบวนการนั้นไม่มีการเคลื่อนไหวที่มีประสิทธิภาพ การเคลื่อนไหวนั้นจะต้องอาศัยยุทธวิธีการวาง
จุดประสงค์ และเป้าหมายที่ชัดเจน นอกจากนี้กิจกรรมของขบวนการเคลื่อนไหวจะต้องสามารถ
เชื่อมโยงกับกลุ่มทางสังคมอ่ืนๆ อันจะท าให้เกิดความสัมพันธ์ทางการเมืองและความร่วมมือแบ่งปัน
ทรัพยากร ซึ่งจะน าไปสู่การบรรลุจุดมุ่งหมายที่ขบวนการเคลื่อนไหววางเอาไว้ เช่น การใช้
ความสัมพันธ์ส่วนตัวระหว่างผู้น าองค์กรต่างๆให้เข้ามาร่วมมือ การสร้างอัตลักษณ์ร่วมกัน การ
เรียกร้องผลักดันผ่านสื่อมวลชน หรือการประท้วงด้วยการระดมมวลชนเพื่อสร้างแรงกดดัน เป็นต้น 

 โดยสรุป แนวคิดการระดมทรัพยากรจะให้ความส าคัญกับตัวขบวนการเคลื่อนไหว โดยเฉพาะ
การรวบรวมทรัพยากรในการเคลื่อนไหวและปัจจัยต่างๆ เพ่ือท าการเคลื่อนไหวเรียกร้องทางการเมือง
เพ่ือให้ผู้มีอ านาจตัดสินใจยอมรับ รวมทั้งศึกษาการตัดสินใจของปัจเจกในการเข้ามาร่วมเคลื่อนไหว 
ด้วยการตัดสินใจอย่างเป็นเหตุเป็นผลในการเข้าร่วมกิจกรรมทางการเมือง  อย่างไรก็ตาม การ
วิเคราะห์ขบวนการเคลื่อนไหวโดยการพิจารณาปัจจัยภายในองค์กรเพียงอย่างเดียวไม่มีความเพียงพอ 
โดยจะต้องพิจารณาปัจจัยภายนอกขบวนการด้วย ดังจะกล่าวต่อไป   
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2.3 แนวคิดกระบวนการทางการเมือง (Political Process Approach) 

  
เป็นแนวคิดที่พัฒนาต่อเนื่องจากแนวคิดการระดมทรัพยากร ที่ไม่ได้สนใจยุทธวิธีการ

เคลื่อนไหวโดยให้ความส าคัญไปที่ปัจจัยภายในองค์กรหรือขบวนการเคลื่อนไหวเพียงอย่างเดียว แต่จะ
วิเคราะห์ไปถึงปฏิสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างขบวนการคลื่อนไหวกับรัฐ และสังคมภายนอก รวมถึง
ศึกษากระบวนการทางการเมืองของขบวนการทั้งหมด ไม่ใช่ศึกษาในช่วงใดช่วงหนึ่ง   นอกจากนี้ยัง
พิจารณาถึงโครงสร้างโอกาสทางการเมือง ว่าเป็นปัจจัยส าคัญอันหนึ่งที่จะท าให้ขบวนการประสบ
ความส าเร็จหรือความล้มเหลว รวมถึงการพิจารณาการตอบโต้ของฝ่ายต่อต้านขบวนการด้วยงาน
ศึกษาที่ส าคัญของแนวคิดกระบวนการทางการเมืองคืองานของ Doug McAdam วิเคราะห์สาเหตุการ
ลุกขึ้นสู้ซึ่งสามารถสรุปปัจจัยได้สามประการ (ประภาส ปิ่นตบแต่ง, 2552) คือ  

 
ประการที่หนึ่ง ปัจจัยองค์กรเคลื่อนไหว ที่ความเข้มแข็งขององค์กรจะเกิดขึ้นจากผู้น าหรือ

แกนน าเคลื่อนไหว และสมาชิกภายในองค์กรหรือขบวนการ ทางด้านแกนน ามีความส าคัญในการ
คิดค้นยุทธวิธีการเคลื่อนไหว การระดมทรัพยากร และการรวบรวมมวลชนเข้ามาเคลื่อนไหว ส าหรับ
สมาชิก สมาชิกที่เข้ามาเคลื่อนไหวจะต้องมีความพร้อม ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน รวมถึงการมี
เป้าหมายแบบเดียวกัน ซึ่งจะเกิดขึ้นได้หากสามารถสร้างแรงจูงใจให้สมาชิกเข้ามามีส่วนร่วม รวมถึง
สามารถรวบรวมสมาชิกที่มีประสบการณ์เคลื่อนไหวร่วมกับขบวนการทางสังคมที่เกิดขึ้นก่อนหน้าเข้า
มาร่วมขบวนการที่เกิดขึ้นใหม่ได้  

 
ประการที่สอง ปัจจัยในการตั้งเป้าหมาย หรือเรียกว่าปัจจัยในการสร้างจิตส านึกรับรู้ เพ่ือให้

เกิดจิตส านึกการลุกขึ้นสู้ (cognitive liberation) เช่น สร้างความตระหนักรู้ต่อสมาชิกว่า การ
เคลื่อนไหวของขบวนการมีความส าคัญ และหากประสบความส าเร็จจะเกิดประโยชน์แก่สังคม ทั้งนี้ก็
เพ่ือสร้างความเข้มแข็งและหล่อเลี้ยงให้ขบวนการเคลื่อนไหวด ารงอยู่ต่อไปได้  

 
ประการที่สาม ปัจจัยโครงสร้างโอกาสทางการเมือง นอกจากความสามารถในการคิดค้นยุทธ

วิธ และสร้างความตระหนักรู้เพ่ือส่งเสริมความเข้มแข็งขององค์กรแล้ว โครงสร้างโอกาสทางการเมือง
ก็เป็นปัจจัยส าคัญที่จะท าให้องค์กรประสบความส าเร็จหรือล้มเหลว โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
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โครงสร้างของโอกาสทางการเมือง(Political Opportunity Structure) 
 
โครงสร้างของโอกาสทางการเมืองมีฐานคิดที่ว่า ขบวนการทางสังคมเกิดขึ้นและเคลื่อนไหว

อยู่ภายใต้โครงสร้างของโอกาสที่ไม่แน่นอนอาจจะเอ้ืออ านวยหรือเป็นอุปสรรคต่อการเคลื่อนไหวก็ได้ 
ซึ่งจะพิจารณาจากปัจจัยในเชิงโครงสร้างอันได้แก่ สภาวะทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองใน
ขณะนั้น หรือเกิดจากความเปลี่ยนแปลงที่สั่งสมมาจากเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นก่อนหน้า สิ่งเหล่านี้ถือว่า
เป็นปัจจัยที่ส่งผลต่อประสิทธิผลของขบวนการยกตัวอย่างเช่น ในสภาวะที่ประเทศมีปัญหาทาง
เศรษฐกิจ เช่นปัญหาการว่างงาน หรือปัญหาค่าแรงต่ า ขบวนการเคลื่อนไหวทางด้านแรงงานย่อมจะ
ออกมาเรียกร้องต่อรัฐบาลเพ่ือโน้มน้าวการตัดสินใจของรัฐบาลในการเพ่ิมค่าแรง หรือในประเทศที่มี
การละเมิดสิทธิมนุษยชนสูง ขบวนการที่เกี่ยวข้องกับสิทธิมนุษยชนก็จะออกมาเคลื่อนไหว แต่ก็ต้องไม่
ลืมพิจารณาว่าโครงสร้างโอกาสทางการเมืองนี้เป็นได้ทั้งการเปิดโอกาสทางการเมื อง เช่นการลด
ช่องว่างทางอ านาจให้ขบวนการสามารถเคลื่อนไหวได้ก้าวหน้ายิ่งขึ้น ขณะเดียวกันก็อาจเป็นปัจจัยที่
ท าให้เกิดการต่อต้านขบวนการเคลื่อนไหว หรือเพ่ิมโอกาสท าลายขบวนการได้ด้วย 

 
นอกจากนี้ ประภาส ปิ่นตบแต่งยังเสนอว่า การพิจารณาโครงสร้างโอกาสทางการเมือง 

สามารถศึกษาได้จากตัวชี้วัด 4 ประการ ตามแนวคิดของ Sidney Tarrow คือ (ประภาส ปิ่นตบแต่ง, 
2552) 

 
ประการที่หนึ่ง ระดับการเปิดหรือปิดของระบบการเมือง (degree of openness or 

closure of polity) 
 
ประการที่สองเสถียรภาพหรือความไร้เสถียรภาพทางการเมือง (stability or instability of 

political aligment) 
 
ประการที่สาม การมีหรือไม่มีพันธมิตรหรือกลุ่มสนับสนุน (presence or absence of 

allies and support groups) 
 
ประการที่สี่ การแตกแยกในหมู่ชนชั้นน าหรือ ความอดกลั้นผ่อนปรนหรือไม่มีความอดทนอด

กลั้นของชนชั้นน า (divisions within the elite or its tolerance or intorlerance of protest) 
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งานศึกษาอีกชิ้นหนึ่งที่นิยามความหมายของโครงสร้างโอกาสทางการเมืองเอาไว้คืองานของ 
Kriesi และคณะ และสร้างตัวชีวัดความสามารถของขบวนการทางสังคมกับโอกาสทางการเมืองไว้ 4
ข้อคือ (ประภาส ปิ่นตบแต่ง, 2552) 

 
ข้อที่หนึ่ง โครงสร้างรอยปริแยกระดับชาติ (national cleavage structure) คือสภาวะที่ชน

ชั้นน าทางการเมืองมีความแตกแยกกัน ซึ่งหมายรวมทั้งกลุ่ม องค์กร และสถาบันต่างๆที่เกี่ยวข้องกับ
การเมือง เปิดโอกาสให้ขบวนการทางสังคมสามารถรวมตัวเคลื่อนไหวได้ ซ้ ายังอาจรวบรวมสมาชิกท่ีมี
ความขัดแย้งกันเข้ามาเป็นพันธมิตรทางการเมืองได้ง่าย 

 
ข้อที่สอง โครงสร้างเชิงสถาบัน (institutional structure) คือสถาบันทางการเมืองที่เป็น

ทางการ ในบางช่วงเวลาอาจเปิดโอกาสทางการเมืองให้ขบวนการได้ เช่น การคานอ านาจกันระหว่าง
สถาบันการเมืองในระบบการเมืองปกติ คือระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหาร หรือในระบบ
การเมืองที่ไม่มีระบบราชการรวมศูนย์ที่เข้มแข็ง เป็นอีกหนึ่งปัจจัยที่ ส่งผลให้ขบวนการประสบ
ความส าเร็จในการเคลื่อนไหวได้  

 
ข้อที่สาม ยุทธศาสตร์เชิงโครงสร้างที่ด ารงอยู่ (prevailing structure strategies)หมายถึง 

ท่าทีของชนชั้นน าทางการเมืองที่มีอ านาจในการตัดสินใจข้อเรียกร้องของขบวนการ ให้มีผลลัพธ์
ออกมาในรูปของกฎหมาย หรือนโยบายที่เป็นทางการ และปฏิบัติการที่เป็นการด าเนินงานที่ไม่เป็น
ทางการหรือไม่ผ่านช่องทางในระบบการเมืองปกติ  

 
ข้อที่สี่ โครงสร้างพันธมิตร (alliance structures)คือ ความเปลี่ยนแปลงทางบริบทการเมือง 

ณ ช่วงเวลาใดเวลาหนึ่งที่เปิดให้ขบวนการทางสังคมสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในระบบการเมืองปกติได้ 
เช่นงานของ Schumaker ที่ค้นพบว่าการได้รับการสนับสนุนจากสังคม คือ หน่วยงานราชการ องค์กร
ท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง สื่อมวลชน กลุ่มคนในท้องถิ่น ต่างมีผลต่อความส าเร็จของขบวนการ
ทั้งสิ้น 

 
ฝ่ายต่อต้านขบวนการทางสังคม (counter-movement) 

  
 ในการศึกษาขบวนการทางสังคมในปัจจุบัน การศึกษาโดยเน้นไปที่ปฏิสัมพันธ์ทางการเมือง
และอ านาจระหว่างรัฐกับขบวนการทางสังคมเพียงอย่างเดียวไม่เพียงพอต่อการท าความเข้าใจ
กระบวนการเคลื่อนไหวทั้งหมดได้ การศึกษาฝ่ายต่อต้านที่เป็นความขัดแย้งระหว่างขบวนการสังคม
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ด้วยกันเองก็มีความส าคัญและเป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่ต้องน ามาพิจารณา เพราะส่งผลต่อการเคลื่อนไหว
อย่างมาก หากฝ่ายต่อต้านสามารถระดมมวลชนได้มาก ก็ยิ่งส่งผลคุกคามขบวนการเคลื่อนไหวได้มาก
ยิ่งขึ้น และอาจท าให้เป้าหมายของขบวนการไม่ประสบผลส าเร็จในที่สุด  
 

 ฝ่ายต่อต้านหรือฝ่ายขบวนการโต้กลับ (reactive movement) (ประภาส ปิ่นตบแต่ง, 
2552) มักจะเกิดขึ้นเมื่อมีขบวนการเคลื่อนไหวที่เกิดขึ้นก่อนหน้า หรือที่เรียกว่า ขบวนการสังคม
บุกเบิก (initative movement) ทั้งนี้มาจากสาเหตุที่ข้อเรียกร้องของขบวนการส่งผลกระทบต่อ
ผลประโยชน์ที่มีอยู่เดิมของฝ่ายต่อต้าน หรือเป็นความขัดแย้งในเชิงอุดมการณ์ และยิ่งขบวนการ
ประสบความส าเร็จมากเท่าใด ฝ่ายต่อต้านก็สามารถรวมตัวได้เข้มแข็งมากข้ึนเท่ากัน  นอกจากนี้ ฝ่าย
ต่อต้านจะเป็นได้ทั้งขบวนการที่เสนอการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเชิงสังคมไปด้วย หรืออาจจะเป็น
ขบวนการที่ต้องการรักษาสถานภาพเดิม ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือต่อต้านข้อเรียกร้องของขบวนการ
เคลื่อนไหวก่อนหน้าเท่านั้น และไม่ยุ่งเกี่ยวกับการเผชิญหน้ากับรัฐโดยตรง โดยขบวนการในลักษณะนี้
มักจะถูกเรียกว่าฝ่ายต่อต้านอนุรักษ์นิยม 

 
การวิเคราะห์การเคลื่อนไหวในเชิงวัฒนธรรม 
 
จากแนวคิดพฤติกรรมรวมหมู่ การระดมทรัพยากร และกระบวนการทางการเมือง แนวคิด

เหล่านี้สนใจศึกษาการกระท าในเชิงการเมือง วิเคราะห์สาเหตุการลุกขึ้นมาเคลื่อนไหว รวมถึงศึกษา
ยุทธวิธีการให้ได้มาซึ่งความส าเร็จตามเป้าหมายที่ขบวนการตั้งเอาไว้ ฉะนั้นการศึกษาจากแนวคิด
เหล่านี้จะมีองค์กรหรือขบวนการเคลื่อนไหวเป็นหน่วยวิเคราะห์ แต่ในระยะต่อมา การศึกษา
ขบวนการทางสังคมได้เพ่ิมมิติทางด้านวัฒนธรรมเข้ามาเสริมโดยน าแนวคิดการระดมทรัพยากรและ
แนวคิดจิตวิทยาสังคมเข้าด้วยกันโดยเรียกว่าการสร้างกรอบโครง ( framing) โดยมีตัวแบบการจัด
ระเบียบกรอบโครง (frame alignment model) เป็นกรอบในการวิเคราะห์ (ประภาส ปิ่นตบแต่ง, 
2552) 

 
ในการวิเคราะห์เชิงวัฒนธรรมนี้จึงมองขบวนการทางสังคมในฐานะเป็นผู้สร้างค าอธิบาย หรือ

ความหมายบางอย่างให้กับการเคลื่อนไหว และท าการผลิตซ้ าความหมายนั้นผ่านการท ากิจกรรมต่างๆ 
(ประภาส ปิ่นตบแต่ง, 2552) ความส าเร็จของขบวนการจึงขึ้นอยู่กับความสามารถในการสร้างความ
ตระหนักรู้ต่อปัจเจกบุคคล กลุ่ม หรือองค์กรทางสังคมให้เข้ามาร่วมเคลื่อนไหว หรือยอมรับความคิดที่
ถูกสร้างขึ้น โดย David Snow และคณะได้เสนอวิธีการสามประการที่จะท าให้ขบวนการเคลื่อนไหว
ประสบความส าเร็จ คือ (ประภาส ปิ่นตบแต่ง, 2552) 
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 ประการแรก การสร้างกรอบวินิจฉัยปัญหา (diagnostic framing) คือ การนิยามปัญหา และ
ความเดือดร้อนที่เกิดขึ้น ซึ่งจะท าให้ขบวนการสามารถตั้งเป้าหมายการเคลื่อนไหวได้แบบชัดเจน 
 
 ประการที่สอง การสร้างกรอบโครงแนวทางออก (prognostic framing) คือ การเสนอ
ทางเลือกอ่ืน หรือทางออกของปัญหา รวมไปถึงยุทธศาสตร์ที่จะไปสู่การแกปัญหาที่ได้นิยามไว้ใน
ประการแรก 
 
 ประการที่สาม การสร้างกรอบในการจูงใจ (motivational framing) คือ การกระตุ้นสร้าง
แรงโน้มน้าวให้ประชาชนกระท าตามกรอบโครงแนวทางออกที่ได้ตั้งไว้ในประการที่สอง เพ่ือให้ความ
หายที่ขบวนการผลิตขึ้นมาถ่ายทอดออกไปสู่สาธารณะ และสร้างความตระหนักรู้แก่สังคม ทั้ง
ปฏิสัมพันธ์แบบตัวต่อตัว หรือการสื่อสารผ่านสื่อต่างๆ  
 
 ดังนั้น ในงานวิจัยชิ้นนี้ ผู้วิจัยจะท าการศึกษาขบวนการเคลื่อนไหวโดยเริ่มต้นจากการอธิบาย
โอกาสโครงสร้างทางการเมือง ที่เป็นผลมาจากการเปิดกว้างจากระบบการเมืองที่เป็นประชาธิปไตย 
ส่งเสริมให้เกิดขบวนการ จากนั้นผู้วิจัยจะท าการวิเคราะห์ยุทธวิธีการขับเคลื่อนนโยบายของขบวนการ
ให้ผู้มีอ านาจตัดสินใจยอมรับ เช่นการตั้งจุดประสงค์การเคลื่อนไหว ความเข้มแข็งขององค์กรและ
สมาชิก การสร้างกรอบโครงความคิด พร้อมทั้งศึกษาวิธีการเผยแพร่แนวคิดให้เป็นที่ยอมรับของ
สาธารณะ และศึกษาการตอบโต้ของกลุ่มต่อต้านการเคลื่อนไหวของขบวนการด้วย 
 
 
2.4 แนวคิดเกี่ยวกับการศึกษาผลสะเทือนจากการต่อสู้ของขบวนการเคลื่อนไหว 

 
 หลังจากมีการศึกษาสาเหตุการก่อตัวของขบวนการเคลื่อนไหวและการศึกษายุทธวิธีการต่างๆ
เพ่ือให้ได้มาซึ่งความส าเร็จตามข้อเรียกร้องของขบวนการแล้ว ประเด็นส าคัญอีกประการหนึ่งคือ การ
ประเมินผลความส าเร็จของขบวนการเคลื่อนไหว โดยปกติมักมองไปที่ผลส าเร็จสุดท้าย คือ
ความส าเร็จในลักษณะที่ข้อเรียกร้องได้รับการตอบสนองจากผู้มีอ านาจตัดสินใจทางการเมืองแต่เพียง
อย่างเดียว ซึ่งส่วนใหญ่เป็นการประเมินผลส าเร็จในมิติของการศึกษากลุ่มผลประโยชน์เท่านั้นท าให้ไม่
มีความจ าเป็นที่จะต้องค านึงถึงผลส าเร็จอ่ืนๆ ที่ได้มาจากการเคลื่อนไหว แต่ในการศึกษาขบวนการ
เคลื่อนไหวทางสังคมจะรวมเอาการศึกษาผลสะเทือนทั้งเป็นผลสะเทือนที่ขบวนการตั้งใจให้เกิดขึ้น 
หรือไม่ได้ตั้งใจให้เกิดขึ้น รวมถึงเป็นผลสะเทือนที่เกิดขึ้นขณะที่ขบวนการยัง เคลื่อนไหวอยู่ หรืออาจ
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เป็นผลสะเทือนหลังจากที่กระแสของขบวนการค่อยๆเลือนหายไปแล้วโดยในงานวิจัยชิ้นนี้จะเน้น
การศึกษาผลสะเทือนในเชิงการก าหนดโนบายทางการเมืองของโดยการเคลื่อนไหวจากขบวนการทาง
สังคม 
 
 การศึกษาผลสะเทือนมีประเด็นวิเคราะห์ส าคัญอยู่สองประเด็นคือ หนึ่ง ผลสะเทือนที่เกิดขึ้น
ภายในขบวนการทางสังคม และ สอง ผลสะเทือนที่เกิดข้ึนภายนอกขบวนการทางสังคม 
  
 1. ผลสะเทือนที่เกิดขึ้นภายในขบวนการทางสังคม ( Internal Impact) คือ ผลสะเทือนที่
เกิดขึ้นต่อองค์กรเคลื่อนไหว ซึ่งได้แก่ความเปลี่ยนแปลงโครงสร้างองค์กรทรัพยากร และยุทธวิธีการ
เคลื่อนไหว เป็นต้น นอกจากนี้ยังเกิดผลสะเทือนต่อการสร้างและขยายอัตลักษณ์ของผู้ที่ร่วมอยู่ใน
ขบวนการ เช่น ความรู้สึกเป็นพวกเดียวกัน แบบแผนการใช้ชีวิตที่เปลี่ยนแปลงไปของสมาชิกหลังจาก
เข้าร่วมขบวนการ โดยความเปลี่ยนแปลงนี้ขึ้นอยู่กับระดับความเกี่ยวข้องของสมาชิกต่อการ
เคลื่อนไหวด้วย   
 
 2. ผลสะเทือนที่เกิดข้ึนภายนอกขบวนการทางสังคม (External Impact) จากการเคลื่อนไหว
เรียกร้องของขบวนการทางสังคมส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทั้งต่อโครงสร้างระบบการเมืองซึ่งแบ่ง
ได้เป็นสี่ประการดังนี้ 
 
 ประการที่หนึ่ง ผลสะเทือนด้านการเข้าถึงระบบการเมืองปกติ (Procedural Impacts)คือ 
ความสามารถในการเข้าถึงระบบการเมืองปกติในด้านกระบวนการก าหนดนโยบาย และการตัดสินใจ
ในเชิงนโยบายทางการเมืองโดยผู้ที่มีอ านาจในการตัดสินใจ ในที่นี้คือการที่ขบวนการเคลื่อนไหวใช้
ช่องทางในระบบการเมืองปกติสร้างการเจรจาต่อรอง หรือเข้าไปมีส่วนร่วมในการปรึกษาหารือใน
กระบวนการก าหนดนโยบาย ซึ่งแบ่งเป็นการตอบสนองแบบชั่วคราว คือ การที่ผู้มีอ านาจในการ
ตัดสินใจในเชิงนโยบายแต่งตั้งคณะกรรมการช่วยขึ้นมาพิจารณา และแบบถาวร คือผลสะเทือนเป็นใน
ลักษณะที่ขบวนการสามารถเข้าถึงช่องทางการก าหนดนโยบายได้อย่างต่อเนื่องและสม่ าเสมอ 
 
 ประการที่สอง ผลสะเทือนในเชิงเนื้อหา (Subsistence Impacts)แบ่งได้เป็นสองประเด็น 
คือ 

หนึ่ง ผลสะเทือนในเชิงเนื้อหาจากนโยบายด้านลบ หมายถึง ผลสะเทือนที่เกิดขึ้น
จากการเข้าไปขัดขวางยับยั้ง หรือยกเลิกนโยบาย 
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สอง ผลสะเทือนในเชิงเนื้อหาจากนโยบายด้านบวก หมายถึง การได้มาซึ่งนโยบาย
ตามข้อเรียกร้องจากผู้ที่มีอ านาจตัดสินใจนโยบาย 

 
ประการที่สาม ผลสะเทือนต่อโครงสร้าง (Structural Impacts) คือ การเข้าถึงกระบวนการ

ตัดสินใจในเชิงนโยบายและการตัดสินใจทางการเมือง ตั้งแต่การเข้าเสนอข้อมูล เรียกร้องให้ประเด็นที่
ต้องการน าเสนอเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจทางการเมือง สามารถเข้าถึงกลไกการตัดสินใจภายใน
รัฐบาล ตลอดจนการเจรจา จนถึงระดับที่ได้รับการรับรองข้อเสนออย่างเป็นทางการจากผู้ที่มีอ านาจ
ในการตัดสินใจทางนโยบาย ได้รับการก าหนดเป็นนโยบายหรือส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในเชิง
นโยบายได้ หรือในอีกด้านหนึ่งอาจก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในลักษณะของการเข้าไปขัดขวาง
นโยบายของผู้มีอ านาจตัดสินใจทางการเมือง 
 
 นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสร้างทางการเมือง อาจจะเกิดขึ้นในลักษณะของการ
เปลี่ยนรูปแบบสถาบันการเมืองที่เป็นทางการ เช่น การเปลี่ยนแปลงตัวผู้น ารัฐบาล การเปลี่ยนแปลง
พรรคการเมืองที่เป็นผู้น ารัฐบาล การเปลี่ยนแปลงทางด้านนโยบายและกฎหมาย เป็นต้น ซึ่งอาจส่งผล
ให้กลไกทางการเมืองที่เอ้ือต่อขบวนการเคลื่อนไหว  
 
 ประการที่สี่ ผลสะเทือนในเชิงพ้ืนที่สาธารณะ (Sensitizing Impacts) หมายถึง โอกาสที่
ขบวนการเคลื่อนไหวเข้าไปเปลี่ยนแปลงทัศนคติ ความรู้สึกด้านบวกต่อขบวนการเคลื่อนไหวในพ้ืนที่
สาธารณะ เช่น การท าให้ประเด็นที่เรียกร้องกลายเป็นประเด็นถกเถียงอย่างกว้างขวางในพ้ืนที่
สาธารณะ การได้รับความเห็นอกเห็นใจจากสังคม และการได้รับความสนับสนุนจากสังคมเพ่ิมข้ึน ทั้ง
การเข้ามาร่วมขบวนการหรือการสนับสนุนทางด้านทรัพยากร ท าให้ขบวนการเคลื่อนไหวมีพ้ืนที่สื่อ
แสดงข้อเรียกร้องได้มากขึ้น จนส่งผลให้ผู้มีอ านาจตัดสินใจในเชิงนโยบาย หรือผู้ต่อต้านออกมาเปิด
ประเด็นตอบโต้ข้อเสนอ หรือการสร้างทัศนคติในเชิงบวกต่อขบวนการเคลื่อนไหว ให้เป็นที่ยอมรับ
ของสาธารณะชนมากขึ้น   
  
 นอกจากนี้ ประภาส ปิ่นตบแต่งอธิบายกรอบการวิเคราะห์ในการศึกษางานทีเ่กี่ยวข้องกับการ
วิเคราะห์ผลสะเทือนจากการเคลื่อนไหวของขบวนการทางสังคม และสร้างตัวชี้วัดจากการศึกษางาน
ของ Schumaker โดยพิจารณาในประเด็นการตอบสนองนโยบายจากรัฐ(policy responsiveness) 
โดยแบ่งตัวชี้วัดได้เป็นดังนี้ 
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1. การตอบสนองโดยการยอมรับฟังข้อเรียกร้อง (access responsiveness) 
2. กา รตอบสนอง โดยการน า ข้ อ เ รี ย กร้ อ ง ไป เป็ นว าระทา งการ เมื อ ง  ( agenda 

responsiveness) 
3. การตอบสนองโดยการน าข้อเรียกร้องมาก าหนดเป็นนโยบายใหม่ของรัฐ (policy 

responsiveness) 
4. การตอบสนองโดยการน านโยบายใหม่ไปปฎิบัติ (output responsiveness) 
5. การตอบสนองในระดับที่ประสบความส าเร็จ คือการบรรเทาความเดือดร้อน ( impact 

responsiveness) 
 
นอกจากนี้ ในงานที่ศึกษาผลสะเทือนจากขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม ได้แบ่งการ

วิเคราะห์ในรูปแบบอื่นๆอีก ดังเช่นในงานของเอกพล เสียงดัง ได้แบ่งประเภทของผลสะเทือนที่เกิดข้ึน
ภายนอกขบวนการทางสังคมไว้สองประเภท คือ ผลสะเทือนที่เกิดขึ้นจากการท้าทายรัฐโดยตรง 
(Impact of state-oriented challengers) และผลสะเทือนเชิงวัฒนธรรมจากการต่อสู้ของขบวนการ
ทางสังคม (Culture impact of social movement action)  
  

ผลสะ เทื อนที่ เ กิ ดขึ้ นจากการท้ าทายรั ฐ โดยตรง  ( Impact of state-oriented 
challengers)การศึกษาผลสะเทือนที่เกิดขึ้นจากการท้าทายอ านาจรัฐโดยตรง โดยเป็นการแสดงให้
เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับขบวนการทางสังคม ในประเด็นนี้ได้รับการศึกษาออกมาเป็นงาน
วิชาการมากที่สุด เนื่องจากเป็นประเด็นศึกษาที่ค้นพบได้ในเชิงประจักษ์ เช่น การเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างสถาบันทางการเมือง การเปลี่ยนแปลงทางด้านนโยบายที่ตอบรับข้อเรียกร้องของขบวนการ 
หรือการยกเลิกกฎหมายที่ขบวนการเคลื่อนไหวร้องขอ (เอกพล เสียงดัง, 2550) 

 
ผลสะเทือนเชิงวัฒนธรรมจากการต่อสู้ของขบวนการทางสังคม (Culture impact of 

social movement action) การศึกษาผลสะเทือนในเชิงวัฒนธรรมเป็นประเด็นศึกษาที่พบน้อย
มากในงานวิชาการ ซึ่งการศึกษาผลสะเทือนทางวัฒนธรรมสามารถแบ่งวิธีการศึกษาออกได้ดังนี้ (เอก
พล เสียงดัง, 2550) 

 
1. การศึกษาผลสะเทือนเชิงวัฒนธรรมในเชิงจิตวิทยาสังคม เป็นการศึกษาผลสะเทือนที่

เกิดขึ้นจากการต่อสู้ของขบวนการทางสังคมในเชิงของการเปลี่ยนแปลงทางค่านิยม ความเชื่อ ความ
คิดเห็นของผู้คนในสังคม ผ่านการศึกษาการใช้กรอบวาทกรรมที่ขบวนการได้สร้างขึ้นเพ่ือใช้ในการ
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อธิบายและเผยแพร่แนวคิด พร้อมทั้งจุดประเด็นปัญหาที่ขบวนการทางสังคมเผชิญได้อย่างครอบคลุม
ชัดเจน รวมทั้งการเสนอทางแก้ปัญหาที่เหมาะสม  

 
2. การศึกษาผลสะเทือนเชิงวัฒนธรรมในเชิงสัญลักษณ์ ที่เกิดขึ้นจากการต่อสู้ของขบวนการ

ทางสังคมที่สร้างความเปลี่ยนแปลงในด้านผลผลิตทางวัฒนธรรม การปฏิบัติทางวัฒนธรรม ผลลัพธ์ที่
ได้จากการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวจะออกมาในรูปแบบของวรรณกรรม ดนตรี การเผยแพร่ข่าวสารโดย
สื่อมวลชน รูปแบบเสื้อผ้า เครื่องแต่งกายในแต่ละยุค ภาษาและวาทกรรม เป็นต้น 

 
3. การศึกษาผลสะเทือนเชิงวัฒนธรรมในรูปแบบอัตลักษณ์ร่วมและวัฒนธรรมย่อย  ผล

สะเทือนในลักษณะนี้เป็นผลสะเทือนในระดับมหภาค โดยเข้าไปเปลี่ยนแปลงโลกทัศน์และชุมชนที่มี
อยู่เดิมไปเป็นอัตลักษณ์ร่วมใหม่ หรือเรียกว่าวัฒนธรรมย่อยใหม่ เพ่ือให้สังคมได้รับรู้ถึงความมีตัวตน
ของขบวนการทางสังคม โดยส่วนใหญ่แล้วจะเรียกขบวนการทางสังคมนี้ว่า ขบวนการทางสังคม
รูปแบบใหม่ 

 
จากการศึกษาแนวคิดการพิจารณาผลสะเทือนที่ได้จากการเคลื่อนไหว ส าหรับในงานวิจัยชิ้น

นี้จะเน้นศึกษาถึงผลสะเทือนที่เกิดขึ้นภายนอกขบวนการทางสังคมเพียงเท่านั้น โดยจะร่วมพิจารณา
กับผลสะเทือนที่เกิดขึ้นจากการท้าทายรัฐโดยตรง ผลสะเทือนเชิงวัฒนธรรมจากการต่อสู้ของ
ขบวนการทางสังคมและผลสะเทือนในแง่ของการตอบสนองนโยบายจากรัฐ 
 
 
2.5 แนวคิดประชาสังคม (Civil Society Approach) 

 
 แนวคิดประชาสังคมเกิดขึ้นมาจากการเกิดประเด็นปัญหาทางสังคมในเรื่องใหม่ๆ 
นอกเหนือไปจากการเรียกร้องสิทธิทางการเมือง ปัญหาทางการเมืองระดับชาติ และอยู่นอกเหนือจาก
พ้ืนที่ทางการเมืองปกติ ประเด็นที่แนวคิดประชาสังคมสนใจคือเรื่องของอัตลักษณ์ , วัฒนธรรม และ
สิ่งแวดล้อม จุดมุ่งหมายของประชาสังคมคือต่อสู้เพ่ือเชิดชูคุณค่า หรืออัตลักษณ์ของตนเอง, การสร้าง
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม โดยที่เครือข่าย หรือสมาชิกของกลุ่มที่จะเข้ามาร่วมเคลื่อนไหวเป็นใครก็
ได้ ไม่มีการจ ากัดพ้ืนที่ เพศ หรือว่าชนชั้น 
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 ชัยอนันต์ สมุทวณิช ให้ความหมายของประชาสังคมไว้ว่า ตามแบบตะวันตก ประชาสังคมคือ
องค์กรที่จัดตั้งโดยไม่ใช่อ านาจรัฐ ไม่มีอ านาจรัฐเข้ามาเกี่ยวข้อง (หรือสังคมนอกภาครัฐ) (ชัยอนันต์ 
สมุทวณิช, 2540) แต่ในเมืองไทยนั้นภาครัฐสามารถเข้าไปแทรกแซงได้ทุกพ้ืนที่ ดังนั้น ประชาสังคม
ในเมืองไทยนอกจากจะมีภาคเอกชน และภาคประชาชนแล้ว จะต้องรวมภาครัฐเข้าไปด้วย ขณะที่นิธิ 
เอียวศรีวงศ์ กล่าวว่าประชาสังคมคือกลุ่มคนที่รู้สึกว่าตัวเองเป็นกลุ่มเดียวกันหรือพวกเดีย วกัน โดย
ความสัมพันธ์จะอยู่บนฐานของการยอมรับสิทธิของกันและกัน จึงนับว่าเป็นประชาสังคม (นิธิ เอียวศรี
วงศ์, 2540) นิธิได้กล่าวถึงความเข้มแข็งของประชาสังคมว่าขึ้นอยู่ที่การจัดองค์กรของฝ่ายประชาชน 
รู้ว่าจะท าอะไร ถ้าหากไม่สามารถจัดองค์กรได้ ความเข้มแข็งของประชาสังคมก็จะไม่มี  
 

นอกจากนี้ ธีรยุทธ บุญมี ได้น าเสนอเรื่องประชาสังคมไว้ในหนังสือชุดผลึกทางความคิด
ทางการเมืองและปรัชญาทางการเมือง ธีรยุทธอธิบายความหมายของประชาสังคมไว้ว่า ประชาสังคม
คือการคานอ านาจระหว่างรัฐกับสังคมในประเด็นที่เกี่ยวกับประโยชน์ของสาธารณะ และเกิดขึ้นใน
พ้ืนที่เปิดที่เรียกว่า “ภาคสาธารณะ” หรือ “ประชาสังคม” ซึ่งประชาสังคมเหล่านี้เกิดขึ้นได้ทั้งใน
ระดับท้องถิ่น จังหวัด ประเทศ หรือระดับประชาคมโลกก็ได้ (ธีรยุทธ บุญมี, 2547) 
 

จากความหมายของประชาสังคมข้างต้น สามารถอธิบายได้ว่าประชาสังคมชูประเด็นเชิง
สังคมมากกว่าประเด็นทางการเมือง กล่าวคือ ในลักษณะการเคลื่อนไหวของขบวนการทางการเมือง
จะเน้นไปที่การเรียกร้องเรื่องระบบตัวแทน ต่อรองผลประโยชน์ โดยอาศัยช่องทางการเมืองที่เป็น
ทางการ ขณะที่ประชาสังคมจะมีจุดเน้นที่พ้ืนที่ทางวัฒนธรรม เพ่ือสร้างอัตลักษณ์ ค่านิยม โดยมี
จุดมุ่งหมายอยู่ที่การระดมมวลชนและการสร้างเครือข่ายมากกว่าการสร้างระบบตัวแทนและเข้าไป
ต่อรองกับอ านาจทางการเมืองโดยตรง 

 
ยุทธวิธีการเคลื่อนไหวขบวนการทางสังคมใหม่จะคล้ายคลึงกับยุทธวิธีการเคลื่อนไหวใน

แนวคิดกระบวนการทางการเมือง คือ การพยายามสร้างการเมืองในเชิงสัญลักษณ์ ( Symbolic 
politics) (ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, 2545) อาศัยการสร้างนวัตกรรมเชิงวัฒนธรรม การรวมตัวกัน
เป็นเครือข่ายชุมชนเพ่ือท ากิจกรรมโดยการลอดหรือข้ามอ านาจรัฐ พร้อมๆกับท้ าทายสิ่งต่างๆที่
เกี่ยวข้องกับค่านิยมและวัฒนธรรมเดิมของสังคม เช่น ขบวนการสิ่งแวดล้อมเอิร์ธเฟิร์ส ที่เคลื่อนไหว
ด้วยการประท้วงเชิงสัญลักษณ์ อย่างการใส่เสื้อยืดที่มีข้อความอนุรักษ์ธรรมชาติ หรือการบริโภคสินค้า
ที่ไม่เป็นอันตรายต่อสิ่งแวดล้อม นอกจากนี้ไชยรัตน์ยังอธิบายว่า ในการเคลื่อนไหวของขบวนการทาง
สังคมใหม่ได้เพ่ิมวิธีการต่อต้านรูปแบบอ่ืนๆ เช่น การท้าทายกฎหมายของรัฐโดยการอ้างสิทธิที่จะไม่
เชื่อฟังรัฐ (Civil disobedience) (ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, 2545) เพ่ือแสดงให้เห็นถึงความไม่ชอบ
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ธรรมของกติกาสังคม นักวิชาการที่เสนอแนวนี้มองว่าระบอบประชาธิปไตยมีมากกว่าแค่การปฏิบัติ
ตามกฎหมาย นอกจากนี้ยังเป็นการสร้างคุณค่า หรือเรียกร้องสิทธิในรูปแบบใหม่ๆให้เกิดขึ้น เช่นการ
เสนอแก้กฎหมาย เป็นต้น 

 
 กล่าวโดยสรุป การศึกษาขบวนการเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจในงานวิจัยชิ้นนี้ จะ
อาศัยแนวคิดประชาสังคมซึ่งเป็นอุดมการณ์ท่ีเกิดขึ้นจากบริบทของสังคมสมัยใหม่ มาท าการวิเคราะห์
สาเหตุของการรวมตัวเคลื่อนไหว ที่ตัวขบวนการมีความเห็นว่า ระบบการเมืองแบบประชาธิปไตย
ตัวแทนไม่สามารถสนองตอบต่อการแก้ไขปัญหาในท้องถิ่นได้อย่างเพียงพอ จึงมีการรวมตัวในรูปแบบ
ขบวนการที่มีการจัดตั้งองค์กรอย่างชัดเจน มีการก าหนดวัตถุประสงค์การเรียกร้องและมีการจัดการ
ภายในองค์กร ยึดโยงกันด้วยกรอบแนวคิดที่ได้ตกลงร่วมกัน โดยมีพ้ืนฐานการเคลื่อนไหวเพ่ือเรียกร้อง
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองและก าหนดวิถีชีวิตของตนเอง รวมถึงวิจารณ์จุดอ่อนของระบบ
ราชการที่ไม่มีความยึดโยงกับท้องถิ่น  
 
 
2.6 แนวคิดประชาธิปไตย (Democracy Approach) 

งานวิจัยชิ้นนี้ยังต้องการศึกษาในแง่ของอุดมการณ์ประชาธิปไตย ในเรื่องการกระจายอ านาจ
มาเป็นอุดมการณ์ในการเคลื่อนไหวด้วย  

การศึกษาโดยใช้แนวคิดประชาธิปไตยมาประกอบกับแนวคิดการระดมทรัพยากร จะ
สอดคล้องกับการพิจารณาโครงสร้างโอกาสทางการเมือง ที่ในปัจจุบันมีการพูดถึงการกระจายอ านาจ
กันอย่างกว้างขวาง และปัจจุบันการเมืองระดับชาติไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชน
ได้ ซ้ ายังเป็นตัวอุปสรรคขัดขวางและท าลายทรัพยากรในท้องถิ่น โดยที่ประชาชนในท้องถิ่นไม่
สามารถทัดทานได้อีกด้วย 

จากการส ารวจวรรณกรรมที่ศึกษาเกี่ยวกับแนวคิดประชาธิปไตยที่กล่าวถึงความส าคัญของ
ท้องถิ่น และประชาสังคม (Civil Society) พบว่า การปกครองท้องถิ่นเป็นเสมือนกลไกหนึ่งในการ
เสริมสร้างระบอบประชาธิปไตยอย่างเช่นในงานของ Dilys Hill ในหนังสือ Democratic theory and 
local government ที่กล่าวถึงการปกครองท้องถิ่นว่าเป็นแบบจ าลองทางการเมืองระดับชาติ และ
เป็นพื้นที่ฝึกหัดประชาธิปไตยของพลเมือง (Hill, 1974) 
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นอกจากนี้ Hill ยังได้กล่าวถึงเรื่องของความสัมพันธ์ระหว่างประชาธิปไตยและการปกครอง
ท้องถิ่นจากมุมมองของนักปรัชญาด้วย โดยเริ่มจาก มองเตสกิเออร์ (Montesquieu) กับ รุสโซ 
(Rousseau) โดยพวกนี้ได้เสนอแนวคิดที่ว่าการปกครองของรัฐสมัยใหม่แม้ว่ าจะมีความจ าเป็นที่
จะต้องมีการรวมตัวกันของท้องถิ่นต่างๆเข้าเป็นรัฐชาติขนาดใหญ่และประชาชนเลือกผู้แทนเพื่อให้เข้า
ไปบริหารประเทศ แต่การรวมตัวกันนั้นก็ควรรวมเพียงแต่ในเรื่องการทหาร การต่างประเทศเท่านั้น 
ส่วนเรื่องการปกครองภายในก็ควรที่จะให้ท้องถิ่นหรือเมืองต่างๆปกครองกันเอง เนื่องจากการที่รัฐเล็ก
เหล่านี้ได้ปกครองตัวเองจะท าให้คุณธรรมของความเป็นพลเมือง  ความเสมอภาค และเสรีภาพ
ปรากฏออกมาเด่นชัด  โดยเฉพาะรุสโซถึงกับปฏิเสธการปกครองในระบอบตัวแทนภายใต้รัฐชาติ
ขนาดใหญ่  

 
ลักษณะรูปแบบการปกครองนี้ ท็อกเกอร์วิลล์ (Tocgueville) นักคิดชาวฝรั่งเศสผู้ได้เดินทาง

ไปอเมริกาและเขียนหนังสือเรื่อง Democracy in America  โดยเขาได้ชี้ให้เห็นว่า ประชาธิปไตยใน
อเมริกานั้นที่เจริญก้าวหน้าขึ้นได้ก็เนื่องจากมีรากฐานการปกครองของท้องถิ่นที่เข้มแข็งโดยตามเมือง
ขนาดเล็กโดยเฉพาะแถบฝั่งตะวันออกเฉียงเหนือ ประชาชนมารวมตัวกันเป็นกลุ่มก้อนและปรึกษาหา
หรือเกี่ยวกับเรื่องราวต่างๆโดยแทบจะไม่ต้องพ่ึงเจ้าหน้าที่ของรัฐเลย ซึ่งท็อกเกอร์วิลล์พบว่า
ประชาชนเหล่านี้มีจิตสาธารณะอยู่ในระดับสูงและนึกถึงประโยชน์ส่วนรวมอยู่เสมอ มากไปกว่านั้น
การที่ประชาชนมาท าการปรึกษาหารือในเรื่องต่างๆยังเป็นเสมือนการให้ความรู้ทางด้านการเมืองแก่
ประชาชนไปในตัวอีกด้วย ด้วยเหตุนี้พลเมืองของอเมริกาจึงมีคุณภาพสูง (Hill, 1974) 

 
เช่นเดียวกับ Wolfgang Merkel ที่ได้อ้างงานเขียนของท็อคเกอร์วิลล์ ไว้ในบทความของเขา

ชื่อ Embedded and defective democracies (Merkel, 2004) ว่า การรวมกลุ่มเป็นประชาสังคม
เปรียบเสมือนกับเป็นโรงเรียนประชาธิปไตย (School of democracy) ที่ฝึกฝนให้พลเมืองรู้จัก
ปกครองตนเองและคุ้นเคยกับประชาธิปไตย  การรวมกลุ่มของพลเมืองจะสร้างความรู้ในการเป็น
พลเมือง และรู้จักใช้ความอดทนอดกลั้น การยอมรับความคิดเห็นที่แตกต่าง ความซื่อสัตย์ และ ความ
เชื่อใจซึ่งกัน นอกจากนี้ยังเป็นเสริมสร้างประชาธิปไตยให้มั่นคง ด้วยการการถ่วงดุลอ านาจกับผู้มี
อ านาจรัฐไม่ให้ใช้อ านาจที่มาจากเสียงส่วนใหญ่ไปในทางทรราชหรือเผด็จการ 

 
จอห์น สจ๊วต มิลล์ (John Stuart Mill) ก็เสนอว่าการปกครองท้องถิ่นเป็นสถานที่ส าหรับ

ประชาชนฝึกหัดเรื่องต่างๆเกี่ยวกับกิจการสาธารณะ กล่าวง่ายๆก็คือ การปกครองท้องถิ่นก็
เปรียบเสมือนกับโรงเรียนในการฝึกหัดประชาชนให้กลายเป็นพลเมือง  ซึ่งวิธีคิดเช่นนี้ก็เหมือนกับนัก
รัฐศาสตร์ร่วมสมัยในปัจจุบันที่ชื่อว่า โรเบิรต์ ดาห์ล (Robert Dahl) ที่เสนอว่า การปกครองท้องถิ่น



 

 

40 

คือการกระตุ้นให้ประชาชนสนใจการมีส่วนร่วมทางการเมือง ให้เห็นความความส าคัญของการเลือกตั้ง 
มีความรู้สึกว่าตนเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยอย่างแท้จริง  ตลอดจนเป็นการฝึกหัดให้ประชาชน
ถกเถียงและสามารถเลือกนโยบายสาธารณะซึ่งเก่ียวข้องกับตนได้อย่างมีวิจารณญาณ กล่าวง่ายๆก็คือ 
การปกครองท้องถิ่นเป็นการสร้างวัฒนธรรมทางการเมืองแบบพลเมืองขึ้นมา 

 
ส าหรับนักวิชาการไทย เอนก เหล่าธรรมทัศน์ได้เสนอความสัมพันธ์ของท้องถิ่นกับ

ประชาธิปไตยในหนังสือชื่อ แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน : สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของ
ประชาธิปไตย โดยมุ่งน าเสนอว่าการปกครองส่วนท้องถิ่นที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการดูแลในฐานะ
เจ้าของอ านาจที่แท้จริง และประชาธิปไตยที่แท้จริงจะเกิดขึ้นได้จะต้องเริ่มท าในระดับท้องถิ่น  เพราะ
ท้องถิ่นจะเป็นรากฐานใหม่ที่ส าคัญของการพัฒนาประชาธิปไตย ผ่านการจัดระบบท้องถิ่นที่มี
สภาพแวดล้อมที่เอ้ือต่อการแสดงศักยภาพของท้องถิ่น (เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 2552) 

 
นอกจากนี้งานของไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร เรื่องขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหม่ 

กล่าวถงึความส าคัญของประชาสังคมที่เป็นรากฐานส าคัญของระบอบประชาธิปไตยจากประชาธิปไตย
แบบตัวแทน (Electoral Democracy) ที่ไม่เพียงพอต่อการตอบสนองการเสริมสร้างความเป็น
พลเมืองที่สมบูรณ์และตัวระบบยังมีคับแคบอยู่มาก สังคมจะต้องพัฒนาไปให้ถึงระบอบประชาธิปไตย
เสรี (Liberal Democracy) ซึ่งจะเกิดขึ้นได้ก็ต้องอาศัยประชาสังคมที่เป็นรากฐานของประชาธิปไตย
มาสนับสนุน (ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, 2545) ดังนั้น การศึกษาประชาสังคมเป็นสิ่งส าคัญต่อทฤษฎี
ประชาธิปไตย 

 
ดังนั้นเมื่อพิจารณาแนวคิดต่างๆเกี่ยวกับความส าคัญของการเมืองการปกครองท้องถิ่นกับ

ประชาธิปไตย จึงพบว่า การกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น มิใช่เป็นการลดทอนอ านาจอธิปไตยของรัฐ
ส่วนกลาง กลับเป็นการส่งเสริมประสิทธิภาพของประชาธิปไตยของประเทศ กระตุ้นการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของประชาชนก่อให้เกิดความรับผิดชอบของผู้น าต่อประชาชน (Accountability) เป็น
รากฐานในการสร้างนักการเมืองระดับชาติและเป็นสถานที่ฝึกหัดประชาธิปไตยให้กับพลเมือง 

 
ในงานของ Paul De Guzman ได้กล่าวถึงความสัมพันธ์ระหว่างประชาธิปไตยและการ

ปกครองท้องถิ่นในด้านการกระจายอ านาจไว้ว่าการกระจายอ านาจคือระบบของการแยกอ านาจ  ผู้
กุมอ านาจ และความรับผิดชอบออกจากศูนย์กลางไปยังรอบนอก จากข้างบนลงสู่ข้างล่าง หรือจาก
รัฐบาลระดับชาติสู่องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีมุมมองในการใช้เพ่ือศึกษาเรื่องการกระจาย
อ านาจอยู่ด้วยกัน 4 มุมมองคือ การโอนอ านาจ (Devolution) การแบ่งอ านาจ (Deconcentration) 
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การแปรรูป (Privatization) การใช้องค์กรภายนอกระบบการเมือง (Use of non-government 
organizations (NGOs) and other alternative channels for service delivery)  (De Guzman 
& Reforma, 1993c) 

 
 การโอนอ านาจ (Devolution) จะศึกษาเรื่องการเมืองในการกระจายอ านาจ และการมีส่วน
ร่วมของท้องถิ่นในทุกด้านที่เกี่ยวข้องกับชุมชน ผ่านการโอนอ านาจการตัดสินใจ การก าหนดนโยบาย 
ความรับผิดชอบ และทรัพยากรจากรัฐบาลระดับชาติมาให้กับท้องถิ่น การศึกษาในเชิงอ านาจ
หมายความว่า รัฐบาลระดับชาติจะต้องผ่อนถ่ายอ านาจมาให้องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างเช่น
อ านาจในการบริหารท้องถิ่นของตนเอง อ านาจในการก าหนดนโยบาย 
 
 การแบ่งอ านาจ (Deconcentration) คือการลดทอนอ านาจจากรัฐบาลระดับชาติไปยัง
หน่วยงานอื่นเพ่ือเป็นตัวแทนในการท างานเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการท างานของรัฐบาล 
 
 การแปรรูป (Privatization) คือการผ่อนถ่ายความรับผิดชอบจากองค์กรภาครัฐไปยังเอกชน 
ไม่ว่าจะทั้งหมด หรือเป็นการบริหารร่วมกันระหว่างองค์ภาครัฐและเอกชน การกระจายอ านาจใน
รูปแบบนี้เน้นเพ่ือการระดมจัดท าบริหารสาธารณะ และเสริมสร้างประสิทธิภาพการบริการให้มี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดยกิจการที่มักจะได้รับการแปรรูปคือ กิจการโรงพยาบาล โรงเรียน การจัดท า
ประกันสุขภาพ 
 
 การใช้องค์กรภายนอกระบบการเมือง (Use of non-government organizations (NGOs) 
and other alternative channels for service delivery) คือการกระจายอ านาจโดยอาศัยการ
ขับเคลื่อนขององค์กรนอกภาครัฐ ด้วยการเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดท านโยบายสาธารณะ การติดตาม
และประเมินผลจากนโยบาย เพ่ือให้มีความแน่ใจว่าในชุมชนนั้นๆจะได้รับประโยชน์จากนโยบายอย่าง
แท้จริง 
 
 ทางด้านความสัมพันธ์ระหว่างขบวนการเคลื่อนไหวกับประชาธิปไตย Donatella Della 
Porta และ Mario Diani เสนอว่า นอกเหนือจากระบบการเมืองประชาธิปไตยแบบตัวแทน ที่
ประชาชนเลือกผู้แทนผ่านระบบการเลือกตั้ง ขบวนการเคลื่อนไหวได้ท าให้ระบบประชาธิปไตย
ทางตรงเกิดขึ้นได้จริง และใกล้ชิดกับผลประโยชน์ของประชาชนได้มากกว่าระบบประชาธิปไตยเสรี 
(liberal democracy) เพราะระบบนี้ประชาชนสามารถควบคุมผู้แทนที่พวกเขาเลือกเข้าไปท างานได้
เฉพาะเมื่อมีการเลือกตั้งเท่านั้น และจะได้ควบคุม หรือมีส่วนร่วมตัดสินใจอีกครั้งเมื่อมีการเลือกตั้งครั้ง
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ถัดไป ขบวนการทางสังคมจึงเข้ามาส่งเสริมระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยด้วยการสร้างวิธีการ
เข้าถึงกระบวนการตัดสินใจในเชิงนโยบาย และเพ่ิมอ านาจการต่อรองให้มากขึ้น  (Della Porta & 
Diani, 2006) เช่น การแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ การกดดันเรียกร้องเสนอให้ออก
กฎหมายหรือยกเลิกกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับความเดือดร้อนที่ขบวนการเคลื่อนไหวเผชิญ และการ
สร้างความตระหนักรู้ในปัญหาที่ขบวนการต้องเผชิญให้กับสาธารณะชนรวมทั้งสื่อมวลชน เนื่องจาก
โดยทั่วไปรัฐบาลหรือคณะผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้งมักก าหนดนโยบายโดยเอาฐานทั้งประเทศเป็น
ตัวตั้ง โดยไม่ค านึงถึงความต้องการที่หลายหลากของประชาชน และความแตกต่างในแต่ละพ้ืนที่ 
ขบวนการทางสังคมจึงเป็นกลุ่มที่เข้ามาเสริมสร้างอ านาจการมีส่วนร่วมทางการเมืองในระบอบ
ประชาธิปไตย 
 
 แต่ก็ต้องพิจารณาด้วยว่า ไม่ใช่ขบวนการทางสังคมจะเป็นขบวนการที่สนับสนุนประชาธิปไตย
ทั้งหมด ยังมีขบวนการฟาสซิสต์และนีโอฟาสซิสต์ที่ปฏิเสธประชาธิปไตยโดยสิ้นเชิง หรือขบวนการ
ซ้ายใหม่ในละตินอเมริกา ก็ปฏิเสธกระบวนการทางการเมืองแบบประชาธิปไตยเช่นกัน ดังนั้นการ
แยกแยะว่าขบวนการไหนสนับสนุนหรือส่งเสริมประชาธิปไตยหรือไม่จะต้องพิจารณาจาก เป้าหมาย
ของการเคลื่อนไหวว่ามีมีลักษณะที่น าไปสู่การสร้างความเท่าเทียม และปกป้องชนกลุ่มน้อ ย 
(minority) ที่ไม่มีอ านาจหรือไม่ เพราะบางครั้งขบวนการเคลื่อนไหวอาจรวมตัวกันเพ่ือต่อต้านระบอบ
เผด็จการ หรือบางครั้งอาจน าไปสู่การท าลายหรือท าให้กระบวนการท าให้เป็นประชาธิปไตย 
(democratization) ก็ได้เช่น ความล้มเหลวในการสร้างประชาธิปไตยของอิตาลีในช่วงปี 1920 – 
1930 โดยการเคลื่อนไหวของขบวนการแรงงาน ชาวนา และฝ่ายต่อต้านฟาสซิสต์ (Della Porta & 
Diani, 2006) ดังนั้น ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมจึงมีความแตกต่างกันทั้งจากวัตถุประสงค์และ
บริบททางการเมืองในแต่ละพ้ืนที่ อย่างไรก็ตาม ในประเทศที่มีระบอบการเมืองแบบประชาธิปไตย
ตัวแทน ขบวนการเคลื่อนไหวมีบทบาทส าคัญในการสร้างเสริมประชาธิปไตยให้มีความมั่นคงยิ่งขึ้น 
ด้วยการเข้าไปเปิดพ้ืนที่การมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นต่อนโยบายสาธารณะในประเด็นเฉพาะต่างๆ 
เพ่ือเป็นตัวแทนในการสื่อสาร สร้างอ านาจการต่อรองและตัดสินใจระหว่างรัฐประประชาชนให้เท่า
เทียมกัน 
 
 ในกรณีศึกษากระบวนการกระจายอ านาจในงานวิจัยชิ้นนี้ จึงรวมการศึกษาผลสะเทือนที่
ก่อให้เกิดความมั่นคงต่อระบบประชาธิปไตยด้วย เช่นการขยายสิทธิของพลเมืองในการปกครองตนเอง 
การเพ่ิมอ านาจในการตรวจสอบผู้บริหารการปกครองส่วนท้องถิ่น ขณะเดียวกันก็ท าให้การด าเนิน
นโยบายใดๆ ต้องค านึงถึงความรับผิดชอบต่อสาธารณะ และเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจมากขึ้น 
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2.7 ทบทวนวรรณกรรมท่ีเกี่ยวข้อง 

 
 ประเด็นเรื่องการปกครองท้องถิ่นในแวดวงการศึกษาทางสังคมศาสตร์ส่วนใหญ่จะให้ความ
สนใจไปที่การให้ความหมายและรูปแบบขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงการศึกษาในด้าน
การเมืองเปรียบเทียบ เป็นงานเขียนลักษณะเชิงพรรณาเกี่ยวกับที่มาและรูปแบบการปกครองท้องถิ่น
ในประเทศต่างๆ ระยะต่อมาจะเป็นงานที่ศึกษาปัญหาและประสิทธิภาพในการบริหารท้องถิ่นของ
องค์กรปกครองส่วนภูมิภาคและประสิทธิภาพของการบริหารราชการ จนมาถึงการกล่ างถึงเรื่อง
กระจายอ านาจและการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่น ลักษณะของงานที่พบทั้งหมดจึงเป็นงานเชิงพรรณนา
เกี่ยวกับพัฒนาการของการปกครองท้องถิ่น ว่ามีความเป็นมาอย่างไร มีความเปลี่ยนในแต่ละสมัย
อย่างไรบ้าง พร้อมกับมีข้อเสนอแนะว่าควรมีการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นมีอ านาจในการจัดการ
ตนเองมากขึ้น และลดอ านาจของการบริหารงานส่วนภูมิภาคลงขณะเดียวกันก็จะวิพากษ์การรวมศูนย์
อ านาจของรัฐบาลกลางและระบบราชการควบคู่ไปด้วย 
 
