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เรื่องที่ 1 แนวคิดการบริหารราชการแผ่นดิน 

 
การบริหารราชการแผ่นดิน หมายถึง การก าหนดนโยบายของรัฐบาลและทิศทางว่าจะ

จัดการปกครองประเทศในด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปกครอง การต่างประเทศ ไปใน
แนวทางใดและใช้วิธีการใด จึงจะเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ ต่อภารกิจ
ของรัฐ  มีประสิทธิภาพ คุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจท่ีไม่
จ าเป็น การกระจายภารกิจและทรัพยากรให้แก่ท้องถิ่น การกระจายอ านาจตัดสินใจ การอ านวย
ความสะดวก และการตอบสนองความต้องการของประชาชน โดยการจัดหาอัตราก าลังเจ้าหน้าท่ี 
งบประมาณ เครื่องมือเครื่องใช้ และออกกฎ ระเบียบต่าง ๆ มารองรับ ตลอดจนการบังคับการให้
เป็นไปตามกฎหมายตามท่ีอ านาจนิติบัญญัติ คือรัฐสภาให้ความเห็นชอบตราขึ้นใช้บังคับ  
รูปแบบการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของประเทศต่าง ๆ มีปรากฏให้เห็นท้ังท่ีแบ่งออกเป็น 
2 ส่วน คือ ส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่น เช่น ญี่ปุุน อังกฤษ และเยอรมนี ส่วนสหรัฐอเมริกาแบ่ง
ออกเป็นบริหารส่วนกลาง คือรัฐบาลกลาง และรัฐบาลท้องถิ่น หรือรัฐบาลมลรัฐ ส าหรับประเทศท่ี
แบ่งออกเป็น 3 ส่วน คือ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ท่ีเด่นชัดมี 2 ประเทศ คือ     
ไทย และฝรั่งเศส  

การจัดระเบียบบริหารราชการออกเป็น 2 หรือ 3 ส่วนนั้น ขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐบาล 
สภาพของประเทศ ตลอดจนขนบธรรมเนียมประเพณีและวัฒนธรรม ด้านการเมืองการปกครองและ
การบริหารของประเทศนั้น ๆ  

ส าหรับประเทศไทย พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติให้
การบริหารราชการแผ่นดินแบ่งออกเป็น 3 ส่วน ได้แก่ บริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ
ส่วนท้องถิ่น โดยท้ัง 3 ส่วนนี้ อยู่ในการควบคุมดูแลของคณะรัฐมนตรี ซึ่งมีหน้าท่ีรับผิดชอบบริหาร
ราชการแผ่นดิน อันครอบคลุมไปถึงการก าหนดนโยบายเพื่อให้ข้าราชการน าไปปฏิบัติ การอ านวย
ความสะดวกและการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนตามกฎหมาย นโยบาย และค าส่ังของ
คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชา  

1) การบริหารราชการส่วนกลาง  ใช้หลักการรวมอ านาจ โดยให้อ านาจการบังคับบัญชา
และการวินิจฉัยสั่งการสูงสุดอยู่ในส่วนกลาง คือกรุงเทพมหานครอันเป็นเมืองหลวงและศูนย์กลาง
การบริหารราชการแผ่นดินของรัฐ แบ่งส่วนราชการออกเป็น (1) ส านักนายกรัฐมนตรี               
(2) กระทรวงหรือทบวง ซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง (3) ทบวง ซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือ
กระทรวง (4) กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัด
ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง ส านักนายกรัฐมนตรี ส่วนราชการดังกล่าวนี้มีฐานะเป็น
นิติบุคคล  



2 2 
 

 

2) การบริหารราชการส่วนภูมิภาค : ใช้หลักการแบ่งอ านาจ โดยราชการส่วนกลางเป็น
เจ้าของอ านาจ แล้วแบ่งอ านาจการบังคับบัญชาและการวินิจฉัยสั่งการให้แก่ภูมิภาคน าไปปฏิบัติให้
เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน และการปฏิบัติของภูมิภาคนั้นจะต้องให้เหมาะสมสอดคล้องกับ
สภาพแวดล้อมและขนบธรรมเนียมประเพณีของแต่ละพื้นท่ี ท้ังนี้จะต้องไม่ขัดต่อนโยบายของ
ส่วนกลางหรือของคณะรัฐมนตรี หรือตัวบทกฎหมายของประเทศ การบริหารราชการส่วนภูมิภาค  
มี 2 ระดับ คือ จังหวัด และอ าเภอ 

3) การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น : ใช้หลักการกระจายอ านาจ ท่ีส่วนกลางได้มอบอ านาจ
ระดับหนึ่งให้ประชาชนในท้องถิ่นไปด าเนินการปกครองตนเองอย่างอิสระ โดยท่ีต้องไม่ขัดต่อ
กฎหมายของประเทศหรือความสงบเรียบร้อยของประชาชน กิจกรรมท่ีท าได้ส่วนใหญ่จะเป็นเรื่อง
การพัฒนา มีอิสระในการตัดสินใจในการแก้ปัญหาหรือการสนับสนุนกิจกรรมของท้องถิ่น ออก
ข้อบังคับหรือระเบียบต่าง ๆ มาบังคับในเขตการปกครองของตนได้โดยไม่ขัดต่ อกฎหมาย การ
บริหารราชการส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน ได้แก่  (1) องค์การบริหารส่วนจังหวัด (2) เทศบาล           
(3)  สุขาภิบาล และ (4) ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นอื่นตามท่ี กฎหมายก าหนด ได้แก่ 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 
หมายเหตุ  สุขาภิบาล ยกเลิกโดยเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลต าบลทั้งหมดเมื่อ พ.ศ. 2542 
  

จากหลักการบริหารราชการแผ่นดินทั้ง3 ส่วนท่ีกล่าวมา ต่อไปจะได้กล่าวถึง การจัดระเบียบ
บริหารราชการส่วนภูมิภาคและบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ในรายละเอียดเป็นล าดับถัดไป 
 
การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค 

การบริหารราชการส่วนภูมิภาคประกอบด้วย จังหวัดและอ าเภอ  
จังหวัด 

จังหวัดเกิดจากการรวมท้องท่ีหลาย ๆ อ าเภอตั้งขึ้นเป็นจังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคลโดยการ
ตั้ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัด ให้ตราเป็นพระราชบัญญัติ (มาตรา 52) ในปัจจุบันมีจังหวัด
ท้ังสิ้น 76 จังหวัด ไม่รวมกรุงเทพมหานครท่ีมีฐานะเป็นการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
อ านาจหน้าที่ของจังหวัด 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ.2550 มาตรา 52/1        
ได้ บัญญัติอ านาจหน้าท่ีของจังหวัด ดังต่อไปนี้  

(1) น าภารกิจของรัฐและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤทธิ์  
(2) ดูแลให้มีการปฏิบัติและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย เพื่อให้เกิดความสงบเรียบร้อย

และเป็นธรรมในสังคม  
(3) จัดให้มีการคุ้มครอง ปูองกัน ส่งเสริม และช่วยเหลือประชาชนและชุมชนท่ีด้อยโอกาส

เพื่อให้ได้รับความเป็นธรรมท้ังด้านเศรษฐกิจและสังคมในการด ารงชีวิตอย่างพอเพียง  
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(4) จัดให้มีการบริการภาครัฐเพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้อย่างเสมอหน้า รวดเร็ว  
และมีคุณภาพ  

(5) จัดให้มีการส่งเสริม อุดหนุน และสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้สามารถ
ด าเนินการตามอ านาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และให้มีขีดความสามารถพร้อมท่ี
จะด าเนินการตามภารกิจท่ีได้รับการถ่ายโอนจากกระทรวงทบวงกรม 

(6) ปฏิบัติหน้าท่ีอื่นตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ
มอบหมาย หรือท่ีมีกฎหมายก าหนด 
ผู้บริหารจังหวัด 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 2534 มาตรา 54 ให้มีผู้ว่าราชการจังหวัด
เป็นผู้รับนโยบายและค าส่ังจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง 
กรม มาปฏิบัติการให้เหมาะสมกับท้องท่ีและประชาชน และเป็นหัวหน้าบังคับบัญชาบรรดา
ข้าราชการฝุายบริหาร ซึ่งปฏิบัติหน้าท่ีในราชการส่วนภูมิภาคในเขตจังหวัด และรับผิดชอบใน
ราชการจังหวัดและอ าเภอ และจะให้มีรองผู้ว่าราชการจังหวัด หรือผู้ช่วยผู้ว่าราชการจังหวัดหรือท้ัง
รองผู้ว่าราชการจังหวัดและผู้ช่วยผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ช่วยสั่งและปฏิบัติราชการแทน         
ผู้ว่าราชการจังหวัดก็ได้  
อ านาจหน้าที่ผู้ว่าราชการจังหวัด 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 2534 มาตรา 57 ให้ผู้ว่าราชการจังหวัด    
มีอ านาจและหน้าท่ีดังนี้  

(1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ  
(2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรือตามท่ี

นายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหน้ารัฐบาล  
(3) บริหารราชการตามค าแนะน าและค าชี้แจงของผู้ตรวจราชการกระทรวงในเมื่อไม่ขัดต่อ

กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับหรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรีหรือการสั่ง
การของนายกรัฐมนตรี  

(4) ก ากับดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใช่ราชการส่วนภูมิภาคของข้าราชการ ซึ่งประจ าอยู่ใน
จังหวัดนั้น ยกเว้นข้าราชการทหาร ข้าราชการฝุายตุลาการ ข้าราชการฝุายอัยการ ข้าราชการพล
เรือนในมหาวิทยาลัย ข้าราชการในส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน และข้าราชการครู ให้ปฏิบัติราชการ
ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับหรือค าส่ังของกระทรวง ทบวง กรม หรือมติของ
คณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีหรือยับย้ังการกระท าใด ๆ ของข้าราชการในจังหวัด
ท่ีขัดต่อกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าส่ังของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี หรือ
การสั่งการของนายกรัฐมนตรีไว้ชั่วคราวแล้วรายงานกระทรวง ทบวง กรม ท่ีเกี่ยวข้อง  

(5) ประสานงานและร่วมมือกับข้าราชการทหาร ข้าราชการฝุายตุลาการ ข้าราชการฝุาย
อัยการ ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ข้าราชการในส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน และข้าราชการ
ครู ผู้ตรวจราชการและหัวหน้าส่วนราชการในระดับเขตหรือภาค ในการพัฒนาจังหวัดหรือปูองปัด
ภัยพิบัติสาธารณะ  
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(6) เสนองบประมาณต่อกระทรวงท่ีเกี่ยวข้องตามโครงการหรือแผนพัฒนาจังหวัด และ
รายงานใหก้ระทรวงมหาดไทยทราบ  

(7) ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นในจังหวัดตามกฎหมาย  
(8) ก ากับการปฏิบัติหน้าท่ีของพนักงานองค์การของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ ในการนี้ให้มี

อ านาจท ารายงานหรือแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการด าเนินงานขององค์การของรัฐบาลหรือ
รัฐวิสาหกิจต่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัดองค์การของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ  

(9) บรรจุ แต่งตั้ง ให้บ าเหน็จ และลงโทษข้าราชการในส่วนภูมิภาคในจังหวัดตามกฎหมาย 
และตามท่ีปลัดกระทรวง ปลัดทบวง หรืออธิบดีมอบหมาย  
ผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการ 

ผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการเป็นแนวทางหนึ่งในการปรับปรุงวิธีการท างานของหน่วย
ราชการส่วนภูมิภาคโดยวิธีการเช่นนี้เป็นตัวอย่างหนึ่งท่ีสะท้อนถึงความตื่นตัวว่าด้วยวิธีการบริหาร
องค์กรในยุคใหม่ซึ่งให้ความส าคัญกับข้อมูลสนเทศและเครื่องชี้วัดของการท างาน (Performance 
indicators) เพื่อประกอบในการตรวจสอบการท างานขององค์กรและสอดคล้องกับแนวคิดของการ
จัดสรรงบประมาณท่ีหวังผล (result-based budgeting) ซึ่งถือเป็น “เรื่องใหม่” ส าหรับหน่วยงาน
ภาครัฐไทยเนื่องจากแต่เดิมหน่วยงานราชการไม่เคยถูกตรวจสอบอย่างจริงจังงบประมาณท่ีได้รับใน
ปีนี้อิงกับยอดเงินท่ีได้รับในปีท่ีแล้ว (incremental budgeting) ต่างกับองค์กรธุรกิจเอกชนขนาด
ใหญ่ซึ่งมีประสบการณ์และความเคยชินจากการถูกตรวจสอบโดยผู้ถือหุ้นโดยอาศัยเครื่องชี้วัดต่างๆ 
อาทิ เช่นผลก าไรยอดขายอัตราการครองตลาดราคาหุ้นฯลฯการประกันคุณภาพการศึกษาใน
สถาบันการศึกษาซึ่งก าลังด าเนินการในหลายหน่วยงานและการตรวจสอบการท างานของหน่วยงาน
รัฐวิสาหกิจเป็นตัวอย่างท่ีสะท้อนถึงความตื่นตัวดังกล่าว    

ผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการเป็นผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีเกิดขึ้นมาเพื่อแก้ปัญหาระบบ
การบริหารแบบเดิมให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสามารถบริหารจังหวัดได้อย่างคล่องตัวมากยิ่งขึ้นเป็นการ
ปรับระบบบริหารจัดการของผู้ว่าราชการจังหวัดให้เป็นการบริหารเชิงยุทธศาสตร์โดยมีการศึกษา
โอกาสศักยภาพอุปสรรคและข้อจ ากัดของการพัฒนาจังหวัดซึ่งจะช่วยให้การบริหารงานเกิดความ
เป็นองค์รวมมากยิ่งขึ้นสามารถแก้ไขปัญหาในพื้นท่ีได้อย่างเบ็ดเสร็จหากเปรียบการบริหารแบบเดิม
เป็นรูปสามเหลี่ยมนั้นผู้บริหารจะอยู่ด้านบนและผู้ใต้บังคับบัญชาและประชาชนจะอยู่ด้านล่างของ
สามเหลี่ยมแต่ในแนวทางการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการนั้นผู้บริหารจะอยู่ด้านล่างและประชาชน
จะอยู่ด้านบนโดยการบริหารจะค านึงถึงความต้องการของประชาชนในพื้นท่ีเป็นหลักและผู้ว่า
ราชการจังหวัดซึ่งเป็นส่วนราชการจะต้องมีการตอบสนองโดยเป็นการบริหารเพื่อมุ่งผลสัมฤทธิ์ซึ่งจะ
ส่งผลให้จังหวัดมีลักษณะเป็น responsive organization สามารถตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลง
ท่ีเกิดขึ้นท้ังจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายหรือการเปลี่ยนแปลงจากความต้องการของประชาชนจะ
พบว่าผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการจะเป็นแหล่งรวมและประสานการท างานของราชการ
ส่วนกลางในด้านต่างๆให้สอดคล้องกับความต้องการของพื้นท่ี 
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นอกเหนือไปจากนั้นในระบบของผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการนี้จะเป็นการบริหารใน
แนวราบโดยใช้หลักการของ Area Function Participation (AFP) ซึ่งเป็นระบบการท างานโดยเน้น
ความสัมพันธ์ของพื้นท่ีและโครงการต่างๆท่ีจะไปอยู่ในพื้นท่ีรวมท้ังการประสานงานโครงการจาก
หน่วยงานต่างๆในพื้นท่ีเหล่านั้น 
การแบ่งส่วนราชการในจังหวัด 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหาราชการแผ่นดิน 2534 มาตรา 60 ให้แบ่งส่วนราชการของ
จังหวัดดังนี้  

(1) ส านักงานจังหวัด มีหน้าท่ีเกี่ยวกับราชการท่ัวไปและการวางแผนพัฒนาจังหวัดของ
จังหวัดนั้น มีหัวหน้าส านักงานจังหวัดเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการ และรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการของส านักงานจังหวัด  

(2) ส่วนต่าง ๆ ซึ่งกระทรวง ทบวง กรม ได้ตั้งขึ้น มีหน้าท่ีเกี่ยวกับราชการของกระทรวง 
ทบวง กรมนั้น ๆ มีหัวหน้าส่วนราชการประจ าจังหวัดนั้น ๆ เป็นผู้ปกครองบังคับบัญชารับผิดชอบ  
อ าเภอ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 2534 มาตรา 61 ได้บัญญัติให้มีหน่วย
ราชการบริหารรองจากจังหวัดเรียกว่าอ าเภอ การตั้ง ยุบ และเปลี่ยนเขตอ าเภอให้ตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา  

(1) อ านาจและหน้าท่ีเช่นเดียวกับอ านาจหน้าท่ีของจังหวัดตามมาตรา 52/1  
(2) ส่งเสริม สนับสนุน และจัดให้มีการบริการร่วมกันของหน่วยงานของรัฐในลักษณะ

ศูนย์บริการร่วม  
(3) ประสานงานกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อร่วมมือกับชุมชนในการด าเนินการให้มี

แผนชุมชน เพื่อรองรับการสนับสนุนงบประมาณจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จังหวัด และ
กระทรวง ทบวง กรม  

(4) ไกล่เกลี่ยหรือจัดให้มีการไกล่เกลี่ยประนอมข้อพิพาทเพื่อให้เกิดความสงบเรียบร้อย    
ในสังคม  
นายอ าเภอและอ านาจหน้าที่ 

มาตรา 65 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินพ.ศ. 2543 ก าหนดนายอ าเภอมี
อ านาจและหน้าท่ีดังนี้ 

(1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ ถ้ากฎหมายใดมิได้
บัญญัติว่าการปฏิบัติตามกฎหมายนั้นเป็นหน้าท่ีของผู้ใดโดยเฉพาะให้เป็นหน้าท่ีของนายอ าเภอท่ี
จะต้องรักษาการให้เป็นไปตามกฎหมายนั้นด้วย 

(2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรือตามท่ี
นายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหน้ารัฐบาล 

(3) บริหารราชการตามค าแนะน าและค าชี้แจงของผู้ว่าราชการจังหวัดและผู้มีหน้าท่ีตรวจ
การอื่นซ่ึงคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม และผู้ว่าราชการ จังหวัดมอบหมาย 
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ในเมื่อไม่ขัดต่อกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม มติของ
คณะรัฐมนตรีหรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี 

(4) ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นในอ าเภอตามกฎหมาย 
การแบ่งส่วนราชการภายในอ าเภอ  

มาตรา 66 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2543 ให้แบ่งส่วนราชการ
ของอ าเภอดังนี้ 

(1) ส านักงานอ าเภอ มีหน้าท่ีเกี่ยวกับราชการท่ัวไปของอ าเภอนั้น ๆ มีนายอ าเภอ         
เป็นผู้ปกครองบังคับบัญชาข้าราชการและรับผิดชอบ 

(2) ส่วนต่าง ๆ ซึ่งกระทรวง ทบวง กรม ได้ตั้งขึ้นในอ าเภอนั้น มีหน้าท่ีเกี่ยวกับ ราชการของ
กระทรวง ทบวง กรมน้ัน ๆ มีหัวหน้าส่วนราชการประจ าอ าเภอนั้น ๆ เป็นผู้ปกครอง บังคับบัญชา
รับผิดชอบ 

นอกจากการแบ่งส่วนราชการดังกล่าวตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน แล้ว ใน
พื้นท่ีอ าเภอ ยังมีการจัดแบ่งการปกครองออกเป็นหน่วยการปกครองท้องท่ี ได้แก่ ต าบล และ
หมู่บ้าน ซึ่งมี ก านัน และผู้ใหญ่บ้าน เป็นหัวหน้าหน่วยการปกครองท้องท่ีตามล าดับ ตามล าดับ     
มีอ านาจหน้าท่ีหลักตามกฎหมายลักษณะปกครองท้องท่ี พ.ศ. 2457 และหน่วยการปกครองท้องถิ่น
ในพื้นท่ีอ าเภอ ซึ่งโดยทั่วไปจะเป็นพื้นท่ีเดียวกันกับพื้นท่ีของหน่วยปกครองท้องท่ี อันได้แก่ เทศบาล 
และองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งราษฎรเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น อย่างไรก็ดี 
อาณาเขตของหน่วยปกครองท้องท่ีและหน่วยการปกครองท้องถ่ิน อาจจะไม่เป็นพื้นท่ีเดียวกั น
ท้ังหมดก็ได้ เช่น ในต าบลหนึ่งอาจจะมีท้ัง เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล และบางกรณี 
เทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต าบล อาจจะมีพื้นที่มากกว่า 1 ต าบล ก็ได้  
-แนวความคิดเกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  

เมื่อกล่าวถึงการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น จ าเป็นต้องกล่าวถึงหลักการท่ีส าคัญ ระบบการ
ปกครองท้องถิ่น เช่น  อุทัย หิรัญโต ได้กล่าวถึง ระบบการปกครองท้องถิ่นจะต้องประกอบด้วย 
องค์ประกอบ 8 ประการ คือ  

1) มีสถานะตามกฎหมาย (Legal Status) หมายความว่าหากประเทศใดก าหนดเรื่องการ
ปกครองท้องถ่ินไว้ในรัฐธรรมนูญของประเทศ การปกครองท้องถิ่นในประเทศนั้นจะมีความเข้มเข็ง
กว่าการปกครองท้องถิ่นท่ีจัดตั้งโดยกฎหมายอื่น เพราะข้อความท่ีก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญนั้นเป็น
การแสดงให้เห็นว่า ประเทศนั้นมีนโยบายท่ีจะกระจายอ านาจอย่างแท้จริง 

2) มีพื้นท่ีและระดับ (Area and Level) ปัจจัยท่ีมีความส าคัญต่อการก าหนดพื้นท่ีและระดับ
ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นมีหลายประการเช่น ปัจจัยทางภูมิศาสตร์ ประวัติศาสตร์เชื้อชาติ และ
ความส านึกในการปกครองตนเองของประชาชน จึงได้มีกฎเกณฑ์ท่ีจะก าหนดพื้นท่ีและระดับของ
หน่วยงานการปกครองท้องถิ่นออกเป็น 2 ระดับ คือ หน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดเล็กและขนาด
ใหญ ่ 

3) มีการกระจายอ านาจหน้าท่ี การท่ีจะก าหนดให้ท้องถิ่นมีอ านาจหน้าท่ีมากน้อย   เพียงใด
ขึ้ น อ ยู่ กั บ น โ ย บ า ย ท า ง ก า ร เ มื อ ง แ ล ะ ก า ร ป ก ค ร อ ง ข อ ง รั ฐ บ า ล เ ป็ น ส า คั ญ 
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         4) มีองค์การนิติบุคคลจัดตั้งโดยผลแห่งกฎหมายแยกจากรัฐบาลกลางหรือรัฐบาล    
แห่งชาติ มีขอบเขตการปกครองท่ีแน่นอน มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย ออกกฎ ข้อบังคับ  
ควบคุมให้มีการปฏิบัติตามนโยบายนั้นๆ 
         5) มีการเลือกตั้ง สมาชิกองค์การหรือคณะผู้บริหารจะต้องได้รับเลือกตั้งจากประชาชนใน
ท้องถิ่นนั้นๆ ท้ังหมดหรือบางส่วน เพื่อแสดงถึงการเข้ามีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองของ
ประชาชนโดยเลือกผู้บริหารท้องถิ่นของตนเอง 
         6) มีอิสระในการปกครองท้องถิ่น สามารถใช้ดุลพินิจของตนเองในการปฏิบัติกิจการใน
ขอบเขตของกฎหมายโดยไม่ต้องขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง และไม่อยู่ในสายการบังคับบัญชาของ
หน่วยงานราชการ    
         7) มีงบประมาณของตนเอง มีอ านาจในการจัดเก็บรายได้ การจัดเก็บภาษีตามขอบเขตท่ี
กฎหมายให้อ านาจในการจัดเก็บ เพื่อให้ท้องถิ่นมีรายได้เพียงพอท่ีจะทะนุบ ารุงท้องถิ่นให้
เจริญก้าวหน้าต่อไป 
         8) มีการควบคุมดูแลของรัฐ เมื่อได้รับการจัดตั้งขึ้นแล้วยังคงอยู่ในการก ากับดูแลจากรัฐ  
เพื่อประโยชน์และความมั่นคงของรัฐและประชาชนโดยส่วนรวม โดยการมีอิสระในการด าเนินงาน
ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้นเพราะมิฉะนั้นแล้วท้องถิ่นจะกลายเป็นรัฐอธิปไตยไป รัฐจึงต้อง
สงวนอ านาจในการควบคุมดูแลอยู่ 
ความส าคัญของการปกครองท้องถิ่น  

การปกครองท้องถิ่นถือเป็นรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะเป็น
สถาบันฝึกสอนการเมืองการปกครองให้แก่ประชาชน ท าให้เกิดความคุ้นเคยในการใช้สิทธิและหน้าท่ี
พลเมือง อันจะน ามาสู่ความศรัทธาเลื่อมใสในระบอบประชาธิปไตย การปกครองท้องถิ่นเป็นการ
แบ่งเบาภาระของรัฐบาล การปกครองท้องถิ่นจะท าให้ประชาชนรู้จักการปกครองตนเอง เพราะเปิด
โอกาสให้ประชาชนได้เข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมือง ซึ่งจะท าให้ประชาชนเกิดส านึกของตนเองต่อ
ท้องถิ่น ประชาชนจะมีส่วนรับรู้ถึงอุปสรรค ปัญหา และช่วยกันแก้ไขปัญหาของท้องถิ่นของตน การ
ปกครองท้องถิ่นสามารถตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นตรงเปูาหมาย และมีประสิทธิภาพ การ
ปกครองท้องถิ่นจะเป็นแหล่งสร้างผู้น าทางการเมือง การบริหารของประเทศในอนาคต การปกครอง
ท้องถิ่นสอดคล้องกับแนวคิดในการพัฒนาชนบทแบบพึ่งตนเอง 
รูปแบบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นของไทย 
จ าแนกได้เป็น 

1) การบริหารราชการส่วนท้องถิ่นรูปแบบท่ัวไป เป็นรูปแบบการบริหารส่วนท้องถิ่นท่ีมีอยู่
ท่ัวประเทศทุกจังหวัด มี 3 ประเภทได้แก่ เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) และองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 

2) การบริหารราชการส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ มีการบริหารจัดการไม่เหมือนกับรูปแบบ
ท่ัวไป จะมีขึ้นเป็นกรณีๆ ไป ส่วนใหญ่จะเป็นเขตเมืองใหญ่ เช่น เมืองหลวงหรือเมืองท่องเท่ียว     
ซึ่งไม่เหมาะสมท่ีจะใช้รูปแบบท่ัวไปมาใช้ในการปกครอง ปัจจุบันมีกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
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โครงสร้างการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
ในปัจจุบัน การบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน ทุกรูปแบบ มีลักษณะคล้ายคลึงกัน คือ

ประกอบด้วย 
1) ฝุายบริหาร  ซึ่งอาจจะมีชื่อเรียกต่างกัน เช่น ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร และ

นายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนต าบล นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และนายกเมือง
พัทยา ได้รับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน มีวาระการด ารงต าแหน่งครั้งละ 4 ปี  

2) ฝุายสภา ได้รับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน มีจ านวนแตกต่างกัน ในแต่ละประเภท
ของท้องถิ่นตามท่ีกฎหมายก าหนด มีวาระการด ารงต าแหน่งครั้งละ 4 ปี  
อ านาจหน้าที่ของหน่วยบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

กฎหมายกลางของหน่วยงานบริหารราชการส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท เช่น พระราชบัญญัติ
เทศบาล พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร  จะก าหนดอ านาจหน้าท่ีไว้ ซึ่งสาระส าคัญเป็นภารกิจการพัฒนาคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนในท้องถิ่น เช่น งานรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของเมือง การ
ส่งเสริมการประกอบอาชีพ ส่งเสริมการศึกษา ดูแลและรักษาบ ารุงทางสาธารณะ งานด้านสุขภาพ
อนามัยและสิ่งแวดล้อม งานสวัสดิการชุมชน ฯลฯ เป็นต้น  

ท้ังนี้ อ านาจหน้าท่ีและขนาดการบริหารจัดการของหน่วยงานบริหารราชการส่วนท้องถ่ินแต่
ละประเภทจะแตกต่างกันบ้างเล็กน้อย ตามศักยภาพของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น        
แต่ท่ีแตกต่างกันค่อนข้างมากได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด ซึ่งมีบทบาทในการพัฒนางานใน
กิจการท่ีเป็นภาพรวมของจังหวัด และการประสานสนับสนุนหน่วยงานบริหารราชการส่วนท้องถิ่น
อื่นในพื้นท่ีจังหวัด  
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เรื่องที่ 2 ความส าคัญการบริหารราชการส่วนภูมิภาค 

 
ความส าคัญการบริหารราชการส่วนภูมิภาคในระบบการปกครองหรือการบริหารราชการ

แผ่นดินของประเทศโดยทั่วไป ได้แก่ 
1) เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการปกครอง ในประเทศท่ีมีลักษณะเป็นรัฐเดี่ยว นั้นการ

ปกครองส่วนกลางจะเป็นศูนย์รวมแห่งการจัดการปกครองของรัฐท้ังหมด ซึ่งการจัดระบบการ
ปกครองด้วยวิธีการแบ่งงานออกเป็นระดับหรือขั้นตอนต่างๆ ก็เพื่อให้สามารถจัดการปกครองได้
ท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ ในประเทศท่ีมีนโยบายการปกครองแบบรวมอ านาจในทางการเมืองก็จะใช้
ระบบการแบ่งอ านาจเป็นวิธีการหรือเครื่องมือในทางบริหารนั่นเอง  