 
 2.7.1 งานศึกษาในประเด็นการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น 

 
 ซึ่งในงานศึกษาเกี่ยวกับการกระจายอ านาจคือที่ส าคัญชิ้นหนึ่งคือ“เลือกตั้งผู้ว่าฯ” โดยมี
ธเนศวร์ เจริญเมืองเป็นบรรณาธิการ เนื้อหาในหนังสือจะเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น โดย
มุ่งประเด็นไปที่การเรียกร้องให้ผู้ว่าราชการจังหวัดและผู้บริหารองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นมาจาก
การเลือกตั้งทั้งหมด (บ. ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2536) เช่นบทความของธเนศวร์ที่ชื่อ “ผู้ว่าฯเชียงใหม่
ควรมาจากการเลือกตั้ง” ของธเนศวร์ เจริญเมือง โดยเสนอว่า เมื่อเมืองเชียงใหม่มีการเติบโตที่ขยาย
ตัวอย่างรวดเร็วทั้งทางเศรษฐกิจและสังคม แต่ระบบการบริหารกลับไม่ขยายตามไปด้วย กลับมีปัญหา
ในแง่ความซับซ้อนของการบริหารงานระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ธเนศวร์จึง
เสนอให้มีการพิจารณารูปแบบการปกครองเสียใหม่ เช่น ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรง ยกเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด, เทศบาล, สุขาภิบาล และให้เขตอ าเภอเมืองและอ าเภอ
โดยรอบมารวมกันเป็นเทศบาลมหานคร เป็นต้น (บ. ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2536) 
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งานศึกษาชิ้นนี้มีประโยชน์อย่างมากต่อการหาข้อมูลเริ่มต้นเกี่ยวกับการเคลื่อนไหวเพ่ือการ
กระจายอ านาจ ท าให้ทราบถึงปริมาณงานศึกษาเรื่องการกระจายอ านาจว่ามีมากน้อยเพียงใด และ
ข้อเสนอในช่วงปี 2534-2535 อันเป็นช่วงเวลาที่งานวิจัยชิ้นนี้ให้ความสนใจมีประเด็นอะไรบ้าง และ
เกิดข้อถกเถียงอะไรในวงวิชาการ ผู้ที่เห็นด้วยกับการกระจายอ านาจมีความคิดเห็นอย่างไร และผู้ที่
ต่อต้านให้ความคิดเห็นอย่างไรบ้าง  เช่นเดียวกับงานอีกชิ้นของธเนศวร์ เจริญเมือง ชื่อ 100ปี การ
ปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ.2440 – 2540 ธเนศวร์ได้อธิบายถึงความล้มเหลวของการจัดการปกครอง
ท้องถิ่นที่เป็นตัวท าลายระบอบประชาธิปไตยไทย โดยเฉพาะที่รัฐบาลแต่ละสมัยก าหนดให้ผู้บริหาร
ระดับสูงของท้องถิ่นเป็นข้าราชการส่วนภูมิภาค โดยที่ตัวแทนจากท้องถิ่นไม่มีบทบาทถูกควบคุมโดย
ข้าราชการส่วนภูมิภาค และธเนศวร์ให้ข้อเสนอว่าการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นให้ประชาชนมี
บทบาทในการปกครอง จะเป็นพ้ืนฐานของการเมืองระดับชาติและเป็นรากฐานของประชาธิปไตยที่
เข้มแข็ง งานทั้งสองเล่มของธเนศวร์มีประโยชน์ในด้านการศึกษาการปกครองท้องถิ่นสองประเด็นคือ 
(1) การศึกษาประวัติศาสตร์การปกครองท้องถิ่นของไทยจากมุมมองของท้องถิ่นเอง ในเชิงผลกระทบ
จากการด าเนินนโยบายของรัฐบาลกลาง รวมถึงมีข้อเสนอถึงการปฏิรูปการปกครองให้ท้องถิ่นมี
อ านาจจัดการตนเองมากขึ้น (2) การต่อต้านการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นทั้งจากข้าราชการ และ
นักการเมือง ผ่านการออกกฏหมายเพ่ิมอ านาจให้การปกครองส่วนภูมิภาค และการแก้ไขกฏหมาย
ปรับปรุงการปกครองท้องถิ่นที่ขาดวัตถุประสงค์การกระจายอ านาจ  แม้งานของธเนศวร์ทั้งสองชิ้นจะ
ให้ความส าคัญไปที่บทบาทและความพร้อมของท้องถิ่น แต่ขณะเดียวกันรัฐบาลส่วนกลางก็เป็นตัว
แสดงหลักในงานทั้งสองชิ้น รัฐยังคงมีอ านาจที่เข้มแข็งในการจัดการปกครองท้องถิ่น ยังคงมีอ านาจใน
การออกกฏหมายหรือยับยั้งกฏหมายต่างๆ ซึ่งเป็นประโยชน์แก่ผู้วิจัยในการน าไปพิจารณาในงาน
ศึกษาชิ้นนี้ 
 
 นอกจากนี้ยังมีงานที่ศึกษากระบวนการกระจายอ านาจในยุคต่างๆของประเทศไทยที่คืองาน
ของ ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล เรื่อง การเมืองในกระบวนการกระจายอ านาจ : ศึกษาผ่านบทบาทนักวิชาการ 
ข้าราชการ นักการเมือง และประชาชน ศุภสวัสดิ์กล่าวว่า การกระจายอ านาจมีแนวโน้มที่ดีหลัง
เหตุการณ์พฤษภาทมิฬ ปี2535 โดยมีนโยบายสนับสนุนการกระจายอ านาจเกิดขึ้นผ่านการเคลื่อนไหว
ของเครือข่ายนักวิชาการ และกลุ่มพลังนอกระบบราชการที่เรียกร้องให้มีการกระจายอ านาจการ
ปกครองท้องถิ่น เพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองมากขึ้น และเป็นการเสริมสร้างความมั่นคง
ให้ระบบประชาธิปไตย หลังจากที่สังคมไทยเพ่ิงผ่านโศกนาฎกรรมในเดือนพฤษภาคม 2535 (ศุภ
สวัสดิ์ ชัชวาล, 2555)          
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ผลจากการรณรงค์ดังกล่าวท าให้พรรคการเมืองในขณะนั้นน าเรื่องการกระจายอ านาจเข้าเป็น
ส่วนหนึ่งในนโยบายหาเสียง (แม้จะไม่มีผลใดๆเกิดขึ้นหลังการจัดตั้งรัฐบาล) ไปจนถึงการผลักดันให้มี
การระบุเรื่องการกระจายอ านาจลงไปในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 สิ่งเหล่านี้ได้
แสดงให้เห็นว่าการกระจายอ านาจมีความคืบหน้าไปพอสมควร แต่ทั้งนี้ก็ต้องมาเผชิญกับกับการ
ต่อต้านจากกลุ่มข้าราชการ และนักการเมืองระดับชาติ ที่ยังต้องการให้คงอ านาจของฝ่ายปกครองส่วน
ภูมิภาคเอาไว้ หรือเพ่ือการรวบอ านาจให้กับรัฐบาล ดังเช่นในสมัยการบริหารของทักษิณ ชินวัตร ที่ใช้
นโยบายในการรวมศูนย์อ านาจแทนการกระจายอ านาจ และภายหลังจากสมัยรัฐบาลทักษิณ การ
เมืองไทยก็เข้าสู่ยุคไร้เสถียรภาพ ท าให้กระแสการกระจายอ านาจหายไปโดยปริยาย (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล
, 2555) 
 
 นอกจากนั้น ศุภสวัสดิ์ยังให้ภาพรวมของกลุ่มทางการเมืองต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นว่ามีท่าทีอย่างไรกับการกระจายอ านาจ เช่น นักการเมืองท้องถิ่นที่ไม่ได้มีท่าทีสนับสนุน
การกระจายอ านาจมากนัก และเมื่อมีเหตุการณ์ที่ท าให้กลุ่มนักการเมืองท้องถิ่นต้องการเรียกร้องให้มี
การเสนอกฎหมายเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น กลุ่ มนักการเมืองเหล่านี้ก็จะอาศัยช่องทาง
ความสัมพันธ์เชิงระบบอุปถัมภ์ระหว่างกลุ่มการเมืองท้องถิ่นของตนกับนักการเมืองระดับชาติ ซึ่งทั้ง
สองกลุ่มนี้มีความสัมพันธ์แนบแน่นในการรักษาผลประโยชน์เกี่ยวกับคะแนนเสียงในท้องถิ่น การ
เคลื่อนไหวเรียกร้องทุกครั้งจึงได้อาศัยช่องทางเหล่านี้ และเรื่องที่เรียกร้องล้วนแต่เป็นเรื่องของการ
บริหารงานส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ส่วนตัวของนักการเมืองท้องถิ่นเท่านั้น ยกตัวอย่าง
เช่นในปี พ.ศ.2540 กลุ่มนักการเมืองท้องถิ่นได้เคลื่อนไหวผ่านสมาคมองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้
รัฐบาลปรับปรุงร่างพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด และในปี พ .ศ.2544 ได้มีการ
เคลื่อนไหวเรียกร้องอีกครั้ง โดยต้องการให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรง  นอกจากนั้น ในปี พ.ศ.2552 มีการเสนอให้การด ารงต าแหน่งของผู้บริหารองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถด ารงต าแหน่งได้เกิน 2วาระ  สังเกตได้ว่าการเคลื่อนไหวของนักการเมืองท้องถิ่น
ทั้งสามครั้ง ไม่ได้เคลื่อนไหวผ่านส่วนราชการส่วนภูมิภาคเลย แต่เป็นการเสนอผ่านเครือข่าย
นักการเมืองระดับชาติ ซึ่งในส่วนนี้ก็แสดงให้เห็นว่า นักการเมืองท้องถิ่นก็มีอ านาจต่อรองกับรัฐบาลได้
เช่นเดียวกัน โดยไม่ต้องผ่านข้าราชการส่วนภูมิภาคใดๆทั้งสิ้น  แต่ต้องไม่ลืมว่าทั้งสามประเด็นก็ล้วน
แล้วแต่เป็นเรื่องเกี่ยวกับผลประโยชน์ส่วนตัวของผู้บริหารท้องถิ่นทั้งสิ้น ดังนั้นในประเด็นนี้จึงพอสรุป
ได้เบื้องต้นว่า นักการเมืองท้องถิ่นมีอ านาจต่อรองผลประโยชน์กับรัฐบาลอยู่สมควร แต่ขณะเดียวกันก็
สนใจแค่เพียงการบริหารงานส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับการรักษาผลประโยชน์ของตนเอง ไม่มีความ
สนใจต่อการน าเสนอให้มีการกระจายอ านาจมากนัก 
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 นอกจากศุภสวัสดิ์จะให้ข้อมูลและบทวิเคราะห์เกี่ยวกับอ านาจของนักการเมืองระดับชาติแล้ว 
ยังมีประโยชน์ต่อการศึกษาความพร้อมทางกฏหมายที่ส่งผลถึงบทบาทและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในท้องถิ่น โดยศึกษาผ่านรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 และฉบับปี 2550 แต่เป็นเพียงการ
น าเสนอข้อมูลแค่สั้นๆเท่านั้น โดยศึกษาผ่านการใช้กฏหมายเพ่ือปลดต าแหน่งผู้บริหารส่วนท้องถิ่น
เท่านั้น  งานของศุภสวัสดิ์ในส่วนนี้จึงยังไม่ได้ให้ภาพที่สมบูรณ์เกี่ยวกับอ านาจของประชาชนในการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น หรืออ านาจของประชาชนในการเรียกร้อง ต่อรองผลประโยชน์กับรัฐบาล
หลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับ 
 

งานศึกษาของศุภสวัสดิ์มีช่วยขยายมุมมองเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น โดยเป็นงานศึกษา
กระบวนการและพลวัตรของการเมืองในการกระจายอ านาจ ในแต่ละช่วงเวลาที่มีบริบททางการเมือง
และโครงสร้างโอกาสทางการเมืองที่แตกต่างกันและท าให้พบว่าในการด าเนินนโยบายมีผลกระทบ
อย่างไรบ้างกับการเคลื่อนไหวเรียกร้องให้มีการกระจายอ านาจ มีตัวแสดงใดบ้างที่มีบทบาทน า และ
บทบาทตาม ตัวแสดงทางการเมืองจะมีโอกาสและช่องทางในการเสริมสร้างอ านาจต่อรองของตนเอง
หรือไม่  จากงานศึกษาของศุภสวัสดิ์ท าให้พบว่า อ านาจของรัฐบาลกลางกับอ านาจของประชาชนมี
สัดส่วนที่ต่างกันมาก และแนวคิดการกระจายอ านาจเพ่ิงจะได้รับการยอมรับอย่างจริงก็เมื่อเกิ ด
รัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 ท าให้ต้องใช้ระยะเวลาในการเปลี่ยนแปลงอีกมาก อย่างไรก็ตาม งานของศุภ
สวัสดิ์มิได้ท าการศึกษาในเชิงขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมมากนัก มีเพียงการน าเสนอการ
เคลื่อนไหวของกลุ่มนักวิชาการเพียงอย่างเดียว ดังนั้นในงานวิจัยที่ผู้เขียนก าลังด าเนินการนี้ จะเพ่ิม
บทบาทของขบวนการเคลื่อนไหวในระดับท้องถิ่นเข้าไปเพ่ือเติมเต็มกรอบการศึกษาในประเด็น
กระบวนการและพลวัตรของการกระจายอ านาจให้มากขึ้น ขณะที่งานศึกษาของตระกูล  มีชัย เรื่อง
รายงานการวิจัยเรื่องการกระจายอ านาจและการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย ที่ศึกษาโครงสร้าง
และระบบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งพบว่าประชาชนในท้องถิ่นยังไม่มีส่วน
ร่วมกับการบริหารท้องถิ่นมากนัก โดยเฉพาะการไม่มีกฎหมายรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน 
(ตระกูล มีชัย, 2542) 

 
 ส าหรับงานศึกษาเกี่ยวกับการกระจายอ านาจในมุมมองอ่ืนๆ ก็มีอย่างเช่นงาน ปฏิรูประบบ
การคลังไทย : การกระจายอ านาจสู่ภูมิภาคและท้องถิ่น ของจรัส สุวรรณมาลา ซึ่งเสนอว่า การ
กระจายอ านาจทางการคลังเป็นยุทธศาสตร์ด้านหนึ่งของการกระจายอ านาจ การเพ่ิมอ านาจการ
จัดเก็บภาษีให้ท้องถิ่น การให้เงินอุดหนุนแก่ท้องถิ่นตามศักยภาพทางการเงินของแต่ละท้องถิ่น 
เนื่องจากที่ผ่านมาการบริหารการคลังของท้องถิ่นปัญหาทางด้านการก าหนดนโยบายและแผนที่ไม่
สอดคล้องกับสภาพของปัญหาและความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ แต่จะมาจากการวางนโยบาย
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จากรัฐบาลกลางที่เป็นแบบ “ชุดเดียวใช้กับทุกจังหวัด” (จรัส สุวรรณมาลา, 2554) หรือจะเป็นงานที่
มุ่งประเด็นไปที่การปกครองท้องถิ่นที่ประชาสังคมภายในท้องถิ่นมีส่วนร่วม เช่น ปาฐกถาเรื่อง “การ
ปกครองท้องถิ่นที่ประชาสังคมมีส่วนร่วม : ข้อเสนอต่อศูนย์ศึกษาและพัฒนาการปกครองท้องถิ่นและ
มูลนิธิส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น” โดยประเวศ วะสี ที่ได้เสนอว่าการบริหารส่วนท้องถิ่นจะต้อง
เชื่อมโยงกับประชาสังคม เพราะที่ผ่านมามีแต่การพูดถึงในแง่ของอ านาจ เช่น มีแต่การพูดถึงเรื่องการ
เลือกตั้ง แต่ไม่มีการพูดถึงการมีส่วนร่วมของชาวบ้าน อย่างเช่นการร่วมกันจัดการทรัพยากรของ
ท้องถิ่น จึงจะต้องเปลี่ยนแนวคิดเสียใหม่ ให้เอาประชาสังคมเป็นตัวตั้ง แล้วเอาอบต.เป็นส่วนหนึ่งของ
ประชาคมท่ีนั่น (ประเวศ วะสี, 2541) 
 

จากการศึกษาการเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจในงานวิจัยจะพบว่ามีการน าเสนอที่
แตกต่างหลากหลาย และต่างมีการวิเคราะห์ปัญหาของการจัดการปกครองท้องถิ่น รวมถึงข้อเสนอ
เพ่ือการกระจายอ านาจแล้วแต่ความสนใจของผู้วิจัย งานวิจัยกลุ่มแรกจะเป็นงานที่ศึกษาเพ่ือการ
ปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และพูดถึงข้อจ ากัดของ อปท. 
โดยเสนอให้มีการปฏิรูปการบริหารของราชการส่วนภูมิภาคให้มีบทบาทและอ านาจลดลง เพ่ือที่จะ
แบ่งอ านาจการบริหารให้กับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งในระยะแรกก็คืองานของชัยอนันต์ 
สมุทรวานิช ที่อธิบายถึงวิธีการจัดการบริหารท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ โดยที่ไม่ได้มีเนื้อหากล่าวถึง
การมอบอ านาจให้ท้องถิ่นปกครองตนเองโดยสมบูรณ์มากนัก  

 
 มุมมองของการกระจายอ านาจในระยะแรกจึงเป็นการพูดถึงการปรับเปลี่ยนในเชิงสถาบันที่
ให้ความส าคัญกับตัวองค์กร เช่น รัฐธรรมนูญสถาบันทางการเมืองการปกครองมากกว่าการสนใจ
น าเสนอทางด้านการปรับเปลี่ยนโครงสร้างทางการเมืองในกระแสการปฏิรูปในระยะต่อมา อย่างเช่น
เรื่องการเปลี่ยนโรงสร้างเชิงอ านาจการเพ่ิมโอกาสการเข้าถึงอ านาจทางการเมือง และการแก้ไขความ
ไม่เป็นธรรมทั้งทางสังคมรวมถึงทางกฎหมาย เป็นต้น โดยแบ่งได้เป็นสองกลุ่มคือ หนึ่ง งานศึกษาการ
กระจายอ านาจจากมุมมองเชิงสถาบัน สอง งานศึกษาการกระจายอ านาจจากมุมมองเชิงโครงสร้าง 
 
 งานศึกษาในเชิงสถาบัน จะเน้นไปทางด้านการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วน
ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนกลาง โดยประเด็นที่เน้นท าการวิเคราะห์เพ่ือการปฏิรูปคือ 
รัฐธรรมนูญ ระบบการเลือกตั้ง และสถาบันทางประชาธิปไตย ผู้ที่ท าการศึกษาในส่วนนี้ได้แก่ อมร 
รัษาสัตย์, อุทัย พิมใจชน, บวรศักดิ์ อุวรรโณ, สมคิด เลิศไพฑูรย์ และชัยอนันต์ สมุทรวณิช 
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 การศึกษาในมุมมองเชิงสถาบันนี้ จะอาศัยหลักการจากการประเมินประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้ความสนใจกับหน่วยการวิเคราะห์ในเชิงสถาบัน
ทางการเมืองการปกครอง โดยใช้การศึกษาจากการประเมินความสามารถจากข้อจ ากัดของทรัพยากร
ที่มีอยู่ (พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์, 2548) พร้อมทั้งมีการน าเสนอแนวทางการแก้ไขให้มีการกระจายอ านาจที่
สมบูรณ์ เช่นข้อเสนอการกระจายอ านาจทางการคลังโดยจรัส สุวรรณมาลา ที่มองว่าส่วนแบ่งรายได้
ระหว่างท้องถิ่นกับรัฐบาลส่วนกลางมีความเหลื่อมล้ ากันมาก และรายได้ของท้องถิ่นมีไม่เพียงพอต่อ
การบริหารงานในท้องถิ่น ท าให้องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นประสบปัญหาในการพัฒนา (จรัส 
สุวรรณมาลา, 2555) ทางแก้ไขในการกระจายอ านาจนี้ รัฐบาลส่วนกลางจึงต้องลดบทบาทในการ
บริหารและควบคุมท้องถิ่น ด้วยการเปลี่ยนมาท าหน้าที่เป็นการส่งเสริมศักยภาพท้องถิ่น ผ่านการ
ก ากับดูแลจากภายนอกและใช้อ านาจในการบังคับสั่งการน้อยลง 
 
 ทางด้านการพัฒนาประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มุมมองเชิงสถาบันจะให้
ความส าคัญกับความโปร่งใสในการบริหารงาน และความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานราชการส่วนกลาง
กับราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งที่ผ่านมานั้นขาดการประสานงานที่ดี ไม่มีการปรับตัว และเน้นนโยบายที่
ได้รับจากส่วนกลางมากกว่าที่จะท าความเข้าใจปัญหาเฉพาะในท้องถิ่น ทั้งนี้ งานศึกษาเชิงสถาบันก็มี
ความเห็นว่าหน่วยงานราชการส่วนกลางควรลดบทบาทหน้าที่ลงและมอบอ านาจให้ราชการส่วน
ท้องถิ่นได้มีอ านาจมากข้ึน 
  
 ส าหรับงานศึกษาในเชิงโครงสร้าง เป็นกลุ่มงานศึกษาที่มองว่า การท าให้โอกาสทาง
โครงสร้างการเมืองจะเป็นปัจจัยส าคัญในการที่จะปฏิรูปการเมืองในด้านต่างๆ รวมถึงด้านการ
ปกครองท้องถิ่นด้วย เช่นการศึกษาไปที่โครงสร้างเชิงอ านาจ ชนชั้นและการเข้าถึงโอกาสทางการเมือง 
รวมถึงการศึกษาความเหลื่อมล้ าทางด้านต่างๆ งานศึกษาในกลุ่มนี้มองว่าปัจจัยทางด้านสถาบันไม่อาจ
เป็นส่วนผลักดันให้การปฏิรูปท้องถิ่นก้าวหน้าไปได้ เป็นเพียงการปรับปรุงเพ่ือซื้อเวลาเท่านั้น การจะ
ปฏิรูปท้องถิ่นให้มีความก้าวหน้านั้นจะต้องแก้ไขด้วยการมอบอ านาจให้กับท้องถิ่นมากขึ้น งานศึกษา
เหล่านี้จะเป็นงานของสุจิตต์ บุญบงการ, เสน่ห์ จามริก, ธเนศวร์ เจริญเมือง,อานันท์ กาญจนพันธุ์และ
ช านาญ จันทร์เรือง 
 
 งานศึกษาในกลุ่มโครงสร้างเน้นศึกษาในเชิงของการวิเคราะห์การกระท าเชิงอ านาจของรัฐ
ส่วนกลางที่มีต่อท้องถิ่น ที่ผูกขาดอ านาจไว้ที่ส่วนกลาง ทั้งยังเข้ามามีอิทธิพลต่อทั้งการเมือง การ
บริหาร แนวคิด วิถีชีวิต และวัฒนธรรมท้องถิ่น ซึ่งทั้งหมดนี้ล้วนแต่เกิดมาจากการขาดอ านาจในการ
จัดการบริหารท้องถิ่นด้วยท้องถิ่นเอง (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2545) ทั้งงานบริหารราชการทั่วไปที่
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จ าเป็นต้องปฏิบัติราชการตามนโยบายของรัฐส่วนกลาง ท าให้เกิดความล่าช้าในการด าเนินงาน ไม่
สามารถแก้ไขปัญหาได้ทันท่วงที รวมถึงศึกษาปัญหาที่เกี่ยวข้องกับสิทธิชุมชน เมื่อถูกจ ากัดอ านาจมา
เป็นระยะเวลานาน ย่อมท าให้ประชาชนในท้องถิ่นเกิดความละเลยไม่สนใจต่อปัญหาของท้องถิ่น มอง
ไม่เห็นอ านาจของตนเองที่พึงมี ซึ่งมีตัวอย่างให้เห็นจากงานศึกษาทางด้านการต่อสู้เพ่ือสิทธิชุมชน 
ที่ดิน และการใช้ทรัพยากรธรรมชาติ พบว่า ประชาชนสามารถเรียกร้องให้รัฐส่วนกลางยอมรับ หรือ
ยอมแบ่งอ านาจมาให้ประชาชนได้ ผ่านการเคลื่อนไหวเผชิญท้ายทายกับรัฐ และอ านาจของรัฐราชการ
โดยตรง ดังนั้นงานศึกษาในเชิงโครงสร้างจึงพยายามสนับสนุนวิธีการเสริมสร้างอ านาจเพ่ือไปท้าทาย
ต่อรัฐโดยตรง  
 
 จากความแตกต่างของมุมมองในการปฏิรูปท าให้ที่ผ่านมาไม่มีการน าเสนอวิธีการปฏิรูปการ
บริหารราชการส่วนท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรมมากนัก เนื่องจากงานวิจัยส่วนมากเกิดขึ้นมาจากความ
สนใจเฉพาะของผู้วิจัยเท่านั้น ทางด้านแผนการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ผ่าน
มาเป็นเพียงการปรับเปลี่ยนกฏหมายบางฉบับเท่านั้น แม้ว่าจะมีความก้าวหน้าไปบ้าง เช่นการเปิด
โอกาสให้มีการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่น แต่ก็เป็นความก้าวหน้าในอัตราที่ล้าช้า เพราะยังถูกราชการ
ส่วนภูมิภาคและรัฐส่วนกลางควบคุมอ านาจและไม่สนับสนุนการกระจายอ านาจมากนัก นอกจากนี้ยัง
มีข้อจ ากัดทางด้านอ านาจในการบริหารงบประมาณหรือการเพ่ิมสัดส่วนเงินภาษีของท้องถิ่นที่แบ่งกับ
รัฐส่วนกลาง เช่นงานศึกษาทางด้านการบริหารการคลังของจรัส สุวรรณมาลางานศึกษาที่ผ่านมาแม้
จะพูดถึงปัญหาในส่วนนี้แต่ไม่ได้น าเสนอวิธีการผลักดันแก้ไขปัญหาไปด้วย  
 

2.7.2 งานศึกษาขบวนการเคลื่อนไหวเกี่ยวกับประเด็นทางสังคมในประเทศไทย 

 
 ทางด้านงานศึกษาขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมในส่วนนี้ จะท าการศึกษาเพ่ือน าไปใช้
ประกอบในการท าความเข้าใจยุทธวิธีการเคลื่อนไหวและการประเมินผลสะเทือนที่เกิดจากการ
เคลื่อนไหว งานที่น่าสนใจชิ้นหนึ่งคืองานของธวัชชัย ป้องศรี ซึ่งศึกษาเรื่อง “พลวัตของขบวนการ
ต่อต้านการแปรรูปการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจปี 2540” ที่ศึกษาการ
ก่อตัวและยุทธวิธีการเคลื่อนไหวของขบวนการต่อต้านการแปรรูปการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
ผลจากการศึกษาพบว่ากลุ่มที่ธวัชชัยท าการศึกษานี้ได้ปรับเปลี่ยนยุทธวิธีหลังจากที่ประเด็นที่กลุ่มไม่
ประสบความส าเร็จในการเคลื่อนไหวไปสู่การสร้างเครือข่ายกับขบวนการทางสังคมอ่ืนๆ ที่เคลื่อนไหว
ภายนอกองค์กรการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (ธวัชชัย ป้องศรี, 2552) 
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งานศึกษาชิ้นนี้ของธวัชชัย ป้องศรีมีประโยชน์ในด้านการตั้งประเด็นศึกษาเกี่ยวกับการ
เคลื่อนไหวของขบวนการทางสังคม รวมถึงการน าแนวคิดการระดมทรัพยากร แนวคิดกระบวนการ
ทางการเมืองมาใช้ในการศึกษา รวมทั้งมีการเสนอเรื่องการชี้วัดผลสะเทือนจากการเคลื่อนไหว โดย
ธวัชชัยน าไปใช้วิเคราะห์การสร้างยุทธวิธีในการเคลื่อนไหวของสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจการไฟฟ้า
ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย จากเดิมที่สหภาพได้เคลื่อนไหวเพ่ือผลประโยชน์ขององค์กรไปสู่การสร้าง
เครือข่ายเพ่ือขยายประเด็นที่ต้องการน าเสนอออกไปสู่ภายนอกสังคม จนน าไปสู่การเป็นขบวนการ
เคลื่อนไหวทางสังคมในประเด็นอ่ืนๆด้วย นอกจากนี้ธวัชชัยยังวิเคราะห์โครงสร้างโอกาสทางการเมือง 
ที่เป็นปัจจัยส าคัญของความส าเร็จหรือความล้มเหลวของขบวนการฯในแต่ละช่วงเวลาด้วย งานวิจัย
ชิ้นนี้ถือเป็นตัวอย่างที่ดีของงานวิจัยอื่นๆท่ีต้องการศึกษาเกี่ยวกับขบวนการทางสังคม 

 
ส่วนงานศึกษาที่ส าคัญอีกชิ้นหนึ่งคือ วิทยานิพนธ์ของเอกพล เสียงดัง เรื่อง ผลสะเทือนจาก

การต่อสู้ของขบวนการคนจนและคนด้อยอ านาจในสังคมไทยตั้งแต่ปี 2531-2549 ผลจากการศึกษา
พบว่า การเคลื่อนไหวของขบวนการคนจนและคนด้อยอ านาจในสังคมไทย เกิดขึ้นมาจากความ
เดือดร้อนในด้านการจัดการทรัพยากร ที่ถูกรัฐและนายทุนช่วงชิงการจัดการทรัพยากรเหล่านั้นไป   
โดยที่ชาวบ้านไม่มีส่วนร่วมในการตัดสินใจ หรือรับส่วนแบ่งผลประโยชน์ใดๆจากทรัพยากรในชุมชน 
ซ้ ายังประสบปัญหาด้านสิ่งแวดล้อม สุขภาพ และที่อยู่อาศัยจากโครงการขนาดใหญ่ของรัฐและเอกชน 
ท าให้ชาวบ้านรวมตัวกันต่อสู้และพัฒนาไปเป็นขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม (เอกพล เสียงดัง, 
2550) 

 
งานชิ้นนี้มีประโยชน์ในฐานะที่เป็นเครื่องมือส าคัญในการประเมินผลความสามารถหรือผล

สะเทือนของหน่วยในการวิเคราะห์ที่งานวิจัยชิ้นนี้ให้ความสนใจ เอกพลได้สร้างรูปแบบการวิเคราะห์
ผลสะเทือนที่น่าสนใจส าหรับการศึกษายุทธวิธีการเคลื่อนไหวขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม คือ 
การศึกษาผลสะเทือนจากการเข้าไปท้าทายรัฐโดยตรง (เอกพล เสียงดัง, 2550) โดยประเมินผล
สะเทือนจากการได้รับการยอมรับให้เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของการก าหนดนโยบาย การเข้าไปมีส่วน
ร่วมกับการเมืองในรูปแบบปกติ ไปจนถึงออกกฎหมาย การออกพระราชบัญญัติรับรองข้อเรียกร้อง 
นอกจากนี้ เอกพลยังใช้แนวคิดกรอบการกระท าร่วม (collective actionframing) นั่นก็คือการสร้าง
ความหมายของการเคลื่อนไหวให้กับขบวนการ เพ่ือเป็นการสื่อสารกับสังคมภายนอกรวมถึงสมาชิกใน
ขบวนการว่า ขบวนการต้องการน าเสนออะไร ความส าคัญของปัญหาหรือสาเหตุของการเคลื่อนไหว
คืออะไร เพ่ือให้สังคมภายนอกเข้าใจปัญหาที่ต้องการน าเสนอ และมาเข้าร่วมขบวนการ หรืออย่าง
น้อยคือมีความเห็นชอบต่อการเคลื่อนไหว โดยมีกรอบการวิเคราะห์หลักๆคือ กรอบการวินิจฉัยปัญหา 
กรอบการคาดคะเนทางออกของปัญหา กรอบการจูงใจ 
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ความน่าสนใจในงานศึกษาของเอกพลก็คือมีการน าการวิเคราะห์ในเชิงการต่อสู้ทางความคิด

เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งในงานศึกษาด้วย เพ่ือให้มีความเข้าใจขบวนการเคลื่อนไหวมากยิ่งขึ้น จากเดิมที่
งานศึกษาทางด้านขบวนการทางสังคมเน้นไปที่สาเหตุการเกิดขึ้นของการกระท าร่วมที่มาจากความคับ
ข้องใจ ความโกรธเกรี้ยวกราดที่เกิดขึ้นอย่างฉับพลันตามการศึกษาของแนวคิดพฤติกรรมร่วมแบบ
ดั้งเดิม หรือศึกษาแค่เพียงยุทธวิธีการเคลื่อนไหวในด้านการจัดสรรองค์กร และทรัพยากรเท่านั้น แต่
ในงานของเอกพลยังมีการน าทฤษฎีการสร้างกรอบวาทกรรมทางวัฒนธรรม ( cultural framing 
theory) (เอกพล เสียงดัง, 2550) ซึ่งก็คือการพยายามสร้างความหมายใหม่ๆ ที่มีความแตกต่างจาก
ขบวนการเคลื่อนไหวเดิม หรือการรับรู้ในแบบเดิม มาเป็นการสร้างค าอธิบายใหม่ของข้อเรียกร้องใน
ขบวนการเคลื่อนไหว ผ่านการพิจารณทั้งทางด้านปัญหาที่เผชิญ ลักษณะของปัญหา การหาทางออก 
การสร้างยุทธวิธี รวมถึงการสร้างแรงจูงใจ เป็นต้น  

 
 

2.8 กรอบการศึกษากระบวนการกระจายอ านาจสู่ชุมชนกรณีศึกษายุทธวิธีการผลักดันนโยบาย
จังหวัดจัดการตนเอง 

 
จากการส ารวจแนวคิดและทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องสามารถน ามาสร้างกรอบใน

การศึกษาเพ่ือแสดงให้เห็นถึงกระบวนการเคลื่อนไหว และกรอบความคิดของบวนการที่ท าการศึกษา 
รวมทั้งสามารถแจกแจงอธิบายรายละเอียดตามวัตถุประสงค์ในการวิจัยที่ตั้งไว้ได้ ดังนี้ 

 
จากการศึกษาเบื้องต้นได้พบว่า การเคลื่อนไหวให้มีการกระจายอ านาจแก่ท้องถิ่นอย่างเต็ม

รูปแบบ ได้เกิดขึ้นก่อนหน้าการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองมาเป็นระยะเวลานาน
พอสมควร เริ่มต้นในปีพ.ศ.2534 โดยการเคลื่อนไหวโดยกลุ่มนักวิชาการ และกลุ่มนักการเมือง
ระดับชาติ ซึ่งมีข้อเสนอแตกต่างหลากหลาย ทั้งการเสนอให้ปรับปรุงประสิทธิภาพการท างานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมอบอ านาจในการบริหารให้ท้องถิ่นมากขึ้น หรือในอีกข้อเสนอหนึ่ง
คือให้มีการเปลี่ยนการโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นอย่างเต็มรูปแบบ เช่น การเสนอให้มีการเลือกตั้ง
ผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรง และการยกเลิกการปกครองส่วนภูมิภาค  ข้อเสนอต่างๆที่เกิดขึ้นในเวลา
นั้น สร้างความสนใจเป็นอย่างมากต่อวงวิชาการและการปกครองท้องถิ่น ทั้งจากผู้ที่สนับสนุน และ
คัดค้านการกระจายอ านาจ นอกจากนั้น บริบททางการเมืองก็เข้ามามีปฏิสัมพันธ์กับการเคลื่อนไหว
ของกลุ่มนักวิชาการ คือ โครงสร้างโอกาสทางการเมืองที่เปิดโอกาสให้กับการคลื่อนไหวเพ่ือการ
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กระจายอ านาจ อันเนื่องมากจากอ านาจรัฐในขณะนั้นไม่มีความมั่นคง ท าให้เกิดการยึดอ านาจโดย
กลุ่มทหารจนน าไปสู่ความรุนแรงทางการเมือง ผลจากความขัดแย้งในครั้งนั้นส่งผลให้เกิดมติร่วมใน
สังคมว่าจะต้องมีการปฏิรูปการเมืองเกิดข้ึน การกระจายอ านาจจึงขับเคลื่อนไปอย่างต่อเนื่องพร้อมกับ
กระแสการปฏิรูปการเมือง ผลส าเร็จที่เกิดขึ้นจากการปฏิรูปการเมืองในครั้งนั้นจึงมี ประเด็นการ
กระจายอ านาจรวมอยู่ด้วย ท าให้การเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจในระยะต่อมาก็เป็นผลพวง
จากการเคลื่อนไหวก่อนหน้าด้วยเช่นเดียวกัน  

 
ส าหรับการวิเคราะห์ตัวกลุ่มที่ท าการศึกษานั้น ผู้วิจัยจะวิเคราะห์ถึงสาเหตุการรวมกลุ่มโดย

อาศัยแนวคิดกลุ่มผลประโยชน์และแนวคิดการระดมทรัพยากร โดยจะแบ่งการศึกษาเป็นสามประเด็น
หลักคือ ลักษณะการรวมตัวเคลื่อนไหวของกลุ่ม แนวคิดหรือข้อเสนอของกลุ่ม และข้อจ ากัดของกลุ่ม 
เพ่ือน าไปศึกษาปฏิสัมพันธ์ในการเชื่อมโยงกับเครือข่ายตัวแสดงทางการเมืองอ่ืนๆ ตลอดจนพิจารณา
ถึงความส าเร็จ ความล้มเหลว หรือผลสะเทือนของกลุ่มต่อไป  ซึ่งการศึกษาความส าเร็จของกลุ่มนั้น 
จะพิจารณาจากการออกแบบจัดตั้งองค์กรเคลื่อนไหวตามแนวคิดการระดมทรัพยากร และแนวคิด
กระบวนการทางการเมือง เช่น การออกแบบยุทธวิธีการต่อสู้ วิธีการสร้างกรอบวาทกรรมร่วม และ
ศึกษาวิธีการการตอบโต้ของฝ่ายตรงข้ามที่ขัดขวางการเคลื่อนไหว ส าหรับการออกแบบยุทธวิธีการ
ต่อสู้ ยกตัวอย่างเช่น ยุทธวิธีการขัดขวางและเผชิญหน้าโดยตรง ยุทธวิธีทางช่องการเมืองปกติ และ
ยุทธวิธีการใช้ความรุนแรง  ส าหรับการตอบโต้ของฝ่ายตรงข้ามนั้น จะเป็นการตอบโต้ด้วยยุทธวิธี
ต่างๆ เช่น การลดทอนความน่าเชื่อถือของขบวนการ การแสดงแนวคิดคัดค้านผ่านสื่อสาธารณะ การ
แสดงตัวในการยอมรับข้อเสนอเพ่ือลดกระแสการเคลื่อนไหวของกลุ่ม การใช้มาตรการทางกฎหมาย
และการเข้าปราบปราม เป็นต้น  
 

การวิเคราะห์ความส าเร็จของกลุ่มเคลื่อนไหวต่างๆ อาจไม่สามารถชี้ชัดลงไปได้ว่าประสบ
ความส าเร็จหรือประสบความล้มเหลว ในด้านหนึ่ง หากพิจารณาจากเป้าหมายสูงสุดของกลุ่มอาจจะ
เรียกได้ว่าประสบความล้มเหลว แต่ในบางประเด็น การเคลื่อนไหวของกลุ่มอาจไปสร้างผลสะเทือน
บางอย่างต่อโครงสร้างทางการเมืองหรือสังคม ดังนั้น การศึกษาความส าเร็จของขบวนการเคลื่อนไหว
จึงรับเอาการศึกษาผลสะเทือนเข้ามาด้วย โดยแบ่งออกเป็น ผลสะเทือนภายในขบวนการทางสังคม 
ผลสะเทือนระดับบุคคล ผลสะเทือนระหว่างขบวนการทางสังคม ผลสะเทือนจากการท้าทายรัฐ
โดยตรง และผลสะเทือนทางวัฒนธรรมจากการต่อสู้ของขบวนการ   
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นอกจากการวิเคราะห์ความส าเร็จของกลุ่มจากการศึกษายุทธวิธี และการตอบโต้จากฝ่ายตรง
ข้ามแล้ว โครงสร้างโอกาสทางการเมืองก็มีความส าเร็จในการเป็นปัจจัยผลักดันความส าเร็จ หรือท าให้
เกิดความล้มเหลวของการเคลื่อนไหวได้เช่นเดียวกัน โครงสร้างโอกาสทางการเมืองมีผลต่ออ านาจ
ต่อรองทางการเมืองของกลุ่มเคลื่อนไหวได้เช่นเดียวกัน ในช่วงเวลาหนึ่งอาจจะเป็นปัจจัยในการ
ขับเคลื่อนตามยุทธวิธีที่ออกแบบมาให้ก้าวหน้าอย่างรวดเร็ว แต่ในอีกช่วงเวลาหนึ่งอาจส่งผล
ประโยชน์แก่ฝ่ายต่อต้านก็ได้  

 
ดังนั้น ในการศึกษากระบวนการกระจายอ านาจสู่ชุมชนกรณีศึกษายุทธวิธีการผลักดัน

นโยบายจังหวัดจัดการตนเอง จึงท าการพิจารณาปัจจัยต่างๆ ตามที่ได้กล่าวไปข้างต้นเพ่ือท าให้
การศึกษางานวิจัยชิ้นนี้มีความครอบคลุมรอบด้านมากท่ีสุด 
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บทที่ 3 

พัฒนาการของการกระจายอ านาจในประเทศไทยภายหลังเหตุการณ์ในเดือน
พฤษภาคม พ.ศ.2535 

 
ในบทที่สามนี้จะกล่าวถึงพัฒนาการของกระแสการกระจายอ านาจในประเทศไทย ตั้งแต่ปี 

2534 จนถึงปี 2557 ตามที่ได้ก าหนดเอาไว้ในระยะเวลาของการวิจัย เพ่ือแสดงให้เห็นว่ากระแส
กระจายอ านาจก่อนการเคลื่อนไหวโดยกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองซึ่งเป็นหน่วยวิเคราะห์ที่ต้องการ
ศึกษา มีการเคลื่อนไหวเสนอนโยบายกระจายอ านาจมาอย่างไรบ้าง รวมถึงกระบวนการกระจาย
อ านาจให้การปกครองส่วนท้องถิ่นมีความก้าวหน้ามากน้อยแค่ไหน และผลของการกระจายอ านาจที่
เกิดขึ้นก่อนหน้าได้สร้างผลสะเทือนต่อหน่วยการวิเคราะห์ของงานวิจัยชิ้นนี้หรือไม่ เพ่ือแสดงให้เห็น
ความเป็นมาของหน่วยการวิเคราะห์ดังกล่าว 

 
3.1 บริบทเชิงโครงสร้างเศรษฐกิจและสังคมที่มีผลต่อการกระจายอ านาจ 

 
หลังจากเกิดการรัฐประหารรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เมื่อปี 2534 และต่อมาเกิดการ

ชุมนุมต่อต้านรัฐบาลทหาร ในปี 2535 มีการประท้วงซึ่งส่งผลให้ประชาชนเสียชีวิต รวมถึงได้รับ
บาดเจ็บมากมาย จากความขัดแย้งทางการเมืองในครั้งนี้ท าให้ทหารต้องออกมาแสดงท่าทีในการยุติ
บทบาททางการเมือง หลังจากนั้นก็เกิดข้อเสนอหนึ่งในการป้องกันไม่ให้การเมืองกลับไปเหมือน
สมัยก่อนหน้าอีก จึงได้เกิดข้อเสนอการปฏิรูปการเมืองเพ่ือเสริมสร้างความเข้มแข็งให้ระบอบ
ประชาธิปไตย ซึ่งแนวคิดดังกล่าวก็เกิดจากอิทธิพลของกระแสประชาธิปไตยที่ได้รับการยอมรับทั่วโลก
หลังการสิ้นสุดของสงครามเย็น ค าว่า “ปฏิรูปการเมือง” นอกจากเป็นค าที่สื่อถึงชัยชนะของประชาชน
ที่สามารถโค่นล้มรัฐบาลเผด็จการทหารได้ ยังกลายเป็นค าที่สื่อให้เห็นจินตนาการของรูปแบบทาง
การเมืองที่ควรจะเป็นในอนาคต ที่ควรจะเปิดกว้างการมีส่วนร่วมของประชาชนมากกว่าที่เคยเป็น  
(Aim Sinpeng, 2014) 
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นครินทร์ เมฆไตรรัตน์กล่าวว่ากระแสการปฏิรูปการเมืองและการกระจายอ านาจก่อรูปขึ้นมา
ด้วยความจ าเป็นที่มิอาจหลีกเลี่ยงได้ ซึ่งเกิดจากแรงผลักดันสามประการ คือ หนึ่งกระแสของการท า
ให้การเมืองเป็นประชาธิปไตย (Democratization) สอง เกิดจากอิทธิพลของแนวคิดเสรีนิยมใหม่ 
(Neo-liberalism) และสาม ปัจจัยที่ท้องถิ่นเริ่มเปลี่ยนแปลงไปสู่ความเป็นเมือง (Urbanization) 
(นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2546) นั่นคือ กระแสการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นเป็นสิ่งที่จะเกิดขึ้นใน
อนาคตอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้  ทั้ งจากอิทธิพลภายนอกประเทศของกระแสแนวคิดเสรีนิยม 
ประชาธิปไตย สิทธิมนุษยชน ท าให้ประชาชนได้รับเอาค่านิยมในการเมืองระดับโลกมาปรับใช้ในสังคม
ของตนเอง (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542) ขณะเดียวกัน จากปัจจัยภายในประเทศที่ทุกพ้ืนที่ในสังคมไทย
ค่อยๆเปลี่ยนแปลงจากความเป็นชนบทไปสู่ความเป็นเมือง ซึ่งความเป็นเมืองในที่นี้ย่อมหมายถึงการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจด้วย เมื่อฐานะทางเศรษฐกิจของประชาชนในท้องถิ่นสูงขึ้นการเรียกร้องอ านาจ
ในการจัดการปกครองตนเองย่อมมีมากขึ้นตามไปด้วยอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ จากที่แต่เดิมจ าเป็นต้อง
พ่ึงพาการปกครองส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ขณะเดียวกันเมื่อท้องถิ่นเกิดขยายตัว ย่อมส่งผลให้มี
การใช้ทรัพยากรมากขึ้น มีการอพยพเคลื่อนย้ายประชากร ปัญหาเหล่านี้ล้วนส่งผลกระทบต่อท้องถิ่น
อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ และท าให้ประชาชนในท้องถิ่นต้องการมีส่วนร่วมโดยตรงในกระบวนการก าหนด
นโยบาย เช่น การส่วนแบ่งสัดส่วนผลประโยชน์ที่ทรัพยากรของพวกเขาถูกน าไปใช้ รวมทั้งการหา
งบประมาณมารองรับการแก้ไขปรับปรุงปัญหาต่างๆของการขยาตัวของเมือง และจะน าไปสู่ความ
ต้องการอ านาจทางการเมืองและสังคมในการตัดสินใจบริหารปกครองด้วยตนเองต่อไป   

 
จากความต้องการเหล่านี้ วิธีการแก้ไขปัญหาทางการเมืองด้วยการปฏิรูปการเมืองให้เป็น

ประชาธิปไตยจึงเป็นประเด็นส าคัญ โดยจะพบว่า ในช่วงปี 2530 – 2536 ความมั่นคงของระบอบ
คอมมิวนิสต์ที่ใช้ในประเทศต่างๆ เริ่มมีปัญหา โดยเฉพาะปัญหาทางเศรษฐกิจ สาธารณรัฐประชาชน
จีนต้องปรับนโยบายเศรษฐกิจใหม่ เพ่ือให้มีโอกาสแข่งขันการค้ากับประเทศอ่ืนๆได้มากขึ้น  ส าหรับ
กระแสแนวคิดเสรีนิยม บทบาทขององค์การระหว่างประเทศเริ่มท าหน้าที่ในการให้ความช่วยเหลือ 
และค าแนะน าต่อประเทศสมาชิก ผ่านการให้ความช่วยเหลือทางด้านเงินที่มาพร้อมกับการแทรกแซง
ทางด้านนโยบายต่อประเทศสมาชิกนั้นๆ เช่น การเปิดเสรีทางการค้าและการเงิน รวมถึงการปฏิรูป
การเมืองให้เป็นประชาธิปไตยก็เป็นเงื่อนไขหนึ่งด้วย  
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ส าหรับในประเทศไทย การขยายตัวทางเศรษฐกิจตั้งแต่ปี 2532-2533 มีผลอย่างยิ่งต่อการ
ขยายพื้นที่ทางเศรษฐกิจ อัตราการส่งออกสูงขึ้นโดยสินค้าส่วนใหญ่คือสินค้าทางการเกษตร ท าให้ต้อง
ขยายพ้ืนที่การเพาะปลูก การเพ่ิมแหล่งลงทุนต่างๆ การลงทุนจึงขยายไปในพ้ืนที่ชนบทท าให้เกิดกลุ่ม
ทุนท้องถิ่นขึ้นมา แต่จากการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจในปี 2540 ท าให้เกิดกระแสการต่อต้านเศรษฐกิจ
แบบเสรีนิยม ทั้งมีการน าแนวคิดแบบชุมชนนิยม (Localism) เข้ามาใช้เป็นตัวขับเคลื่อนความคิดด้วย 

 
ทางด้านกระแสการปฏิรูปการเมืองเพ่ือสร้างความมั่นคงให้ระบอบประชาธิปไตย ได้เ กิด

ข้อเสนอหนึ่งขึ้นมาควบคู่กัน คือเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น โดยเน้นสองประเด็นคือ การ
เลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรง และการปฏิรูปองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น ในการเคลื่อนไหวได้
กล่าวถึงสาเหตุส าคัญที่เป็นอุปสรรคของการกระจายอ านาจคือปัญหาทางการเมืองระดับชาติที่ไม่
เป็นไปตามระบอบประชาธิปไตย ท าให้ไม่มีโอกาสที่เอ้ือต่อการกระจายอ านาจมากนัก การมีรัฐบาล
ทหารสลับกับรัฐบาลพลเรือนภายใต้อ านาจทหารเรื่อยมา ท าให้กระแสการกระจายอ านาจไม่สามารถ
เข้ากับบริบทการเมืองไทยช่วงนั้นได้ เนื่องจากโอกาสทางการเมืองไม่เปิดกว้างและไม่เป็น
ประชาธิปไตยมากพอ ผู้มีอ านาจมักจะสนใจแต่การรักษาอ านาจของตนเองมากกว่าที่จะพิจารณาเรื่อง
อ่ืนๆที่นอกเหนือจากพ้ืนที่ทางการเมืองระดับชาติ รวมถึงปัญหาการคอรัปชั่นของนักการเมือง ที่ขาด
การตรวจสอบถ่วงดุลที่มีประสิทธิภาพ  
 
 
3.2 กระแสการกระจายอ านาจในงานศึกษาเชิงวิชาการ 

 
ส าหรับกระแสการกระจายอ านาจในวงวิชาการ ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลได้กล่าวว่า หลังเหตุการณ์

พฤษภาคม 2535 ได้รับความสนใจจากเครือข่ายนักวิชาการรวมถึงนักการเมืองจ านวนหนึ่งอย่างไม่
เคยปรากฎมาก่อน ผ่านการน าเสนอในงานประชุมและสัมมนาต่างๆ ตั้งแต่ช่วงปลายเดือนกันยายน 
2534 (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล, 2555) โดยพื้นที่ที่มีการเคลื่อนไหวอย่างเข้มข้นนอกจากในกรุงเทพฯ นั่นคือ
ในจังหวัดเชียงใหม่น าโดย ธเนศวร์ เจริญเมืองที่เสนอให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดทั่วประเทศ 
ซึ่งนับว่าเป็นข้อเสนอที่มีความก้าวหน้ามาก แต่ขณะเดียวกันก็เผชิญกับการต่อต้านจากข้าราชการ
กระทรวงมหาดไทยที่ถูกลดบทบาทในการปกครองท้องถิ่นลง 
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การเสนอเรื่องการกระจายอ านาจส่วนหนึ่งจะออกมาในรูปแบบของงานวิจัยเพ่ือน าไป
เผยแพร่ในวงวิชาการและผู้สนใจ มีทั้งการน าเสนอในงานสัมมนาและตีพิมพ์  โดยงานวิจัยเกี่ยวกับการ
กระจายอ านาจในช่วงหลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 ล้วนเป็นงานที่มุ่งประเด็นไปที่การวิพากษ์
อ านาจของรัฐส่วนกลาง หรือเรียกอีกอย่างว่าการผูกขาดอ านาจ โดยสนใจไปที่กฎหมายที่ไม่เอ้ือให้
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) มีอ านาจในการบริหารจัดการท้องถิ่น เช่น การแบ่งสัดส่วน
งบประมาณท่ีน้อยนิดเมื่อเทียบกับความรับผิดชอบของท้องถิ่น โดยมีการเสนอให้ปฏิรูประบบการคลัง
ของจรัส สุวรรณมาลา และงานที่ย้อนไปศึกษาถึงวิวัฒนาการของการปกครองท้องถิ่นในเชิง
ประวัติศาสตร์ของธเนศวร์ เจริญเมือง ในหนังสือ “100ปี การปกครองท้องถิ่นไทย” ซึ่งก่อนหน้านั้น
ธเนศวร์ก็เป็นนักวิชาการคนหนึ่งที่น าเสนอเรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด ในหนังสือรวม
บทความของนักวิชาการทั้งนักวิชาการมหาวิทยาลัย และนักวิชาการอิสระ อาทิ ธเนศวร์ เจริญเมือง , 
จุมพล หนิมพานิช, นิธิเอียวศรีวงศ์, บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, อัษฎางค์ ปาณิก
บุตร, ถวิล ไพรสณฑ์ และอมร รักษาสัตย์เพ่ือเสนอเรื่องการกระจายอ านาจในปี  2536 โดยมีการ
ตีพิมพ์หนังสือรวมบทความชื่อ “เลือกตั้งผู้ว่าฯ” โดยโครงการศึกษาการปกครองท้องถิ่น คณะ
สังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ซึ่งก่อตั้งเมื่อปี 2534 ที่ส าคัญคือ เนื้อหาในหนังสือจะเกี่ยวกับ
การกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น โดยมุ่งประเด็นไปที่การกระจายอ านาจ ผ่านข้อเสนอให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดและผู้บริหารองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้งทั้งหมด 

 
ในบทความของธเนศวร์ เรื่อง “ผู้ว่าฯเชียงใหม่ควรมาจากการเลือกตั้ง” ได้เสนอไว้ว่า เมื่อ

เมืองเชียงใหม่มีการเติบโตที่ขยายตัวอย่างรวดเร็วทั้งทางเศรษฐกิจและสังคม แต่ระบบการบริหารกลับ
ไม่ขยายตามไปด้วย กลับมีปัญหาในแง่ความซับซ้อนของการบริหารงานระหว่างส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น (บ. ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2536) ธเนศวร์จึงเสนอให้มีการพิจารณารูปแบบ
การปกครองเสียใหม่ เช่น ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมาจากการเลือกตั้งโดยตรง ยกเลิกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด, เทศบาล, สุขาภิบาล และให้เขตอ าเภอเมืองและอ าเภอโดยรอบมารวมกันเป็นเทศบาล
มหานคร เป็นต้น  ส่วนงาน 100ปี การปกครองท้องถิ่นไทย ธเนศวร์ได้อธิบายถึงความล้มเหลวของ
การจัดการปกครองท้องถิ่นที่เป็นตัวท าลายระบอบประชาธิปไตยไทย โดยเฉพาะที่รัฐบาลแต่ละสมัย
ก าหนดให้ผู้บริหารระดับสูงของท้องถิ่นเป็นข้าราชการส่วนภูมิภาค โดยที่ตัวแทนจากท้องถิ่นไม่มี
บทบาทถูกควบคุมโดยข้าราชการส่วนภูมิภาค และธเนศวร์ให้ข้อเสนอว่าการปฏิรูปการปกครอง
ท้องถิ่นให้ประชาชนมีบทบาทในการปกครอง จะเป็นพ้ืนฐานของการเมืองระดับชาติและเป็นรากฐาน
ของประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็ง 
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นอกจากนี้ยังมีงานมีสายหนึ่งที่ต้องการประเมินประสิทธิภาพขององค์กร เช่นเรื่องการพัฒนา
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นงานที่สนใจทางด้านการปฏิรูปกฎหมายให้
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น และลดทอนอ านาจบางส่วนของรัฐส่วนกลาง แต่ผลที่ได้มาคือการมอบอ านาจให้
หน่วยงานต่างๆที่เป็นตัวแทนของรัฐส่วนกลางเข้ามามีบทบาทร่วมกับท้องถิ่นมากกว่ าที่จะเกิดจาก
ท้องถิ่นเอง ท าให้อ านาจต่อรองของชุมชนที่มีต่อ อปท. และรัฐส่วนกลาง และระหว่าง อปท.กับรัฐ
ส่วนกลางไม่เปลี่ยนไปจากเดิมมากนัก ต่อมาได้มีหนังสือที่รวบรวมแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ
ชื่อ การกระจายอ านาจ ที่ให้ความหมายและแนวคิดการกระจายอ านาจของนักวิชาการต่างๆ ท าให้ได้
เห็นกระแสของการน าเสนอเรื่องการกระจายอ านาจในสังคมไทย จากหลากหลายแนวคิด รวมถึงการ
แบ่งประเด็นเรื่องการกระจายอ านาจในประเด็นต่างๆ เช่น การคลัง , การปกครองและการเลือกตั้ง 
โดยเฉพาะข้อเสนอของชัยอนันต์ สมุทวณิช ที่เสนอให้มีการปรับโครงสร้างกลไกอ านาจรั ฐและ
โครงสร้างการบริหารทางการเมือง และการกระจายอ านาจและการจัดการให้เป็นแบบเครือข่ายเพ่ือ
การท างานที่สอดคล้องและสัมพันธ์กันทั้งภายในองค์กรด้วยและระหว่างองค์กรกับภาคประชาชน (ชัย
อนันต์ สมุทวณิช, 2535) 
 

นอกจากนี้ ในประเด็นเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น ยังถูกน าเสนอโดยเชื่อมโยงไปกับ
แนวคิดเรื่องการพัฒนาประชาธิปไตยเพ่ือเป็นการสร้างรากฐานให้กับการปกครองในระดับประเทศ 
โดยมีพ้ืนฐานแนวคิดว่า การสร้างความมั่นคงให้กับระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยนั้น 
นอกจากการมีระบบตรวจสอบถ่วงดุลทางอ านาจ การตรวจสอบการท างานของรัฐบาลแล้ว การสร้าง
ความเข้มแข็งในการปกครองส่วนท้องถิ่นก็มีความส าคัญเช่นด้วยกัน เพ่ือให้ท้องถิ่นเป็นพื้นที่ฝึกหัดการ
ใช้อ านาจทางการเมืองของประชาชน หากท้องถิ่นทั่วประเทศการระบบการเมืองที่เข้มแข็ง ตรวจสอบ
ได้ และประชาชนสามารถเข้าถึงอ านาจ ควบคุมการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การ
ปกครองในระดับชาติย่อมมีความเข้มแข็งตามไปด้วย  ในงานเขียนของเอนก เหล่าธรรมทัศน์ เรื่อง 
“แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน: สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของประชาธิปไตย” เอนกได้เสนอให้
ท้องถิ่นปกครองตนเองในบทที่ 4 ที่ประชาธิปไตยในปัจจุบันถูกลดทอดคุณค่าให้เหลือเพียงแค่การ
หย่อนบัตรเลือกตั้ ง อเนกจึงเสนอให้ประยุกต์ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม ( Participating 
Democracy)มาใช้ในท้องถิ่น เพื่อให้ท้องถิ่นมีอ านาจในการตัดสินใจร่วม ผ่านการจัดประชุมของความ
คิดเห็นจากประชาชนในท้องถิ่น ประชาชนจะต้องมีส่วนร่วมในการดูแลในฐานะเจ้าของอ านาจที่
แท้จริง และประชาธิปไตยที่แท้จริงจะเกิดขึ้นได้จะต้องเริ่มท าในระดับท้องถิ่น  เพราะท้องถิ่นจะเป็น
รากฐานใหม่ที่ส าคัญของการพัฒนาประชาธิปไตย ผ่านการจัดระบบท้องถิ่นที่มีสภาพแวดล้อมที่เอ้ือ
ต่อการแสดงศักยภาพของท้องถิ่น (เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 2552)  
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นอกจากนี้ยังมีงานที่มุ่งประเด็นไปที่การปกครองท้องถิ่นที่ประชาสังคมภายในท้องถิ่นมีส่วน
ร่วม เช่น ปาฐกถาเรื่อง “การปกครองท้องถิ่นที่ประชาสังคมมีส่วนร่วม : ข้อเสนอต่อศูนย์ศึกษาและ
พัฒนาการปกครองท้องถิ่นและมูลนิธิส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น” โดยประเวศ วะสี ที่ได้เสนอว่าการ
บริหารส่วนท้องถิ่นจะต้องเชื่อมโยงกับประชาสังคม เพราะที่ผ่านมามีแต่การพูดถึงในแง่ของอ านาจ 
เช่น มีแต่การพูดถึงเรื่องการเลือกตั้ง แต่ไม่มีการพูดถึงการมีส่วนร่วมของชาวบ้าน อย่างเช่นการ
ร่วมกันจัดการทรัพยากรของท้องถิ่น จึงจะต้องเปลี่ยนแนวคิดเสียใหม่ ให้เอาประชาสังคมเป็นตัวตั้ง 
แล้วเอาอบต.เป็นส่วนหนึ่งของประชาคมท่ีนั่น (ประเวศ วะสี, 2541) 

 
 
3.2.1 การศึกษาความพร้อมในการจัดการตนเองของท้องถิ่น 

 
นอกจากการศึกษาการกระจายอ านาจในเชิงระบบการเมืองแล้ว ยังมีงานจากนักวิชาการอีก

สายหนึ่งที่ศึกษาความพร้อมในการจัดการตนเองของท้องถิ่น ซึ่งเป็นการศึกษาในแนวสิทธิชุมชนที่ดู
จากบทบาทของชุมชนท้องถิ่น เช่น กิจกรรมเชิงอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม สิทธิการจัดการทรัพยากรของ
ชุมชน และการสร้างนวัตกรรมในท้องถิ่น งานศึกษาท้องถิ่นในด้านนี้ที่มีความโดดเด่นคืองานของ
อานันท์ กาญจนพันธุ์ เป็นงานกลุ่มที่สนใจศึกษาเกี่ยวกับป่าชุมชน ทั้งในด้านการอนุรักษ์พ้ืนที่ป่าและ
การเสริมสร้างศักยภาพของชุมชนเพ่ือการใช้ทรัพยากร แม้งานศึกษาของอานันท์ กาญจนพันธุ์จะดู
เหมือนว่าไม่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจ แต่นี่ก็เป็นงานส่วนหนึ่งที่ศึกษาเกี่ยวกับสิทธิชุมชน และ
การสร้างอ านาจต่อรองของชุมชนต่อการใช้พ้ืนที่ป่าที่มีความขัดแย้งกับหน่วยงานของรัฐบ่อยครั้ง ซึ่ง
ตรงนี้ก็เป็นหนึ่งในจุดมุ่งหมายส าคัญของการกระจายอ านาจแม้ว่างานของอานันท์จะถูกวิจารณ์ว่าขาด
ความเชื่อมโยงในการศึกษาทางประวัติศาสตร์และการพูดถึงเรื่องการสร้างอ านาจให้กับชุมชน  ใน
ความเป็นจริงแล้วอานันท์ไม่ได้ละเลยแต่อย่างใด โดยเขาพูดถึงในงาน “มิติชุมชน : วิธีคิดท้องถิ่นว่า
ด้วย สิทธิ อ านาจ และการจัดการทรัพยากร” และในงานอีกชิ้น “ทฤษฎีการเมืองชุมชนในสังคมไทย : 
ชุมชนกับปัญหาการปฏิบัติทางอ านาจและสิทธิ” 

 
นอกจากงานศึกษาทางด้านสิทธิชุมชนแล้ว ยังมีงานที่ เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่น

โดยตรง เป็นงานศึกษาการส่งเสริมศักยภาพของท้องถิ่นที่เรียกว่า นวัตกรรมการปกครองท้องถิ่น หรือ
นวัตกรรมสังคม (social innovation) (อลงกรณ์ คูตระกูล, 2554) ซึ่งมาจากความต้องการคิดค้น
วิธีการใหม่ๆในการแก้ปัญหาในท้องถิ่น โดยเฉพาะปัญหาทางสังคมให้สามารถน าไปปฏิบัติได้จริง  
ความหมายของนวัตกรรมสังคมจึงหมายถึงนโยบาย โครงการ หรือกิจกรรมใดๆก็ตามที่น าไปสู่การ
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แก้ไขปัญหาสังคม หรือการพัฒนาเปลี่ยนแปลงให้ดีขึ้น นอกจากนั้น เครือข่ายการท างานจะอยู่ใน
ลักษณะความสัมพันธ์การท างานระหว่างหน่วยงานในการปกครองส่วนท้องถิ่นสองหน่วยงานขึ้นไป 
อาจจะประกอบไปด้วย หน่วยงานของรัฐ หน่วยงานของเอกชนที่ไม่แสวงหาผลก าไร หน่วยงานพัฒนา
เอกชน กลุ่มอาสาสมัคร รวมถึงองค์กรระหว่างประเทศ (ชาญชัย จิตรเหล่าอาพร, 2552) เข้ามามีส่วน
ร่วมในการจัดท าบริหารสาธารณะต่างๆ โดยมีองค์กรภาครัฐเป็นตัวแสดงหลักในเครือข่าย ลักษณะ
ความสัมพันธ์ของหน่วยงานต่างๆ จะเป็นในรูปแบบของการพ่ึงพาอาศัยซึ่งกันและกัน และมี
ความสัมพันธ์ทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ โดยมีเป้าหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาในท้องถิ่ นบาง
ประการร่วมกัน 

 
 โดยงานวิชาการเหล่านี้จะศึกษาวิธีการพัฒนาหรือแก้ไขปัญหาของท้องถิ่นในประเด็นต่างๆ 

งานของวีระศักดิ์ เครือเทพ เป็นงานส าคัญชิ้นหนึ่งที่ศึกษานวัตกรรมท้องถิ่นในหลายประเด็น เช่น 
การศึกษา การคลัง การสาธารณะสุข การมีส่วนร่วมทางการเมือง การบริหารการคลังท้องถิ่น 
ทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม เป็นต้น จากการศึกษาของวีระศักดิ์พบว่า การริเริ่มนวัตกรรมการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมาจากการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม รวมถึงจากแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจ ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีทรัพยากรมากขึ้นในการจัดท าแผนพัฒนา ขณะเดียวกัน 
จากการเปลี่ยนแปลงทางสังคม และด้านกฎหมาย ที่ก าหนดให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมา
จากการเลือกตั้งทั้งหมด ท าให้เกิดความคาดหวังจากประชาชนในการประโยชน์ให้กับท้องถิ่น เช่น 
การให้บริการประชาชนให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น ดังนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแหล่งจึงต้อง
สร้างผลงานให้เป็นที่พึงพอใจ (วีระศักดิ์ เครือเทพ, 2548) การเกิดขึ้นของนวัตกรรมท้องถิ่นต่างๆ อาจ
เกิดจากการแก้ไขปัญหาทางด้านทรัพยากรที่ไม่เพียง หรือมาจากต้นทุนทางวัฒนธรรมของท้องถิ่นก็ได้ 
ความส าเร็จของนวัตกรรมท้องถิ่นตามที่วีระศักดิ์ เสนอจึงมาจากทั้งปัจจัยภายใน ทางด้านผู้น าทาง
การเมืองท้องถิ่น มีบทบาทในการริเริ่มคิดนวัตกรรมสร้างสรรค์ในรูปแบบต่างๆ หรือมีบทบาทในการ
สนับสนุนให้ประชาชนรวมตัวกันปรึกษาหารือแก้ไขปัญหาในท้องถิ่น นอกเหนือจากการปฏิบัติตาม
ระเบียบของราชการเพียงอย่างเดียว รวมถึงปัจจัยภายนอกชุมชน อย่างเช่น นโยบายรัฐบาล การ
ปฏิบัติงานของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค รวมถึงหน่วยงานเอกชนที่ไม่แสวงหาก าไร 

 
นอกจากนี้ ในงานชิ้นเดียวกัน วีระศักดิ์ เครือเทพยังค้นพบความร่วมมือในการด าเนินงาน

แก้ไขปัญหาในท้องถิ่นด้วยความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับภาคประชาชน รวมถึง
ได้รับการสนับสนุนจากหน่วยงานรัฐ และองค์กรภายนอกท้องถิ่น เช่นในกรณีองค์การบริหารส่วน
ต าบลกุดน้ าใส จังหวัดขอนแก่น พบปัญหาการปล่อยน้ าเสียของโรงงานจนเกิดความร่วมมือแต่งตั้ง
อาสาสมัครตรวจและเฝ้าระวังการปล่อยน้ าเสียของโรงงานเรียกว่า “คณะท างานอาสาสมัครตรวจสอบ
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คุณภาพน้ า” ซึ่งองค์การบริหารส่วนต าบลกุดน้ าใสให้การสนับสนุนงบประมาณแก่คณะท างาน ทั้ง
ทางด้านค่าใช้จ่ายอุปกรณ์ บุคลากร และการจัดท าเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารด้านสิ่งแวดล้อม ผลส าเร็จที่
ได้คือผลตรวจสอบคุณภาพน้ าดีขึ้น และท าให้ผู้ประกอบการโรงงานเกิดความตระหนักในเรื่องการ
รักษาสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรทางน้ ามากข้ึน   

 
นอกจากนี้นวัตกรรมท้องถิ่นยังเป็นกิจกรรมที่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมือง และพัฒนา

ระบอบประชาธิปไตยได้อีกด้วย ดังเช่นการจัดตั้งสภาเมืองขอนแก่น อันเป็นแนวคิดของเทศบาลนคร
ขอนแก่น (วีระศักดิ์ เครือเทพ, 2548) เพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข่าวสาร มีส่วนร่วมตัดสินใจ 
และเสนอข้อคิดเห็นในการพัฒนาท้องถิ่น หรือที่องค์การบริหารส่วนต าบลสวนหม่อน จังหวัดขอนแก่น 
ที่แต่เดิมมีปัญหาเรื่องการจัดท างบประมาณ และความไม่โปร่งใสของการบริหารงาน ต่อมา จาก
แผนพัฒนาต าบลในปี พ.ศ.2543 องค์การบริหารส่วนต าบลสวนหม่อนจึงเริ่มจัดท าประชาคม ทั้งใน
ระดับหมู่บ้าน ต าบล และในการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบล เพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การก าหนดแผนพัฒนา พูดคุยถึงปัญหาในท้องถิ่น รวมถึงการเสนอแนะแนวทางแก้ไข และติดตามการ
แก้ปัญหา เพ่ือน าไปสู่การจัดท าแผนพัฒนาต่อไป ผลการศึกษาที่ได้คือ อบต.สวนหม่อนมีการ
บริหารงานที่มีประสิทธิภาพและโปร่งใสมากยิ่งขึ้น โดยได้รับรางวัลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี
ความเป็นเลิศด้านความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมของประชาชน จากสถาบันพระปกเกล้าในปี พ.ศ.
2544  

 
ผลจากการศึกษาในเชิงนวัตกรรมท้องถิ่นหรือนวัตกรรมสังคมเช่นงานของวีระศักดิ์ เครือเทพ

ได้ผลสรุปว่า ท้องถิ่นมีศักยภาพในการจัดการเพ่ือพัฒนาชุมชน กิจกรรมต่างๆที่เกิดขึ้นล้วนแต่ตรงกับ
ความต้องการแท้จริงของประชาชน ทั้งสามารถท างานประสานกับภาคชุมชน กับส่วนราชการได้เป็น
อย่างดี ที่ส าคัญท้องถิ่นมีความตื่นตัวและความสามารถในการปกครองท้องถิ่นในด้านต่างๆ  รวมถึงมี
ผลส าเร็จในการด าเนินกิจกกรมในท้องถิ่น เช่นเดียวกับผลสรุปของอลงกรณ์ คูตระกูล พบว่า ชุมชน
ท้องถิ่นมีความสามารถมากพอในการสร้างนวัตกรรมโดยไม่ต้องพึงพา หรืออาศัยการชี้น าขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ขณะเดียวกันหากชุมชนได้รับการช่วยเหลือจากองค์กรส่วนท้องถิ่นในฐานะ
ผู้สนับสนุน ไม่ใช่ผู้ชี้น าหรือสั่งการ ก็ยิ่งท าให้นวัตกรรมสังคมขยายความส าเร็จออกไปอีกได้ (อลงกรณ์ 
คูตระกูล, 2554) 

 
จากงานวิจัยเกี่ยวกับการกระจายอ านาจและเรื่องอ่ืนๆที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นของ

นักวิชาการ ทั้งงานศึกษาก่อนและหลังการเกิดขึ้นกระแสปฏิรูปการเมือง พอที่แสดงให้เห็นว่าในช่วง
ก่อนเกิดเหตุการณ์และช่วงหลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 เป็นต้นมา มีการเคลื่อนไหวเรียกร้องการ
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กระอ านาจอย่างกว้างขวางผ่านเครือข่ายนักวิชาการที่สนใจศึกษาเรื่องการปกครองท้องถิ่นในประเด็น
ต่างๆ เช่น เรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดการปฏิรูปการคลังและการศึกษา การศึกษาเรื่องสิทธิ
ชุมชนในการจัดการทรัพยากร รวมถึงงานวิจัยและประเมินศักยภาพของท้องถิ่นในการสร้างสรรค์
นวัตกรรมเพ่ือการพัฒนาผ่านการศึกษาโครงการและกิจกรรมต่างๆ ซึ่งพบว่าทั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และประชาชนต่างมีความพร้อมในการจัดการดูแลตนเอง และต้องการให้ส่วนกลางถ่ายโอน
อ านาจจัดการบริหารท้องถิ่นในด้านต่างๆ ให้มากขึ้น เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการพัฒนาและมีส่วนร่วม
สร้างเสริมความม่ันคงให้แก่ระบอบประชาธิปไตย  

 
โดยสรุป การเสนอเรื่องเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดทางตรงของกลุ่มนักวิชาการตั้งแต่ปี 2534 

ผ่านการเคลื่อนไหวในเวทีสัมนาและงานเขียนทางวิชาการ ผลจากการเคลื่อนไหวพบว่า ไม่ประสบ
ความส าเร็จในการเรียกร้อง ล้มเหลวทั้งในด้านการสร้างประเด็นถกเถียงในสาธารณะ และการสร้าง
ระดับการกดดันต่อผู้มีอ านาจตัดสินใจทางการเมือง บทบาทของนักวิชาการจึงท าได้เพียงการผลิตงาน
หรือสร้างข้อเสนอทางวิชาการจากความถนัดทางอาชีพเท่านั้น ไม่ได้มีการขยายแนวร่วมเพ่ือการ
เคลื่อนไหวแต่อย่างใด ทั้งนี้ ธเนศวร์ เจริญเมืองได้วิเคราะห์สาเหตุความล้มเหลวในการเคลื่อนไหวเพ่ือ
การกระจายอ านาจช่วงปี พ.ศ. 2534 - 2545 มาจากเหตุผลสองประการคือ (สถาบันพระปกเกล้า, 
2545) 

 
ประการที่หนึ่ง มาจากการขาดความเข้มแข็งในการรวมตัวกดดันรัฐบาล แม้ว่ารัฐบาลใน

ขณะนั้นจะมาจากพรรคการเมืองที่เสนอนโยบายการกระจายเอาไว้ในการหาเสียง แต่การเคลื่อนไหว
ในขณะนั้นไม่สามารถกดดันให้รัฐท าตามนโยบายได้ 

 
ประการที่สอง การเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจในครั้งนั้น มีข้อเสนอหลักเพียงข้อเสนอ

เดียว คือเรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดทางตรง ไม่มีการน าเสนอนโยบายอ่ืนๆที่เกี่ยวข้อง ท าให้
ในระยะต่อมา กระแสรณรงค์เรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าฯ ถูกกลบด้วยกระแสการปฏิรูปการเมือง และการ
เปลี่ยนแปลงกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรัฐบาลไปในที่สุด 

 
 อย่างไรก็ตามงานศึกษาเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นต่างๆที่ได้กล่าวมาจะส่งผลสะเทือนทาง

ความคิดให้เรื่องการกระจายอ านาจกลายเป็นแนวคิดส าคัญในการปฏิรูปการเมือง และสร้างความ
มั่นคงให้ระบอบประชาธิปไตย ดังจะเห็นได้จากกระแสการผลิตงานวิชาการ และการจัดเวทีสัมนา
เกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่น ในส่วนของการออกแบบนโยบายของพรรคการเมือง ก็มีการน าเรื่อง
การกระจายอ านาจมาใช้หาเสียงมากขึ้น ดังจะกล่าวต่อไปในหัวข้อที่ 3.3 
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3.3 ท่าทีต่อกระแสการกระจายอ านาจของนักการเมืองระดับชาติ  

 

นักการเมือง พรรคการเมือง และรัฐบาล  คือกลุ่มของผู้ที่มีอ านาจการตัดสินใจทางการเมือง 
เป็นตัวแสดงหลักที่ส าคัญในกระบวนการก าหนดนโยบาย  การที่กลุ่มหรือขบวนการใดๆที่ต้องการ
เคลื่อนไหวเรียกร้องให้ออกนโยบายตามความต้องการของกลุ่ม  กระบวนการตัดสินใจทางการเมือง
ขั้นสุดท้ายนี้จึงมีความส าคัญอย่างมาก โดยเฉพาะกับขบวนการที่เคลื่อนไหวตามช่องทางการเมืองปกติ 
ที่ไม่มีจุดประสงค์เพ่ือล้มล้างรัฐบาล และระบบการเมืองที่ด ารงอยู่ นอกจากการอาศัยเครือข่ายในการ
เข้าถึงกระบวนการตัดสินใจทางการเมืองแล้ว ยังจ าเป็นจะต้องใช้การสร้างการกดดันอย่างมากพอให้ผู้
มีอ านาจตัดสินใจยอมรับนโยบายของกลุ่มตนเอง  

 
ส าหรับกระแสการกระจายอ านาจภายหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ 2535 เกิดการเลือกตั้ง

ทั่วไปอีกครั้งในวันที่ 13 กันยายน 2535 ซึ่งจากกระแสการกระจายอ านาจที่เกิดข้ึนในสังคมไทย ท าให้
พรรคการเมืองแทบทุกพรรคต่างเสนอนโยบายกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นเป็นนโนบายหลักในการใช้หา
เสียงซึ่งเป็นนโยบายเดียวกับที่ใช้หาเสียงในการเลือกตั้งทั่วไปในเดือนมีนาคม 2535 ก่อนเกิด
เหตุการณ์พฤษภาทมิฬ แต่ในการเลือกตั้งครั้งนั้นพรรคการเมืองที่เสนอนโยบายกระจายอ านาจ เช่น 
พรรคประชาธิปัตย์ พรรคความหวังใหม่ พรรคพลังธรรม พรรคเอกภาพ  และพรรคเสรีธรรม ไม่
ประสบความส าเร็จในการเลือกตั้ง อย่างไรก็ตาม จากกระแสปฏิรูปการเมือง และกระแสกระจาย
อ านาจที่เกิดขึ้นอย่างกว้างขวางในสังคม ท าให้แต่ละพรรคการเมืองที่ลงเลือกตั้งในเดือนกันยายน 
2535 ยังเสนอนโยบายกระจายอ านาจเช่นเดิม โดยแต่ละพรรคต่างมีข้อเสนอที่แตกต่างกันไป เช่น 
พรรคพลังธรรม พรรคประชาธิปัตย์ และพรรคความหวังใหม่ต่างเสนอให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการ
จังหวัดทั่วประเทศ  

 
นอกจากนี้ สาเหตุที่ประเด็นเรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าถูกน าไปใช้หาเสียงอีกครั้ง ส่วนหนึ่งมาจาก

การเคลื่อนไหวของพรรคพลังธรรม โดยมีพลตรีจ าลอง ศรีเมือง หัวหน้าพรรคเป็นแกนน าเคลื่อนไหว 
ประกอบกับกระแสนิยมในตัวพลตรีจ าลองมีสูงมากจากบทบาททางการเมืองในเหตุการณ์พฤษภา
ทมิฬ ส่งผลให้ประเด็นการเลือกตั้งผู้ว่าได้รับความสนใจอย่างกว้างขวาง (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2550) 
แต่หลังจากการเลือกตั้ง รัฐบาลพรรคผสมระหว่าง พรรคประชาธิปัตย์และพรรคความหวังใหม่ โดยมี
นายชวน หลีกภัย เป็นนายกรัฐมนตรีกลับกล่าวว่า นโยบายการเลือกตั้งผู้ว่าในทุกจังหวัดที่หาเสียง
เอาไว้ ไม่สามารถกระท าได้ทันทีเพราะเป็นเรืองที่มีความละเอียดอ่อน รวมถึงอ้างว่านโยบายหาเสียง
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ของพรรคการเมืองเป็นคนละส่วนกับนโยบายของรัฐบาล ขณะที่พลตรีจ าลองก็ไม่สามารถเคลื่อนไหว
กดดันได้มากนัก เนื่องจากเป็นพรคคร่วมรัฐบาลเสียงข้างน้อย ท าให้การเลือกตั้งผู้ว่าไม่สามารถเกิดข้ึน
ได้ตามที่หาเสียงเอาไว้ท าให้การกระจายอ านาจประสบความล้มเหลวอีกครั้ง แม้ว่าจะมีกลุ่ม
นักการเมืองจ านวนหนึ่งเคลื่อนไหวให้มีการเลือกตั้งผู้ว่า น าโดยนายถวิล ไพรสณฑ์ รองประธานสภาผู้
แทยราษฎรจากพรรคพลังธรรมและนายไกรสร ตันติพงศ์ แต่ไม่ได้รับความสนใจจากนักการเมือง
ด้วยกันมากนัก (บ. ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2536) รวมถึงการเรียกร้องให้มีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 
ที่เขียนบทบัญญัติระบุให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด และนายกเทศมนตรีโดยตรงของร้อยตรี 
ฉลาด วรฉัตร ก็ไม่ได้รับความสนใจเท่าไหร่นัก นอกจากนี้ยังต้องเผชิญการต่อต้านจากข้าราชการ
กระทรวงมหาดไทย ด้วยการเชิญชวนให้ประชาชนในหลายจังหวัดออกมาประท้วงข้อเสนอการ
เลือกตั้งผู้ว่า ที่หน้าศาลากลางจังหวัด 

 
ท่าทีของนักการเมืองระดับชาติกับการกระจายอ านาจจึงเปลี่ยนไปหลังการเลือกตั้ง ทั้งการ

อ้างเหตุผลเรื่องการศึกษาความเป็นไปได้ในการกระจายอ านาจ เช่นที่นายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี
ขณะนั้นอ้างว่าเรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าเป็นเรื่องละเอียดอ่อน ไม่สามารถท าได้โดยทันที พร้อมกับเสนอ
อกพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 เริ่มจากในวันที่ 1 ธันวาคม 
2535 รัฐบาลนายชวน หลีกภัยได้ปรับปรุงร่างพระราชบัญญัติสภาต าบลให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา 
และมีมติรับหลักการเมื่อวันที่ 18 พฤษภาคม 2536 แต่โครงสร้างสมาชิกสภาต าบลยังไม่มีการ
เปลี่ยนแปลง ข้าราชการฝ่ายปกครองอาทิ ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน และแพทย์ประจ าต าบลยังเป็นสมาชิก
สภาต าบล หรือสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ท าหน้าที่ร่วมกับสมาชิกสภาที่มาจากการ
เลือกตั้งในอัตราส่วน 1 : 2  การออกกฎหมายสภาต าบลท าให้เกิดองค์กรปกครองท้องถิ่นอย่าง
มากมายท าให้ปัญหาการบริหารจัดการพ้ินที่ที่มีความทับซ้อนกันระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ดังนั้นการออกกฎหมายสภาต าบลนอกจากไม่ได้ช่วยให้เกิด
การกระจายอ านาจและการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดตามที่รัฐบาลได้หาเสียงเอาไว้ ยังเป็นการ
ซ้ าเติมปัญหาให้ซับซ้อนในเรื่องเขตอ านาจในการบริหารขึ้นไปอีกเมื่อมีการถกเถียงเรื่องรูปแบบของ
องค์กรปกครองท้องถิ่น แต่ขณะเดียวกัน ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์ มีความคิดเห็นแย้งว่า กฎหมายสภาต าบล
ก็เป็นจุดเริ่มต้นส าคัญของกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างและกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไทย อย่างน้อยจากการออกกฎหมายนี้ได้ท าให้ต าบลซึ่งแต่เดิมเป็นเพียงกลไกของการบริหารราชการ
ส่วนภูมิภาค เปลี่ยนแปลงไปสู่การเป็นรากฐานของการปกครองท้องถิ่นไทนในระยะต่อมา (ศุภสวัสดิ์ 
ชัชวาล, 2555) 
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นอกจากการลดกระแสการกระจายอ านาจอย่างเต็มรูปแบบแล้ว ยังมีความพยายามในการ
ครอบง าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และความต้องการลดกระแสการกระจายอ านาจจากส่วนกลาง 
โดยเฉพาะการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งไม่มีท่าทีจะเกิดข้ึนในระยะเวลาสิบปีที่ผ่านมา (พ.ศ.2534 
- 2544) สามารถเห็นได้จากการออกนโยบายของรัฐบาลที่ต้องการควบคุมการท างานของท้องถิ่น 
อย่างเช่นในสมัยรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร มีความพยายามรวบอ านาจเข้าสู่ศูนย์กลางมากขึ้นผ่าน
การใช้ประโยชน์จากการบริหารแผ่นดินส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นในการสร้างระบบผู้ ว่าซีอีโอฯ 
พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์กล่าวว่า รัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 ได้ให้หลักประกันสิทธิเสรีภาพและการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองมากกว่ารัฐธรรมนูญฉบับใดๆที่ผ่านมา ซึ่งรวมถึงการปกครองท้องถิ่นด้วย แต่
ขณะเดียวกันหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ ปี 2540 ในสมัยรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร การปกครอง
ท้องถิ่นก็ต้องเผชิญกับความพยายามสถาปนาอ านาจจากรัฐบาลส่วนกลางไปยังท้องถิ่นผ่านการ
ปกครองส่วนภูมิภาคที่เป็นหน่วยงานในการควบคุม ตรวจสอบ และการจัดสรรงบประมาณ รวมถึง
การจัดตั้งผู้ว่าซีอีโอด้วย (พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์, 2549) 

 
ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลได้วิเคราะห์เรื่องการเมืองในการกระจายอ านาจภายใต้รัฐธรรมนูญ ปี 2540 

และในสมัยรัฐบาลทักษิณไว้ การกระจายอ านาจต้องมาสะดุดลงในสมัยการบริหารของรัฐบาลทักษิณ 
ที่ใช้นโยบายในการรวมศูนย์อ านาจแทนการกระจายอ านาจ และภายหลังจากสมัย ทักษิณ การ
เมืองไทยก็เข้าสู่ยุคไร้เสถียรภาพ ท าให้กระบวนการกระจายอ านาจได้รับผลกระทบไปโดยปริยาย ผ่าน
นโยบายการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ หรือนโยบายผู้ว่าซีอีโอ ที่ก าหนดให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี หรือการออกนโยบายกองทุนหมู่บ้านที่ไม่ได้ถูกควบคุมโดยองค์การ
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด แต่ถูกควบคุมผ่านองค์กรที่ขึ้นตรงต่อส านักนายกรัฐมนตรี ซึ่งถือเป็น
การเข้าไปควบคุมท้องถิ่นโดยตรงของรัฐบาลระดับชาติ (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล, 2555) 

 
ไม่เพียงแค่การเลือกใช้วิธีการอ่ืนเพ่ือหลีกเลี่ยงกระแสของความต้องการให้มีการเลือกตั้งผู้ว่า

ราชการจังหวัดด้วยการสร้างนโยบายผู้ว่าซีอีโอ ในสมัยรัฐบาลทักษิณ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยัง
ถูกจ ากัดงบประมาณ เช่นการเลื่อนการพิจารณาจัดสรรสัดส่วนรายได้ให้กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์, 2549) ส่วนการสถาปนาผู้ว่าซีอีโอด้วยการก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
เป็นประธานกรรมการคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ .) มีหน้าที่จัดท า
ยุทธศาสตร์ แผนงาน หรือโครงการพัฒนาจังหวัด โดยได้รับการสนับสนุนทางด้านบุคลากร 
งบประมาณ และอ านาจในการสั่งการจากระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี การสร้างนโยบายผู้ว่าซีอีโอนี้
เป็นเสมือนการลดทอนอ านาจทางการเมืองและการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยเฉพาะองค์การบริหารส่วนจังหวัด ซึ่งเป็นการรื้อฟ้ืนอ านาจของราชการส่วนภูมิภาคขึ้นมาอีกครั้ง
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หนึ่ง หลังจากท่ีสามารถเปลี่ยนแปลงให้ผู้ว่าราชการจังหวัดออกจากต าแหน่งนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัด และให้ประชาชนสามารถเลือกตั้งผู้ว่า อบจ.ได้ ปัญหาส าคัญอีกอย่างหนึ่งคือนโยบายผู้ว่าซีอีโอ
ไม่สามารถที่จะส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพได้ เนื่องจากผู้ว่าซีอีโอจะต้องรับนโยบาย
มาจากส่วนกลาง ตามที่นายกรัฐมนตรีก าหนดผ่านลงมาทางกระทรวงมหาดไทย ท าให้ขาดความเข้าใจ
กับปัญหาในท้องถิ่น หรือไม่สามารถน ายุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหาของท้องถิ่นนั้นๆ ไปเป็นแผนพ ฒ
นาจังหวัดได้เท่าที่ควร เปรียบเหมือนกับการใช้นโยบายเพียงชุดเดียวแต่น าไปใช้ในทุกจังหวัด 
ขณะเดียวกันท้องถิ่นก็ไม่สามารถตรวจสอบการท างานของผู้ว่าซีอีโอได้ เนื่องจากผู้มีอ านาจตรวจสอบ 
และการประเมินประสิทธิภาพการท างานนั้นขึ้นอยู่กับผู้ว่าราชการจังหวัด 
 

ดังนั้นนโยบายผู้ว่าซีอีโอจึงไม่มีส่วนในการส่งเสริมเรื่องการกระจายอ านาจแต่อย่างใด ซ้ ายัง
เป็นอุปสรรคขัดขวางด้วยการลดทอนอ านาจหน้าที่และงบประมาณไปจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ทั้งยังขาดความเชื่อมโยงกับท้องถิ่น เพราะการท างานเป็นในรูปแบบการประสานการท างานกับรัฐบาล
และราชการส่วนกลาง มากกว่าการออกไปท างานกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอยู่ในพ้ืนที่ 
นอกจากนี้ พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์ยังกล่าวว่า นโยบายผู้ว่าซีอีโอยังเป็นอุปสรรคขัดขวางไม่ให้เกิดการสร้าง
อ านาจใหม่ๆให้กับการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น (พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์, 2549) คือ การปิดกั้นอ านาจการ
ตัดสินใจให้อยู่ในหน่วยงานขนาดเล็ก โดยไม่ค านึงถึงการพัฒนากลไกสร้างอ านาจที่หลากหลายให้กับ
ท้องถิ่น โดยไม่ต้องพ่ึงพาอยู่กับการบริหารงานขององค์กรเพียงองค์กรเดียว ทั้งๆที่ประชาชนใน
ท้องถิ่นมีศักยภาพในการจัดการทรัพยากรในชุมชนมาช้านาน 
 

นอกจากการไม่ได้รับความร่วมมือจากนักการเมืองระดับชาติในการกระจายอ านาจแล้ว 
โครงสร้างโอกาสทางการเมืองก็ไม่เอ้ืออ านวยให้เกิดกระแสการกระจายอ านาจแต่อย่างใด ยกตัวอย่าง
เช่น การเกิดความไม่มั่นคงทางการเมือง มีการประท้วงรัฐบาลและเกิดความขัดแย้งอย่างรุนแรง
ระหว่างผู้ต่อต้านรัฐบาลและผู้สนับสนุนรัฐบาล ผลกระทบที่เกิดขึ้นได้น าไปสู่การรัฐประหารรัฐบาล
ทักษิณ ชินวัตร ในเดือนกันยายน 2549 โดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์เป็นประมุข (คปค.) ท าให้กระแสเรียกร้องให้มีการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น
หยุดชะงักไปช่วยเวลาหนึ่ง เนื่องจากได้มีค าสั่งคณะปฏิวัติออกมาหลายฉบับ เช่นค าสั่ งห้ามมีการ
ชุมนุมทางการเมือง (ประกาศฉบับที่ 7) ค าสั่งห้ามมิให้มีการเคลื่อนไหวของกลุ่มการเมืองท้องถิ่น 
(ประกาศฉบับที่ 22) แม้ว่าคปค.จะยังอนุญาตให้มีการเลือกตั้งท้องถิ่นตามก าหนดการเดิมก็ตาม 
(ประกาศฉบับที่ 13)แต่รัฐบาลที่แต่งตั้งโดย คปค. ยังมีความพยายามเข้ามาควบคุมท้องถิ่นผ่านการ
ออกกฎหมายต่างๆ  ณัฐกร วิทิตานนท์ได้ให้มุมมองเรื่องนี้ผ่านการศึกษาสัดส่วนงบประมาณท่ีกระจาย
ไปให้ท้องถิ่น โดยเขาเสนอว่าหลังการรัฐประหารการใช้เงินของ อปท. ถูกจ ากัดด้วยเงื่อนไขต่างๆ โดย
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ใช้เงินอุดหนุนที่ถูกก าหนดด้วยกรอบการใช้เงิน ท้องถิ่นจึงเหมือนถูกควบคุมการท างานจากรัฐบาล
ทหารอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ (ณัฐกร วิทิตานนท์, 2553) นอกจากนี้ท้องถิ่นยังถูกควบคุมอีกทางหนึ่งผ่าน
การแก้พระราชบัญญัติลักษณะการปกครองท้องที่ ฉบับที่ 11 พ.ศ.2551 ให้ก านันและผู้ใหญ่บ้านอยู่
ในต าแหน่งจนถึงเกษียณอายุราชการโดยไม่มีการหมดวาระเป็นการรักษาความเข้มแข็งของระบบ
ข้าราชการท้องถิ่นท่ีมีมาแต่เดิมเพ่ือถ่วงดุลอ านาจกับองค์กรปกครองท้องถิ่น 
 

จากท่าทีของรัฐบาลและนักการเมืองระดับต่อการกระจายอ านาจที่ได้กล่าวถึงในข้างต้น ท า
ให้สรุปได้ว่า เกิดการขัดกันทางแนวความคิดระหว่างกลุ่มนักวิชาการและนักเคลื่อนไหวกับตัวผู้มี
อ านาจในการก าหนดนโยบาย โดยทางกลุ่มแรกต้องการให้เกิดการกระจายอ านาจให้การปกครองส่วน
ท้องถิ่นอย่างเต็มรูปแบบ หรือให้มีการแบ่งอ านาจหน้าที่จากการปกครองส่วนภูมิภาคให้กับการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้มากขึ้น แต่จากการศึกษาในข้างต้นนี้กลับพบว่า การกระจายภาระงานให้องค์
ปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่มีความก้าวหน้ามากนัก ภาระงานที่หน่วยงานราชกลางต่างๆถ่ายโอนให้กับ
ท้องถิ่นโดยส่วนใหญ่จะเป็นงานที่ไม่มีความส าคัญ ขณะเดียวกันงบประมาณที่ท้องถิ่นได้รับไม่มี
ความสัมพันธ์กับภาระงานที่ท้องถิ่นได้รับเพ่ิมขึ้น การกระจายอ านาจจากนโยบายของรัฐบาลจึงไม่
พิจารณาความส าคัญท้ังในเรื่องของภาระกิจและงบประมาณแต่อย่างใด จึงอาจกล่าวได้ว่า รัฐบาลและ
นักการเมืองในระดับชาติต่างไม่สนับสนุนการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นอย่างเต็มรูปแบบแต่ประการใด 
ท าให้พบปัญหาในขั้นตอนการกระจายอ านาจตามประเด็นที่ได้กล่าวถึงไปข้างต้น 

 
ดังนั้น จึงสรุปได้ในที่นี้ว่า ท่าทีของนักการเมืองระดับชาติต่อกระแสการกระจายอ านาจนั้น 

นักการเมืองไม่ได้มีความยอมรับในนโยบายที่ได้รับการเสนอจากกลุ่มนักวิชาการ และจากกลุ่ม
นักการเมืองด้วยกันเอง แม้ในการเลือกตั้งทั่วไปที่เกิดขึ้นท่ามกลางกระแสการกระจายอ านาจ 
นักการเมืองได้น านโยบายกระจายอ านาจ เช่น การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดทางตรง เป็นหนึ่งใน
นโยบายส าคัญของพรรคตนเอง แต่จากท่าทีหลังการได้รับเลือกตั้งกลับพบว่า นักการเมืองไม่ได้น า
นโยบายข้างต้นไปแปลงเปลี่ยนเป็นกฎหมายที่มีผลบังคับใช้แต่อย่างใด พร้อมทั้งพยายามลดกระแส
การกระจายอ านาจด้วยการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีลักษณะรวมศูนย์
อ านาจขึ้นมาแทน รวมถึงความไม่ม่ันคงทางการเมือง ที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลอยู่บ่อยครั้ง รวมถึงมี
การรัฐประหาร ท าให้กระแสการกระจายอ านาจ รวมถึงการเสนอให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด
ถูกลดทอนกระแสไปโดยปริยาย 
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3.4 กระแสการกระจายอ านาจ กฎหมาย และองค์กรที่เกิดขึ้นหลังประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี 
2540 

 
จากความรุนแรงทางการเมืองในปี พ.ศ.2535 หลังความรุนแรงสงบลง และเกิดการเลือกตั้ง

ทั่วไป ได้มีข้อเสนอเพ่ือการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งที่เกิดจากความไม่มั่นคงทางการเมือง ทั้งปัญหา
ทางด้านการคอรัปชั่น ปัญหากองทัพแทรงแซงการท างานของรัฐบาล และปัญหาการมีรัฐประหาร
บ่อยครั้ง จนเป็นกระแสที่กล่าวได้ว่าถูกยอมรับจากทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องกับการเมือง และเรียกกันว่า
กระแสการปฏิรูปการเมืองหลังพฤษภา35  และเกิดข้อเสนอต่างๆมากมายเพ่ือการปฏิรูป ดังเช่น  ในปี 
2537 อมร จันทรสมบูรณ์ได้เขียนงานชิ้นหนึ่งชื่อ “คอนสติติวชั่นแนลลิสม์ (Constitutionalism) : 
ทางออกของประเทศไทย” เรียกร้องให้มีการปฏิรูปการเมืองทั้งสามด้าน คือ ปฏิรูปการเมืองระดับชาติ 
การบริหารราชการ และการปกครองท้องถิ่น ต่อมาประเวศ วะสีได้น าแนวคิดของอมรไปต่อยอดเป็น
งานเขียนชื่อ “การพัฒนาประชาธิปไตยและการปฏิรูปทางการเมือง” เพ่ือผลักดันแนวคิดการปฏิรูป
การเมืองจนเป็นที่สนใจของสังคมในเวลานั้น จนกระทั่งในปี 2537 นายมารุต บุนนาคประธานสภา
ผู้แทนราษฎรในรัฐบาลนายชวน หลีกภัย ได้จัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยในวันที่ 9 
มิถุนายน 2537 โดยมีนายประเวศ วะสีเป็นประธาน และคณะกรรมการได้เสนอให้มีการร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ข้ึน  

 
การปฏิรูปการเมืองได้มีผลออกมาเป็นรูปธรรมอยู่ที่การเกิดขึ้นของรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 

ซึ่งได้รับการยกย่องว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรก ที่มีการบัญญัติเรื่องการปกครองส่วนท้องถิ่น (รวมแล้ว 
10มาตรา) ซึ่งล้วนแต่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการปกครองท้องถิ่นได้หลาย
ลักษณะ เช่น การมีส่วนร่วมในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น การมีส่วนร่วมในการเสนอโครงการ
กิจกรรมของท้องถิ่น การมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการด าเนินการกิจการบริหารสาธารณะของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น และจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ท าให้ต่อมาเกิดพระราชบัญญัติการ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่การปกครองส่วนท้องถิ่นในปี 2542 โดยก าหนดให้มี 
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และในปี 2546องค์การปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทั้งหมดของไทยได้ใช้ระบบการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นโดยตรงทุกรูปแบบ ไม่ว่าจะเป็น
เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล 
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รัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 ได้รับการยกย่องว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ส่งผลเปลี่ยนแปลงต่อการ
ปกครองท้องถิ่นอย่างมาก เนื้อหาระบุถึงภาระหน้าที่ในการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นให้อิสระแก่
ประชาชนในการเลือกตั้งผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้องค์กรปกครองท้องถิ่นมีอ านาจ
ในการบริหารมากขึ้น ขณะเดียวกันประชาชนก็มีอ านาจในการตรวจสอบความโปร่งใสของผู้บริหาร
ท้องถิ่นมากขึ้น ในรัฐธรรมนูญจึงมีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นที่น่าสนใจคือ มาตรา
78 ก าหนดว่า รัฐจะต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นพ่ึงตนเอง สามารถตัดสินใจในการพัฒนาระบบ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชน นอกจากนี้ยังมีมาตราที่
น่าสนใจคือ มาตรา 284 ที่ก าหนดหลักความเป็นอิสระของท้องถิ่นในการก าหนดนโยบายสาธารณะ
โดยค านึงถึงหลักการกระจายอ านาจ และยังระบุให้มีคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือท าหน้าที่ก าหนดรายละเอียดในการจัดระบบการบริการสาธารณะตาม
อ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วยกันเอง  

 
ในรัฐธรรมนูญยังระบุถึงการเลือกตั้งผู้บริหารเลือกถ่ินในมาตรา 285 โดยมีเนื้อหาดังนี้ 
 
1. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีสภาท้องถิ่น และคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหาร

ท้องถิ่น 

2. สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นให้

มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น 

3. การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นที่มาจาก

การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ให้ใช้วิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ 

4. สมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น มีวาระการด ารงต าแหน่ง

คราวละสี่ปี 

5. คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น จะเป็นข้าราชการซึ่งมีต าแหน่งหรือเงินเดือน

ประจ า พนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วน

ท้องถิ่นมิได้ 
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จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญปี 2540 ท าให้เกิดพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน
กระจายอ านาจให้ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 จากการผ่านความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาลนาย
ชวน หลีกภัย ในวันที่ 3 ตุลาคม 2543 มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 18 พฤศจิกายน 2542  หลังรายงาน
ให้รัฐสภาทราบ ผลจากการออกกฎหมายฉบับนี้ ท าให้ในระยะต่อมามีการแต่งตั้งคณะกรรมการ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ พ.ศ.2543 อันเป็นที่มาของการจัดท าแผนปฎิบัติการ
ก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่น ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือก าหนดทิศทาง
และแนวทางของแผนปฏิบัติการเกี่ยวกับภารกิจการถ่ายโอนอ านาจการบริหารราชการของส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภารกิจที่ถ่ายโอนจะแบ่งเป็น 6 ด้านดังนี้  (โกวิทย์ 
พวงงาม, 2549) 

 
ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน อันได้แก่ การคมนาคมและขนส่ง สาธารณูปโภค สาธารณูปการ การ

ผังเมือง และการควบคุมอาคาร  
 
ด้านส่งเสริมคุณภาพชีวิต ซึ่งได้แก่ การส่งเสริมอาชีพ การสังคมสงเคราะห์แก่สวัสดิภาพเด็ก 

สตรี คนชรา และผู้ด้อยโอกาส การส่งเสริมด้านนันทนาการและการกีฬา การศึกษา การสาธารณสุข 
 
ด้านการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย เช่น การส่งเสริม

ประชาธิปไตย สิทธิและเสรีภาพของประชาชน การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนา
ท้องถิ่น การป้องกันบรรเทาสาธารณะภัย การรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 

 
ด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการท่องเที่ยว ซึ่งเกี่ยวกับการ

วางแผนพัฒนาท้องถิ่น การพัฒนาเทคโนโลยี การส่งเสริมการลงทุน การพัฒนาอุตสาหกรรมและการ
ท่องเที่ยว 

 
ด้านการบริหารจัดการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม ได้แก่ การดูแล

บ ารุงรักษาจากการใช้ผลประโยชน์จากป่า ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การจัดการด้าน
มลพิษ การดูแลรักษาที่สาธารณะ 

 
ด้านศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาท้องถิ่น ประกอบด้วยการดูแลรักษา

โบราณสถานและโบราณวัตถุ พิพิธภัณฑ์ และหอจดหมายเหตุ   
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ผลจากรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 ท าให้ต่อมาในเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ.2545  มีการจัดตั้ง
ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนี้มีการ
ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายปกครองส่วนท้องถิ่นหลายฉบับ ยกตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติเทศบาลในปี 
2543 ซึ่งมีความส าคัญในด้านการเปลี่ยนแปลงวิธีการคัดเลือกผู้บริหาร โดยก าหนดให้นายกเทศมนตรี
มาจากการเลือกตั้งโดยตรง (รัชนี คล้ายนาค, 2546) ท าให้ประชาชนมีความใกล้ชิดและรู้จักผู้บริหาร
มากขึ้น ตั้งแต่การรับสมัครเลือกตั้ง หาเสียง แถลงนโยบาย รวมทั้งเกิดพ้ืนที่ทางการเมืองที่ให้
ประชาชนมาถกเถียงกันถึงการแก้ไขปัญหาของท้องถิ่น กระตุ้นให้ผู้บริหารมีความรับผิดชอบมากขึ้น  
เนื่องจากประชาชนสามารถมีส่วนร่วมทางการเมืองมากขึ้นจากเมื่อก่อนที่ใช้รูปแบบสภาเลือก
นายกเทศมนตรี นอกจากนี้ยังเป็นการลดอ านาจข้าราชการกระทรวงมหาดไทย เช่น ผู้ว่าราชการ
จังหวัด ก านัน และผู้ใหญ่บ้านที่เคยด ารงต าแหน่งผู้บริหารในองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่างอีกด้วย 

 
นอกจากนั้น ยังมีการแก้ไขกฎหมายอีกหลายฉบับ เช่น พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน

จังหวัด พระราชบัญญัติเทศบาล พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล ผลของการ
แก้ไขกฎหมายฉบับดังที่กล่าวมานี้ มีผลท าให้มีการยกเลิกการด ารงต าแหน่งของผู้ว่าราชการจังหวัดใน
องค์การบริหารส่วนจังหวัด ยกเลิกการด ารงต าแหน่งนายอ าเภอในการปกครองเทศาภิบาล พร้อมทั้ง
ยกเลิกการปกครองรูปแบบสุขาภิบาล ใหยกฐานะเป็นเทศบาลต าบลทั้งหมด ยกเลิกการด ารงต าแหน่ง
ของก านันและผู้ใหญ่บ้านในองค์การบริหารส่วนต าบล พร้อมทั้งให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลมาจากการเลือกตั้งทั้งหมด 

 
แม้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 จะมีเนื้อหาที่ส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้ถูกมองว่า

หลังการประกาศใช้การกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นจะมีความก้าวหน้ามากยิ่งขึ้น เนื่องจากใน
รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่สนับสนุนการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น เช่น การตรวจสอบการท างาน
ของผู้บริหารและข้าราชการ และก าหนดความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น 
รวมทั้งการก าหนดให้มีการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นอย่างจริงจัง โดยมีการก าหนดแผนและการ
กระจายอ านาจอย่างมีขั้นตอน ซึ่งทั้งหมดนี้ล้วนมาจากกระแสกดดันจากสังคม รวมถึงจากแวดวง
วิชาการในการผลักดันให้ออกกฎหมายที่เอ้ือประโยชน์ต่อการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น ท าให้ต่อมา
เกิดพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
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อย่างไรก็ตาม ความเปลี่ยนแปลงในการกระจายอ านาจก็เป็นไปอย่างล่าช้าจากข้อก าหนดเดิม
ที่ได้ตั้งเอาไว้ อย่างเช่น ในประเด็นของแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น ด้วยการ
ก าหนดให้คณะกรรมการที่เกิดขึ้นจากแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจดังกล่าวไปสังกัดภายใต้
ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ซึ่งเป็นหน่วยงานที่มีงบประมาณค่อนข้างจ ากัด จึงท าให้แผนงาน
เดินหน้าไปอย่างล่าช้า รวมทั้งไม่ได้รับความร่วมมือจากหน่วยงานราชการหลายๆหน่วยงาน เนื่องจาก
กฎหมายฉบับนี้ได้ก าหนดให้มีการถ่ายโอนภารกิจไปสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ส าเร็จภายใน
สี่ปี คือตั้งแต่ปี พ.ศ. 2544 – 2547 และต้องไม่เกินสิบปี (ตั้งแต่ปีพ.ศ. 2544 - 2553) ท าให้หน่วยงาน
ราชการบางแห่งแสดงท่าทีต่อต้าน โดยเฉพาะหน่วยงานด้านสาธารณะสุขและด้านการศึกษาเนื่องจาก
มีความกังวลเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของตนเอง ความมั่นคงในอาชีพ รวมถึงความกังวลเกี่ยวกับเรื่อง
การเข้าไปสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เสมือนเป็นการลดเกียรติลดศักดิ์ศรีของข้าราชการโดย
อ้างว่าผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความรู้ความสามารถในการบริหารงานราชการ เช่น 
ด้านการศึกษา ท าให้ครูจ านวนมากต่อต้านการถ่ายโอนไปอยู่ในความดูแลขององค์การบริหารส่วน
ต าบล (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2545) 

 
ความเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญอย่างหนึ่งของแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจก็คือ มีจ านวน

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น กล่าวคือ ตั้งแต่ปี พ .ศ. 2538 – 2545 มีจ านวนองค์การ
บริหารส่วนต าบลเพ่ิมขึ้นทั้งสิ้น 617 แห่ง ท าให้ภายในระยะเวลาแปดปีที่ผ่านมา มีจ านวนองค์การ
บริหารส่วนต าบลทั่วทั้งประเทศจ านวน 6,744 แห่ง (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2545) เมื่อรวมจ านวน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมดทั่วประเทศแล้ว (รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ คือ 
กรุงเทพมหานครและพัทยาแล้ว) ในปี พ.ศ. 2545 จึงมีจ านวนอปท. ทั้งสิ้น 7,950 แห่ง การเพ่ิม
จ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวนมากนี้ ท าให้เกิดปัญหาและข้อถกเถียงในระยะต่อมาว่า ควร
ที่จะยุบรวมองค์การบริหารส่วนต าบลหรือไม่ เพราะยิ่งมี อบต.มากขึ้น ก็ท าให้งบประมาณจ าเป็นต้อง
ถูกแบ่งย่อยลงไปมากข้ึน ท าให้ซ้ าเติมปัญหาทางด้านการคลังลงไปอีก และสะท้อนให้เห็นว่า นโยบาย
เกี่ยวกับการกระจายอ านาจที่ผ่านมา ขาดการวางแผนอย่างรอบคอบ และขาดการมีส่วนร่วมแสดง
ความคิดเห็นของ อปท. รวมถึงขาดการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนตามเจตนารมย์ของ
รัฐธรรมนูญปี 2540  ดังเช่นค าวิจารณ์ของตัวแทนองค์กรชุมชนท้องถิ่นในงานสัมนาเกี่ ยวกับ
สถานการณ์กระจายอ านาจในช่วงหลังพฤษภาทมิฬ 2535 จนถึงปี 2544 โดยตัวแทนองค์กรชุมชนมี
ความคิดเห็นว่า การกระจายอ านาจจากส่วนกลางขาดการมีส่วนร่วม และการสร้างจิตส านึกร่วมของ
ชุมชน นโยบายและกฎหมายเรื่องการกระจายอ านาจไม่มีความชัดเจน รวมทั้งการถ่ายโอนไม่มีความ
จริงจัง ท าให้ความรู้ความเข้าใจในเรื่องการกระจายอ านาจระหว่างชาวบ้าน องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และส่วนกลาง ไม่มีความเข้าใจซึ่งกันและกัน ข้าราชการส่วนกลางยังคงมีอ านาจในการครอง
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ง าการก าหนดนโยบาย ดังนั้น ตัวแทนองค์กรชุมชนจึงเสนอให้รัฐบาลด าเนินการกระจายอ านาจในทุก
ด้านตามขั้นตอนพระราชบัญญัติก าหนดแผนการกระจายอ านาจ เนื่องจากที่ผ่านมาการก าหนด
นโยบายไม่มีความชัดเจน อย่างไรก็ตาม การขยายตัวขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นในอีกด้านหนึ่งก็มี
ข้อดีคือ ท าให้ประชาชนได้ใกล้ชิดผู้บริหารมากยิ่งขึ้น รวมถึงมีส่วนร่วมกับกิจกรรมทางการเมือง
ท้องถิ่นได้มากขึ้นกว่าเมื่อก่อน ยกตัวอย่างเช่น การตรวจสอบผู้บริหารและสมาชิกสภาจะมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น ขณะเดียวกันผู้บริหารท้องถิ่นก็จะต้องบริหารงานให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  
 

สมาคมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
จากการเคลื่อนไหวผลักดันการกระจายอ านาจตั้งแต่ช่วงปี 2534 – 2544  ธเนศวร์ เจริญ

เมืองได้กล่าวว่า หากมองในแง่กฎหมาย ถือได้ว่าเป็นทศวรรษที่มีความก้าวหน้าในการกระจายอ านาจ
อย่างมาก โดยรัฐบาลแต่ละชุดเริ่มมีการเสนอนโยบายการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น 
เช่นเดียวกันกับความเข้าใจในการกระจายอ านาจที่มีมากขึ้น (สถาบันพระปกเกล้า, 2545) เช่น การ
ออกพระราชบัญญัติให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากการเลือกตั้งทางอ้อม2 การเพ่ิมจ านวน
องค์การบริหารส่วนต าบล การก าหนดให้นายกเมืองพัทยามาจากการเลือกตั้งโดยตรง และยกฐานะ
เทศบาลเมืองเป็นเทศบาลนครถึง 20 แห่งทั่วประเทศ นอกจากการเปลี่ยนแปลงทางด้านโครงสร้าง
การบริหาร และที่มาของผู้บริหารในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ยังเกิดองค์กรที่มาความส าคัญอีก
องค์กรหนึ่งในกระแสการกระจายอ านาจ นั่นคือการรวมตัวจัดตั้งสมาคมองค์การบริหารส่วนต าบล
แห่งประเทศไทย สมาคมองค์การบริหารส่วนจังหวัดแห่งประเทศไทย และสมาคมสันนิบาตเทศบาล
แห่งประเทศไทย ซึ่งในระยะต่อมา สมาคมเหล่านี้เริ่มมีบทบาทที่เข้มแข็ง ปลอดจากการครอบง าของ
ข้าราชการส่วนกลาง  

 
สมาคมแห่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นตัวแสดงที่มีบทบาทอย่างมากในการปกครอง

ท้องถิ่น เปรียบได้กับเป็นตัวแทนกลุ่มผลประโยชน์ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือเคลื่อนไหว
กดดันรัฐบาล (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล, 2555) ในการตัดสินใจออกนโยบาย หรือเพ่ือเปลี่ยนแปลงนโยบาย
ต่างๆ เพ่ือผลประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยองค์กรแรกสุดของสมาคมแห่งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น คือ สมาคมสันนิตบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย จุดประสงค์การรวมตัวใน
ระยะแรกอาจไม่มีความต้องการเป็นกลุ่มผลประโยชน์ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่จะเป็น

                                           

 
2 เป็นข้อคิดเห็นท่ีน าเสนอในงานประชุมวิชาการเมื่อวันที่ 10 – 11 พฤศจิกายน พ.ศ. 2544 ก่อนท่ีจะมีการ

แก้กฎหมายใหต้ าแหน่งนายกองคก์ารบริหารส่วนจังหวดัมาจากการเลือกตั้งโดยตรงในเวลาต่อมา    
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องค์กรที่รวมตัวเพ่ือท าหน้าที่ให้ความช่วยเหลือการบริหารงานของเทศบาล และท าหน้าที่เป็นแหล่ง
พบปะให้ค าปรึกษาในด้านวิชาการเป็นส่วนใหญ่ รวมทั้งไม่มีความเป็นอิสระ ถูกครอบง าจากอ านาจ
ของกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย เช่นการย้ายต าแหน่งหน้าที่บุคลากรของสมาคมสันนิบาต
เทศบาลแห่งประเทศไทยไปท าหน้าที่ในกรมการปกครอง (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล, 2555) แต่ในระยะต่อมา 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเห็นความส าคัญของการรวมตัวเป็นสมาคมมากขึ้น สาเหตุมาจากการ
สมาชิกจ านวนหนึ่งได้เข้าไปเป็นตัวแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในคณะกรรมที่จัดตั้งขึ้นตาม
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการกระบวนอ านาจตั้งแต่ในรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 ท าให้เกิด
สมาคมแห่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมขึ้นหลายสมาคม ได้แก่ จัดตั้งสมาคมองค์การบริหารส่วน
ต าบลแห่งประเทศไทย สมาคมองค์การบริหารส่วนจังหวัดแห่งประเทศไทย และสมาคมสันนิบาต
เทศบาลแห่งประเทศไทย สมาคมเหล่านี้ท าหน้าที่เป็นตัวแทนผลประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นระดับต่างๆ การรวมตัวจัดตั้งสมาคมเหล่านี้ ได้ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีองค์กรกลาง
ที่คอยท าหน้าที่เป็นตัวกลางรักษาผลประโยชน์ รวมทั้งส่งผลให้สมาคมเหล่านี้กลายเป็นหนึ่งใน
เครือข่ายองค์กรเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองในเวลาต่อมา 
 
 
3.5 จังหวัดจัดการตนเอง กระแสการกระจายอ านาจรูปแบบใหม่ 

 
นับตั้งแต่การเคลื่อนไหวของกลุ่มนักวิชาการ และในการเมืองในช่วงทศวรรษ 2530 ในการ

เสนอให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดทั่วประเทศซึ่งไม่ประสบความส าเร็จ ต่อมากระแสการ
เลือกตั้งผู้ว่าก็เงียบหายไปอย่างรวดเร็วนับตั้งแต่การเริ่มถกเถียงในสังคมอย่างกว้างขวางจากนโยบาย
หาเสียงในการเลือกตั้งระดับชาติปี 2535 โดยมีประเด็นเรื่องการปฏิรูปการเมืองและการร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่เข้ามาแทนที่ แม้ต่อมาจะมีการร่างรัฐธรรมนูญส าเร็จ คือรัฐธรรมนูญฉบับปี 
2540 แต่ก็ไม่มีบทบัญญัติใดที่เอ้ือให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าโดยตรง ความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นจาก
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญมีเพียงการก าหนดให้นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง และมีการ
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วประเทศให้มีปริมาณมากขึ้น พร้อมถ่ายโอนภารกิจให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรับผิดชอบมากขึ้นดังที่กล่าวไปแล้ว ถึงกระนั้นก็เป็นเพียงความเปลี่ยนแปลงใน
เชิงปริมาณ ซ้ ายังไม่มีความคืบหน้าในการถ่ายโอนเท่าที่ควร ทั้งภารกิจทางด้านการศึกษา สาธารณะ
สุข การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม หรืองานทางด้านการถ่ายโอนบุคคลากร ทั้งที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาคมในท้องถิ่นมีศักยภาพการจัดการตนเองเพ่ิมมากขึ้น (วีระ
ศักดิ์ เครือเทพ, 2548) ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างรัฐบาลกับองค์กรครองส่วนท้องถิ่นยังคง
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เหมือนเดิม นอกจากนี้ยังเกิดความล่าช้าในการด าเนินงานของคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนี้ กระแสการเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจถูกลดทอนการ
พัฒนาอยู่เรื่อยมา ทั้งจากการสร้างนโยบายเพ่ือการรวบอ านาจจากรัฐบาลส่วนกลาง หรือการ
รัฐประหารที่มุ่งจัดการคู่ขัดแย้งทางการเมืองด้วยวิธีที่ไม่เป็นไปตามครรลองประชาธิปไตย และส่งผล
กระทบมายังการปกครองท้องถิ่นทั้งทางตรง และทางอ้อม 
 

กระแสการกระจายอ านาจ โดยเฉพาะประเด็นการให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด เป็น
กระแสที่เงียบหายไปชั่วระยะเวลาหนึ่ง จนกระทั่งปี 2552 ได้เกิดแนวคิดเรื่องจังหวัดจัดการตนเอง 
(Self-governing Province) โดยเป็นการรวมกลุ่มของนักวิชาการท้องถิ่น และประชาชน รวมตัว
ผลักดันข้อเสนอการกระจายอ านาจให้เกิดเป็นกระแสขึ้นอีกครั้ง ผ่านการจัดท าร่างพระราชบัญญัติ
เพ่ือน าเสนอสู่สภา โดยมีข้อเสนอหลักอยู่สองประการคือการยกเลิกการปกครองส่วนภูมิภาค และการ
ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมาจากการเลือกตั้ง  

 
จากงานศึกษาของพลศักดิ์  ชัยศรี เรื่อง “จังหวัดจัดการตนเอง” ขบวนการเคลื่อนไหวทาง

สังคมรูปแบบใหม่ สู่การปฏิรูปประเทศไทย” ซึ่งศึกษากลุ่มจังหวัดจัดการตนเองโดยเน้นพ้ืนที่บริเวณ
ทางภาคเหนือ โดยเฉพาะในจังหวัดเชียงใหม่ ได้ค้นพบว่า การเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการ
ตนเอง มีความแตกต่างจากการเสนอเรื่องการกระจายอ านาจในรูปแบบเดิมที่ผ่ านมา ด้วยการ
เปลี่ยนแปลงวิธีการจากในอดีตที่ต้องอาศัยการเปลี่ยนแปลงจากนโยบายของภาครัฐและนักวิชาการ 
มาเป็นการเสนอกฎหมายด้วยตนเองจากการรวมตัวของกลุ่มประชาสังคมภายในแต่ละจังหวัดและ
ร่วมมือกับองค์กรภาคประชาสังคมต่างๆ (พลศักดิ์ ชัยศรี, 2555)  

 
จากการศึกษาของพลศักดิ์ ชัยศรีพบว่า กลุ่มที่เรียกว่าจังหวัดจัดการตนเองเริ่มเคลื่อนไหว