2) เพื่อท าหน้าท่ีเป็นผู้สืบทอดนโยบายของรัฐบาลไปสู่ภูมิภาคต่างๆ โดยตรง ซึ่งวิธีการแบ่ง
อ านาจนั้นเป็นการขยายงานของรัฐบาล หรือการแบ่งสาขาของรัฐบาลออกไปในระดับต่างๆ          
มีผลท าให้นโยบายของรัฐบาลได้ถูกน าไปปฏิบัติโดยตัวแทนของรัฐบาลโดยตรง   

3) เพื่อแสดงฐานะตัวแทนของอ านาจส่วนกลาง กล่าวคือผู้ท่ีจะท าหน้าท่ีในระดับภูมิภาคต้อง
มาจากการอนุมัติ แต่งตั้ง ยินยอม หรือตัดสินใจจากส่วนกลางเป็นส าคัญ  

การบริหารราชการส่วนภูมิภาคจึงเป็นกลไกทางการเมืองในการแปลงนโยบายของรัฐสู่การ
ปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จ เป็นกลไกการบริหารราชการในการจัดบริการสาธารณะท่ีมีประสิทธิผล 
ประสิทธิภาพและสร้างความพึงพอใจให้กับประชาชน  
 
บทบาทและความส าคัญในมิติต่างๆ ของราชการส่วนภูมิภาค 

หลักการส าคัญที่แสดงถึงความจ าเป็นของราชการส่วนภูมิภาคต่อการบริหารราชการแผ่นดิน 
คือการท่ีราชการส่วนภูมิภาคอยู่ในฐานะ ”ส่วนตรงกลาง” ของโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน
ระหว่างรัฐกับท้องถิ่นท่ีเป็นจุดเชื่อมโยงระหว่างการบริหารราชการระดับชาติกับการบริหารราชการ
ระดับท้องถิ่น  ให้พลวัตรการปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินต่อไปได้ และเป็นส่วนท่ียึดโยงพื้นท่ีต่างๆ 
ให้เป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวกัน บทบาทและความส าคัญของราชการส่วนภูมิภาคอาจ
สะท้อนผ่านแง่มุม/มิติในด้านต่างๆดังต่อไปนี้ 

1. ราชการส่วนภูมิภาคกับความมั่นคงของประเทศ 
    ราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นกลไกของรัฐบาลหรือราชการบริหารส่วนกลาง            

ท่ีได้แบ่งแยกออกไปสู่ส่วนต่างๆ ของประเทศ  โดยส่วนกลางมอบอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยสั่ง
การในกิจการบางอย่าง(ตามหลักการแบ่งอ านาจการปกครอง : Deconcentration) ให้แก่
ข้าราชการท่ีได้รับแต่งตั้งเป็นตัวแทนออกไปปฏิบัติงานประจ าในภูมิภาค อ านาจในการพิจารณา
วินิจฉัยสั่งการดังกล่าวมีลักษณะพิเศษท่ีไม่อาจมอบหมายให้ราชการส่วน ท้องถิ่นด าเนินการได้ 
ถึงแม้ว่าการกระจายอ านาจอาจจะเอื้ออ านวยกับสภาพองค์กรสมัยใหม่  หากแต่การส่งมอบบริการ
สาธารณะบางประเภท เช่น การรักษาความมั่นคงภายใน   งานยุติธรรม  ภาษีอากรบางประเภท  
หรืองานให้บริการทางทะเบียนบางประเภทท่ีเกี่ยวข้องกับการรักษาความสงบเรียบร้อยและความ
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มั่นคง (อาทิ งานทะเบียนอาวุธปืน การขายทอดตลาดและค้าของเก่ า  ฯลฯ) เป็นต้น                  
รัฐส่วนกลางไม่สามารถถ่ายโอนภารกิจหน้าท่ีไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าแทนได้  เนื่องด้วย
มีผลกระทบต่อการรักษาความมั่นคงและความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ  เหล่านี้ถือเป็นภารกิจ
ท่ีมีความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีราชการส่วนภูมิภาคในฐานะตัวแทนของส่วนกลางต้องด าเนินการเอง 

ความมุ่งหมายในการก าหนดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินท่ีปรากฏในปัจจุบัน
นอกจากต้องการเชื่อมโยงความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างส่วนกลางและประชาชนเข้าด้วยกันแล้ว  
มิติด้านความมั่นคงยังเป็นประเด็นส าคัญท่ีถูกมุ่งเน้น  ดังจะเห็นได้จากรูปแบบของรัฐท่ีถูกก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุกฉบับจะมุ่งเน้นในบูรณภาพของรัฐ  ราชการส่วนภูมิภาคจึง
เป็นส่วนท่ีเชื่อมโยงอ านาจระหว่างส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น  และค้ ายันไม่ให้เกิดภาวะรัฐอ่อนแอ  
(Weak  Government)  เกินกว่าท่ีจะแก้ไขปัญหาและภัยคุกคามท่ีจะเกิดขึ้น 
ราชการส่วนภูมิภาคกับการบูรณาการขับเคลื่อนการบริหารราชการแผ่นดิน 
 บทบาทหน้าท่ีของราชการส่วนภูมิภาคยังเป็นหน่วยการบริหารงานให้เกิดความเป็นธรรมการ
อ านวยการให้มีการท างานแบบประสานงานกันข้ามระดับของรัฐบาล รวมท้ังบูรณาการกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เกิดการขับเคลื่อนการพัฒนาในภาพรวม ดังท่ีปรากฏในบทบาทของการ
ก ากับดูแล ตรวจสอบให้ค าปรึกษาในการบริหารจัดการท้องถ่ิน รวมถึงการร่วมมือประสานกับ
ราชการส่วนท้องถิ่นในการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึ้นภายในพื้นท่ีและระหว่างพื้นท่ี ราชการส่วนภูมิภาค
จะมีบทบาทส าคัญในการบูรณาการประสานความร่วมมือของท้องถิ่นในการแก้ไขปัญหาให้ส าเร็จ
ลุล่วงในหลายกรณี ดังจะเห็นได้จากรูปธรรมของการแก้ไขปัญหาการระบาดของไข้หวัดนกในวง
กว้าง การแก้ไขปัญหาภัยพิบัติทางธรรมชาติท่ีเกิดขึ้นเกือบทุกพื้นท่ีของประทศในห้วงเวลาท่ีผ่านมา 
และการช่วยเหลือประชาชนท่ีได้รับผลการะทบจากกรณีข้อพิพาทตามแนวชายแดน เป็นต้น 
 ราชการส่วนภูมิภาคจึงเป็นจะขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาลและยุทธศาสตร์ระดับชาติในการ
ประสานเช่ือมโยงไปสู่ประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีท่ีความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง
และท้องถิ่นมีความขัดแย้งกัน 
 ท้ังนี้ ในข้อเท็จจริง ราชการส่วนภูมิภาคในฐานะตัวแทนของส่วนกลางเป็นหน่วยในการ
เชื่อมโยงในเชิงยุทธศาสตร์ระหว่างส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น และยังท าหน้าท่ีสนับสนุนให้ท้องถิ่นมี
ส่วนร่วมในการสนับสนุนการจัดท ายุทธศาสตร์ระดับชาติ ซึ่งข้อนี้นับเป็นจุดแข็งของราชการส่วน
ภูมิภาคท่ีมุ่งเน้นการท างานในเชิงบูรณาการและการท างานในรูปแบบเครือข่าย นอกจากนี้ ราชการ
ส่วนภูมิภาคยังมีบทบาทในการด าเนินการตามภารกิจซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจด าเนินการ
ได้อย่างไม่เต็มศักยภาพเน่ืองจากเงื่อนไขทางด้านการเมืองซึ่งเป็นผลมาจากการเลือกตั้งในท้องถิ่น 
เช่น ภารกิจการอนุรักษ์และจัดสรรทรัพยากรธรรมขาติภายในท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็น การใช้ท่ีดิน 
แหล่งน้ า ปุาไม้ ซึ่งหากส่วนท้องถิ่นด าเนินการบริหารจัดการโดยล าพังอาจเกิดความย่อหย่อนในการ
ปฏิบัติ หรือบางกรณีอาจเกิดความขัดแย้งรุนแรงภายในท้องถ่ินได้, การอ านวยความเป็นธรรมให้กับ
ประชาชนในพื้นท่ี, การแก้ไขปัญหายาเสพติดภายในพื้นท่ี, หรือแม้กระท่ังภารกิจการรณรงค์ให้
ประชาชนไปใช้สิทธเิลือกตั้ง เป็นต้น 
 



11 11 
 

 

ราชการส่วนภูมิภาคกับการก ากับดูแลและส่งเสริมองค์กรปกครองท้องถิ่น 
 การควบคุม  ก ากับดูแลนับเป็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     

ซึ่งเป็นองค์ประกอบท่ีส าคัญประการหนึ่งของการกระจายอ านาจ  การกระจายอ านาจโดยปราศจาก
การควบคุมก ากับดูแลย่อมท าให้รัฐเดี่ยวไม่สามารถด ารงอยู่ได้  ดังท่ีกล่าวแล้วข้างต้นว่าบทบาทของ
ราชการส่วนภูมิภาคอยู่ในฐานะการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการให้บริการสาธารณะ
ท่ีได้รับการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลางให้เป็นไปตามความต้องการของประชาชน  เกิดความเสมอ
ภาค  ความเป็นธรรมและความเท่าเทียมกันกับประชาชนในทุกพื้นท่ีเป็นส าคัญ  ดังนั้น  บทบาท
อ านาจหน้าท่ีของส่วนภูมิภาค  ได้แก่  จังหวัด  และอ าเภอ  ในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินตามกฎหมาย  ในด้านหนึ่งนอกจากจะอยู่ในบทบาทของการพัฒนาและส่งเสริมความพร้อม
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนถิ่นในการให้บริการสาธารณะให้มีคุณภาพเทียบเท่าหรือดีกว่าเดิมแล้ว  ใน
อีกด้านหนึ่งยังอยู่ในบทบาทการเป็นผู้ตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วย  และแม้ว่าราชการส่วนภูมิภาคจะมีอ านาจในการถอดถอนผู้บริหารส่วนท้องถิ่น  และการสั่ง
เพิกถอนหรือสั่งให้ระงับการกระท าอย่างใดอย่างหนึ่ง  แต่การด าเนินการดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้
ข้อก าหนดทางกฎหมายท่ีจ ากัดขอบเขตอ านาจไว้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ท ากิจการเกิน
ขอบเขตอ านาจตนหรือมีการละเมิดกฎหมายหรือไม่  ซึ่งมิได้หมายความว่าส่วนภูมิภาคจะสามารถ
แทรกแซงดุลพินิจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เบ็ดเสร็จสมบูรณ์ 

นอกจากกลไกการบริหารราชการส่วนภูมิภาคท่ีก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดินแล้ว ในกฎหมายอื่นๆ เช่น กฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องท่ี กฎหมายว่าด้วย
ลักษณะปกครองท้องท่ี กฎหมายว่าด้วยกองอาสารักษาดินแดนกฎหมายว่าด้วยการปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย ระเบียบกระทรวงสาธารณสุขว่าด้วยอาสาสมัครสาธารณสุขประจ าหมู่บ้าน ยัง
ก าหนดให้มีฟันเฟืองในการขับเคล่ือนงานตามนโยบายพื้นฐานของรัฐ งานตามนโยบายของรัฐบาล 
กระทรวง ทบวง กรม ให้บรรลุผลในระดับพื้นท่ีดังจะเห็นได้จากบทบาทของก านัน ผู้ใหญ่บ้านฯ 
คณะกรรมการหมู่บ้าน อาสาสมัครปกปูองสถาบัน ฯลฯ นอกจากการน านโยบายไปปฏิบัติในระดับ
พื้นท่ีแล้ว การท่ีอยู่ใกล้ชิดกับประชาชนในพื้นท่ีเป็นโอกาสให้ตัวแทนเหล่านี้ยังท าหน้าท่ีสะท้อน
ปัญหาและความต้องการของประชาชนจากระดับล่างสู่ระดับบนด้วย 

 
ราชการส่วนภูมิภาคกับการเสริมสร้างความเข้มแข็งแก่ชุมชนและประชาสังคม 

 ความเข้มแข็งของชุมชนและประชาสังคมในท้องถิ่น  นับเป็นเงื่อนไขและปัจจัยส าคัญท่ีบ่ง
ชี้ให้เห็นถึงความส าเร็จในการกระจายอ านาจท่ีแท้จริง  ชุมชนและประชาสังคมท่ีเข้มแข็งต้องมี
หน้าท่ีในการถ่วงดุลและควบคุมการตัดสินใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ซึ่งในการเสริมสร้าง
ความเข้มแข็งของชุมชนและประชาสังคมนั้น ราชการส่วนภูมิภาครวมท้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เองได้มีบทบาทร่วมกันในการส่งเสริมและสนับสนุนมาโดยตลอด  ไม่ว่าจะเป็นการพัฒนาศักยภาพ
ของคณะกรรมการหมู่บ้าน  ซึ่งถือเป็นกลไกท่ีเชื่อมโยงประชาชนและชุมชนทุกภาคส่วนในการเข้ามา
มีส่วนร่วมในการบริหารจัดการท้องถิ่นผ่านการจัดท าแผนชุมชนแผนพัฒนาหมู่บ้านซึ่งเป็นพื้นฐาน
ไปสู่การจัดท าแผนในระดับบนต่อไป  การสร้างเครือข่ายการบริหารจัดการตนเองด้านต่าง ๆ อาทิ  
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การดูแลรักษาปุาชุมชน  การรักษาความสงบเรียบร้อยและแก้ไขปัญหายาเสพติดในชุมชนการสร้าง
ความเป็นธรรมและประนีประนอมข้อพิพาท  การคุ้มครองดูแลทรัพย์สินอันเป็นสาธารณภัย  การ
ปูองกันบรรเทาสาธารณภัย  รวมไปถึงการส่งเสริมวิถีชีวิตแบบประชาธิปไตยแก่ประชาชน  เป็นต้น  
ซึ่งบทบาทดังกล่าวยังจ าเป็นต้องด าเนินการต่อไป เพื่อเป็นฐานในการเสริมสร้างความเข้มแข็งของ
ท้องถิ่นในการบริหารจัดการ การพัฒนาและการแก้ไขปัญหาในท้องถิ่นของตนเอง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



13 13 
 

 

เรื่องที่ 3 ความสมัพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น 
 

การจัดระเบียบการปกครองของรัฐ ท่ีมีระบบราชการส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น แม้จะ
กล่าวได้ว่าอยู่ในพื้นท่ีเดียวกัน แต่ก็มีจดมุ่งหมายเพื่อก่อให้เกิดการพัฒนา การจัดท าบริการ
สาธารณะแก่ประชาชน โดยระบบราชการส่วนภูมิภาค ท าหน้าท่ี ในการจัดท าบริการสาธารณะท่ีมี
ความส าคัญ ท่ีได้รับมอบหมายจากรับบาล เช่นภารกิจด้านความมั่นคง  การรักษาความสงบ
เรียบร้อย รวมท้ังการน านโยบายเร่งด่วนหรือส าคัญของรัฐบาล ไปสู่การปฏิบัติในพื้นท่ี ท้ังนี้        
รัฐจะมอบหมายให้ราชการส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าท่ีในการจัดท าบริการสาธารณะ ในส่วนท่ีมีความ
เกี่ยวข้องใกล้ชิดกับประชาชน เช่น การพัฒนาคุณภาพชีวิตด้านการศึกษา สาธารณสุข กิจกรรม
สาธารณูปโภคพื้นฐาน การส่งเสริมอาชีพ ฯลฯ เป็นต้น รัฐบาลโดยราชการส่วนกลาง ก็จะมอบหมาย
ให้ หน่วยงานราชการส่วนท้องถิ่น เป็นผู้ด าเนินการแทน โดยงบประมาณท่ีจัดเก็บได้ในท้องถิ่น หรือ
รัฐบาลจัดสรรอุดหนุนช่วยเหลือ ซึ่งราชการส่วนกลาง หรือส่วนภูมิภาค มีหน้าท่ีในการก าหนด
มาตรฐานการปฏิบัติงาน หรือการให้ความช่วยเหลือทางด้านเทคนิค  วิชาการและการพัฒนา
บุคลากร เป็นต้น 

การด าเนินการดังกล่าวมา ต้องอาศัยหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค คือจังหวัดและอ าเภอ 
เป็นกลไกในการสนับสนุนให้มีการด าเนินการ เนื่องจากมีความใกล้ชิดกับองค์กรราชการส่วนท้องถิ่น 
เนื่องจากอยู่ในพื้นท่ีเดียวกัน  

อย่างไรก็ตาม การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะบางประเภท รัฐบาลโดยราชการ
ส่วนกลาง หรือส่วนภูมิภาค จะต้องเป็นผู้ด าเนินการเอง เช่นภารกิจท่ีเกี่ยวข้องกับความมั่นคง การ
รักษาความสงบเรียบร้อย กิจการท่ีต้องใช้งบประมาณการลงทุนจ านวนสูงมาก เกินขีดความสามารถ
ของราชการส่วนท้องถิ่น หรือกิจการท่ีต้องด าเนินการครอบคลุมในหลายๆ พื้นท่ีหลายๆ จังหวัด เช่น 
ทางหลวง ระบบชลประทาน ฯลฯ บางกิจการก็เป็นการร่วมด าเนินการระหว่างหน่วยงานราชการ
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และท้องถิ่น แต่อย่างไรก็ดี ในกิจการ ต่างๆ     ท่ีมอบให้ราชการส่วนท้องถิ่น
ด าเนินการนั้น หน่วยงานราชการส่วนกลาง หรือภูมิภาค ก็ท าหน้าท่ีในการก ากับดูแล ให้เป็นไปตาม
กฎหมาย การด าเนินกิจการ เพื่อรักษาผลประโยชน์ ของประชาชน และความมั่นคงของรัฐ จะเห็น
ได้ ว่ากิจการ ท่ีรัฐมอบอ านาจให้ท้องถ่ิน ด าเนินการ เช่น การจัดเก็บภาษีบางประเภท การใช้
จ่ายเงินงบประมาณจ าเป็นต้องมีมาตรฐานและการควบคุมตรวจสอบท่ีดี ดังนั้น รัฐบาล โดยราชการ
ส่วนกลาง   เช่น กระทรวงมหาดไทย ซึ่งได้รับมอบหมายให้ท าหน้าท่ี    ในการก ากับดูแลราชการ
ส่วนท้องถิ่น จึงมีความจ าเป็นต้องออกกฎระเบียบ เพื่อให้ท้องถิ่น ด าเนินการ ให้เป็นมาตรฐาน
เดียวกันท้ังประเทศ อย่างไรก็ดีในข้อเท็จจริงการด าเนินการในเรื่องดังกล่าว ราชการส่วนกลางหรือ
ส่วนภูมิภาค ก็มิได้ด าเนินการตัดสินใจโดยล าพัง แต่การสร้างระบบมาตรฐาน หรือกฎเกณฑ์ใดๆ 
เพื่อให้หน่วยงานราชการส่วนท้องถิ่นปฏิบัติด าเนินการใช้กระบวนการรับฟังปัญหาความต้องการของ
ราชการส่วนท้องถิ่นหรือจากประชาชน ท้ังนี้ หน่วยงานราชการส่วนท้องถิ่นได้ร่วมกันจัดตั้งองค์กร
ทางวิชาชีพภายใต้การสนับสนุนของราชการส่วนกลาง เช่น สมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศ
ไทย สมาคมองค์การบริหารส่วนจังหวัดแห่งประเทศไทย หรือ สมาคมองค์การบริหารส่วนต าบลแห่ง
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ประเทศไทย หรือแม้แต่องค์กรท่ีข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นตั้งขึ้น เช่น สหพันธ์ปลัด
องค์การบริหารส่วนต าบล ฯลฯ เช่นกันก็มีส่วนในการน าเสนอปัญหา และความต้องการในการออก
กฎระเบียบ การแก้ไขกฎหมายต่างๆ  เพื่อให้เกิดปรับปรุงกิจการของท้องถิ่นอย่างต่อเนื่อง  

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เป็นหน่วยงานหลักท่ีมีบทบาทส าคัญ ในการออกแบบ
ระบบการท างาน เพ่ือให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน เช่นการพัฒนาโครงสร้าง/การบริหารงบประมาณ 
การบริหารงานบุคคล หรือการก ากับ ตรวจสอบกิจการของท้องถิ่น เป็นต้น   

ในการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นน้ัน ถือว่าเป็นความรับผิดชอบร่วมกันของราชการ
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นเอง ดังจะเห็นได้ว่า  มีการจัดโครงสร้างการบริหารงานบาง
ประเภทในรูปแบบคณะกรรมการ เช่น การบริหารงานบุคคล ซึ่งมีคณะกรรมการบริหารงานบุคคล
ท้ังในระดับชาติ ระดับคณะกรรมการกลางขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท และระดับ
จังหวัด ซึ่งมีผู้แทนของราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น ร่วมเป็นคณะกรรมการ 
เพื่อให้เกิดมาตรฐานเดียวกัน เกิดความสะดวกในการโอนย้ายข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น มี
หลักประกันให้ข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นได้รับความเป็นธรรม  และปูองกันความเสียหาย
ต่างๆ  ท่ีอาจจะเกิดขึ้น    
ในระดับพื้นที่  

กฎหมายก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัด และนายอ าเภอ ซึ่งเป็นข้าราชการส่วนภูมิภาค     
เป็นตัวแทน ของราชการส่วนกลาง ในการพัฒนาหน่วยงานราชการส่วนท้องถิ่นให้มีศักยภาพในการ
ตอบสนองนโยบายรัฐบาล ในการแก้ไขปัญหาให้ประชาชน และสร้างความสัมพันธ์ท่ีดีในการ
ด าเนินงานร่วมกัน ได้มอบหมายให้ผู้ว่าราชการจังหวัด มีอ านาจก ากับดูแล องค์การบริหารส่วน
จังหวัด เทศบาลนครและเทศบาลเมือง  และให้นายอ าเภอ มีอ านาจก ากับดูแลเทศบาลต าบล    
และ องค์การบริหารส่วนต าบล เพื่อให้กิจการด าเนินงานของหน่วยงานราชการส่วนท้องถิ่น
สอดคล้องกับข้อก าหนดของกฎหมาย เช่นกิจการของสภา การตราข้อบัญญัติท้องถิ่น ฯลฯ และมี
อ านาจในการให้ค าแนะน าตักเตือนให้ปฏิบัติให้ถูกต้องกฎหมาย หากมีการฝุาฝืนก็มีอ านาจในการ
สอบสวนพฤติกรรมท่ีก่อให้เกิดความเสียหายต่อทางราชการ  

ในทางปฏิบัติหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น มีเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติงานอยู่ใน
พื้นท่ีเดียวกัน ได้ร่วมกันสร้างสรรค์พัฒนาระบบการท างาน  ให้ความร่วมมือ สนับสนุนซึ่งกันและกัน 
ซึ่งนายอ าเภอและข้าราชการส่วนภูมิภาคได้ให้ความรู้ ค าแนะน า ใช้วิธีการท างานแบบบูรณาการ
ท างานร่วมกันกับเจ้าหน้าท่ีของราชการส่วนท้องถิ่น ดังจะเห็นได้จากการประชุมคณะท างานใน
ระดับอ าเภอเพื่อกิจกรรมต่างๆ ท่ีประกอบด้วยผู้แทนของราชการส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่นและภาค
ประชาชน เช่น การจัดท าแผนพัฒนาอ าเภอ หรือคณะกรรมการเฉพาะกิจแก้ไขปัญหาความ
เดือดร้อนของประชาชนจากภัยธรรมชาติ ซึ่งต้องอาศัยทรัพยากรของหน่วยงานต่างๆ ร่วมสนับสนุน 
โดยเปูาหมายผลประโยชน์ร่วมกันคือความสุขของประชาชนในพ้ืนท่ี   
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เรื่องที่  4 การบริหารราชการของจังหวัดและกรุงเทพมหานคร 
 

ปัจจุบันประเทศไทยมีเพียง 76 จังหวัด และ 1 มหานคร ไม่ใช่ 77 จังหวัด  
ความเข้าใจท่ีประชาชนส่วนหนึ่งผิดพลาดกันมาตลอด บางครั้งเกิดความสับสน ว่าเป็ น

อย่างไรกันแน่  มีการกล่าวอ้างตามโอกาส เหตุการณ์หรือสื่อสิ่งพิมพ์ต่างๆว่า ประเทศไทย มี 77 
จังหวัด ประชาชนในกรุงเทพมหานครจ านวนหนึ่งก็คิดว่า พื้นท่ีของตนเองเป็นจังหวัดหนึ่ง 
ประชาชนในต่างจังหวัดก็คิดว่ากรุงเทพมหานครเป็นจังหวัดหนึ่ง แต่หนังสือแบบเรียนของนักเรียน
และการสื่อสารของหน่วยงานราชการตามกฎหมายก าหนดชัดเจนว่า ประเทศไทย  มี เพียง 76 
จังหวัด เท่านั้น ซึ่งประชาชนก็ยังสับสนว่าคืออะไรกันแน่  

ในข้อเท็จจริง เม่ือกล่าวอ้างตามหลักกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ประเทศไทย 
มีเพียง 76 จังหวัด และ 1 มหานคร หากมีการตั้งจังหวัดใหม่ ก็อาจจะนับต่อเป็น 77, 78 ... ได้   
แต่ก็ยังมี 1 มหานคร เหมือนเดิม โดยจะไม่นับกรุงเทพมหานครรวมเข้ามาเป็นจังหวัดผู้ไม่สนใจ    
ไม่สังเกต จะไม่เห็นความแตกต่าง ดังนั้นจ าเป็นต้องอธิบายในเรื่องความแตกต่างและไม่เหมือนกัน 
เริ่มจากความเป็นมา อ านาจหน้าท่ี ระบบกฎหมายท่ีใช้บริหารงาน และการจัดโครงสร้างการบริหาร 
ดังนี้  
พัฒนาการความเป็นมาของจังหวัด 

กล่าวโดยสรุปสั้นๆ  จังหวัด พัฒนามาจากระบบการปกครองแบบสมุหเทศาภิบาล ซึ่งเป็น
การปกครองหัวเมืองในสมัยรัชกาลท่ี 5 ซึ่งจัดรูปแบบการปกครองออกเป็น มณฑล เมือง อ าเภอ 
ต าบล และหมู่บ้าน ต่อมา การปกครอง “เมือง”  ได้รับการเปลี่ยนชื่อเป็น  ”จังหวัด” และมีฐานะ
เป็นหน่วยราชการส่วนภูมิภาค ตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดินหลังจากเปลี่ยนแปลง
การปกครอง พ.ศ. 2475  
พัฒนาการความเป็นมาของกรุงเทพมหานคร  

ก่อน พ.ศ. 2515 ประเทศไทย มีราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ซึ่งใน
ขณะนั้น ส่วนท้องถิ่นประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และสุขาภิบาล ในพื้นท่ี 
กรุงเทพมหานคร ในขณะนั้น มีฐานะเป็นราชการส่วนภูมิภาค ประกอบด้วย จังหวัดพระนคร 
จังหวัดธนบุรี และอ าเภอต่างๆ ท่ีทุกวันนี้ เรียกว่า “เขต”  (แต่ภาษาอังกฤษ ยังคงใช้ค าว่า district 
เหมือนกับอ าเภออย่างเดิม) ในขณะนั้นมีเพียง 24 อ าเภอ  และมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 3 
ประเภท คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลนครกรุงเทพ เทศบาลนครธนบุรี และสุขาภิบาล
ต่างๆ  ในเขตพื้นท่ีอันเป็นท่ีตั้งของท่ีว่าการอ าเภอรอบนอกของกรุงเทพฯ เช่น บางกะปิ มีนบุรี 
ลาดกระบัง หนองจอก เป็นต้น   ต่อมารัฐบาลเห็นว่าการปกครองของจังหวัดพระนครและธนบุรี 
เป็นพื้นท่ีของเมืองหลวง เมืองท่ีมีความเจริญมีหน่วยงานท่ีท าการของรัฐบาลจ านวนมาก การมีหลาย
องค์กรรับผิดชอบการบริหารในเชิงพื้นท่ีเป็นการไม่สะดวก ไม่เหมาะสม และควรปรับปรุงให้
เหมือนกับเมืองหลวงในต่างประเทศ ท่ีเมืองหลวงอยู่ภายใต้การดูแลของรัฐบาลโดยตรง   เป็นหน่วย
การปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ท่ีเรียกว่า มหานคร (metropolitan)  มีอ านาจหน้าท่ีในการดูแล
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และบริหารการจัดการเมือง ในพื้นท่ีดังกล่าวอย่างเป็นเอกภาพ การด าริของรัฐบาลในครั้งนั้น จึงได้
ยุบรวมราชการส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ินท้ังหมดเข้าด้วย  และให้รัฐบาลดูแลโดยตรง          
โดยมอบหมายให้กระทรวงมหาดไทยท าหน้าท่ีก ากับดูแลการบริหารงานของกรุงเทพมหานคร ซึ่งใน
ครั้งแรกเรียกว่า “นครหลวงกรุงเทพธนบุรี”  เพื่อไม่ให้ประชาชนรู้สึกว่า ให้ความความส าคัญแต่
เฉพาะชื่อของกรุงเทพ แต่การยุบเลิกในครั้งนั้นเป็นผลให้เกิดการยกเลิกต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัด
โดยปริยาย ดังนั้น กรุงเทพมหานครซึ่งมีฐานะเป็นราชการส่วนท้องถิ่น จึงไม่มีต าแหน่ง        
ผู้ว่าราชการจังหวัด แต่เพื่อให้ประชาชนมีความเคยชินกับการเรียกแบบเดิม จึงให้เรียกผู้บริหารว่า 
ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร แบบเดียวกับผู้ว่าการรัฐวิสาหกิจ ซึ่งมีอ านาจหน้าท่ีต่างจาก       
ผู้ว่าราชการจังหวัด แต่ก็ได้สร้างความสับสนงุนงง ให้กับประชาชน ท้ังในต่างจังหวัด และใน
กรุงเทพฯ มาเป็นระยะเวลายาวนานกว่า 40 ปี หลังจากการจัดตั้งครั้งนั้นเป็นต้นมา   
อ านาจหน้าที่ของจังหวัด  

กล่าวโดยสรุปคือ ท าหน้าท่ีส่วนย่อ ของราชการส่วนกลาง คือกระทรวงทบวง กรมต่างๆ   
ในพื้นท่ีจังหวัด ดังนั้นภารกิจหลักๆ ของ จังหวัด จึงแบ่งออกเป็นสองด้าน คือด้านการรักษาความ
มั่นคงหรือการรักษาความสงบเรียบร้อย (ซึ่งเป็นงานท่ีรัฐบาลไม่ได้มอบให้ท้องถิ่นด าเนินการ) และ
งานด้านการพัฒนา ท่ีเป็นภารกิจของราชการส่วนกลางและงานท่ีต้องปฏิบัติตามภารกิจของ
กระทรวงต่างๆ ท่ีปฏิบัติในพื้นท่ีจังหวัด เช่น ด้านเกษตรกรรม  อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม 
การศึกษา สาธารณสุข วัฒนธรรม การคลัง ฯลฯ  การปกครองหน่วยท้องท่ีในระดับรองลงมาคือ 
อ าเภอ ต าบล หมู่บ้าน  และหน้าท่ีส าคัญ ของจังหวัด ประการหนึ่ง คือการก ากับดูแล องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในพื้นท่ีจังหวัด   
อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 

ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด ในลักษณะเดียวกับหน้าท่ีของหน่วยราชการส่วนท้องถิ่น
ในรูปแบบเทศบาล (หน้าท่ีเดิมของเทศบาลนครกรุงเทพ และเทศบาลนครธนบุรี) ได้แก่ งานรักษา
ความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของเมือง การส่งเสริมการประกอบอาชีพ ส่งเสริม
การศึกษา  ดูแลและรักษาบ ารุงทางสาธารณะ งานด้านสุขภาพอนามัยและสิ่ งแวดล้อม            
งานสวัสดิการสังคม สวนสาธารณะ ฯลฯ เป็นต้น ท้ังนี้ หน้าท่ีบางประการจะได้รับมอบอ านาจจาก
กระทรวง และกรมต่างๆ ตามพระราชบัญญัติต่างๆให้กรุงเทพมหานคร ในฐานะหน่วยราชการส่วน
ท้องถิ่น ร่วมจัดท าการให้บริการประชาชน ได้ งานด้าน งานด้านทะเบียนราษฎร งานควบคุมอาคาร 
การควบคุมมลพิษ การจราจร และการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย ฯลฯ เป็นต้น ท้ังนี้ ในส่วนท่ี
จะต้องบังคับให้ประชาชนปฏิบัติตาม กรุงเทพมหานคร จะต้องออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
รองรับอีกชั้นหนึ่ง จะใช้อ านาจโดยตรงตามพระราชบัญญัติไม่ได้ ซึ่งอ านาจเหล่านี้ กระทรวง และ
กรมต่างๆ  ก็ได้มีการมอบให้อ านาจดังกล่าวให้กับเทศบาลท่ัวประเทศ และเมืองพัทยาเช่นกัน       
ซึ่งอ านาจเช่นนี้เป็นอ านาจเดิมของเทศบาลนครกรุงเทพ เทศบาลนครธนบุรี และสุขาภิบาลในพื้นท่ี 
นั้นเอง แต่ปัจจุบันกรุงเทพมหานครมีหน่วยราชการส่วนท้องถิ่นรูปแบบเดียวเต็มพื้นท่ีและไม่มีหน่วย
ราชการสว่นท้องถิ่นรูปแบบอื่นใดที่จะก ากับดูแลอีก  
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โครงสร้างการบริหารของกรุงเทพมหานคร 

โครงสร้างการบริหารของกรุงเทพมหานคร แบ่งออก 2 ฝุาย ได้แก่ ฝุายบริหาร คือ         
ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร และฝุายสภากรุงเทพมหานคร ซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
และจัดแบ่งการบริหารราชการภายในออกเป็นส านัก/กอง ท่ีส าคัญตามภารกิจหน้าท่ีของเทศบาล 
เช่นงานด้านโยธา งานด้านการศึกษา งานด้านการแพทย์ สาธารณสุข การระบายน้ า สวัสดิการ
สังคมฯลฯ เป็นต้น การบริหารในพื้นท่ีในล าดับรองลงไปแบ่งออกเป็นเขต และแขวงซึ่งเดิม คือ  
อ าเภอ และต าบล ในระบบการปกครองท้องท่ี ในอดีตนั้นเอง  
ใครเป็นผู้ใช้อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดในกรุงเทพมหานคร 

ประเด็นท่ีมีข้อสงสัยตามมาคือ เมื่อมีการยุบราชการส่วนภูมิภาคคือจังหวัดพระนคร            
และธนบุรีแล้ว อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีเคยมีมาจะใช้โดยใคร ใช้โดยผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร
หรือไม่ เป็นประเด็นท่ีเกิดความสับสนกันมาก ค าตอบคือ อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัด ของราชการ
บริหารส่วนภูมิภาคส าหรับในพื้นท่ีของกรุงเทพมหานคร ในปัจจุบันใช้โดย   

1) ปลัดกระทรวงและอธิบดีของกรมต่างๆ  เนื่องจากราชการส่วนกลาง เช่น กระทรวง
อุตสาหกรรม สาธารณสุข คมนาคม พาณิชย์ แรงงาน กีฬาและการท่องเท่ียว การคลัง วัฒนธรรม 
วิทยาศาสตร์ ฯลฯ มีอ านาจตามกฎหมายท่ีรับผิดชอบ ในการให้บริการต่างๆ ตามหน้าท่ี เช่น      
การจดทะเบียนนิติกรรม การขออนุญาต การรับช าระภาษีหรือค่าธรรมเนียม หรืออื่นๆ ประชาชน 
จะไปติดต่องานกับหน่วยงานต่างๆ เหล่านี้โดยตรง เช่น  ท่ีท าการของกระทรวง กรม เหล่านั้น ซึ่งใน
ปัจจุบันมีการรวมศูนย์การให้บริการ เช่น ศูนย์ราชการหลักสี่ เป็นต้น ซึ่งการให้บริการเหล่านี้ไม่
เกี่ยวกับภารกิจของกรุงเทพมหานคร แต่ก็มีส านักงานบางส่วนของกระทรวง กรม เหล่านี้ อาจจะ
ตั้งอยู่ในพื้นท่ีเดียวกับส านักงานเขตของกรุงเทพมหานคร เพื่อให้ประชาชนสามารถเดินทางมาติดต่อ 
แต่อ านาจในการอนุมัติ สั่งการ เป็นของหัวหน้าส่วนราชการเหล่านี้ (ในข้อเท็จจริงจะเรียกว่า      
ใช้อ านาจแทนผู้ว่าราชการจังหวัด ดูจะไม่ถูกต้องนัก แต่เป็นการใช้โดยเจ้าของอ านาจตาม
ระเบียบกฎหมายนั้นๆโดยตรง)   

อนึ่งกระทรวงกลาโหม ซึ่งมีอ านาจในพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร ท่ีเกี่ยวกับกิจการด้านพลเรือน 
เช่น การเกณฑ์ทหาร ก็จะด าเนินการเอง  

แต่ในพื้นท่ีจังหวัดท้ัง 76 จังหวัด  กระทรวง กรมต่างๆ ดังท่ีกล่าวมา จะมอบอ านาจตาม
กฎหมายที่ตนมีให้ผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งมีฐานะเป็นอธิบดีของจังหวัดนั้นๆ (เป็นต าแหน่งนัก
บริหารระดับสูง เดิม คือข้าราชการพลเรือนระดับ 10 ซึ่งเป็นระดับท่ีเท่ากัน) ในการสั่งการ        
การอนุญาตต่างๆ หรืออาจจะสงวนอ านาจไว้ท่ีส่วนกลางก็ได้ โดยมีข้าราชการของส่วนราชการ
ประจ าจังหวัดตามสังกัดของกระทรวงหรือกรมนั้น เป็นเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติงานท่ีเกี่ยวข้อง  

2) อธิบดีกรมการปกครอง ใช้อ านาจหน้าท่ีในลักษณะเดียวกับผู้ว่าราชการจังหวัด ในพื้นท่ี
กรุงเทพมหานคร ส าหรับกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และกฎหมายด้านความมั่ นคงบาง
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ประเภท ท่ีอยู่ในอ านาจของกระทรวงมหาดไทย เช่น กฎหมายสัญชาติ โรงแรม สถานบริการ อาวุธ
ปืนฯ การพนัน โรงรับจ าน า การค้าของเก่าฯ ฯลฯ โดยมิได้มอบให้กรุงเทพมหานคร ด าเนินการ 
ดังนั้นประชาชน จะไปติดต่องานเหล่านี้ ณ หน่วยงานของกรมการปกครองส่วนกลางโดยตรง 
อย่างไรก็ดี มีภารกิจหน้าท่ีงานบางประเภทท่ีกรมการปกครองมอบอ านาจให้กรุงเทพมหานคร 
ด าเนินการ เช่น ทะเบียนราษฎร บัตรประจ าตัวประชาชน การจดทะเบียนครอบครัว ฯลฯ ดังนั้น 
ประชาชนจึงไปติดต่อรับบริการ ได้ ณ ส านักงานเขต  

หมายเหตุ ต าแหน่งอธิบดีกรมการปกครอง จะแต่งตั้งจากผู้เคยด ารงต าแหน่ง ผู้ว่าราชการ
จังหวัดมาก่อน จึงมีประสบการณ์ในลักษณะอย่างเดียวกัน 

 เหตุผลประการหนึ่ง ท่ีให้กรุงเทพมหานครรับมอบอ านาจงานท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของ
กรมการปกครอง เช่น งานทะเบียนราษฎรหรืองานจดทะเบียนบางประเภท เน่ืองจากในช่วงท่ียัง
เป็นจังหวัดพระนคร และธนบุรี งานบริการเหล่านี้  เคยให้บริการ ณ ท่ีว่าการอ าเภอ ต่อมาเมื่อ
เปลี่ยนเป็นส านักงานเขตแล้วก็ยังให้บริการต่อไป   เพื่อท าให้ประชาชน ได้รับการบริการอย่าง
ต่อเนื่อง  

จะเห็นได้ว่า อ านาจหน้าท่ีของกรุงเทพมหานครมีลักษณะเดียวกับ เทศบาล  เมืองพัทยา 
และองค์การบริหารส่วนต าบล  แต่เนื่องจากกรุงเทพมหานครเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาด
ใหญ่  มีงบประมาณ เจ้าหน้าท่ี และศักยภาพในการด าเนินงานท่ีมากกว่า จึงสามารถให้บริการ
ประชาชนในกิจการท่ีลงทุนสูงกว่า เช่น ด าเนินการเกี่ยวกับโรงพยาบาล หรือ โรงเรียนสังกัด 
กรุงเทพมหานคร ซึ่งเทศบาล หรือองค์การบริหารส่วนต าบล มิได้ด าเนินการในลักษณะเช่นนั้นมาก
นัก  
ปัญหาที่ท าให้เกิดความสับสน  

ปัญหาท่ีท าให้เกิดความสับสน ในแก่การก าหนดสถานะของกรุงเทพมหานคร ในกรณีจะต้อง
ด าเนินการตามโยบายรัฐบาล เช่น การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา โดยท่ี
คนไทยทุกคนท่ีคุณสมบัติครบถ้วนมีสิทธิ ดังนั้น หน่วยเลือกตั้งจะต้องครอบคลุมทุกพื้นท่ี  การ
ก าหนดหน่วยเลือกตั้ง จะก าหนดเขตเลือกตั้งออกเป็น 76 จังหวัด และด าเนินการในพื้นท่ี
กรุงเทพมหานครด้วย ดังนั้น มหานคร เพียงแห่งเดียวของประเทศ จึงถูกก าหนดให้เป็นเขตพื้น ท่ี
เลือกตั้ง เช่นเดียวกับจังหวัด ท าให้คนเข้าใจว่าประเทศไทย มี 77 จังหวัด แต่อย่างไรก็ดี กฎหมายท่ี
เกี่ยวข้องจะก าหนดว่าค าว่า จังหวัด ให้หมายความรวมถึงกรุงเทพมหานครด้วย แต่ไม่มีผลให้ 
กรุงเทพมหานครมีฐานะเป็นจังหวัดตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดินแต่อย่างใด  

หรือการตั้งคณะกรรมการต่างๆ ท่ีมีอยู่ในจังหวัดต่างๆ เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง
จังหวัด หากจะต้องจัดตั้งในเขตพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร ก็จะเรียกว่า คณะกรรมการการเลือกตั้ง
กรุงเทพมหานคร โดยไม่มีค าว่าจังหวัด เพราะไม่ใช่จังหวัดแต่ให้เทียบเท่า ดังนั้น  มหานคร       
เพียงแห่งเดียวของประเทศไทย จึงเป็นราชการส่วนท้องถิ่นท่ีมีฐานะเทียบเท่าจังหวัดหนึ่งในภารกิจ
งานเฉพาะด้าน   
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ท้ังนี้ ในแต่ละจังหวัด ก็มีการจัดระเบียบราชการส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่เช่นกัน คือ องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด แต่มีอ านาจหน้าท่ีน้อยกว่ากรุงเทพมหานคร และไม่มีอ านาจหน้าท่ีอย่างเทศบาล
และองค์การบริหารส่วนต าบล แต่ให้มีหน้าท่ีสนับสนุนหน่วยราชการส่วนท้องถิ่นอื่นๆในจังหวัด  
และด าเนินภารกิจบางประเภทท่ีเป็นภาพรวมของจังหวัด หรือท่ีเกินศักยภาพของเทศบาล และ
องค์การบริหารส่วนต าบลจะด าเนินการได้ 

 
 

เร่ืองที่ 5 พระราชด ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวเกี่ยวกับการบริหารราชการ 
ส่วนภูมิภาคและการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด 

 
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงเป็นพระมหากษัตริย์ ท่ีได้เห็น การเปล่ียนแปลงของสังคม

และระบบราชการบริหารแผ่นดินของไทย มาตลอดมากกว่า 60 ปีท่ีท่านทรงครองราชย์ ดังนั้น 
พระองค์ทรงเข้าพระทัยท้ังระบบการบริหารราชการแผ่นดินของไทยและข้อมูลข้อเท็จจริงในทุกพื้นท่ี 
จากการท่ีท่านได้เสด็จพระราชด าเนินไปในทุกจังหวัดของประเทศ สัมผัสกับราษฎรของอย่างใกล้ชิด  
เข้าใจพื้นฐานของสังคมวัฒนธรรมไทย ความเป็นอยู่ การด ารงชีวิตและการท ากิน ดังท่ีท่านได้ทรงให้
หลักการเรื่อง “เข้าใจ เข้าถึง พัฒนา” แก่ข้าราชการหรือหน่วยงานท้ังปวงได้น าไปเป็นหลักปฏิบัติ
ในการปฏิบัติงานตอบสนองหรือแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน   ด้วยพระราชอ านาจ
ด ารงต าแหน่งพระประมุขของประเทศ ท่านได้มีพระราชด ารัสให้ค าแนะน า ในการปฏิบัติราชการแก่
ข้าราชการท้ังปวง และท่ีส าคัญท่านทรงให้ความส าคัญกับการบริหารราชการส่วนภูมิภาค และทรง
เข้าพระทัยหลักการปกครองท้องถิ่นเป็นอย่างดี   

ท้ังนี้ ท่านได้เคยมีพระราชด ารัสท่ีเกี่ยวข้องกับระบบการบริหารราชการแผ่นดิน ณ .พระ
ต าหนักทักษิณราชนิเวศน์ เมื่อวันท่ี 10 ตุลาคม 2535 เวลา 18.30 น. พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 
ได้พระราชทานเลี้ยงอาหารค่ าแก่ผู้ว่าราชการจังหวัด 14 จังหวัดภาคใต้ รวมท้ัง นายนิพนธ์      
บุญญภัทโร รองปลัดกระทรวงมหาดไทย และผู้อ านวยการศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ และ พลเอกวิมล  วงษ์วานิช ผู้บัญชาการทหารบก รวมท้ังผู้เกี่ยวข้องอื่นๆ ประมาณ 1,000 
คน ผู้ท่ีได้รับพระราชทานวโรกาสให้ร่วมโต๊ะเสวยด้วยมี นายนิพนธ์  บุญญภัทโร พลเอกวิมล  วงษ์
วานิช ผู้ว่าราชการจังหวัดสตูล ยะลา ระนอง นครศรีธรรมราช สุราษฎร์ธานี และกระบี่  ในระหว่าง
ทรงเสวยพระกระยาหารนั้น พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ได้มีพระราชด ารัสแก่ผู้เข้าร่วมโต๊ะเสวย
เป็นการส่วนพระองค์ ท่ีเป็นประโยชน์กับงานในหน้าท่ีของกระทรวงมหาดไทย  2 เร่ือง ซึ่งหนึ่งใน
สองเรื่องคือ เรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวมีพระกระแสรับสั่ ง
ว่า  

“การท่ีจะให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดนั้น เป็นการไม่ถูกต้อง ขัดกับกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ ประเทศไทยเป็นรัฐเดี่ยวไม่ใช่เป็นหลายรัฐ หากให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด      
ก็จะกลายเป็นว่า จังหวัดล่างๆ จะเป็นจังหวัดท่ีมีอิสระ มีผู้บริหารของคนท่ีมาจากการเลือกตั้ง 
ก่อให้เกิดความแตกแยกความสามัคคีในจังหวัดใกล้เคียงกัน หากผู้ว่าราชการจังหวัดอยู่ กันคนละ



20 20 
 

 

พรรคคนละพวก การท่ีเราไปเรียกชื่อผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นผู้ว่าราชการ นั้น เป็นเรื่องท่ี
ไม่ถูกต้อง ชื่อท่ีถูกต้อง คือ ลอร์ด แมร์ ของกรุงเทพมหานคร ไม่ใช่ไปเรียกว่า ผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานคร ยิ่งท าให้เกิดความเข้าใจผิด คิดว่าเมื่อผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมาจากการ
เลือกตั้ง ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องมาจากการเลือกตั้งด้วยเช่นเดียวกัน” 

 
* ท่ีมา : หนังสือ มท.1501/991 เรื่องพระราชด ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 

เมื่อวันท่ี10 ตุลาคม 2535 ณ ศาลาบุหลัน พระต าหนักทักษิณราชนิเวศน์ ลงวันท่ี 13 ตุลาคม 2535 
เป็นหนังสือจากศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ ถึงปลัดกระทรวงมหาดไทย ลงนาม
โดย นายนิพนธ์  บุญญภัทโร ผู้ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
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เรื่องที่ 6 บทบาทของกรมการปกครองกับการกระจายอ านาจ 
และส่งเสรมิการปกครองท้องถิ่น 

 
ความเป็นมาของกรมการปกครอง  

กรมการปกครอง เ ป็นหน่ วยงาน ในกระทรวงมหาด ไทย  ท่ีก่ อตั้ ง ม าพร้ อมกั บ
กระทรวงมหาดไทยในวันท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2435 โดยกรมการปกครองในสมัยนั้นมีชื่อว่า       
"กรมพล าภัง" หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มา
เป็นระบอบประชาธิปไตยแล้วในปี พ.ศ. 2476 กรมพล าภังได้เปลี่ยนชื่อเป็น กรมมหาดไทย ต่อมา
ในปี พ.ศ. 2505 จึงเปลี่ยนมาใช้ชื่อ "กรมการปกครอง" จนถึงปัจจุบัน กรมการปกครองตั้งอยู่ท่ี 
ถนนอัษฎางค์ แขวงวัดราชบพิธ เขตพระนคร กรุงเทพมหานคร  
ภารกิจหน้าที่ของกรมการปกครอง 

เป็นหน่วยงานหลักในการสนับสนุนการบริหารราชการส่วนภูมิภาค กล่าวโดยสรุปใน
สาระส าคัญ คือบทบาทในการบ าบัดทุกข์ บ ารุงสุข รักษาความสงบเรียบร้อยสืบสวนคดีอาญาใน
หน้าท่ีของพนักงานฝุายปกครอง ปกครอง และอ านวยความเป็นธรรมให้แก่ประชาชนด าเนินการ
เกี่ยวกับการรักษาความมั่นคงภายใน งานการข่าว งานกิจการชายแดน งานควบคุมดูแลชาวเขาและ
ชนกลุ่มน้อย ผู้อพยพและผู้หลบหนีเข้าเมือง งานสัญชาติ และงานกิจการมวลชน สนับสนุน ส่งเสริม
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย และการเลือกตั้งทุกระดับ ด าเนินการพัฒนาและบริหารการ
ปกครองท้องท่ีในระดับอ าเภอ กิ่งอ าเภอ ต าบล และหมู่บ้าน ตามกฎหมาย ว่าด้วยลักษณะปกครอง
ท้องท่ี ด าเนินการและพัฒนาระบบงานทะเบียนราษฎร งานบัตรประจ าตัวประชาชน และงาน
ทะเบียนอื่นๆ (โดยหน้าท่ีเกี่ยวกับการทะเบียนนี้กล่าวได้ว่า เป็นการให้บริการท่ีเกี่ยวข้องกับ
ประชาชน ตั้งแต่เกิดจนตาย) รวมท้ัง การบริหารจัดการฐานข้อมูลกลางเพื่อการใช้ประโยชน์ร่วมกัน
ท้ังภาครัฐและภาคเอกชน  

การจัดส่วนราชการของกรมการปกครอง ในส่วนภูมิภาคแบ่งออกเป็นท่ีท าการปกครอง
จังหวัด มีปลัดจังหวัด เป็นผู้บังคับบัญชา และ ท่ีท าการปกครองอ าเภอมีนายอ าเภอเป็น
ผู้บังคับบัญชา และปลัดอ าเภอเป็นผู้ช่วย 

แต่อย่างไรก็ดี ต าแหน่ง นายอ าเภอ มีลักษณะพิเศษ คือมิได้ปฏิบัติงานในหน้าท่ีของกรมการ
ปกครอง เ ท่านั้น  แต่มีหน้ า ท่ี เป็นหัวหน้ าส่วน ราชการในระ ดับอ า เภอ มีอ านาจหน้า ท่ี                   
ท่ีเกี่ยวข้องกับทุกกระทรวงและกรม ท่ีด าเนินการในระดับอ าเภอ ตามกฎหมายระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน   

ในระดับพื้นท่ี ต าบล ยังมีบุคลากรของกรมการปกครอง ท่ีปฏิบัติงานในหน่วยปกครองท้องท่ี 
ได้แก่ ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน สารวัตรก านัน ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจ าต าบล และมีกรรมการ
หมู่บ้าน ถือว่าเป็นองค์กรในระดับล่างสุด เป็นผู้ปฏิบัติงานให้กับ ทุกกระทรวง กรม ท่ีจะด าเนินการ
ในพื้นท่ีของหมู่บ้านนั้นๆ   
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ท้ังนี้ ก่อนการปฏิรูประบบราชการ ใน พ.ศ. 2545 กรมการปกครอง เคยมีบทบาทภารกิจใน
งานการปูองกันภัยฝุายพลเรือน และต่อมาได้แยกไปตั้งเป็นกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย และ
งานด้านส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ซึ่งชื่อเดิมของกรมการปกครองในภาษาอังกฤษคือ  Local 
administration  แปลตามตัวอักษรว่า การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  ปัจจุบัน ภารกิจงาน
ดังกล่าว ได้มีการแยกออกไปตั้งเป็นกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ดังนั้น ชื่อเรียกในภาษาอังกฤษ
คือ  Provincial administration แปลตามตัวอักษรว่า การบริหารราชการส่วนภูมิภาค  
กรมการปกครอง กับบทบาทการสนับสนุน การกระจายอ านาจและส่งเสริมการปกครองส่วน
ท้องถิ่น  

กรมการปกครองมีบทบาทการสนับสนุน การกระจายอ านาจและส่งเสริมการปกครองส่วน
ท้องถิ่น มาตลอดระยะเวลากว่า 100 ปี โดยแบ่งออกเป็นสองช่วงระยะเวลาดังนี้  

ระยะที่ 1 ก่อนการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 
1) เริ่มต้นจากการส่งเสริม ให้ราษฎรเลือกตั้งผู้ใหญ่บ้าน ซึ่งมีเป็นครั้งแรกเมื่อ พ.ศ. 2457 

และฝึกให้ราษฎรได้มีส่วนร่วมในการบริหารงานในรูปแบบคณะกรรมการหมู่บ้าน โดยการเลือก
กรรมการผู้ทรงคุณวุฒ ิ

2) ส่งเสริมการด าเนินงานของเทศบาล หลังจากการจัดต้ังเทศบาลครั้งแรก พ.ศ. 2476 และ
ปรับปรุงแก้ไขท่ีบังคับใช้ในปัจจุบัน คือ พรบ. เทศบาล พ.ศ. 2496  ก าหนดรูปแบบองค์กรการ
บริหาร ก าหนดอ านาจหน้าท่ี วิธีการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล ก าหนดเงื่อนไขหลักเกณฑ์ต่างๆ 
เกี่ยวกับการบริหารงานของเทศบาล รวมท้ังการยกฐานะชุมชนต่างๆ ขึ้นเป็นเทศบาล  

3) การส่งเสริมการยกฐานะชุมชนท้องถิ่นเป็นสุขาภิบาล หลังจากการตราพระราชบัญญัติ
สุขาภิบาล พ.ศ. 2495 เพื่อให้เป็นรูปแบบการปกครองท้องถิ่นในลักษณะ กึ่งเมือง - กึ่งชนบท    
พร้อมท่ีจะพัฒนาเป็นเทศบาลในอนาคต ซึ่งต่อมาได้มีการยกฐานะสุขาภิบาลท้ังหมด 980 แห่ง   
เป็นเทศบาลต าบลใน พ.ศ. 2542   

4) การส่งเสริมกิจการขององค์การบริหารส่วนจังหวัด หลังจากการบังคับใช้ พระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2488 ท่ีส าคัญคือนายอ าเภอท าหน้าท่ีเป็นหัวหน้าส่วนอ าเภอ และ
ก าหนดให้ท่ีว่าการอ าเภอเป็นสถานท่ีท างานของส่วนอ าเภอ (สาขาขององค์การบริหารส่วนจังหวัด) 

5) ส่งเสริมการจัดตั้งสภาต าบลมาตั้งแต่ พ.ศ. 2500 เพื่อให้ทุกต าบลท่ีเป็นหน่วยการ
ปกครองท้องท่ีในพื้นท่ีชนบท ได้มีองค์กรรูปแบบคณะกรรมการแบบสภา บริหารจัดการพื้นท่ี      
ในลักษณะองค์กร กึ่งท้องท่ี-กึ่งท้องถิ่น เพื่อเตรียมยกฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเต็ม
รูปแบบ (เป็นองค์การบรหิารส่วนต าบล นับตั้งแต่ พ.ศ. 2537 เป็นต้นมา)  

6) ส่งเสริมการบริหารงานของกรุงเทพมหานคร หลังจากการจัดตั้งเป็นนครหลวงกรุงเทพ
ธนบุรี และกรุงเทพมหานคร ในปี พ.ศ. 2518  โดยเฉพาะการมอบหมายภารกิจงานด้านการ
ทะเบียนใหด้ าเนินการให้บริการประชาชนในพื้นท่ี   

7) ส่งเสริมการบริหารงานกิจการของเมืองพัทยา หลังจากการตราพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 เป็นองค์กรท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ พัฒนารูปแบบการบริหารและ
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บุคลากรให้มีความเข้มแข็งในการท างาน จนเมืองพัทยาเจริญเติบโตเป็นเมืองท่องเท่ียวท่ีส าคัญของ
โลก  

8) ส่งเสริมการบริหารงานกิจการขององค์การบริหารส่วนต าบล หลังจากการตรา
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และต่อมาได้การยกฐานะสภา
ต าบลทุกแห่ง เป็นองค์การบริหารส่วนต าบล ในปี พ.ศ. 2546   

ท้ังน้ี การด าเนินการในราชการส่วนกลางของกรมการปกครอง  โดยการจัดตั้ง            
ส านักบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ส านักการศึกษาท้องถ่ิน กองราชการส่วนต าบล กองราชการ   
ส่วนจังหวัด และมีการด าเนินการพัฒนาการบริหารงานส่วนท้องถิ่น เช่น  

1) ได้มีการจัดท าหลักเกณฑ์ ในรูปของระเบียบปฏิบัติงาน เพื่อให้ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นปฏิบัติ ในสาระส าคัญ เช่น การเลือกต้ังสมาชิกสภาฯ การประชุมสภาฯ การบริหาร
งบประมาณ พัสดุ การเงิน การวางแผนงานของหน่วยราชการส่วนท้องถิ่น เป็นต้น และท าหน้าท่ี
เป็นส านักงานเลขานุการของคณะกรรมการพนักงานเทศบาล สุขาภิบาล และองค์การบริหารส่วน
จังหวัด ก าหนดหลักเกณฑ์ เงื่อนไข ในการสอบบรรจุ แต่งตั้ง  การส่งเสริมความก้าวหน้าและการ
รักษาระเบียบวินัยของข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถิ่น เป็นต้น 