อย่างเป็นรูปธรรมในปี พ.ศ.2551 โดยมีองค์กรที่เข้าร่วมอย่างเช่น สถาบันการจัดการทางสังคม (สจส.) 
สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) และคณะกรรมการประสานงานองค์กรพัฒนาเอกชนภาคเหนือ
(กป.อพช) โดยการน าเสนอแนวคิดการจัดการตนเองขึ้นมาเป็นประเด็นแลกเปลี่ยนในเวที โดยเฉพาะ
พ้ืนที่จังหวัดทางภาคเหนือ โดยมีช านาญ จันทร์เรืองเป็นผู้เสนอให้มีการยกร่างกฎหมายขึ้นมาให้เป็น
รูปธรรม หนึ่งในจุดประสงค์ของการเคลื่อนไหว สวิง  ตันอุดหนึ่งในแกนน าการเคลื่อนไหวอธิบายว่า 
จังหวัดจัดการตนเองเป็นวิธีการหนึ่งในการแก้ไขปัญหาการเมืองระดับชาติที่เกิดขึ้นมาในช่วงเวลา
ขณะนั้น นั่นคือการเมืองเรื่องสีเสื้อ ที่มีการแบ่งฝักแบ่งฝ่ายทางการเมืองเป็นกลุ่มสีเหลือง-แดง-น้ าเงิน 
การลดระดับความขัดแย้งจะต้องท าให้ศูนย์กลางทางการเมืองย่อมาสู่ท้องถิ่น ซึ่งเป็นพ้ืนที่ที่สามารถ
ปรึกษาหารือและท าความเข้าใจกันได้มากกว่า โดยสร้างความเป็นท้องถิ่นนิยมขึ้นมา นอกจากนี้ยัง
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เป็นการช่วยคานอ านาจระหว่างรัฐบาลกับท้องถิ่นในการก าหนดนโยบายการพัฒนา และโครงการของ
รัฐ ให้ท้องถิ่นมีส่วนร่วมเข้าไปตัดสินใจด้วย 
 

ในการริเริ่มก่อตั้งจังหวัดจัดการตนเอง สวิง ตันอุดกล่าวว่า การจัดตั้งจังหวัดจัดการตนเองคือ
การรวมศูนย์อ านาจใหม่จะท าให้ส่วนกลางมีอ านาจจัดการพ้ืนที่น้อยลง และอ านาจดังกล่าวจะลง
มายังภายในจังหวัดให้ตัดสินใจด้วยตนเอง และเพ่ือเปลี่ยนความขัดแย้งทางการเมืองในระดับชาติมา
ให้ความสนใจในปัญหาท้องถิ่น ดังที่สวิง ตันอุดเขียนไว้ว่า 

 
“ท้าทายเลยว่า ถ้าสังคมไม่หนีออกจากกรอบคิดนี้กรอบโครงสร้างอ านาจเดิมที่ท าให้

สังคมแตกแยกปะทุไปสู่ความรุนแรงแล้วจะน าไปสู่สงครามการเมืองได้ในอนาคต ดังนั้นต้อง
กล้าที่จะคิดนอกกรอบ ท าอย่างไรถึงจะท าให้ศูนย์กลางอ านาจมันเล็กลงแล้วไปสร้างอ านาจ
ให้ประชาชนในท้องถิ่น ก่อนที่สถานการณ์จะจัดการตัวมันเองความรุนแรงจะน้อยจะมากก็
ขึ้นอยู่กับการจัดการ ถ้าไม่จัดการถึงที่สุดความขัดแย้งบานปลาย สังคมเราล าบากแน่นี่คื อ
ความจ าเป็นที่จะมาคิดนอกกรอบจากที่เราเคยคิด” (สวิง ตันอุด และชัชวาลย์ ทองดีเลิศ, 
2553) 
 
ดังนั้นสวิง ตันอุดจึงเสนอแนวทางแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในการเมืองระดับชาติที่ปัญหา

ลุกลามออกไปในพ้ืนที่ที่กฎหมายไม่สามารถควบคุมได้ ด้วยการเคลื่อนไหวเรื่องการกระจายอ านาจซึ่ง
เป็นการเคลื่อนไหวทางการเมืองที่อยู่ภายใตกรอบของกฎหมาย และไม่ใช้ความรุนแรง 

 
“เหตุที่เราต้องคิดเรื่องท้องถิ่นจัดการตนเองหรือจังหวัดจัดการตัวเอง เพราะถ้า

ปล่อยให้สถานการณ์แบบนี้สร้างความรุนแรงต่อไป เกิดการต่อสู้กันนอกกติกา เกิดการปะทะ
กันระหว่างประชาชนกับประชาชน พอกระทบกระทั่งกันแรงขึ้นๆ กฎหมายจะคุมไม่อยู่ และ
น าไปสู่การสู้กัน นอกกฎหมายมากขึ้น แบบนี้มันลุกเป็นไฟ พัฒนาไปสู่การสะสมอาวุธ เกิด
การแบ่งพวกแบ่งข้างมากขึ้น โฆษณาเอาคนมาเป็นพวกของตัวเองมากขึ้นก็จะเกิดความ
รุนแรง ถ้าเป็นแบบนี้จะแก้ยากท่ีสุด และถึงที่สุดมันจะน าไปสู่การแบ่งประเทศ” (สวิง ตันอุด, 
2557) 
 
 
วันที่ 16 สิงหาคม พ.ศ. 2553 มีการเสนอเรื่องกระจายอ านาจขึ้นในที่ประชุมคณะท างาน

เครือข่ายวิชาการเพ่ือการปฏิรูป มีนายชัชวาลย์ ทองดีเลิศเป็นผู้น าเสนอ โดยใช้ค าว่า “จังหวัดจัดการ
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ตนเอง” เพ่ือให้ทุกภาคส่วนภายในจังหวัดมีอ านาจในการบริหารปกครองตนเอง ซึ่งกลุ่มจังหวัดที่
สนใจในขณะนั้นคือ จังหวัดปราจีนบุรี , น่าน, แม่ฮ่องสอน และสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ยะลา, 
ปัตตานี, นราธิวาส) โดยใช้แนวทางการเคลื่อนไหวเช่นเดียวกับในจังหวัดเชียงใหม่ เช่นการตั้ง
คณะกรรมการที่มีสมาชิกเป็นพลเมืองในจังหวัดเพ่ือจัดตั้งเวทีรับฟังข้อคิดเห็น การเคลื่อนไหวของ
จังหวัดจัดการตนเองจะอาศัยการเคลื่อนไหวที่มีจุดเริ่มต้นจากภายในท้องถิ่นเอง โดยให้สมาชิกใน
จังหวัดนั้นๆ รวมตัวจัดตั้งกลุ่มและด าเนินการประชุมเพ่ือหาข้อเสนอน าไปจัดท าพระราชบัญญัติ
จังหวัดจัดการตนเองเพ่ือน าเสนอสู่สภาผู้แทนราษฎรต่อไป 

 
ขณะเดียวกัน ในช่วงเวลาดังกล่าวเกิดปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองอย่างรุนแรงจากการ

ชุมนุมต่อต้านการรัฐประหารต่อเนื่องจนถึงการประท้วงของแนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการ
แห่งชาติ(นปช.) ที่มีต่อรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ดังนั้น รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะจึง
พยายามลดความขัดแย้งทางการเมือง โดยน าเสนอเรื่องการปฏิรูปการเมืองผ่านการออกระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิรูป พ.ศ. 2553 มีการจัดตั้งคณะกรรมการปฏิรูปการเมืองขึ้นมาสอง
ชุด คือ ชุดที่หนึ่งมีนายอานันท์ ปันยารชุนเป็นประธาน และชุดที่สองมีนายแพทย์ประเวศ วะสีเป็น
ประธาน คณะกรรมการปฏิรูปถูกตั้งขึ้นโดยมีจุดประสงค์ว่า เพ่ือแก้ไขความขัดแย้งทางการเมืองและ
เป็นการป้องกันไม่ให้เกิดขึ้นอีก พร้อมทั้งยังสร้างระบบการเมืองให้มีความเข้มแข็งเพ่ือไม่ให้น าไปสู่
ความขัดแย้งอีก โดยคณะกรรมการปฏิรูปมีหน้าที่ในการรับฟังข้อคิดเห็นจากประชาชนผ่านการจัดเวที
รบัฟังความคิดเห็นจากประชาชนและจัดท าข้อเสนอสู่รัฐบาล  
 

จากการตั้งคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง เป็นโอกาสที่เปิดให้มีการน าเสนอเรื่องการกระจาย
อ านาจของจังหวัดจัดการตนเอง ในการประชุมสมัชชาปฏิรูประดับชาติครั้งที่ 1 ปี 2554 มีผู้น าเสนอ
ประเด็นต่างๆมากมาย รวมถึงข้อเสนอเรื่องการกระจายอ านาจ บทบาทของคณะกรรมการปฏิรูปเป็น
เสมือนเวทีรับฟังความคิดเห็นและน ามาสรุปข้อเสนอเท่านั้น ซ้ ายังไม่สามารถแก้ปัญหาความขัดแย้ง
ทางการเมืองได้อย่างจริงจัง อย่างน้อยไรก็ตาม ก็เป็นโอกาสที่ประจวบเหมาะกับการก่อกระแสการ
กระจายอ านาจในครั้งใหม่ที่งานวิจัยชิ้นนี้จะท าการศึกษา  การเกิดขึ้นของคณะกรรมการปฏิรูป
การเมืองจึงช่วยขยายประเด็นการกระจายสู่สาธารณะมากขึ้น ดังนั้นถือได้ว่าคณะกรรมการปฏิรูปเป็น
เครือข่ายในการช่วยผลักดันเสนอนโยบายต่อผู้มีอ านาจในการตัดสินใจ จากความต้องการแสวงหา
ทางออกจากความขัดแย้งทางการเมืองจึงเป็นส่วนเสริมให้มีการน าเรื่องการกระจายอ านาจเข้าไปเป็น
หนึ่งในทางออกของความขัดแย้งด้วย ช่วงเวลาดังกล่าวจึงเป็นเสมือนจุดเริ่มต้นของกระแสการ
กระจายอ านาจกระแสใหม่  
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3.6 สรุปท้ายบท 

 
จากความเปลี่ยนแปลงในระบบการเมืองโลก ได้ส่งผลท าให้รัฐต้องเปิดรับการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองของประชาชนให้มากขึ้น เนื่องจากประชาชนต้องการน าแนวคิดการมีส่วนร่วม แนวคิด
สิทธิมนุษยชน และแนวคิดประชาธิปไตยเข้ามาปรับใช้ภายในประเทศ ประกอบกับความเปลี่ยนแปลง
ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมภายในประเทศ ที่กลุ่มต่างๆต้องการสร้างความมั่นคงให้ระบบ
การเมือง ปราศจากการรัฐประหารจนน าไปสู่ความรุนแรงดังเช่นที่เกิดขึ้นในเดือนพฤษภาคม พ.ศ.
2535 จนเกิดข้อเสนอการปฏิรูปการเมือง และได้น าเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นไปเป็นวิธีการ
หนึ่งในการสร้างความมั่นคงให้ระบบการเมือง และระบอบประชาธิปไตย ผ่านการผลักดันจาก
นักวิชาการ และนักการเมืองระดับชาติจ านวนหนึ่ง โดยมีประเด็นน าในเรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าราชการ
จังหวัดทางตรงในทุกจังหวัด จากกระแสการผลักดันที่เกิดขึ้น ส่งผลสะเทือนต่อแนวทางก าหนด
นโยบายหาเสียงของพรรคการเมือง โดยพบว่ามีการน าเรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นหนึ่งใน
นโยบายการหาเสียงในการเลือกตั้งทั่วไปในปี พ.ศ.2535  แต่ต่อมา กลุ่มที่สนับสนุนการกระจาย
อ านาจไม่สามารถผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างเป็น
รูปธรรม จะเห็นได้ว่ากลุ่มที่เคลื่อนไหวผลักดันประสบปัญหาในแง่ของการรวมกลุ่มให้มีความเข้มแข็ง 
ไม่ได้มีการจัดตั้งองค์กรที่เป็นแบบทางการ โดยเฉพาะในกลุ่มนักวิชาการ ต่างก็เป็นการเคลื่อนไหว
เฉพาะที่นักวิชาการแต่ละท่านสนใจ ไม่ได้มีเป้าหมายเพ่ือเคลื่อนไหวเสนอเปลี่ยนแปลงข้อกฎหมาย
การจัดการปกครองท้องถิ่นแต่อย่างใด งานวิจัยแต่ละชิ้นจึงเป็นเพียงการวิจารณ์ข้อกฎหมายที่มีอยู่ใน
แต่ละสมัย โดยแบ่งเป็นประเด็นความล่าช้าในการออกกฎหมายเพ่ือการกระจายอ านาจของส่วน
ราชการภูมิภาค ความเหลื่อมล้ าของอ านาจระหว่างการบริหารราชการส่วนภูมิภาคและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น การศึกษาประสิทธิภาพ ปัญหา และอุปสรรคของการด าเนินงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ปัญหาทางด้านข้อกฎหมายที่ลดทอนประสิทธิภาพ ความไม่เป็นอิสระของ
การบริหารการคลัง เป็นต้น เมื่อเป็นเช่นนี้ กระแสของการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจึงยังไม่ก้าวหน้ามากนัก หรือแม้แต่การเข้าไปมีส่วนร่วมในการแก้กฎหมายก็ยังไม่มีอ านาจ สิ่ง
เหล่านี้สะท้อนให้เห็นว่า การเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจในระยะที่ผ่านมานี้ ไม่ได้มีการ
เสริมสร้างอ านาจการต่อรองต่อรัฐส่วนกลางแต่อย่างใด  ทั้งนี้เป็นเพราะว่าไม่มีการรวมกลุ่มเป็น
เครือข่ายที่ชัดเจนเพ่ือใช้ในการต่อรองเชิงนโยบาย และยังไม่มีประเด็นที่ครอบคลุมรอบด้านมากพอ   
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ทางด้านนโยบายการปกครองส่วนท้องถิ่น จากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2540 
ที่เป็นผลมาจากการเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจ และการปฏิรูปการเมือง แม้ว่าจะไม่สามารถ
สร้างผลสะเทือนตอ่โครงสร้างอ านาจการปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างเต็มรูปแบบ แต่ก็เกิดผลสะเทือน
ให้มีการจัดตั้งองค์กรที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจขึ้นมาจ านวนหนึ่ง จากการท างานขององค์กร
เหล่านี้ ส่งผลให้เกิดการขยายตัวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับต่างๆ นอกจากนี้ การ
กระจายอ านาจยังส่งผลให้เกิดกระบวนการคัดเลือกผู้บริหารและสภาท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงเป็นครั้งแรก ท าให้ประชาชนในท้องถิ่นเกิดความใกล้ชิด และให้ความส าคัญต่อการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น สอดรับกับกระแสการปฏิรูปการเมืองในช่วงหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ 2535 
และลดทอดอ านาจการบริหารของราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคที่อยู่เหนือการปกครองส่วน
ท้องถิ่นมาเป็นระยะเวลานาน 

 
อีกประเด็นหนึ่งคือ การกระจายอ านาจถูกต่อต้าน หรือลดกระแสความส าคัญจากฝ่ายผู้มี

อ านาจตัดสินใจทางการเมือง เนื่องจากรัฐส่วนกลางมองว่าเป็นการริดรอนอ านาจของรัฐ และอ านาจ
ของข้าราชการส่วนภูมิภาค ซึ่งกระทบต่อความมั่นคงของประเทศที่อาจจะน าไปสู่การแบ่งแยก
ประเทศ ซ้ ายังถูกมองว่าท้องถิ่นยังไม่มีประสิทธิภาพมากพอในการจัดการปกครองตนเอง ทั้งนี้เป็น
เพราะว่าการเคลื่อนไหวที่ผ่านมาไม่ได้ขยายประเด็นข้อเสนอให้กว้างขวางมากพอ จึงท าให้การ
กระจายอ านาจขาดแรงสนับสนุนจากภาคประชาสังคมต่างๆ ท าให้ส่วนใหญ่ยังยึดติดกับมายาคติเดิม
ดังที่กล่าวไป ประกอบกับอ านาจของรัฐส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมีการรวมตัวกันอย่างเข้มแข็ง 
เนื่องจากมีเรื่องของผลประโยชน์เข้ามาเกี่ยวข้องด้วย เช่นการจัดสรรงบประมาณ และการโยกย้าย
ต าแหน่ง รวมทั้งการออกกฎหมายใดๆจต้องผ่านระบบรัฐสภาที่เป็นองค์กรนิติบัญญัติทีมีอ านาจในการ
ออกกฎหมายก็มีความใกล้ชิดกับฝ่ายบริหารที่มีความเข้มแข็ง การเคลื่อนไหวจึงต้องสร้างแรงกดดันต่อ
รัฐบาลมากพอ เพ่ือที่จะให้ความเห็นชอบ และช่องทางเดียวที่มีคือการน าเสนอกฎหมายเข้าสู่สภา ซึ่ง
ที่ผ่านมาก็ยังไม่มีการน าเสนอกฎหมายเพ่ือการกระจายอ านาจโดยภาคประชาสังคมแต่อย่างใด 
เนื่องจากในระยะที่ผ่านพอสังคมไทยประสบกับปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองระดับชาติ ท าให้
ประเด็นเรื่องการกระจายอ านาจถูกเบียดบังกลายเป็นประเด็นย่อยในการถกเถียงโดยปริยาย 
ประกอบกับที่ผ่านมา มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบ่อยครั้ง ซ้ าบางช่วงเวลามีการปกครองด้วยรัฐบาล
ทหาร ซึ่งได้กล่าวไปข้างต้นว่าด้วยเรื่องของมายาคติเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ ที่ถูกกล่าวหาว่าเป็น
การแบ่งแยกประเทศ การเสนอเรื่องการกระจายอ านาจจึงไม่ได้รับการพูดถึงอย่างต่อเนื่อง ซึ่งมาจาก
ปัญหาความขัดแย้งทางการเมือง ด้วยปัจจัยเหล่านี้จึงไม่เอ้ือให้การผลักดันนโยบายประสบผลส าเร็จ  
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 อย่างไรก็ตาม จากงานวิจัยเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นและการศึกษาความก้าวหน้าของ
ประชาคมในท้องถิ่นได้พบว่า ประชาสังคมในหลายท้องที่มีค่อนข้างมีความพร้อมในการดูแลจัดการ
ตนเอง จะเห็นได้จากการศึกษาการรวมกลุ่มของประชาชนในการดูแลทรัพยากรธรรมชาติ และ
การศึกษาระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนค่อนข้างเป็นไปในทิศทางที่ดีขึ้นตามล าดับ โดยประชาคม
ส่วนใหญ่มาจากการรวมตัวของประชาชนในพ้ืนที่กันเอง และบางส่วนเกิดขึ้นมาจากการสนับสนุน
จัดตั้งโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเข้มแข็งมากขึ้นตามล าดับ จากการขยายตัวของจ านวน
องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วประเทศ และมีการรวมตัวเป็นสมาคมสันนิตบาต ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความ
ร่วมมือเป็นอย่างดีระหว่างประชาชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ โดยการเกิดความร่วมมือ
ในท้องถิ่นต่างเกิดมาจากการพบปัญหาความเดือดร้อนในการประกอบอาชีพ การใช้ชีวิตในประจ าวัน 
ประกอบกับการมีจิตส านึกใส่ใจปัญหาของส่วนรวมจนเกิดการรวมตัวเป็นประชาสังคม ซึ่งแสดงให้เห็น
ถึงความพร้อมในการดูแลจัดการตนเองของท้องถิ่น จนถึงในระยะชั่วเวลาหนึ่งต่างเห็นพร้อมกันว่า 
การรวมตัวของประชาชนจะมีความเข้มแข็งภายในองค์กรตนเองเพียงอย่างเดียวย่อมเป็นไปไม่ได้ 
เพราะยังไม่สามารถอีกพลังในการเปลี่ยนแปลงที่มากพอ หลายครั้งกิจกรรมต่างประสบปัญหาในด้าน
ข้อกฎหมาย ความล่าช้าของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค รวมถึงความไม่เข้าใจปัญหาที่แท้จริง
ในท้องถิ่นจากข้าราชการส่วนกลาง ท าให้การรวมตัวของประชาสังคมได้เปลี่ยนรูปแบบขององค์กร
ไปสู่การเคลื่อนไหวในลักษณะของขบวนการเพ่ือท้าทายรัฐและเสนอข้อกฎหมายอย่างจริงจัง เพ่ือให้
ได้มาซึ่งอ านาจในการปกครองตนเองให้มากขึ้น โดยการเคลื่อนไหวของภาคประชาสังคมนี้ไม่ได้เป็น
ขบวนการในลักษณะของการเผชิญหน้ากับรัฐโดยตรง แต่เป็นการเคลื่อนไหวเพ่ือขอแบ่งอ านาจในการ
จัดการท้องถิ่นให้มากขึ้น โดยที่มองว่ารัฐเองก็ยังคงมีความส าคัญอยู่ โดยให้รัฐลดบทบาทของตนเองไป
เป็นเสมือนพี่เลี้ยงที่คอยก ากับดูแลอยู่วงนอก และให้ท้องถิ่นจัดการดูแลแก้ไขปัญหาด้วยกันเอง  
 

ดังนั้น จากปัญหาความเดือดร้อนต่างๆในท้องถิ่นที่ประชาสังคมหลายๆองค์กรพบเจอ 
โดยเฉพาะปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นได้ถูกสั่งสมมาเป็นระยะเวลาหนึ่ง ผ่าน
ประสบการณ์ และการพิจารณาแนวทางแก้ไขปัญหาของท้องถิ่นในอดีต น าไปสู่การสรุปบทเรียนของ
การกระจายอ านาจในระยะก่อนหน้าว่า การเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจในอดีตประสบกับ
ปัญหาในการเคลื่อนไหว ทั้งในแง่ของเป้าหมายในการเคลื่อนไหว การระดมทรัพยากร และโครงสร้าง
เชิงอ านาจที่ไม่เอ้ือให้การเคลื่อนไหวประสบความส าเร็จ เมื่อโอกาสโครงสร้างทางการเมืองเปิดให้มี
โอกาสเสนอนโยบาย ท าให้ประชาคมดังกล่าวพัฒนารูปแบบ เปลี่ยนแปลงลักษณะขององค์กรและ
ขยายไปสู่การเคลื่อนไหวในลักษณะของขบวนการทางสังคมเพ่ือเรียกร้องการกระจายอ านาจ ท าให้
กลุ่มที่เคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจครั้งใหม่ที่มาจากการรวมตัวของประชาสังคมท้องถิ่นหลายๆ
องค์กรภายในจังหวัดโดยเรียกว่ากลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง ซึ่งมีความเชื่อมั่นในศักยภาพการปกครอง
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ตนเองน าเสนอประเด็นใหม่ที่มีความชัดเจน พัฒนารูปแบบการเคลื่อนไหว คือการน าข้อเสนอไปสู่
เครือข่ายกับองค์กรเคลื่อนไหวทางสังคมกลุ่มต่างๆ และน าเสนอไปสู่รัฐต่อไป 
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บทที่ 4 

การเคลื่อนไหวเพื่อการกระจายอ านาจโดยกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง 

 
ในบทนี้ผู้วิจัยจะกล่าวถึงหน่วยวิเคราะห์ที่งานวิจัยชิ้นนี้ท าการศึกษา นั่นคือกลุ่มจังหวัด

จัดการตนเอง อาจถือได้ว่าจังหวัดจัดการตนเองก็เป็นกลุ่มผลประโยชน์ที่ออกมาเคลื่อนไหวและ
เรียกร้องให้มีการตอบรับในสิ่งที่กลุ่มของตนเองต้องการ ในบทนี้ จะอธิบายถึงหน่วยวิเคราะห์ดังกล่าว
ในสี่ประเด็น คือ  

 
(1) โครงสร้างโอกาสทางการเมืองที่ท าให้เกิดกระแสการกระจายอ านาจครั้งใหม่  
(2) ความเป็นมาของจังหวัดจัดการตนเองและการสร้างเครือข่าย 
(3) การสร้างกรอบโครงความคิดและการปะทะกัน  
(4) ผลสะเทือนจากการเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจของจังหวัดจัดการตนเอง 
(5) อุปสรรคและตัวขัดขวางการเคลื่อนไหวหลังการรัฐประหารในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 

2557 
 
เพ่ือน าเสนอให้เห็นถึงพลวัตรและวิธีการเคลื่อนไหวของจังหวัดจัดการตนเอง และประเมินถึง

ผลสะเทือนของการเคลื่อนไหวนี้  อันเป็นการตอบค าถามของการศึกษาในข้อที่สองว่า “กลุ่มจังหวัด
จัดการตนเองมีที่มา จุดเริ่มต้น ใช้ยุทธวิธีการเคลื่อนไหวอย่างไร และมีการติดต่อสร้างความสัมพันธ์
กับกลุ่มเคลื่อนไหวอ่ืนๆอย่างไร”โดยจะพิจารณาถึงลักษณะของโครงสร้างโอกาสทางการเมืองที่ท าให้
เกิดกระแสการกระจายอ านาจในรอบใหม่ วิธีการสร้างเครือข่ายเพ่ือเพ่ิมอ านาจต่อรองของกลุ่ม ซึ่ง
เป็นการขยายเครือข่ายเคลื่อนไหวกับกลุ่มอ่ืนๆที่เกี่ยวข้องกับปัญหาในท้องถิ่น อันเป็นการแสดงให้
เห็นถึงลักษณะการสร้างอ านาจต่อรองของกลุ่ม และการขยายประเด็นให้กว้างขวางครอบคลุม
ผลประโยชน์ของท้องถิ่นโดยรวม ซึ่งจะเป็นการสร้างการรับรู้ร่วมกันในประเด็นที่กลุ่มจังหวัดจัดการ
ตนเองน าเสนอ ว่าเป็นรากฐานส าคัญในการรักษาผลประโยชน์โดยรวมของท้องถิ่น 
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นอกจากนี้ผู้วิจัยจะท าการวิเคราะห์ว่า จากการเคลื่อนไหวของจังหวัดจัดการตนเองได้ส่งผล
ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในด้านการปกครองท้องถิ่นหรือไม่ โดยพิจารณาถึงผลสะเทือนของการ
เคลื่อนไหวดังกล่าว โดยพิจารณาจากทั้งความส าเร็จในการแปรข้อเสนอออกมาเป็นนโยบายหรือ
กฎหมาย การขยายประเด็นจนเป็นที่ยอมรับในสังคมหรือไม่ อย่างไร รวมทั้งพิจารณาถึงสิ่งที่เป็น
อุปสรรคขัดขวางการเคลื่อนไหวว่าส่งผลกระทบอย่างไรบ้าง อันเป็นการตอบค าถามของศึกษาในข้อที่
สี่ที่ตั้งขึ้นไว้ว่า “กลุ่มเคลื่อนไหวเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นที่ท าการศึกษาได้รับการสนับสนุน
หรือต่อต้านการเคลื่อนไหวหรือไม่ และได้รับการสนับสนุนหรือต่อต้านอย่างไร” 

 
 

4.1 ความเป็นมาและวัตถุประสงค์ของจังหวัดจัดการตนเอง 

 
 กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองที่น ามาเป็นหน่วยในการวิเคราะห์ในงานวิจัยชิ้นนี้จะเริ่มต้นอธิบาย
ให้เห็นถึงจุดก าเนิดของจังหวัดจัดการตนเองอันเป็นกระแสการกระจายอ านาจรูปแบบใหม่ โดยเริ่มต้น
อธิบายความเป็นมาของกระแสการเคลื่อนไหวจากกลุ่มเชียงใหม่จัดการตนเอง ซึ่งถือเป็นกลุ่มแรกที่
ออกมารวมตัวเคลื่อนไหว และเป็นกลุ่มที่ก าหนดแนวคิดและยุทธศาสตร์ต่างๆ ซึ่งจะเป็นหนึ่งใน
แม่แบบของการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองในจังหวัดต่างๆ ถัดไป โดยในส่วนนี้จะแสดง
ให้เห็นถึงที่มา การรวมกลุ่ม และยุทธวิธีการต่อสู้ การสร้างกรอบโครงความคิดในการสร้างแรงจูงใจให้
สาธารณะชนสนับสนุนและเข้าร่วมการเคลื่อนไหว  
 

จังหวัดจัดการตนเองคือชื่อเรียกโดยกว้างของเครือข่ายที่รวมตัวกันเคลื่อนไหวเรียกร้องการ
กระจายอ านาจ ไม่มีลักษณะของการรวมกลุ่มเป็นองค์กรที่ชัดเจน โดยแต่ละจังหวัดจะมีกลุ่มจังหวัด
จัดการตนเอง สมาชิกโดยส่วนใหญ่จะประกอบได้ด้วย นักวิชาการ นักธุรกิจ นักการเมืองท้องถิ่น และ
นักเคลื่อนไหวทางสังคมในพ้ืนที่ของแต่ละจังหวัด สมาชิกโดยส่วนมากจึงมาจากลุ่มประชาสังคมที่
เคลื่อนไหวประเด็นเกี่ยวกับท้องถิ่นมาก่อนแล้ว จึงน าเอาปัญหาที่สมาชิกในกลุ่มให้ความสนใจมา
ถกเถียงพูดคุยกันเพ่ือหาวิธีการแก้ปัญหา โดยส่วนใหญ่จะเป็นปัญหาทางเรื่องปัญหาเรื่องสิทธิชุมชน 
ที่ดิน และทรัพยากรธรรมชาติ ต่อมาจึงพัฒนาการรวมตัวมาสู่การน าเสนอกฎหมายปฏิรูปการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่น กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองจึงถือว่าเป็นกลุ่มที่ร่วมมือขับเคลื่อนการปกครอง
ท้องถิ่นเป็นครั้งที่สามของประเทศไทย นับตั้งแต่การเคลื่อนไหวของนักวิชาการ นักการเมือง และ
ผู้สนใจในช่วงทศวรรษ 2510 และครั้งที่สองในช่วงทศวรรษ 2530 
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4.1.1 โครงสร้างโอกาสทางการเมืองท่ีท าให้เกิดกระแสการกระจายอ านาจครั้งใหม่ 

 
 จากปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองตั้งแต่ก่อนการเกิดรัฐประหารในเดือนกันยายน 2549 
ไปสู่การประท้วงรัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวช ท าให้เกิดการเปลี่ยนขั้วอ านาจจนฝ่ายค้านของรัฐสภาได้
อ านาจในการจัดตั้งรัฐบาลโดยมีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะเป็นนายกรัฐมนตรี ท าให้เกิดความไม่พอใจต่อ
กลุ่มผู้ชุมนุมที่ใช้ชื่อว่า แนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ (นปช .) จนน าไปสู่การ
ปราบปรามผู้ชุมนุมด้วยความรุนแรงตั้งแต่เดือนเมษายนจนถึงเดือนพฤษภาคม ปี 2553หลังเหตุการณ์
ในครั้งนั้นท าให้รัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ พยายามลดความขัดแย้งทางการเมือง และแสดงท่าทีให้
เห็นสาธารณะเห็นว่ารัฐบาลน้อมรับการเสนอการปฏิรูปการเมืองจากฝ่ายต่างๆ โดยได้จัดตั้ง
คณะกรรมการปฏิรูปและคณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป ตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 29 มิถุนายน 2553  
ในอีกด้านหนึ่ง ภาคสังคมในแถบจังหวัดทางภาคเหนือได้น าเสนอแนวทางปฏิรูปการเมืองเพ่ือแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองที่เกิดขึ้นในช่วงเวลานั้นเช่นเดียวกัน จากการศึกษาในเบื้องต้นพบว่า
แนวคิดจังหวัดจัดการตนเองได้รับความสนใจอย่างมากในพ้ืนที่จังหวัดทางภาคเหนือ โดยเฉพาะ
จังหวัดเชียงใหม่ (ช านาญ จันทร์เรือง, 2555) โดยวัตถุประสงค์ในขณะนั้นคือ การพูดคุยเพื่อแก้ปัญหา
ผลกระทบที่เกิดจากความขัดแย้งทางการเมืองระดับชาติในเชียงใหม่ขณะนั้น ต่อมาช านาญ จันทร์
เรืองจึงเสนอว่า การแก้ไขปัญหาความขัดแย้งเฉพาะกรณีไม่สามารถขจัดความขัดแย้งให้หมดไปได้ 
รวมถึงไม่ได้ลงไปแก้ที่รากเหง้าของปัญหา ช านาญจึงน าเสนอเรื่องจังหวัดจัดการตนเองต่อ
คณะกรรมการปฏิรูป และคณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป และได้รับการบรรจุเป็นวาระที่ส าค ญ ในการ
ประชุมสมัชชาปฏิรูปแห่งชาติตั้งแต่ครั้ งที่  1 ในเดือนมีนาคม 2554 แม้ภายหลังจะเกิดการ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาลท าให้การท างานของคณะกรรมการปฏิรูปทั้งสองชุดไม่มีความต่อเนื่อง และยุติการ
ท าหน้าที่หลังครบวาระสามปี  แต่จากโอกาสดังกล่าวนี้ ท าให้แนวคิดจังหวัดจัดการตนเองถูกกล่าวถึง
ออกไปพอสมควร 
 
 เหตุการณ์ความรุนแรงทางการเมืองดังกล่าวมีความคล้ายคลึงกับช่วงหลังเหตุการณ์พฤษาคม 
2535 ที่มีการปราบปรามผู้ชุมนุมด้วยความรุนแรงจนมีผู้เสียชีวิตมากมาย ภายหลังเหตุการณ์ได้มี
ข้อเสนอให้ปฏิรูปการเมืองโดยรวมเรื่องการกระจายอ านาจเข้าไปด้วย เพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ทางการเมือง และเป็นพ้ืนที่ในการน าเสนอวิธีการแก้ไขปัญหาของท้องถิ่นด้วยตัวท้องถิ่นเอง ซ้ า ยัง
สร้างความมั่นคงให้ระบอบประชาธิปไตยอีกทางหนึ่ง กระนั้นก็ยังมีความแตกต่างในด้านของผู้
ขับเคลื่อนประเด็นที่ยังมีผู้ร่วมขบวนการเคลื่อนไหวไม่มาก และส่วนใหญ่ไม่ใช่กลุ่มที่เกิดจากการ
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รวมตัวในท้องถิ่นเอง แต่ในการเคลื่อนไหวครั้งใหม่นี้มีจุดเริ่มต้นมาจากประชาชนในท้องถิ่น ถือว่าเป็น
การเคลื่อนไหวจากมวลชนระดับล่างขึ้นไปยังการเมืองระดับบน 
 
 จากโอกาสโครงสร้างทางการเมืองที่เกิดขึ้น ตั้งแต่ความขัดแย้งทางการเมือง จนถึงการแต่งตั้ง
คณะกรรมการปฏิรูป ได้เป็นโอกาสส าหรับแกนน าจังหวัดจัดการตนเองในการเผยแพร่แนวคิด โดย
การสร้างกรอบความคิดในเรื่องการลดความขัดแย้งและความรุนแรงในการเมืองระดับชาติ ด้วยการ
หันกลับมาสนใจปัญหาของท้องถิ่น  เริ่มต้นจาก สวิง ตันอุด หนึ่งในแกนน าที่เคลื่อนไหวเรื่องจังหวัด
จัดการตนเอง ได้กล่าวถึงสถานการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองที่เกิดขึ้นว่าเป็นความขัดแย้งระหว่าง
ชนชั้นน าทางการเมืองสองฝ่ายปะทะกัน โดยมีการน าประชาชนเข้ามาเป็นตัวแทนในการปะทะ 
เปรียบเสมือนเป็นเบี้ยล่างของความขัดแย้ง ดังที่กล่าวต่อไปนี้ 
 

“ศูนย์กลางอ านาจหรือโครงสร้างอ านาจกับโครงสร้างอ านาจขัดแย้งกันเอง เป็นมหา
โครงสร้างปะทะกัน ตอนนี้เลยกลายเป็นปรากฏสีเหลืองสีแดง ไม่ใช่ความขัดแย้งระหว่าง
ประชาชนกับรัฐ แต่ว่ามันคือการต่อสู้เพ่ือล้มล้างอ านาจรัฐระหว่างผู้น าของแต่ละฝ่ายโดยดึง
มวลชนเข้ามาร่วม” (ส านักเรียนรู้การกระจายอ านาจและปกครองตนเอง (กอปอ.), 2555b) 

 
 ประชาชนจึงควรรู้เท่าทันและข้ามกรอบความคิดของการเมืองแบบแบ่งฝักแบ่งฝ่ายและความ
รุนแรงของการเมืองระหว่างสี ท าให้สังคมเกิดการละเลยปัญหาของท้องถิ่น และไปสนใจแต่การเมือง
ระดับชาติที่มีความรุนแรงและมีแต่เรื่องการแย่งชิงผลประโยชน์ ดังที่สวิงกล่าวไว้ว่า 
 

“เราต้องก้าวข้ามเรื่องความขัดแย้งนี้ไป ถ้าสมมติว่าไม่สามารถที่จะก้าวข้ามความ
ขัดแย้งไปได้ แนวโน้มอาจก่อความขัดแย้งรุนแรงมากยิ่งขึ้น” (ส านักเรียนรู้การกระจาย
อ านาจและปกครองตนเอง (กอปอ.), 2555b) 

 
 ต่อมาสวิงจึงน าเสนอว่าจังหวัดจัดการตนเองจะช่วยลดความขัดแย้งและความรุนแรงลง 
เนื่องจากประเด็นหลักที่จะพิจารณาก็คือ การศึกษาแนวทางการแก้ไขปัญหาในท้องถิ่น ซึ่งเมื่อพูดถึง
แต่เรื่องท้องถิ่นแล้ว ความเป็นเหลืองแดง หรือการเมืองระดับชาติแบบแบ่งฝักแบ่งฝ่ายนั้นจะหมดไป 
เหลือเป็นเพียงการพูดคุยกันในเรื่องของท้องถิ่นเท่านั้น ดังข้อความว่า 
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“ถ้าจังหวัดสามารถจัดการตนเองได้ ปัญหาในทางการเมืองที่เกิดขึ้นมันจะย่อส่วนลง
มาจากเวทีระดับชาติ จะกลับมาสู่ในเวทีระดับจังหวัด ทุกวันนี้เหลืองแดงไม่ได้คิดเรื่องท้องถิ่น 
แต่เป็นแนวความคิดระดับชาติ ถ้าเราเสนอแนวความคิดแบบตัดแนวขวาง ซึ่งก็คือเรื่องของ
ท้องถิ่น ความเป็นเหลืองแดงจะหมดความหมายในตัวของมันเอง เพราะเหลืองแดงมันสมมติ
ตัวเองเพ่ือที่จะไปยึดศูนย์กลางอ านาจ แต่ถ้าพุ่งเป้าว่าตัวเองจะเข้ามาเพ่ือที่จะมีบทบาทใน
เรื่องของท้องถิ่นจังหวัดนั้นๆได้ขนาดไหน ดังนั้นมันจะละลายความเป็นเหลืองแดง เพราะ
ความเป็นเหลืองแดงอยู่ที่ไหน มันก็ในชุมชนท้องถิ่นนั่น ถ้าคนในท้องถิ่นหันความสนใจมารับ
ใช้ท้องถิ่นว่าจะจัดการตัวเองอย่างไร ไม่ไปรับใช้ศูนย์กลางอ านาจรัฐ ตรงนี้จะสลายตัวไปเอง” 
(ส านักเรียนรู้การกระจายอ านาจและปกครองตนเอง (กอปอ.), 2555b) 

 
 
4.2 รูปแบบ จุดประสงค์การเคลื่อนไหว และข้อเสนอของจังหวัดจัดการตนเอง  

 
 ส าหรับกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง ปัจจุบันมีจ านวนมากกว่า 50 จังหวัดที่เคลื่อนไหวอยู่ใน
ปัจจุบัน สาเหตุการรวมตัวเคลื่อนไหว และรูปแบบของข้อเสนอ ต่างมาจากหลายประเด็นตามแต่
ปัญหาของแต่ละพ้ืน โดยผู้ท าการวิจัยจะน าเสนอกลุ่มจังหวัดตัวอย่างที่น่าสนใจออกเป็นดังนี้  
  
 4.2.1 เชียงใหม่จัดการตนเอง 
 4.2.2 ภูเก็ตจัดการตนเอง 

4.2.3 อ านาจเจริญจัดการตนเอง 
 4.2.4 ระยองจัดการตนเอง 
 

4.2.1 เชียงใหม่จัดการตนเอง 

 
พ้ืนที่ที่ริ เริ่มการเคลื่อนไหวจังหวัดจัดการตนเอง จะเป็นพ้ืนที่ในจังหวัดทางภาคเหนือ 

เนื่องจากมีการรวมกลุ่มประชาสังคมที่เข้มแข็ง โดยจังหวัดที่มีการเคลื่อนไหวที่เข้มแข็งและก้าวหน้า
ที่สุดคือ การเคลื่อนไหวในจังหวัดเชียงใหม่ ซึ่งในระยะแรกนั้น สมาชิกเชียงใหม่จัดการตนเองมีสมาชิก
ไม่มากโดยเริ่มจากการก่อตัวขึ้นเพ่ือแก้ไขปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองในจังหวัดเชียงใหม่ โดยใช้
ชื่อกลุ่มในระยะแรกว่า “เครือข่ายบ้านชุ่มเมืองเย็น” อันประกอบไปด้วยอาจารย์มหาวิทยาลัยและนัก
ธุรกิจภายในจังหวัด ต่อมาก็ได้มีการประสานกับองค์กรภายนอก ที่เคลื่อนไหวประเด็นเกี่ยวข้องกับ
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ชุมชนหลายองค์กร เช่น คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (คปก.) คณะกรรมการปฏิรูปประเทศ และ
กลุ่มเคลื่อนไหวเกี่ยวกับอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมอีกหลายองค์กร   

 
จากการสัมภาษณ์ช านาญ จันทร์เรืองท าให้ทราบว่า การเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจ

ในกลุ่มที่ชื่อว่าจังหวัดจัดการตนเองนี้ เริ่มเกิดขึ้นในพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่เป็นแห่งแรก โดยช านาญก็
เป็นหนึ่งในผู้ร่วมก่อตั้งกลุ่ม ส าหรับสาเหตุของการเคลื่อนไหวมาจากเหตุการณ์ความขัดแย้งทาง
การเมืองที่เกิดขึ้นในประเทศไทยช่วงปี 2552 – 2553 ระหว่างรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะกับกลุ่ม
แนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ (นปช.) แม้ว่าการชุมนุมจะมีจุดศูนย์กลางอยู่ที่
กรุงเทพมหานคร แต่ในพ้ืนที่จังหวัดอ่ืนๆก็มีความขัดแย้งเช่นเดียวกัน โดยเฉพาะที่จังหวัดเชียงใหม่ 
เมื่อนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะมีก าหนดเดินทางมาประชุมประจ าปีของหอการค้าจังหวัดเชียงใหม่ในวันที่ 
27 – 29 พฤศจิกายน 2552 และพบว่าจะมีการชุมนุมต่อต้านนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี
ในขณะนั้น จากกลุ่มนปช.ในพื้นที่ และเหตุการณ์เริ่มมีท่าทีรุนแรงมากข้ึนเมื่อมีการระดมเจ้าหน้าที่ทั้ง
ในและนอกเครื่องแบบเพ่ือเตรียมพร้อมรับมือ พร้อมกับการน าเสนอข่าวของสื่อมวลชน ท าให้ในเวลา
ต่อมานายอภิสิทธิ์ก้ต้องยกเลิกการเดินทางมาประชุมร่วมกับหอการค้าจังหวัดเชียงใหม่  ช านาญกล่าว
ว่า ความขัดแย้งมที่ลุกลามมายังจังหวัดเชียงใหม่นี้ ส่งผลให้เกิดปัญหาของความแตกต่างทางความคิด
ทางการเมืองของคนในพ้ืนที่ นอกจากนี้ยังส่งผลให้เกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ า ธุรกิจต่างๆของจังหวัด
เชียงใหม่ เช่นธุรกิจโรงแรม ที่ผูกพันอยู่กับการท่องเที่ยวประสบปัญหา เนื่องจากความขัดแย้งทาง
การเมืองในพ้ืนที่ค่อนข้างรุนแรง จึงไม่มีนักท่องเที่ยวเดินทางเข้ามาในจังหวัดเชียงใหม่ ช านาญยัง
อธิบายต่อไปว่า สาเหตุเหล่านี้ท าให้ตัวเขาเองและกลุ่มนักธุรกิจ รวมถึงกลุ่มคนที่สนใจปัญหาทาง
สังคมในจังหวัดจึงรวมตัวกันปรึกษาหารือเพ่ือแก้ปัญหา ช านาญจึงใช้โอกาสนี้น าเสนอเรื่องของการ
กระจายอ านาจเข้ามาเป็นหนึ่งในวิธีการแก้ปัญหา เพ่ือลดความขัดแย้งทางการเมืองและแก้ไขปัญหา
อ่ืนๆในท้องถิ่นควบคู่ไปด้วย ซึ่งช านาญได้อ้างว่า ได้รับความเห็นชอบและความร่วมมืออย่างนี้จากกลุ่ม
ต่างๆภายในเชียงใหม่ 

 
 ในระยะเริ่มต้นนั้นเป็นเพียงการพบปะพูดคุยเพ่ือแก้ไขปัญหาต่างๆในชุมชนที่มีมาอยู่เดิม และ
เกิดขึ้นหลังจากความขัดแย้งทางการเมืองภายในประเทศ และเริ่มขยายเข้าสู่จังหวัดเชียงใหม่ ที่ถือกัน
ว่าเป็นเมืองหลวงของกลุ่มนปช. เนื่องจากเป็นฐานเสียงส าคัญของพรรคเพ่ือไทย รวมทั้งเป็นบ้านเกิด
ของทักษิณ ชินวัตร และความขัดแย้งในเมืองเชียงใหม่เริ่มเกิดชัดเจนขึ้น เมื่อนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ
เดินทางมาประชุมยังจังหวัดเชียงใหม่ การประชุมในแรกนั้นจึงถือได้ว่าเกิดจากปัจจัยของปัญหา
การเมืองในระดับชาติ สะท้อนได้จากค าให้สัมภาษณ์ของช านาญ จันทร์เรือง หนึ่งในผู้ร่วมก่อตั้ง
เชียงใหม่จัดการตนเองว่า 
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“นายกฯอภิสิทธิ์บอกว่าจะมาเนี่ย ทางเสื้อแดงในพ้ืนที่ก็อย่างที่เราๆรู้กันอยู่นะว่า 
เชียงใหม่เสื้อแดงมันแรง พอบอกมาก็จะเป็นเรื่องเป็นราว...ก็ระดมสรรพก าลังกัน ต ารวจทั้ง
ในและนอกเครื่องแบบ ต ารวจทหารว่ากันไปก็เกือบสองหมื่น ข่าวมันก็ออกทุกวัน เหมือน
ประหนึ่งว่าเชียงใหม่จะอยู่ในมิคสัญญี นักลงทุนก็ชะลอ นักท่องเที่ยวก็งด ปรากฎว่าใคร
เดือดร้ อน? ก็คน เชี ยง ใหม่ที่ มีทั้ ง เหลื องทั้ งแดงที่ มี อยู่ เ ยอะในตั ว เมือง เยอะ ใน
สถาบันการศึกษาเยอะ ผู้ประกอบการก็มี มันก็เริ่มมาหันคุยกัน ตกลงว่าเราก็เดือดร้อนเอง 
ปะทะเหลืองแดงอะไร ก็เริ่มมีการคุยกัน” (ช านาญ จันทร์เรือง สัมภาษณ์, 26 กันยายน 
2557) 

   
สอดคล้องกับค าให้สัมภาษณ์ของโอฬาร อ่องฬะ ซึ่งเป็นนักเคลื่อนไหวทางสังคมในจังหวัด

เชียงใหม่ รวมถึงเป็นหนึ่งในสมาชิกเชียงใหม่จัดการตนเอง โดยโอฬารได้กล่าวถึงสถานการณ์ความ
รุนแรงทางการเมืองในจังหวัดเชียงใหม่และน าไปสู่การรวมตัวของเชียงใหม่จัดการตนเองไว้ว่า 

 
“ก่อนจะมาเป็นตัวเชียงใหม่ปกครองตนเอง มันพัฒนาความขัดแย้งยุคพันธมิตรกับ

เสื้อแดงเชียงใหม่… ความขัดแย้งในเชียงใหม่มันบานปลายมาเยอะมาก ก็ถูกสถาปนาเป็น
เมืองทักษิณในยุคหนึ่ง หลังปี 2551 ดังนั้นเองภาวะเชียงใหม่ คือเรื่องของการท่องเที่ยวมัน
ดาว์นลงเพราะว่าคนกรุงเทพก็ไม่มา แล้วธุรกิจการท่องเที่ยวก็พัง มีการเริ่มคุยกันว่าจะเอา
ยังงัย แรกๆคือ มีสองสายคือสายอาจารย์ช านาญ สายบ้านชุ่มเมืองเย็น, สายที่เข้าไปเป็นสสร. 
อย่างเช่นพ่ีสวิง ตันอุด และก็สายของทางหนังสือพิมพ์ผู้จัดการในเชียงใหม่ ของพ่ีโต บัณรศ 
บัวคลี่ ก็เริ่มมีการคุยกันว่าจะเอายังงัย เริ่มมีการจัดเวทีพูดคุยมาเรื่อยๆ” (โอฬาร อ่องฬะ 
สัมภาษณ์, 26 กันยายน 2557) 

 
 จากการพูดคุยปรึกษาหารือกันในระยะแรก ก็ได้ข้อสรุปออกมาว่า ปัญหาทางการเมือง
ระดับชาติที่ส่งผลกระทบมาถึงท้องถิ่น เป็นปัญหามาจากความเลื่อมล้ าทางอ านาจระหว่างราชการ
ส่วนกลางและราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งที่ผ่านมาการพัฒนาของท้องถิ่นประสบปัญหาก็มาจากสาเหตุใน
ด้านนี้ โดยที่ตัวอ านาจไม่ได้อยู่ที่ท้องถิ่น แต่ติดอยู่กับรูปแบบของการรวมศูนย์อ านาจของรัฐไทยที่รวม
ศูนย์อ านาจไว้ที่ส่วนกลาง และใช้รูปแบบการปกครองส่วนภูมิภาคมาเป็นตัวควบคุมท้องถิ่น ท าให้เกิด
ช่องว่างของอ านาจระหว่างรัฐไทยกับท้องถิ่นตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาก การพัฒนาใดๆก็ตามต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากส่วนกลางก่อนที่จะได้รับการอนุมัติ ดังที่ช านาญ จันทร์เรืองกล่าวว่า 
 



 

 

89 

“แต่ว่าพอเราคุยกันก็มีทั้งต่างสี ทั้งเหลือง ทั้งแดง มีกอ.รมน.ด้วย มีทหารกองหนุน 
มีอะไรต่างๆมา พ่อค้า สภาอุตสาหกรรม ภาคธุรกิจอะไรต่างๆ ภาควิชาการมาคุยกัน และ
สรุปก็เห็นว่า ปัญหาที่เกิดขึ้น เพราะว่ามาจากการรวมศูนย์อ านาจ เพราะว่าการแก้ไขปัญหา
ในพ้ืนที่พ้ืนถิ่นมันตัดสินไม่ได้เบ็ดเสร็จเด็ดขาด... มีการคุยกันว่าปัญหามาจากการรวมศูนย์
อ านาจ เวลามีม็อบมาหน้าศาลากลางก็ตัดสินไม่ได้ ถ้าไม่ส่งต่อก็ส่งกลับอะไรแบบนี้” (ช านาญ 
จันทร์เรือง สัมภาษณ์, 26 กันยายน 2557) 

 
 เช่นเดียวกับค าวิจารณ์ของโอฬารที่พูดถึงความล่าช้าของการบริหารงานราชการส่วนภูมิภาค
เกี่ยวกับการแก้ไขและจัดการปัญหาภัยธรรมชาติในชุมชนที่เกิดความล่าช้า ขาดอ านาจในการแก้ไข
ปัญหาอย่างเร่งด่วน ดังนี้ 
 

“มีกรณีหนึ่งที่ผมคุยก็คือว่า อย่างเช่นถ้าอบต.หนึ่งเกิดน้ าท่วม หรือว่าเกิดภัยพิบัติ 
อบต.ไม่มีสามารถสั่งจ่ายเงินได้ ต้องรอให้จังหวัดสั่งประกาศภัยพิบัติ แล้วจังหวัดก็ต้องรอส่วน
มหาดไทยประกาศมาอีกทีหนึ่ง ประกาศมาเสร็จแล้วเนี่ย น้ าท่วมมากประกาศเอาตอนหน้า
หนาว กลายเป็นความคับข้องใจ กว่าประกาศจะมีผลเบิกเงินได้มันผ่านช่วงน้ าท่วมมาแล้ว 
มันก็เลยกลายเป็นประเด็นที่แต่ละคนก็เข้าใจว่าปัญหาเกิดอะไรขึ้น มันก็เลยกลายเป็นกระแส
ใหญ่มากในท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่ทั้งหมดรวมตัวกันผลักดันให้เกิดเรื่องของเชียงใหม่มหา
นคร” (โอฬาร อ่องฬะ สัมภาษณ์, 26 กันยายน 2557) 

  
แนวคิดเชียงใหม่มหานครได้กลายมาเป็นค าขวัญหลักในการรณรงค์เคลื่อนไหวเพ่ือการ

กระจายอ านาจ และต่อมาก็กลายเป็นต้นแบบของจังหวัดจัดการตนเอง ซึ่งเชียงใหม่มหานครนี้มี
วัตถุประสงค์การเคลื่อนไหวว่า จะด าเนินการยกร่างกฎหมายขึ้นมาหนึ่งฉบับ ที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างการปกครองท้องถิ่น จากการให้สัมภาษณ์ของช านาญที่กล่าวว่า 
 

“ผมก็ว่าไหนๆเราคุยกันมาแล้ว อดีตบ่นก็แล้วก็ผ่าน บ่นแล้วมันก็หายไป ผมว่าเรา
น่าจะท าอะไรที่มันเป็นรูปธรรม เช่น ยกร่างพรบ.กฎหมายขึ้นมา ผมก็อาสาตอนนั้นผมเป็น
ผู้เชี่ยวชาญศาลปกครองปีสุดท้ายพอดี ก็ยกร่างขึ้นมาแล้วก็ก าหนดว่าเราจะขับเคลื่อนยังงัย 
ผมก็ยกร่างพรบ.เชียงใหม่มหานครขึ้นมา” (ช านาญ จันทร์เรือง สัมภาษณ์, 26 กันยายน 
2557) 
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 การรวมตัวกันของกลุ่มเชียงใหม่จัดการตนเองมีการรวมตัวครั้งแรกก่อนการลาออกของ
รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะไม่นาน โดยเริ่มต้นรวมตัวกันเป็นกลุ่มขนาดเล็กก่อนจะค่อยๆขยาย
สมาชิกออกไปยังภาคประชาสังคมต่างๆในจังหวัดเชียงใหม่ จนกระทั่งวันที่ 26 ตุลาคม พ.ศ. 2556 
ร่างพระราชบัญญัติจึงเสร็จสมบูรณ์ และน าไปยื่นต่อนายวิสุทธ์ ไชยณรุณ รองประธานสภา
ผู้แทนราษฎรที่เดินทางมารับด้วยตนเองจากการมอบหมายของประธานสภาผู้แทนราษฎร (เอเอสทีวี 
ผู้จัดการออนไลน์, 2556)   
 

จากจุดประสงค์หลักในการริเริ่มเคลื่อนไหวการกระจายอ านาจในครั้งนี้ ที่มาจากความ
ต้องการเปลี่ยนแปลงความขัดแย้งในการเมืองระดับชาติมาเป็นการศึกษาปัญหาในท้องถิ่น และร่วม
แก้ไขไปพร้อมกัน ซึ่งจะท าให้เกิดความร่วมมือและร่วมกันคิดแก้ปัญหาไปด้วยกันโดยไม่ค านึงถึงความ
แตกต่างทางความคิดในเรื่องปัญหาการเมืองระดับชาติ โดยช านาญเรียกวิธีการนี้ว่า “การสลายสีเสื้อ” 
เมื่อเกิดการพูดคุยร่วมกันในครั้งแรกได้ตั้งชื่อกลุ่มว่า “เครือข่ายบ้านชุ่มเมืองเย็น” ต่อมาได้เปลี่ยนชื่อ
เป็นกลุ่ม “เชียงใหม่จัดการตนเอง” ก็น าปัญหาในท้องถิ่นมาพูดคุย และหาวิธีการแก้ไขปัญหาเหล่านั้น 
ซึ่งช านาญ จันทร์เรืองเสนอว่าแกนหลักของปัญหาคือประชาชนไม่มีอ านาจทางการเมืองมากพอที่จะ
จัดการตนเอง ท าให้ปัญหาต่างๆไปรวมศูนย์อยู่ที่กรุงเทพมหานคร อันเป็นเมืองหลวงของประเทศและ
ที่ตั้งของรัฐบาล การน าเสนอร้องเรียนความเดือดร้อนต่างๆ ก็ต้องพ่ึงพาอ านาจของผู้แทนราษฎร 
หรือไม่ก็รัฐราชการส่วนกลางไปทั้งหมด องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆไม่สามารถช่วยเหลือ
ท้องถิ่นได้อย่างเต็มที่ และเมื่อเกิดปัญหาทางการเมืองระดับชาติขึ้น กลไกการท างานต่างๆก็ย่อมชะงัก 
และส่งผลเสียไปยังท้องถิ่นด้วย จังหวัดจัดการตนเองจึงเห็นว่าควรเปลี่ยนแปลงการบริหารงานท้องถิ่น
เสียใหม่ โดยยกเลิกการบริหารราชการส่วนภูมิภาค เพ่ือให้แต่ละจังหวัดสามารถเลือกผู้ว่าราชการ
จังหวัดได้เอง รวมถึงน าเสนอการตั้งสภาชุมชน อันเป็นองค์กรภาคประชาชนที่จะตรวจสอบการ
ท างานของผู้บริหารจังหวัด 

 
 ดังนั้นวัตถุประสงค์หลักของจังหวัดจัดการตนเองในที่นี้ คือการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น ด้วยการยกเลิกการปกครองส่วนภูมิภาคทั้งหมด โดยจะอาศัยกฎหมายโอน
อ านาจการบริหารให้กับการปกครองส่วนท้องถิ่น ผ่านการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการเชียงใหม่มหานคร เข้าสู่ต่อสภาผู้แทนราษฎร ต่อมากระบวนการจัดท าร่างพระราชบัญญัติ
จังหวัดจัดการตนเอง ได้กลายเป็นวิธีการแม่แบบให้กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองของจังหวัดต่างๆ น าร่าง
พระราชบัญญัติเชียงใหม่มหานครไปศึกษา ปรับปรุงรูปแบบให้สอดคล้องกันในแต่ละจังหวัด  
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 รูปแบบของจังหวัดจัดการตนเองคือการบริหารส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัดที่ตัดขาดจาก
โครงสร้างการบริหารงานแผ่นดินส่วนท้องถิ่นของราชการส่วนกลาง โดยปรับเปลี่ยนให้องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด (อบจ.) และหน่วยราชการส่วนภูมิภาครวมเข้ามาเป็นองค์กรเดียว มีอ านาจหน้าที่ในการ
บริหารราชการส่วนท้องถิ่นทั้งหมด โดยการจัดสรรงบประมาณจากภาษีต่างๆที่เก็บได้ภายในจังหวัดที่
หักลบหลังจากส่งคืนให้ราชการส่วนกลางแล้ว โดยแบ่งระดับของการปกครองออกเป็นสองชั้นคือ ชั้น
บนจะเป็นเชียงใหม่มหานคร ส่วนชั้นล่างจะเป็นเทศบาล หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง
โดยมีรายละเอียดของโครงสร้างองค์กรดังนี้ 
 
 ฝ่ายบริหาร มีผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจากการเลือกตั้งเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร ผู้ว่าราชการ
เชียงใหม่มหานคร มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ด ารงต าแหน่งวาระละ 4ปี และไม่
สามารถด ารงต าแหน่งเกินสองวาระติดต่อกัน โดยมีอ านาจตามมาตรา 60 ดังนี้ (ภาคีขับเคลื่อน
เชียงใหม่จัดการตนเอง, 2556) 
 

1. ก าหนดนโยบายและบริหารราชการของเชียงใหม่มหานครให้เป็นไปตามกฎหมาย  
2. สั่ง อนุญาต อนุมัติ เกี่ยวกับราชการของเชียงใหม่มหานคร  
3. แต่งตั้งและถอดถอนรองผู้ว่าราชการเชียงใหม่มหานคร เลขานุการผู้ว่าราชการเชียงใหม่

มหานคร ผู้ช่วยเลขานุการผู้ว่าราชการเชียงใหม่มหานคร และแต่งตั้งและถอดถอนผู้ทรงคุณวุฒิเป็น
ประธานที่ปรึกษา ที่ปรึกษาหรือคณะที่ปรึกษาของผู้ว่าราชการเชียงใหม่มหานคร หรือเป็น
คณะกรรมการเพื่อปฏิบัติราชการใดๆ  

4. ปฏิบัติราชการตามที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย 
5. วางระเบียบเพื่อให้งานของเชียงใหม่มหานครเป็นไปโดยเรียบร้อย  
6. รักษาการให้เป็นไปตามข้อบัญญัติเชียงใหม่มหานคร  
7. ยุบสภาเชียงใหม่มหานครในกรณีท่ีข้อบัญญัติงบประมาณประจ าปีไม่ผ่านการพิจารณาขอ