2) ส่งเสริมการพัฒนาบุคลากร ทุกต าแหน่งของราชการส่วนท้องถ่ิน ท้ัง สมาชิกสภาฯ 
ผู้บริหาร และพนักงานส่วนท้องถิ่น โดยหน่วยงานหลักท่ีด าเนินการได้แก่ โรงเรียนข้าราชการส่ วน
ท้องถิ่น วิทยาลัยการปกครอง (ซึ่งพัฒนามาเป็นสถาบันพัฒนาบุคลากรท้องถิ่นในปัจจุบัน) 

3) การพัฒนาโครงสร้างการบริหารงานของท้องถิ่น เช่น การยกฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล 
หรือ ยกฐานะเป็นเทศบาลล าดับชั้นที่สูงขึ้น   

4) การจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อท้องถิ่นมีศักยภาพทางด้านการคลัง การให้ค าแนะน าและ  
การตรวจสอบทางการเงินการคลังให้ถูกต้อง   

5) การท าหน้าท่ีในการให้ค าปรึกษาแนะน า ตอบข้อหารือ แก้ไขปัญหาความขัดแย้ง      
และสนับสนุนช่วยเหลือให้หน่วยงานราชการส่วนท้องถิ่นบริหารงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

6) สนับสนุนการจัดตั้งและการด าเนินงานของสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย เพื่อให้ 
เทศบาลท่ัวประเทศได้รวมตัวกัน เพื่อการสนับสนุนช่วยเหลือกันในทางด้านวิชาการ และเป็น
ต้นแบบให้แก่สมาคมองค์การบริหารส่วนจังหวัดและองค์การบริหารส่วนต าบลในเวลาต่อมา  

7) พัฒนาและปรับปรุงกฎหมายต่างๆ ท่ีอยู่ในอ านาจของหน่วยงานราชการส่วนท้องถิ่น
ท้องถิ่นให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของสังคม   
การด าเนินการในส่วนภูมิภาค 

ในฐานะท่ีนายอ าเภอ เป็นผู้ก ากับดูแล หน่วยงานราชการส่วนท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาล
ต าบล และองค์การบริหารส่วนต าบล มีการด าเนินการท่ีส าคัญตามอ านาจหน้าท่ีของกฎหมาย
พระราชบัญญัติเทศบาลหรือพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล ได้แก่การจัดให้มีการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่น  การแจ้งให้จัดประชุมสภา หรือการอนุญาตให้เปิดประชุม
สภาสมัยวิสามัญ การให้ความเห็นชอบในข้อบัญญัติท้องถิ่น การให้ค าปรึกษาแนะน าในการ
ปฏิบัติงาน การตักเตือนหรือสอบสวนกรณีกระท าความผิดหรือมิชอบด้วยกฎหมายของผู้บริหารและ
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พนักงานส่วนท้องถิ่น ฯลฯ นอกจากนี้ ท าหน้าท่ีเป็นผู้น าในการบูรณาการพัฒนาท้องถิ่นในรูปแบบ
ต่างๆ ร่วมกับส่วนราชการในระดับอ าเภอ รัฐวิสาหกิจ หรือภาคเอกชน เช่น วางแผนและจัดท า
แผนพัฒนาอ าเภอ การปูองกันและแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนต่างๆ ของประชาชนในอ านาจหน้าท่ี
ของท้องถิ่น และการปฏิบัติงานตามนโยบายของรัฐบาล มาจนถึงปัจจุบัน   

 
 

ระยะที่ 2 หลังจากการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 . 
จากแนวนโยบายการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อให้ประชาชนมี

สิทธิในการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกท้องถิ่น การควบคุมถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและ
ผู้บริหารท้องถิ่น การเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น และการถ่ายโอนอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ปรากฏในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 อันเป็นรัฐธรรมนูญ ท่ีส่งเสริมการปฏิรูป
ระบบการปกครองท้องถิ่นมากท่ีสุดฉบับหนึ่ง  

กระทรวงมหาดไทย และกรมการปกครอง ได้ด าเนินการส่งเสริมการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองท้องถิ่นมาอย่างต่อเนื่อง สิ่งท่ี เห็นได้อย่างชัดเจนคือการปรับลดบทบาทในการ
ด าเนินการของเจ้าหน้าท่ีในพื้นท่ี และให้ราชการส่วนท้องถิ่นด าเนินการแทน ในระยะเวลาท่ีผ่านมา
ดังนี้  

1) การจัดตั้ง องค์การบริหารส่วนต าบล ครั้งแรก ใน พ.ศ. 2537 ก าหนดให้มีการเลือกตั้ง
ผู้บริหารท้องถิ่น แทนการก าหนดให้ก านันเป็นประธานสภาต าบล ซึ่งเป็นการด าเนินการก่อน 
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และนายอ าเภอมีบทบาทในการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วน
ต าบล แทนการควบคุมสภาต าบลโดยตรงเช่นในอดีตท่ีเคยด าเนินการ 

2) การยกฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาลต าบลท่ัวประเทศ 980 แห่ง เมื่อ พ.ศ. 2542       
เป็นการเปลี่ยนจากบทบาทของ นายอ าเภอ จากต าแหน่งประธานกรรมการสุขาภิบาล ให้ประชาชน
เลือกนายกเทศมนตรี เป็นผู้บริหารเทศบาล และเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลแทน ต าแหน่ง
กรรมการสุขาภิบาล ท่ีมาจากการแต่งตั้ง ซึ่งส่วนใหญ่เป็นข้าราชการส่วนภูมิภาค  

3) การก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากการเลือกตั้งของประชาชน    แทน
ต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัด  เมื่อ พ.ศ. 2540  

4) การยุบเลิกต าแหน่ง ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ในพื้นท่ีท่ียกฐานะเป็นเทศบาลเมืองและเทศบาล
นครซึ่งมีการด าเนินการอย่างต่อเนื่อง จนในปัจจุบัน ประเทศไทย มีเทศบาลนครมากกว่า 30 แห่ ง 
และเทศบาลเมืองมากกว่า 170 แห่ง   

5) การถ่ายโอนงานให้ท้องถิ่นท่ีเคยอยู่ในความรับผิดชอบของราชการส่วนกลาง และส่วน
ภูมิภาคให้ท้องถิ่นด าเนินการ โดยในส่วนของกรมการปกครอง ได้แก่ งานทะเบียนราษฎรและบัตร
ประชาชน  

ดังนั้น จะเห็นได้ว่า กระทรวงมหาดไทย กรมการปกครองในฐานะหน่วยงานราชการ
ส่วนกลาง จังหวัด และอ าเภอ ในฐานะราชการส่วนภูมิภาค มีบทบาทในการส่งเสริมการกระจาย
อ านาจ และพัฒนาระบบการปกครองท้องถิ่นของไทยมาอย่างต่อเนื่อง   
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เรื่องที่ 7 แนวคิดร่าง พระราชบัญญัติจังหวัดบริหารปกครองตนเอง พ.ศ...... 
 

ดังที่ทราบกันโดยท่ัวไปว่า ได้มีการเตรียมน าเสนอร่างพระราชบัญญัติจังหวัดบริหารปกครอง
ตนเอง พ.ศ..... เข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร มาตั้งแต่ในช่วงก่อนท่ีคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ (คสช.) จะเข้ายึดอ านาจการปกครองประเทศ เมื่อวันท่ี 22 พฤษภาคม 2557 และหลังจาก
เหตุการณ์ดังกล่าว เมื่อมีการก าหนดแนวทางการปฏิรูปประเทศไทย 11 ด้าน ก็ได้มีผู้น าเสนอ
แนวคิดนี้ขึ้นมาอีกครั้ง  

ในเอกสารนี้ จะได้น าเสนอแนวคิดจังหวัดบริหารปกครองตนเองตามแนวทางของร่าง
พระราชบัญญัติจังหวัดบริหารปกครองตนเอง พ.ศ.... ตามท่ีมีผู้น าเสนอโดยย่อ ดังนี้ 

1. ก าหนดให้พระราชบัญญัตินี้มีลักษณะเป็นกฎหมายกลางเพื่อจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในรูปแบบ “จังหวัดปกครองตนเอง” กล่าวคือเมื่อประชาชนในจังหวัดใดมีความพร้อมตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น มีสิทธิแสดงเจตนารมณ์เพื่อจัดตั้งจังหวัดบริหารปกครอง
ตนเอง โดยการจัดตั้งจังหวัดปกครองตนเองนั้น ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งจังหวัดบริหาร
ปกครองตนเองตามพระราชบัญญัตินี้ การแสดงเจตนารมณ์ของประชาชนเพื่อจัดตั้งจังหวัดบริหาร
ปกครองตนเองนั้น ให้กระท าโดยการออกเสียงประชามติสามารถกระท าได้โดยประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งภายในจังหวัดจ านวนไม่น้อยกว่าห้าพันคน เข้าชื่อเสนอต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อให้มีการจัดท า
ประชามติจัดตั้งจังหวัดปกครองตนเอง   
  2. ก าหนดให้ยกเลิกราชการส่วนภูมิภาคในจังหวัดที่ได้จัดตั้งเป็นจังหวัดปกครองตนเอง 

เมื่อจังหวัดใดได้จัดตั้งเป็นจังหวัดบริหารปกครองตนเองตามพระราชบัญญัตินี้แล้ว โดยผล
ของพระราชบัญญัตินี้จะท าให้จังหวัด และอ าเภอในฐานะท่ีเป็นราชการส่วนภูมิภาคตามกฎหมายว่า
ด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินนั้นยกเลิกไป  ส่วนอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอตามกฎหมาย
ลักษณะปกครองท้องท่ีให้เป็นหน้าท่ีของนายกเทศมนตรีหรือนายกองค์การบริหารส่วนต าบล      

ให้ข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีปฏิบัติงานสังกัดราชการส่วนภูมิภาคซึ่งเคย
ปฏิบัติงานอยู่ในจังหวัดท่ีได้มีการจัดตั้งเป็นจังหวัดบริหารปกครองตนเอง แสดงความจ านงว่าจะ
โอนย้ายกลับไปสังกัดหน่วยงานเดิมท่ีตนสังกัดอยู่ หรือมีความประสงค์จะโอนย้ายมาสังกัดเป็น
พนักงานเจ้าหน้าท่ีของจังหวัดบริหารปกครองตนเอง  โดยต าแหน่งหน้าท่ี เงินเดือน ค่าตอบแทน
อย่างอื่น หรือสิทธิประโยชน์ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ท่ีโอนย้ายมาสังกัดเป็นพนักงานเจ้าหน้าท่ีของ
จังหวัดบริหารปกครองตนเองจะต้องไม่น้อยกว่าสถานะเดิมของข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ     
ผู้นั้น 

3. การก าหนดหลักการพ้ืนฐานของการปกครองส่วนท้องถิ่น 
3.1 ก าหนดให้การปกครองส่วนท้องถ่ินภายในจังหวัดปกครองตนเองมีสองระดับ คือ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับบน ได้แก่ จังหวัดปกครองตนเองมีเขตพื้นท่ีการปกครอง
ครอบคลุมท้ังจังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง ได้แก่ เทศบาลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบลมีเขตพื้นท่ีการปกครองบางส่วนของจังหวัด นอกจากนี้ยังก าหนดให้จัดตั้งสภาพลเมืองขึ้น
ภายในจังหวัดปกครองตนเอง เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
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3.2 ก าหนดให้มีคณะกรรมการคณะหนึ่งขึ้นในจังหวัดปกครองตนเอง เรียกว่า 
“คณะกรรมการประสานแผนและทิศทางการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ประกอบด้วย ผู้ว่า
การจังหวัดปกครองตนเอง ผู้แทนสภาพลเมืองจังหวัดปกครองตนเอง ผู้แทนเทศบาลและผู้แทน
องค์การบริหารส่วนต าบล เพื่อท าหน้าท่ีประสานอ านาจหน้าท่ีระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ประสานแผนและทิศทางในการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนการจัดสรรงบประมาณ
ระหว่างจังหวัดปกครองตนเอง เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบลและสภาพลเมือง 

3.3  ก าหนดหลักการพื้นฐานท่ัวไปในเรื่องอ านาจหน้าท่ีของจังหวัดบริหารปกครองตนเอง 
มีอ านาจหน้าท่ีในการจัดท าบริการสาธารณะและภารกิจอื่นเฉพาะในส่วนท่ีก่อให้เกิดประโยชน์ต่อ
ประชาชนท้ังพื้นท่ีการปกครองครอบคลุมท้ังจังหวัด หรือภารกิจท่ีจังหวัดบริหารปกครองตนเองเป็น
ผู้จัดท าจะก่อให้เกิดการประหยัดต่อขนาดและการลงทุนซึ่งเทศบาลไม่สามารถด าเนินการได้เอง 
หรือหากเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต าบลด าเนินการจะไม่ก่อให้เกิดผลประโยชน์คุ้มค่าเมื่อ
เทียบกับการให้จังหวัดปกครองตนเองเป็นผู้จัดท า หรือให้การสนับสนุนภารกิจของเทศบาลหรือ
องค์การบริหารส่วนต าบลตามท่ีมีการร้องขอ หรืออาจจัดท าบริการสาธารณะอ่ืนตามความตกลง
ร่วมกันกับเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต าบล 

3.4 ก าหนดหลักการพื้นฐานท่ัวไปในเร่ืองอ านาจหน้าท่ีของเทศบาลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบลซึ่งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง โดยก าหนดให้มีอ านาจหน้าท่ีในการจัดท า
บริการสาธารณะและภารกิจอื่นเพื่อประโยชน์สุขของประชาชนในเขตพ้ืนท่ี และมีอ านาจของให้
จังหวัดปกครองตนเองสนับสนุนการจัดท าบริการสาธารณะหรือภารกิจอ่ืนท่ีจ าเป็น หรืออาจจัดท า
บริการสาธารณะอื่นตามความตกลงร่วมกันกับจังหวัดบริหารปกครองตนเอง  

4. การก าหนดให้การบริหารจังหวัดปกครองตนเอง ประกอบด้วยโครงสร้าง 3 ส่วน  
ส่วนที่ 1 สภาจังหวัดปกครองตนเอง มีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน      

มีวาระคราวละ 4 ปี โดยการก าหนดเขตเลือกตั้งและจ านวนสมาชิกสภาจังหวัดบริหารปกครอง
ตนเองต้องค านึงถึงเขตพื้นที่และจ านวนประชาชน  

ส่วนที่ 2 ผู้ว่าการจังหวัด ก าหนดให้ผู้ว่าการจังหวัดมีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน โดยใช้เขตจังหวัดปกครองตนเองเป็นเขตเลือกตั้ง มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละสี่ปี 
แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกันเกินกว่าสองวาระไม่ได้ โดยก าหนดให้ผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นผู้ว่าการ
จังหวัดต้องเสนอชื่อบุคคลท่ีจะด ารงต าแหน่งรองผู้ว่าการจังหวัดในวันสมัครรับเลือกตั้งด้วย  

ส่วนที่ 3 สภาพลเมืองจังหวัดบริหารปกครองตนเอง โดยก าหนดให้สมาชิกสภาพลเมือง
ประกอบด้วยบุคคลผู้มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์จากองค์กร ภาคชุมชน ภาคประชา
สังคม ภาควิชาชีพ ภาควิชาการ โดยท่ีสมาชิกสภาพลเมืองมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปี 
โดยสภาพลเมืองจังหวัดบริหารปกครองตนเอง มีอ านาจหน้าท่ีท่ีส าคัญในการก าหนดนโยบายและ
วางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในด้านต่าง ๆ การตัดสินใจทางการเมือง  การจัดท าบริการ
สาธารณะ จัดประชุมสมัชชาพลเมือง ตลอดจนการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยการเสนอชื่อบุคคลเป็นคณะกรรมการตรวจสอบ  

1) การก าหนดอ านาจหน้าที่ของจังหวัดบริหารปกครองตนเอง 
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    ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีของจังหวัดบริหารปกครองตนเอง      
มีอ านาจหน้าท่ีทุกประการภายในจังหวัด ยกเว้นอ านาจหน้าท่ี 4 ประการ ได้แก่ ประการแรก 
อ านาจหน้าท่ีด้านการปูองกันประเทศ ประการท่ีสอง อ านาจหน้าท่ีในด้านการคลังของรัฐและระบบ
เงินตรา ประการท่ีสาม อ านาจหน้าท่ีด้านการศาล และประการสุดท้าย อ านาจหน้าท่ีด้าน
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ   

5. การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
              ในร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจก ากับดูแลการปฏิบัติ
ราชการตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งต่างจากกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน กล่าวคือ ในกฎหมายว่าด้วยองค์การบริหารส่วนจังหวัด ก าหนดให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดมีอ านาจก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด ในกฎหมายว่าด้วยเทศบาลก าหนดให้
ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจก ากับดูแลเทศบาลนคร และเทศบาลเมือง ส่วนเทศบาลต าบลนั้น 
ก าหนดให้นายอ าเภอมีหน้าท่ีช่วยผู้ว่าราชการจังหวัดในการก ากับดูแล และในกฎหมายว่าด้วยสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลก าหนดให้นายอ าเภอก ากับดูแล 

6. การก าหนดหลักการในเร่ืองการคลังและรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
    ในร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ก าหนดให้รัฐมีหน้าท่ีต้องให้การสนับสนุนการจัดท าบริการ

สาธารณะของจังหวัดบริหารปกครองตนเอง เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล โดยค านึงถึง
หลักการจัดท าบริการสาธารณะขั้นต่ าอย่างเท่าเทียมกัน และต้องให้การอุดหนุนงบประมาณแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีความสามารถในการจัดเก็บรายได้น้อยเพื่อให้สามารถมีรายได้
เพียงพอต่อการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ี นอกจากนี้ยังได้ก าหนดหลักการเรื่องส่วน
แบ่งรายได้ระหว่างจังหวัดปกครองตนเองกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง โดยก าหนดให้
จังหวัดบริหารปกครองตนเองจัดมีหน้าท่ีสรรรายได้จากการจัดเก็บให้แก่เทศบาลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล 

7. การก าหนดหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ก าหนดหลักการการมีส่วนร่วมของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง

ในจังหวัดบริหารปกครองตนเอง เทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต าบล ในเร่ืองต่าง ๆ เช่น สิทธิ
ลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้นั้นพ้นจากต าแหน่ง สิทธิในการ
เข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น สิทธิการมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น สิทธิในการได้รับทราบข้อมูลรายละเอียดในกรณีท่ีการกระท าขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นในสาระส าคัญ ตลอดจนก าหนด
สิทธิให้ประชาชนในท้องถิ่นออกเสียงประชามติเพื่อตัดสินใจเกี่ยวกับการกระท าของรัฐในเขตพื้นท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ตลอดจนการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอาจมีกระทบต่อ
ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นในสาระส าคัญ และสิทธิในการได้รับทราบข้อมูลการ
ด าเนินงานขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น  

8. การก าหนดให้มี “คณะกรรมการตรวจสอบ” ขึ้นในจังหวัดปกครองตนเอง 
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    ในร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการคณะหนึ่งในจังหวัดปกครองตน
เอก เรียกว่า “คณะกรรมการตรวจสอบ” มีอ านาจหน้าท่ีเกี่ยวกับการตรวจสอบการด าเนินงาน
ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื่ อง เกี่ ยวกับการเงิน การบัญชี  การใช้จ่ ายเงิน
งบประมาณ  การจัดซื้อจัดจ้างประสิทธิภาพการบริหารงาน การตรวจสอบภายในอื่น พิจารณาข้อ
ร้องเรียนจากประชาชนในท้องถิ่นและสภาพลเมืองเกี่ยวกับการด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีให้
เป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง  นอกจากนี้ยังได้ก าหนดหน้าท่ีให้คณะกรรมการ
ตรวจสอบเสนอรายงานการตรวจสอบต่อผู้ว่าการจังหวัดและสภาจังหวัดปกครองตนเองอย่างน้อย
ปีงบประมาณละสองครั้ง 
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เรื่องที่ 8 ความคิดเห็นต่อแนวความคิดตามรา่งพระราชบัญญัติจังหวัดบริหาร
ปกครองตนเอง พ.ศ….. 

 
หลังจากมีการน าเสนอแนวความคิดว่า พระราชบัญญัติจังหวัดบริหารปกครองตนเอง พ.ศ.... 

แล้วก็ได้มีการแสดงความคิดเห็นจากบุคคล หน่วยงานต่างๆ ท่ีได้เคยมีการเผยแพร่ในเอกสาร ซึ่งได้
รวบรวมมาน าเสนอดังนี้ 

8.1 ความคิดเห็นของนายชัชพงศ ์ เอมะสุวรรณ ผู้เช่ียวชาญด้านความมั่นคง กรมการ
ปกครอง ในการประชุมคณะกรรมการปฎิรูปกฎหมาย วันที่ 24 เมษายน 2557 ณ ห้องประชุม
กระทรวงยุติธรรม อาคารซอฟแวร์ปาร์ค 

1) การแสดงความคิดเห็นครั ้งนี้ไม่ถ ือว่าเป็นการแสดงความคิดเห็นในฐานะผู้แทนของส่วน
ราชการ เนื่องจาก (1) ผู้จัดสัมมนามีหนังสือเชิญในฐานะส่วนบุคคล ด้วยเหตุผลท่ีกระผมเคยไปร่วม
โครงการรณรงค์ เผยแพร่ความรู้ร่างพระราชบัญญัติการบริหารจังหว ัดจัดการตนเอง พ.ศ. ... จัดโดย 
ส านักงานคณะกรรมการ ปฏิรูปกฎหมาย (คปก.) ร่วมก ับส านักงานประสานการพ ัฒนาส ังคมสุข
ภาวะ (สปพส.) ณ โรงแรมเดอะพาร์ค จังหว ัดพ ิษณ ุโลก ว ันท่ี 13 -14 มีนาคม 2557 และ(2) ความ
คิดเห็นนี ้ไม ่ได้ผ่านกระบวนการระดม ความคิดเห็นจากบุคลากรภายในส่วนราชการทั้งหมดจนได้
ข้อสรุป และได้รับความเห็นชอบจากผู้บริหารจน เป็นท่ียุติ ประกอบกับไม่ได ้ขออนุมัติผู้บังคับบัญชา
เข้ารว่มการสัมมนาฯ ในฐานะของตัวแทนของส่วนราชการ 

2) การแสดงความคิดเห็นในครัง้นี้ ไม่ได ้อยู่บนพ ื้นฐานของความเกรงกลัวว่าจะสูญเสยี
อ านาจใน ฐานะที่เป็นข้าราชการมหาดไทย เนื่องจากเป็นเรื่องที่กระผมอยากจะเรียนว่าไม่ใช่เป็นเพ ียง
แนวคิดในการ ปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเดียว หากแต่เป็นแนวคิดท ี่เชื่อมโยงก ันเป็นรูปแบบ
ของโครงสร้างการ ปกครองประเทศโดยองค์รวม กระผมยึดมั่นในยุทธศาสตร ์หลักของชาติ คือ การ
ด ารงรักษาไว้ซึ่งความมั่นคง ของชาติ ศาสนา และพระมหากษ ัตริย ์ในรูปแบบของความเป็นรัฐเดี่ยว 
ภายใต้การปกครองในระบอบ ประชาธ ิปไตยอ ันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 

3) การแสดงความคิดเห็นในครัง้นี้ มีข ้อจ ากัดบางประการในการศกึษารายละเอ ียดของร่าง 
พระราชบัญญัต ิการบริหารจังหว ัดจัดการตนเอง พ.ศ. ... ในห้วงระยะเวลาท่ีจ ากัด ข้อจ ากัดในการ
ตรวจสอบ เอกสาร ระเบียบและกฎหมายท่ีเก ี่ยวข ้อง ข้อจ ากัดในการพ ิมพ ์เอกสารฉบับนี้ด้วยตนเอง   
ซ่ึงอาจผิดพลาด คลาดเคลื่อนอ ันเนื ่องมาจากการพ ิมพ ์และตรวจสอบความถ ูกต้อง 

5) การแสดงความคิดเห็นต ่อร่างพระราชบัญญัต ิการบริหารจังหว ัดจัดการตนเอง พ.ศ. ... 
ในครั้งนี้ กระผมม ีความค ิดเห็นว ่ามีความส าคัญและจ าเป็นท่ีจะตั้งข ้อสังเกตบางประการเชื่อมโยง
ระหว ่างหลักการรูปแบบและโครงสร้างของการบริหารราชการแผ่นดินในปัจจุบันกับหลักการรูปแบบ      
และโครงสร้างที่เสนอใหม่ ภายใต้แนวคิดที ่กระผมยอมรับว่ารูปแบบ และโครงสร้างของการบริหาร
ราชการแผ่นดินในปัจจุบันโดยเฉพาะ อย่างยิ่งการบริหารราชการส่วนภ ูมิภาคมีปัญหาส าคัญท่ี
จ าเป็นต้องเร่งปรับปร ุงแก ้ไขต ่อไป 
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ประเด็นที่แสดงความคิดเห็น 
1.  หลักการและเหตุผล 

1.1 คงรูปแบบของความเป็นรัฐเดี่ยว ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอ ันมี 
พระมหากษ ัตริย์ทรงเป็นประมุข 

1.2 หม่อมหลวงปนัดดา ดิศกุล ได้เคยให ้ความเห็น “แนวคิดในการปฏิรูปการปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบจังหว ัดจัดการตนเองก ับสถานะความเป็นรัฐเดี่ยวของประเทศไทย” กับ จุล
นิติ กอง บรรณาธิการส านักกฎหมาย เมื่อวันพฤหัสบดีท่ี 5 เมษายน 2556 ณ กระทรวงมหาดไทย 
ความตอนหนึ่งว่า “ .. หากจะย้อนกลับไปศ ึกษาประวัติศาสตร์ในสมัยรัชกาลท่ี 5 จะพบว่าพระองค์
ท ่านทรงมีพระราชด ารัสว่ามี รัฐเล็กรัฐน้อยท่ัวราชอาณาจ ักร ทรงใช้ภาษาอ ังกฤษว่า “Little 
governments All around the Kingdom” ซึ่งกว่าจะท าให้เก ิดความเป็นปึกแผ่นและความเป็น
เอกภาพของรัฐ ภายใต้พระบรมราโชบายในการจัดตั้ง มณฑลเทศาภิบาลขึ้นแล้วก ็ทรงโปรดเกล้าฯ 
ให้กระทรวงมหาดไทย น ากรอบความคิดประการนี ้ไปใช้ โดย เสนาบดีคนแรก ก็ค ือ สมเด็จพระเจ้า
บรมวงศ์เธอ กรมพระยาด ารงราชานุภาพ พระองค ์ก็ทรงใช้เวลาอยู่นาน กว่าจะสร้างความเป็น
ปึกแผ่นให้เกิดข ึ้นได้ และกว่าท่ีหัวเม ืองต่าง ๆ  จะยอมรับในความเป ็นชาติไทยร่วมก ัน รวมท้ังการ
ยอมรับให ้กรุงเทพมหานครเป็นเม ืองหลวง ความเป็น “รัฐชาติ” (Nation state) เกิดข ึ้นเป็น ครั้ง
แรกภายใต ้กรอบความค ิดประการนี้ แต ่ถ้าหากจะมาพ ูดถึงเรื่องจ ังหวัดจัดการตนเองในเวลานี้ เกรง
ว่า จะเป็นการย ้อนกลับไปสู่ปัญหาท่ีเคยเก ิดขึ้นในอดีตและอาจจะเชื่อมโยงไปถึงป ัญหาความไม่สงบ
ใน 3 จังหว ัด ชายแดนภาคใต้ด้วย ..” 

1.3เมื่อระบอบการปกครองประเทศได้วิวัฒนาการตามกระแสประชาธิปไตยจนถึงปัจจ ุบัน 
รัฐบาลที่ใช้อ านาจในทางการบริหารประเทศซ่ึงเป็นตัวแทนของประชาชนตามหลักการพ ื้นฐานของการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจ ักรไทย ย ่อมมีอ านาจหน้าท่ี
ความรับผิดชอบและม ีความชอบธรรมท่ีจะใช้อ านาจในการบริหารครอบคล ุมท้ังประเทศ 

สรุป คือ ท่ีมาหรือต้นทางแห่งการใช้อ านาจในการบริหารประเทศตามหลัก “การรวมอ านาจ”            
คือ “รัฐบาล” 

1.4 ขอบเขตของการใช้อ านาจในการ บริหารราชการ  ในจงัหว ัดใดจังหวัดหนึ่ง
ในปัจจุบันเป็น ความเชื่อมโยงก ันของการใชอ้ านาจในการบริหารราชการของ ส่วนกลาง ส่วน
ภ ูมิภาค และ ส่วนท้องถิ่น ตาม พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2551 แก ้ไขถงึ
ปัจจุบัน พ.ศ. .... 