งบสภาฯ 
8. ประสานงานและความร่วมกับข้าราชการทหาร ข้าราชการฝ่ายตุลาการ ข้าราชการฝ่าย

อัยการ ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ข้าราชการในส านักงานตรวจเงินแผ่นดินในการพัฒนา
เชียงใหม่มหานครหรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ 

9. เข้าร่วมประชุมสภาพลเมืองเพ่ือรับฟังหรือชี้แจงข้อมูลต่อสภาพลเมืองเมื่อได้รับแจ้งอย่าง
เป็นทางการจากสภาพลเมือง 

10. อ านาจหน้าที่อ่ืนตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอ่ืน 
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 สภาเชียงใหม่มหานคร ประกอบด้วยสมาชิกที่ได้รับเลือกตั้งจากแต่ละเขต เขตละหนึ่งคน 
(ยังไม่ได้ก าหนดว่าทั้งหมดมีกี่เขต) มีอ านาจตามมาตรา 41 ในการเสนอและพิจารณาร่างข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นต่างๆ การเสนอญัตติ การปรึกษา การอภิปราย การลงมติ การตั้งกระทู้ถาม การเปิดอภิปราย
ทั่วไป การรักษาระเบียบและความเรียบร้อย 
 
 สภาพลเมืองเป็นตัวแทนฝ่ายภาคประชาชนที่ถูกระบุเข้ามาในโครงสร้างการบริหาร มีอ านาจ
ในการตรวจสอบถ่วงดุลทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายสภา และมีส่วนร่วมในการพิจารณาแผนพัฒนาจังหวัด 
สมาชิกจะมาจากตัวแทนภาคประชาสังคมภายในจังหวัด โดยจะมีฐานะทัดเทียมกับผู้ราชการเชียงใหม่
มหานคร และสภาเชียงใหม่มหานคร มีสมาชิกไม่น้อยกว่า 200คน โดยมาจากการคัดเลือกกันเองตาม
สัดส่วนดังนี้ (มาตรา 71)  
 

1. มาจากสภาพลเมืองในเขตปกครองท้องถิ่นระดับล่าง 3 เขตพ้ืนที่ในสัดส่วนเท่ากัน 

จ านวนไม่น้อยกว่าร้อยละ 25  

2. มาจากองค์กรสาธารประโยชน์ไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 

3. มาจากตัวแทนกลุ่มวิชาชีพและกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 

4. มาจากผู้ทรงคุณวุฒิไม่น้อยกว่าร้อยละ 10 

5. ผู้สมัครมาจากการขึ้นทะเบียนองค์กร และเลือกกันเอง 

 
สภาพลเมืองมีอ านาจหน้าที่ในการดูแลนโยบาย ให้ค าแนะน า ข้อเสนอแนะต่อสภาเชียงใหม่

มหานครหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือน าไปจัดท าเป็นแผนพัฒนา ท าหน้าที่ตรวจสอบ
โครงการต่างๆที่มีผลกระทบต่อชุมชน และสิ่งแวดล้อม รวมทั้งตรวจสอบนักการเมืองท้องถิ่น 
ข้าราชการประจ า เพ่ือน าคดีขึ้นสู่ศาลได้ นอกจากนี้สภาพลเมืองยังสามารถเปิดเวทีให้มีการประชุม
ปรึกษาหารือเพ่ือส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน หรือจัดการไต่สวนสาธารณะกรณีมีการ
ร้องเรียนเรื่องทุจริตเกิดขึ้นได้ด้วย  

 
นอกจากนี้ ตามมาตรา 73 ได้มีการระบุถึงการจัดตั้งกองทุนที่เรียกว่า “กองทุนพัฒนาสภา

พลเมือง” ขึ้นในสภาพลเมือง เพ่ือสนับสนุนการด าเนินงานของสภาพลเมือง กองทุนนี้มีรายได้จากเงิน
และทรัพย์สินที่หักจากรายได้ของเชียงใหม่มหานคร ในระยะสองปีแรกจะหักสัดส่วนร้อยละ 0.5 ปีที่
สามถึงห้าจะหักร้อยละ 1 และในปีที่ห้าขึ้นไปจะหักร้อยละ 2 ไปตลอด  โดยมีส านักงานเลขาธิการ
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สภาพลเมืองท าหน้าที่บริหารงานบุคคล จัดการงบประมาณ และด าเนินงานอ่ืนๆเพ่ือสนับสนุนการ
ท างานของสภาพลเมือง 
 

จากเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติจะเห็นได้ว่าโครงสร้างการปกครองส่วนภูมิภาคและการ
ปกครองท้องถิ่นจะถูกเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมอย่างมาก โดยจะแบ่งโครงสร้างการบริหารออกเป็นสาม
ส่วน มีเชียงใหม่มหานครเป็นองค์กรปกครองสูงสุด มีผู้ว่าราชการเชียงใหม่มหานครที่มาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงเป็นผู้บริหารสูงสุด ท างานร่วมกับสภาเชียงใหม่มหานครที่มาจากการเลือกตั้ง
เช่นเดียวกัน ส าหรับการปกครองส่วนภูมิภาคเดิม จะถูกลดบทบาทไปโดยสิ้นเชิง ตามอ านาจในมาตรา 
16 ของร่างพระราชบัญญัติ ที่ก าหนดให้มีการถ่ายโอนข้าราชการที่เคยสังกัดราชการส่วนภูมิภาคมา
สังกัดราชการส่วนท้องถิ่น ท าให้ไม่มีอ านาจในการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นอีกต่อไป ส าหรับการ
บริหารการคลัง เชียงใหม่มหานครจะมีอ านาจจัดเก็บภาษีทั้งหมด (มาตรา 119) ตั้งแต่ภาษีมูลค่าเพ่ิม 
ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา ภาษีนิติบุคคล ภาษีมรดก และค่าธรรมเนียมต่างๆ โดยจะส่งคือรัฐส่วนกลาง
ในอัตราร้อยละ 30 เช่นเดียวกับภาษี ค่าธรรมเนียม และภาษีรถยนต์และรถจักรยานต์ เชียงใหม่มหา
นครก็มีอ านาจในการจัดเก็บภาษีเช่นกัน  โดยมีส านักงานตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้ตรวจสอบการเก็บ
ภาษี และการใช้จ่ายของเชียงใหม่มหานคร (มาตรา 131)  ขณะเดียวกันประชาชนสามารถมีส่วนร่วม
ในการตรวจสอบการท างานของผู้บริหารเชียงใหม่มหานครและสภาเชียงใหม่มหานครผ่านสภา
พลเมืองดังที่กล่าวไว้ข้างต้น 

 
การระบุให้มีการจัดตั้งสภาพลเมืองนี้ นับเป็นแปลกใหม่อย่างหนึ่งของโครงสร้างการปกครอง

ท้องถิ่นในประเทศ ซึ่งไม่เคยมีการระบุจัดตั้งสภาพลเมืองมาก่อน ผู้ที่สนับสนุนการจัดตั้งสภาพลเมือง
กล่าวอ้างว่า มีผลดีต่อการส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน ที่จะมีองค์กรชุมชนอย่าง
เป็นทางการในการท าหน้าที่ตรวจสอบการบริหารงานของผู้ว่าราชการจังหวัด และในระดับองค์กร
ปกครองปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นประโยชน์ต่อทดลอง เรียนรู้การใช้อ านาจประชาธิปไตย และการ
จัดการปกครองตนเอง กระตุ้นความเข้าใจและความร่วมมือของประชาชนในท้องถิ่นเพ่ือร่วมกันคิด
แก้ปัญหาเกี่ยวกับเรื่องที่ส่งผลกระทบต่อชุมชน หรือยกระดับคุณภาพชีวิตในด้านต่างๆ อย่างไรก็ตาม 
การก าหนดให้มีสภาพลเมืองไว้ในร่างพระราชบัญญัตินี้ท าให้เกิดข้อวิจารณ์อย่างมากต่อการ
เคลื่อนไหวของจังหวัดจัดการตนเอง ซึ่งจะกล่าวต่อไปข้างหน้า 
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4.2.2 ภูเก็ตจัดการตนเอง 

 
จากการเจริญเติบโตที่ผ่านมายาวนานของจังหวัดภูเก็ต ที่เริ่มต้นธุรกิจท่องเที่ยวในแหล่ง

ธรรมชาติหลังการสิ้นสุดของธุรกิจเหมืองแร่ จนปัจจุบันการท่องเที่ยวเชิงธรรมชาติที่อยู่รอบๆตัว
จังหวัดได้ขยายเข้ามายังตัวเมืองภูเก็ตด้วย โดยปรับเมืองภูเก็ตให้เป็นแหล่งท่องเที่ยวเชิง ศิลปะ 
สถาปัตยกรรม และการอนุรักษ์วัฒนธรรม นอกจากนี้ปริมาณของนักท่องเที่ยว และการอพยพประชา
กรเข้ามายังท้องถิ่นยังมีมากขึ้นตามล าดับ ท าให้ประสบปัญหากับการจัดการทางด้านทรัพยากร ความ
สะอาด และสิ่งแวดล้อมควบคู่กันไปด้วย ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดอีกอย่างหนึ่งก็คือเหตุการณ์สึนามิที่
เกิดขึ้นในปลายปี 2547 ที่เป็นตัวแสดงให้เห็นถึงความพร้อมในการจัดการแก้ไขปัญหา รวมถึงความ
พร้อมในการเตือนภัยพิบัติยังไม่ดีพอ รวมถึงปัญหาพ้ืนที่รอบชายฝั่งทะเลที่ถูกกัดเซาะไปมากขึ้นๆใน
ทุกปี ปัญหาเหล่านี้ได้สร้างความกังวลต่อประชาคมในภาคส่วนวิชาการ และภาคส่วนทางสังคมเป็น
อย่างมาก ประกอบกับได้เกิดกระแสแนวคิดการกระจายอ านาจในจังหวัดเชียงใหม่ ท าให้เกิดการ
รวมกลุ่มของประชาชนในจังหวัดภูเก็ต และผู้ที่สนใจได้รวมกลุ่มกันเป็นภูเก็ตจัดการตนเอง เพ่ือการ
ขับเคลื่อนการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นสามารถตัดสินใจในกิจการต่างๆของท้องถิ่นได้ด้วยตนเอง 
ผ่านการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นด้วยตนเอง และมีรูปแบบการตรวจสอบการท างานของท้องถิ่นโดย
ประชาชนในท้องถิ่น 

 
ภูเก็ตจัดการตนเองเริ่มต้นเคลื่อนไหวครั้งแรกในงาน “24 มิถุนา…วาระอ านาจประชาชน 

ภูเก็ตจังหวัดจัดการตนเอง” เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2555 โดยมีแกนน าในการเคลื่อนไหวคือจักรภพ สู้
งานและเทียนชัย ติยพงศ์พัฒนา ร่วมด้วยกลุ่มเครือข่าย ภูเก็ตมหานคร ซึ่งมีนายเจริญ ถิ่นเกาะแก้ว 
นายกสมาคมผู้ประกอบวิชาชีพวิทยุท้องถิ่นไทยเป็นตัวแทน ซึ่งวันนี้ได้มีการประกาศที่เรียกว่า “ค า
ประกาศพลเมืองภูเก็จ” เนื้อหาในค าประกาศจะกล่าวถึงความเหลื่อมล้ าทางอ านาจระหว่างรัฐ
ส่วนกลางกับท้องถิ่น รวมถึงการพัฒนาท้องถิ่นในระบบราชการที่ล่าช้าเกินไป ต้องรอการตัดสินใจและ
นโยบายจากส่วนกลางก่อนถึงสามารถลงมือปฏิบัติงานได้ ท าให้ไม่ทันต่อการเปลี่ยนแปลงในยุคโลกาภิ
วัตน์ ในค าประกาศเจตนารมณ์ยังกล่าวถึงปัญหาทางทรัพยากรธรรมชาติ ยกตัวอย่างเช่น ปัญหาน้ า
เสีย ปัญหาการบุกรุกที่สาธารณะ ปัญหาขยะ ปัญหาชุมชนแออัด ปัญหาการครอบครองที่ดินของ
ต่างชาติ ปัญหาน้ าท่วม เป็นต้น ปัญหาเหล่านี้ขาดการจัดการอย่างมีประสิทธิภาพและได้รับการละเลย
จากส่วนกลางมาเป็นระยะเวลานาน เนื่องการงบประมาณมีไม่เพียงพอส าหรับการท างานแก้ปัญหา 
ภูเก็ตจัดการตนเองจึงได้ประกาศเจตนารมณ์ตามข้อเหล่านี้ (เอเอสทีวี ผู้จัดการออนไลน์, 2555b) คือ  

 



 

 

95 

(1) เราจะพร้อมที่จะเป็นภูเก็จจังหวัดจัดการตนเอง ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ มาตรา 78 
วงเล็บ 3 

(2) เราจะร่วมกันผลักดันให้มีสภาพลเมืองภูเก็จ 
 

 รวมถึงเสนอข้อเรียกร้องต่อภาครัฐดังนี้ (เอเอสทีวี ผู้จัดการออนไลน์, 2555b) 
 (1) รัฐต้องเร่งสร้างกลไกการถ่ายโอนอ านาจให้แก่จังหวัดภูเก็จ 
 (2) รัฐจะต้องเร่งจัดสรรงบประมาณมาให้เพียงพอกับการพัฒนาและแก้ปัญหาต่าง ๆ ของ
จังหวัดภูเก็จ 
 (3) รัฐต้องให้พลเมืองทุกภาคส่วนในภูเก็จโดยสภาพลเมืองภูเก็จจัดการตนเองร่วมตัดสินใจใน
การจัดท าแผนพัฒนาและแก้ปัญหาเพ่ือให้จังหวัดภูเก็จน่าอยู่อย่างยั่งยืน 
 

ในการประชุมครั้งนั้นยังไม่มีมติที่ชัดเจนว่าจะน าเสนอเรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด
หรือไม่ แต่ก็มีมติในเบื้องต้นในการร่วมกันจัดตั้งสภาพลเมือง โดยมีจุดประสงค์หลักคือ การขอมีส่วน
ร่วมในการตัดสินใจนโยบายในท้องถิ่น จากเดิมที่อาศัยการพัฒนาเมืองจากนโยบายของรัฐส่วนกลาง
เพียงอย่างเดียว โดยไม่มีการศึกษาผลกระทบต่อท้องถิ่น ดังเช่นในไม่กี่วันถัดมา ได้มีการจัดการประชุม
โดยมีหัวข้อว่าด้วยการจัดการทรัพยากรชายฝั่ง เรื่อง “การจัดท าแผนหลักและแผนปฎิบัติการแก้ไข
ปัญหาการกัดเซาะชายฝั่งบริเวณชายฝั่งอันดามัน” เป็นงานที่จัดขึ้นจากการรวมตัวของประชาคม
ภายในจังหวัด ร่วมกับคณะเทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ วิทยาเขตภูเก็ต 
เมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2555 เนื้อหาหลักจะเป็นการประชุมเกี่ยวกับปัญหาและการจัดการทรัพยากร
ในจังหวัดภูเก็ต การส ารวจทรัพยากรชายฝั่ง และมาตรการป้องกันการกัดเซาะชายฝั่ง  

 
การเคลื่อนไหวเรื่องการกระจายอ านาจค่อยๆขับเคลื่อนเรื่อยมาจนกระทั่งได้เชิญนิธิ เอียวศรี

วงศ์มาบรรยายในหัวข้อ “ภูเก็ตกับการบริหารจัดการและการปกครองรูปแบบพิเศษ” เมื่อวันที่ 10 
มกราคม 2556 แต่การเคลื่อนไหวของกลุ่มในปี 2556 ยังไม่มีความต่อเนื่องเท่าที่ควรจากปัญหาความ
ขัดแย้งทางการเมืองระดับชาติ ท าให้กระแสของการเคลื่อนไหวซาลงไปบ้าง แต่กระนั้นก็ยังมีกลุ่มคอย
ขับเคลื่อนประเด็นให้เดินไปข้างหน้า เช่นในวันที่ 24 มิถุนายน 2556 ครบรอบหนึ่งหลังจากการเผยแผ่
เจตนารมณ์จากค าประกาศพลเมืองภูเก็จ กลุ่มภูเก็ตจัดการตนเองได้รวบรวมเครือข่ายสมาชิกอัน
ประกอบไปด้วย หอการค้าจังหวัดภูเก็ต สมาคมอสังหาริมทรัพย์ สมาคมธุรกิจท่องเที่ยว สมาคมธุรกิจ
โรงแรม สภาอุตสาหกรรมจังหวัดภูเก็ต อดีตนักการเมืองและผู้บริหารท้องถิ่น ตัวแทนองค์กรภาค
ประชาชน นักวิชาการท้องถิ่นและผู้ทรงคุณวุฒิ ร่วมจัดการประชุมระดมความคิดเห็นเกี่ยวกับการ
ปกครองในรูปแบบพิเศษ โดยประกาศจะใช้แนวทางตามกฎหมายในการเสนอให้มีการเปลี่ยนแปลง
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โครงสร้างการปกครองท้องถิ่น ผลของการประชุมมีมติออกมาสองแนวทางให้ท าการศึกษา และ
ตัดสินใจต่อไปในอนาคตสองเรื่อง คือ (1) ให้คงการปกครองส่วนท้องถิ่นเดิมเอาไว้ หรือ (2) ให้ยกเลิก
รูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมด และจัดต้ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษ
ขึ้นมาแทน  จากการประชุมครั้งนี้ ท าให้เกิดคณะท างานภูเก็ตจัดการตนเองขึ้นมาอย่างเป็นรูปธรรม 
โดยเรียกว่าคณะอนุกรรมการยกร่าง เพ่ือท าหน้าที่รวบรวมข้อเสนอและยกร่างพระราชบัญญัติ
น าเสนอสภาต่อไป 

 
การเคลื่อนไหวเสนอเรื่องการกระจายอ านาจไม่ได้มีกลุ่มที่ใช้ชื่อว่าจังหวัดจัดการตนเองเพียง

แค่กลุ่มเดียว ยังมีกลุ่มอ่ืนๆที่เห็นประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นภายในจังหวัด ได้รวมตัวเผยแพร่แนวคิด
จังหวัดจัดการตนเองเช่นกัน  นอกจากจะมีกลุ่มภูเก็ตจัดการตนเองแล้ว ได้มีองค์กรธุรกิจและกลุ่ม
ประชาสังคมต่างๆ ขับเคลื่อนเรื่องการกระจายอ านาจเช่นเดียวกัน กลุ่มท่ีส าคัญคือ “ภาคีภูเก็ตยั่งยืน” 
มีสมาชิกหลักคือ นายเกรียงศักดิ์ สุขสมบูรณ์ ประธานภาคีภูเก็ตยั่งยืน และประธานหอการค้าจังหวัด
ภูเก็ต  นายธนันท์ ตัณฑ์ไพบูลย์ กรรมการภาคีภูเก็ตยั่งยืนและอดีตประธานที่ปรึกษาสมาคม
อสังหาริมทรัพย์ภูเก็ต  และนายภูมิกิตติ์ รักแต่งาม  กรรมการภาคีภูเก็ตยั่งยืนและเลขาธิการสมาคม
ธุรกิจท่องเที่ยวภูเก็ต รวมถึงองค์กรเครือข่ายอ่ืนๆ เช่น หอการค้าจังหวัดภูเก็ต สมาคมธุรกิจการ
ท่องเที่ยวภูเก็ต สมาคมโรงแรมไทยภาคใต้ สภาอุตสาหกรรมภูเก็ต สมาคมอสังหาริมทรัพย์ภูเก็ต กลุ่ม
ภูเก็ตมหานคร และนิตยสารสะพานสารสิน ซึ่งกลุ่มทั้งหมดล้วนมีจุดประสงค์หลักคือ การท างานควบคู่
ไปกับกลุ่มภูเก็ตจัดการตนเอง ด้วยการท างานด้านวิชาการ และการให้ความรู้เกี่ยวกับการกระจาย
อ านาจ รวมทั้งช่วยเหลือจังหวัดจัดการตนเองผลักดันการเปลี่ยนแปลงการปกครองส่วนท้องถิ่นให้
ประชาชนมีอ านาจในการจัดการตนเองมากขึ้น ยุทธวิธีของภาคีภูเก็ตยั่งยืนคือการเริ่มจากการจัด
สัมมนาเพ่ือเสนอแนวคิดพัฒนาจังหวัดภูเก็ต เริ่มจากการจัดงานในวันที่ 8 ธันวาคม พ.ศ. 2556  ผล
ตอบรับของการเคลื่อนไหวโดยกลุ่มภาคีภูเก็ตยั่งยืนในระยะแรก มีคนเข้าร่วมน้อยกว่าที่ทางกลุ่ม
ตั้งเป้าหมายเอาไว้ โดยทางกลุ่มวิเคราะห์ไว้ว่ามาจากภาพลักษณ์ของการจัดงานที่ดูเหมือนจะเป็นงาน
วิชาการมากเกินไป ดังนั้นยุทธศาสตร์ต่อไปของภาคีคือการหาแนวร่วมให้มากขึ้น ผ่านการออก
รายการโทรทัศน์ในท้องถิ่น การเดินทางออกไปพูดคุยกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ต่างๆ 
ผ่านการแต่งตั้งคณะท างานยุทธศาสตร์การมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือท างาน
พูดคุยท าความเข้าใจกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนี้ยังใช้วิธีการจัดงานในที่สาธารณะในตัว
เมืองภูเก็ต เพ่ือจัดท าประชาพิจารณ์ 
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นอกจากนี้ในวันที่ 8 ธันวาคม 2556 มีการร่วมมือกับกลุ่มภาคีเครือข่ายภายในจังหวัดโดยมี
ภาคีภูเก็ตยั่งยืนเป็นแกนน า และมีกลุ่มอ่ืนๆเข้าร่วมด้วย เช่น ภูเก็ตมหานคร หอการค้าจังหวัดภูเก็ต 
สภาอุตสาหกรรมจังหวัดภูเก็ต สมาคมอสังหาริมทรัพย์ สมาคมธุรกิจท่องเที่ยวจังหวัดภูเก็ต สมาคม
ธุรกิจโรงแรม สมาคมไทยโรงแรมภาคใต้ และนิตยสารสะพานหิน เป็นต้น ที่มีแนวทางเคลื่อนไหว
เหมือนกับกลุ่มภูเก็ตจัดการตนเอง จัดงานประชุมศึกษาความก้าวหน้าในการขับเคลื่อนการกระจาย
อ านาจของกลุ่มเชียงใหม่จัดการตนเอง เพ่ือเป็นการแลกเปลี่ยนประสบการณ์ และศึกษายุทธวิธี
เคลื่อนไหวของกลุ่มเพ่ือน ามาปรับใช้กับกลุ่มภูเก็ตจัดการตนเอง เนื่องจากทางกลุ่มทั้งหมดมีความ
คิดเห็นไปในแนวทางเดียวกันว่า คุณภาพชีวิตของคนภูเก็ตในปัจจุบัน มีปัญหาเกี่ยวกับการจัดการ
ทรัพยกร เนื่องจากมีประชากรแฝง แรงงานต่างด้าว และนักท่องเที่ยวเข้ามาในจังหวัดเป็นอย่างมาก 
แต่ภูเก็ตไม่มีงบประมาณที่เพียงพอที่จะมาใช้ในการแก้ไขปัญหา ที่จะส่งผลกระทบในอนาคตที่ท าให้
สิ่งแวดล้อมในภูเก็ตมีปัญหา และส่งผลต่อธุรกิจท่องเที่ยวในจังหวัด นอกจากนี้ยังภาคีภูเก็ตยั่งยืนเข้า
มาร่วมการเคลื่อนไหวด้วย ซึ่งมีเกรียงศักดิ์ สุขสมบูรณ์ ประธานภาคีภูเก็ตยั่งยืน และธนันท์ ตันไพบูลย์ 
อดีตนายกสมาคมธุรกิจอสังหาริมทรัพย์จังหวัดภูเก็ต เป็นกรรมการของกลุ่ม 
 
 นอกจากการเสนอการจัดการบริหารจังหวัดปกครองตนเอง ที่ต้องการเปลี่ยนแปลงรูปแบบ
โครงสร้างการบริหารทั้งจังหวัด ยังมีการเคลื่อนไหวขององค์กรอีกองค์กรหนึ่งเพ่ือเสนอการจัดตั้งเขต
ปกครองพิเศษ เมื่อวันที่ 8 มีนาคม พ.ศ. 2555 ในพ้ืนที่ต าบลป่าตอง อ าเภอกระทู้ จังหวัดภูเก็ต โดย
ต าบลป่าตองเป็นพื้นที่การท่องเที่ยวที่ส าคัญของจังหวัดภูเก็ต มีท้ังแหล่งท่องเที่ยวทางทะเล และแหล่ง
ท่องเที่ยวกลางคืน รวมทั้งมีธุรกิจโรงแรมเข้ามาประกอบการในพ้ืนที่จ านวนมาก มีลักษณะทาง
วัฒนธรรมและสังคมคล้ายคลึงกับเมืองพัทยา ดังนั้น กลุ่มธุรกิจการท่องเที่ยวในพ้ืนที่จึงมีความกังวล
ว่าหากท้องถิ่นป่าตองไม่มีแผนการรับมือกับความเปลี่ยนแปลงทางสังคมทั้งภายในประเทศและ
ต่างประเทศท่ีจะเกิดขึ้นในอนาคต อาจเกิดปัญหาทางสังคม และสิ่งแวดล้อมดังที่เกิดขึ้นในเมืองพัทยา
เมื่อยี่สิบปีก่อนก็อาจเป็นได้ (เอเอสทีวี ผู้จัดการออนไลน์, 2555a)  
 

ความวิตกกังวลนี้ได้ท าให้เทศบาลเมืองป่าตอง สภาองค์กรชุมชนเทศบาลเมืองป่าตอง และ
องค์กรภาคประชาสังคมอ่ืนๆ เช่น นายเปี่ยน กี่สิ้น นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองป่าตอง  นายปรีชา
วุฒิ กี่สิ้น ประธานสภาองค์กรชุมชนเทศบาลเมืองป่าตอง  นายจตุพงษ์ แก้วใส ปลัดอ าเภอกะทู้ นายสุ
เทพ เชาวลิต ผู้อ านวยการสถาบันพัฒนาทรัพยากรมนุษย์และการจัดการ นายวีรวิชญ์ เครือสมบัติ 
ประธานชมรมผู้ประกอบการสถานบันเทิงป่าตอง นายราชินทร์ ทองมากกุล อุปนายกสมาคมโรงแรม
หาดป่าตอง นายจรัล ส่างสาร กรรมการหอการค้าจังหวัดภูเก็ต ร่วมเวทีเสวนา และมีผู้แทนหน่วยงาน
ภาครัฐ องค์กรเอกชน ตลอดจนภาคประชาชน และผู้ประกอบการในพ้ืนที่ ต าบลป่าตอง อ.กะทู้ จ.
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ภูเก็ต จัดงานเสวนาหัวข้อ “การปกครองพ้ืนที่รูปแบบพิเศษ-ป่าตองจัดการตนเอง” (เอเอสทีวี 
ผู้จัดการออนไลน์, 2555a) บนเวทีเสวนาได้เกิดความคิดเห็นแตกต่างกันอย่างชัดเจน ฝ่ายที่สนับสนุน
แนวทางจังหวัดจัดการตนเองและสนับสนุนให้เทศบาลเมืองป่าตอง ยกฐานะเป็นเขตการปกครอง
พิเศษ คือ เทศบาลเมืองป่าตอง นายปรีชาวุฒิ กี่สิ้น ประธานสภาองค์กรชุมชนเทศบาลเมืองป่าตอง  
นายราชินทร์ ทองมากกุล อุปนายกสมาคมโรงแรมหาดป่าตอง  นายวีรวิชญ์ เครือสมบัติ ประธาน
ชมรมผู้ประกอบการสถานบันเทิงป่าตอง  นายจรัล ส่างสาร กรรมการหอการค้าจังหวัดภูเก็ต  และ
นายสุเทพ เชาวลิต ผู้อ านวยการสถาบันพัฒนาทรัพยากรมนุษย์และการจัดการ  ทั้งหมดต่างให้เหตุผล
สนับสนุนว่า หากไม่เร่งแก้ไขปัญหาให้ท้องถิ่นจัดการตนเองได้อย่างรอบด้าน และแก้ไขปัญหาเรื่อง
ความล่าช้าในการติดต่องานกับส่วนราชการ  สภาพสังคมในต าบลป่าตองอาจเกิดปัญหาได้
เช่นเดียวกับที่เมืองพัทยาเคยประสบปัญหามาก่อน โดยให้มีข้อเสนอการงบประมาณจากการเก็บภาษี 
ให้ท้องถิ่นได้ส่วนแบ่งมากข้ึน  ขณะที่ฝ่ายไม่เห็นด้วยคือ นายจรัล ส่างสาร กรรมการหอการค้าจังหวัด
ภูเก็ต และนายจตุพงษ์ แก้วใส ปลัดอ าเภอกะทู้  ให้เหตุผลว่า การกระจายอ านาจไม่ส าคัญเท่ากับการ
บริหารงานที่มีความโปร่งใสและธรรมาภิบาล ขณะเดียวกันรัฐบาลก็มีนโยบายผลักดันการกระจาย
อ านาจอย่างต่อเนื่อง เช่นเรื่องการเพ่ิมงบประมาณให้ท้องถิ่นจาก 25เปอร์เซ็นต์ เป็น 35เปอร์เซ็นต์ 
เป็นต้น  
 

โดยสรุป การเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจในจังหวัดภูเก็ตดังที่ได้กล่าวมาทั้งหมด แสดง
ให้เห็นถึงความกระตือรือร้นจากกลุ่มต่างๆ และท าให้แนวคิดเรื่องการกระจายอ านาจกลายเป็น
แนวคิดหลักในการพัฒนาและแก้ไขปัญหาในท้องถิ่น กลุ่มได้แสดงให้เห็นว่าการกระจายอ านาจนี้ไม่
ส่งผลเพียงแค่การปรับปรุงการปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น แต่ยังเป็นการปรับปรุงวิธีการแก้ไขปัญหา
ทางสังคมและสิ่งแวดล้อมภายในจังหวัดได้อีกด้วย กลุ่มต่างๆ สามารถระดมผู้เข้าร่วมได้มากในระดับ
หนึ่ง จากการเริ่มต้นเคลื่อนไหวของกลุ่มภูเก็ตจัดการตนเอง ในวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2555 ที่มี
ผู้เข้าร่วมเพียงแค่ 30กว่าคนเท่านั้น ในระยะต่อมาจึงสามารถรวบรวมสมาชิกได้มากขึ้น และจัดรวมตัว
เป็นเครือข่ายในระดับจังหวัด และในไปสู่การติดต่อสร้างเครือข่ายกับคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
ดังจะกล่าวในหัวข้อยุทธวิธีการเคลื่อนไหวเพ่ือผลักดันเสนอกฎหมายและการสร้างเครือข่าย 
นอกจากนั้น ยังมีเครือข่ายเสนอรูปแบบการปกครองตนเองรูปแบบพิเศษในบางพ้ืนที่ของจังหวัดทับ
ซ้อนอยู่ในกระแสการกระจายอ านาจเพ่ือเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นอีกด้วย 
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 4.2.3 อ านาจเจริญจัดการตนเอง 

 

 หลังจากจังหวัดอ านาจเจริญได้แยกจังหวัดออกมาปกครองตนเองจากจังหวัดอุบลราชธานี 
จังหวัดยังคงประสบปัญหาเกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม ทางด้านเศรษฐกิจ จังหวัดอ านาจเจริญมีค่า
ผลผลิตภัณฑ์มวลรวมมีมูลค่าน้อยที่สุดในประเทศ ซึ่งถือว่าเป็นผลตอบแทนจากการผลิตที่ค่อนข้างต่ า 
ส าหรับปัญหาทางสังคมก็ประสบปัญหาเช่นเดียวกับเมืองอ่ืนๆ เช่น ปัญหายาเสพติด ปัญหาการ
จัดการทางสาธารณสุขที่ดี เป็นต้น  
 
 การเริ่มเคลื่อนไหวในนามจังหวัดจัดการตนเองส าหรับอ านาจเจริญคือการร่วมเคลื่อนไหวกับ
องค์กรเครือข่ายตั้งแต่ต้นปี 2555 (ณัฐวรรณ อารัมภ์วิโรจน์, 2557) โดยมีองค์กรที่เข้ามาให้ค าแนะน า
คือ สภาองค์กรชุมชนต าบล สภาพัฒนาการเมือง ส านักงานปฏิรูป ภาคีพัฒนาภาคประชาชน สภา
พัฒนาองค์กรชุมชน เป็นต้น ผ่านการท างานโดยแกนน าที่ต้องการน าเสนอเรื่องจังหวัดจัดการตนเอง 
ผ่านการเดินทางไปตามพ้ืนที่ต่างๆในจังหวัด เพื่อสรุปข้อเสนอ รับฟังข้อคิดเห็น และความต้องการของ
ชุมชนต่างๆ หลังจากได้ข้อเสนอในเบื้องต้นแล้ว คณะท างาน และตัวแทนจากสภาองค์กรชุมชนต าบล
ได้ร่วมกันยกร่างเบื้องต้น โดยใช้ชื่อว่า ร่างธรรมนูญประชาชนฅนอ านาจเจริญ 2555  
 

เนื้อหาหลักของธรรมนูญจะเป็นเนื้อหาเกี่ยวกับการเพ่ิมอ านาจของภาคประชาชนในการมี
อ านาจก าหนดแผนพัฒนาท้องถิ่น และจังหวัด น าเสนอต่อผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การ
ก าหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมการตัดสินใจบริการสาธารณะ และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ เช่น 
การก าหนดให้มีการจัดตั้งสภาพลเมือง (ในธรรมนูญใช้ค าว่า สภากลาง) ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทุกระดับ ซึ่งสภาพลเมืองหรือสภากลางนี้มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดแผนพัฒนาท้องถิ่นและจังหวัด 
มีอ านาจในการก าหนดคุณสมบัติของผู้บริหารและสมาชิกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การก าหนดให้
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติจะต้องได้รับความเห็นชอบชุมชนก่อน เป็นต้น (ณัฐวรรณ อารัมภ์
วิโรจน์, 2557) 
 
 ธรรมนูญประชาชนฅนอ านาจเจริญนี้ยังไม่มีอ านาจตามกฎหมาย แต่เปรียบเสมือนข้อตกลง
เบื้องต้นของคนอ านาจเจริญในการบริหารจัดการตนเอง ก่อนที่จะอาศัยร่างพระราชบัญญัติการ
บริหารจัดการจังหวัดปกครองตนเอง ซึ่งเป็นร่างพระราชบัญญัติกลางที่จัดท าโดยคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายมาด าเนินการเสนอกฎหมายและประกาศใช้ต่อไป 
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4.2.4 ระยองจัดการตนเอง 

 

จากเหตุการณ์น้ ามันดิบรั่วไหลบริเวณอ่าวพร้าว ในวันที่ 27 กรกฎาคม พ.ศ. 2556 ส่งผล
กระทบต่อระบบนิเวศน์ทางทะเล ส่งผลเสียหายอย่างมากต่อการประกอบอาชีพของชาวประมงใน
พ้ืนที่จังหวัดระยองอย่างมาก นายสมจิตร ไถ่ทอง ชาวประมงพ้ืนที่บ้านเรือเล็ก จังหวัดระยอง กล่าวว่า 
จากเหตุการณ์นี้ท าให้พ้ืนที่ทางทะเลได้รับความเสียหายแก่ทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงการประกอบ
อาชีพของประชาชนในท้องถิ่นอย่างมาก รายได้จากการหาปลาลดลงโดยเฉลี่ยนวันละหนึ่งพันบาท 
เหลือรายได้ให้ตัวเองเพียงแค่ 200 - 300 บาทต่อวันเท่านั้น (กระจายอ านาจ เสียงร้องจากท้องถิ่น, 
2558) ไม่เพียงเท่านี้ นายบุญธรรม รุจิวงศ์ ชาวประมงพ้ืนบ้านเรือเล็ก จังหวัดระยอง กล่าวว่า 
หน่วยงานภาครัฐอย่างเช่น กรมทรัพยากร กรมประมง หรือกระทั่งภาคส่วนอ าเภอ ไม่ได้เข้ามาให้
ความช่วยเหลือบรรเทาความเสียหาย และเป็นตัวแทนชาวบ้านเรียกร้องค่าเสียหายให้กับชาวบ้านทั้ง
จากกลไกการท างานในพ้ืนที่จังหวัดระยอง และตัวแทนหน่วยงานภาครัฐ ไม่สามารถให้ความ
ช่วยเหลือชาวบ้านได้อย่างทันท่วงที นอกจากนี้ยังอ้างว่า หน่วยงานไม่ได้มีอ านาจในการฟ้องร้อง ไม่ก็
ต้องการทราบรายละเอียดในการด าเนินงาน ชาวบ้านจึงต้องฟ้องร้องเรียกค่าเสียหายด้วยตนเอง ด้วย
การขอความช่วยเหลือจากสภาทนายความ 

 
ศุภศักดิ์ ผุดผ่อง เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง (กระจายอ านาจ เสียง

ร้องจากท้องถิ่น, 2558) ได้น าเสนอปัญหาเกี่ยวกับสัดส่วนภาษีที่จังหวัดได้ ซึ่งเป็นสัดส่วนน้อยเกินไป
หากเทียบกับภาระความรับผิดชอบของจังหวัดระยองที่เป็นจังหวัดที่มีโรงงานอุตสาหกรรมเข้ามาตั้ง
มากมาย รวมทั้งการแบกรับภาระประชากรแฝง ปัญหาเหล่านี้ท าให้ตัวจังหวัดไม่สามารถแก้ไขปัญหา
ได้อย่างเพียงพอ ขณะที่การเคลื่อนไหวระยองจัดการตนเองมาจากการลงพ้ืนที่ศึกษาความต้องการ
ในทางแก้ปัญหาของท้องถิ่น และมาจากการพูดคุยระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชน
ในพ้ืนที่ เช่นการเคลื่อนไหวของนายนาค ระยอง นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลชากบก อ.บ้านค่าย จ.
ระยอง ที่พบปะพูดคุยแลกเปลี่ยนปัญหาในการบริหารงานท้องถิ่น เช่นเรื่องอนามัย เรื่องการศึกษา 
เรื่องแหล่งน้ า และเรื่องภัยพิบัติที่ไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ทันท่วงที ท าให้เกิดความเข้าใจในแนว
ทางการแก้ปัญหาในจังหวัดระยอง  
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ตัวอย่างปัญหาในท้องถิ่นที่เกิดขึ้น คือปัญหาการศึกษาในต าบลชากบก คือปัญหาของ
โรงเรียนวัดชากกอไผ่ที่มีนักเรียนจ านวนน้อยมาก คือมีนักเรียนทุกระดับชั้นไม่ถึง 50คน ท าให้ก่อน
หน้านั้นส่วนกลางดึงผู้บริหารออกจากโรงเรียนและจะท าการยุบโรงเรียน แต่เมื่อนโยบายของ
ส่วนกลางเปลี่ยนเป็นไม่ยุบโรงเรียน แต่ส่วนกลางก็ไม่ท าเรื่องส่งผู้บริหารกลับคืนสู่โรงเรียน ท าให้
โรงเรียนชากกอไผ่ขาดผู้บริหาร (กระจายอ านาจ เสียงร้องจากท้องถิ่น , 2558) นอกจากนี้ยังมี
ข้าราชการครูเพียงแค่สองคน ทางโรงเรียนจึงขอความช่วยเหลือจากเทศบาลต าบลชากบก เมื่อ
เทศบาลด าเนินการติดต่อไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดก็พบว่าขาดความล่าช้าในการผ่านงบประมาณเพ่ือ
จัดสรรผู้บริหารและครูในโรงเรียน  

 
จากปัญหาเหล่านี้ท าให้กลุ่มระยองจัดการตนเองมีความสนใจขับเคลื่อนการกระจายอ านาจ

ให้กับท้องถิ่น โดยพบว่าปัญหาในจังหวัดระยองเกิดจากการบริหารส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันขาดอ านาจ
บริหารอย่างเพียงพอ เมื่อเกิดปัญหาภายในจังหวัดจึงไม่สามารถจัดการให้ได้อย่างทันท่วงทีและ
ครอบคลุม ทั้งจากสาเหตุที่การบริหารราชการในจังหวัดระยองไม่มีเอกภาพ ท าให้แต่ละหน่วยงานต่าง
ท างานตามแต่หน้าที่ของตน และที่ส าคัญคือไม่มีการหันหน้าปรึกษาหารือเพ่ือให้การท างานมีความ
สอดคล้องกัน รวมทั้งปัญหาที่มาจากนอกพ้ืนที่ เช่นการเข้ามาลงทุนอุตสาหกรรมในจังหวัด โดยที่
จังหวัดต้องแบบรับภาระเกินกว่างบประมาณที่ส่วนกลางจัดสรรมาให้ 

 
จากปัญหาที่กล่าวมาทั้งหมดนี้ จึงเกิดข้อเสนอการกระจายอ านาจในจังหวัดระยอง แบ่งเป็น

สองรูปแบบคือ หนึ่ง การน าเสนอพระราชบัญยัติระยองจัดการตนเอง เพ่ือเป็นหลักประกันทาง
กฎหมายในการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดระยอง สอง การประกาศ 
“เจตนารมณ์ระยอง” ซึ่งเป็นข้อเสนอเชิงนโยบายของยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัด เพ่ือให้ผู้บริหาร
องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นในทุกระดับน าไปปฏิบัติ (อุดม ทุมโฆสิต, 2556)  

 
พระราชบัญญัติระยองจัดการตนเอง 
 
รูปแบบโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ระยองจัดการตนเองต้องการน าเสนอมีความ

คล้ายคลึงกับร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเชียงใหม่มหานคร โดยแบ่งโครงสร้างการบริหาร
ราชการจังหวัดเป็น 2 ระดับ คือ ระดับบนเรียกว่า ระยองมหานคร และระดับล่างเรียกว่า ท้องถิ่นฐาน
ราก คอืเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล  
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ระยองมหานคร จะเกิดจากการการยุบรวมการบริหารราชการส่วนภูมิภาคและการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นเข้าด้วยกัน ส่วนรูปแบบการบริหารราชการที่จะเข้ามาแทน จะตั้งหน่วยงานที่บริ
หารราชการในระดับส านักที่มีฐานะเทียบเท่ากับระดับกรมขึ้นมาทดแทน และก าหนดให้มีการเลือกตั้ง
ผู้ว่าราชการจังหวัดระยอง เรียกว่า “ผู้ว่าการระยองมหานคร” (อุดม ทุมโฆสิต, 2556) โดยมีต าแหน่ง
ปลัดระยองเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของฝ่ายข้าราชการประจ า ส่วนการจัดการบริหารราชการที่จะมา
แทนระดับอ าเภอนั้น จะแต่งตั้งส านักงานเขตขึ้นมาทดแทน โดยมีผู้อ านวยการเขตเป็นผู้บังคับบัญชา
สูงสุด ส่วนการปกครองท้องที่  หรือ ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน จะโยกย้ายให้ไปท าหน้าที่เป็นผู้ช่วย
ผู้อ านวยการเขตแทนต าแหน่งเดิม ส่วนทรัพยากรของราชการส่วนภูมิภาคเดิม ทั้งบุคลากร ทรัพย์สิน 
และงบประมาณ ให้โอนเข้าสู่ระยองมหานครทั้งหมด 

 
นอกจากนี้กลุ่มระยองจัดการตนเองยังก าหนดให้มีการตั้งสภาพลเมืองเช่นเดียวกับร่าง

พระราชบัญญัติของเชียงใหม่จัดการตนเอง โดยขณะนี้ได้ก าหนดให้สภาพลเมืองมาจากการคัดเลือก
กันเองจากประชาชนในจังหวัด (อุดม ทุมโฆสิต, 2556) โดยแบ่งออกเป็น 4กลุ่มคือ (1) ตัวแทนจาก
ก านันและผู้ใหญ่บ้าน (2) ผู้น าชุมชนที่มีการจดแจ้งต่อจังหวัด (3) ตัวแทนกลุ่มอาชีพต่างๆ (4) กลุ่ม
ผู้น าทางศาสนา และนอกจากนี้ระยองจัดการตนเองยังมีแนวคิดจัดตั้งคณะกรรมการสองชุด เพ่ือท า
หน้าที่ติดต่อประสานงานการบริหารท้องถิ่นคือ คณะกรรมการร่วมรัฐ-จังหวัดระยอง (ครจ.) ท าหน้าที่
ท างานประสานระหว่างราชการบริหารส่วนกลางกับจังหวัดระยอง รวมทั้งตรวจสอบการท างานของ
ราชการส่วนจังหวัดระยองให้เป็นไปตามกฎหมาย และ คณะกรรมการรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จังหวัดระยอง (ครถ.) ท าหน้าที่ประสานการท างานระหว่างองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นทั้งหมดภายใน
จังหวัดระยอง 

 
เจตนารมณ์ระยอง 

 
เจตนารมณ์ระยองคือการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัดในระยะยาวเพ่ือการพัฒนาที่

ยั่งยืนของจังหวัดระยอง โดยมียุทธศาสตร์ทั่วไปดังนี้ (อุดม ทุมโฆสิต, 2556) 
 

1. ยุทธศาสตร์การพัฒนาคน แก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ าของบุคคล และพัฒนาคน

ให้เป็น “คนดี คนเก่ง และมีความสุข” 

2. ยุทธศาสตร์การสร้างสังคม วัฒนธรรม และสถาบันทางสังคมให้เข้มแข็ง ด้วย

การพัฒนาทั้งทางด้านร่างกาย สติปัญญา สังคม และอารมณ์ของชาวจังหวัด
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ระยองให้มีความสมบูรณ์ มุ่งผลึกก าลังภาคประชาชน ศาสนา ราชการ 

ครอบครัว และสังคมให้มีความยั่งยืนบนรากฐานทางวัฒนธรรมที่ดี 

3. พัฒนาระบบเศรษฐกิจให้สามารถแข่งขันทางการค้าได้ในตลาด เพื่อการกระจาย

รายได้ให้คนในชุมชน ขณะเดียวกันก็มียุทธศาสตร์พัฒนาเมืองระยอง จากเดิมที่

มีภาพลักษณืของเมืองอุตสาหกรรมที่มีมลพิษ มาสู่เมืองที่น่าอยู่ด้วยการพัฒนา

ทางเกษตรอินทรีย ์

4. พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานภายในจังหวัด ทั้งการคมนาคม ระบบผังเมือง ระบบ

โทรคมนาคม ระบบการศึกษา ระบบสาธารณูปการ และระบบสุขภาพให้มีอย่าง

เพียงพอรองรับความต้องการภายในจังหวัด  

5. แบ่งสัดส่วนรายได้ระหว่างรัฐบาลส่วนกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้

จังหวัดระยองได้ไม่ต่ ากว่าร้อยละ 75   

6. สร้างการบริหารงานในจังหวัดระยองให้มีธรรมาภิบาล 

 
จากยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดระยองที่ตั้งขึ้น จะเห็นได้ว่าจังหวัดระยองจัดการตนเองมี

ความสนใจพัฒนาจังหวัดอย่างรอบด้าน ไม่เพียงเฉพาะด้านระบบการเมืองการปกครองเท่านั้น ยัง
ครอบคลุมการพัฒนาทางด้านสังคม และวัฒนธรรมด้วย  ส าหรับความตื่นตัวของประชาชนในจังหวัด
ระยองพบว่ามีอย่างมาก เนื่องจากเป็นจังหวัดที่ประสบปัญหาความเดือดร้อนจากการพัฒนา
อุตสาหกรรมที่มาจากนโยบายของรัฐมาเป็นระยะเวลานาน มีสมาชิกเครือข่ายในจังหวัดจากทุกส่วน 
ทั้งนักการเมืองท้องถิ่น และประชาชนที่ประกอบอาชีพต่างๆ โดยเฉพาะอาชีพประมงที่ได้รับ
ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม สภาองค์กรชุมชนในหลายเทศบาล และสวัสดิการชุมชนในแต่ละต าบล ท า
ให้จังหวัดระยองเป็นอีกจังหวัดหนึ่งที่มีความพร้อมในการจัดการตนเอง  
 

 
4.2.1 เครือข่ายแนวร่วมจังหวัดจัดการตนเอง 

 
นอกจากตัวแสดงหลักอย่างขบวนการเคลื่อนไหวจังหวัดจัดการตัวเอง ยังมีเครือข่ายอ่ืนๆเข้า

มาร่วมการเคลื่อนไหวในกระแสการกระจายอ านาจในครั้งนี้ด้วย ทั้งจากเครือข่ายที่เกิดขึ้นจากการ
เปลี่ยนแปลงบริบททางการเมือง หรือเป็นเครือข่ายขบวนการทางสังคมที่เคลื่อนไหวในประเด็นอ่ืนๆ
มาก่อนหน้า รวมถึงเครือข่ายสื่อมวลชนซึ่งช่วยกระจายแนวความคิดของจังหวัดจัดการตนเองออกไปสู่
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วงกว้าง ในการเคลื่อนไหวของจังหวัดจัดการตนเองได้เชื่อมโยงเครือข่ายกับหลายภาคส่วน เริ่มจาก
เครือข่ายที่ถูกจัดตั้งโดยรัฐ แล้วค่อยๆ ขยายเครือข่ายไปสู่กลุ่มอ่ืนๆ มากขึ้น โดย เครือข่ายที่น ามา
แสดงในที่นี้คือเครือวงนอก หรือเครือข่ายที่เป็นอิสระที่ไม่ได้อยู่ในขบวนการเคลื่อนไหวโดยตรง 
สามารถแจกแจงได้ดังต่อไปนี้  

 
สมัชชาปฏิรูป  
 
จากบริบททางการเมืองที่มีความขัดแย้งอย่างรุนแรงในช่วงทศวรรษ 2550 เป็นต้นมา ท าให้

รัฐบาลแต่ละสมัยขาดความมั่นทางการเมือง ทั้งจากการแทรกแซงทางการเมืองโดยฝ่ายทหาร และ
การชุมนุมประท้วงของฝ่ายประชาชนกลุ่มต่างๆ ที่ต้องการโค่นล้มอ านาจของรัฐบาลในแต่ละสมัย 
เช่นเดียวกับรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ที่ถูกต่อต้านจากฝ่ายแนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จ
การแห่งชาติ (นปช.) ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2552 จนถึงกลางปี 2553 และในช่วงเวลาการเคลื่อนไหวของกลุ่ม 
นปช. รัฐบาลนายอภิสิทธิ์พยายามใช้วิธีการลดกระแสการต่อต้านของผู้ชุมนุมด้วยการจัดเวทีเจรจาใน
เดือนมีนาคม พ.ศ. 2553 แต่ผลการเจรไม่มีความส าเร็จ จนในระยะเวลาต่อมารัฐบาลนายอภิสิทธิ์ได้มี
ค าสั่งให้สลายการชุมนุมของผู้ประท้วงในเขตกรุงเทพมหาคร จึงท าให้การเคลื่อนไหวของกลุ่ม นปช . 
ยุติบทบาทลง  ผลจากการปะทะระหว่างตัวแสดงฝ่ายรัฐและผู้ชุมนุม ได้ท าให้เกิดการสูญเสียชีวิตของ
ผู้ชุมนุมจ านวนหนึ่ง และเกิดความคิดเห็นขัดแย้งระหว่างประชาชนในวงกว้าง รัฐบาลจึงพยายาม
น าเสนอนโยบายทางการเมืองขึ้นมาเป็นแนวทางในการแก้ปัญหา และเพ่ือแสดงให้เห็นว่ารัฐบาลมี
ความสนใจในปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน ผ่านการออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การปฏิรูป พ.ศ. 2553 อาศัยอ านาจตามความในมาตรา 11 (8) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และได้มีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ 172/2553 ประกาศแต่งตั้งนาย
อานันท์ ปันยารชุน เป็นประธานกรรมการปฏิรูป (คปร.) และแต่งตั้งนายแพทย์ประเวศ วะสี เป็น
ประธานกรรมการสมัชชาปฏิรูป (คสป.) โดยแบ่งอ านาจและหน้าที่ดังนี้  (ส านักงานปฏิรูป (สปร.), 
2556) 

 
คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.)  
 
1. มีหน้าที่ก าหนดยุทธศาสตร์ แนวทาง มาตรการ และกระบวนการต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับ

การปฏิรูป จัดท าข้อยุติและข้อเสนอแนะต่างๆ เกี่ยวกับการปฏิรูปเสนอต่อสาธารณชน

และภาครัฐ เพื่อน าไปสู่การปฏิบัติจริง  
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2. ประสานงานกับคณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป ในการได้มาซึ่งข้อมูล ข้อคิดเห็น และ

ข้อเสนอแนะของสาธารณชนเกี่ยวกับการปฏิรูป 

3. สนับสนุน ติดตาม และผลักดันการขับเคลื่อนของสาธารณชน และภาครัฐต่อการปฏิรูป

ให้เป็นรูปธรรม 

4. มีอ านาจในการแต่งตั้งคณะกรรมการเฉพาะประเด็น หรือเฉพาะด้าน คณะอนุกรรมการ

หรือคณะท างานเพ่ือด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

 
คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป (คสป.) 
 