เป็นการผสมผสานของหลักการรวมอ านาจ การแบ่งอ านาจ และการกระจายอ านาจ 
(ขออนุญาต อธิบายแบบง่ายๆ ว ่า (1) อะไรที่รัฐบาลท าเอง ก็เป็นการรวมอ านาจคือ ใช้อ านาจโดย
ส่วนกลาง (2) อะไรท่ีรัฐบาลไม่ท าเองแต ่มอบหมายให้ไปท าแทนก็เป็นการแบ่งอ านาจคือใช ้อ านาจ
โดยส่วนภ ูมิภาค (3) อะไรท่ีรัฐบาลไม่ท าเองแต ่มอบหมายให้ท าก ันเองโดยอ ิสระภายในกรอบของ
รัฐธรรมนูญ และบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
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ก็เป็นการกระจายอ านาจค ือใชอ้ านาจโดยส่วนท้องถิ่น) ท้ังนีก้ารกระจายอ านาจให้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นถอืเป็นพ ื้นฐานที่ส าคัญประการหนึ่งของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย  

1.5 ในอ ีกแง่ม ุมหนึ่งอาจมองได้ว่าอ านาจในการบริหารราชการของ “ภูมิภาค” โดย
แท้จริงนั้น อาจไม่ม ีตัวตนอยู่จริง เพราะไม่ใช่อ านาจที ่แท้จรงิของ “ภูม ิภาค” หากแต่เป็นอ านาจ
ของส่วนกลาง เป็นอ านาจท่ีส่วนกลางมอบให้ตามท่ีกฎหมายบัญญัต ิไว้แล้ว ตามโครงสร้างของ
กฎหมายแม่บทว่าด้วยการบริหารราชการแผ่นดิน หรืออาจเปน็อ านาจตามกฎหมายเฉพาะท่ี
ส่วนกลางมอบให ้ในภายหล ังตามกฎหมายว ่าด้วยการมอบอ านาจ 

1.6 ร่าง พ.ร.บ. ฉบับนี้ เป็นกฎหมายกลางท่ีมีผลเปน็การเป ิดโอกาสให้ปรับเปลี่ยน
รูปแบบของ การใชอ้ านาจในการบริหารราชการในจังหว ัดใดจังหวัดหนึ่ง ท่ีมีความพร้อมตาม
เจตนารมณ์ของประชาชน ให้เป็นองค ์กรปกครองส่วนท ้องถิ ่นขนาดใหญ่ ดังนั้นในเขตพ ื้นท่ีนั้นจงึ
เหลอืเพ ียงการใชอ้ านาจในการบริหาร ราชการของ ส่วนกลาง และส ่วนท้องถิ่น ตามบทบัญญตัิ
แห ่งกฎหมายโดยให้จังหวดัและอ าเภอในฐานะที่เป็นราชการส่วนภ ูมิภาคยกเลิกไป     (ร่าง
มาตรา 6 มาตรา 7 และมาตรา 8) 

1.7 เมื่อเป็นดังนี้ ก็คงต้องย ้อนกลับไปดูตามข ้อ 1.4 ว่า สรุปแล้วการบริหารประเทศ
ก ็อาจจะ เหลือเพ ียง  2 ลักษณะใหญ่ ๆ คือ (1) อะไรท่ีรัฐบาลท าเอง ก็เป็นการรวมอ านาจค ือ 
ใช้อ านาจโดยส่วนกลาง และ (3) อะไรท่ีรัฐบาลไม ่ท าเองแต ่มอบหมายให้ท ากันเองโดยอิสระ
ภายในกรอบของรัฐธรรมนูญและ บทบัญญัติแห่งกฎหมาย ก็เป ็นการกระจายอ านาจ คือ ใช้
อ านาจโดยส่วนท้องถิ่น ตามหล ักการพ ื้นฐานอันเป็นท่ียอมรับได้ว่า รัฐบาลหรือส่วนกลางจะ
คงไว้ซึ่งอ านาจก ากับดูแลโดยการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท ่าที่จ าเป็น
และมีหลักเกณฑ์ ว ิธีการและเงื่อนไขที่ชัดเจน สอดคล้องและเหมาะสม กับรูปแบบของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยต้องเป็นไปเพื่อการคุ้มครอง ประโยชน์ของประชาชนใน
ท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวมและจะกระทบถึงสาระสำคัญแห่งหลักการปก 
ครองตนเองตามเจตนารมณ ์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติ
ไว้มิได้ (ร่างมาตรา 10 และมาตรา 11)สอดคล้องก ับรัฐธรรมนูญมาตรา 282 

1.8 อย่างไรก็ตามแม ้ว่าจังหว ัด และอ าเภอ และความเป็นราชการส่วนภ ูมิภาคจะถ ูก
ยกเล ิกไปใน บางพ ื้นท่ีของประเทศโดยผลของร่าง พ.ร.บ. ฉบับนี้ โดยก าหนดอ านาจหน้าที ข่อง
จังหวัดปกครองตนเองในเชิงปฏิเสธ (ร่างมาตรา 14  และมาตรา72) แต่รัฐบาลยังคงมอี านาจ 
หน้าท่ี และความร ับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินตามหลักความรับผิดชอบร่วมกัน ตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 171 และมาตรา 178 ดังนั้นรัฐบาลจึงมีความจ าเป ็นท่ีจะต อ้งม ีกลไกเพ ื่อ
ขับเคลื่อนในการบริหารประเทศต ่อไป และหากจะพ ิจารณาตามร่าง พ.ร.บ. ฉบับนี้ 

มาตรา 72 จังหวัดปกครองตนเองมีอ านาจหน้าท่ีท้ังปวงในการดูแลและจัดท าบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น ... 

อ านาจหน้าท่ีตามวรรคหนึ่ง ให้หมายถึงถึงบรรดาอ านาจหน้าท่ีอื่นท่ีกฎหมายก าหนด 
อ านาจหน้าท่ีของจังหวัดปกครองตนเองตามวรรคหนึ่ง ไม่รวมถึงกิจการดังต่อไปนี้ 
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1) ด้านการปูองกันประเทศ 
2) ด้านการคลังของรัฐและระบบเงินตรา  
3) ด้านการศาล 
4) ด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ   

มาตรา 73 ให้จังหวัดปกครองตนเองมีอ านาจหน้าท่ีบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี       
ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น ... 

มาตรา 74 ให้จังหวัดปกครองตนเองมีอ านาจหน้าท่ีส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
... 

มาตรา 75 จังหวัดปกครองตนเองมีอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะฝุายเดียว หรือ
ร่วมกับกระทรวง ทบวง กรม หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นใน
การจัดท าบริการสาธารณะ ... 

มาตรา 76 ให้จังหวัดปกครองตนเองมีอ านาจในการประกอบกิจการเองฝุายเดียวหรือร่วม
ประกอบกิจการพาณิชย์กับหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน ท่ีมีสถานท่ีตั้งอยู่ในเขต
จังหวัดปกครองตนเองนั้น ๆ 

ข้อสงสัย คือ ค าว่า จังหวัดปกครองตนเองมีอ านาจหน้าท่ีท้ังปวงในการดูแลและ 
จัดท าบริการสาธารณะมีความหมายและขอบเขตเพียงใด เช่น หมายความรวมถึงอ านาจหน้าท่ีใน
การรักษาความสงบเรียบร้อยและความมั่นคงภายในประเทศ การทะเบียน การอ านวยความเป็น
ธรรม การสอบสวนคดีอาญาในอ านาจหน้าท่ีของฝุายปกครอง หรือไม่ 

ความส าคัญอีกประการหนึ่งคือ การยกเลิกการปกครองส่วนภูมิภาคนั้นไม่ได้มี 
ความหมายเพียงการยกเลิกจังหวัด และอ าเภอ เท่านั้นหากแต่ยังมีผลเป็นการยกเลิกส่วนราชการ
ประจ าจังหวัด และส่วนราชการประจ าอ าเภออื่น ซึ่งมีฐานะเป็นส่วนราชการในภูมิภาคท้ังหมด ข้อ
สงสัย คือ จะพิจารณา (1) ปรับให้ส่วนราชการเหล่านี้เปลี่ยนฐานะจากราชการส่วนภูมิภาคเป็น
ราชการส่วนกลางแต่มีท่ีตั้ง ของท่ีท าการอยู่ในจังหวัด หรือ (2) ปรับให้ส่วนราชการท้ังหมด
เหล่านั้นมีฐานะเป็นราชการส่วนท้องถิ่นในสังกัดของจังหวัดปกครองตนเอง หรือ (3) มีข้อเสนอ
หรือทางเลือกอื่น   

ท้ังนี้ ด้วยเหตุผลส าคัญ คือ ไม่ว่าจะปรับรูปแบบโครงสร้างของการบริหารราชการ 
อย่างไร แต่รัฐบาลย่อมมีความจ าเป็นต้องมีกลไกของรัฐบาลเพื่อท าหน้าท่ีควบคุม ก ากับดูแลในการ
บริหารการปกครองประเทศให้เชื่อมโยงกันทั้งหมด 

1.9 มีข้อสังเกตว่าตามบทเฉพาะกาล (ร่างมาตรา 133) ให้อ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอตาม
กฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องท่ีเป็นอ านาจหน้าท่ีของนายกเทศมนตรี หรือนายกองค์การ
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บริหารส่วนต าบลแล้วแต่กรณี และให้อ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าราชการจังหวัด ตามกฎหมายดังกล่าว
เป็นอ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าการจังหวัด  

อ านาจหน้าท่ีท่ีส าคัญประการหนึ่งของนายอ าเภอ ตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครอง
ท้องท่ี คือ การรักษาความสงบเรียบร้อย ซึ่งมีผลต่อเนื่องให้นายอ าเภอมีฐานะเป็นพนักงานฝุาย
ปกครองหรือต ารวจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (มาตรา 2 (16) และมาตรา 17) 
ซึ่งกรณีนี้มีความเปลี่ยนแปลงอย่างมีนัยส าคัญเนื่องจาก นายอ าเภอมีฐานะเป็นข้าราชการประจ า 
ซึ่งหลักราชการหรือหลักคุณธรรมท่ีส าคัญ คือ (1) หลักของความรู้ความสามารถ (2) หลักของ
ความเสมอภาค (3) หลักความมั่นคงและ (4) หลักความเป็นกลางทางการเมือง ในขณะท่ี
นายกเทศมนตรี และนายกองค์การบริหารส่วนต าบล มีฐานะเป็นผู้บริหารองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือเป็นนักการเมืองท้องถิ่น     

1.10 มีข้อสังเกตว่าตามบทเฉพาะกาล (ร่างมาตรา 134) ให้ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์
ประจ าต าบลสารวัตรก านัน และผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้านตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องท่ีในเขต
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัตินี้ ด ารงต าแหน่งอยู่ต่อไปจนกว่าจะครบวาระ และ
ให้มีอ านาจหน้าท่ีในการช่วยเหลือผู้ว่าการจังหวัด นายกเทศมนตรี หรือนายกองค์การบริหารส่วน
ต าบลแล้วแต่กรณีในการปฏิบัติหน้าท่ี 

อ านาจหน้าท่ีท่ีส าคัญประการหนึ่งของก านัน ผู้ใหญ่บ้านฯ ตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะ
ปกครองท้องท่ี คือ การรักษาความสงบเรียบร้อย ซึ่งมีผลต่อเนื่องให้ก านัน ผู้ใหญ่บ้านฯ มีฐานะ
เป็นพนักงานฝุ ายปกครองหรือต ารวจตามประมวลกฎหมายวิ ธี พิจารณาความอาญา          
(มาตรา ๒ (16) และมาตรา 17)  

อ านาจหน้าท่ีท่ีส าคัญอีกประการหนึ่งของก านัน ผู้ใหญ่บ้านฯ ตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะ
ปกครองท้องท่ี คือ ก านัน ผู้ใหญ่บ้านฯ มีฐานะเป็นประธานกรรมการหมู่บ้าน หน้าท่ีท่ีส าคัญ
ประการหนึ่งของกรรมการหมู่บ้าน คือ ไกล่เกลี่ยประนีประนอมข้อพิพาทท้ังในทางอาญาอันเป็น
ความผิดอันยอมความได้  และข้อพิพาทในทางแพ่งโดยไม่จ ากัดทุนทรัพย์ ตามข้อบังคับ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการปฏิบัติงานประนีประนอมข้อพิพาทของคณะกรรมการหมู่บ้าน    
พ.ศ. 2530 ซึ่งข้อบังคับดังกล่าวเป็นอนุบัญญัติท่ีออกโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะ
ปกครองท้องท่ี  

ก านัน ผู้ใหญ่บ้านฯ แม้จะไม่มีฐานะเป็นข้าราชการประจ าตามนัย พ.ร.บ.ระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 แต่ได้ท าหน้าท่ีและมีฐานะเสมือนเป็นข้าราชการเพราะเป็น
ต าแหน่งท่ีมาจาก “การแต่งตั้ง” หากแต่เป็น “การแต่งตั้งจากบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติท่ีประชาชน
เลือก” ตามกฎหมาย บนพื้นฐานของแนวทางประชาธิปไตย แต่มิใช่เป็นต าแหน่งท่ีมาจาก “การ
เลือกตั้ง” ตามท่ีมีผู้เข้าใจ (รายละเอียดตามบทวิเคราะห์วาระการด ารงต าแหน่งของก านัน 
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ผู้ใหญ่บ้าน ของผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านความมั่นคงภายใน กรมการปกครอง) ดังนั้น ต าแหน่งก านัน 
ผู้ใหญ่บ้านฯ จึงควรยึดหลักราชการท้ัง ๔ ประการข้างต้นเช่นเดียวกัน  

เมื่อเป็นดังนี้จะยังคงต าแหน่งก านัน ผู้ใหญ่บ้านฯ ต่อไปหรือไม่ จะพิจารณาออกกฎหมายให้
นายกเทศมนตรี และนายกองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งมีฐานะผู้บริหารองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เป็นนักการเมืองท้องถิ่นท าหน้าท่ีแทนหรือไม่  

1.11 กระผมเข้าใจถึงหลักการและเหตุผลเหตุผลความจ าเป็นของร่าง พ.ร.บ. การบริหาร
จังหวัดปกครองตนเอง พ.ศ. .... ซึ่งอธิบายได้ด้วยความเป็นมาของแนวคิด “จังหวัดปกครอง
ตนเอง” คือ (1) แนวคิดปัญหาของการรวมศูนย์อ านาจ (2) การสังเคราะห์บทเรียนจากการ
แก้ปัญหาของชุมชน และ (3) แนวคิดทางรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 66 และ
มาตรา 67 ว่าด้วยเรื่องสิทธิชุมชน มาตรา 78 ว่าด้วยเรื่องแนวนโยบายด้านการบริหารราชการ
แผ่นดิน และมาตรา 281 ว่าด้วยเรื่องการปกครองส่วนท้องถิ่น และยอมรับความจริงว่า มีปัญหา
ความเดือดร้อนของประชาชนจ านวนมากหลากหลายปัญหา ซึ่งอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของการบริหาร
ราชการส่วนกลาง หรืออ านาจหน้าท่ีของการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ซึ่งไม่สามารถแก้ไขได้แต่
ในขณะเดียวกันก็มีปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนอีกไม่น้อย ซึ่งอยู่ในอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งไม่สามารถแก้ไขได้เช่นกัน และมีลักษณะของการเกี่ยงโยนกันใน
การแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนให้แก่ประชาชนหรือซ้ าเติมให้มีปัญหามากกว่าเดิม 

1.12 มีข้อสังเกตที่ส าคัญบางประการ เช่น 
  (1) ต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัด ตามรูปแบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาค    
เป็นต าแหน่งข้าราชการประจ าได้รับการโปรดเกล้าฯ ต าแหน่งผู้ว่าการจังหวัด ตามรูปแบบบริหาร
จังหวัดปกครองตนเอง เป็นต าแหน่งทางการเมืองจะได้รับการโปรดเกล้าฯ หรือไม่ 
  (2)มีกฎหมายหลายฉบับซึ่งอาจเกี่ยวข้องกับการรักษาความสงบเรียบร้อยและความ
มั่นคงภายในประเทศ หรือการบริการประชาชน และก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของผู้ว่ าราชการ
จังหวัด และนายอ าเภอ จะมีแนวทางในการใช้อ านาจตามกฎหมายนั้นอย่างไร ในท านองเดียวกันมี
กฎหมายอีกหลายฉบับ ท่ีก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของปลัดกระทรวง หรืออธิบดี แต่ด้วยเหตุผล
เพื่ออ านวยความสะดวกรวดเร็ว ให้แก่ประชาชน และลดขั้นตอนในการปฏิบัติราชการจึงมอบ
อ านาจใหผู้้ว่าราชการจังหวัดปฏิบัติราชการแทนตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการมอบอ านาจ พ.ศ. 
2550โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา ๑๘๗ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย         
และ มาตรา 38 วรรคหนึ่ง แห่ง พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไข
เพิ่มเติมฉบับท่ี 7 พ.ศ. 2550 จะมีแนวทางในการใช้อ านาจตามกฎหมายนั้นอย่างไร 

(3)การกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลักการขั้นพื้นฐาน 
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ท่ีส าคัญประการหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งค าว่า “องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น” นั้นมีหลักการที่ส าคัญ คือ (ก) การมีอาณาเขตการปกครองท่ีชัดเจน (ข) มีผู้บริหารและ
สมาชิกสภาท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้งโดยทางตรงหรือโดยทางอ้อมจากประชาชน (ค) มีอ านาจ
อิสระในการบริหารจัดการตนเองภายในขอบเขตของรัฐธรรมนูญ และตามท่ีกฎหมายบัญญัติ และ 
(ง) มีรายได้และฐานะทางการคลังท่ีเข้มแข็งพึ่งตนเองได้   

จากหลักการดังกล่าว มีข้อมูลว่ามีจังหวัดท่ีมีรายได้และฐานะทางการคลังท่ีพึ่งตนเองได้และ
เป็นท่ีมาของภาษีรายได้ของรัฐบาลเพียงไม่เกิน 6 – 8 จังหวัด นอกเหนือนั้นแล้วยังไม่มีรายได้และ
ฐานะท่ีพึ่งตนเองได้ จ าเป็นต้องอาศัยความช่วยเหลือจากรัฐบาล เมื่อเป็นดังนี้ จึงมีข้อจ ากัดตามร่าง 
พ.ร.บ. มาตรา 96 เนื่องจากก าหนดสัดส่วนของการเก็บเป็นรายได้ของจังหวัดปกครองตนเอง กับ
ส่งรัฐบาลเป็นรายได้แผ่นดินเป็น 70/70 และหากพิจาณาถึงการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น และเบี้ยปรับท่ี
ให้เป็นรายได้ของจังหวัดปกครองตนเองท้ังหมด จึงมีข้อวิตกว่า (1) หากจังหวัดใหญ่ ๆ ท่ีมีรายได้
มากเหล่านั้นต่างพากันปรับเปลี่ยนฐานะเป็นจังหวัดปกครองตนเองแล้ว รัฐบาลจะอาศัยรายได้ใน
สัดส่วนท่ีเหลืออีก 30  ดูแลจังหวัดท่ีมีรายได้น้อยและต้องพ่ึงพาอาศัยรัฐบาลได้หรือไม่ (2) กระแส
ของ “จังหวัดนิยม” จะส่งผลกระทบต่อความม่ันคงของชาติหรือไม่ และ (3) หากประชาชนพากัน
ย้ายถิ่นท่ีอยู่ไปในจังหวัดปกครองตนเอง ซึ่งมีโอกาสในการใช้ชีวิตท่ีสะดวกสบายเพราะมีความ
แตกต่างในระดับของการพัฒนาหรือความเจริญ จะมีแนวคิดในเรื่องดังกล่าวอย่างไร ภายใต้
สถานการณ์ท่ียังไม่สามารถแก้ไขปัญหาการหลบหนีเข้าเมืองและปัญหาแรงงานต่างชาติได้  และ
ประเทศก าลังก้าวเดินเข้าสู่ประชาคมอาเซียนมีการเคลื่อนท่ีของทุนและประชากรในระดับสูง 

จากหลักการของการมีผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้งโดยทางตรงหรือ
โดยทางอ้อมจากประชาชนนั้น เป็นท่ีทราบโดยปราศจากข้อสงสัยว่าการเข้าสู่ต าแหน่งดังกล่าวส่วน
ใหญ่มีความ   ไม่ชอบธรรม มีการซื้อสิทธิขายเสียง ซึ่งปัญหาส าคัญที่เกี่ยวเนื่องท่ีตามมาคือ ปัญหา
การทุจริตคอรัปชั่น  จนอาจกล่าวได้ว่าเป็นรากเหง้าของปัญหาประการหนึ่งท่ีน าประเทศไปสู่
สถานการณ์ทางการเมืองท่ีวิกฤติสุด ในขณะนี้ และมีข้อเรียกร้องท่ีส าคัญของประชาชนจ านวนมาก 
คือ “การปฏิรูปก่อนการเลือกตั้ง” ท้ังนี้ ในอดีตก่อนท่ีสถานการณ์ทางการเมืองจะมีความขัดแย้ง
กันอย่างรุนแรงเช่นปัจจุบัน กระแสของประชาธิปไตยผ่านกระบวนการ “การเลือกตั้ง” ยังไม่ถูกตั้ง
ค าถามจากประชาชนและสังคมจ านวนมากอย่างเปิดเผยเช่นนี้  

1.13 ข้อสังเกตอื่น ๆ  
(1)การก าหนดให้เงินค่าตอบแทนหัวหน้าส านักงานจังหวัดปกครองตนเองให้เป็นไป

ตามท่ีผู้ว่าการจังหวัดก าหนด (ร่างมาตรา 77) และ การก าหนดให้เงินค่าตอบแทนหัวหน้า
ส านักงานเทศบาลและหัวหน้าส านักงานองค์การบริหารส่วนต าบลให้เป็นไปตามท่ีนายกเทศมนตรี
หรือนายกองค์การบริหารส่วนต าบลแล้วแต่กรณีก าหนด (ร่างมาตรา 81) มีความจ าเป็นและ
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เหมาะสมเพียงใด เน่ืองจากร่าง พ.ร.บ. ฉบับนี้เป็นกฎหมายท่ีมีลักษณะของการจัดระเบียบ
โครงสร้างในการบริหารการปกครอง และไม่มีการก าหนดถึงเงินค่าตอบแทนของต าแหน่งอื่น ๆ ใน
ท านองเดียวกันทุกต าแหน่ง 

(2) การเรียงล าดับของต าแหน่งก านัน ผู้ใหญ่บ้านฯ ไม่สอดคล้องกับข้อเท็จจริง              
(ร่างมาตรา 134)  

 
สรุปและข้อเสนอ 

1)กระผมขอเรียนยืนยันอีกครั้งว่าการแสดงความคิดเห็นในคร้ังนี้ไม่ได้อยู่บนพื้นฐาน
ของความเกรงกลัวว่าจะสูญเสียอ านาจในฐานะที่เป็นข้าราชการมหาดไทย เนื่องจากเป็นเรื่องท่ี
กระผมอยากจะเรียนว่าไม่ใช่เป็นเพียงแนวคิดในการปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเดียว 
หากแต่เป็นแนวคิดที่เชื่อมโยงกันเป็นรูปแบบของโครงสร้างการปกครองประเทศโดยองค์รวม 
กระผมคิดว่ายุทธศาสตร์หลักของชาติ คือ การด ารงรักษาไว้ซึ่งความมั่นคงของชาติ ศาสนา และ
พระมหากษัตริย์ ในรูปแบบของความเป็นรัฐเดี่ยว ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  

2) กระผมตระหนักดีว่าการบริหารราชการแผ่นดินท้ังการบริหารราชการส่วนกลาง 
การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ต่างมีปัญหาเฉพาะในตัวเอง
และเมื่อพิจารณาในความเชื่อมโยงของการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น
แล้ว ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่าในภาพรวมก็มีปัญหาในการบริหารราชการในระดับประเทศ ท้ังในเรื่องของ
ระบบ และในเรื่องของคน 

3) การแก้ปัญหาในการบริหารราชการแผ่นดินจึงไม่อาจแยกเป็นส่วนใดส่วน
หนึ่งได้โดยล าพังด้วยการแก้ไขปัญหาการบริหารราชการส่วนกลาง หรือการบริหารราชการส่วน
ภูมิภาค หรือการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น เพียงบางส่วนเท่านั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งมีความ
เป็นไปได้ว่าการบริหารราชการแผ่นดินในแต่ละพื้นท่ีของประเทศอาจจะมีความแตกต่างกัน เช่น 
บางจังหวัดอาจจะเป็นจังหวัดปกครองตนเองมีฐานะเป็นท้องถิ่นขนาดใหญ่ ตามร่าง พ.ร.บ. ฉบับนี้ 
หรือ ตามร่าง พ.ร.บ. เฉพาะของแต่ละจังหวัดที่อาจจะยกร่างเสนอขึ้นเองก็เป็นได้ ในขณะท่ีบาง
จังหวัดจะยังคงเป็นจังหวัดท่ีมีฐานะเป็นราชการส่วนภูมิภาคตาม พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน  

4) การรณรงค์เผยแพร่ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน
จึงไม่ใช่มคีวามส าคัญเฉพาะเพื่อด าเนินการผลักดันร่าง พ.ร.บ. การบริหารจังหวัดปกครองตนเอง 
พ.ศ. .... เท่านั้น หากแต่มีความจ าเป็นต้องเผยแพร่ความรู้ความเข้าใจในรูปแบบและโครงสร้างของ
การบริหารราชการแผ่นดินในองค์รวมอย่างเชื่อมโยงกันท้ังในบริบทของ (1) การเมืองการปกครอง
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ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (2) การบริหารราชการแผ่นดิน ท้ัง
การบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
(3) บทบาท/อ านาจหน้าท่ีของทุกกระทรวง ทบวง กรม ท่ีปฏิบัติงานในพื้นท่ี  (4) บทบาท/อ านาจ
หน้าท่ีของกระทรวงมหาดไทย กรมการปกครอง  รวมท้ังบทบาท/อ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าราชการ
จังหวัด นายอ าเภอ ก านันและผู้ใหญ่บ้านฯ (5) บทบาท/อ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบ (6) บทบาท/อ านาจหน้าท่ีขององค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ในส่วนของรูปแบบและโครงสร้างของการบริหารราชการแผ่นดินนั้นมีความจ าเป็นต้องเร่ง
รณรงค์เผยแพร่ ทั้งในส่วนที่เป็นปัจจุบันและในส่วนที่อยู่ระหว่างการน าเสนอนี้ 

5)การชี้แจงท าความเข้าใจตามนัยข้อ (4) ข้างต้น ย่อมส่งผลต่อความคิดเห็น ความ
เชื่อมั่นในการตัดสินใจอย่างมีเหตุผลของประชาชนเพื่อก าหนดโครงสร้างและรูปแบบในการบริหาร
การปกครอง และการแก้ไขปัญหาของประเทศชาติและความเดือดร้อนของประชาชน โดยมีความ
เชื่อว่า “ถ้าประชาชนมีความเข้าใจอย่างถูกทาง เข้าใจอย่างถูกต้อง และเข้าใจอย่างเหมาะสม 
ปัญหาต่าง ๆ จะน้อยลง” ดังนั้น จึงควรก าหนดแผนงาน/โครงการเพ่ือชี้แจงท าความเข้าใจ และรับ
ฟังความคิดเห็นจากทุกส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ก านัน ผู้ใหญ่บ้านฯ ผู้น าภาคเอกชน ผู้น าเครือข่ายองค์กรชุมชนและองค์กรประชาชนอย่างเร่งด่วน 
อนึ่ง กระผมขอเรียนด้วยความเคารพว่าการแสดงความคิดเห็นดังกล่าวข้างต้นท้ังหมดไม่ได้เป็นไป
เพื่อการต่อต้านคัดค้าน หรือสนับสนุนอย่างเต็มที่แต่อย่างใด เพียงแต่ในชั้นนี้กระผมให้ความส าคัญ
กับกระบวนการรณรงค์ชี้แจงและรับฟังความคิดเห็นด้วยความกังวลว่า “รูปแบบเก่าก็คงจะยังไม่
เข้าใจ รูปแบบใหม่ก็ยังไม่เข้าใจ แล้วจะให้ตัดสินใจออกเสียงประชามติเพื่อแสดงเจตนารมณ์ได้
อย่างไร” ในทางตรงกันข้ามอาจก่อให้เกิดปัญหาความขัดแย้งของประชาชนในรูปแบบใหม่ จึง
สมควรเร่งกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน อย่างเข้าใจ ด้วยความเสมอภาค เพื่อยุติปัญหา
ก่อนเกิดปัญหา และส่งผลในทางท่ีเป็นประโยชน์กับบ้านเมืองและประชาชนตามท่ีมุ่งหวังไว้ ด้วย
เงื่อนไข “เคารพในการตัดสินใจของประชาชน” 
 

 8.2 สรุปความคิดเห็นจากข้อเขียนในนิตยสารเทศาภิบาล ฉบับเดือนมีนาคม – 
สิงหาคม  2557) 

8.1.1 ผลกระทบต่อระบบการเมืองปกครองของไทยในปัจจุบัน  
      แนวความคิดตามร่างพระราชบัญญัติจังหวัดบริหารปกครองตนเอง พ.ศ. ผลกระทบ

ต่อระบบการเมืองปกครองของไทยในปัจจุบัน มีดังต่อไปนี้  
1) การยก เลิ ก ร ะบบราชการส่ วนภู มิ ภ าค  ไ ม่ ไ ด้ มี ผ ลก ระทบต่ อ เพี ย ง

กระทรวงมหาดไทย หรือกรมการปกครองเท่านั้น แต่มีผลกระทบต่อทุกส่วนราชการ ที่มี
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หน่วยงานตั้งอยู่ในภูมิภาค สถานท่ีท างาน และบุคลากร หรืองบประมาณของหน่วยงานต่างๆ   
จะถูกโอนให้เป็นของจังหวัดบริหารปกครองจัดการตนเอง หากไม่ยอมไปและต้องการกลับ
ส่วนกลาง จะมีต าแหน่ง สถานท่ีท างานหรือไม่ ผู้ร่างกฎหมายไม่เข้าใจเรื่องพื้นฐานเช่นนี้  