1. ท าหน้าที่จัดการประชุมสมัชชาปฏิรูประดับชาติ และสนับสนุนให้มีการจัดสมัชชาปฏิรูป

เฉพาะพ้ืนที่ และเฉพาะประเด็นเพ่ือเป็นเครื่องมือในการเชื่อมประสานให้ทุกภาคส่วนใน

สังคมได้แลกเปลี่ยนเรียนรู้ร่วมกันอย่างกว้างขวางบนฐานของปัญญา และความ

สมานฉันท์ 

2. พัฒนาข้อเสนอเชิงนโยบายส าหรับการปฏิรูปประเทศ ที่มีเป้าหมายร่วมในการสร้างความ

เป็นธรรม เพ่ือลดความเหลื่อมล้ าในสังคม 

3. น าข้อเสนอเชิงนโยบายให้ผู้เกี่ยวข้องน าไปปฏิบัติ หรือน าไปพิจารณาก าหนดเป็น

นโยบายสาธารณะส าหรับการปฏิรูปประเทศ 

 
ทางกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองจึงอาศัยโครงสร้างโอกาสทางการเมืองน าเสนอนโยบายสู่

คณะกรรมการสมัชชาปฏรูป โดยข้อเสนอของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองได้รับการบรรจุเข้าไปในวาระ
การประชุมสมัชชาปฏิรูประดับชาติทุกปี นับตั้งแต่การประชุมครั้งแรกในปี 2554  ในหลักการหัวข้อ 
“การปฏิรูปการกระจายอ านาจเพ่ือเสริมสร้างพัฒนาศักยภาพการจัดการตนเองของชุมชนท้องถิ่น 
สร้างความเป็นธรรมและลดความเหลื่อมล้ าในสังคม” (คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป, 2554)  ซึ่งเนื้อหา
ในวาระการประชุมส่วนหนึ่งมีการพูดถึงอ านาจในการจัดการตนเองของท้องถิ่น วิเคราะห์ปัญหาของ
การกระจายอ านาจที่ผ่านว่ายังไม่ก้าวหน้าเท่าที่ควร แม้จะกฎหมายบางฉบับออกมารองรับแล้ว 
นอกจากนี้ยังพบความเหลื่อมล้ าทางอ านาจของการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นที่ถูกจ ากัด เช่น เรื่อง
งบประมาณ นโยบายที่ถูกสั่งการและควบคุมโดยรัฐส่วนกลาง เป็นต้น ดังนั้นจึงจะพบว่าข้อเสนอของ
จังหวัดจัดการตนเองได้ถูกยอมรับโดยองค์กรที่ถูกแต่งตั้งโดยรัฐบาล เข้าไปพิจารณาแก้ไขปัญหา และ
ท าการศึกษาความเป็นไปได้ในเชิงกฎหมายต่อไป เช่นเดียวกับในที่ประชุมสมัชชาปฏิรูประดับชาติ 
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ครั้งที่ 2 ในปี 2555 ยังคงมีวาระเรื่องการกระจายอ านาจเป็นวาระส าคัญในการประชุม คณะกรรมการ
สมัชชาปฏิรูปได้มีมติให้น าข้อเรียกร้องการกระจายอ านาจเสนอต่อที่ประชุมคณะรัฐมนตรี ที่ส าคัญ ใน
เอกสารการประชุมครั้งนี้ได้กล่าวถึงการเคลื่อนไหวของกลุ่มเชียงใหม่จัดการตนเองที่ก าลังยกร่าง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเชียงใหม่มหานครเป็นครั้งแรก (คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป, 
2555) นอกจากนี้ ในการกล่าวเปิดประชุมสมัชชาปฏิรูประดับชาติ ครั้งที่ 2 ในวันที่ 30 มีนาคม พ.ศ. 
2555 นายประเวศ วะสี ประธานกรรมการสมัชชาปฏิรูปได้กล่าวถึงความคืบหน้าในการด าเนินงาน
ด้านการเพ่ิมพลังพลเมือง ชุมชนท้องถิ่น โดยกล่าวว่าถึงการสนับสนุนแนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง 
โดยยกตัวอย่างธรรมนูญอ านาจเจริญซึ่งมาจากการรวมตัวของประชาสังคมในจังหวัด  (ส านักงาน
ปฏิรูป (สปร.), 2556) 
 
 การได้รับความร่วมมือและร่วมเผยแพร่แนวคิดจากคณะกรรมการที่ถูกแต่งตั้งโดยรัฐบาลมี
ประโยชน์ในด้านการส่งต่อแนวคิดเรื่องการกระจายอ านาจในด้านต่างๆของท้องถิ่นให้กว้างขวางมาก
ขึ้น แต่ขณะเดียวกันก็ต้องพิจารณาในด้านประสิทธิภาพของการช่วยผลักดันด้วยว่ามีมากน้อยแค่ไหน 
จากการที่คณะกรรมการปฏิรูปทั้งสองชุดได้หมดวาระลงไปแม้จะท างานมาได้เป็นระยะเวลาสามปี ก็
เป็นสิ่งหนึ่งที่สะท้อนให้เห็นว่าไม่มีความต่อเนื่องในการเคลื่อนไหว ส าหรับการมีอิทธิพลกดดันให้
รัฐบาล ราชการส่วนกลาง และองค์กรที่เกี่ยวข้องรับข้อเสนอไปพิจารณานั้นยังไม่เห็นผลเท่าที่ควร 
ดังนั้นจึงจะพบว่าสมัชชาปฏิรูปอันเป็นหนึ่งในองค์กรเครือข่ายที่ร่วมน าเสนอการกระจายอ านาจนั้นไม่
มีบทบาทและอ านาจในการกดดันผู้มีอ านาจในการตัดสินใจนโยบายมากพอ มีบทบาทเพียงแค่การน า
ข้อเสนอต่อรัฐเท่านั้น ไม่มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย อย่างไรก็ตาม การแสดงความคิดเห็นในที่
ประชุมสมัชชาปฏิรูประดับชาติ ก็ท าให้แนวคิดการกระจายอ านาจขยายออกไปมากขึ้น โดยเฉพาะต่อ
ผู้มีอ านาจตัดสินใจทางการเมือง 
 
 

เครือข่ายนักวิชาการ ข้าราชการและนักการเมืองท้องถิ่น 
 
นอกจากนี้ยังได้มีการติดต่อนักวิชาการ และอดีตข้าราชการระดับสูงจากกระทรวงมหาดไทย

ที่สนับสนุนการกระจายอ านาจ เข้ามาพูดคุยในงานสัมมนาเพ่ือร่วมเผยแผ่แนวคิดเรื่องการกระจาย
อ านาจ ดังเช่นที่ภูเก็ตจัดการตนเอง กลุ่มภาคีภูเก็ตยั่งยืนและองค์กรพันธมิตร  ประกอบไปด้วย 
ประกอบด้วย หอการค้าจังหวัดภูเก็ต สมาคมธุรกิจการท่องเที่ยวภูเก็ต สมาคมโรงแรมไทยภาคใต้ 
สภาอุตสาหกรรมภูเก็ต สมาคมอสังหาริมทรัพย์ภูเก็ต กลุ่มภูเก็ตจัดการตนเอง กลุ่มภูเก็ตมหานคร 
และนิตยสารสะพานหิน (เอเอสทีวี ผู้จัดการออนไลน์, 2557c) ได้จัดงานสัมมนาในวันที่ 17 มกราคม 
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2557 โดยมีการเชิญพงศ์โพยม วาศภูติ, บรรเจิด สิงคเนติ, สวิง ตันอุด และก่อเขต จันทเลิศลักษณ์ 
มาร่วมสัมมนาในหัวข้อ “การจัดการตนเอง : ทางเลือกของชาวภูเก็ต” ซึ่งนับเป็นอีกครั้งหนึ่งที่มีการ
จัดประชุมครั้งใหญ่ของกลุ่มภูเก็ตจัดการตนเอง ซึ่งได้รับความสนใจอย่างมากสาระส าคัญที่ได้จากการ
ประชุมคือ มีการเสนอให้แบ่งโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นรูปแบบใหม่ โดยยังคงการปกครองส่วน
ท้องถิ่นในรูปแบบองค์การบริหารส่วนจังหวัดเอาไว้ และคงการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาล
เอาไว้เช่นเดียวกัน ขณะที่การปกครองท้องถิ่นในรูปแบบองค์การบริหารส่วนต าบลให้ยกระดับฐานะ
ขึ้นมาเป็นการปกครองส่วนเทศบาลทั้งหมด ทางด้านสวิง ตันอุด ตัวแทนจากเชียงใหม่จัดการตนเองได้
น าข้อมูลจากการเคลื่อนไหวของกลุ่มมาน าเสนอในที่ประชุมเพ่ือเป็นการแลกเปลี่ยนความรู้และ
ประสบการณ์จากการเคลื่อนไหว ในฐานะที่เชียงใหม่จัดการตนเองเป็นกลุ่มขับเคลื่อนประเด็นนี้เป็น
กลุ่มแรก นอกจากนี้ ภูเก็ตจัดการตนเองยังเชิญนักวิชาการอย่างนิธิ เอียวศรีวงศ์ มาบรรยายในหัวข้อ 
“ภูเก็ตกับการปกครองและการบริหารรูปแบบพิเศษ” ซึ่งกล่าวถึงบทบาทในกระแสการกระจาย
อ านาจของจังหวัดภูเก็ต รวมทั้งให้ค าวิจารณ์ต่อจังหวัดจัดการตนเองในหลากหลายประเด็น เช่น 
ประเด็นทางด้านข้อกฎหมายในการจัดตั้งสภาพลเมือง แสดงค าชี้แนะต่อการเสนอรูปแบบโครงสร้าง
การปกครองส่วนท้องถิ่นที่อาจก่อให้เกิดปัญหาเดิมๆ เช่น การผูกขาดอ านาจของเจ้าพ่อท้องถิ่น ข้อ
วิจารณ์ต่างๆจึงถือเป็นสิ่งส าคัญอย่างมากต่อการระดมความคิดในการร่างพระราชบัญญัติจังหวัด
จัดการตนเอง 
 

นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการที่เคลื่อนไหวสนับสนุนแนวคิดการกระจายอ านาจในเวทีรับฟัง
ความคิดเห็นต่างๆ อย่างเช่นในที่ประชุมสมัชชาปฏิรูป เมื่อวันที่ 30 มีนาคม พ.ศ. 2555 ประกอบไป
ด้วย อเนก เหล่าธรรมทัศน์  และจรัส สุวรรณมาลา ซึ่งนักวิชาการทั้งสองท่านได้กล่าวถึงปัญหาเรื่อง
ความเป็นอิสระของท้องถิ่น และความแตกต่างทางด้านสมดุลอ านาจระหว่างรัฐกับท้องถิ่น (ส านักงาน
ปฏิรูป (สปร.), 2556) เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการแก้ปัญหา หรือด าเนินการใดๆ เพ่ือการ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น แต่กลับติดปัญหาในด้านกฎหมายที่ขัดกับนโยบาย
ของส่วนกลาง รวมถึงงบประมาณที่ได้รับการถ่ายโอนมาก็ไม่ตรงกับความต้องการของท้องถิ่น ในขณะ
ที่รัฐมีอ านาจมากกว่าแต่ไม่สามารถตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นได้ทันท่วงที เหตุมาจาก
นโยบายของรัฐที่สั่งลงมายังหน่วยงานราชการ ดังนั้น นักวิชาการทั้งสองท่านจึงมีความคิดเห็นร่วมกัน
ว่า ประชาชนในจังหวัดจะต้องออกมาต่อสู้ด้วยตนเองเพ่ือพิสูจน์ความพร้อมในการจัดการตนเอง และ
คิดค้นวิธีการใช้อ านาจต่อรองกับรัฐให้ได้ 
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ส าหรับเครือข่ายข้าราชการและนักการเมืองท้องถิ่น จากการศึกษาพบว่าในบางจังหวัดได้รับ
การสนับสนุนจากข้าราชการส่วนภูมิภาค อย่างเช่นในจังหวัดอ านาจเจริญ มีนายวีระวัฒน์ ชื่นวาริน 
ผู้ว่าราชการจังหวัดอ านาจเจริญในขณะนั้นเข้าร่วมการเคลื่อนไหวด้วย โดยท าหน้าที่เป็นประธานที่
ปรึกษาสภากลาง สภาที่ท าหน้าที่รวบรวมข้อเสนอจากฝ่ายประชาสังคมต่างๆ ภายในจังหวัด
อ านาจเจริญ หรือตัวอย่างในจังหวัดระยอง นักการเมืองท้องถิ่นในทุกรูปแบบการปกครอง ออกมาเป็น
แกนน าเคลื่อนไหวเรียกร้องการกระจายอ านาจด้วยเช่นเดียวกัน เช่นในจังหวัดระยองมีนายปิยะ ปิตุเต
ชะ นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง และนายนาค ระยอง นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลชา
กบก อ.บ้านค่าย จ.ระยอง เป็นแกนน าขับเคลื่อนจังหวัดจัดการตนเอง สาเหตุการเคลื่อนไหวของนาย
นาค ระยอง มาจากประสบการณ์ที่ประสบด้วยตนเองจากการท างานในฐานะผู้บริหารท้องถิ่น และ
พบว่าปัญหาอ านาจของส่วนกลางไม่สามารถท าการแก้ปัญหาการบริหารงานของเทศบาลได้อย่าง
ทันท่วงที การกระจายอ านาจจึงเป็นวิธีการที่เหมาะสมกับจังหวัดระยอง  เช่นเดียวกับนายปิยะ ปิตุเต
ชะที่ได้จัดงานประชุมแถลงข่าวระยองจัดการตนเองเพ่ือเป็นการสื่อสารความต้องการกระจายอ านาจ
ออกไปยังสาธารณะ นายปิยะได้แถลงถึงการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติจังหวัดระยองจัดการตนเอง 
ที่มาจากการปรึกษาหารือกันในจังหวัด พร้อมทั้งจัดงบประมาณให้สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
มาร่วมท าการวิจัย (เอเอสทีวี ผู้จัดการออนไลน์ , 2557a) แสดงให้เห็นถึงความต้องการของ
นักการเมืองท้องถิ่นในการปฏิรูปเพื่อการกระจายอ านาจอย่างจริงจัง 

 
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

 
 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเกิดขึ้นมาจากเจตนารมณ์ในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ใน
แนวนโยบายแห่งรัฐว่าด้วยกฎหมายและการยุติธรรม มาตรา 81 (3) ที่บัญญัติให้รัฐต้องด าเนินการให้
มีกฎหมายเพ่ือจัดตั้งองค์กรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายที่ด าเนินการเป็นอิสระ เพ่ือปรับปรุงและพัฒนา
กฎหมายของประเทศ รวมทั้งการปรับปรุงกฎหมายให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ โดยต้องรับฟังความ
คิดเห็นของผู้ที่ได้รับผลกระทบจากกฎหมายนั้นประกอบด้วย และมาตรา 308 ที่ได้ก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีที่บริหารราชการแผ่นดินอยู่ในวันที่ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ จากเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญดังกล่าวท าให้ต่อมามีการยกร่างกฎหมายเพ่ือจัดตั้งองค์กรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมาย โดยมี
ผลบังคับใช้เป็นพระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553   
 

ปฏิสัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายกับจังหวัดจัดการตนเอง เริ่มต้นขึ้นในปี 
พ.ศ. 2555 จากการน าเสนอกฎหมายโดยกลุ่มจังหวัดปกครองตนเอง ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่าง
ทั้งสองกลุ่ม จะอยู่ในรูปของการที่จังหวัดจัดการตนเองรับฟังความคิดเห็นจากประเด็นปัญหาที่แต่ละ
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จังหวัดน าเสนอ พร้อมให้แนวทางในการร่างพระราชบัญญัติด้วยการยกร่างพระบัญญัติตัวอย่าง หรือ
เรียกว่าร่างพรบฯกลาง ให้จังหวัดจัดการตนเองน าไปศึกษาข้อมูล ซึ่งคณะกรรมการที่มีบทบาท
รับผิดชอบในการรับฟังความคิดเห็นและให้ค าปรึกษายกร่างพระราชบัญญัติจังหวัดจัดการตนเองคือ 
นายไพโรจน์ พลเพชร และนายบรรเจิด สิงคะเนติ 
 

โดยร่างฯของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายมีบทบัญญัติด้วยกัน 10 หมวด 135 มาตรา โดยมี
สาระส าคัญดังนี้ (คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย, 2557) 

 
1. แบ่งการปกครองท้องถิ่นเป็นสองระดับ คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับบน โดยมี

จังหวัดปกครองตนเอง เป็นหน่วยการปกครอง และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับ

ล่าง แบ่งเป็นเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล เพ่ือแบ่งเขตการแบ่งครองจาก

ระดับจังหวัด (มาตรา 12) 

 
2. ต าแหน่งผู้บริหารสูงสุดจังหวัดปกครองตนเอง คือผู้ว่าการจังหวัดปกครองตนเองซึ่งมา

จากการเลือกตั้ง (มาตรา 32) เช่นเดียวกับสภาจังหวัดปกครองตนเอง (มาตรา 17 - 18) 

 
3.  มีข้อก าหนดการจัดตั้งสภาพลเมืองจังหวัดปกครองตนเอง (มาตรา 44) สภาพลเมือง

เทศบาล (มาตรา 48) และสภาพลเมืององค์การบริหารส่วนต าบล (มาตรา 49) เพ่ือสร้าง

การมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย วางแผนพัฒนาเศรษฐกิจในจังหวัดและท้องถิ่น 

รวมถึงตรวจสอบการท างานขององค์กรปกครองส่วนจังหวัดและส่วนท้องถิ่น 

 
จากมาตราที่ได้ยกตัวอย่างมาข้างต้นจะพบว่า ร่างข้อเสนอมีความคล้ายคลึงกันกับร่าง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเชียงใหม่มหานคร เช่นการก าหนดให้มีการเลือกตั้งผู้ว่า
ราชการจังหวัด การออกแบบโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นในสองระดับ คือ จังหวัด และเทศบาล
หรือองค์การบริหารส่วนต าบล3 และการยกเลิกราชการส่วนภูมิภาค คงเหลือแต่ก านันผู้ใหญ่บ้าน 

                                           
3ส าหรับร่างพระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการเชียงใหมม่หานคร เสนอให้มีการรวมพื้นท่ีกันระหว่าง

เทศบาลและ อบต. โดยยกฐานะเป็นเทศบาลทั้งหมด 
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นอกจากนี้ยังมีการบรรจุเรื่องการจัดตั้งสภาพลเมืองในทุกระดับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เช่นเดียวกับร่างพระราชบัญญัติของเชียงใหม่จัดการตนเอง  

 
ส าหรับภูเก็ตจัดการตนเอง เมื่อวันที่ 23 สิงหาคม 2556 คปก.ได้จัดเวทีรับฟังความคิดเห็น

ร่าง พรบ.พระราชบัญญัติการบริหารจังหวัดปกครองตนเอง พ.ศ. …. โดยเชิญตัวแทนจากกลุ่มจังหวัด
จัดการตนเองที่สนใจเข้ามาพูดคุยเพ่ือเป็นการศึกษาบทบัญญัติจากในรัฐธรรมนูญเพ่ือหาช่องทางใน
การน าเสนอกฎหมายจังหวัดปกครองตนเอง เพ่ือเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการบริหารส่วนจังหวัดและ
ส่วนท้องถิ่นนอกจากนี้ คปก. ยังเคลื่อนไหวออกไปรับฟังความคิดเห็นของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองใน
จังหวัดต่างๆ เช่น จังหวัดภูเก็ต ในวันที่ 28 เมษายน 2557 คปก. และ ส านักงานประสานการพัฒนา
สังคมสุขภาวะ (สปพส.) เดินทางมาประชุมกับกลุ่มขับเคลื่อนจังหวัดปกครองตนเองในจังหวัดภูเก็ต 
ซึ่งเป็นหนึ่งในโครงการเผยแพร่ความรู้ ร่างพระราชบัญญัติฯ ฉบับแม่แบบของคปก. และเพ่ือเป็นการ
เชื่อมโยงเครือข่ายแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น  

 
นอกจากนี้ตัวแทนจากคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายยังแสดงความคิดเห็นต่อการเคลื่อนไหว 

และความก้าวหน้าของจังหวัดจัดการตนเอง ดังเช่นความคิดเห็นของ บรรเจิด สิงคะเนติ ได้กล่าวว่า 
ในปัจจุบันโอกาสทางการเมืองได้เปิดให้ผลักดันจังหวัดจัดการตนเองได้อย่างเต็มที่ เป็นช่วงเวลาที่
เหมาะสมที่สุดในการน าเสนอ และเป็นการเคลื่อนไหวที่ก้าวหน้าที่สุดตั้งแต่มีการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย แต่ทั้งนี้ยังติดปัญหาอยู่ที่การไม่ได้รับการยอมรับจากผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจทางการเมือง (เอเอสทีวี ผู้จัดการออนไลน์, 2557c)   

 
“การให้ท้องถิ่นจัดการตนเอง เป็นปัจจัยหนึ่งว่าใครจะชนะหรือไม่ชนะ ก็ต้องมีการ

ปฏิรูปอยู่แล้วบนแนวทางจริงใจหรือไม่จริงใจ หรือประชาชนเป็นคนด าเนินการจังหวัดจัดการ
ตนเอง นกหวีดที่ราชด าเนินสิ้นเสียงเมื่อใด นกหวีดจากภูมิภาคจะต้องดังขึ้นทันที อย่าปล่อย
ให้ขบวนการปฏิรูปอยู่ที่ส่วนกลาง คนต่างจังหวัดจะต้องแสดงพลังให้เห็นว่าต้องการการ
ปฏิรูปด้วยการปกครองกันเอง” (เอเอสทีวี ผู้จัดการออนไลน์, 2557c) 

 
จากการเข้าร่วมกระแสกระจายอ านาจของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ท าให้ยุทธวิธีการ

เคลื่อนไหวของแผนจัดท าร่างพระราชบัญญัติการบริหารจังหวัดปกครองตนเองจึงมีวิธีการด้วยกันสอง
แนวทาง คือ หนึ่ง ให้แต่ละจังหวัดด าเนินการประชุมจัดท าร่างฯด้วยตนเองดังเช่นที่เชียงใหม่จัดการ
ตนเองกระท าไปก่อนหน้าแล้ว สอง อาศัยร่างกฎหมายกลางจากการจัดท าของคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย (คปก.) เพ่ือให้ท้องถิ่นที่มีความสนใจน าร่างฯกฎหมายกลางนี้น าไปเสนอต่อท้องถิ่น โดยที่ไม่
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ต้องให้ท้องถิ่นใดจัดท าร่างพระราชบัญญัติขึ้นมาด้วยตนเอง เพ่ือเป็นการย่นระยะเวลา และการ
ประหยัดทรัพยากรในการเคลื่อนไหว โดยที่มาของความร่วมมือระหว่างจั งหวัดจัดการตนเองและ
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายนี้มีที่มาจากมติของคณะปฏิรูปที่มีอานันท์ ปันยารชุนเป็นประธาน ได้
ออกมติเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น  
 
 เครือข่ายสื่อมวลชน 
 

นอกจากวิธีการเคลื่อนไหวผลักดันด้วยการรณรงค์ ในท้องถิ่น จัดสัมนาเชิงวิชาการ การ
ประชุมแลกเปลี่ยนประสบการณ์จากกลุ่มเครือข่ายจังหวัดจัดการตนเองในจังหวัดต่างๆ และการ
ประชุมเพ่ือรับฟังความคิดเห็นเพ่ือจัดท าแผนร่างพระราชบัญญัติโดยคณะท างานจังหวัดจัดการตนเอง 
โดยมีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเป็นที่ปรึกษา รวมถึงการเคลื่อนไหวกับสมัชชาปฏิรูปแห่งชาติแล้ว  
จังหวัดจัดการตนเองจึงขยายเครือข่ายไปถึงสื่อมวลชน เพ่ือการสร้างการตระหนักรู้ต่อสาธารณะใน
ประเด็นปัญหาที่ขบวนการเคลื่อนไหวให้ความส าคัญ ซึ่งเป็นอีกยุทธวิธีหนึ่งที่ส าคัญตามแนวคิดการ
ระดมทรัพยากร มีวัตถุประสงค์เพ่ือ หนึ่ง ระดมทรัพยากรต่างเข้าสู่ขบวนการ  สอง เพ่ือสื่อสาร
ความคิดและการให้เหตุผลที่ขบวนการออกมาเคลื่อนไหว พร้อมทั้งการตอบโต้ข้อวิจารณ์ เพ่ือท าให้
สาธารณชนที่รับข้อมูลเกิดความเห็นอกเห็นใจหรือเข้าใจปัญหาความเดือดร้อนที่ท าให้ขบวนการต้อง
ออกมาเคลื่อนไหว  ซึ่งการน าเสนอเรื่องราวจังหวัดจัดการตนเอง ได้ออกมาทั้งในรายการรูปแบบต่างๆ 
ทั้งรายการเชิงสารคดี รายงานพิเศษ รายการลักษณะพูดคุยสัมภาษณ์ รายการโต้วาที โดยออกอากาศ
เผยแพร่ทางสถานีโทรทัศน์ท้องถิ่น และสถานีโทรทัศน์ที่ออกอากาศทั้งประเทศ   

 
ส าหรับกรณีสื่อมวลชนท้องถิ่น กลุ่มภูเก็ตจัดการตนเองได้อาศัยสื่อวิทยุท้องถิ่น เช่น คลื่นวิทยุ

เอฟเอ็ม 94 รายการเสียงฅนภูเก็ต และคลื่นวิทยุสถานีเสียงอันดามัน เอฟเอ็ม 94.75 ร่วมออกอากาศ
สด หรือเผยแพร่เสียงจากงานสัมมนา โดยมีจุดประสงค์เพ่ือเผยแผ่แนวคิด ข้อมูลความคืบหน้าของ
การด าเนินการ เป็นการชักชวนให้คนในท้องถิ่นเข้ามาร่วมการเคลื่อนไหว นอกจากนี้รายการโทรทัศน์
ท้องถิ่นได้เชิญผู้แทนกลุ่มภูเก็ตจัดการตนเอง และตัวแทนกลุ่มภาคมาสัมภาษณ์ออกอากาศด้วย เป็น
ต้น 
 

ส่วนการน าเสนอเรื่องจังหวัดจัดการตนเองในสถานีโทรทัศน์ที่ออกอากาศทั่วทังประเทศ มี
การน าเสนอเรื่องจังหวัดจัดการตนเองครั้งแรกๆ ในวันที่ 15 กรกฎาคม พ.ศ. 2555 โดยรายการเสียง
ประชาชนเปลี่ยนประเทศไทยซึ่งออกอากาศผ่านสถานีโทรทัศน์ไทยพีบีเอส หัวข้อเรื่อง “จังหวัด
จัดการตนเอง” เป็นรายการเชิงสนทนาที่น าแนวร่วมการเคลื่อนไหวจังหวัดจัดการตนเองเข้ามาร่วม
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พูดคุยในวงสนทนา สลับกับเนื้อหาเชิงสารคดี ที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับที่มาของปัญหาความเดือดร้อนจน
น าไปสู่การเรียกร้องการกระจายอ านาจ ด้วยการลงพ้ืนที่ศึกษาข้อมูลในสี่จังหวัดคือ เชียงใหม่, ภูเก็ต, 
ขอนแก่น, อ านาจเจริญ และปัตตานี ต่อจากนั้นไทยพีบีเอสได้น าเสนอเรื่องจังหวัดจัดการตนเองอีก
ครั้ง ในวันที่ 2 กรกฎาคม พ.ศ. 2557 ในหัวข้อเรื่อง “จังหวัดปกครองตัวเอง น้ าผึ้ง หรือ ยาพิษ” โดย
ในครั้งนี้เป็นรายการเชิงสนทนาเกี่ยวกับความคืบหน้าของการกระจายอ านาจหลังการรัฐประหารโดย
คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติในวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 โดยมีผู้เข้าร่วมรายการคือ 
ช านาญ จันทร์เรือง แกนน าเครือข่ายเชียงใหม่จัดการตนเอง ไพโรจน์ พลเพชร คณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย และพงษ์โพยม วาศภูติ อดีตปลัดกระทรวงมหาดไทย นอกจากนี้ยังเสนอแนวคิดผ่านรายการ
สถานีปฏิรูปกฎหมาย ซึ่งเป็นรายการที่จัดท าโดยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ออกอากาศทาง
โทรทัศน์สปริงนิวส์ในวันที่ 26 ตุลาคม พ.ศ. 2557  

 
จังหวัดจัดการตนเองยังได้รับความสนใจจากสื่อมวลชนอย่างต่อเนื่อง สถานีโทรทัศน์ไทยพีบี

เอส ได้มีการจัดท าสารคดีที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจในจังหวัดต่างๆ ซึ่งเป็นผลมาจากการ
จัดท าโครงการ “โครงการความร่วมมือเครือข่ายเชิงประเด็นเพ่ือขับเคลื่อนวาระการกระจายอ านาจ 
ผ่านการสื่อสารสาธารณะ” โดยใช้ชื่อรายการว่าว่า “กระจายอ านาจ เสียงร้องจากท้องถิ่น” ซึ่งเป็น
สารคดีที่จัดท าขึ้นโดยสถานีโทรทัศน์ไทยพีบีเอส เป็นรายการที่ออกอากาศจ านวนห้าตอนจากห้าพ้ืนที่ 
มีระยะเวลาออกอากาศตอนละหนึ่งชั่วโมง โดยจังหวัดที่ได้รับการจัดท าเป็นรายการสารคดีประกอบ
ไปด้วย จังหวัดระยอง จังหวัดเชียงราย สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ จังหวัดอ านาจเจริญ และจังหวัด
เชียงใหม่ ซึ่งการเนื้อหาโดยส่วนใหญ่จะเกี่ยวเนื่องกับแนวคิดจังหวัดจัดการตนเองที่เกิดขึ้นในแต่ละ
พ้ืนที่ โดยจะน าเสนอประเด็นปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นในท้องถิ่น รวมถึงการสร้างวิธีการแก้ไขปัญหา
ต่างๆ ของท้องถิ่นทั้งห้าแห่งซึ่งล้วนแต่เกี่ยวข้องกับเรื่องการกระจายอ านาจ และการกระแสการ
เคลื่อนไหวที่เรียกว่าจังหวัดจัดการตนเอง 
 

จะเห็นได้ว่า การเคลื่อนไหวจากการกระจายอ านาจในครังนี้ ได้รับความสนใจจากสื่อมวลใน
ระดับที่น่าพึงพอใจ มีการออกอากาศเสนอแนวคิดจังหวัดจัดการตนเองอย่างรอบด้าน ทั้งจากการ
สัมภาษณ์นักวิชาการที่สนับสนุนแนวคิด การลงพ้ืนที่ของสื่อโทรทัศน์เพ่ือศึกษาข้อมูลในการท า
รายการเชิงสารคดี  และจากเครือข่ายที่เกี่ยวข้องต่างๆ ที่น ามาเสนอจะพบว่า จังหวัดจัดการตนเอง
ได้รับความการสนับสนุนจากเครือข่ายต่างๆ ที่มีความหลากหลาย เช่น เครือข่ายที่เกิดข้ึนจากนโยบาย
ของรัฐ คือสมัชชาปฏิรูป ตั้งแต่ปี 2554 ซึ่งจังหวัดจัดการตนเองในหลายๆ จังหวัด  ได้รับโอกาส
เคลื่อนไหวเสนอความคิดเห็นในที่ประชุมสมัชชาปฏิรูป เพ่ือน าข้อเสนอไปสู่รัฐบาลเพ่ือก าหนดเป็น
กฎหมายต่อไป ขณะเดียวกันจังหวัดจัดการตนเองได้เชื่อมโยงเครือข่ายจากนักวิชาการเพ่ือรับฟัง
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ข้อคิดเห็นและค าวิจารณ์ ทั้งในประเด็นยุทธิวิธีการเคลื่อนไหว โอกาสความส า เร็จ เนื้อหาในร่าง
พระราชบัญญัติ และผลกระทบต่างๆ ที่อาจจะเกิดขึ้นหากร่างพระราชบัญญัติของแต่ละจังหวัดมีการ
ประกาศใช้ นอกจากนั้นแล้ว เครือข่ายนักวิชาการมีส่วนช่วยในการขยายประเด็นเรื่องการกระจาย
อ านาจให้ท้องถิ่นขยายออกไปสู่วงวิชาการ และสาธารณชน ส่งผลให้สังคมเกิดความเข้าใจและความ
จ าเป็นในการกระจายอ านาจมากยิ่งขึ้น เพราะข้อเสนอจากตัวแสดงอย่างนักวิชาการนั้น เป็นข้อเสนอ
ที่ผ่านการศึกษาวิจัยมาเป็นอย่างดี  นอกจากนั้นการเคลื่อนไหวของจังหวัดจัดการตนเองยังได้รับความ
สนใจจากสื่อมวลชน มีการผลิตรายการเพื่อแพร่ออกอากาศทางโทรทัศน์ ทั้งในรูปแบบรายการสารคดี 
รายการโต้วาที และรายการในลักษณะจัดเวทีรับฟังความคิดเห็น อย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปี 2555 – 2557  

 
ดังนั้น จากการขยายเครือข่ายเชื่อมโยงกับกลุ่มต่างๆ ของจังหวัดจัดการตนเองในข้างต้น 

แสดงให้เห็นว่า จังหวัดจัดการตนเองไม่ได้เป็นขบวนการเคลื่ อนไหวทางสังคมที่โดดเดี่ยว ขาดการ
สนับสนุนจากกลุ่มต่างๆ โดยจะเห็นได้ว่าจังหวัดจัดการตนเองได้รับการสนับสนุนจากเครือข่ายที่
หลากหลาย ทั้งจากกลุ่มหรือองค์กรที่รัฐตั้งขึ้นโดยตรง องค์กรที่เกิดขึ้นตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ และ
เครือข่ายที่เป็นอิสระ อย่างเช่น นักวิชาการ และสื่อมวลชน เป็นต้น 

 
 

4.3 ยุทธวิธีการเคลื่อนไหวเพื่อผลักดันเสนอกฎหมาย 

 
การออกแบบยุทธวิธีมีความส าคัญต่อความส าเร็จของขบวนการเคลื่อนไหวเพ่ือให้ได้มาซึ่งการ

ยอมรับนโยบาย และเข้าใจปัญหาความเดือดร้อนจากผู้มีอ านาจตัดสินใจในนโยบาย ยุทธวิธีที่
เคลื่อนไหวจะต้องแสดงให้เห็นถึงความส าคัญในปัญหาความเดือดร้อนของขบวนการ เพ่ือดึงความ
สนใจจากรัฐ สาธารณชน องค์กรภาคประชาชน และสื่อมวลชน ซึ่งถือเป็นทรัพยากรที่ส าคัญที่
ขบวนการเคลื่อนไหวต้องพยายามโน้มน้าวความคิดเห็นให้เข้าใจจุดประสงค์ของขบวนการ ดังนั้น 
เนื้อหาในส่วนนี้จะเป็นการอธิบายให้เห็นถึงความเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองในการ
ผลักดันร่างพระราชบัญญัติ ตั้งแต่มีการรวมกลุ่มในปี 2555 จนถึงวันที่น าเสนอร่างพระราชบัญญัติ 
เพ่ือแสดงให้เห็นถึงลักษณะการเคลื่อนไหวผลักดันนโยบาย ยุทธวิธีหลักของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง
จึงเป็นวิธีตามช่องทางในระบบการเมืองปกติ ไม่มีการใช้วิธีประท้วงหรือการต่อต้านเผชิญหน้ากับรัฐ
โดยตรง การเคลื่อนไหวมีจุดประสงค์หลักคือ การเดินรณรงค์ถือป้ายแสดงข้อความเสนอแนวคิดการ
กระจายอ านาจ การลงพ้ืนที่ชุมชนเพ่ืออธิบายข้อเสนอเพ่ือสร้างแนวร่วม การจัดตั้งเวทีปราศรัย และ
การประชุมจัดท าร่างพระราชบัญญัติจังหวัดจัดการตนเองเพ่ือน าเสนอต่อรัฐสภา ซึ่งวิธีการทั้งหมด
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ล้วนแต่มีความส าคัญทั้งสิ้น รวมทั้งการสร้างยุทธวิธีที่หลายมากเท่าไหร่ ขบวนการก็ยิ่งสามารถน ามา
ปรับใช้เพ่ือปรับปรุง เปลี่ยนแปลงขบวนการตามบริบททางการเมืองและสังคมที่เปลี่ยนไปได้มากขึ้น
เท่านั้น ส่งผลต่อโอกาสความส าเร็จของขบวนการ  

 
จังหวัดจัดการตนเองวางยุทธศาสตร์ในการเคลื่อนไหวอยู่สามวิธีหลัก คือ ยุทธศาสตร์พ้ืนที่

ทางนโยบาย (การผลักดันกฎหมาย) ยุทธศาสตร์พ้ืนที่ทางสังคม (การสื่อสารกับสังคมและสื่อ) และ 
ยุทธศาสตร์พื้นที่รูปธรรม (การศึกษาต้นทุนและทรัพยากรในจังหวัด) (ดรุณี ร่องพืช, 2554) โดยวิธีการ
ทั้งหมดของจังหวัดจัดการตนเองมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

 
4.3.1 ยุทธศาสตร์พื้นที่ทางนโยบาย 

 
ยุทธศาสตร์พื้นที่ทางนโยบาย หรือเรียกว่าเป็นยุทธวิธีการเคลื่อนไหวเสนอกฎหมาย โดยกลุ่ม

จังหวัดจัดการตนเองอาศัยช่องทางตามกฎหมายที่มีคือ กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปี 2550 ด าเนินการ
ผลักดันจังหวัดจัดการตนเองตามรูปแบบที่เหมาะสมของแต่ละจังหวัด โดยอาศัยโอกาสโครงสร้างทาง
กฎหมาย จากข้อบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับปี 2550 หมวด 14 ที่ว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถิ่น ใน
มาตรา 281 ซึ่งระบุไว้ว่า “รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และส่งเสริมให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ” และยังระบุไว้ว่า 
“ท้องถิ่นใดมีลักษณะจะปกครองตนเองได้ ย่อมมีสิทธิจัดตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” แต่ทั้งนี้
ก็มีข้อความระบุว่า “ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ” แต่ได้พบปัญหาว่าในปัจจุบันยังไม่มีกฎหมาย
รับรองออกมา ท าให้การด าเนินการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นจึงไม่เกิดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมตาม
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ ประกอบกับจากการศึกษาการเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจที่ผ่าน
มาท าได้เพียงการสร้างกระแสให้ตื่นตัวเท่านั้น ผ่านการน าเสนอของนักวิชาการ นักการเมืองจ านวนไม่
มาก ท าให้ไม่สามารถสร้างกระแสต่อรองอ านาจได้เท่าที่ควร และหมดกระแสไปในระยะเวลาไม่นาน 
โดยที่ไม่สามารถเสนอกฎหมายโดยภาคประชาสังคมขึ้นมาอย่างเป็นรูปธรรม ท าให้กลุ่มจังหวัดจัดการ
ตนเองสร้างวิธีการใหม่ คือการเสนอกฎหมายเข้าสู่สภาผู้แทนราษฎรให้ออกกฎหมายรับรองการ
ปกครองตนเองของท้องถิ่น ดังนั้นการด าเนินการร่างกฎหมายให้แล้วเสร็จจึงเป็นยุทธศาสตร์หลักของ
การรวมกุล่มจังหวัดจัดการตนเอง เพ่ือน าร่างพระราชบัญญัติจังหวัดจัดการตนเองท าประชาพิจารณ์
กับประชาชนในจังหวัดเพ่ือให้ได้รายชื่อสนับสนุนตั้งแต่หนึ่งหมื่นคนขึ้นไป ตามที่สวิง ตันอุดกล่าวว่า  
(ดรุณี ร่องพืช, 2554) 
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“ช่องทางการขับเคลื่อนงานจังหวัดจัดการตนเอง ตามรัฐธรรมนูญปี 2550 มาตรา 
78 (3) กระจายอ านาจให้องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นพ่ึงตนเอง และตัดสินใจในกิจการของ
ท้องถิ่นได้เอง รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาด
ใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น และมาตรา 163 ประชาชน 
10,000 รายชื่อเพ่ือเสนอกฎหมาย” 

 
ในขั้นตอนการร่างกฎหมาย หรือการน าเสนอนโยบาย มีวิธีการเช่นเดียวกับการรวบรวม

ข้อคิดเห็นเพื่อเสนอกฎหมายอ่ืนๆ คือ จังหวัดจัดการตนเองในแต่ละจังหวัดแต่งตั้งคณะท างานเพ่ือเป็น
ตัวแทนกลุ่มและเป็นผู้ขับเคลื่อนการจัดท านโยบาย เนื้อหาหลักก็ขึ้นอยู่กับจังหวัดจัดการตนเองในแต่
ละจังหวัดเช่นเดียวกันที่จะเป็นผู้ก าหนด จากนั้นคณะท างานจะเริ่มเคลื่อนไหวด้วยการออกไปจัด
สัมมนาในพ้ืนที่ต่างๆในท้องถิ่น ในระยะแรกจึงใช้วิธีการเดินสายรณรงค์ แนะน า ให้ความรู้ ด้วยการ
เดินทางไปจัดตั้งการประชุมในเวทีย่อยทั่วพ้ืนที่ในแต่ละจังหวัด นอกจากการน าเสนอแนวคิด ประชุม
รวบรวมข้อคิดเห็นแล้ว ยังขอรับฟังความคิดเห็นเกี่ยวกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ 
เพ่ือจัดรวบรวมประเด็น และเพ่ือให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมกับร่างพระราชบัญญัติมากที่สุด 
นอกจากนี้ กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองยังส่งตัวแทนคณะท างานการเข้าร่วมประชุมกับเครือข่ายจังหวัด
จัดการตนเองในจังหวัดอ่ืนๆ โดยจะมีการจัดงานประชุมสลับก าหนดหัวข้อการประชุมขึ้นมา ซึ่งหัวข้อ
การประชุมแต่ละครั้งจะแสดงออกอย่างชัดเจนว่าต้องการน าเสนอเรื่องการจัดการบริหารท้องถิ่นด้วย
ตนเอง และมีแนวคิดหลักว่าต้องการให้ท้องถิ่นได้เลือกผู้ว่าราชการจังหวัดด้วยตัวเอง  
 

ยกตัวอย่างเช่น การด าเนินงานของกลุ่มเชียงใหม่จัดการตนเองที่เป็นกลุ่มแรกท่ีคิดค้นยุทธวิธี
ร่างกฎหมายเสนอเข้าสู่สภา เมื่อมีรวมกลุ่มกันและมีการตั้งวัตถุประสงค์หลักในการเคลื่อนไหวที่
ชัดเจนแล้ว กลุ่มก็เริ่มการเคลื่อนไหวด้วยการจัดประชุมเวทีย่อยในพ้ืนที่ต่างๆในจังหวัดเชียงใหม่เพ่ือ
หาแนวร่วม และอธิบายประเด็นที่ต้องการน าเสนอ โดยในระยะแรกมีสมาชิกใหม่เข้าร่วมกลุ่มไม่มาก
นัก ต่อมาเมื่อมีการเคลื่อนไหวกระจายไปยังพ้ืนที่ต่างๆจึงมีสมาชิกเข้าร่วมกลุ่มมากขึ้ น และต่อมา
กระแสการกระจายอ านาจโดยใช้ชื่อกลุ่มว่าจังหวัดจัดการตนเองได้ขยายไปยังจังหวัดต่างๆทั่วประเทศ 
พร้อมกับการเข้ามาร่วมสนับสนุนการเคลื่อนไหวโดยองค์กรภาคประชาชนทั้งในระดับภูมิภาคและ
ระดับประเทศ โดยเริ่มต้นจากการกล่าวถึงที่มาของการเคลื่อนไหวในครั้งนี้ ว่าเกิดจากสาเหตุของ
ความไม่มั่นคงทางการเมืองที่ส่งผลกระทบมาถึงท้องถิ่น การแก้ปัญหาในท้องถิ่นจึงหยุดชะงักลงไป
พร้อมกับความขัดแย้งในการเมืองระดับชาติ นอกจากนั้นยังอธิบายที่มาของการปกครองส่วนภูมิภาค 
ผลกระทบจากการบริหารงานที่ไม่มีความเข้าใจท้องถิ่นของราชการส่วนภูมิภาค จากนั้นจึงเริ่มเข้าสู่
การน าเสนอแนวทางการแก้ปัญหาด้วยการเสนอให้มีการออกกฎหมายสนับสนุนการกระจายอ านาจ 
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ผ่านการออกพระราชบัญญัติดังที่กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองได้ร่างขึ้น ทั้งนี้ต้องอธิบายก่อนว่า แนว
ทางการจัดท าร่างพระราชบัญญัติของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองนั้น จะเกิดขึ้นควบคู่ไปกับการออกไป
เคลื่อนไหวน าเสนอแนวคิดของกลุ่มตามการประชุมในเวทีย่อยต่างๆ เพ่ือให้เกิดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในพื้นท่ีมากที่สุด ส าหรับด้านการสื่อสาร สร้างความเข้าใจ และร่วมแลกเปลี่ยนความคิดเห็น 
จะใช้วิธีการสื่อสารกับสื่อมวลชนท้องถิ่น เช่น วิทยุชุมชน และหนังสือพิมพ์ เพ่ือประชาสัมพันธ์การ
เคลื่อนไหวและถ่ายทอดการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็นไปอีกทางหนึ่ง ยกตัวอย่างเช่น การน าเสนอ
ประเด็นการกระจายอ านาจเพ่ือให้ทราบถึงที่มาของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง และการเขียนข่าวเพ่ือ
สนับสนุนแนวทางการเคลื่อนไหว หรือเพ่ือการประชาสัมพันธ์ชักชวนให้เข้าร่วมประชุม   

 
นอกจากนี้ เชียงใหม่จัดการตนเองยังได้รับความร่วมมือจากชมรมนันทนาการภายในจังหวัด 

คือ ชมรมจักรยานวันอาทิตย์จังหวัดเชียงใหม่ ซึ่งมีนายพรหมศักดิ์ แสงโพธิ์ สมาชิกเครือข่ายบ้านชุ่ม
เมืองเย็นเข้าร่วมด้วย ซึ่งเป็นเครือข่ายน าในการน าเสนอเรื่องเชียงใหม่จัดการตนเอง นอกจากทางกลุ่ม
จะกิจกรรมปั่นจักรยานไปตามแหล่งชุมชนเพ่ือสนับสนุนการปั่นจักรยานตามวัตถุประสงค์ของชมรม
แล้ว ยังช่วยเผยแพร่แนวคิดการกระจายอ านาจ และจังหวัดจัดการตนเองให้ประชาชนในพ้ืนที่นั้น
รับทราบด้วย มีการแจกเอกสาร การแสดงแผ่นป้าย และแสดงแผนผังการพัฒนาเมืองเชียงใหม่ให้
ทราบ อันเป็นการช่วยกระจายแนวคิดอีกทางหนึ่ง  
 

 
4.3.2 ยุทธศาสตร์พื้นที่รูปธรรม 

 
คือยุทธศาสตร์การจัดการองค์ความรู้เกี่ยวกับท้องถิ่นเพ่ือการจัดการตนเอง เป็นการท างานใน

เชิงการจัดการข้อมูลเกี่ยวกับแต่ละจังหวัด ในด้านข้อมูลประชากร ลักษณะชาติพันธุ์ของประชาชนใน
พ้ืนที่ ภูมิหลังทางวัฒนธรรม อัตรารายได้เฉลี่ย และอัตราการเสียภาษี  รวมทั้งที้ส าคัญคือการศึกษา
ปัญหาที่เกิดขึ้นในจังหวัด ทั้งผลกระทบที่เกิดขึ้นจากนโยบายจากรัฐส่วนกลาง หรือผลกระทบที่เกิด
จากปัญหาในท้องถิ่นเอง (สวิง ตันอุด และชัชวาลย์ ทองดีเลิศ, 2553) การศึกษาข้อมูลการกระจาย
อ านาจ การแก้ไขความขัดแย้ง และรูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นจากท้องถิ่นอ่ืนๆ ทั้งภายในและ
ภายนอกประเทศ เพ่ือน าข้อมูลเหล่านี้ไปสู่การพิจารณาถึงต้นทุนในการเคลื่อนไหว และพิจารณาการ
ยกร่างพระราชบัญญัติ 
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4.3.3 ยุทธศาสตร์พื้นที่ทางสังคม  

  
การสื่อสารกับสังคมในจังหวัด ผ่านการเชื่อมโยงกับสื่อสารมวลชนในแต่ละจังหวัด เช่น วิทยุ

ชุมชน การถ่ายทอดเสียงการสนทนา การผลิตสื่อเพ่ือการเรียนรู้ การผลิตบทความลงหนังสือพิมพ์ 
และการใช้อินเทอร์เน็ตเพ่ือเข้าถึงมวลชน เป็นต้น (สวิง ตันอุด และชัชวาลย์ ทองดีเลิศ, 2553) 
นอกจากนี้ยังใข้การชุมนุมเคลื่อนไหวเป็นอีกยุทธวิธีหนึ่ง โดยเรียกว่า “การชุมนุมแสดงเจตนารมณ์” 
เป็นอีกวิธีหนึ่งของจังหวัดจัดการตนเอง เพ่ือเป็นการสื่อสารความต้องการและจุดประสงค์การ
เคลื่อนไหวของกลุ่มไปสู่รัฐบาล สื่อสารมวลชน และประชาชนทั่วไป นอกจากนี้ยังเป็นการแสดงให้เห็น
ว่าทางขบวนการมีความพร้อม และศักยภาพในการเคลื่อนไหวมากน้อยเพียงใด ยิ่งมีการระดมมวลชน
เข้าร่วมชุมนุมมากขึ้นเท่าไหร่ ก็ยิ่งสร้างความสนใจได้มากขึ้นเท่าไหร่ ท าให้โอกาสที่กดดันเพ่ิมอ านาจ
ต่อรองกับรัฐบาล และหาแนวร่วมสนับสนุนยิ่งมีมากขึ้นเท่านั้น ดังเห็นได้จากการชุมนุมประกาศ
เจตนารมณ์ของเชียงใหม่จัดการตนเอง ในวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2555 ในตัวเมืองเชียงใหม่ บริเวณ
ลานหน้าหอศิลป์ล้านนา ตรงข้ามอนุสาวรีย์สามกษัตริย์ (ช านาญ จันทร์เรือง สัมภาษณ์, 26 กันยายน 
2557) โดยมีนายช านาญ จันทร์เรือง ตัวแทนเชียงใหม่จัดการตนเองยืนอ่านประกาศเจตนารมณ์บน
เวทีร่วมกับคณะท างานเชียงใหม่จัดการตนเอง  การเลือกวันเวลาและสถานที่ประกาศเป็นการแสดง
เชิงสัญลักษณ์สองประการด้วยกัน ประการแรกคือ การเลือกวันประกาศเจตนารมณ์ คือความต้องการ
สืบทอดเจตนารมณ์การเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองไปสู่ประชาธิปไตย ดังเช่นที่เคยเกิดขึ้น
มาแล้วในวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475  และประการที่สอง การเลือกสถานที่ชุมนุมแสดงให้เห็นถึง
ความเป็นท้องถิ่นนิยมของขบวนการเคลื่อนไหน และความต้องการในการจัดการปกครองท้องถิ่นโดย
คนท้องถิ่นเอง  ในวันเดียวกันนี้ที่จังหวัดภูเก็ตก็มีกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองเคลื่อนไหวเช่นเดียวกัน 
เป็นการรวมกลุ่มประกาศเจตนารมณ์ “ค าประกาศพลเมืองภูเก็จ” เพ่ือแสดงออกถึงความต้องการ
กระจายอ านาจ และเริ่มต้นประชุมเพ่ือร่างข้อเสนอต่อไป  
 
 

ในระยะต่อมาได้เกิดการรวมเครือข่ายในจังหวัดภาคอีสาน เป็นรวมกลุ่มขับเคลื่อนจังหวัด
จัดการตนเอง ในวันที่ 21 ธันวาคม 2556 โดยการออกประกาศแถลงการณ์ของเครือข่ายประชาสังคม
ใน 20 จังหวัดภาคอีสาน ร่วมกับสมาชิกสภาพัฒนาการเมือง เครือข่ายสภาองค์กรชุมชนระดับต าบล
ในจังหวัดภาคอีสาน ผ่านการออกแถลงการณ์เสนอการแก้ไขวิกฤติทางการเมืองห้าข้อ มีข้อเสนอ
ส าคัญคือการกระจายอ านาจตามแนวทางจังหวัดจัดการตนเอง และการมีส่วนร่วมในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ (ประชาไท, 2556)  
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แม้ว่ายุทธวิธีเคลื่อนไหวของจังหวัดจัดการตนเองจะสามารถอ้างได้ว่ามาจากความร่วมมือของ

ประชาชนในท้องถิ่น มีการประชุมถกเถียงหลายครั้งและใช้ระยะเวลานานในการศึกษาถึงปัญหาใน
ท้องถิ่นอย่างแท้จริงก่อนน ามาเสนอเป็นกฎหมาย แต่ยุทธวิธีที่ใช้ก็มีข้อเสียเช่นเดียวกันจากการ
เคลื่อนไหวที่ใช้ท่าทีประนีประนอมกับรัฐ ท าให้ไม่สามารถสร้างแรงกดดันต่อรัฐบาลซึ่งเป็นผู้ที่มีอ านาจ
ในการออกกฎหมายได้เท่าที่ควร และสืบเนื่องมาจากทางกลุ่มยังไม่มีช่องทางในการเข้าถึงนักการเมือง
ระดับชาติได้เท่าที่ควร ที่ผ่านมามีเพียงการยื่นหนังสือโดยกลุ่มเชียงใหม่จัดการตนเอง ณ ที่ท าการ
พรรคเพ่ือไทย และพรรคประชาธิปัตย์ สาขาจังหวัดเชียงใหม่ หรือ การส่งมอบข้อเสนอให้รัฐบาล
สนับสนุนการกระจายอ านาจโดยตัวแทนกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองจากหลายจังหวัด และการน าเสนอ
ข้อเรียกร้องในที่ประชุมสมัชชาปฏิรูประดับชาติ ซึ่งเป็นองค์กรที่ก่อตั้งขึ้นโดยรัฐและไม่มีอ านาจหน้าที่
ในการเสนอกฎหมายโดยตรง มีอ านาจหน้าที่เพียงแค่รวบรวมข้อเสนอในลักษณะค าแนะน าให้แก่รัฐ
เท่านั้น ซึ่งจากความคืบหน้าพบว่ายังไม่ได้รับความสนใจจากรัฐบาลเท่าที่ควร (ประชาไท, 2555) 
ประกอบกับช่วงเวลาที่กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองเคลื่อนไหว ยังคงมีความขัดแย้งทางการเมืองจนต้อง
เปลี่ยนแปลงรัฐบาลอย่างต่อเนื่อง ดังนั้น จากยุทธวิธีดังกล่าวอาจส่งผลให้การเสนอกฎหมายของ
จังหวัดจัดการตนเองอาจไม่ประสบความส าเร็จตามเป้าหมายที่ตั้งเอาไว้ เนื่องจากขาดการสร้างเสริม
อ านาจในการต่อรองที่มากเพียงพอ แม้ว่าการต่อต้านจากกลุ่มข้าราชการท้องถิ่นมีไม่มากนัก ทางกลุ่ม
จึงต้องปรับเปลี่ยนยุทธวิธีการเคลื่อนไหวออกไปเชื่อมโยงเครือข่ายกับองค์กรทางสังคมอ่ืนๆให้มากขึ้น 
รวมถึงการพยายามสื่อสารแนวคิดจังหวัดจัดการตนเองผ่านสื่อสาธารณะให้มากข้ึน 

 
สิ่งที่ต้องพิจารณานอกจากนี้ คือ กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองไม่มีการรวมตัวเป็นองค์กร

เครือข่ายขนาดใหญ่อย่างชัดเจน คณะท างานของแต่ละจังหวัดต่างท างานเฉพาะภายในจังหวัดตนเอง 
แทบไม่พบว่ามีการพบปะประชุมแลกเปลี่ยนข้อคิดเห็นระหว่างกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง จากการ
สอบถามโดยผู้วิจัยต่อตัวแทนจังหวัดจัดการตนเองจังหวัดเชียงใหม่ ผู้แทนในแต่ละจังหวัดแทบจะไม่
เคยพบปะหรือติดต่อซึ่งกันและกัน การปรึกษาหารือเกี่ยวกับร่างกฎหมายจะอาศัยความร่วมมือจาก
องค์กรกลางอย่างเช่นคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเป็นส่วนใหญ่ ซึ่งวิเคราะห์ได้ว่ายุทธวิธีที่จังหวัด
จัดการตนเองใช้จะอาศัยโครงสร้างโอกาสทางกฎหมายเป็นยุทธวิธีหลักในการเคลื่อนไหว และใช้
วิธีการรณรงค์เคลื่อนไหวด้วยการชุมนุมโดยสงบในระยะเวลาสั้นๆ รวมถึงใช้วิธีการสื่อสารความคิดสู่
สังคมโดยนักวิชาการและนักเคลื่อนไหวทางการเมืองที่สนใจในประเด็นนี้โดยเฉพาะในพ้ืนที่จังหวัด
เชียงใหม่ ด้วยการชูประเด็นที่ก้าวหน้า หรือถ้ามองอีกมุมหนึ่งอาจเรียกได้ว่ารุนแรงที่สุด คือ เรื่องการ
เลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยประชาชน เพ่ือมาเป็นข้อเสนอหลักในการคลื่อนไหว เพ่ือดึงความ
สนใจจากสาธารณะ ซึ่งในครั้งแรกอาจไม่ได้รับความสนใจมากนัก แต่เมื่อมีการจัดตั้งกลุ่มเพ่ือ
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ขับเคลื่อนประเด็นอย่างชัดเจน ก็เริ่มได้รับความสนใจมากขึ้น ท าให้ประชาชนในจังหวัดอ่ืนๆ รวมตัว
เคลื่อนไหวตามเชียงใหม่จัดการตนเองบ้าง ประกอบกับความพร้อมของประชาชนในแต่ละท้องถิ่นเอง
ก็มีมากพอสมควร จากการมีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่นตามแนวคิดนวัตกรรมสังคมดังที่กล่าวถึงไป
ในบทที่สาม  

 
การเคลื่อนไหวในลักษณะนี้ ถ้าวิเคราะห์ตามทฤษฎีการระดมทรัพยากรจะถือได้ว่าใช้ต้นทุน

มากในระยะหนึ่ง ทั้งต้นทุนด้านระยะเวลา เงินทุนในการเคลื่อนไหว และทรัพยากรบุคคล ในการดึง
มวลชนเข้ามาร่วมเคลื่อนไหวหรือสนับสนุนแนวคิด แต่จากการส ารวจข้อมูลจะพบว่า นอกจากกลุ่ม
จังหวัดจัดการตนเองแล้ว ยังมีเครือข่ายแนวร่วมในจังหวัดอีกมากมาย เช่น องค์กรภาคเอกชน องค์กร
ทางการค้า นักธุรกิจ อดีตข้าราชการระดับสูง และนักการเมืองท้องถิ่นหรืออดีตนักการเมืองท้องถิ่น 
เป็นต้น อาจกล่าวได้ว่าเครือข่ายที่ร่วมเสนอเรื่องจังหวัดจัดการตนเอง สมาชิกส่วนใหญ่จะเป็นชนชั้น
กลาง ท าให้อุปสรรคเรื่องต้นทุนการเคลื่อนไหวมีน้อยมาก อีกทั้งยังมีนักการเมืองในระดับจังหวัดเข้า
มาช่วยเหลือในการจัดการด้านเงินทุน และระดมมวลชนเข้ามาสนับสนุน ผ่านการใช้เครือข่ายทาง
การเมืองที่มีอยู่ รวมถึงการช่วยลดแรงต่อต้านจากกลุ่มข้าราชการส่วนท้องที่ และข้าราชการส่วน
ภูมิภาค โดยอาศัยระบบอุปถัมภ์หรือบารมีส่วนตัวมาเป็นตัวช่วย นอกจากนี้ ทางด้านการร่างกฎหมาย 
ยังได้รับค าปรึกษาจากคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (คปก.) ในการจัดท าแม่แบบร่างพระราชบัญญัติ
จังหวัดจัดการตนเองเป็นการประหยัดต้นทุนในการเคลื่อนไหวอีกทางหนึ่ง 
 

ในหัวข้อยุทธวิธีเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองนี้ สามารถสรุปได้ว่า ในระยะแรก 
ยุทธวิธีเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองสามารถเรียกร้องความสนใจจากสาธารณะชนได้อย่าง
มาก ทั้งจากข้อเสนอในร่างพระราชบัญญัติที่สามารถดึงความสนใจจากสาธารณะ และตัวแสดงทาง
การเมืองต่างๆ ทั้งในระดับท้องถิ่นและในระดับชาติ การได้รับความร่วมมือจากองค์กรภาคประชา
สังคม นักวิชาการ และบุคคลสาธารณะต่างๆ การเคลื่อนไหวของจังหวัดจัดการตนเองจึงได้รับการ
เสนอออกสื่อสาธารณะอย่างมากมาย ส่งผลให้เรื่องการกระจายอ านาจนี้ได้รับการเผยแพร่ออกสู่สังคม
อย่างกว้างขวาง สร้างอิทธิพลต่อความคิดของผู้ที่ได้รับข้อมูลข่าวสารได้ในระดับหนึ่ง  

 
แต่จากลักษณะการรวมกลุ่มสร้างแรงกดดันของจังหวัดจัดการตนเอง ที่ไม่ใช่ขบวนการ

เคลื่อนไหวทางสังคมที่มีการรวมกลุ่มอย่างชัดเจนดังเช่นขบวนการเคลื่อนไหวอ่ืนๆ ที่เกิดขึ้นก่อนหน้า 
ซึ่งมักใช้วิธีการเผชิญหน้ากับรัฐซึ่งหน้า เช่น วิธีการประท้วง วิธีการชุมนุมโดยปิดถนน การประท้วง
ด้วยวิธีเชิงสัญลักษณ์ การบุกยึด เป็นต้น จังหวัดจัดการตนเองได้ใช้ยุทธวิธีที่ค่อนข้างประนีประนอม
ต่อฝ่ายผู้มีอ านาจตัดสินใจทางการเมือง และอาศัยช่องทางทางกฎหมายในระบบการเมืองปกติ ท าให้



 

 

120 

เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างโอกาสทางการเมือง ที่มีความโน้มเอียงไปทางฝ่ายต่อต้าน และฝ่ายรัฐ 
จังหวัดจัดการตนเองจึงไม่สามารถเปลี่ยนแปลงยุทธวิธี และรูปแบบของขบวนการเพ่ือสร้างความ
กดดันต่อฝ่ายตรงข้ามได้มากขึ้นแต่อย่างใด  
  
 
4.4 การสร้างกรอบโครงความคิดและการปะทะกัน 

 
นอกจากการเคลื่อนไหวเผชิญหน้ากับฝ่ายตรงข้ามไม่ว่าด้วยวิธีการปะทะโดยตรง การกดดัน

ประท้วง หรือใช้ยุทธวิธีขัดขวางแล้ว ขบวนการทางสังคมจะประสบความส าเร็จได้ จ าเป็นต้องอาศัย
การยอมรับจากสาธารณะ จากการสร้างกรอบโครงความคิดเพ่ือการสร้างจิตส านึกและความตระหนัก
รู้ของสังคมในปัญหาความเดือดของขบวนการจนท าให้ออกมาเคลื่อนไหว เพราะในระยะแรกอาจ
ได้รับการต่อต้านหรือเกิดข้อสงสัยจากปัจเจกบุคคล หรือจากสาธารณะชน เนื่องจากขบวนการเพิ่งเริ่ม
เคลื่อนไหวผลักดัน และไม่อาจน าเสนอแนวคิดได้อย่างครบถ้วน ขบวนการจึงมีความจ าเป็นในอาศัย
แนวคิดการสร้างกรอบโครงทางความคิดสามประการ คือ ประการแรก การสร้างกรอบวินิจฉัยปัญหา 
(diagnostic framing)  ประการที่สอง การสร้างกรอบโครงแนวทางออก (prognostic framing)  
และประการที่สาม การสร้างกรอบในการจูงใจ (motivational framing) 
  

ดังนั้นนอกจากกลุ่มจะจัดวางโครงสร้างองค์กรเคลื่อนไหว มีการจัดตั้งคณะท างานอย่าง
ชัดเจนในแต่ละประเด็นแล้ว การสื่อสารความคิดกับทางสาธารณะชนก็มีความส าคัญเช่นเดียวกัน โดย
มีวัตถุประสงค์เพ่ือท าหน้าที่ทั้งการสื่อสารความเข้าใจกับสาธารณะ ให้เข้าใจความส าคัญของประเด็น
ปัญหาของขบวนการ และต่อมาจึงเสนอทางออกเพ่ือแก้ไขปัญหา พร้อมใช้เป็นพ้ืนที่แสดงเหตุผลเพ่ือ
ตอบโต้ค าวิจารณ์ของฝ่ายต่อต้านอีกด้วย ซึ่งประเด็นหลักที่จังหวัดจัดการตนเองเริ่มต้นพูดถึง ในการ
อธิบายสาเหตุของการเคลื่อนไหว อธิบายร่างกฎหมายให้ประชาชนมีความเข้าใจ เพ่ือเป็นการบอก
แนวคิดของกลุ่ม สาเหตุของการรวมตัว และกล่าวถึงกิจกรรมที่กลุ่มก าลังด าเนินการหรือจะด าเนินการ
ต่อไปในอนาคต รวมทั้งใช้เป็นพ้ืนที่ในการวิพากษ์วิจารณ์การปกครองจากส่วนกลาง รวมถึงใช้เป็น
ช่องทางในการตอบโต้ข้อวิจารณ์จากการเคลื่อนไหวด้วย ซึ่งกรอบโครงความคิดที่จังหวัดจัดการตนเอง
น ามาใช้สามารถแจกแจงได้ดังนี้ 
 
 
 



 

 

121 

รากเหง้าปัญหาจากความเหลื่อมล้ าและความไม่เป็นธรรม 
 

การพัฒนาของประเทศไทยที่ผ่านมาเน้นเป้าหมายเพ่ือการพัฒนาทางเศรษฐกิจเป็นหลัก รัฐ
ส่งเสริมให้ผู้ลงทุนขยายก าลังการผลิตเพ่ือรองรับการเติบโตออกไปสู่ท้องถิ่นของภูมิภาคต่างๆ เพ่ือ
สามารถใช้ทรัพยากรจากท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยไม่ค านึงปัญหาสิ่งแวดล้อมที่
ท้องถิ่นได้รับผลกระทบตามไปด้วย นอกจากนี้การเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นใน
ประเทศไทยที่ผ่านมา เน้นไปที่การเพ่ิมประสิทธิภาพของการปกครองส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเป็น
หลัก มากกว่าที่จะเน้นเป้าหมายการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในท้องถิ่น ยุทธศาสตร์ที่ผ่านมา
จึงเป็นการผสานระหว่างนโยบายการขยายก าลังการผลิตและการส่งเสริมความเข้มแข็งของการ
ปกครองส่วนภูมิภาค หรือการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจ  
 

กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองก็มีการอธิบายถึงจุดเริ่มต้นในปัญหาการปกครองท้องถิ่นจนน ามาสู่
การเคลื่อนไหวของกลุ่มเช่นเดียวกัน เริ่มต้นจากการไปบรรยายที่สถาบันไทยคดีศึกษาแห่ง
มหาวิทยาลัยโตเกียวโดยช านาญ จันทร์เรือง เมื่อวันที่ 6 กรกฎาคม 2555 นอกจากช านาญจะกล่าวถึง
พัฒนาการการกระจายอ านาจในประเทศไทย รูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย รวมถึงที่มา
ของการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองแล้ว ช านาญยังได้ตอบข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับ
การเคลื่อนไหวว่าจะกระทบต่อความมั่นคงของประเทศ โดยช านาญได้กล่าวว่า การกระจายอ านาจ
ไม่ใช่เป็นการแบ่งแยกรัฐไทย (ช านาญ จันทร์เรือง, 2555) หรือท าให้อ านาจทางการปกครองของรัฐ
ส่วนกลางหายไปทั้งหมด อ านาจในการควบคุมของรัฐยังคงอยู่ เสมือนเป็นพ่ีเลี้ยงคอยควบคุมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนี้ยังมีข้อกังวลในเรื่องที่จะท าให้เกิดผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่น รวมถึงมีการ
ทุจริตการเลือกตั้งจนส่งผลไปถึงการคอรัปชั่นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นเดียวกับการเมือง
ระดับชาติ ข้อวิจารณ์นี้ได้รับการตอบโต้ว่า ความสนใจการเมืองการปกครองของคนในท้องถิ่นมีสูง
มาก เป็นประเด็นการพูดคุยหลักๆของประชาชนเมื่อพบปะกัน การตรวจสอบการท างานจะมีความ
เข้มข้นสูงมาก เพราะเป็นการเมืองการปกครองในหน่อยเล็ก ย่อมส่งผลต่อท้องถิ่นมากข้ึนกว่าเดิม การ
ให้ความสนใจต่อการบริหารงานย่อมจะมากข้ึนตามไปด้วย นอกจากนี้ในร่างพระราชบัญญัติยังระบุถึง
อ านาจในการตรวจสอบการท างานของผู้บริหารท้องถิ่น จนถึงมีอ านาจในการลงมติสั่งฟ้องผู้บริหาร
หรือสภาท้องถิ่นได้อีกด้วย อย่างไรก็ตาม ยังมีความกังวลต่อการซื้อเสียงขายเสียงในการเลือกตั้ง
ท้องถิ่น ประเด็นนี้ช านาญ จันทร์เรืองเองยังยอมรับว่าคงไม่ท าให้การซื้อเสียงในการเลือกตั้งท้องถิ่น
หายไปได้หมด เช่นเดียวกับการเมืองระดับชาติ เพียงแต่การซื้อเสียงอย่างเดียวไม่ได้เป็นหลักประกัน
ว่าผู้สมัครคนนั้นจะได้รับการเลือกตั้งเสมอไป และเป็นไปไม่ได้ที่ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจะไม่พิจารณา
คุณสมบัติอื่นๆในการเลือกผู้สมัครเลย 
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ส่วนกลุ่มภาคีภูเก็ตยั่งยืน ได้สร้างยุทธวิธีกล่อมเกลาความคิด ผ่านการเล่าเรื่องเชิง
ประวัติศาสตร์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างภูเก็ตกับศูนย์กลางอ านาจในอดีต เช่นการเล่า
เรื่องประวัติศาสตร์เมืองถลางที่มีการขุดดีบุกเพ่ือส่งไปให้กับเมืองอยุธยา 

 
“ประวัติศาสตร์ของเมืองถลางนี่นะ มีบทบาทส าคัญมากนะ เมืองถลางนี่ผลิตดีบุก 

ผลิตเพ่ือแลกกับปืน ส่งอยุธยา ย้อนกลับไปอยุธยาเนี่ยนะ เมืองภูเก็ตย้อนกลับไปที่เป็นเมือง
ถลางเนี่ย บทบาทก็สูงอยู่แล้ว ถามว่าเราโดนเอารัดเอาเปรียบมาตลอดนะ ตั้งแต่ดีบุก ผลิตๆ
ไป ไปแลกกับปืน ปืนส่งอยุธยา” (เกาะกระแสข่าว, 2557) 

 
 ขณะเดียวกันก็กล่าวถึงปัญหาทางงบประมาณของท้องถิ่นในปัจจุบันว่า  อัตราส่วนระหว่าง
รายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บภาษีได้และส่งให้ส่วนกลาง มีอัตราที่ห่างกันมากเกินไป ตัวแทนภาคีภูเก็ตยั่งยืน
ได้กล่าวว่า 
 

“ภาษีของภูเก็ตเก็บได้หมื่นกว่าล้าน ซึ่งเป็นอันดับสามของประเทศไทย แต่ว่าเราได้
กลับมาประมาณ 3เปอร์เซ็นต์จากภาษีที่เราเก็บไป และเงินในก้อนนี้เป็นเงินข้าราชการ 70
เปอร์เซ็นต์ ส่วนงบพัฒนาที่ได้มา มันขึ้นอยู่กับความสามารถของหน่วยงานนั้นๆไปวิ่ง
งบประมาณมา อาจจะเป็นหัวหน้าขนส่งเห็นปัญหาแล้วพยายามไปดึงงบประมาณลงมา หรือ
เป็นองค์กรท้องถิ่นพยายามไปดึงงบลงมา” (เกาะกระแสข่าว, 2557) 

 
หรือการกล่าวถึงทรัพยากรของท้องถิ่นที่ถูกใช้ไปโดยที่ท้องถิ่นไม่สามารถจัดเก็บรายได้เพ่ือ

บ ารุงท้องถิ่นได้ ดังเช่นที่โอฬาร อ่องฬะกล่าวว่า 
 

“มีที่หนึ่งที่อุทยานแห่งชาติอินทนนท์ ที่จังหวัดเชียงใหม่ ปรากฏว่าในเขตอุทยานนี้
อยู่ในเขตเทศบาลต าบลบ้านหลวง เทศบาลไม่ได้สักบาทจากการเก็บค่าด่านขึ้นอุทยาน 
อุทยานเก็บเสร็จแล้วก็ส่งเข้าส่วนกลาง ส่วนกลางได้เงินมาแล้วเนี่ยเฉลี่ยให้เงินท้องถิ่นเฉลี่ย
ทั้งประเทศ 5เปอร์เซ็นต์ ลงมาที่เทศบาลต าบลบ้านหลวงประมาณหนึ่งแสนถึงสองแสนบาท 
เทศบาลต าบลบ้านหลวงต้องจัดการขยะ เรื่ องรถ เรื่ องป้องกันไฟป่า  เรื่ องดูแล
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และก็กลายเป็นความเหลื่อมล้ า” (โอฬาร อ่องฬะ 
สัมภาษณ์, 26 กันยายน 2557) 
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ปัญหาเรื่องหน่วยงานปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถเรียกเก็บภาษีเงินได้และภาษีมูลค่าเพ่ิม
จากผู้ประกอบการเอกชนได้ รวมถึงท้องถิ่นยังต้องแบกรับภาระความรับผิดชอบต่างๆจากการ
ท่องเที่ยว หรือการขยายตัวทางเศรษฐกิจโดยผู้ลงทุนจากส่วนกลาง จุดนี้เองจึงเป็นหนึ่งในปัญหา
ส าคัญที่การขยายตัวทางเศรษฐกิจจากการก าหนดนโยบายของรัฐ ไม่สัมพันธ์กับการสร้างเสริม
ศักยภาพในการบริการสาธารณะของท้องถิ่น ขณะเดียวกันปัญหานี้ก็ได้สร้างทัศนะคติในแง่ลบ ความ
เจ็บช้ าน้ าใจให้แกประชาชนในท้องถิ่นที่มีต่อผู้ประกอบการเอกชน หรือรวมถึงตัวนักท่องเที่ยวที่มาใช้
บริการธุรกิจเหล่านั้นด้วย ดังประโยคต่อไปนี้ 

 
“เหมือนอย่างที่ปาย มาท าคล้ายๆกระโจมริมน้ าปาย กระโจมใหญ่มาก ช่วงหน้า

หนาว พอหมดฤดูแล้วก็เก็บของกลับ พอถึงหน้าก็กลับมาใหม่ เป็นเหมือนผีดิบ สูบเลือดสูบ
เนื้อชาวบ้าน อย่างกรณีอย่างปายนี่ไม่ได้เข้าท้องถิ่น จ่ายภาษีพานิชย์ จ่ายภาษีการค้า เรื่อง
การตอบภาษีคืนให้กับสังคมกับท้องถิ่น พวกนี้มาใช้อากาศเชียงใหม่ มากิน มาเที่ยว มาใช้น้ า 
แล้วก็ไป สิ่งที่ขาดหายไปในพวกนี้ก็คือ มันไม่มีการจัดการ เป็นภาระอีกขยะอะไร ขวดเหล้า
ขวดเบียร์ ขยะที่ทิ้งที่นินมานฯก็ปัดความรับผิดชอบอะไรกันไป คือมันไม่มีอ านาจไปจัดเก็บ
ภาษีอะไร ภาษีท่ีได้ก็ภาษีป้าย ภาษีโรงเรือน อย่างเรื่องภาษีของการประกอบการอะไรพวกนี้
รัฐส่วนกลางเก็บ” (โอฬาร อ่องฬะ สัมภาษณ์, 26 กันยายน 2557) 

 
 

การน าเสนอความคิดเรื่องความเหลื่อมล้ าทางอ านาจ เป็นกรอบโครงความคิดที่มีน้ าหนักมาก
ที่สุด เนื่องจากเป็นข้อเสนอในเชิงประจักษ์ท่ีผู้รับฟังเคยมีประสบการณ์พบเจอมาบ้างไม่มากก็น้อย จึง
สามารถโน้มน้าวจูงใจให้เกิดแนวร่วมสนับสนุนได้มากที่สุด  ปัญหาเหล่านี้สะท้อนให้เห็นถึงลักษณะ
ของปัญหาอยู่สองด้านคือ ด้านที่หนึ่ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีงบประมาณในการจัดการปัญหา
ได้อย่างเพียงพอ ที่ภาระความรับผิดชอบของท้องถิ่นมีมากเกินกว่างบประมาณที่มีให้ใช้ได้ ขีด
ความสามารถทางการคลังได้ถูกซ้ าเติมเข้าไปอีกจากการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ท าให้ต้องใช้ทรัพยกร
ในท้องถิ่นมารองรับการเติบโตให้มากยิ่งขึ้น ในด้านที่สอง ก็สะท้อนปัญหาในเชิงโครงสร้างอ านาจ ที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจในการบริหารราชการได้อย่างเต็มที่และไม่พัฒนาไปตามการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองและสังคม โครงสร้างอ านาจยังคงเป็นแบบเดิมจากที่ถูกก าหนดไว้แล้ว 
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 การต่อต้านและข้อวิจารณ์ที่มีต่อจังหวัดจัดการตนเอง 
 

จากการศึกษาเก็บข้อมูลวิจัยชิ้นนี้พบว่า ยังมีข้าราชการส่วนกลางและส่วนท้องถิ่นบางส่วนให้
การสนับสนุน ทั้งการออกมาร่วมเคลื่อนไหวและการแสดงท่าทีที่เห็นด้วยกับการเคลื่อนไหวเพ่ือการ
กระจายอ านาจในครั้งนี้ ทั้งนี้ ผู้วิจัยยังไม่พบการแสดงท่าทีในการต่อต้านที่เป็นลักษณะปะทะหรือ
เผชิญหน้ากันโดยตรง โดยกลุ่มที่ออกมาเคลื่อนไหวอย่างแข็งขันคือกลุ่มก านันและผู้ใหญ่บ้าน แต่จะ
พบมากในกลุ่มของนักการเมืองท้องถิ่นที่ให้การสนับสนุนการกระจายอ านาจ  ยกตัวอย่างเช่น ในการ
เคลื่อนไหวของเชียงใหม่จัดการตนเอง ถูกต่อต้านอย่างมาจากกลุ่มก านันและผู้ใหญ่บ้าน โดยเฉพาะใน
พ้ืนที่รอบนอกตัวเมือง เนื่องจากมีผลประโยชน์ทับซ้อนมากมาย รวมถึงอาจท าให้อ านาจและบารมี
ของก านันผู้ใหญ่บ้านลดน้อยลง แต่ขณะเดียวกันได้รับการสนับสนุนจากนักการเมืองท้องถิ่นในจังหวัด
อย่างมาก จากการให้สัมภาษณ์ของโอฬาร อ่องฬะจะพบว่า การขับเคลื่อนของเชียงใหม่จัดการตนเอง
ได้อาศัยเครือข่ายของนักการเมืองท้องถิ่นมาเป็นแนวร่วมในการเคลื่อนไหวด้วย นั่นคือเครือข่ายของ
นายบุญเลิศ บูรณุปกรณ์ นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ ในการรวบรวมสมาชิกให้เข้ามา
สนับสนุนกลุ่มเชียงใหม่จัดการตนเอง ผ่านการใช้กลไกทางการเมืองท้องถิ่นที่มีอยู่เดิมมาใช้ร่วมกับการ
เคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจด้วย นั่นคือสมาชิกสภาจังหวัดเชียงใหม่ และยังรวมถึงเครือข่าย
ก านันผู้ใหญ่บ้านในจังหวัดเชียงใหม่ด้วย (โอฬาร อ่องฬะ สัมภาษณ์, 26 กันยายน 2557) เนื่องจากว่า
นายบุญเลิศมีอิทธิพลต่อนักการเมืองท้องถิ่นและก านันผู้ใหญ่บ้านค่อนข้างมาก เนื่องจากสามารถหา
งบประมาณมาลงพ้ืนที่ในแต่ละได้มากพอสมควร ท าให้กระแสต่อต้านการกระจากอ านาจจาก
ข้าราชการการปกครองส่วนท้องที่ส าหรับกลุ่มเชียงใหม่จัดการตนเองจึงแทบไม่มี หรือไม่แสดงออกมา
อย่างชัดเจนเนื่องจากมีอ านาจและบารมีของนายบุญเลิศคอยควบคุมอยู่ อย่างไรก็ตามต้องพิจารณา
ด้วยว่านี่คือกรณีเฉพาะกลุ่มเท่านั้น 
 

ขณะที่กระแสของการต่อต้านการกระจายอ านาจผ่านการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการ
ตนเอง โดยรัฐและข้าราชการส่วนกลางนั้น เมื่อพบว่าข้อเสนอส่งผลกระทบโดยตรงต่ออ านาจหน้าที่
ของข้าราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคที่จะถูกลดทอน หรือถูกยกเลิกไปบางส่วน เช่น ต าแหน่ง
ผู้ว่าราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด ปลัดอ าเภอ เป็นต้น ก็มีการตอบโต้แนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง 
ยกตัวอย่างเช่นการแสดงความคิดเห็นตอบโต้กับการกระจายอ านาจของ ม.ล.ปนัดดา ดิสกุล ปลัด
ส านักนายกรัฐมนตรีในขณะนั้น โดยกล่าวว่า หากมีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด ความเชื่อมโยง
ระหว่างรัฐบาลส่วนกลางกับท้องถิ่นจะหายไป ท าให้การประสานท างานระหว่างกันเกิดความติดขัด  
(ประชาไท, 2557) การบริหารท้องถิ่น เช่น องค์การบริหารส่วนจังหวัด และองค์การบริหารส่วนต าบล
ก็นับว่าเป็นการกระจายอ านาจอยู่แล้ว หากมีการกระจายอ านาจไปมากกว่านี้จะท าให้การบริหาร
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ประเทศโดยรวมขาดความเชื่อมโยงกันแสดงออกของม.ล.ปนัดดาท าให้ช านาญ จันทร์เรือง ซึ่งเป็นคน
ขับเคลื่อนจังหวัดปกครองตนเองคนแรกๆ ออกมาแสดงความคิดเห็นตอบโต้ว่าแนวคิดของ  ม.ล.
ปนัดดานี้เป็นแนวคิดที่ล้าสมัยเหมือนยุคเมืองขึ้น และไม่เหมาะกับยุคสมัยปัจจุบัน การปกครอง
รูปแบบภูมิภาคอาจจะเป็นประโยชน์ในสมัยอดีต แต่ปัจจุบันดูเหมือนว่าไม่เหมาะสมแล้ว เพราะ
ท้องถิ่นได้พัฒนาจนสามารถพ่ึงพาตนเองได้ (ประชาไท, 2557)  

 
การเคลื่อนไหวต่อต้านของกลุ่มข้าราชการส่วนภูมิภาคเกิดขึ้นเป็นระยะ เช่นการยื่นหนังสือ

ประท้วงคัดค้านกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองโดยสหพันธ์ปลัดอ าเภอแห่งประเทศไทยในสองจังหวัด คือ 
ศรีสะเกษและสุรินทร์ โดยมีการยื่นหนังสือถึงผู้ว่าราชการจังหวัดศรีสะเกษ และรองผู้ว่าราชกา ร
จังหวัดสุรินทร์ตามล าดับ (เอเอสทีวี ผู้จัดการออนไลน์, 2557b) นอกจากนี้ยังมีชมรมก านันผู้ใหญ่บ้าน
จังหวัดศรีสะเกษเข้าร่วมการยื่นหนังสือด้วย การคัดค้านในครั้งนี้ ตัวแทนของกลุ่มได้กล่าวว่า มีความ
กังวลว่าข้อเสนอให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดได้นั้น ไม่มีระบบการตรวจสอบถ่วงดุลการท างาน
ที่เพียงพอ และส่อให้เกิดการทุจริตได้ แต่สาเหตุหลักที่ท าให้สหพันธ์ปลัดอ าเภอออกมาเคลื่อนไหว
คัดค้านแนวคิดจังหวัดจัดการตนเองก็คือ จะส่งผลกระทบต่อต าแหน่งงานของข้าราชการส่วนภูมิภาคที่
จ าเป็นจะต้องโอนไปเป็นพนักงานส่วนท้องถิ่น นั่นคือท าให้ข้าราชการกลุ่มนี้มีความรู้สึกว่าตนเองถูก
ลดเกียรติและศักดิ์ศรีลงไปอย่างมาก ซ้ ายังจะต้องท างานกับนักการเมืองส่วนท้องถิ่น ที่ส าหรับพวก
เขาแล้วนักการเมืองมีภาพลักษณ์ที่ไม่มีความรู้และการศึกษาที่ดีเพียงพอ ส่อการทุจริตฉ้อฉล 
นอกจากนี้กลุ่มปลัดอ าเภอยังแสดงความวิตกกังวลว่า หากมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นตามข้อเสนอของจังหวัดจัดการตนเอง อาจจะกระทบต่อความมั่นคงและน าไปสู่การ
แบ่งแยกประเทศได้ และการประท้วงมักจะอ้างอิงถึงความเป็นมาอันยาวนานของข้าราชการฝ่าย
ปกครอง เช่น การจัดตั้งกระทรวงมหาดไทย การปกครองส่วนภูมิภาค และการปกครองส่วนท้องที่ใน
สมัยรัชกาลที่ห้า รวมถึงความสัมพันธ์ที่มีมาอย่างยาวนานระหว่างผู้ว่าราชการจังหวัดแบบแต่งตั้งกับ
ประชาชน ข้อความเหล่านี้มักจะเป็นความคิดหลักของข้าราชการที่คัดค้านการเสนอเรื่องจังหวัด
จัดการตนเอง 
 
 กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองถูกตั้งข้อสังเกตในเบื้องหลังของแนวคิดจังหวัดจัดการตนเองที่
อ้างอิงถึงความขดัแย้งในการเมืองระดับชาติ ผ่านการพูดถึงการเคลื่อนไหวของขบวนการคนเสื้อเหลือง
และขบวนการคนเสื้อแดง ที่สุดท้ายแล้วต่างส่งผลกระทบต่อประชาชนในท้องถิ่นเองโดยที่ไม่ได้มีส่วน
เกี่ยวข้องกับความขัดแย้งดังกล่าว ดังนั้นการกลับมาให้ความสนใจต่อท้องถิ่นและการกระจายอ านาจ
จะท าให้ความขัดแย้งลดลง และเป็นการเสริมสร้างอ านาจประชาธิปไตยของประชาชน ข้ออ้างในการ
เคลื่อนไหวของจังหวัดจัดการตนเองนี้ได้ถูกวิจารณ์ว่าเป็นการน าเสนอที่ดูหมิ่นการเคลื่อนไหวเพ่ือ
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ประชาธิปไตย และมองผู้เข้าร่วมการประท้วงเป็นเพียงเบี้ยล่างของชนชั้นน าหรือนักการเมืองเท่ านั้น 
(ส านักเรียนรู้การกระจายอ านาจและปกครองตนเอง (กอปอ.) , 2555a) ทั้งที่การเคลื่อนไหวใน
การเมืองระดับชาติที่ผ่านมา เป็นการต่อสู้เพ่ืออ านาจในการเลือกผู้แทนของประชาชนกับกลุ่มบุคคลที่
ผู้วิจารณ์เรียกว่า“กลุ่มอ ามาตย์”การตั้งสาเหตุการเคลื่อนไหวของจังหวัดจัดการตนเองจึงเป็นเหมือน
ความคิดเห็นที่ขัดแย้งกับข้อเสนอของกลุ่มไปซะเอง ที่ต้องการอ านาจในการเลือกตั้งในระดับจังหวัด 
เช่นเดียวกับข้อเสนอทางออกของกลุ่มที่กล่าวว่าการย่อความขัดแย้งการเมืองในระดับชาติลงมาสู่
ท้องถิ่น จะท าให้ความขัดแย้งในระดับหมดไปด้วยการน าปัญหาของแต่ท้องถิ่นมาพูดคุยและการ
จัดการปัญหากันเอง หรือที่เรียกว่า “การสลายสีเสื้อ” ผู้ที่วิจารณ์กล่าวว่า เป็นข้อเสนอการแก้ไขความ
ขัดแย้งที่ไม่สามารถท าได้จริง และแก้ไขปัญหาไม่ถูกจุด เนื่องจากในข้อเสนอของจังหวัดจัดการตนเอง
นั้นไม่ได้ระบุการจัดความสัมพันธ์ทางอ านาจหรือการปฏิรูปศาล และกองทัพซึ่งผู้วิจารณ์มีความ
คิดเห็นว่านี่คือสาเหตุหลักของความขัดแย้งในการเมืองระดับชาติ  
  
 จากการศึกษาข้อเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ สามารถแบ่งประเด็นข้อวิจารณ์
การเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจ ภายใต้บริบทการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองได้
เป็นสองประเด็นด้วยกัน ดังนี้ 
 

ประเด็นที่ 1 ความพร้อมและศักยภาพของแต่ละจังหวัด 
 
ในประเด็นนี้เป็นข้อวิจารณ์ถึงความพร้อม หรือไม่พร้อมในการจัดการตนเองของท้องถิ่น 

เนื่องจากศักยภาพของแต่ถิ่นแต่ละแห่งไม่มีความเท่าเทียมกัน หากท้องถิ่นที่ไม่มีความพร้อมในการ
จัดการดูแลตนเอง เมื่อได้รับการกระจายอ านาจไปแล้วอาจจะเกิดปัญหาขึ้นในอนาคต นอกจากนี้ การ
อาศัยการเคลื่อนไหวและยกร่างพระราชบัญญัติจังหวัดจัดการตนเองจากร่างพระราชบัญญัติกลางของ
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ในด้านหนึ่งเป็นการช่วยย่นระยะเวลา และการประหยัดทรัพยากรใน
การเคลื่อนไหว แต่ในอีกด้านหนึ่งอาจเป็นการอาศัยโอกาสทางการกฎหมายในการเสนอการกระจาย
ทั้งที่จั งหวัดนั้นๆยังไม่มีความพร้อม ดังนั้น จรัส สุวรรณมาลาจึงเสนอว่าต้องพิจารณาจาก
ความสามารถในการพ่ึงตนเองทางการคลัง จังหวัดไหนพ่ึงพาตนเองได้มาก น่าจะมีความพร้อม
มากกว่าจังหวัดอ่ืนๆ (จุลนิติ, 2556b)   

 
ข้อวิจารณ์เรื่องความพร้อมของท้องถิ่นเป็นข้อวิจารณ์ที่มีน้ าหนักมาก โดยเฉพาะประเด็นเรื่อง

ความสามารถทางการคลัง ที่จรัส สุวรรณมาลาให้ความส าคัญมาก โดยเสนอให้มีการปฏิรูปการคลัง
ท้องถิ่นพร้อมๆกับการกระจายอ านาจ เพราะหากท้องถิ่นสามารถจัดการทางการคลังให้มีความมั่นคง
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ได้ การท างานของท้องถิ่นจะมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น และจะช่วยให้ผู้มีอ านาจตัดสินใจทางการเมือง และ
สาธารณชนเกิดความม่ันใจในศักยภาพของท้องถิ่นในการปกครองตนเองในอนาคต   
 

ขณะที่หม่อมหลวงปนัดดา ดิศกุลแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับจังหวัดปกครองตนเองไว้ว่า  
 

“ในทรรศนะของผมเห็นว่าการปกครองท้องถิ่นในรูปของ “จังหวัดจัดการตนเอง” 
ควรจะต้องมีความพร้อมในเชิงของเศรษฐกิจ กล่าวคือ มีรายได้จากการเก็บภาษีอากรและ
ธรรมเนียมต่างๆในจ านวนที่สามารถเลี้ยงดูตนเองได้... การที่จังหวัดต่างๆจะน าเอาแนวคิดใน
การปกครองตนเองมาใช้และปฏิเสธการก ากับดูแลในเชิงของการบริหารจัดการจากกระทรวง 
ทบวง กรม ซึ่งเป็นราชการส่วนกลาง ซึ่งมองว่าเรื่องนี้ไม่น่าจะถูกต้อง” (จุลนิติ, 2556c)  

 
ส าหรับในข้อวิจารณ์ของหม่อมหลวงปนัดดาซึ่งเป็นข้าราชการระดับสูงในกระทรวงมหาดไทย 

รวมถึงเป็นผู้ว่าราชการจังหวัดเชียงใหม่ในช่วงเวลาเดียวกับการเคลื่อนไหวของเชียงใหม่จัดการตนเอง 
หม่อมหลวงปนัดดาแสดงให้เห็นทั้งความไม่เห็นด้วยต่อการกระจายอ านาจอย่างชัดเจน ดังเช่นที่
โอฬาร อ่องฬะให้สัมภาษณ์ว่า หม่อมหลวงปนัดดาได้ต่อต้านจังหวัดจัดการตนเองอย่างชัดเจน 
และปฎิเสธการกระจายอ านาจ ค าสัมภาษณ์ของโอฬารได้รับการตอกย้ าอีกครั้งจากค าให้สัมภาษณ์
ของหม่อมหลวงปนัดดาดังที่แสดงไว้ข้างต้น อาจจะมีความเห็นด้วยในด้านการแบ่งภาระงานให้ท้องถิ่น
ได้จัดท ามากขึ้น แต่ยังคงไว้ซึ่งอ านาจของราชการส่วนภูมิภาคในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเช่นเดิม  
 

ประเด็นที่ 2 ประสิทธิภาพในการตรวจสอบการบริหารของท้องถิ่น 
 
ประเด็นการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรปกครองระดับจังหวัด หาก

ได้รับการกระจายอ านาจแล้ว ยังคงเป็นเรื่องที่ถูกถกเถียงมาตลอดตั้งแต่การเริ่มเคลื่อนไหวเพ่ือการ
กระจายอ านาจ นั่นคือความกังวลต่ออ านาจของเจ้าพ่อท้องถิ่น หรือการผูกขาดอ านาจในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและระดับจังหวัด จึงเกิดข้อเสนอการกระจายอ านาจที่มีลักษณะประนีประนอม 
และค่อยๆปรับโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นมากกว่าการเปลี่ยนแปลงโดยทันทีทันใด ดังเช่นที่สมคิด 
เลิศไพฑูรยใ์ห้ความคิดเห็นในเรื่องการตรวจสอบถ่วงดุลไว้ว่า 
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“หากท้องถิ่นด าเนินการหรือท างานผิดพลาดบกพร่องหรือไม่ถูกต้องจะตรวจสอบ
อย่างไร เพราะไม่มีองค์กรหรือหน่วยงานของรัฐในระดับจังหวัดเข้าไปตรวจสอบการกระท า
เหล่านั้นได้แต่ประการใด” (จุลนิติ, 2556a) 
 
สมคิด เลิศไพฑูรย์จึงไม่เห็นด้วยกับจังหวัดจัดการตนเองในประเด็นที่จะยุบรวบหน่วยราชการ

ส่วนภูมิภาคให้ไปสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะจะไม่มีหน่วยงานที่เป็นกลางตรวจสอบ
ถ่วงดุลท้องถิ่นได้หาก เนื่องจากในท้องถิ่นจะมีแต่หน่วยงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังค าให้
สัมภาษณ์ดังนี้ 

 
“เห็นด้วยว่าให้มีการปกครองส่วนภูมิภาคต่อไป ด้วยเหตุว่าการปกครองท้องถิ่น

จ าเป็นต้องมีการควบคุมตรวจสอบ ซึ่งการควบคุมตรวจสอบที่ดีที่สุดของประเทศไทย คือการ
ให้หน่วยงานของรัฐเข้าไปตรวจสอบดูแลซึ่งกันและกัน” (จุลนิติ, 2556a) 
 
ส่วนวุฒิสาร ตันไชย เสนอว่าการกระจายอ านาจควรยึดหลัก “การกระจายอ านาจภายใต้การ

ก ากับดูแล” (จารุวรรณ เนนสุทัพ, 2557) โดยการปรับปรุงพระราชบัญญัติบริหารราชการแผ่นดินเพ่ือ
เชื่อมโยงกับการปฏิรูประบบราชการ โดยเสนอให้ปรับระบบความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนภูมิภาค
และราชการส่วนท้องถิ่น ด้วยการลดบทบาทของราชการส่วนภูมิภาคให้เหลือเพียงการให้ค าแนะน า
เชิงเทคนิค เพ่ือสร้างศักยภาพให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
ดังนั้น วุฒิสาร ตันไชยจึงเห็นว่าในการกระจายอ านาจคือการสร้างศักยภาพและความเข้มแข็งให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้ท้องถิ่นท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ เมื่อกลไกการปกครอง
ท้องถิ่นสามารถท างานได้ดี กลไกอ่ืนๆ อย่างเช่น การปกครองส่วนภูมิภาค ก็จะหมดความจ าเป็นไป
เอง 

 
ส าหรับข้อเสนอเรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดทางตรง วุฒิสาร ตันไชยมีความคิดเห็นว่า 

ควรพจิารณาอย่างละเอียดรอบคอบ เพราะมีส่วนสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับโครงสร้างการบริหารราชการ
แผ่นดินทั้งระบบ การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดนี้มีปัญหาส าคัญที่ต้องพิจารณาคือ จะท าอย่างไรกับ
ราชการส่วนภูมิภาค ยังมีอยู่หรือไม่ และอ านาจหน้าที่ที่ส่วนภูมิภาคเคยรับผิดชอบจะหาผู้ท าหน้าที่
แทนได้หรือไม่ โดยมีสามทางเลือกคือ หนึ่ง โอนอ านาจหน้าที่ไปให้ท้องถิ่น สอง โอนอ านาจกลับไปให้
ส่วนกลาง และ สาม ให้ส่วนกลางส่งตัวแทนมาท าหน้าที่เช่นเดิม 
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ปัญหาส าคัญอีกประเด็นหนึ่งคือ การอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญ ฉบับปี2550 ที่กลุ่มจังหวัด
จัดการตนเองอ้างอิงว่ามีสิทธิเสนอกฎหมายเพื่อเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารท้องถิ่นได้ วุฒิสาร ตัน
ไชยโต้แย้งว่า แม้รัฐธรรมนูญบัญญัติให้มีการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษได้ ตามมาตรา 78 และ
มาตรา 284 แต่กระนั้น รัฐธรรมนูญก็ไม่ได้บัญญัติให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด รวมทั้งมิได้ระบุ
ว่าให้ยกเลิกการบริหารราชการส่วนภูมิภาคแต่อย่างใด การตีความข้อกฎหมายของกลุ่มจังหวัดจัดการ
ตนเองจึงกลายมาเป็นปัญหาอีกประเด็นหนึ่งที่ต้องเผชิญ หากร่างพระราชบัญญัติของแต่ละจังหวัดได้
น าเสนอเข้าสู่สภา ก็อาจถูกโหวตตกไปได้เช่นเดียวกัน หรือในกรณีที่ฝ่ายคัดค้ านร่างพระราชบัญญัติ 
น าเรื่องร้องเรียนให้ศาลรัฐธรรมนูญตีความ  
 
 นิธิ เอียวศรีวงศ์ยังได้เสนอข้อวิจารณ์ของตนเองในการบรรยาย ณ งาน มอ.วิชาการ4 ในวันที่ 
10 มกราคม 2556 หัวข้อ “ภูเก็ตกับการปกครองและการบริหารรูปแบบพิเศษ” นิธิแสดงความ
คิดเห็นว่า มีความกังวลที่การเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองจะน าไปสู่การเพ่ิมอ านาจให้เจ้า
พ่อท้องถิ่น ขณะเดียวกัน ข้อเสนอในการจัดตั้งสภาต าบลหรือสภาประชาชนที่มาจากการคัดเลือก
กันเองในแต่ละจังหวัด อาจไม่มีความเข้มแข็งมากพอในการตรวจสอบฝ่ายบริหารนิธิตั้งข้อสังเกตว่า 
ความพยายามเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอ านาจในครั้งนี้ ยังเป็นเพียงการคิดการจัดความสัมพันธ์เชิง
อ านาจระหว่างส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่น ไม่ค านึงถึงกลุ่มคนต่างๆที่อยู่ในท้องถิ่นให้มากพอ หากมีการ
ปฏิรูปการเมืองขึ้นแต่อ านาจของประชาชนในท้องถิ่นยังไม่เพ่ิมขึ้น กลไกอ านาจของการตรวจสอบใน
โครงสร้างอ านาจใหม่ไม่รัดกุมเพียงพอ การกระจายอ านาจในครั้งนี้จะกลายเป็นการเตะหมูเข้าปาก
หมา คือ แทนที่จะเพ่ิมอ านาจให้ประชาชนกลับเป็นการเพ่ิมอ านาจให้เจ้าพ่อท้องถิ่น ในเรื่องของสภา
พลเมืองก็เช่นเดียวกัน นิธิแสดงความไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอนี้ ทั้งสภาพลเมืองในระดับจังหวัดและ
ระดับท้องถิ่น โดยให้เหตุผลว่า มาจากการคัดเลือกกันเองของสภาองค์กรชุมชนไม่กี่องค์กร อาจท าให้
การถ่วงดุลอ านาจกับผู้บริหารจังหวัดและผู้บริหารท้องถิ่นไม่ได้มากพอ นอกจากนี้ ในร่าง
พระราชบัญญัติเชียงใหม่มหานครยังให้อ านาจการถอดถอนผู้ว่าราชการเชียงใหม่มหานครไปที่
นายกรัฐมนตรี ซึ่งเท่ากับว่าอ านาจผู้ว่าที่มาจากการเลือกตั้งทางตรงจากประชาชนถูกถ่ายโอนไปให้
รัฐบาลส่วนกลาง มีอ านาจถอดถอนผู้บริหารของจังหวัด ซึ่งถือว่าผิดหลักการปกครองอย่างมาก แม้ว่า
ในร่างพระราชบัญญัติจะระบุอ านาจในการเสนอชื่อถอดถอนผู้บริหารท้องถิ่นไว้ด้วยก็ตาม ดังนั้น 
ปัญหาส าคัญที่จังหวัดจัดการตนเองจะต้องพิจารณาคือ วิธีการสร้างกลไกการมีส่วนร่วมของท้องถิ่นให้
กว้างขึ้นกว่าเดิม  
 

                                           
4งานเทศกาลวิชาการที่จัดขึ้นเป็นประจ าทุกปี โดยมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ วิทยาเขตภูเกต็ 
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 ส าหรับการกระจายอ านาจด้านการคลังตามข้อเสนอให้ส่งคืนส่วนกลาง 30 เปอร์เซ็นต์ และ
จังหวัดเก็บไว้ 70เปอร์เซ็นต์ นิธิตั้งค าถามไว้ว่าผู้ว่าเชียงใหม่ที่มาจากการเลือกตั้งจะแบ่งงบประมาณ
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง คือเทศบาลอย่างไร ด้วยอัตราส่วนเท่าไหร่ นอกจากนั้นการ
บริหารการคลังของจังหวัดจะมีศักยภาพเพียงพอหรือใน หากต้องรับภาระในการดูแลเงินเดือน
ข้าราชการท้องถิ่นเอง หากจังหวัดจัดการตนเองใช้วิธีคิดการบริหารราชการแบบส่วนกลาง จะไม่มีการ
เปลี่ยนแปลงที่ก้าวหน้านัก กลายเป็นเพียงการย่อส่วนอ านาจศูนย์กลางให้มีขนาดเล็กลงเท่านั้น จึง
ต้องคิดการถ่วงดุลอ านาจให้มากกว่านี้ อย่าเพียงแค่ค านึงถึงอ านาจในการบริหารท้องถิ่นอย่างเดียว 
แต่จะต้องคิดถึงเรื่องอ่ืนๆ เช่น อ านาจในการจัดการทรัพยากรไม่ให้มีการรวมศูนย์ด้วย 
 
 ข้อวิจารณ์ของนิธิเป็นชุดเดียวกับที่นิธิเคยแสดงความคิดเห็นเอาไว้เมื่อครั้งเกิดกระแสรงรงค์
ให้มีเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดในช่วงปี 2534-2536 หลักคิดของนิธิคือต้องการให้มีการปฏิรูป
การเมืองทั้งระบบ ไม่ใช่เพียงการเปลี่ยนแปลงวิธีได้มาซึ่งผู้บริหารจังหวัดและผู้บริหารท้องถิ่นเท่านั้น 
นิธิมีความเชื่อมั่นว่าประชาธิปไตยต้องเกิดมาจากระดับพ้ืนฐาน คือ ระดับรากหญ้า การสร้างความ
พร้อมในการปกครองตนเองจึงมีความส าคัญ การเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นจึงไม่มีความส าคัญใน
ทรรศนะของนิธิ (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2550) เพราะเป็นกิจกรรมทางการเมืองของชนชั้นกลางในตัว
เมืองเท่านั้น ความส าคัญของการเลือกตั้งส าหรับประชาชนที่อยู่ห่างไกลตัวเมืองออกไปจึงมีน้อยมาก 
สิ่งที่ส าคัญคือการเพ่ิมอ านาจให้คนชนบทที่อยู่ห่างไกลมากกว่า จึงจะท าให้การพัฒนาการเมืองใน
ระดับท้องถิ่นไปจนถึงการพัฒนาประชาธิปไตยระดับชาติมีความมั่นคงมากท่ีสุด ไม่เช่นนั้นแล้วก็จะได้
ผู้มีอิทธิพลทางการเมืองอีกกลุ่มมาแทนอีกกลุ่มเท่านั้น  ข้อวิจารณ์ของนิธิได้รับการโต้แย้งจากธเนศวร์ 
เจริญเมืองเช่นเดียวกัน ธเนศวร์กล่าวว่า สิ่งที่นิธิต้องการให้เกิดขึ้น คือผลขั้นสุดท้ายในกระบวนการ
กระจายอ านาจทั้งหมด โดยมองข้ามยุทธวิธีทางการเมือง ที่จะต้องผ่านกระบวนการในอีกหลาย
ขั้นตอน รวมถึงข้อจ ากัดทางการเมืองที่แตกต่างกันในแต่ละพ้ืนที่และยุคสมัย (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 
2550) 
 

ประเด็นที่ 3 ข้อวิจารณ์การจัดตั้งสภาพลเมือง  
 
 ส าหรับข้อวิจารณ์เกี่ยวกับเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติ การจัดตั้งสภาพลเมืองดูเหมือนจะ
ได้รับการวิจารณ์อย่างมากว่าไม่มีความเป็นประชาธิปไตยเพียงพอ ซ้ ายังอาจเกิดกลุ่มอิทธิพลเฉพาะ
กลุ่มในการเมืองท้องถิ่นก็ได้ เนื่องจากที่มาของสภาพลเมืองนั้นมาจากการคัดเลือกกันเองจากกลุ่ม
อาชีพต่างๆที่ได้ก าหนดเอาไว้ในร่างพระราชบัญญัติของแต่ละจังหวัด ท าให้เกิดความเคลือบแคลงใจใน
จุดประสงค์ในการเคลื่อนไหวของจังหวัดจัดการตนเองพอสมควร นอกจากนี้ยังมีข้อสังเกตอ่ืนๆ ในเชิง
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บุคคลเกี่ยวกับสมาชิกที่เข้าร่วมเคลื่อนไหวเสนอแนวคิดจังหวัดจัดการตนเองว่า มีแกนน าการ
เคลื่อนไหวคนหนึ่งเคยเป็นอดีตสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติที่ถูกแต่งตั้งขึ้นโดยคณะทหารเมื่อครั้ง
การรัฐประหารปี 2549 จึงอาจสร้างความเคลือบแคลงใจได้บ้างว่าการกระจายอ านาจในครั้งนี้ จะ
สามารถสร้างเสริมประชาธิปไตยในท้องถิ่นได้จริงหรือไม่  (ส านักเรียนรู้การกระจายอ านาจและ
ปกครองตนเอง (กอปอ.), 2555b) 
 
 สาเหตุที่ประเด็นเรื่องการจัดตั้งสภาพลเมืองได้รับการวิจารณ์เป็นอย่างมากจากหลายๆฝ่าย 
โดยอิทธิพลของแนวคิดสภาองค์กรชุมชนนั้นได้รับสืบทอดมาจากนักวิชาการและนัก พัฒนาเอกชนที่
เคลื่อนไหวมาก่อนหน้าการเกิดกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง อย่างเช่น สภาพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช .) 
ส านักงานกองทุนสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) เป็นต้น ฐาน
คิดของกลุ่มเหล่านี้คือการไม่ไว้วางใจระบบการเมืองแบบเลือกตั้ง และระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม ซึ่ง
ไปท าลายคุณค่าความเป็นชุมชน หรือวัฒนธรรมชุมชน 5 ที่มีมาแต่ดั้งเดิม ทางออกในปัญหานี้ 
นักวิชาการสายชุมชนจึงน าเสนอการจัดตั้งสภาองค์กรชุมชนขึ้นมาเพ่ือเป็นการตรวจสอบควบคุม
นักการเมืองและรักษาคุณค่าความเป็นชุมชนเอาไว้  (ส านักเรียนรู้การกระจายอ านาจและปกครอง
ตนเอง (กอปอ.), 2555a) จึงท าให้ในเวลาต่อมา การร่างพระราชบัญญัติจังหวัดจัดการตนเองนี้ จึงรับ
เอาแนวคิดสภาองค์กรชุมชนเข้ามาไว้ในร่างพระราชบัญญัติด้วย แต่ประเด็นที่ต้องพิจารณาก็คือ สภา
พลเมืองนี้ ไม่ ได้มาจากการเลือกตั้งแต่อย่างใด แต่มาจากการคัดสรรกันเองภายในท้องถิ่น 
ขณะเดียวกันก็มีอ านาจในทางกฎหมายเพ่ือควบคุมการท างานของฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายบริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อีกประเด็นหนึ่งคือ การจัดตั้งสภาพลเมืองจึงเป็นข้อเสนอที่ขัดกับ
วัตถุประสงค์เพ่ือการกระจายอ านาจของจังหวัดจัดการตนเอง และไม่ได้มีผลต่อการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างระบบการเมืองแต่อย่างใด  
  
 

                                           
5วัฒนธรรมชุมชนมีฐานคดิว่า ชุมชนคือสถานท่ีที่เต็มไปด้วยภูมิปญัญา ความสามารถ และพลังทีส่ามารถ

ดูแลจดัการแกไ้ขปัญหาของตนเองได้ ผ่านกระบวนการเรยีนรู้ และการมีส่วนร่วมของชุมชน ด้วยการปลุกจิตส านึกให้
ชุมชนตระหนักว่าตนเองมีศักยภาพและพัฒนาได้ ซึ่งมีจุดมุ่งหมายเพื่อสร้างความเข้มแข็งและพึ่งตนเองของชุมชน 
นอกจากน้ียังถือว่าเป็นการแก้ปัญหาจากระดับล่างขึ้นบน และส่งเสริมความเข้มแข็งของระบอบประชาธิปไตยอีกด้วย 
ดูใน กาญจนา แก้วเทพ. การพัฒนาแนววัฒนธรรมชุมชนโดยถอืมนุษย์เป็นศนูย์กลาง.(กรุงเทพฯ : สภาคาทอลิก
แห่งประเทศไทยเพื่อการพัฒนา, 2538). 
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4.5 ผลสะเทือนจากการเคลื่อนไหวเพื่อการกระจายอ านาจของจังหวัดจัดการตนเอง 

 
 การพิจารณาผลสะเทือนที่เกิดขึ้นจากการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง จะเน้น
การอธิบายไปที่ผลสะเทือนที่เกิดขึ้นภายนอกขบวนการ นั่นคือการพิจารณาและวิเคราะห์ผลสะเทือน
ที่เกิดขึ้นในการขยายประเด็นเรื่องการกระจายอ านาจออกไปสู่พ้ืนที่สาธารณะ การได้รับการยอมรับให้
เป็นประเด็นส าคัญในการขับเคลื่อนสร้างความมั่นคงแก่ระบอบประชาธิปไตยและแก้ไขปัญหาความ
ขัดแย้งทางการเมือง รวมถึงการพิจารณาผลสะเทือนในการเคลื่อนไหวท้าทายกับรัฐโดยตรง ว่าได้รับ
การยอมรับหรือไม่ นอกจากนี้ยังพิจารณาถึงความส าเร็จหรือความล้มเหลวในการบรรลุวัตถุประสงค์
ของกลุ่มที่ได้ตั้งขึ้นส าหรับการเคลื่อนไหวในครั้งนี้ รวมทั้งจะพิจารณาถึงอุปสรรคและตัวขัดขวางที่
เกิดข้ึนในขณะที่มีการเคลื่อนไหวต่อสู้ด้วยอีกประเด็นหนึ่ง  แม้ว่าในปัจจุบัน กลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง
ยังไม่บรรลุเป้าประสงค์ดังที่ตั้งใจไว้ แต่จากการเคลื่อนไหวของกลุ่มก็ส่งผลสะเทือนต่อสังคมการ
เมืองไทยอยู่ไม่มากก็น้อย จากการต่อสู้เผชิญหน้ากับรัฐในรูปแบบทางการเมืองปกติเพ่ือการกดดันให้
รัฐแก้ไขนโยบาย หรือยอมรับนโยบายใหม่ที่เสนอโดยประชาชนเอง มีรายละเอียดดังต่อไปนี้  
 
 
 ผลสะเทือนจากการตอบสนองโดยการน าข้อเรียกร้องสู่วาระทางการเมือง  
  
 จากการเคลื่อนไหวของจังหวัดจัดการตนเอง เพ่ือเสนอร่างกฎหมายเพ่ือการกระจายอ านาจ 
มาจากการเรียนรู้ศึกษาผลการเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจที่เกิดขึ้นในระยะเวลาก่อนหน้า ผู้
ริเริ่มการเคลื่อนไหว คือในเชียงใหม่จัดการตนเองจึงเกิดข้อเสนอว่า ขบวนการเคลื่อนไหวจ าต้องเสนอ
ในรูปของนโยบายเพ่ือการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่น ผลจากการเคลื่อนไหวท าให้
ขบวนการเรียนรู้ว่าการเสนอกฎหมายเข้าสู่สภาเป็นสิ่งที่สามารถกระท าได้ และมีโอกาสที่จะเกิด
ความส าเร็จ หากมีการเคลื่อนไหวอย่างต่อเนื่องและได้รับความสนับสนุนจากองค์กรทางกฎหมายและ
องค์กรอิสระต่างๆ ท าให้ไม่ต้องสร้างช่องทางการเคลื่อนไหวอ่ืนอีก 
 
 เมื่อจังหวัดจัดการตนเองเคลื่อนไหวเข้าสู่การร่างกฎหมายได้เคลื่อนไหวพร้อมกับการรณรงค์
เผยแพร่แนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง การเคลื่อนไหวครั้งส าคัญในระยะแรกคือ การน าเสนอแนวคิด
จังหวัดจัดการตนเอง เสนอต่อที่ประชุมสมัชชาปฏิรูป ซึ่งเป็นที่ประชุมที่จัดโดยคณะกรรมการปฏิรูป 
และคณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป ทั้งสองคณะกรรมการนี้ เป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐบาล มีหน้าที่
รวบรวมข้อเสนอทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม น าไปรวบรวมส่งต่อรัฐบาลเพื่อน าไปพิจารณาเป็น
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นโยบายต่อไป โดยการประชุมสมัชชาปฏิรูปมีการจัดขึ้นทั้งหมดสามครั้ง โดยจัดปีละครั้งตั้งแต่ปี พ.ศ. 
2554 – 2556 ผลจากการเคลื่อนไหวท าให้ที่ประชุมสมัชชาปฏิรูปรับข้อเสนอของจังหวัดจัดการตนเอง 
โดยแบ่งรายละเอียดออกเป็นดังนี้  
 
 มติสมัชชาปฏิรูประดับชาติ ครั้งที่ 1 พ.ศ. 2554 มติที่ 7 เรื่อง “การปฏิรูปการกระจายอ านาจ
เพ่ือเสริมสร้างและพัฒนาศักยภาพการจัดการตนเองของชุมชนท้องถิ่น สร้างความเป็นธรรมและลด
ความเหลื่อมล้ าในสังคม” มีรายละเอียดมติคือ 
 

ให้คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูปเสนอต่อคณะรัฐมนตรี มอบหมายให้คณะกรรมการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชนและกรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่น ร่วมเป็นแกนประสานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งหมด ร่วมกันด าเนินการให้เป็นไปตามมติ
สมัชชาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือการปฏิรูป และยังมีข้อเสนอแนะเพ่ิมเติมดังต่อไปนี้  
(คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป, 2554) 

 
1. ให้มีการตราพระราชบัญญัติสภาการปกครองท้องถิ่นแห่งชาติ โดยเน้นสัดส่วน

ของผู้แทนภาคประชาชน ผู้แทนสภาท้องถิ่น ผู้แทนผู้บริหารท้องถิ่น และ

ตัวแทนข้าราชการส่วนท้องถิ่น 

2. ให้มีกลไกที่เป็นอิสระที่มีภาคประชาชนมากกว่าครึ่งหนึ่ง ก ากับการอภิบาล

ระบบราชการ และการคัดเลือกผู้บริหารทั้งในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วน

ท้องถิ่น 

 
นอกจากนั้นให้คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูปด าเนินการดังต่อไปนี้  (คณะกรรมการสมัชชา

ปฏิรูป, 2554) 
  

1. เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้แต่งตั้งคณะกรรมการซึ่งประกอบด้วย ผู้แทนภาค

ประชาชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข้าราชการท้องถิ่น คณะกรรมการ

กระจายอ านาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง 

เพ่ือพิจารณายกร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 4 ฉบับ ที่เกี่ยวข้องกับการ

กระจายอ านาจให้แล้วเสร็จ 
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2. ร่วมกับสมาชิกสมัชชาปฏิรูปผลักดันและติดตามผลการด าเนินการในข้อ 1 โดย

ให้สมาคมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังสามสมาคม คือ สมาคมองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัดแห่งประเทศไทย สมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย สามา

คมองค์การบริหารส่วนต าบลแห่งประเทศไทย เป็นองค์กรประมานงาน  

 
3. ต้ังคณะกรรมการัฒนาระบบการจัดการตนเองของชุมชนท้องถิ่น ตามมติสมัชชา

สุขภาพแห่งชาติ ครั้งที่ 3 และให้มีองค์ประกอบในสัดส่วนที่เหมาะสม ของ

ผู้แทนองค์กรชุมชน สภาองค์กรชุมชน โรงเรียน ศาสนา กลุ่มอาชีพ องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วยงานที่มีส่วนเกี่ยวข้อง องค์กรภาคีต่างๆ ผู้ทรงคุณวุฒิ 

และค านึงถึงสัดส่วนหญิงชาย โดยมีสัดส่วนองค์กรชุมชน ไม่น้อยกว่าร้อยละ 60 

ให้ท าหน้าที่ศึกษาพัฒนาข้อเสนอ กลไก และกระบวนการที่น าไปสู่การพัฒนา

ศักยภาพและบทบาทของชุมชนท้องถิ่นให้สามารถจัดการตนเองในทุกระดับ 

 

 

4. ร่วมมือกับเครือข่ายสมัชชาปฏิรูป เสนอต่อคณะรัฐมนตรีและผู้ตรวจการแผ่นดิน

รัฐสภาให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้จัดระบบการเงินการเคลังเพ่ือให้

ประชาชนมีสว่นร่วมในการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินลงสู่พื้นที่โดยมีชุมชนเป็น

ตัวตั้งอย่างแท้จริง และมีกลไกระบบงบประมาณที่เป็นอิสระ มีภาคประชาชน

มากกว่าครึ่งหนึ่งก ากับในทุกระดับ ตั้งแต่รัดับชาติจนถึงระดับชุมชน 

 

จากมติที่ประชุมสมัชชาปฏิรูประดับชาติครั้งที่1 ปี พ.ศ. 2554 ทั้งหมดที่น าเสนอมานี้ จะเห็น
ว่าข้อเสนอของจังหวัดจัดการตนเองยังไม่ได้รับการพูดถึงในที่ประชุม ซึ่งอาจเป็นเพราะกลุ่มจังหวัด
จัดการตนเองเพ่ิงเริ่มเคลื่อนไหวในช่วงเวลาเดียวกับการจัดประชุมสมัชชาปฏิรูป อย่างไรก็ตาม 
แนวความคิดการกระจายอ านาจทางการคลังก็ได้รับการน าเสนออย่างเป็นทางการต่อคณะรัฐมนตรีอีก
ครั้ง 

 
มติสมัชชาปฏิรูประดับชาติ ครั้งที่ 2 พ.ศ. 2555 มติ 2 “การปฏิรูปโครงสร้างอ านาจ สู่การ

ปรับดุลอ านาจที่เหมาะสมระหว่างรัฐบาลกับชุมชนท้องถิ่น” โดยมีเนื้อหาที่เกี่ยวข้องกับการกระจาย
อ านาจที่ส าคัญดังนี้ (คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป, 2555) 
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1. ให้คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูปเสนอคณะรัฐมนตรี เพ่ือมีมติให้ความเห็นชอบ

ตามข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปในเรื่องการสร้างความเป็นธรรมในระบบ

งบประมาณ เพ่ือลดความเหลื่อมล้ าในสังคม โดยมอบหมายให้ส านักงาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กระทรวงการคลัง และ

ส านักงบประมาณ รวมทั้งหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ร่วมกันด าเนินการออกระเบียบ

ส านักนายกรัฐมนตรี รองรับการด าเนินงานของโครงการน าร่องในเรื่องการ

พัฒนาระบบงบประมาณเพ่ือลดความเหลื่อมล้ าในสังคม 

 

2. ให้คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูปเสนอคณะรัฐมนตรี จัดตั้งองค์กรอิสระที่มีการ

บริหารจัดการร่วมกันของภาคประชาชน ภาคท้องถิ่น ภาคเอกชน และภาครัฐ 

เพ่ือจัดท าร่างกฎหมายปฏิรูปโครงสร้างอ านาจระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 

และส่วนท้องถิ่น ตามข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูป และให้องค์กรอิสระ

ดังกล่าวด าเนินกิจกรรมขับเคลื่อนและรณรงค์แนวคิดการปฏิรูปสังคม อัน

น าไปสู่การคืนอ านาจให้ประชาชนมาเป็นก าลังหลักของประเทศ 

 

3. ระบบการเงินการคลังของท้องถิ่น ควรมีการกระจายอ านาจและสร้างการมีส่วน

ร่วมของประชาชนและชุมชนท้องถิ่นมากขึ้น ในด้านการคลัง จากการศึกษา

พบว่า หลายพ้ืนที่มีศักยภาพสามารถจัดเก็บภาษีเพ่ิมมากขึ้นได้ และภาษีที่

จัดเก็บได้ควรให้พ้ืนที่สามารถน ามาใช้เพ่ือการพัฒนาในพ้ืนที่นั้นได้ด้วย เพ่ือให้

พ้ืนที่นั้นสามารถพ่ึงตนเองและแก้ไขปัญหาของตนเอง ในด้านการเงินและการ

ใช้จ่ายงบประมาณ ควรปรับระบบการตั้งค าของบประมาณและการจัดสรร

งบประมาณที่เน้นมิติเชิงพ้ืนที่ มากกว่าเน้นที่ประเด็นปัญหา กล่าวคือ ให้พ้ืนที่

เป็นหน่วยที่สามารถตั้งของบประมาณได้ และการจัดสรรงบประมาณควรมี

ระบบที่สร้างการมีส่วนร่วม เพ่ือเป็นไปตามความต้องการในการแก้ไขปัญหา

ของประชาชนในพื้นท่ี 
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จากมติในการประชุมครั้งที่สองจะพบว่า มีการเร่งรัดการออกกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ
เรื่องการกระจายอ านาจทางการคลังให้มากขึ้น และเริ่มท าข้อเสนอแนะคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการ
กระจายอ านาจทางด้านโครงสร้างทางการเมืองการปกครองตามไปด้วย ท าให้รัฐบาลซึ่งเป็นผู้มีอ านาจ
การตัดสินใจเชิงนโยบายได้รับทราบถึงความต้องการกระจายอ านาจให้ชัดเจนอีกครั้งหนึ่ง 

 
มติสมัชชาปฏิรูประดับชาติ ครั้งที่ 3 พ.ศ. 2556 มติ 4 “ธรรมนูญเพื่อการจัดการตนเอง” โดย

มีมติดังนี้  
 
หัวข้อที่หนึ่ง สนับสนุนการด าเนินการจัดท าธรรมนูญเพ่ือการจัดการตนเอง มีรายละเอียดคือ

(คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป, 2556) 
 

1. ให้องค์กรชุมชนท้องถิ่น ภาคประชาสังคมและภาคธุรกิจ สนับสนุนและสร้าง

เสริมพ้ืนที่ หรือประชาชนเครือข่ายต่างๆ ที่มีการจัดท าธรรมนูญแล้ว และมี

ความพร้อม ให้เกิดกระบวนการเรียนรู้ และความเข้าใจธรรมนูญเพ่ือการจัดการ

ตนเองของชุมชนสู่การขยายการจัดท าธรรมนูญเพ่ือการจัดการตนเองให้เต็มที่

และเต็มพ้ืนที่น าไปสู่การปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรมภายในระยะเวลา 3 ปี 

 
2. ให้องค์กรที่เก่ียวข้อง เช่น สภาพัฒนาการเมือง สถาบันพระปกเกล้า สภาองค์กร

ชุมชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วยปกครองระดับท้องที่ องค์กรภาครัฐ 

ซึ่งรวมถึง กระทรวงการคลัง กระทรวงยุติธรรม สภาเกษตรกร ส านักงาน

คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ และหน่วยงานที่มีหน้าที่ก ากับดูแล หรือ 

สนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้การสนับสนุนกระบวนการและ

งบประมาณในการจัดท าธรรมนูญเพ่ือการจัดการตนเองในพ้ืนที่ซึ่งยังมิได้มีการ

จัดท าธรรมนูญเพ่ือการจัดการตนเอะและขยายผลการด าเนินการในระยะต่อไป

ให้เป็นไปตามยุทธศาสตร์และพันธกิจตามแผนพัฒนาการเมืองให้เกิดเป็น

รูปธรรมเต็มทุกพ้ืนที่ 
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3. ให้ส านักนายกรัฐมนตรี และทุกหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ติดตาม ประเมินผล 

ประชาสัมพันธ์ และรายงานผลการด าเนินงานการสนับสนุนการด าเนินงานตาม

ภารกิจของหน่วยงานต่างๆ ให้กับประชาชนทุกระดับ ทุกพ้ืนที่ โดยทั่วกัน 

 
จากมติจากที่ประชุมสมัชชาปฏิรูประดับที่ออกมาทั้ งสามครั้ ง  และ ได้น า เสนอต่อ

คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูปเพ่ือน าไปเสนอแก่คณะรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง พบว่า มติดังกล่าวนั้นได้
ส่งเสริมกระแสการเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง เช่น การกล่าวถึง
ความเหลื่อมล้ าทางอ านาจทางกลางคลัง การจัดสรรอ านาจการจัดการให้ท้องถิ่นมากขึ้น ความ
เห็นชอบในความจ าเป็นที่จะต้องมีการปฏิรูปโครงสร้างอ านาจระหว่างรัฐส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น
เสียใหม่ แม้ว่าเนื้อหาจากมติที่ออกมาจะไม่มีความชัดเจนในลักษณะของการออกข้อเสนอในรูปแบบ
กฎหมายเหมือนเช่นคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย แต่มีการกล่าวถึงความเคลื่อนไหวของจังหวัด
จัดการตนเองของหลายจังหวัด เช่นจังหวัดเชียงใหม่  (คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป, 2555) จังหวัด
อ านาจเจริญ (คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป, 2556) และการเปิดโอกาสให้มีการน าเสนอเรื่องการ
กระจายอ านาจในที่ประชุมสมัชชาปฏิรูปโดยแกนน าที่เคลื่อนไหว นายวิรัตน์ สุขกุล แกนน าในจังหวัด
อ านาจเจริญได้มีโอกาสกล่าวถึงการเคลื่อนไหวภายในจังหวัดที่จัดท า “ธรรมนูญประชาชนคน
อ านาจเจริญ” เพ่ือการมีส่วนร่วมในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทุกระดับ รวมถึงการน าเสนอเรื่องการยกเลิกการปกครองส่วนภูมิภาค (ส านักงานปฏิรูป (สปร.), 
2556) ท าให้กระแสการกระจายอ านาจได้ขยายพ้ืนที่การรับรู้ออกไปยังภาคส่วนอ่ืนๆ มากขึ้น 
โดยเฉพาะการท าให้ผู้มีอ านาจตัดสินใจทางการเมืองรับรู้ว่ามีการเคลื่อนไหวให้มีการกระจายอ านาจ
แก่ท้องถิ่น  

 
จากการเคลื่อนไหวน าเสนอเรื่องจังหวัดจัดการตนเองต่อที่ประชุมสมัชชาปฏิรูประดับชาติทั้ง