2) ก่อนหน้านี้ มีการน าร่างกฎหมายนี้ไปเผยแพร่ ขอรับฟังความคิดเห็นขอรับการ
สนับสนุนจากประชาชน แต่ผู้ ท่ีด าเนินการไม่เคยท่ีจะบอกกับประชาชน ว่าร่างกฎหมายนี้จะเกิด
ผลกระทบอะไรกับบ้านเมือง ในข้อเท็จจริงผู้ร่างกฎหมายนี้ ไม่เข้าใจธรรมชาติความสัมพันธ์ของ
การท างานในอ าเภอ และความสลับซับซ้อนการท างานของนายอ าเภอ ว่ามีอ านาจตาม
กฎหมายกี่ฉบับ หากยกเลิกไป และเกิดผลกระทบความเสียหาย และท่ีส าคัญผู้ร่างกฎหมาย    
ไม่เคยศึกษาว่าผลกระทบต่อด้านความมั่นคงอันเป็นภารกิจของหน่วยราชการส่วนภูมิภาคเป็น
อย่างไร 

3) หากเปรียบเทียบกับผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งไม่ได้มีอ านาจอย่างผู้ว่า
ราชการจังหวัด หรือกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ซึ่ งอยู่ในความรับผิดชอบของต ารวจ ผู้ว่า
ราชการกรุงเทพมหานคร ไม่ได้มีอ านาจตรวจสอบถ่วงดุลกับต ารวจ แต่เป็นอ านาจขอ ง
กระทรวงมหาดไทย หากให้ผู้ว่าการจังหวัดขึ้นตรงกับนายกรัฐมนตรี ในกระบวนการยุติธรรม แล้ว
จะมีองค์กรใด ตรวจสอบถ่วงดุลกับฝ่ายต ารวจ กระทรวงมหาดไทยจะเสียกระบวนการทั้งหมด 
จะให้ต ารวจมีอ านาจท้ังหมดในจังหวัดใช่หรือไม่ ผู้ร่างกฎหมาย ยังขาดมุมมองในมิติเหล่านี้  

4) จะท าให้ฝุายการเมืองระดับชาติแทรกแซงได้ง่ายขึ้นเมื่อ ต้องการอะไรก็ให้ผู้ว่าการ
จังหวัด ด าเนินการให้ หากการด าเนินการนั้นท าไปเพื่อผลประโยชน์ทางการเมืองของพรรคตนเอง 
และกีดกันพรรคการเมืองฝุายตรงข้าม ปัญหาความขัดแย้งก็จะเกิดขึ้นมา  เรื่องการมีผู้ว่าการ
จังหวัด ที่มาจากการเลือกตั้ง แม้แต่ชื่อเรียก ก็ละเลยไม่ให้ความส าคัญกับพระราชอ านาจของ
พระมหากษัตริย์ หากพิจารณาผลกระทบต่อระบบการบริหารจัดการ หากผู้ว่าการจังหวัด อยู่คน
ละพรรคการเมืองกับรัฐบาล รัฐบาลส่ังการอะไรลงไปผู้ว่าการจังหวัด ก็ไม่ท า จะไปลงโทษอะไรได้ 
จะให้ย้ายไปอยู่ท่ีไหน คนท่ีจะเดือดร้อนคือประชาชน หากผู้ว่าการจังหวัดต้องมาควบคุม นายก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ เช่น เทศบาลนครหรือเทศบาลเมือง ก็จะไม่รับฟัง เพราะ
อาจจะเป็นคู่แข่งทางการเมืองกันมาก่อน ตอนเลือกตั้งอาจจะแพ้กันมา จึงยังโกรธกันอยู่ ไม่
เหมือนกับผู้ว่าราชการจังหวัดในปัจจุบัน ท่ีนายกท้องถิ่นก็ยังให้ความเกรงใจ และเคารพ   

5) อ านาจในกฎหมายต่างๆ ท่ีเป็นของผู้ว่าราชการจังหวัด มีความซับซ้อน ท่ีผู้ร่าง
กฎหมายไม่เข้าใจ ในบทบาทของของผู้ว่าราชการจังหวัด ท่ีเป็นผู้แทนรัฐบาลในภูมิภาค และ       
ผู้ก ากับดูแลท้องถิ่น หากต่อไปให้ผู้ว่าการจังหวัดท่ีเป็นตัวแทนของท้องถิ่น ไม่ใช่ผู้แทนของรัฐบาล 
จะเป็นอย่างไร หรือแม้แต่อ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอ หากนายอ าเภอ ที่ท าหน้าที่เป็นผู้ก ากับ
ดูแลท้องถิ่น กลับมาให้นายกท้องถิ่น มาใช้อ านาจแทนนายอ าเภอ และใครจะมาก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งผู้ร่างกฎหมายไม่เข้าใจในเรื่องพื้นฐานเช่นนี้ 

6) ผู้ร่างกฎหมาย และผู้ที่น าร่างนี้ไปขอรับความคิดเห็น ไม่กล้าที่จะบอกว่า      
หากไม่มีก านันผู้ใหญ่บ้าน ประชาชนเดือดร้อนอะไร หรือจะถูกต่อต้านมากน้อยขนาดไหน จริงๆ 
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อาจจะทราบ จึงเขียนซ่อนไว้ในร่างกฎหมายว่าให้อยู่ในต าแหน่งจนครบวาระเมื่ออายุครบ 60 ปี ก็
เป็นไปได้ว่าจะยกเลิก  

7) การมีสภาพลเมือง และคณะกรรมการตรวจสอบ ซึ่งประเทศของเราไม่เคยมีมาก่อน    
จะมีอ านาจอย่างไร จะควบคุมการบริหารราชการได้อย่างไร ไม่มีกฎหมายรองรับ ไม่มีกลไก
ตรวจสอบ จึงไม่มีความชัดเจน จะเกิดสัมฤทธิผลอย่างไร ดูจะเป็นแค่เพียงหลักการทฤษฎี เท่านั้น 
และจะเลือกมาอย่างไร ฝุายการเมืองเป็นผู้สรรหาเป็นใช่หรือไม่ เพราะบอกว่าให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเสนอชื่อบุคคลเป็นคณะกรรมการตรวจสอบ อาจจะเสนอพรรคพวกตนเองมา
ตรวจสอบ การท างานจะเกิดสัมฤทธิผลหรือไม่ ซึ่งต่อไปก็ออกกฎหมายมายกเลิกก็ได้  

8) ผู้ร่างกฎหมายอาจจะบอกแต่ว่าประชาชน จะได้ประโยชน์อะไร จากร่าง 
พระราชบัญญัติการบริหารจังหวัดปกครองตนเองนี้  แต่ไม่เคยบอกว่านักการเมือง หรือพรรค
การเมืองจะได้รับประโยชน์ อะไร (แอบแฝง) เร่ืองนี้เป็นเรื่องที่อันตรายที่น่าเป็นห่วง ดังนั้น เรา
ต้องท าความเข้าใจกับประชาชนด้วย คงไม่ปล่อยให้เผยแพร่น าเสนอข้อมูลฝุายเดียว หรือการใช้
จ านวนคน เพียง 5,000 คน ท่ีไม่ได้เป็นตัวแทนของประชาชนท้ังหมดหรือส่วนใหญ่ของจังหวัด มา
ตัดสิน ต้องถามต่อไปว่าประชาชนท่ีอาจจะถูกระดมมาลงคะแนนนั้น มีความรอบรู้ มองเห็น
ผลกระทบของปัญหาหรือไม่ เห็นแก่อามิสสินจ้างหรือมีความบริสุทธิ์ใจหรือไม่เพียงไร  

ดังนั้น ร่างกฎหมายนี้ จึงเป็นกฎหมายที่มีผลกระทบต่อความมั่นคงของรัฐ ควรที่จะ
ยกเลิกไป และแจ้งรายละเอียดข้อเท็จจริงต่างๆ ให้ประชาชนทราบ  

8.2.3. ปัญหาความเสี่ยงของแนวความคิด จังหวัดบริหารปกครองตนเอง ต่อความ
มั่นคงของรัฐ 
   ความเสี่ยงของแนวความคิดจังหวัดบริหารปกครองตนเองต่อความมั่นคงของรัฐ ได้แก่ 

       1) แนวความคิดจังหวัดบริหารปกครองตนเอง ตามร่างพระราชบัญญัติจังหวัดบริหาร
ปกครองตนเอง เป็นแนวความคิดท่ีเหมาะสมกับระบบการปกครองประเทศท่ีมีพื้นท่ีขนาดใหญ่    
มีชนกลุ่มน้อยหรือประชาชนในพื้นท่ี มีความแตกต่างจากประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ หรือ
เหตุผลความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ ท่ีไม่ใช่ดินแดนเดิมของประเทศนั้นๆ แต่ได้มาเพราะการยึด
ครอง หรือความแตกต่างในทางลัทธิการเมือง เช่น ในประเทศจีน กรณีเขตปกครองตนเองทิเบต        
คือความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ของพื้นท่ีท่ีจีนไปยึดครองมา เขตปกครองตนเองกวางสี คือ
ดินแดนชนกลุ่มน้อยท่ีต่างจากวัฒนธรรมใหญ่ของประเทศ และ เขตปกครองตนเองฮ่องกง       
เป็นพื้นท่ีต่างลัทธิการเมืองกับจีนแผ่นดินใหญ่ ดินแดนเหล่านี้มีอ านาจท่ีรัฐบาลจีนมอบให้
พอสมควรซึ่งต่างจากการท่ีรัฐบาลจีน ปกครองมณฑลต่างๆ  

กรณีของประเทศจีนปกครองในระบอบคอมมิวนิสต์ แต่ประเทศท่ีใช้การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยท่ัวไป ท่ีมีความคล้ายคลึงกับประเทศไทย เช่น อังกฤษ ญี่ปุุน ก็ไม่ได้ใช้แนวทางการ
จัดการตนเอง ดังเช่น ร่างพระราชบัญญัตินี้  

ดังนั้น แนวความคิดจังหวัดบริหารปกครองตนเอง มีลักษณะคล้ายกับเขตปกครองตนเอง 
จึงเป็นแนวความคิดท่ีไม่เหมาะสมกับประเทศไทย เพราะประเทศไทยเป็นประเทศขนาดเล็กและ
เป็นดินแดนท่ีมีความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน ท้ังในด้านประเพณีวัฒนธรรม ท้ังนี้ ระบบราชการ
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ส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค ได้ท าหน้าท่ีหล่อหลอม ความเป็นหนึ่ งเดียวในชาติ จากอดีตท่ีเคยมี
ความแตกต่างทางด้านภาษา วัฒนธรรมมามากกว่า 100 ปี ดังนั้น แนวคิดจังหวัดบริหารปกครอง
ตนเองก็จะเป็นแนวคิดท่ีก่อให้เกิดความแตกแยก หรือสร้างความแตกต่างขึ้นในชาติ โดยไม่จ าเป็น
และไม่มีเหตุผลใด ท่ีจะไปก่อให้เกิดความแตกต่างเช่นนั้น 

2) การบังคับให้รัฐบาล ต้องแบ่งรายได้ไปให้แก่จังหวัดท่ีใช้ระบบการจัดการตนเอง 
ท าให้รัฐบาลมีรายได้น้อยลง หรือต้องมีภาระหนี้สินการกู้ยืมเงินท่ีจะน าไปพัฒนาจังหวัดอื่นๆ 
ประเทศก็จะเกิดความแตกต่างในระดับของการพัฒนากลายเป็นภาระหรือปัญหาใหม่       

3) แนวคิดจังหวัดบริหารปกครองตนเองตนเองตามร่าง พรบ. ดังกล่าว  อาจจะถือว่า
เป็น “การปฏิวัติหรือยึดอ านาจของรัฐแบบเงียบ” โดยใช้เสียงของประชาชนสนับสนุน โดยมิบอก
กล่าวให้ประชาชนทราบเหตุผลเบื้องหลัง แต่จูงใจให้ประชาชนเห็นดี เห็นชอบ คล้อยตามใน
ภาพรวม จะเห็นได้ว่า เป็นการให้อ านาจแก่ผู้ว่าการจังหวัด หรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขนาดเล็กในภารกิจด้านความมั่นคง ซึ่งปัจจุบันแม้กระท่ังผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร    
ซึ่งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ไม่มี โดยต้องการให้นายกเทศมนตรี หรือนายก
องค์การบริหารส่วนต าบล  เข้ามามีอ านาจแทนนายอ าเภอ ถือว่าก้าวล่วงบทบาทอ านาจการรักษา
ความมั่นคงของรัฐ ท่ีเป็นอ านาจโดยเฉพาะของราชการส่วนกลางท่ีมอบให้แก่ราชการส่วนภูมิภาค 
เป็นการยึดอ านาจ โดยผลของกฎหมาย 

4) มีผู้ตั้งข้อสังเกตหลายท่านให้ความเห็นว่า แนวคิดจังหวัดบริหารปกครองตนเอง 
เป็นต้นทางหรือจุดเร่ิมต้นของการแบ่งแยกประเทศไทยออกเป็นรัฐอิสระใหม่ในอนาคต  

8.2.3 อ านาจหน้าที่ของนายอ าเภอตามกฎหมายกับผลกระทบหากยกเลิกการปกครอง
ส่วนภูมิภาค 

       โดยท่ีระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินของไทย ก าหนดให้ราชการส่วนภูมิภาคท า
หน้าท่ีเป็นตัวแทนส่วนกลางในการก ากับราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ดังนั้นในระดับอ าเภอ 
กฎหมายก าหนดให้นายอ าเภอ ท าหน้าท่ีก ากับดูแล เทศบาลต าบล และองค์การบริหารส่วนต าบล  
ตามหลักการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ  

ท้ังนี้ ผู้ร่างกฎหมาย ยังมีความสับสนหรือมั่นใจจนเกินไปในหลักการท่ีให้สภาพลเมือง    
เข้าควบคุมการบริหารงานของผู้ว่าการจังหวัดและผู้บริหารท้องถิ่นตามร่าง พรบ. จั งหวัดบริหาร
ปกครองตนเอง พ.ศ.... เพื่อให้เกิดการตรวจสอบถ่วงดุล ท้ังนี้ เพราะสภาพลเมืองไม่ได้เป็นองค์กร
หรือเจ้าหน้าท่ีท่ีมีอ านาจในทางกฎหมาย ไม่ได้เป็นเจ้าพนักงานตามกฎหมายอาญา และท่ีส าคัญคือ
ออกค าส่ังทางปกครองไม่ได้  

ดังนั้น การท่ีแนวคิดของผู้ร่างก าหนดให้ยกเลิกราชการส่วนภูมิภาคและอ านาจหน้าท่ีของ
นายอ าเภอ ยกให้นายกเทศมนตรีหรือนายกองค์การบริหารส่วนต าบล แสดงให้เห็นว่า ผู้ร่าง
กฎหมาย ยังขาดความรู้เกี่ยวกับเรื่องการตรวจสอบถ่วงดุล และยังแยกไม่ออกว่า ราชการส่วนกลาง 
หรือส่วนภูมิภาค มีบทบาทหน้าท่ีต่างกับราชการส่วนท้องถิ่น อย่างไร ดังนั้นจะเห็นได้ว่า ราชการ
ส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค มีบทบาทหน้าท่ีด้านความมั่นคงภายใน ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ไม่มีอ านาจนี้ และรัฐไม่เคยกระจายอ านาจเช่นนี้ ให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการ ผู้ร่าง
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กฎหมาย อาจจะยังไม่เข้าใจอ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครกับผู้ว่าราชการจังหวัด 
ว่าไม่เหมือนกัน กฎหมายท่ีก าหนดอ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอ ให้ใช้
อ านาจในฐานะหัวหน้าส่วนราชการภูมิภาค เช่น  

1) ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ให้อ านาจแก่ ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ 
ปลัดอ าเภอ ในฐานะพนักงานฝุายปกครองชั้นผู้ใหญ่ในพื้นท่ีจังหวัดและอ าเภอตามล าดับ ในเรื่อง
การสืบสวน สอบสวน แต่ในพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร เป็นอ านาจของผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ 
หรือผู้บังคับบัญชาในระดับต่างๆ ของส านักงานต ารวจแห่งชาติ รวมท้ังอ านาจของปลัดกระทรวง
มหาดไทยหรืออธิบดีกรมการปกครอง ในฐานะพนักงานฝุายปกครองชั้นผู้ใหญ่ซึ่งผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานคร ปลัดกรุงเทพมหานคร หรือผู้อ านวยการเขตไม่มีอ านาจดังกล่าว ดังนั้น หากยก
อ านาจของนายอ าเภอ ไปให้แก่นายกเทศมนตรีหรือนายกองค์การบริหารส่วนต าบลดังกล่าว      
จะเป็นการถูกต้องหรือไม่ 

2 )  กฎหมายด้านความม่ันคงอื่นๆ ท่ีอ ยู่ ในอ านาจของกระทรวงมหาดไทย เช่น  
พระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 พระราชบัญญัติสัตว์
พาหนะ พุทธศักราช 2482 พระราชบัญญัติสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. 2528 พระราชบัญญัติ
อาวุธปืน เครื่องกระสุนปืน วัตถุระเบิด ดอกไม้เพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปืน พ.ศ 2490.ฯลฯ ท่ีอยู่ใน
อ านาจของกระทรวงมหาดไทย ก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัด และนายอ าเภอ มีอ านาจหน้าท่ีใน
เขตพื้นท่ี   แต่ในพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ปลัดกรุงเทพมหานคร หรือ
ผู้อ านวยการเขตไม่มีอ านาจดังกล่าว กฎหมายให้อ านาจแก่อธิบดีกรมการปกครอง ปฏิบัติหน้าท่ีใช้
อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดหรือข้าราชการในระดับผู้บังคับบัญชาของกรมการปกครอง
ด าเนินการ ดังนั้น หากยกอ านาจของนายอ าเภอ ตามร่าง พรบ. จังหวัดบริหารปกครองตนเอง   
แก่นายกเทศมนตรีหรือนายกองค์การบริหารส่วนต าบลดังกล่าวจะเป็นการสมควรหรือไม่ 
 3) กฎหมายด้านความมั่นคงอื่นๆ ท่ีอยู่ในอ านาจของส่วนราชการอื่น นอกเหนือจาก
กระทรวงมหาดไทย และมอบอ านาจให้นายอ าเภอในฐานะหัวหน้าส่วนราชการภูมิภาคด าเนินการ 
จะด าเนินการอย่างไร สมควรมอบให้ผู้บริหารท้องถิ่นหรือไม่ ในเมื่อ องค์กรปกครองท้องถิ่นไม่มี
อ านาจมาก่อน เช่น พระราชบัญญัติการเกณฑ์ช่วยราชการทหาร พ.ศ. 2530  พระราชบัญญัติการ
เนรเทศ พ.ศ. 2499 พระราชบัญญัติควบคุมยุทธภัณฑ์ พ.ศ. 2530 พระราชบัญญัติรับราชการ
ทหาร พ.ศ. 2497 พระราชบัญญัติกองอาสารักษาดินแดน พ.ศ. 2497 พระราชบัญญัติคุ้มครอง
พยานในคดีอาญา พ.ศ. 2546 ฯลฯ เป็นต้น  
 4) กฎหมายอื่นๆ ท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ นอกสังกัด
กระทรวงมหาดไทย และมอบให้นายอ าเภอด าเนินการ แต่ไม่ได้มอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ด าเนินการ เช่น  พระราชบัญญัติการชลประทานราษฎร์ พุทธศักราช 2482 พระราชบัญญัติการ
ประมง พ.ศ. 2490 พระราชบัญญัติการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ. 2524พระราชบัญญัติว่า
ด้วยราคาสินค้าและบริการ พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติการค้าข้าว พุทธศักราช 2489 
พระราชบัญญัติควบคุมโภคภัณฑ์ พ.ศ. 2495 พระราชบัญญัติสมาคมการค้า พ.ศ. 2509 
พระราชบัญญัติหอการค้า พ.ศ. 2509  พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 
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2530 พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 253 พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ าไทย พุทธศักราช 
2546 พระราชบัญญัติจัดหางานและคุ้มครองคนหางาน พ.ศ. 2528 พระราชบัญญัติการท างาน
ของคนต่างด้าว พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 พระราชบัญญัติแรงงาน
สัมพันธ์ พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ประมวลรัษฎากร
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ปุา พ.ศ. 2535 
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติปุาไม้ 
พุทธศักราช 2484 พระราชบัญญัติยาเสพติดให้โทษ พ.ศ. 2522 พระราชก าหนดปูองกันการใช้สาร
ระเหย พ.ศ. 2533 พระราชบัญญัติโรคติดต่อ พ.ศ. 2523 พระราชบัญญัติคุ้มครองสุขภาพของผู้ไม่
สูบบุหรี่ พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติควบคุมผลิตยาสูบ พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติควบคุม
เครื่องดื่มแอลกอฮอล์  พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติภาพยนตร์และวีดี ทัศน์  พ.ศ. 2551 
พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ  พ.ศ. 2504 
พระราชบัญญัติ โรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550 พระราชบัญญัติคุ้มครองเด็ก พ.ศ. 2546  
พระราชบัญญัติลูกเสือ พ.ศ. 2551 ฯลฯ ซึ่งกฎหมายเหล่านี้มิได้ มอบอ านาจให้ผู้ว่าราชการ
กรุง เทพมหานครในฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ด าเนินการ ผู้ ว่ าการ
กรุงเทพมหานคร หรือผู้อ านวยการเขตไม่มีอ านาจ  ดังนั้น เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
จะก้าวขึ้นมารับมอบอ านาจอย่างไร  

5) กรณีพระราชบัญญัติทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 ให้นายอ าเภอ เป็นนายทะเบียนอ าเภอ 
ให้ปลัดเทศบาล เป็นนายทะเบียนท้องถิ่น ไม่ได้ให้อ านาจแก่นายกเทศมนตรี ซึ่งจะเห็นได้ว่า 
กฎหมายไม่ได้ เคยให้อ านาจนี้แก่หัวหน้าส่วนขององค์ปกครองส่วนท้องถ่ินเลย ในกรณี
กรุงเทพมหานคร ให้ปลัดกรุงเทพมหานคร เป็นนายทะเบียนท้องถิ่น ไม่ได้ให้อ านาจแก่ผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานคร แต่ผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นนายทะเบียนจังหวัด จึงท าให้เห็นอ านาจหน้าท่ีท่ี
ต่างกันระหว่างผู้ว่าราชการจังหวัดกับผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร  ส่วนองค์การบริหารส่วนต าบล 
ไม่ได้มีหน้าท่ีรับผิดชอบด้านการทะเบียน แต่อยู่ในอ านาจการบริการของส านักทะเบียนอ าเภอ 
ดังนั้น นายกองค์การบริหารส่วนต าบลหรือปลัดองค์การบริหารส่วนต าบล  จึงไม่มีอ านาจเลย 
ปัญหาการปฏิบัติบางกรณี ให้นายอ าเภอ มีฐานะอ านาจเหนือกว่านายทะเบียนอ าเภอ และนาย
ทะเบียนท้องถิ่น เพื่อตรวจสอบการท างานของนายทะเบียนท้องถิ่นได้ เช่น กรณีการเพิ่มชื่อบุคคล
ท่ีไม่มีหลักฐานมาเพิ่มชื่อในทะเบียนบ้าน  

ดังนั้น การท่ีผู้ร่างกฎหมายใช้วิธีการรวบรัดโอนอ านาจของนายอ าเภอ ให้แก่ ผู้บริหาร
ท้องถิ่น ซึ่งเดิมไม่มีอ านาจ จึงกลายเป็นกลอุบายท่ีจะเข้ามาใช้อ านาจตามกฎหมายนี้ หรือต้องการ
ท่ีจะเข้ามาใช้อ านาจด้านการรักษาความมั่นคงภายใน ซึ่งเป็นเรื่องท่ีเสี่ยงต่ออนาคตของประเทศ 

6) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537 ให้ นายอ าเภอ มีอ านาจก ากับดูแล เทศบาลต าบล หรือองค์การบริหารส่วนต าบล แทน
กระทรวงมหาดไทย ให้ปฏิบัติตามกฎหมายหรือนโยบายของรัฐบาล จ าเป็นต้องมีเจ้าหน้าท่ีท่ี
อ านาจหน้าท่ีรับผิดชอบตามกฎหมายสั่งการ ในการตักเตือน หรือให้ค าแนะน า หรือการสอบสวน
พฤติกรรมท่ีเป็นการกระท าผิดกฎหมาย หรือเสื่อมเสียของผู้บริหารหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น หาก
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ตัดอ านาจให้นายอ าเภอไปให้ แสดงว่าต่อไปจะไม่มีผู้ก ากับดูแลมาท าหน้าที่ ใครจะมาตักเตือน 
สอบสวนพฤติกรรมการกระท าความผิด เพราะอ านาจหน้าที่ของผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกับผู้บริหารท้องถิ่นอยู่ในบุคคลเดียวกัน ระบบการตรวจสอบถ่วงดุลหายไป ผู้ที่จะ
เดือดร้อนเสียหายคือรัฐและประชาชน จะให้สภาพลเมืองซึ่งไม่ใช่องค์กรหรือเจ้าหน้าท่ีท่ีมีอ านาจ
ตามกฎหมายใช้อ านาจสั่งการไม่ได้   

8.2.4 ทัศนะในมุมมองทางด้านวิชาการต่อแนวความคิดตามร่างพระราชบัญญัติบริหาร
ปกครองตนเอง  
       ทัศนะในมุมมองทางด้านวิชาการจ าแนกได้ตามสาขาวิชาการต่างๆ คือ ด้านรัฐศาสตร์ 
นโยบายสาธารณะ เศรษฐศาสตร์ และการคลังสาธารณะ และการปกครองท้องถิ่นเปรียบเทียบ   
ซึ่งมีสาระดังนี้  

8.2.4.1 ด้านรัฐศาสตร์ 
                       แนวความคิดตามร่างพระราชบัญญัติจังหวัดบริหารปกครองตนเอง พ.ศ. ....   
ถือว่าเป็น วาทะกรรมทางการเมือง ท่ีเป็นลายลักษณ์อักษร ท่ีมีนัยแฝงเร้น จึงต้องตีความดู
ความหมายท่ีแท้จริงตามแนวทางการวิเคราะห์ทางการเมืองสมัยใหม่ ท่ีเรียกว่า Hermeneutic 
โดยดูความหมายแฝงเร้น อ่านทบทวนไปมาเพื่อศึกษาพิจารณาดูค าว่า “จังหวัดจัดการตนเองหรือ 
self-governing” ท่ีสื่อออกมานั้น กดทับความหมายท่ีแท้จริง โดยความหมายท่ีสื่อออกมาคือ 
จังหวัดบริหารปกครองตนเองหรือจังหวัดจัดการตนเอง คือเป็นการกระจายอ านาจให้แก่
ประชาชนในท้องถิ่น โดยอ้างว่าประชาชนได้ประโยชน์ เป็นจังหวัดท่ีมีอ านาจอิสระ  กดทับ
ความหมายท่ีแท้จริงท่ีผู้น าเสนอวาทะกรรมทางการเมืองนี้ ไม่ได้บอกกล่าวให้ประชาชนทราบ ว่ายัง
มีใครได้รับได้รับประโยชน์อีกบ้าง ซึ่งไม่มีการน าเสนอ แต่เป็นสิ่งท่ีนักวิชาการต้องวิเคราะห์เอง และ
สื่อสารให้ประชาชนทราบ ดังนั้น หากพิจารณาถึงสิ่งท่ีกดทับตัวอักษรของค าว่า จังหวัดจัดการ
ตนเอง มีกลุ่มผู้ได้รับประโยชน์ดังนี้ 

1) นักการเมืองมีช่องทางหรือเวทีพื้นท่ีทางการเมืองมากขึ้น ท้ังการเมืองระดับชาติ และ
ระดับท้องถิ่น  โดยผู้ว่าการจังหวัดตามแนวคิดของกฎหมายนี้ จะเป็นขุมก าลัง ในการสนับสนุน
การเมืองระดับชาติ ได้มีโอกาสบริหารงบประมาณจ านวนมาก เป็นช่องทางการขยายธุรกิจไปยัง
เครือข่ายต่างๆ ของตนเอง และเป็นช่องทางท่ีจะสร้างชื่อเสียงให้แก่ครอบครัว วงศ์ตระกูล และ
เส้นทางท่ีจะก้าวขึ้นเป็นนักการเมืองระดับชาติ   

2) นักวิชาการท่ีร่วมน าเสนอแนวคิดนี้ จะได้รับชื่อเสียง เป็นวีรบุรุษของชาติท่ีจะได้รับการ
ยกย่อง หากแนวคิดตามร่างพระราชบัญญัตินี้กลายเป็นกฎหมาย อาจจะได้รับต าแหน่งทางวิชาการ
ท่ีสูงขึ้น เพราะได้น าเสนอแนวคิดทางวิชาการท่ีถือว่าเป็นนวัตกรรม (Innovation) ใหม่ของระบบ
การเมืองการปกครองไทย และจะมีพื้นท่ีและโอกาสมากขึ้นท่ีจะได้รับต าแหน่งทางการเมืองหรือท่ี
ปรึกษาทางการเมืองในอนาคต  

หากวิเคราะห์ถึงกลุ่มอื่นๆ ท่ีได้รับประโยชน์โดยเฉพาะประชาชนได้รับประโยชน์อย่างไร
จากแนวคิดจังหวัดบริหารปกครองตนเอง นั้น ยังขาดความชัดเจน เพราะไม่ได้ท าให้ประชาชน 
กินดี อยู่ดี มีฐานะร่ ารวยขึ้น ดังท่ีเป็นวาทะกรรมทางการเมืองในร่างกฎหมายฉบับนี้ เพราะทุกวันนี้ 
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รัฐบาลส่งเสริมให้ประชาชนมีความคิดเรื่องเศรษฐกิจพอเพียง ควบคู่กับการสร้างรายได้ ซึ่งเป็ น
บทบาทของหน่วยราชการส่วนภูมิภาค หากพิจารณาและในข้อเท็จจริง ในจังหวัดท่ีมีผู้น าเสนอว่ามี
ความพร้อมท่ีจะเป็นจังหวัดบริหารจัดการตนเอง ได้ เช่น ชลบุรี ระยอง ฯลฯ หากพิจารณาใน
ข้อเท็จจริง จังหวัดเหล่านี้เจริญขึ้น มาและจัดเก็บรายได้สูงขึ้นเพราะนโยบายของรัฐบาลท่ีส่งเสริม
การลงทุน คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนดึงดูดนักลงทุนจากต่างประเทศ การนิคมอุตสาหกรรม
แห่งประเทศไทยสร้างระบบสาธารณูปโภครองรับ ภาคเอกชนเข้ามาร่วมลงทุน กรมทางหลวงมี
บทบาทในการสร้างถนนหนทางท่ีมีมาตรฐาน การท่องเท่ียวแห่งประเทศไทยส่งเสริมการท่องเท่ียว 
การรถไฟแห่งประเทศไทย สร้างทางรถไฟ การท่าเรือแห่งประเทศไทยสร้างท่าเรือน้ าลึก ฯลฯ     
ทุกอย่างเป็นการลงทุนลงแรงของราชการส่วนกลาง โดยการสนับสนุนของส่วนภูมิภาคท้ังสิ้น      
ไม่เกี่ยวกับการมีหรือไม่มีจังหวัดบริหารปกครองตนเอง  

หรือกรณีท่ีเป็นปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน เช่น ปัญหาภัยธรรมชาติ การจราจร
ติดขัด มลภาวะ ยาเสพติด การก่อการร้าย หลายๆ ปัญหา มีความคาบเกี่ยวกับหลายๆ จังหวัด 
หน่วยงานราชการส่วนภูมิภาคเป็นผู้รับผิดชอบมาตลอด  

กลุ่มท่ีเสียผลประโยชน์ คือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก คือเทศบาลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล จะสูญเสียความเป็นอิสระในการบริหารจัดการโดยเฉพาะเรื่องรายได้ ซึ่งเดิมเคย
มีอ านาจจัดเก็บในพื้นท่ีเช่น ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีบ ารุงท้องท่ี หรือภาษีปูาย กลายเป็น 
จังหวัดบริหารปกครองตนเอง เข้ามาจัดเก็บและจัดสรรให้การจัดสรรขาดความเป็นธรรมเพราะ
น าไปเฉลี่ยใหม่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางแห่ง มีอ านาจจัดเก็บได้สูงก็จะได้รับการส่วนแบ่ง
น้อยลงท าให้ขาดรายได้ไม่เพียงพอกับภาระท่ีจะด าเนินการ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบาง
แห่ง มีอ านาจจัดเก็บได้ต่ าและขาดความกระตือรือร้นก็ไม่ต้องท าอะไรเพียงแต่รอส่วนแบ่งท่ีได้มาก
กว่าเดิม 

ดังนั้น การกล่าวอ้างว่าเมื่อจังหวัดเหล่านี้ เป็นจังหวัดบริหารปกครองตนเองจะท าให้
ประชาชนมีความเป็นอยู่ท่ีดีขึ้น หรือปัญหาเหล่านี้จะหมดไป จึงเป็นการวาทะกรรมท่ียังขาดหลัก
ตรรกะและห่างไกลจากความเป็นจริง วาทะกรรมทางการเมืองชิ้นนี้ จึงต้องวิเคราะห์ให้เห็น
ความหมายที่แท้จริง ที่ถูกตัวอักษรและการสื่อสารที่กดทับเรื่องราวข้อเท็จจริงไว้   

8.2.4.2 วิชานโยบายสาธารณะ 
 สาระส าคัญของวิชานโยบายสาธารณะประการหนึ่งคือเรื่องกระบวนการก าหนดนโยบาย

หรือ ตัวแบบวงจรนโยบาย ซึ่งมีขั้นตอน ส าคัญ 4 ขั้นตอน คือ 
1) การก่อตัวของ นโยบาย  (Policy formation)  
2) การก าหนดนโยบาย (Policy formulation)   
3) การน านโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation)   
4) การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) 
ในขั้นตอนของการก่อตัวของนโยบาย แนวความคิดตามร่างพระราชบัญญัติบริหารปกครอง

ตนเอง พ.ศ. .... เป็นแนวนโยบายหนึ่งในขณะนี้ ท่ีก าลังอยู่ในช่วงของการก่อตัวนโยบาย ของการ
ปฏิรูปประเทศไทย โดยปกติการก่อตัวของนโยบายมาจาก สภาพแวดล้อมของสังคม ซึ่งแยก
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ออกเป็น 3 ด้านคือ สังคมวัฒนธรรม เศรษฐกิจและการเมือง แต่ส าหรับเรื่อง แนวนโยบายเลือกตั้ง
ผู้ว่าราชการจังหวัดและจังหวัดจัดการตนเองนั้น มาจากสภาพแวดล้อมการเมืองเท่านั้น เพราะ
เป็นความต้องการของกลุ่มการเมือง มากกว่าปัญหาหรือความต้องการของประชาชนทางด้าน
ปัจจัยสังคม และเศรษฐกิจ ถือว่าเป็นการก่อตัวขึ้นตาม ตัวแบบสถาบัน (Institutional Model) 
ซึ่งอาจจะเป็นสถาบันราชการ หรือพรรคการเมืองก็ได้ เราจะเห็นได้ว่าแนวนโยบายดังกล่าวนี้ มี
นักวิชาการท้ังส านักรัฐศาสตร์และนักกฎหมายหลายแห่งให้การสนับสนุน โดยเป็นผู้ออกแบบ
แนวคิด เปรียบเสมือน สถาปนิกผู้ออกแบบสร้างระบบการเมืองการบริหารประเทศไทย เพราะ
อยากจะให้มีการกระจายอ านาจมากกว่านี้ มีการเลือกตั้งมากขึ้นกว่าระบบท่ีเป็นอยู่  

แต่สิ่งที่ยังเหมือนเดิม คือกลุ่มเทคโนเครต (Technocrat) ซึ่งหมายถึงนักวิชาการที่มี
ความรู้ ซึ่งหลายๆ คนได้รับทุนรัฐบาลไปศึกษาต่อต่างประเทศ ยังมีบทบาทการก าหนดนโยบาย
การบริหารการปกครองประเทศไทยเหมือนเดิม เหมือนกับเวลา 50 ปีที่ผ่านมานับตั้งการใช้
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แตกต่างกันในแง่ปัจจุบันได้มีการน าร่างกฎหมายไป
ขอรับการสนับสนุนจากประชาชนเท่านั้นและจูงใจให้ประชาชนยอมรับก่อน 

รากฐานเดิมของแนวคิดนี้ กลุ่ม กปปส. น าเสนอครั้งแรก ก าหนดแนวนโยบาย แบบสั้นๆ 
คือ การให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด แต่ยังไม่ชัดเจน ในเรื่องรายละเอียด อาจจะไม่ได้
ยกเลิกระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค ส่วนแนวความคิด จังหวัดบริหารปกครองตนเองนั้น หาก
ดูประเด็นรายละเอียดตามร่าง พรบ. ได้แก่ การก าหนดให้จังหวัดที่มีความพร้อม จัดให้มีการออก
เสียงประชามติของประชาชน ให้เป็นจังหวัดบริหารปกครองตนเอง ถือเป็นองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นขนาดใหญ่ ยกเลิกผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจากการแต่งตั้ง รวมทั้งยกเลิกต าแหน่ง
นายอ าเภอ ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ให้อ านาจหน้าที่ของนายอ าเภอ ไปเป็นของนายก อบต. หรือ 
นายกเทศมนตรี ก็คือยกเลิกระบบราชการบริหารส่วนภูมิภาคในจังหวัดนั้น ไปโดยปริยาย และ
ให้มีการเลือกตั้ง ต าแหน่ง ผู้ว่าการจังหวัด  มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน โดยให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเข้าท าหน้าที่จังหวัดจัดการตนเองในช่วงต้นที่ยังไม่มีการเลือกตั้ง ให้
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดท าหน้าที่นี้ไปก่อน จนกว่าจะมีการเลือกตั้งแต่ยังคงมีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก คือ เทศบาล และ องค์การบริหารส่วนต าบล และยังมีประเด็น
อื่นๆ อีกหลายประเด็น ถือว่าเป็นการเปลี่ยนแปลงด้านโครงสร้างการบริหารงานของไทยอย่างมาก   

ประเด็นแรกท่ีน่าจะเป็นปัญหา คือ ความสัมพันธ์ขององค์กรปกครองท้องถิ่น ท่ีมีความเป็น
อิสระและฐานะเป็นนิติบุคคลทับซ้อนกัน นั้นจะเกิดปัญหาเพียงไร ไม่มีทฤษฎีใดรองรับ หรือ
ประเทศใดในโลกนี้ใช้กัน  

ประเด็นต่อมา ในแง่ของผลกระทบของแนวนโยบายนี้ ก็มีหลายประการ เช่น   
1) ไม่มีใครจะรับประกันได้ว่า จะไม่เกิดปัญหาตามมา เพราะผลกระทบท่ีเกิดจากการ

เปลี่ยนแปลงครั้งนี้หากเป็นจริง เมื่อเกิดปัญหาขึ้นในพื้นท่ีจะแก้ไขอย่างไร เพราะเกิดสุญญากาศ
ของระบบการบริหารส่วนภูมิภาคที่หายไป จากระบบท่ีเคยท าหน้าท่ีก ากับดูแลท้องถ่ิน ท าให้
บ้านเมืองเกิดความเข้มแข็งมากกว่า 100 ปี ช่วยปูองกันกันปัญหาการทุจริตคอรัปชั่น เป็นระบบ
ถ่วงดุลอ านาจ ท่ีได้ออกแบบโครงสร้างมาดีแล้ว หากยุบภูมิภาค บ้านเมืองจะเสียหายได้ เพราะ
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ระบบตรวจสอบถ่วงดุลหายไป หากผู้ที่มีความมุ่งหวังจะยกเลิกระบบนี้ เพื่อไม่ต้องการให้เกิดการ
ถ่วงดุลอ านาจ ก็เท่ากับการยุบระบบภูมิภาคเพื่อหลีกหนีการตรวจสอบท้องถิ่น แสดงให้เห็นว่า
มีวัตถุประสงค์แอบแฝงอยู่  

2) ภารกิจท่ีหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาคเคยท าอยู่  เช่น อ าเภอเคยท าหน้าท่ีบูรณาการ
ประสานงานกับส่วนราชการต่างๆ และฝุายปกครอง ได้ท าหน้าท่ีในการ แก้ไข สร้างความเป็นธรรม
ให้กับประชาชน สร้างความเชื่อถือ เชื่อมั่น บ าบัดทุกข์ บ ารุงสุข รวมท้ังแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง
ระหว่างประชาชนจะหายไป ความเดือดร้อนท่ีไม่ใช่คดีอาญา หรือท่ีเป็นคดีอาญาก็ตามประชาชน
จะไปพึ่งใคร เป็นสุญญากาศ และหากเราศึกษาถึงกฎหมายท้องถิ่น กรณีฝุายสภาและฝุายบริหาร
ของท้องถิ่นมีความขัดแย้งกันในเรื่องงบประมาณ หากเป็นสมัยก่อน มีการน าไปใช้ในทางท่ีไม่
ถูกต้องคือเป็นกลไกท่ีสภาจะกลั่นแกล้งเพื่อล้มคณะเทศมนตรี ซึ่งก็เกิดขึ้นหลายแห่ง ต่อมามีการ
แก้ไขกฎหมายให้นายอ าเภอ ท าหน้าท่ีเป็นคนกลางเพื่อให้เกิดการไกล่เกลี่ยในความขัดแย้งดังกล่าว 
ดังนั้น หากไปยุบต าแหน่งนายอ าเภอ แล้วจะมีกลไกใดมาท าหน้าท่ีนี้ ท้ังนี้ การบริหารของ อบต. 
หรือเทศบาล ไม่เหมือนการบริหารงานแบบเขตของกรุงเทพมหานคร ผู้ร่างกฎหมายมีความลึกซึ้ง
มากน้อยเพียงไร  

3) บทบาทของนายอ าเภอจะหายไปหมด จากบทบาทท่ีต้องท าหน้าท่ีบูรณาการการน า
นโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติ มีการจัดท าแผนพัฒนาอ าเภอ นายอ าเภอมีหน้าท่ีบูรณาการแผนของ
ท้องถิ่นทุกแห่ง ให้สอดคล้องกับปัญหาและความต้องการของประชาชนในพื้นท่ี ซึ่งอาจจะแตกต่าง
ไปจากมิติภาพรวมของจังหวัดก็ได้ ดังนั้น แนวคิดของร่างกฎหมายนี้  เป็นการตัดอ านาจหน้าท่ีของ
นายอ าเภอไป แล้วต่อไปใครจะมาท าหน้าท่ีบูรณาการในระดับพื้นท่ี ต่างคนก็ต่างท าไป ก็คงจะ
ไม่ใช่ค าตอบ นายอ าเภอก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นไม่ได้หมายถึง เพียงการตรวจสอบ      
แต่หมายถึงการให้ค าปรึกษา แนะน า เป็นพี่เลี้ยงอีกด้วย ต่อไปใครจะมาท าหน้าท่ีนี้ ผู้น าเสนอร่าง
กฎหมาย ควรจะต้องรับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหาย หากเกิดปัญหาต่ างๆ ตามมาตามความ
คิดเห็นของตนเองไม่ใช่ผลักภาระให้ผู้อื่น 

4) ความขัดแย้งในสังคมหรือการเมืองท้องถิ่นจะมีมากขึ้นและขาดกลไกการแก้ไขท่ีมี
ประสิทธิภาพ โดยจะเกิดการไม่ฟังกัน เมื่อนายก อบต. เทศบาล มีศักดิ์ศรีเท่ากัน จะมีใครฟังใคร
กัน ต่างคนต่างท า ต่างฝุายต่างก็ถือว่ามาจากการเลือกตั้งของประชาชน ผู้ว่าการจังหวัด ก็มาจาก
การเลือกตั้ง จะมาเป็นผู้บังคับบัญชาได้อย่างไร เมื่อประชาชนก็เลือกมาด้วยกันท้ังนั้น หากเป็น
ต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอ าเภอ ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของระบบราชการ จะได้รับการยอมรับ
มากกว่าเพราะมีความเป็นกลาง และเป็นผู้แทนของรัฐบาลในพื้นท่ีไม่สังกัดกลุ่มการเมืองใด
การเมืองหนึ่ง ในทุกวันนี้ ความขัดแย้งในทางการเมือง ถือว่าเป็นปัญหาขั้นวิกฤติของสังคมไทย ทุก
คนก็ทราบดี หากผู้ว่าการจังหวัด ท่ีมาจากกลุ่มการเมืองท่ีอยู่คนละฝุายกับกลุ่มของ นายก อบต. 
หรือนายกเทศมนตรี หรือคนละกลุ่มกับ สส. หรือผู้บริหารในคณะรัฐบาล ก็จะเกิดความขัดแย้งกัน 
แต่หากอยู่ในกลุ่มเดียวกัน สิ่งท่ีน่าเป็นห่วงคือ ระบบการตรวจสอบท่ีเข้มข้นก็จะหายไป มีการ
ช่วยเหลือกันแม้เป็นสิ่งท่ีผิดก็ตาม   
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5) องค์กรปกครองท้องถ่ินในพื้นท่ีจะสูญเสียความเป็นอิสระ ท่ีผ่านมากระทรวงมหาดไทย ผู้ว่า
ราชการจังหวัด นายอ าเภอ มีหน้าท่ีเพียงผู้ก ากับดูแล หรือเป็นพี่เลี้ยงให้ค าปรึกษา แก่อ งค์กร
ปกครองท้องถิ่น เพราะถือว่าต่างหน่วยหน่วยมีความเป็นอิสระทุกอย่างมีการวางระบบไว้ดีแล้ว  
แต่ระบบนี้ จะท าให้ ผู้ว่าการจังหวัดตามกฎหมายกลายมาเป็นผู้บังคับบัญชาของ อบต. และ
เทศบาล จะบังคับบัญชากันได้อย่างไร ในเมื่อแต่ละหน่วยเป็นอิสระต่อกัน ไม่เหมือนกับ 
กรุงเทพมหานคร ที่แบ่งออกเป็นเขต หรือ ส านักที่เป็นระบบราชการ ข้าราชการเป็นผู้ปฎิบัติ
หน้าที่และมิได้เป็นนิติบุคคลแยกออกต่างหาก ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครจึงบังคับบัญชาได้   

6) ด้านการบริหารจัดการระบบบริหารส่วนภูมิภาคปัจจุบันมี 76 จังหวัด 878 อ าเภอ เป็น
ตัวเลขที่เหมาะสมมาก การบริหารจัดการของจังหวัดใหญ่ๆ ซึ่งอาจจะมีถึง 20 อ าเภอ ผู้ว่าราชการ
จังหวัดอาศัย นายอ าเภอเป็นผู้เชื่อมระบบงานไปยังองค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล        
ซึ่งในท้ังจังหวัดอาจจะมีถึง 200 กว่าแห่ง ได้อย่างมีประสิทธิภาพอยู่แล้ว หรือในกรณี
กระทรวงมหาดไทย หรือ กรมการปกครอง มีระบบการมอบหมายงาน ติดตามงาน หรือจัดประชุม
โดยตรงไปยังนายอ าเภอท้ังหมด 878 อ าเภอ ก็ได้ แต่ระบบที่คิดมาใหม่ กลับไปตัดอ านาจของ 
นายอ าเภอ แล้วยกให้เป็นอ านาจของ นายก อบต. หรือนายกเทศมนตรี ดังนั้น ผู้ว่าการจังหวัด 
(ที่คิดขึ้นมาใหม่) จะดูแล อบต. เทศบาล โดยตรงถึง 200 กว่าแห่งในจังหวัดได้อย่างไร หรือจะ
ให้ อบต. หรือ เทศบาล จ านวนกว่า 7,000 แห่ง รายงานโดยตรงกับส่วนกลาง หรือส่วนกลาง
จะเรียกประชุมชี้แจงโดยตรงได้อย่างไร ระบบที่ออกแบบมาจึงเป็นเพียงความฝัน ที่ไม่สะท้อน
ความเป็นจริง       

7) สิ่งท่ีส าคัญที่สุด ตลอดระยะเวลา 100 กว่าปีที่ผ่านมา ระบบราชการส่วนภูมิภาคไม่ได้
ท าผิดอะไร ไม่เคยสร้างความเสียหายแก่ประเทศชาติ แต่กลับสร้างความเข้มแข็งให้กับสังคม 
องค์กรปกครองท้องถิ่นเองก็แยกตัวออกจากภูมิภาค เปรียบเสมือนพ่อแม่ที่มีลูกๆ ได้ท างาน
ช่วยเหลือประชาชนแทน และภูมิภาคได้ท าหน้าท่ีเป็นพี่เลี้ยงให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่น รวมท้ัง 
ต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน สร้างความสงบสุข บ าบัดทุกข์ บ ารุงสุข 
ให้แก่ประชาชน จนท่ีประจักษ์มาร่วมร้อยกว่าปี  แล้ววันหนึ่งก็จะมายุบราชการส่วนภูมิภาค     
ก็เปรียบเสมือนลูกที่โตขึ้นแล้ว คิดว่าพ่อแม่ ไม่มีประโยชน์อีกต่อไปอย่างนั้นหรือ ดังนั้น        
การออกแบบโครงสร้างองค์กรการบริหารราชการแผ่นดินของไทย ผู้ร่างกฎหมายจะคิดออกแบบ
ตามอ าเภอใจไม่ได้ คนที่เสนอแนวคิดมาก็ไม่เคยจะวิเคราะห์ผลกระทบ ปล่อยให้ผู้ที่ปฏิบัติงาน
จะต้องไปแก้ไขปัญหากันเอง คนที่เดือดร้อน ก็คือ ข้าราชการหรือประชาชน   นักวิชาการ หรือ
นักกฎหมายท่ีเสนอร่างกฎหมายนี้ซึ่งท าหน้าท่ีเปรียบเสมือนสถาปนิกออกแบบโครงสร้างองค์กร 
เหมือนกับการออกแบบการสร้างบ้าน แต่ท่านออกแบบบ้านโดยไม่ค านึงถึงสภาพแวดล้อม ความ
เป็นจริงของสังคม คนในบ้านจะอยู่มีความสุขได้อย่างไร  ดังนั้น แนวคิดลอกเลียนแบบเพื่อให้
เหมือนต่างประเทศ แต่เพียงอย่างเดียวจะเป็นค าตอบหรือไม่  ขัดกับแนวคิดสังคมวัฒนธรรมของ
ไทยหรือไม่  

การน าแนวคิดทฤษฎีตะวันตกมาใช้ จะต้องดูข้อเท็จจริงของสังคมไทยด้วย ท าไมเราจึงไม่
ภาคภูมิ ใจและตระหนักว่า เราก็มีทฤษฎีแบบไทย ๆ ที่ประเทศอื่นๆ เขาอาจจะมา
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ลอกเลียนแบบไม่ได้หรือ เรามีท้ังภูมิภาค และท้องถิ่น มีท้ังผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ ก านัน
ผู้ใหญ่บ้าน นายก อบจ. เทศบาล อบต. ท่ีท างานด้วยกันได้ บ้านเมืองก็สงบสุข ไม่เคยสร้างปัญหา
หรือความขัดแย้ง ไม่เคยท าให้บ้านเมืองวิกฤติ ท าไมเราจึงไม่เป็นต้นต ารับของระบบการปกครอง
ของโลกระบบหนึ่ง ท าไมจึงไม่ยืนหยัดด้วยล าแข้งของตนเอง ดูอย่างประเทศมาเลเซีย พัฒนา
ตนเองก้าวหน้าไปกว่าไทยหลายเรื่อง เขาก็ไม่เปลี่ยนแปลงระบบการเมืองการปกครอง  บ้านเมือง
ของเขาก็สงบสุขดี ไม่มีปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองมากมาย และมิหน าซ้ าเขายังปฏิเสธ 
แนวคิดตะวันตกหรือการพึ่งพาตะวันตก ด้วยซ้ าไป ดูจากเรื่องการท่ีมาเลเซีย ปฏิเสธ การรับความ
ช่วยเหลือของ IMF ในวิกฤติเศรษฐกิจ 2540 แต่ประเทศไทยกลับยอมตามท่ี IMF แนะน าหมดทุก
อย่าง  เราคิดถูกหรือผิดกันแน่ 

ในเรื่องของการก่อตัวของนโยบายหรือ policy formation นี้ หากวิเคราะห์ในมิติของ
ความต้องการ จะเห็นได้อย่างชัดเจนว่าเป็นความต้องการของกลุ่มผู้น า หรือนักวิชาการบางกลุ่มท่ี
ต้องการเห็นการเปลี่ยนแปลง แต่หากจะถามว่าเป็นปัญหาหรือความต้องการของประชาชน
หรือไม่ ก็บอกว่าไม่ได้เป็นเช่นนั้น  เคยมีงานวิจัยรองรับหลายเรื่องแล้วว่า ผู้ว่าราชการจังหวัด 
นายอ าเภอ ยังเป็นที่พึ่งของประชาชนได้ การตัดระบบราชการส่วนภูมิภาคออก เมื่อเกิด
สูญญากาศก็จะท าให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชน เป็นการสร้างปัญหาใหม่  ที่ผู้ออกแบบ
ระบบ ก็คิดไม่ถึงการเปลี่ยนแปลง ด้านนโยบายสาธารณะของไทยหลายเรื่อง ที่ไม่เคยเล็งเห็น
ถึงผลกระทบ คนที่ เสนอก็ไม่เคยมารับผิดชอบ  เป็นเพราะนึกไม่ถึงว่าจะเกิดปัญหาแบบ
รู้เท่าไม่ถึงการณ์ในขณะนั้น และมองอนาคตไม่เห็น เช่น 

1) เมื่อครั้งการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตย พ.ศ. 2475 เพราะเรา
อยากจะเป็นระบบประชาธิปไตยแบบตะวันตก  ผลท่ีได้ก็คือประเทศเรามีการปกครอง
ประชาธิปไตย แต่ผลกระทบคือระบบประชาธิปไตยของไทยเกิดการแข่งขัน แย่งอ านาจทาง
การเมือง ระหว่างกลุ่มการเมือง หรือระบบราชการ จนเกิดการปฏิวัติรัฐประหารหลายครั้ง ท าให้
การพัฒนาประเทศเราขาดความต่อเนื่อง หรือระบบการเลือกตั้งทุกระดับก็มีการซื้อสิทธิขายเสียง 
บางคนไม่รักษาสิทธิมีความภาคภูมิใจหรือรักษาเกียรติของตนเอง ทุกวันนี้ เราต้องมีการรณรงค์
ปูองกันในเร่ืองนี้ ไม่สามารถก าจัดให้หมดไปได้ กลายเป็นว่าฝ่ายปกครอง (หมายถึง ผู้ว่าราชการ
จังหวัด นายอ าเภอ ปลัดอ าเภอ ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน) ในพื้นที่ต้องมาร่วมแก้ไขปัญหาโดย
กระบวนการให้ความรู้ ความเข้าใจ แก่ประชาชนหรือมีระบบการตรวจสอบ สิ้นเปลืองทั้งเวลา
และงบประมาณมากมาย  

2) การวางแนวทางการพัฒนาประเทศ ตามแนวทางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ  ตั้งแต่ พ.ศ. 2504 เป็นต้นมา เพราะนักวิชาการท่ีเรียกว่ากลุ่ม technocrat เชื่อตามท่ี
ฝรั่งแนะน า ให้วางตัวแบบการพัฒนาประเทศ ตามแนวทางตะวันตก คือกลยุทธ์การผลิตเพื่อการ
ส่งออกทดแทนการน าเข้าจากต่างประเทศ หรือเพิ่มการลงทุนจากต่างประเทศ  เราพัฒนาระบบ
สาธารณูปโภคต่างๆมากมาย เพื่อรองรับการลงทุน แม้จะมีผลดีสร้างประเทศก้าวหน้า แต่ก็มี
ปัญหาตามมา เช่น  ค าพูดท่ีว่า รวยกระจุก จนกระจาย ปัญหาการอพยพเข้าเมือง บุกรุกท าลาย
ป่า หรือค่านิยมตะวันตกหลั่งไหล จนคนไทย ละทิ้งค่านิยมทุกวันนี้ หรือเกิดปัญหาอาชญากรรม 
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ทุกวันนี้ก็ยังแก้ไขไม่ได้ และกลายเป็นปัญหาให้ฝ่ายปกครองต้องมาร่วมแก้ไขปัญหา  ในหลายๆ 
เรื่อง รวมท้ังการตรวจสอบจับกุม ผู้กระท าผิด หรือการส่งเสริมความรู้ กิจการส่งเสริมการประกอบ
อาชีพ ต่างๆ ฝ่ายปกครองในพื้นที่ไม่ได้เป็นผู้ออกแบบระบบ ไม่ได้ผู้สร้างปัญหา แต่ต้องมาร่วม
แก้ไขปัญหา 

3) การกระจายอ านาจ ให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่น ทุกวันนี้ ผู้ออกแบบระบบก าหนดให้
เรามี องค์กรปกครองท้องถิ่น เต็มทุกพื้นท่ีของประเทศ ก็ให้มีการถ่ายโอนอ านาจ แม้จะไม่มีเงินก็
ให้เงินอุดหนุนจ านวนมาก  แม้จะมีผลดี คือบ้านเมืองเจริญ เกิดการพัฒนา แต่เกิดผลกระทบ
ในทางลบ สังคมท้องถิ่นท่ีเคยอยู่สงบสุข ถูกกลไกการเมืองสร้างให้เกิดความแตกแยกของคนใน
พื้นท่ี เป็น ฝุายค้าน ฝุายแค้น  ตัดสินปัญหาด้วยความรุนแรง หรือผู้ท่ีมีอิทธิพลเข้ามามีอ านาจ
ควบคุมสังคม  ยังไม่ต้องพูดถึงปัญหาการทุจริตคอรัปชั่น ในทุกวันนี้ ก็ยังแก้ไขไม่ได้ และ
กลายเป็นปัญหาให้ฝ่ายปกครองต้องมาร่วมแก้ไขปัญหาในหลายๆ เรื่อง ดังที่ทราบกันอยู่ 

4) การท่ีผู้ออกแบบร่างบัญญัติรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 อยากจะให้มีการปฏิรูปการเมือง 
โดยมีจุดมุ่งหมายอย่างหนึ่งคือการท่ีจะสร้างความเข้มแข็งของระบบพรรคการเมือง ไม่ต้องการให้มี
พรรคการเมืองเล็กๆ เพราะเกิดปัญหารัฐบาลผสม แต่ต้องการให้ประเทศไทยมีพรรคการเมืองใหญ่
เพียงสองพรรคผลัดเปล่ียนกันเป็นรัฐบาล เช่นเดียวกับประเทศ อังกฤษ สหรัฐอเมริกา หรือ อินเดีย 
จึงพยายามออกกฎในเร่ืองของ ระบบคะแนนเสียงท่ีได้รับการเลือกตั้ง เพื่อจ ากัดมิให้พรรคเล็ก
เกิดขึ้น และเราก็ได้รับผลตามท่ีต้องการ คือ เกิดพรรคการเมืองใหญ่สองพรรค แต่ผลท่ีตามมาก็คือ 
การแตกแยกของกลุ่มการเมืองใหญ่ ท่ีเป็นสองพรรคในปัจจุบัน ท่ีมี สองสีเสื้อ เราได้รับสม
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแล้ว แต่ปัญหาความขัดแย้งท่ีเกิดขึ้นกลายเป็นปัญหาไม่รู้จบ ทุกวันนี้ 
เราก็ยังแก้ไขไม่ได้ กลับกลายเป็นว่า ฝุายปกครอง ในระบบราชการส่วนภูมิภาค ต้องออกมาจัดท า
โครงการรณรงค์สร้างความร่วมมือ หรือสร้างความปรองดองของคนในชาติ  ตามแก้ไขปัญหานี้  
ท้ังๆ ท่ีไม่ได้เป็นผู้สร้างปัญหา  