สามครั้งพบว่า การเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจที่เรียกขบวนการเคลื่อนไหวว่าจังหวัดจัดการ
ตนเอง ได้สร้างผลสะเทือนให้ความคิดกระจายออกสู่สาธารณะมากขึ้น ท าให้รัฐยอมรับฟังข้อเรียกร้อง
ของกระบวนการผ่านองค์กรกลางที่รัฐได้จัดตั้งขึ้นเพ่ือรับฟังความคิดเห็นในการปฏิรูปการเมือง และ
เกิดการสนองตอบโดยการน าข้อเรี ยกร้องไปเป็นวาระทางการเมือง แม้การท าหน้าที่ของ
คณะกรรมการปฏิรูปและคณะกรรมการสมัชชาปฏิรูปเกิดขึ้นในระยะเวลาอันสั้น คือตั้งแต่ปีพ.ศ. 
2554 - 2556 และยังไม่เกิดผลสะเทือนทางกฎหมายที่ชัดเจน แต่ก็ได้สร้างการผลักดันให้ข้อเสนอ
เรื่องจังหวัดการตนเองกระจายออกสู่สังคมและน าเข้าไปเสนอสู่รัฐไดโ้ดยตรง 
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 ผลสะเทือนด้านการเข้าถึงระบบการเมืองปกต ิ 
  

ผลสะเทือนด้านการเข้าถึงระบบการเมืองปกติ คือ ความสามารถในการเข้าถึงกระบวนการ
ก าหนดนโยบายทางการเมืองของขบวนการเคลื่อนไหวโดยใช้ช่องทางทางการเมืองในระบบปกติ ด้วย
ยุทธวิธีการเจรจาต่อรอง และการผลักดันเสนอกฎหมาย จากนิยามดังกล่าวนี้ จึงพบว่าจังหวัดจัดการ
ตนเองสามารถเข้าถึงระบบการเมืองปกติได้ ผ่านยุทธวิธีเคลื่อนไหวที่กลุ่มก าหนดขึ้นมา นั่นคือการ
น าเสนอร่างพระราชบัญญัติจังหวัดปกครองตนเอง และมีบางพ้ืนที่สามารถร่างกฎหมายและน าเสนอสู่
สภาได้ส าเร็จ นั่นคือร่างพระราชบัญญัติเชียงใหม่มหานคร แม้ในท้ายที่สุดร่างพระราชบัญญัติที่
น าเสนอจะตกไปจากการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง คือ การรัฐประหาร ปี 2557 แต่ จากการ
เคลื่อนไหวมาในระยะเวลาที่ผ่านมา จังหวัดจัดการตนเองได้สร้างผลสะเทือนในการปรับยุทธวิธีในการ
น าเสนอเรื่องการกระจายอ านาจที่แตกต่างจากกระแสการกระจายอ านาจก่อนหน้า ที่ก่อนหน้านั้นมี
เพียงการน าเสนอในงานวิชาการ และงานเสวนาทางการเมืองเท่านั้น แต่ในกระแสการกระจายอ านาจ
ของจังหวัดจัดการตนเองสามารถสร้างยุทธวิธีการน าเสนอกฎหมายด้วยตนเอง และแสดงให้เห็นถึง
ท่าทีที่มีความประนีประนอมกับรัฐ ผ่านการเจรจาต่อรองและกดดันในระบบการเมืองปกติ ไม่ได้มี
ความต้องการท้าทายกับรัฐโดยตรง เพ่ือแสดงให้เห็นว่าจังหวัดจัดการตนเองมีความต้องการเพียงแค่
การเปลี่ยนแปลงท้องถิ่นของตนเองให้ดีขึ้นเท่านั้น  

 
นอกจากนี้ การที่จังหวัดจัดการตนเองสามารถสร้างแนวร่วมเคลื่อนไหว คือการได้รับความ

ช่วยเหลือและการรับฟังข้อเสนอจากองค์กรอิสระที่เกิดขึ้นตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของ
ประเทศ นั่นคือคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ได้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบายของ
จังหวัดจัดการตนเอง และกลายเป็นแนวร่วมการเคลื่อนไหวของขบวนการในที่สุด สะท้อนให้เห็นว่า
แนวทางการเคลื่อนไหวน าเสนอกฎหมายเป็นแนวทางท่ีมีโอกาสประสบความส าเร็จ  

 
 
ผลสะเทือนเชิงพ้ืนที่สาธารณะ 
 
ผลสะเทือนในเชิงพ้ืนที่สาธารณะ คือ ความเป็นไปได้ที่ขบวนการทางสังคมจะสร้างความรู้สึก

ด้านบวกต่อขบวนการเคลื่อนไหวในพ้ืนสาธารณะ หรือพ้ืนที่ทางสังคม เพื่อสร้างประเด็นทางสาธารณะ 
และท าให้ข้อเรียกร้องของขบวนการกลายเป็นวาระทางการเมืองหรือได้ท าให้กลายเป็นที่ถกเถียงใน
พ้ืนที่สาธารณะ พร้อมทั้งได้รับการยอมรับในปัญหาความเดือดร้อนที่ออกมาเคลื่อนไหว 
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ดังนั้นในแง่ของผลสะเทือนเชิงพ้ืนที่สาธารณะจากการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการ
ตนเอง โดยเฉพาะบทบาทของการขยายประเด็นเรื่องการกระจายอ านาจออกไปสู่สาธารณะ จะเห็นได้
จากการเคลื่อนไหวของเชียงใหม่จัดการตนเอง ซึ่งเป็นขบวนการริเริ่มเคลื่อนไหว โดยริเริ่มจาก
เครือข่ายบ้านชุ่มเมืองเย็น อันเป็นกลุ่มเคลื่อนไหวกลุ่มแรกที่ตั้งขึ้นในจังหวัดเชียงใหม่ ได้รับการตอบ
รับและสนับสนุนเป็นอย่างดีจากประชาชนในพ้ืนที่ เนื่องจากกลุ่มได้พยายามสร้างความเข้าใจให้เห็ น
ถึงความส าคัญในประเด็นเรื่องการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น และได้ขยายเพ่ิมขึ้นในอีกหลาย
จังหวัดทั่วประเทศ การเคลื่อนไหวสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ และรัฐบาลยิ่งลักษณ์จึงดูเหมือนว่ามีโอกาส
ประสบความส าเร็จพอสมควร เนื่องจากสังคมการเมืองไทยยังอยู่ในระบบการเมืองปกติ และใน
ขณะนั้นเป็นช่วงที่เปิดกว้างในการรับฟังความคิดเห็นในการปฏิรูปการเมือง จึงสามารถขับเคลื่อน
ความคิดเรื่องการกระจายอ านาจได้ในระดับหนึ่ง ด้วยการพยายามขยายแนวคิดออกไปสู่พ้ืนที่ต่างๆ 
ในท้องถิ่นของแต่ละจังหวัด เริ่มจากการพูดคุยท าความเข้าใจต่อสังคมว่า การเคลื่อนไหวนี้ไม่ได้กระท า
ขึ้นเพ่ือผลประโยชน์ส่วนตัวของกลุ่ม แต่เป็นการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นเสียใหม่ 
ด้วยการดึงเอาอ านาจจากการปกครองส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคมาให้กับท้องถิ่น นอกจากนั้นยังได้
ขยายเนื้อหาการต่อสู้เคลื่อนไหวให้ครอบคลุมและตรงตามความต้องการของประชาชนในแต่ละพ้ืนที่
ให้มากขึ้นด้วย 

 
ในด้านของการสร้างความเข้าใจต่อประชาชนในท้องถิ่นให้ยอมรับและสนับสนุนการ

เคลื่อนไหว จากการให้สัมภาษณ์ของโอฬาร อ่องฬะสะท้อนให้เห็นว่า การลงพ้ืนที่ท าความเข้าใจกับ
ประชาชนในท้องถิ่น การใช้แจงให้ทราบถึงจุดประสงค์ และการอธิบายให้ทราบถึงผลประโยชน์ที่จะ
เกิดข้ึนตามมาจะส่งผลดีต่อท้องถิ่น และตัวประชาชนเอง เนื่องจากจะสามารถเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่น
ได้เอง การจัดการติดต่อราชการ หรือการแก้ปัญหาในท้องถิ่นก็สามารถแก้ปัญหาได้อย่างทันท่วงที 
เป็นต้น แม้ว่าในระยะแรกของการลงพ้ืนที่ชาวบ้านบางส่วนอาจจะยังไม่เข้าใจถึงจุดประสงค์และ
ข้อเสนอของกลุ่มมากนัก ซึ่งต้องใช้เวลาอย่างมากในการอธิบาย ซึ่งจากวิธีการดังกล่าวสะท้อนให้เห็น
ว่าการน าเสนอประเด็นการเคลื่อนไหว จะใช้ปัญหาที่มีอยู่เดิมอยู่ในท้องถิ่นมาพูดคุยท าความเข้าใจ 
และเสนอทางออกว่าจ าเป็นจะต้องมีการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น ซึ่งทั้งหมดก็เพ่ือเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นให้อ านาจบริหารอยู่กับคนในท้องถิ่นมากขึ้น เท่ากับเป็นการเปิด
ประเด็นให้ประชาชนในท้องถิ่นเข้ามาสนใจปัญหาของพ้ืนที่ที่ตนเองท างานอยู่อาศัยอีกทางหนึ่ง และ
ให้คนในท้องถิ่นเห็นความส าคัญของการกระจายอ านาจ หรือความส าคัญของการเมืองที่เข้ามา
เกี่ยวข้องกับวิถีชีวิตของตนเองทั้งทางตรงและทางอ้อม นอกจากนี้ ยังประสบความส าเร็จในการ
สร้างอัตลักษณ์เชิงวัฒนธรรมเข้ามาใช้เพ่ือการเคลื่อนไหว โดยส าเร็จในด้านการสร้างกระแสท้องถิ่น
นิยมให้ขยายกว้างขวางมากยิ่งขึ้น 
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นอกจากกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองจะได้รับการยอมรับในพ้ืนที่สาธารณะจากการเคลื่อนไหว
ลงพ้ืนที่ด้วยตัวขบวนการเองแล้ว ยังได้รับการสนับสนุนเผยแพร่แนวคิดจากสื่อมวลชน ทั้งสื่อ
หนังสือพิมพ์ สื่อวิทยุ และสื่อโทรทัศน์ ทั้งที่เป็นสื่อท้องถิ่นและเป็นสื่อสารมวลชนระดับประเทศ ท าให้
แนวคิดจังหวัดจัดการตนเองมีโอกาสน าเสนอกรอบโครงความคิดในการเคลื่อนไหว และประเด็น
ปัญหาของกลุ่มออกไปยังสาธารณะให้กว้างขวางกว่าเดิม ส่งผลต่อการยอมรับ ความเห็นอกเห็นใจใน
ประเด็นที่ท าการเคลื่อนไหว  

 
แม้ว่าปัจจุบันรัฐบาลที่มาจากการแต่งตั้งโดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่ งชาติจะยังไม่

ออกกฎหมายรับรองร่างพระราชบัญญัติที่กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองต้องการเสนอ แต่จากการ
เคลื่อนไหวของกลุ่มในจังหวัดต่างๆที่มาเข้าร่วมทั้งหมดประมาณ 45 จังหวัด แสดงให้เห็นว่ากระแส
การกระจายอ านาจครั้งใหม่ถูกท าให้เป็นกระแสอีกครั้ง ที่ส าคัญการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการ
ตนเองในครั้งนี้ เป็นวิธีการให้ได้มาซึ่งอ านาจในการปกครองท้องถิ่นโดยเป็นการริเริ่มจากระดับล่างขึ้น
บน แตกต่างจากครั้งก่อนหน้าที่เกิดขึ้นจากการเสนอของกลุ่มนักวิชาการและนักการเมืองส่วนหนึ่ง 
นั่นคือการแปลงเปลี่ยนความต้องการออกมาของท้องถิ่นออกมาการเคลื่อนไหวผลักดันเสนอกฎหมาย
ให้มีผลบังคับใช้ ต่างจากกระแสการกระจายอ านาจก่อนหน้า ที่เป็นเพียงแนวคิดทางวิชาการเท่านั้น 
นอกจากนี้กลุ่มที่ท าการเคลื่อนไหวโดยหลักจะเป็นประชาชนในท้องถิ่นเอง ผ่านการรวมตัวกันพูดคุย
ประเด็นปัญหาในท้องถิ่น และมีความคิดเห็นตรงกันว่าปัญหาที่สั่งสมมายาวนานในท้องถิ่นเกิดขึ้นมา
จากการที่ท้องถิ่นถูกจ ากัดอ านาจในการดูแลจัดการตนเอง และการอาศัยยุทธวิธีการเคลื่อนไหวจาก
กลุ่มเชียงใหม่จัดการตนเองมาปรับใช้ พร้อมกับได้รับความร่วมมือจากองค์กรและสื่อมวลชนต่างๆ เข้า
มาร่วมผลักดันให้เกิดกระแสการกระจายอ านาจอีกครั้งหนึ่ง 
 
 
4.6 อุปสรรคและตัวขัดขวางการเคลื่อนไหวหลังการรัฐประหารในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2557 

 
 ในขณะที่การเคลื่อนไหวเรื่องการกระจายอ านาจภายใต้แนวคิดจังหวัดจัดการตนเองได้ขยาย
ออกไปมากขึ้น โดยเฉพาะในช่วงปี 2556 – 2557 แม้ว่าในขณะนั้นก าลังเกิดความขัดแย้งทางการเมือง
ในระดับชาติเกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องก็ตาม แต่กระแสการเคลื่อนไหวก็เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องทั้งในระดับ
ท้องถิ่น และในระดับประเทศ โดยมีการยื่นเสนอร่างพระราชบัญญัติเชียงใหม่มหานคร ในวันที่ 26 
ตุลาคม 2556 ท าให้เป็นกระแสให้จังหวัดอ่ืนๆเริ่มเคลื่อนไหวตาม นอกจากนี้ยังได้รับความสนใจจาก
สื่อมวลชน ทั้งรายการโทรทัศน์ หนังสือพิมพ์เสนอข่าวการเคลื่อนไหวอย่างต่อเนื่อง แต่จากการ
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รัฐประหารในวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 โดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ(คสช.) น าโดยพล
เอกประยุท์ จันทร์โอชา ผู้บัญชาการทหารบก และหัวหน้าคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ 
ส่งผลกระทบอย่างมากต่อการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง เนื่องจากประกาศคณะปฎิวัติ
และกฎอัยการศึกได้สั่งการไม่ให้กลุ่มหรือขบวนการเคลื่อนไหวต่างๆ ออกมาเคลื่อนไหวจนกว่าจะมี
การเปลี่ยนแปลงค าสั่ง ท าให้การขับเคลื่อนประเด็นการกระจายอ านาจนี้หยุดชะงักไปชั่วระยะเวลา
หนึ่ง รวมถึงการปกครองท้องถิ่นโดยทั่วไปด้วย จะเห็นได้จากประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อย
แห่งชาติ ฉบับที่ 85/2557 ในวันที่ 10 กรกฎาคม 2557 เรื่องการได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการชั่วคราว (ไทยรัฐออนไลน์, 2557) โดยมีค าสั่งให้สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่นที่หมดวาระลงแล้ว ประกาศให้พ้นจากต าแหน่ง และงดการเลือกตั้งทั่วไป (ข้อ 1) และ
ให้ท าการคัดเลือกผู้ที่มีความรู้ความสามารถด้านการบริหารท้องถิ่นจากข้าราชการหรืออดีตข้าราชการ
ต าแหน่งระดับ 8 หรือเทียบเท่าขึ้นไป ท าหน้าที่บริหารงานแทน (ข้อ 2) โดยผู้ที่มีอ านาจในการ
คัดเลือกคือ ผู้ว่าราชการจังหวัด ผู้อ านวยการการเลือกตั้งจังหวัด อัยการจังหวัด ผู้อ านวยการ
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินจังหวัด ผู้อ านวยการส านักงาน ป.ป.ช. ประจ าจังหวัด รองผู้อ านวยการ
รักษาความมั่นคงภายในจังหวัด (ฝ่ายทหาร) และประธานสภาหอการค้าจังหวัดหรือประธานสภา
อุตสาหกรรมจังหวัดหรือประธานสภาทนายความประจ าจังหวัดซึ่งคัดเลือกกันเองให้เหลือหนึ่งคนเป็น
กรรมการ (ข้อ 3) 
 

การรัฐประหารนอกจากส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพทางการเมืองที่พึงมีโดยทั่วไปและส่ง
ผลกระทบมายังการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองแล้ว ยังท าให้กระบวนการรับรอง
พระราชบัญญัติของกลุ่มเชียงใหม่จัดการตนเองในรัฐสภาต้องชะงักลงด้วย การเคลื่อนไหวของ
ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมทุกกลุ่มจ าเป็นต้องหยุดการเคลื่อนไหวลงชั่วขณะ อย่างเช่นในวันที่ 24 
มิถุนายน 2557 นายชัชวาลย์ ทองดีเลิศ หนึ่งในสมาชิกเครือข่ายเชียงใหม่จัดการตนเอง จัดการอ่าน
แถลงการณ์แสดงจุดยืนเรื่องการกระจายอ านาจ (ประชาไท, 2557) แต่ก็ได้ถูกเจ้าหน้าที่ทหารสั่งการ
ยกเลิกกิจกรรมและควบคุมตัวผู้จัดกิจกรรมไปสอบถามที่มลฑลทหารบกที่ 33 จังหวัดเชียงใหม่ แต่
ได้รับการปล่อยตัวในเวลาต่อมา แม้ว่าร่างพระราชบัญญัติยังไม่ถูกปัดตกไปก็ตาม แต่ก็ไม่มีท่าทีว่าร่าง
พระราชบัญญัติเชียงใหม่มหานครนี้จะถูกน าเสนอเข้าสู่สภาแต่อย่างใด แม้ว่าช านาญ จันทร์เรืองจะ
กล่าวว่า อย่างน้อยท่าทีของทหารจะไม่แสดงออกมาว่าต่อต้านเรื่องกระจายอ านาจ และมีท่าทีแสดง
ความเข้าใจในจุดประสงค์การเคลื่อนไหว (ช านาญ จันทร์เรือง สัมภาษณ์, 26 กันยายน 2557) แต่จาก
ท่าทีเบื้องต้นจากประกาศของคสช.แสดงให้เห็นว่าทหารไม่ให้ความส าคัญ และไม่ไว้ใจการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น นอกจากนี้ท าให้ยังเป็นที่น่ากังวลว่าทิศทางการเคลื่อนไหวของจังหวัดจัดการตนเองจะ
ด าเนินการต่อไปอย่างไรภายหลังรัฐประหาร  
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 หลังจากเกิดการรัฐประหารจังหวัดจัดการตนเองและเครือข่ายจ าเป็นต้องอาศัยโครงสร้าง
โอกาสทางการเมืองมาเป็นปัจจัยในการเคลื่อนไหวอีกครั้ง โดยต้องอาศัยโอกาสจากท่ีคณะรักษาความ
สงบเรียบร้อยแห่งชาติเริ่มจัดตั้งตัวแทนคณะท างานที่เรียกว่าสภาปฏิรูปแห่งชาติขึ้นแล้ว การ
เคลื่อนไหวเรื่องการกระจายอ านาจจึงสามารถออกมาเรียกร้องได้อีกครั้งหนึ่ง เช่น ในวันที่ 11 
ธันวาคม 2557 นายพิพัฒน์ วรสิทธิด ารง นายกสมาคมข้าราชการส่วนท้องถิ่นแห่งประเทศไทยเป็น
ตัวแทนของกลุ่มยื่นข้อเสนอต่อกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ (มติชนออนไลน์, 2557) เนื้อหาใน
ข้อเสนอต่างไปในทางเดียวกับจังหวัดจัดการตนเอง คือ เสนอให้มีองค์กรปกครองส้วนท้องถิ่นสอง
ระดับคือ องค์การบริหารส่วนจังหวัดและเทศบาล เพ่ิมอ านาจในการจัดการสาธารณะให้ท้องถิ่นมาก
ขึ้น ที่ส าคัญคือ มีข้อเสนอให้จัดตั้งศาลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ต่อมาวันที่ 6 มกราคม 2558 
นายสวิง ตันอุด ตัวแทนเชียงใหม่จัดการตนเองพร้อมตัวแทนกลุ่มเรือข่ายต่างๆ ได้เข้าพบนายเทียน
ฉาย กีระนันทน์ ประธานสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) (ไทยรัฐออนไลน์, 2558) เพ่ือท าการกดดันให้
สภาปฏิรูปเร่งรัดการออกกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่มีเนื้อหาสอดคล้องกับร่างพระราชบัญญัติ
จังหวัดจัดการตนเอง พร้อมทั้งเรียกร้องให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.) และคณะกรรมาธิการยก
ร่างรัฐธรรมนูญสนับสนุนแนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง 
 
 จากท่ีได้กล่าวมาจะเห็นว่า ผลสะเทือนจากการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองนั้นมี
ความส าเร็จในระดับหนึ่ง โดยสามารถสร้างเครือข่ายแนวร่วมเคลื่อนไหวที่มีจุดประสงค์เพ่ือการ
กระจายอ านาจให้ท้องถิ่นให้เกิดขึ้นในหลายจังหวัดทั่วประเทศ สร้างความตื่นตัวเรื่องการกระจาย
อ านาจให้เกิดขึ้นในหลายพ้ืนที่ พร้อมทั้งได้รับการกล่าวถึงจากนักวิชาการ นักเคลื่อนไหวทางสังคม
จ านวนหนึ่ง หลังจากกระแสการกระจายอ านาจหยุดนิ่งมาเป็นระยะเวลานานหนึ่ง แม้ว่าในขณะนี้ทาง
กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองยังไม่ประสบความส าเร็จในการออกกฎหมายดังกล่าว อันเนื่องมาจากการ
เปลี่ยนแปลงอ านาจทางการเมือง และโครงสร้างโอกาสทางการเมืองที่เคยมีมาในระยะแรกไม่สามารถ
เป็นปัจจัยเกื้อหนุนการเคลื่อนไหวได้อย่างเพียงพอ โดยยังไม่มีความคืบหน้าออกมาให้เห็นได้อย่างเป็น
รูปธรรม เช่น การพิจารณาการออกกฎหมายออกมารับรองข้อเสนอ หรือการบรรจุเรื่องการกระจาย
อ านาจที่สอดคล้องกับข้อเสนอของจังหวัดจัดการตนเองลงไปในรัฐธรรมนูญที่ก าลังจัดท าร่างอยู่ แต่ก็
ถือได้ว่ากลุ่มจังหวัดจัดการตนเองได้บรรลุจุดประสงค์การเคลื่อนไหวได้ระดับหนึ่ง ในการจุดกระแส
การเรียกร้องเพ่ือการกระจายอ านาจ และสร้างวิธีการใหม่ที่พัฒนามาจากกระแสการกระจายอ านาจที่
เคยเกิดขึ้นมาในครั้งก่อนหน้า  
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4.7 สรุปท้ายบท 

 

 การเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองในระยะแรก ได้รับการ
การตอบรับเป็นอย่างดี โดยมาจากปัจจัยสองประการคือ หนึ่ง โอกาสโครงสร้างทางการเมืองใน
ขณะนั้นที่ต้องการหาข้อสรุปเบื้องต้นในการลดความขัดแย้งทางการเมืองที่ เกิดขึ้นในระยะก่อนหน้า 
ท าให้สามารถผลักดันข้อเสนอได้อย่างเต็มที่ สอง ข้อเสนอและวิธีการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัด
จัดการตนเองเป็นข้อเสนอที่มีความน่าสนใจและก้าวหน้ากว่าข้อเสนอเพ่ือการกระจายอ านาจครั้งก่อน 
ด้วยการรณรงค์เคลื่อนไหวลงพ้ืนที่ต่างๆทั่วทั้งจังหวัด ด้วยการเผยแผ่ข้อมูล แนวคิด และประโยชน์ที่
จะได้รับหากการเคลื่อนไหวประสบความส าเร็จ ท าให้การเคลื่อนไหวได้รับความสนใจจากสาธารณะ
อย่างมาก พร้อมทั้งได้รับการสนุบสนุนจากองค์กรอิสระรวมทั้งสื่อมวลชน เพราะเป็นข้อเสนอที่มีความ
น่าสนใจและเป็นปัญหาที่พบในท้องถิ่นทั่วประเทศ เนื่องมาจากเป็นข้อเสนอที่สามารถน าไปใช้
แก้ปัญหาของท้องถิ่นได้อย่างจริงจัง และล้วนแล้วแต่เป็นปัญหาที่มีอยู่แต่เดิมในท้องถิ่น เพียงแค่
ท้องถิ่นขาดองค์กรกลางที่จะมาร่วมเคลื่อนไหวช่วยเหลือแก้ปัญหา ข้อเสนอเรื่องการกระจายอ านาจ
จึงได้รับการตอบรับเป็นอย่างดี และได้สร้างผลสะเทือนจากการเคลื่อนไหวทางด้านรูปแบบยุทธวิธี 
และการขยายเป็นให้สาธารณะรับรู้อีกครั้งหนึ่ง 
 
 แม้ว่าการเคลื่อนไหวในระยะแรกจะได้รับการต่อต้านคนข้างน้อย  มีการโต้ตอบโดยการ
รวมกลุ่มแถลงจุดยืนคัดค้านบ้างในท้องถิ่นโดยก านันและผู้ใหญ่บ้าน แต่เนื่องจากได้ใช้วิธีการทาง
การเมืองในระบบปกติ และไม่ใช้วิธีการเดินขบวนประท้วงหรือการเผชิญหน้าต่อผู้มีอ านาจรัฐโดยตรง 
ท าให้ไม่พบการตอบโต้ด้วยวิธีรุนแรง แต่กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองก็มีอุปสรรคส าคัญในการเคลื่อนไหว 
คือ การขาดการสร้างอ านาจต่อรองทางการเมืองกับผู้มีอ านาจในการตัดสินใจให้ยอมรับข้อเสนอ กลุ่ม
จังหวัดจัดการตนเองก็ไม่มีนักการเมืองท้องถิ่น และนักการเมืองระดับชาติเข้ามาร่วมให้การสนับสนุน
ข้อเสนอได้มากพอท่ีจะกดดันให้รัฐบาลที่เป็นผู้มีอ านาจตัดสินใจยอมรับ และยิ่งชัดเจนมากข้ึนเมื่อเกิด
การรัฐประหารขึ้นในเดือนพฤษภาคม 2557 อันท าให้การเคลื่อนไหวเจออุปสรรคขัดขวางขึ้นอีก
ประการหนึ่ง  
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บทที่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
 งานวิจัยชิ้นนี้ได้ท าการศึกษาปรากฎการณ์ทางการเมืองของกลุ่มเคลื่อนไหว

ขับเคลื่อนเพ่ือการปฏิรูปการเมืองในระดับท้องถิ่น ที่ใช้ชื่อกลุ่มว่า “กลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง” ใน
ฐานะที่เป็นกระแสให้ของการเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น ที่ได้อาศัยโอกาสโครงสร้าง
ทางการเมืองในการริเริ่มปฏิรูปการเมืองไทยในรอบใหม่นี้ หลังจากเกิดกระแสขึ้นครั้งหนึ่งในช่วงหลัง
เหตุการณ์พฤษภาทมิฬ 2535 โดยที่งานวิจัยชิ้นนี้เน้นศึกษาไปที่กลุ่มเชียงใหม่จัดการตนเอง และกลุ่ม
ภูเก็ตจังหวัดจัดการตนเอง ซึ่งกรณีของเชียงใหม่จัดการตนเองถือได้ว่าเป็นกลุ่มที่ริเริ่มกระแสการ
กระจายอ านาจในครั้งนี้ และถือเป็นแม่แบบให้กับกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองกลุ่มอ่ืนๆ โดยงานวิจัยชิ้น
นี้ได้เริ่มต้นท าการศึกษาในช่วงเวลาหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ 2535 และจ ากัดระยะเวลาสิ้นสุด
การศึกษาไว้ที่หลังการรัฐประหารในเดือนพฤษภาคม 2557 ซึ่งเป็นช่วงระยะเวลาเดียวกันกับที่กลุ่ม
เชียงหใม่จัดการตนเองได้ยื่นเสนอร่างพระราชบัญญัติเชียงใหม่จัดการตนเอง พ.ศ.2557 เข้าสู่สภา
ก่อนที่จะเกิดการรัฐประหาร งานวิจัยชิ้นนี้ได้ตั้งค าถามในการวิจัยไว้ 3 ประเด็นด้วยกันคือ (1) อะไร
คือสาเหตุที่ท าให้เกิดกระแสการเคลื่อนไหวเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นและกลุ่มจังหวัดจัดการ
ตนเองมีที่มาอย่างไร (2) กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองใช้ยุทธวิธีการเคลื่อนไหวอย่างไรมีข้อเสนอและให้
ความหมายเรื่องการกระจายอ านาจไว้อย่างไร รวมถึงมีการติดต่อสร้างความสัมพันธ์กับกลุ่ม
เคลื่อนไหวอ่ืนๆที่เสนอเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นหรือไม่ (3) กลุ่มเคลื่อนไหวเรื่องการกระจาย
อ านาจให้ท้องถิ่นที่ท าการศึกษาได้รับการสนับสนุนหรือต่อต้านการเคลื่อนไหวหรือไม่ และได้รับการ
สนับสนุนหรือต่อต้านอย่างไร 
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5.1 สรุปผลที่ได้จากการวิจัย 

 
5.1.1 สาเหตุที่ท าให้เกิดกระแสการเคลื่อนไหวเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นและที่มา
ของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง 

 
จากการศึกษาพบว่าเกิดจากโอกาสโครงสร้างทางการเมืองในระดับของสังคม ได้เปิดสอดรับ

กับความต้องการในการปฏิรูปการเมือง หลังจากที่ได้เกิดปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองระดับชาติ
ในช่วงปีพ.ศ. 2552-2553 ที่เกิดขึ้นอย่างกว้างขวางในพ้ืนที่หลายๆจังหวัด โดยเฉพาะกรุงเทพมหานคร 
และพ้ืนที่จังหวัดใกล้เคียง รวมถึงพ้ืนที่ในเขตจังหวัดภาคเหนือ และภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
โดยเฉพาะในจังหวัดเชียงใหม่ที่เป็นจุดเริ่มต้นของกระแสการเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายในครั้งนี้ 
ประกอบกับปัจจัยด้านโครงสร้างของรัฐบาลที่ต้องการสร้างประเด็นใหม่ให้เกิดข้ึนในสังคม หลังจากถูก
กลุ่มเคลื่อนไหวทางสังคมประท้วงอย่างหนัก จากการศึกษาก็พบว่า ในด้านปัจจัยเชิงโครงสร้างทาง
สังคม ได้เกิดกลุ่มเคลื่อนไหวขึ้นในจังหวัดเชียงใหม่ ซึ่งเป็นกลุ่มที่จัดการพบปะพูดคุยเสนอแนวทาง
เพ่ือแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในพ้ืนที่ที่เกิดขึ้นในขณะนั้น และต่อมาได้พัฒนาจนเกิดกลุ่มที่เรียกว่า
เชียงใหม่จัดการตนเอง โดยในระยะแรกทางกลุ่มได้ท าการวิเคราะห์สาเหตุของความขัดแย้งทาง
การเมืองในระดับชาติที่เกิดขึ้น ซึ่งพบว่าเกิดจากการที่ประชาชนขาดอ านาจในการตัดสินใจปัญหาทาง
การเมืองที่เข้มแข็งพอ ท าให้การแก้ปัญหาทางการเมืองที่ผ่านมาเน้นไปที่การแก้ไขสถาบันการเมืองใน
ระดับชาติ รวมถึงกฎหมายอย่างเช่นการแก้ไขรัฐธรรมนูญ โดยละเลยการแก้ไขโดยที่เริ่มต้นจาก
ท้องถิ่น ท าให้ปัญหาต่างๆไม่ได้รับการแก้ไขในระดับท้องถิ่นในเบื้องต้นเสียก่อน เมื่อเกิดปัญหาเรื่อง
ต่างๆขึ้น ต่างต้องมุ่งไปที่การเรียกร้องทางการเมืองกับรัฐบาลส่วนกลาง หรือการเมืองระดับชาติทั้งสิ้น 
เมื่อท้องถิ่นไม่มีประสิทธิภาพในการแก้ไขปัญหา ขณะเดียวกันส่วนกลางก็ไม่สามารถแก้ปัญหาของ
ท้องถิ่นได้อย่างทันท่วงที เนื่องจากไม่มีความเข้าใจปัญหาในพ้ืนที่ได้อย่างเพียงพอ ประกอบกับปัญหา
ความขัดแย้งทางการเมืองระดับชาติที่เกิดขึ้นบ่อยจนรัฐบาลไม่สามารถลงมาศึกษาแก้ปัญหาได้  

 
จากปัจจัยเหล่านี้ท าให้เกิดปัญหาทางการเมืองครั้งใหญ่ๆเรื่อยมา และก็เกิดซ้ าอยู่แบบนี้

เหมือนพายเรือวนอยู่บนอ่าง ประเด็นไปที่ความไร้อ านาจในการมีส่วนร่วมทางการเมืองนี้เอง ท าให้
กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองได้ขยายโอกาสทางการเมืองน าเสนอเรื่องการกระจายอ านาจ โดยในกลุ่มได้
ท าการศึกษาบทเรียนของการกระจายอ านาจที่ผ่านมา เพ่ือน ามาวิเคราะห์จุดแข็งและจุดอ่อนของการ
เคลื่อนไหวว่าเหตุใดที่ผ่านมา การกระจายอ านาจถึงไม่ประสบผลส าเร็จเท่าที่ควร โดยพบว่าที่ผ่านมา 
การน าเสนอเรื่องการกระจายอ านาจไม่ได้มีเป้าหมายที่ชัดเจนเพียงพอ โดยส่วนใหญ่จะเป็นข้อเสนอ
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จากงานวิชาการ หรือเกิดขึ้นในวงเสวนาเท่านั้น ท าให้ไม่มีความชัดเจนมากท่ีน าเสนอสู่สังคม ส่งผลให้
ไม่มีอิทธิพลมากพอในการกดดันรัฐบาล และไม่ได้รับการสนับสนุนจากสังคม แม้ว่าบางช่วงโอกาสทาง
การเมืองจะเปิดให้มีการเคลื่อนไหวก็ตาม ขณะเดียวกันจะพบกับการต่อต้านของผู้สนับสนุนอ านาจ
ของการปกครองส่วนภูมิภาค และมีอ านาจในการกดดันยับยั้งการกระจายอ านาจมากกว่า รวมถึงการ
ไม่ได้รับสนับสนุนจากนักการเมืองระดับชาติมากเพียงพอที่จะท าให้การคลื่อนไหวประสบความส าเร็จ 
ปัจจัยเหล่านี้จึงท าให้การเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจไม่ประสบความส าเร็จ และเป็นการ
สะท้อนให้เห็นว่าการเคลื่อนไหวของนักวิชาการในกระแสการกระจายอ านาจในช่วงเวลาที่ผ่านมามี
ข้อจ ากัดอย่างมาก โดยเฉพาะเรื่องการขาดประเด็นน าในการเคลื่อนไหวที่ชัดเจน 

 
การเคลื่อนไหวแบบจังหวัดจัดการตนเองจึงได้ปรับเปลี่ยนวิธีการ มาเป็นการสร้างเครือข่าย

กับองค์กรต่างๆในท้องถิ่น จนได้ข้อสรุปให้น าแนวคิดเรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดมาน าเสนอ
อีกครั้งหนึ่ง แต่ในครั้งนี้ได้มีการผลักดันเพ่ือให้มีการออกกฎหมายรับรองร่างพระราชบัญญัติเพ่ือน าไป
ปรับโครงสร้างการบริหารท้องถิ่นด้วย ซึ่งถือได้ว่าเป็นจุดประสงค์ส าคัญของการรวมตัวเคลื่อนไหวใน
ครั้งนี้ แม้ว่าที่ผ่านมาแนวคิดเรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าฯ ได้มีการพยายามน าเสนอเข้าสู่สภาแล้วโดย
นักการเมืองกลุ่มหนึ่ง แต่ก็ไม่ประสบความส าเร็จ นอกจากนี้จังหวัดจัดการตนเองยังได้สร้างเครือข่าย
การเคลื่อนไหวเพ่ือน าเสนอแนวคิดจังหวัดจัดการตนเองไปสู่ในสังคม โดยเชื่อมโยงเครือข่ายกับองค์กร
ที่เคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อมในพ้ืนที่ของแต่ละจังหวัด นอกจากนี้ยังได้เข้าร่วมการเคลื่อนไหวกับ
สมัชชาปฏิรูป โดยได้เข้าร่วมประชุมน าข้อเสนอเกี่ยวกับการกระจายอ านาจเข้าไปเป็นวาระหนึ่งของ
การประชุม อย่างไรก็ตาม องค์กรที่มีบทบาทมากกว่าก็คือองค์กรภายในชุมชนของแต่ละจังหวัด และ
องค์กรเอกชน เช่น สมาชิกในหอการค้าจังหวัด และมีสื่อมวลชนท้องถิ่นให้การสนับสนุนด้วย ต่อมา
ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (คปก) ได้เข้ามาร่วมการเคลื่อนไหวด้วย นอกจากนี้ยังมีการ
เผยแพร่แนวคิดเรื่องการกระจายอ านาจผ่านสื่อสารมวลชนกระแสหลัก โดยมีอดีตข้าราชการ ตัวแทน
องค์กรเคลื่อนไหวต่างๆ เข้ามาร่วมเผยแผ่แนวคิดด้วย  

 
จากการศึกษา พบว่าในช่วงรัฐบาลอภิสิทธิ์จนถึงรัฐบาลยิ่งลักษณ์ เป็นช่วงที่การเคลื่อนไหวได้

ถูกส่งต่อทางความคิดอย่างกว้างขวาง และได้เกิดเครือข่ายของจังหวัดจัดการตนเองขึ้นในทุกภูมิภาค 
จากการศึกษาในเบื้องต้นพบว่ามีเครือข่ายในจังหวัดอยู่ประมาณ 43จังหวัด จึงเป็นการแสดงอย่าง
ชัดเจนว่าการได้รับการสนับสนุนจากโอกาสทางการเมืองส่งผลให้การเปลี่ยนแปลงในตัวโครงสร้างของ
กลุ่ม จากเป็นกลุ่มเคลื่อนไหวเพียงกลุ่มเดียว ได้ขยายออกเป็นเครือข่ายที่มีความสัมพันธ์อย่ างหลวม 
แม้ว่าตัวเครือข่ายอย่างสมัชชาปฏิรูปจะค่อยๆหมดบทบาทลงไป แต่ก็มีตัวแทนจากองค์กรอ่ืนๆเข้ามา
มีบทบาทสนับสนุนแทน แม้ว่ากลุ่มจังหวัดจัดการตนเองไม่อาจเรียกได้ว่าเป็นขบวนการเคลื่อนไหวทาง
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สังคมได้อย่างเต็มรูปแบบ แต่ก็มีลักษณะความเป็นขบวนการทางสังคมในด้านการร่ วมมือกันขยาย
เครือข่าย รวมถึงการพยายามน าเสนอแนวคิดหรือข้อเสนอของกลุ่มออกไปให้สังคมเกิดความรับรู้
เข้าใจ ไม่ใช่เป็นการเรียกร้องข้อเสนอของกลุ่มให้ผู้มีอ านาจในการตัดสินใจเพียงอย่างเดียว  

 
นอกจากในด้านการพยายามขยายเครือข่ายกับองค์กรภาคประชาสังคมอ่ืนๆแล้ว ในด้านของ

การสร้างแนวคิดเพ่ือกล่อมเกลาให้สังคมเห็นด้วยกับเป้าหมายในการเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจาย
อ านาจ อย่างเช่นประเด็นเรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองได้พยายาม
น าเสนอให้เห็นว่า ข้อเสนอของกลุ่มตนเองและเครือข่ายนั้น ส่งผลประโยชน์ต่อชุมชน และประชาชน
ทุกคน โดยพยายามชี้ให้เห็นว่าที่ผ่านมานี้ การปกครองในรูปแบบภูมิภาค เป็นตัวขัดขวางการพัฒนา
ของท้องถิ่น เนื่องจากรายได้ที่ท้องถิ่นสามารถหามาได้กับงบประมาณที่ท้องถิ่นได้รับมาพัฒนาไ ม่
สัมพันธ์กัน รวมทั้งท้องถิ่นก็ไม่มีอ านาจในการจัดการบริหารทรัพยากรของตนเองเท่าที่ควร เนื่องจาก
ขัดกับกฎหมายของราชการส่วนอ่ืนๆอีกหลายฉบับ การเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองจึง
พยายามน าเสนอให้เห็นว่าทางกลุ่มไม่ได้เคลื่อนไหวเพ่ือผลประโยชน์ทางอ านาจของตนเอง แต่
ต้องการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นเสียใหม่ เพ่ือผลประโยชน์ของท้องถิ่นโดยรวม
เท่านั้น  

 
ดังนั้น จังหวัดจัดการตนเองจึงพยายามแสดงให้เห็นว่า การเคลื่อนไหวของกลุ่มตนเองนั้น

เกิดขึ้นเพ่ือผลประโยชน์ทางด้านอ านาจในการปกครองท้องถิ่น และเพ่ิมการมีส่วนร่วมทางการเมือง
ของประชาชนในท้องถิ่น นอกจากนี้ ในเรื่องของการพยายามสร้างฐานอ านาจทางการเมือง หรือเป็น
การเปิดช่องว่างให้ผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่นเข้ามาแสวงหาผลประโยชน์ได้สะดวกขึ้นนั้น ทางจังหวัด
จัดการตนเองได้พยายามอธิบายว่า แม้อ านาจของผู้บริหารท้องถิ่นจะมีมากขึ้น  หากร่าง
พระราชบัญญัติได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี แต่ในขณะเดียวอัน อ านาจของประชาชนใน
การตรวจสอบการบริหารงานของท้องถิ่นก็มีมากขึ้นตามไปด้วย กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองจึงพยายาม
ตอบโต้ขค าวิจารณ์ข้อเสนอของกลุ่มที่ไม่เห็นด้วยกับการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดนี้มาโดยตลอด 
 

กล่าวโดยสรุปในเบื้องต้นได้ว่า ขบวนการเคลื่อนไหวเพ่ือการกระจายอ านาจที่เรียกตนเองว่า
จังหวัดจัดการตนเองได้เกิดขึ้นจากปัจจัยโครงสร้างโอกาสทางการเมือง โดยเคลื่อนไหวไปพร้ อมกับ
การแสวงหาประเด็นเพ่ือการปฏิรูปการเมืองเพ่ือลดความขัดแย้งที่เคยเกิดขึ้น และป้องกันความ
ขัดแย้งที่อาจจะเกิดขึ้นได้ในอนาคต โดยเริ่มต้นจากการตั้งจุดประสงค์และประเด็นน าในการ
เคลื่อนไหวให้ชัดเจน และเริ่มขยายเครือข่ายด้วยการออกไปเสนอแนวคิดของกลุ่มให้กับชุมชนในพ้ืนที่
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ต่างๆ ประกอบกับการสร้างความร่วมมือแบบหลวมๆกับองค์กรภาคประชาสังคมอ่ืนๆ ทั้งในระดับ
ท้องถิ่นและระดับประเทศ  
 
 

5.1.2 ยุทธวิธีการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง 

 
จากข้อสรุปในหัวข้อ 5.1.1 ในประเด็นสาเหตุที่ท าให้เกิดกระแสการเคลื่อนไหวเรื่องการ

กระจายอ านาจให้ท้องถิ่น รวมถึงกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองมีที่มาอย่างไรนั้น เกิดขึ้นจากปัจจัยบริบท
ทางการเมืองไทยที่เอ้ือประโยชน์ให้การเคลื่อนไหว และเกิดจากปัจจัยภายในของตัวขบวนการ
เคลื่อนไหวเอง ที่เลือกใช้ยุทธวิธีการเคลื่อนไหวแบบใหม่ในกระแสการกระจายอ านาจ และศักยภาพ
ในการรวมกลุ่มของขบวนการเคลื่อนไหวเอง ท าให้ในระยะแรกการขับเคลื่อนผลักดันข้อเรียกร้อง
ก้าวหน้าไปค่อนข้างมาก  

 
ในด้านบริบททางการเมืองที่กล่าวไปข้างต้นพบว่า แนวคิดเรื่องการกระจายอ านาจในฐานะ

วิธีการหนึ่งในการสร้างความมั่นคงให้กับระบอบประชาธิปไตย ได้รับการพูดถึงในทุกยุคสมัยหลังจาก
เกิดวิกฤติการเมือง ดังตัวอย่างที่กล่าวไปในหัวข้อ 5.1.1 แม้จะไม่ได้มีอิทธิพลมากพอที่จะขับเคลื่อนให้
ข้อเสนอประสบความส าเร็จทั้งหมด แต่ก็มีเค้าลางของความก้าวหน้าเกิดขึ้นมาบ้าง อย่างเช่น การ
ร่วมกันร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 ที่ให้ความส าคัญกับการปกครองท้องถิ่นมากขึ้น และน าไปสู่การ
เกิดพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 แม้การกระจายอ านาจให้การปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่เสร็จสิ้นโดยสมบูรณ์แต่อิทธิพล
ของแนวคิดการกระจายอ านาจก็สืบทอดมาต่อจนถึงปัจจุบันจนพัฒนาไปสู่การรวมกลุ่มของกลุ่ม
จังหวัดจัดการตนเองเพ่ือเสนอนโยบายทางการเมืองที่เก่ียวข้องกับการกระจายอ านาจ  

 
ในส่วนของยุทธวิธีการเคลื่อนไหว เครือข่ายและสมาชิกที่เข้ามาร่วมในขบวนการจะเป็น

สมาชิกในขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมที่มีอยู่เดิมเป็นตัวแสดงหลัก ต่อมาจึงพยายามหาการ
สนับสนุนจากประชาชนในท้องถิ่น โดยมีกลุ่มนักวิชาการในท้องถิ่นเป็นหน่วยกลางในการขับเคลื่อน
แนวคิดและวางยุทธศาสตร์ พร้อมกับอาศัยเครือข่ายองค์กรภาคประชาชนทั้งในระดับท้องถิ่น และ
ระดับชาติเป็นปัจจัยเกื้อหนุนการเคลื่อนไหว ทั้งในทางตรงและทางอ้อม ยกตัวอย่างเช่น ในทางตรง 
คือการเข้ามาร่วมการเคลื่อนไหวของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ที่ให้ค าปรึกษาและค าแนะน าใน
การจัดท าร่างพระราชบัญญัติจังหวัดจัดการตนเองในแต่ละจังหวัด หรือในทางอ้อม คือการร่วมเผยแผ่
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แนวคิดการกระจายอ านาจของคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ ที่มีอานันท์ ปันยารชุนเป็นประธาน และ
คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูปประเทศ ที่มีประเวศ วะสีเป็นประธาน 

 
โดยกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองเลือกที่จะใช้ยุทธวิธีตามช่องทางระบบการเมืองปกติ โดยใช้

ยุทธวิธีต่างๆคือ (1) ยุทธวิธีการรณรงค์เผยแผ่แนวคิดเพ่ือหาแนวร่วม และ (2) ยุทธวิธีการจัดท าร่าง
พระราชบัญญัติและรวบรวมรายชื่อเสนอสู่สภา  

 
ยุทธวิธีการรณรงค์เผยแผ่แนวคิดเพื่อหาแนวร่วม เป็นยุทธวิธีเบื้องต้นของการเคลื่อนไหว

เพ่ือน าเสนอประเด็นออกไปสู่สังคมว่ากลุ่มของตนเองต้องการอะไร โดยถือเป็นวิธีการพ้ืนฐาน แต่ก็
เป็นวิธีที่ใช้ต้นทุนค่อนข้างสูง เพราะกลุ่มจังหวัดจัดการตนเองไม่ใช่กลุ่มหรือขบวนการเคลื่อนไหวที่
เป็นไปในลักษณะของการประท้วง แต่เป็นกลุ่มที่ต่อสู้ผ่านการเสนอความคิด โดยใช้ข้อมูล ข้อเท็จจริง 
และการพูดคุยโน้มน้าวหรืออธิบายแนวความคิด ดังนั้นการให้ความสนใจในระยะแรกจะมีน้อยกว่า
กลุ่มที่ด าเนินยุทธวิธีด้วยการประท้วง เนื่องจากมีระดับความรุนแรงทางการเคลื่อนไหว และการท้าย
ทายอ านาจรัฐที่แตกต่างกัน กลุ่มจังหวัดจัดการตนเองจึงต้องรวบรวมทรัพยากรมาสนับสนุนการ
เคลื่อนไหวค่อนข้างมา อาทิเช่น กลุ่มจะอาศัยตัวแทนขององค์กรนอกภาครัฐและเอกชนที่ท างานอยู่ใน
ท้องถิ่น และเป็นที่รู้จักพอสมควรเข้ามาช่วยเหลือ และร่วมให้ค าแนะน าเมื่อกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง
เคลื่อนไหวลงพ้ืนที่น าเสนอแนวคิด ท าให้กลุ่มมีความเข้มแข็งและมีความพร้อมมากขึ้น จากการอาศัย
องค์กรเคลื่อนไหวที่มีอยู่เดิม เข้ามาร่วมเป็นเครือข่าย 

 
วิธีการลงพ้ืนที่น าเสนอแนวคิดโดยตรงกับประชาชนในท้องถิ่นนี้ มีผลต่อเป้าหมายของกลุ่ม

โดยตรง เนื่องจากกลุ่มต้องต่อสู้เพ่ือช่วงชิงความคิดและการดึงมวลชน หรือคนในท้องถิ่นเข้ามา
สนับสนุน เริ่มต้นด้วยการวิจารณ์ความล้มเหลวของการปกครองท้องถิ่นที่ถูกควบคุมโดยการปกครอง
ส่วนภูมิภาค และรัฐบาลกลาง การสร้างชุดความคิดเหล่านี้มีส่วนส าคัญที่ท าให้มีผู้สนับสนุนคล้อยตาม 
ให้การยอมรับ หรือน าไปสู่การเข้ามาร่วมเป็นส่วนหนึ่งของกลุ่มต่อไป ยุทธวิธีนี้ได้ส่งผลต่อกลุ่มจังหวัด
จัดการตนเองเป็นอย่างมาก เพราะเป้าหมายส าคัญของกลุ่มคือการรวบรวมรายชื่อให้มากพอที่จะ
สามารถน าเสนอเข้าสู่สภาได้ การได้สมาชิกหรือผู้สนับสนุนเพ่ิมจึงเป็นหนึ่งในประเด็นหลังของการ
เคลื่อนไหวพร้อมๆกับการสร้างแนวความคิดเรื่องการกระจายอ านาจให้เป็นที่สนใจอีกครั้งหนึ่ง  
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 ยุทธวิธีการจัดท าร่างพระราชบัญญัติและรวบรวมรายชื่อเสนอสู่สภาในส่วนนี้จัดว่าเป็น
วิธีการเคลื่อนไหวตามช่องทางการเมืองปกติอีกวิธีการหนึ่งส าหรับผู้ที่ต้องการน าเสนอกฎหมาย หรือ
ต้องการเปลี่ยนแปลงกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งจนถึงรัฐธรรมนูญ ซึ่งโครงสร้างโอกาสทางการเมืองใน
ขณะนั้นเปิดให้ยุทธวิธีนี้กระท าได้ อาศัยสิทธิที่มีตามรัฐธรรมนูญ และอาศัยมวลชนที่เข้ามาสนับสนุน
จ านวนหนึ่งจากวิธีการแรก 
 
 แม้วิธีการนี้จะเป็นวิธีที่มีถูกรับรองตามกฎหมายให้สามารถกระท าได้อย่างถูกต้อง แต่ก็ไม่ได้
เป็นการรับประกันว่าข้อเรียกร้องทั้งหมดที่ผ่านช่องทางนี้จะได้รับมติยอมรับจากผู้มีอ านาจตัดสินใจ
ทางการเมืองทั้งหมด ซึ่งถือว่าเป็นจุดอ่อนส าคัญของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง เนื่องจากกลุ่มขาด
อ านาจในการต่อรองกับรัฐบาลที่มากพอ ถึงแม้ว่าจะสามารถสร้างกระแสการกระจายอ านาจภายใน
ท้องถิ่นได้ แต่ถึงกระนั้นก็ยังไม่อาจสรุปได้อย่างเด็ดขาดว่า อ านาจของรัฐบาลกับกระแสการกดดัน
รัฐบาลที่กลุ่มได้จัดสร้างขึ้นมีประสิทธิภาพแค่ไหน เนื่องจากว่าหลังการเสนอร่างพระราชบัญญัติ
เชียงใหม่มหานคร ซึ่งถือเป็นร่างกฎหมายฉบับแรกที่จัดท าขึ้นส าเร็จในกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง ได้
เกิดการเปลี่ยนรัฐบาลขึ้นจากการรัฐประหารเดือนพฤษภคม 2557  

 
ดังนั้นในยุทธวิธีนี้สรุปได้ว่า มีความเป็นไปได้พอสมควรที่จะส่งเสริมให้กลุ่มบรรลุวัตถุประสงค์ 

เนื่องจากโอกาสโครงสร้างทางการเมืองในขณะนั้น อนุญาตให้กระท าได้ ตามครรลองระบอบ
ประชาธิปไตย แต่หลังจากนั้นไม่นานก็ถูกปิดกั้นไปโดยปริยายโดยการรัฐประหารพฤษภาคม 2557 ท า
ให้ไม่สามารถขับเคลื่อนกดดันได้อย่างต่อเนื่องและสมบูรณ์ ซึ่งเป็นการสะท้อนให้เห็นว่า ความสัมพันธ์
ในเชิงอ านาจระหว่างกลุ่มเคลื่อนไหวกับอ านาจรัฐนั้นมีความเหลื่อมล้ าโดยชัดเจน  
 
 
5.2 ผลสะเทือนต่อการกระจายอ านาจในประเทศไทย 

 
หลังการเริ่มต้นเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง จากยุทธวิธีต่างๆที่ได้กล่าวมาแล้ว 

พบว่ามีผลสะเทือนแต่บริบทการเมือง และสร้างกระแสการกระจายอ านาจได้อีกครั้งหนึ่ง แม้ว่า
ในขณะนี้จะยังไม่สามารถประเมินความส าเร็จ หรือความล้มเหลวได้อย่างเด็ดขาด แต่ก็พบว่าได้สร้ าง
ผลสะเทือนบางอย่างต่อการกระจายอ านาจ โดยเฉพาะความส าเร็จของกลุ่มเชียงใหม่จัดการตนเอง  
ในการบรรลุจุดประสงค์ของการเคลื่อนไหวคือการรวบรวมจัดท าร่างพระราชบัญญัติและน าเสนอเข้าสู่
รัฐสภาได้ส าเร็จ จึงถือได้ว่าได้รับการยอมรับจากการด าเนินการเปลี่ยนแปลงในเชิงกฎหมาย       
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แม้ว่ากฎหมายยังไม่ได้รับการพิจารณา และไม่มีทีท่าว่ารัฐบาลจากการแต่งตั้งโดยคณะรักษาความสงบ
เรียบร้อยแห่งชาติ (คสช) จะน าข้ึนมาพิจารณาเลยก็ตาม  

 
แต่ขณะเดียวกันกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง ก็ได้สร้างผลสะเทือนและการเปลี่ยนแปลงทาง

สังคมในเชิงพ้ืนที่สาธารณะ ในการสร้างให้เกิดข้อเรียกร้องในลักษณะเดียวกันในท้องถิ่นต่างๆทั่ว
ประเทศ ที่ขณะนี้กลุ่มอ่ืนๆในหลายจังหวัดก็ยังคงขับเคลื่อนด าเนินการร่างพระราชบัญญัติอยู่อย่าง
ต่อเนื่อง และยังได้สร้างประเด็นถกเถียงบนพ้ืนที่สาธารณะต่างๆขึ้นเป็นจ านวนมาก ได้มีการน าเสนอ
ข่าว รายงานพิเศษ และการสัมภาษณ์พูดคุยเกี่ยวกับเรื่องการกระจายอ านาจอย่างต่อเนื่อง ในช่วง
เวลาเดียวกันกับที่มีการเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง ท าให้เกิดการถกเถียงแวดวงวิชาการ 
และในการเคลื่อนไหวของขบวนการเคลื่อนไหวต่างๆ  

 
นอกจากกระบวนการเคลื่อนไหวสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ไปบ้างแล้ว แม้ว่าบริบททาง

การเมืองในขณะนี้รัฐบาลและองค์กรต่างๆที่ได้รับการแต่งตั้งจากคณะรักษาความสงบเรียบร้อย
แห่งชาติ จะยังไม่มีท่าทีที่ชัดเจนต่อการเปิดรับพิจารณาการกระจายอ านาจก็ตาม แต่ก็ได้เกิดผล
สะเทือนขึ้นจากการริเริ่มเคลื่อนไหวของกลุ่มจังหวัดจัดการตนเอง และคาดว่าจะส่งผลสะเทือนขยาย
ออกไปอีก ท าให้มีการเคลื่อนไหวรวมตัวเพ่ือเสนอกฎหมายให้มีการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นใน
อนาคต 
 
5.3 ข้อสังเกตในเชิงทฤษฎี 

 
จากการศึกษาเรื่องการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น ผ่านการศึกษากลุ่มเคลื่อนไหวทางสังคม

โดยเริ่มต้นจากการน าแนวคิดการระดมทรัพยากร (Resource Mobilization) และแนวคิดกลุ่ม
ผลประโยชน์ (Interest Group) มาใช้เปรียบเทียบกับการเคลื่อนไหวของกลุ่มที่ท าการศึกษา รวมทั้ง
ใช้เป็นเครื่องมือเบื้องต้นในการใช้หาข้อมูล และวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้ ท าให้ค้นพบว่า ปัจจุบันการศึกษา
ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมผ่านการศึกษาด้วยแนวคิดข้างต้นยังไม่เพียงพอต่อการท าความเข้าใจ
ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมที่ท าการศึกษา เนื่องจาก การวิเคราะห์ยุทธวิธีการเคลื่อนไหว และการ
พิจารณาความส าเร็จหรือความล้มเหลวของขบวนการเคลื่อนไหว จะพิจารณาจากความพร้อมของ
ทรัพยากรของกลุ่มเพียงอย่างเดียวนั้นอาจไม่เพียงพอต่อการท าความเข้าใจการเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองจากการที่กลุ่มเข้าไปเคลื่อนไหว ดังนั้น การศึกษาขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม นอกจาก
จะต้องใช้แนวคิดข้างต้นในการการวิเคราะห์เบื้องต้นแล้ว งานศึกษาเหล่านี้จ าเป็นจะต้องพิจารณามิติ
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ทางด้านวัฒนธรรม และกระบวนความคิดด้วย ดังนั้น การศึกษากระบวนการเคลื่อนไหวจ าเป็นต้อง
พิจารณาการปลุกความคิด หรือการสร้างการตระหนักรู้ในปัญหาทางสังคมที่กลุ่มเข้าไปเกี่ยวข้อง โดย
ใช้แนวคิดในเชิงวัฒนธรรม ศึกษารากเหง้าของปัญหาที่สั่งสมมานาน จนก่อให้เกิดขบวนการทางสังคม 
การศึกษาขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมจึงต้องขยายขอบเขตแนวคิด เพ่ือเป็นประโยชน์ต่อการ
วิเคราะห์ขบวนการเคลื่อนไหวให้ครอบคลุมมากข้ึนอีกด้วย  

 
 

5.4 ข้อเสนอแนะ 

 
 จากการท าวิจัยเรื่องนี้พบว่ายังมีแง่มุมศึกษาทางด้านการเมืองท้องถิ่นและการกระจายอ านาจ
อีกหลายประเด็น ในงานชิ้นนี้ยังขาดการศึกษาการเคลื่อนไหวของกลุ่มที่ต่อต้านการกระจายอ านาจ
พอสมควร หากมีการศึกษาเพ่ิมเติมจะยิ่งสร้างความเข้าใจถึงปัญหาและอุปสรรคของการกระจาย
อ านาจได้มากยิ่งขึ้น รวมถึงในประเด็นเก่ียวกับการสร้างอ านาจของสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากร
ในท้องถิ่น ที่ปัจจุบันยังขาดอ านาจในเชิงกฎหมายอยู่อีกมาก หากท่านใดสนใจศึกษาในด้านเหล่านี้ 
ประเด็นการศึกษาด้านสิทธิชุมชนกับการกระจายอ านาจ เป็นสองประเด็นที่สามารถน าไปศึกษาควบคู่
กันได้ และจะเป็นการศึกษาที่จะเพ่ิมมุมมองใหม่ในการสร้างอ านาจของชุมชนในการจัดการทรัพยากร
ด้วยตนเอง เนื่องจากท่ีผ่านมา ชุมชนยังขาดอ านาจทางด้านกฎหมายที่เข้มแข็งมากพอ การกลับเข้ามา
ต่อสู้ในด้านสิทธิชุมชนและสิทธิทางการเมือง โดยการริเริ่มสร้างอ านาจของชุมชนในระบบการเมือง
ปกติผ่านการศึกษาในขบวนการเคลื่อนไหวเรื่องการกระจายอ านาจ จึงเป็นประเด็นใหม่ที่มีความท้า
ทายในการศึกษาอย่างมาก 
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