สิ่งเหล่านี้คือผลกระทบท่ีเกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลง โครงสร้างระบบ เราอยากจะปฏิรูป 
โครงสร้างของเราให้ทันสมัย แต่ปัญหาต่างๆ ตามมามากมาย ใครมีหน้าท่ีต้องตามแก้ไข ก็ต้องตอบ
ว่าฝุายปกครองในระบบราชการส่วนภูมิภาค มีบทบาทไม่น้อย แต่ผู้ร่างออกแบบกฎหมาย อาจจะ
คิดไม่ถึง และไม่ได้มาร่วมรับผิดชอบอะไรด้วย   

ดังนั้น หากเกิดระบบมีจังหวัดบริหารปกครองตนเอง โดยเราตัดบทบาทของฝุายปกครอง
ระบบราชการส่วนภูมิภาค เมื่อสังคมเดือดร้อน มีปัญหา จะมีองค์กรอื่นใดอีก ท่ีจะมาท าหน้าท่ีนี้        
สิ่งเหล่านี้ ผู้ร่างกฎหมายกลับมองไม่เห็น หรือไม่ได้มีส่วนรับผิดชอบในผลกระทบของการออกแบบ
ระบบการบริหารการปกครองของไทย โดยการน าเสนอแนวคิดร่าง พรบ. จังหวัดบริหารปกครอง
ตนเอง ท่ีให้ยุบราชการส่วนภูมิภาค ยุติบทบาทของฝุายปกครอง ท่ีมีบทบาทในการแก้ไขปัญหา
บ้านเมืองความเดือดร้อนของประชาชน จึงเปรียบเสมือนดังค าโบราณท่ีว่า “เสร็จหน้านา ฆ่า
ควายถึก เสร็จหน้าศึกฆ่าขุนพล” เมื่อบ้านเมืองเดือดร้อนเพราะกฎกติกาใหม่ทางการเมือง ใน
ท่ีสุดก็จะผลักภาระให้ข้าราชการฝุายปกครอง และกระทรวงมหาดไทยหรือฝุายปกครองเข้าไป
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แก้ไข ดังนั้น การก่อตัวของแนวนโยบายสาธารณะเรื่องนี้ ไม่อาจจะเกิดขึ้นได้เลย ด้วยเหตุผลท้ัง
ปวงดังทีเ่สนอมา  

8.2.4.3 วิชาเศรษฐศาสตร์และการคลังสาธารณะ  
 การบริหารการคลังสาธารณะ หลักการส าคัญของวิชานี้  เป็นเรื่อง ระบบการคลัง

ของรัฐบาล และท้องถิ่น สาระส าคัญคือบทบาทของรัฐบาลในทางเศรษฐกิจ นโยบายการคลัง 
นโยบายการเงิน กระบวนการบริหารงบประมาณ  และการบริหารการคลังขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นของไทย ซึ่งเป็นเรื่องท่ีเกี่ยวกับบทบาทความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น รัฐมีบทบาทในการก าหนดมาตรฐาน ก าหนดเง่ือนไขต่างๆทางกฎหมายในเรื่องรายได้ 
การจัดท าและบริหารงบประมาณ  

การปกครองท้องถิ่นของไทย ปัญหาและอุปสรรคการคลังท้องถิ่น ในความเป็นจริง องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องพ่ึงพารายได้เงินอุดหนุนจากรัฐบาล มาอย่างต่อเนื่อง โดยก่อนปี พ.ศ. 
2537  เรามีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทเทศบาล เพียง 140 กว่าแห่ง และสุขาภิบาล 980 
แห่ง แต่เราต้องการกระจายอ านาจและปฎิรูประบบการปกครองท้องถิ่น นับตั้งแต่ พ.ศ. 2537    
เรามีการก่อตั้งองค์กรปกครองท้องถิ่นในรูปแบบ  อบต. และในปี พ.ศ. 2542 ประเทศไทยได้มีการ
จัดตั้งเทศบาลโดยยกฐานะสุขาภิบาลท้ังหมดในขณะนั้น  เพราะฝุายการเมืองต้องการให้เป็นอย่าง
นั้น แต่เนื่องจากรายได้ไม่เพียงพอในการบริหารงานจึงกลายเป็นภาระท่ีรัฐบาลต้องจ่ายเงินอุดหนุน
ให้ท้องถิ่นจ านวนมาก หากเราดูข้อมูลรายได้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บได้เอง บางแห่งไม่
ถึง 1 ล้านบาท จากภาษีหลัก 3 ประเภท คือ ภาษีบ ารุงท้องท่ี ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน และภาษี
ปูาย เพียงน าไปจ่ายเป็นเงินเดือนของพนักงานก็ไม่เพียงพอแล้ว ไม่มีทางท่ีจะเลี้ยงตนเองได้       
แต่เราอยากจะกระจายอ านาจมากๆ รัฐบาลจึงต้องจัดสรรงบประมาณให้แก่ อบต. หรือเทศบาล 
หลายพันแห่งท่ัวประเทศ แห่งละไม่ต่ ากว่า 10 ล้านบาท จึงท าให้สามารถมีงบด้านการพัฒนา  เป็น
สิ่งท่ีถูกต้องตามหลักการปกครองท้องถิ่นหรือไม่  

ร่างพรบ. จังหวัดบริหารปกครองตนเอง พ.ศ. ...... ซึ่งหลักการส าคัญ คือ ผู้ร่างกฎหมาย
ฉบับนี้ก าหนดให้มีจังหวัดบริหารปกครองตนเอง เป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ ยกเลิกการ
ปกครองส่วนภูมิภาค และต้องการให้มีรายได้เลี้ยงตนเองมากขึ้น จึงก าหนดหลักการใหม่          
ให้จังหวัดบริหารปกครองตนเอง น ารายได้ท่ีจัดเก็บได้ในจังหวัดนั้น ร้อยละ 70 เป็นรายได้ของ
จังหวัด และอีกร้อยละ 30 ส่งให้รัฐบาล หากวิเคราะห์ตามหลักวิชาการบริหารการคลังสาธารณะ 
ว่าแนวคิดนี้มีความเหมาะสมหรือไม่อย่างไร หรือมีผลกระทบต่อการคลังของรัฐอย่างไร ก็จะมี
ลักษณะเช่นนี้ คือ 

ตัวเลข ข้อมูลในเชิงปริมาณ ท่ีเป็นรายได้ของจังหวัดต่างๆ ท่ีคิดว่าจังหวัดตนเองมีรายได้สูง 
และอยากจะเป็นจังหวัดบริหารปกครองตนเองนั้น โดยจะน ารายได้ท่ีเก็บได้ไปใช้จ่ายเอง ไม่ต้องส่ง
รัฐบาลน าไปจัดสรรให้จังหวัดอื่นๆ นั้น เป็น ความคิดที่ไม่ถูกต้อง อย่างตัวเลขรายได้ท่ีเราได้ทราบ
มาว่าบางจังหวัด เช่น ชลบุรี สมุทรปราการ ภูเก็ต มีรายได้สูง ตัวเลขเหล่านั้น เป็นเพียงภาพ
ลวงตา  หรือภาษาอังกฤษเรียกว่า illusion ไม่ควรเชื่อในตัวเลข เพราะไม่ใช่ตัวเลขที่แท้จริง      
แต่เป็น fake ที่ท าให้เกิดความเข้าใจผิด  หากเราวิเคราะห์ข้อเท็จจริง เราจะเห็นว่า ระบบการ
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คลังและงบประมาณของรัฐบาลในปัจจุบันนั้นถูกต้องแล้ว คือกรมสรรพากร กรมสรรพาสามิต        
กรมศุลกากร เป็นหน่วยงานหลัก ในการจัดเก็บภาษีน าเ ข้าส่วนกลาง และจัดสรรใหม่             
อย่างกรมสรรพากร จัดเก็บภาษีประเภทหนึ่งท่ีเป็นรายได้จ านวนสูงมากคือ ภาษีเงินได้บุคคล
ธรรมดา จากลูกจ้างท่ีมีรายได้ ตามสถานท่ีอยู่ของผู้ประกอบการหรือนายจ้าง โดยไม่สนใจว่า
ลูกจ้าง นั้นเป็นคนมีภูมิล าเนาอยู่ ณ ท่ีใด ดังนั้น  ในการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจ เราจะเห็นได้ว่ า 
ในบางจังหวัด  มีการพัฒนาด้านอุตสาหกรรม เป็นเมืองใหญ่ หรือสถานท่ีท่องเท่ียว และมีคนจาก
จังหวัดอื่น ๆ  มาท างาน ดังนั้น สถานประกอบการในจังหวัดนั้น จ่ายภาษีให้กับรัฐ ตามสถานที่
อยู่ของนายจ้าง เหล่านั้น ตั้งอยู่  เราจะเห็นได้ว่า บางจังหวัดมารายได้ที่จัดเก็บได้จ านวนสูง
มาก เช่น ชลบุรี สมุทรปราการ ภูเก็ต เป็นเพราะมีผู้ประกอบการ หรือลูกจ้างจากจังหวัดอื่นๆ 
เข้ามาท างานจ านวนมาก กรมสรรพากร หรือกรมอื่นๆ ท่ีเก็บภาษี น าเข้าสู่กองกลางของรัฐ หรือ
เรียกว่า ระบบการคลังของรัฐ และหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีจัดสรรรายได้ คือส านักงบประมาณ ก็จะ
จัดสรรงบประมาณ ไปใช้จ่ายในจังหวัดต่างๆ  ตามเงื่อนไขท่ีจ าเป็นเช่น จ านวนของประชากรหรือ
สภาพปัญหาสังคม ในแต่ละจังหวัด ดังนั้น แต่ละจังหวัดก็จะได้รับงบประมาณไม่เท่ากัน ตามความ
จ าเป็นของแต่ละจังหวัด  ดังนั้น หากเราคิดว่า ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ซึ่งหลายจังหวัดมี
ประชากรจ านวนมาก แต่จัดเก็บภาษีหรือมีรายได้น้อย เช่น ยโสธร ศรีสะเกษ อ านาจเจริญ ฯลฯ 
เป็นต้น ซึ่งเราอาจจะเรียกจังหวัดเหล่านี้ว่า จังหวัดต้นทางหรือ Sender แม้จังหวัดเหล่านี้ จัดเก็บ
ภาษีได้น้อย แต่ต้องไม่ลืมว่าประชาชนในจังหวัดเหล่านี้ เดินทางไปท างานในเมืองหรือจังหวัดต่างๆ 
ท่ีมีความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ เช่น กรุงเทพ ชลบุรี สมุทรปราการ พระนครศรีอยุธยา หรือ
ภูเก็ต ซึ่งเรา อาจจะเรียกว่าจังหวัดปลายทางหรือ Receiver ดังนั้น ภาษีท่ีรัฐบาล โดยส านัก
งบประมาณพิจารณา และจัดสรรไปพัฒนาจังหวัดต่าง ๆ ตามความจ าเป็นของในเมื่อประชาชน 
ของจังหวัดต้นทางไปท างานให้กับจังหวัดปลายทางท่ีมีความเจริญ ซึ่งรัฐบาล โดยกรมสรรพากร  
ท าหน้าท่ีจัดเก็บภาษี และส านักงบประมาณจัดสรรงบประมาณคืนไปให้กับจังหวัดต้นทาง  เพราะ
จังหวัดต้นทาง ท าหน้าที่สร้างพัฒนาทุนในการผลิต คือ ทรัพยากรคน อันเป็นหนึ่งในปัจจัยการ
ผลิต ของอุตสาหกรรมในจังหวัดปลายทาง รายได้ท่ีกรรมสรรพกร จัดเก็บในจังหวัดปลายทาง 
กลายเป็นเงินงบประมาณท่ีต้องส่งคืนกลับไปยังจังหวัดต้นทางเป็นสิ่งท่ีถูกต้องแล้ว ซึ่งหลักการ
ง่ายๆแบบพื้นฐานเช่นนี้ ผู้ร่างกฎหมายกลับไม่เข้าใจ และหลงลืมความสัมพันธ์ของระบบ
เศรษฐกิจของจังหวัดต่างๆ ในประเทศไทยที่เชื่อมโยงกัน     

ประเด็นต่อมาคือ รัฐบาลต้องลงทุนพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ ในแต่ละจังหวัด ไม่ว่าจะเป็น
ด้านการศึกษา ตั้งแต่ระดับ ประถม มัธยม และมหาวิทยาลัย หรือพัฒนาด้านอื่นๆ เช่น สุขภาพ
อนามัย เพื่อเป็นแรงงานท่ีมีความรู้ ความสามารถ แต่ในจังหวัดท่ีตนเองอยู่ไม่มีงานรองรับ  จึงต้อง
เดินไปท างานในจังหวัดหรือเมืองใหญ่ๆ ซึ่งก็จะเรียกว่า จังหวัดปลายทาง เหล่านี้ ได้รับ
ผลประโยชน์จากทรัพยากรมนุษย์ที่ตนเองไม่ได้สร้าง แต่รัฐบาลจัดสรรงบประมาณไปให้จังหวัด
ต้นทางอื่นๆ สร้างให้ ดังนั้น หากคิดแบบผู้ร่างกฎหมายฉบับนี้ จังหวัดปลายทางจึงเปรียบเสมือน 
“ชุบมือเปิบ” เพราะจังหวัดเหล่านี้น าเอาผลประโยชน์ของจังหวัดอื่นๆ ท่ีได้ร่วมสร้างขึ้นมา ผู้ร่าง
กฎหมายไม่เข้าใจและหลงลืมประเด็นนี้ และคิดว่ารายได้จ านวนมากของจังหวัดปลายทาง คือ 
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ความสามารถของตนเอง และจะกักเอาไว้ใช้ประโยชน์ จ านวนมากถึงร้อยละ 70 และคืนแก่รัฐ
เพียงร้อยละ 30 ถือเป็นการหลงประเด็น เพราะสิ่งที่กรมสรรพากร และส านักงบประมาณ 
ด าเนินมาตลอดมาเป็นสิ่งที่ถูกต้องแล้ว คือน ารายได้ที่เก็บจากจังหวัดต่างๆ เข้าสู่กองกลาง คือ
ระบบการคลังของรัฐ เป็นเงินก้อนเดียว และจัดสรรไปยังจังหวัดต่างๆ ตามความจ าเป็น ก็เพ่ือ 
สร้างพัฒนาคนของจังหวัดต้นทางให้ไปท างานกับจังหวัดปลายทาง  

เมื่อพิจารณาในทางกลับกัน  หากประชาชนในจังหวัดต้นทางไม่ไปท างานในจังหวัด
ปลายทาง จังหวัดปลายทางเหล่านั้น จะมีทรัพยากรเพียงพอหรือไม่ และไม่มีทางท่ีจะจัดเก็บภาษี
ได้จ านวนมาก  

และอีกประเด็นหนึ่ งที่ผู้ร่างกฎหมายไม่ เข้าใจ คือหลงลืมบทบาทของรัฐบาล             
ที่วางแผนยุทธศาสตร์ การพัฒนาบางจังหวัด  โดยมีการลงทุน กู้ยืมเงินจากต่างประเทศ         
มาก่อสร้างระบบสาธารณูปโภคพื้นฐาน เช่น ในจังหวัดชลบุรี หรือระยอง รัฐบาล ได้สร้างท่าเรือน้ า
ลึก นิคมอุตสาหกรรม หรือเส้นทางคมนาคมขนส่งมากมาย ท าให้จังหวัดเหล่านี้ เจริญขึ้นมา มีคน
มาท างาน ผู้ประกอบการท้ังจากคนไทย และชาวต่างชาติ หรือการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย    
ต้องจัดสรรงบประมาณจ านวนมากเพื่อการโฆษณาประชาสัมพันธ์ให้คนมาเท่ียวจังหวัดท้ังสอง
จ านวนมาก แต่เมื่อชลบุรี ระยอง มีความเจริญ มีรายได้แล้ว ผู้ร่างกฎหมายจะมาบอกว่า ต่อไปจะ
ไม่ให้รัฐบาลเข้ามายุ่งเกี่ยวกับภาษีท่ีเก็บได้ขอเก็บไว้ใช้เอง หากถือเป็นการลงทุนรัฐบาล ต้องจัดเก็บ
ภาษี และน าไปคืนเงินกู้ต่างประเทศ และผลก าไรท่ีได้หรือเรียกว่า Return of Investment หรือ 
ROI ท่ีใช้กันในภาคธุรกิจ ยังน าไปคืนเงินกู้ยังไม่หมด ยังไม่ได้คืนทุน สิ่งเหล่านี้ จะเห็นได้ว่า ผู้ร่าง
กฎหมายมีความคิดไม่ลึกซึ้งกับเรื่องดังกล่าว และยังมีบางประเด็น ท่ีเป็นปัญหาของแนวคิดจังหวัด
บริหารปกครองตนเอง คือ  

1) แนวคิดการบริหารจังหวัดบริหารปกครองตนเอง เป็นระบบการปกครองท้องถิ่นขนาด
ใหญ่ ไม่สามารถแก้ไขปัญหาเรื่องประสิทธิภาพการบริหารคลังและงบประมาณได้ เพราะปัญหา
อันหนึ่งของการปกครองท้องถิ่นไทย คือการทุจริตคอรัปชั่น ดังนั้น หากเป็นองค์กรปกครองท้องถ่ิน
ขนาดใหญ่เกิดขึ้น ปัญหาเหล่านี้จะมีความยุ่งยากมากน้อยเพียงไร 

2) หากมีการจัดตั้งจังหวัดบริหารปกครองตนเอง ท่ีผู้ว่าราชการจังหวัดมาจากการเลือกตั้ง 
จะท าให้ระบบการบริหารคลังของรัฐเสียสมดุลและเกิดปัญหาตามมา เช่น การใช้จ่ายเงิน
งบประมาณในบางโครงการเพื่อหวังคะแนนเสียง ซึ่งอาจจะเป็นโครงการท่ีไม่คุ้มค่าการลงทุน หรือ
ขาดความยั่งยืน ท าไปเพื่อหวังคะแนนเสียง แต่หากผู้ว่าราชการจังหวัด ในระบบปัจจุบัน 
ด าเนินการพัฒนาในจังหวัดก็จะจัดท าโครงการในทุกพื้นท่ีของจังหวัดโดยไม่ต้องสนใจ ต่อความ
นิยมทางการเมือง  หรือการจัดเก็บภาษีก็อาจจะไม่เต็มเม็ดเต็มหน่วย อาจไม่จะเรียกเก็บภาษีบาง
พื้นท่ี หรือบางกลุ่ม เพราะกลัวสูญเสียคะแนนนิยม ดังนั้น รัฐก็จะขาดประสิทธิภาพในการบริหาร
การคลัง  

3) การแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างสภาท้องถิ่น กับผู้บริหารท้องถิ่น ดังท่ีทราบกันก่อน
หน้านี้ มีความขัดแย้ง ระหว่างสภาท้องถิ่นกับฝุายบริหาร โดยสภาฯ อาจจะกลั่นแกล้งฝุายบริหาร 
ให้ออกจากต าแหน่ง ด้วยการไม่ยอมผ่านหลักการร่างข้อบัญญัติงบประมาณ เป็นผลให้ผู้บริหาร
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ท้องถ่ิน ต้องพ้นจากต าแหน่งท้ังคณะ ซึ่งเคยเกิดปัญหา ถึงขนาดการใช้ความรุนแรงมาหลายแห่ง 
แล้ว จนต้องมีการแก้ไขกฎหมายท้องถิ่น ในปี พ.ศ. 2546 โดยก าหนดให้ฝ่ายปกครอง คือ
นายอ าเภอ เข้ามามีบทบาท ในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง คือ เมื่อเกิดกรณี ความขัดแย้งกัง
กล่าว ให้นายอ าเภอ เป็นคนกลาง ตั้งคณะกรรมการท่ีจะเข้ามาการศึกษาวิเคราะห์ในเรื่องนี้ และ
ให้สภาฯและให้ผู้บริหารท้องถิ่น หาทางแก้ไขปัญหา หรือสร้างข้อตกลงกันให้ได้ หากยังดื้อดึงกันอีก 
ก็อาจจะน าไปสู่การเสนอให้กระทรวงมหาดไทย ยุบสภาท้องถิ่นหรือ ให้นายกท้องถิ่นพ้นจาก
ต าแหน่ง ผู้ร่างกฎหมายเคยเข้าใจกลไกแบบนี้หรือไม่ เพราะในแนวคิดของผู้ร่างกฎหมายต้องการ
ให้ยกเลิกบทบาทของภูมิภาค และต าแหน่งนายอ าเภอ และให้นายก อบต. หรือนายกเทศมนตรี 
ท าหน้าที่แทนนายอ าเภอตามกฎหมายลักษณะปกครองท้องที่ จะท าได้อย่างไรกัน เพราะ
บทบาทของนายอ าเภอคือบทบาทของผู้ก ากับดูแลท้องถ่ิน ตัวบุคคลท่ีเป็นนายก อบต. หรือ
นายกเทศมนตรี จะมาท าหน้าที่นี้ได้อย่างไร เป็นเรื่องคนละบทบาทกัน  ดังนั้นหากท้องถิ่น     
เกิดปัญหาความขัดแย้งในการบริหารงบประมาณ จะมีกลไกใดเข้ามาแก้ไข สุดท้ายก็ต้องกลับไปใช้
ความรุนแรงกันเหมือนเดิม ประชาชนก็จะไม่ได้อะไร  

4) ผลกระทบต่อการคลังขององค์กรปกครองท้องถิ่น  ในเรื่องการจัดสรรรายได้ภายใน
จังหวัดที่จะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่จะเข้ามาท าหน้าท่ีบริหารจัดการเอง หากแนวคิด
เป็นอย่างนี้ ผู้ร่างกฎหมายจะให้จังหวัดบริหารปกครองตนเอง ซึ่งหมายถึง อบจ. ในปัจจุบัน       
จะปรับเปลี่ยนมาท าหน้าท่ีจัดเก็บภาษี ท่ีเคยเป็นขององค์กรปกครองท้องถิ่น อบต. และเทศบาล 
แต่ละแห่ง เทศบาลจัดเก็บได้ไปให้จังหวัดปกครองตนเอง ท่ีเสมือนมาครอบได้อย่างไร ไม่เหมือน
ระบบของกรุงเทพมหานครท่ีมีอ านาจในการจัดเก็บภาษี และมอบให้เขตซึ่งไม่ได้เป็นหน่วยนิติ
บุคคล ท าหน้าท่ีจัดเก็บภาษี และรวมเข้ากองคลังกรุงเทพมหานคร  

แต่ในข้อเท็จจริง อบต. เทศบาล มีความเป็นนิติบุคคลมีอ านาจจัดเก็บของตนเอง จะให้
กลายมาเป็นจัดเก็บให้แทน แล้วแบ่งให้ก็จะสูญเสีย ความเป็นนิติบุคคลอย่างแท้จริงบุคคล ไปหมด  
และจะมายุบก็ไม่ได้ ดังนั้น แนวคิดนี้ จึงเป็นวิธีการคิด ของผู้ร่างกฎหมายท่ีขาดความรอบคอบ   
น าเรื่องต่างๆ มาต่อเข้าด้วยกัน โดยไม่ได้เข้าใจเรื่องระบบการคลังท้องถิ่นอย่างแท้จริง 

8.2.4.4. วิชาการปกครองท้องถิ่นเปรียบเทียบ  
         สาระส าคัญของการศึกษาวิชาการปกครองท้องถิ่นเปรียบเทียบ ได้แก่การ

เปรียบเทียบในแง่แนวคิด โครงสร้าง รูปแบบการบริหารปกครองท้องถิ่นของประเทศต่างๆ เพื่อ
แสดงถึงลักษณะการปกครองท้องถิ่น ซึ่งมีความเชื่อมโยงกับรูปแบบ และการจัดระเบียบการ
ปกครองของแต่ละประเทศ ในท่ีนี้ จะยกตัวอย่าง โครงสร้าง รูปแบบการปกครองท้องถิ่นของ
ประเทศญี่ปุุนและ ฟิลิบปินส์ ซึ่งจะได้น ามาเปรียบเทียบกับประเทศไทย ดังนี้  

1) ประเทศญี่ปุุน 
       ญี่ปุุนปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา มีพระมหากษัตริย์เป็นองค์ประมุข      

มีนายกรัฐมนตรี ต าแหน่งหัวหน้าฝุายบริหาร แบบเดียวกับประเทศอังกฤษ และไทย แต่ในด้านการ
จัดระบบการปกครองของญี่ปุุน แม้จะเป็นรัฐเด่ียวแต่จ าแนกระดับการปกครองออกเป็น 2 ระดับ 
คือราชการส่วนกลาง หมายถึงกระทรวงและกรม และราชการส่วนท้องถิ่น แบ่งเป็น 3 ระดับย่อย 
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ระดับบนคือ จังหวัด มีท้ังหมด 47 จังหวัด ระดับล่าง คือ เทศบาล และเขตการปกครองพิเศษ  
โดยญี่ปุุนเริ่มพัฒนาระบบการปกครองเข้าสู่ยุคใหม่ ในสมัยกษัตริย์เมจิ ซึ่งตรงกับสมัยรัชกาลท่ี 5 
ของไทย จุดมุ่งหมายการปฏิรูปครั้งนั้น เพื่อให้มีความทันสมัยแบบตะวันตก ท้ังนี้ ส่วนกลาง       
จะแต่งตั้งผู้บริหารในระดับจังหวัดและเทศบาล ต่อมาหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 ญี่ปุุนแพ้สงคราม 
สหรัฐอเมริกา เข้ามาปกครองและจัดระบบใหม่ ได้พัฒนาระบบการปกครองท้องถิ่น โดยมีให้มีการ
เลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น ตามแนวทางของสหรัฐอเมริกา อย่างไรก็ตาม
ระบบการปกครองท้องถิ่นของญี่ปุุน ก็มีปัญหา เช่น ส่วนกลางพยายามท่ีจะควบคุมแนวทางการ
บริหารและการจัดสรรทรัพยากร ซึ่งมีความขัดแย้งกับหน่วยท้องถิ่น  เป็นต้น  

ญี่ปุุน ไม่จ าเป็นต้องมีราชการส่วนภูมิภาค เพราะเดิมไม่ได้จัดอย่างนั้น  ไม่ได้มีปัญหาแบบ
ของประเทศไทย ท่ีต้องการรวมศูนย์อ านาจ เนื่องจากปัญหาการล่าอาณานิคมท่ีเราไม่ต้องการถูก
แบ่งแยกดินแดนอีก  ประเทศไทยเราดั้งเดิม ก่อนสมัยรัชกาลท่ี 5 เรามีประเทศราช ซึ่งเปรียบได้
กับระบบการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษของบางประเทศในทุกวันนี้ คือเป็นดินแดนของกลุ่ม
ชน ท่ีมีเชื้อชาติภาษาท่ีแตกต่างจากเรา ส่วนกลางคือกรุงเทพฯ ก็ไม่ได้ควบคุมมาก ให้ความเป็น
อิสระ เพียงแต่ต้องส่งเครื่องราชบรรณาการ ซึ่งอาจจะเปรียบเสมือนภาษีนั่นเอง นอกจากนี้ ในแต่
ละเมืองก็มีเจ้าเมืองสืบทอดต าแหน่งกันมา จึงกล่าวได้ว่าเราเป็นระบบการปกครองท้องถิ่นเคยเกิด
มาก่อนเพียงแต่ผู้น าไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง  หากเปรียบกับการปกครองระบบเดิมนี้ และเรียกชื่อ
ตามแนวทางการปกครองสมัยใหม่ ประเทศสยามและประเทศราชอาจจะถูกเรียกรวมกันว่า 
“สหพันธรัฐสยาม” ก็ได้ คือประเทศเล็กๆ มารวมกัน แต่ละประเทศราช ก็มีกษัตริย์หรือผู้ปกครอง
ของตนเอง แต่เมื่อเกิดการล่าอาณานิคม ประเทศราชของเราถูกแย่งชิงไป เพราะเมืองหลวงไม่ยอม
ให้ประเทศราชมีกองทัพใหญ่ปกปูองดินแดน เพราะกลัวการกบฎ และอาวุธก็ไม่ทันสมัย จึงไม่มี
ก าลังท่ีจะปกปูองตนเอง จึงต้องถูกยึดไป แต่บางประเทศราช ก็ขอยอมตนเป็นอาณานิคมของ
ฝร่ังเศสแบบสมัครใจ เพราะอาจจะมีเรื่องขุ่นเคืองใจกับสยามมาก่อน  บางเมืองก็ถูกอังกฤษ ยุยงให้
แข็งข้อกับกรุงเทพ โดยมีข้อแลกเปลี่ยนกับต าแหน่งเจ้าเมือง อ านาจและเงินตรา จึงยอมตนเข้าเป็น
ดินแดนอาณานิคม เราลองไปศึกษาประวัติศาสตร์ไทยลึกๆ เราก็จะพบข้อมูลแบบนี้  ดังนั้น     
การปกครองแบบใหม่ของไทย คือในสมัยรัชกาลท่ี 5 เราเริ่มน าระบบมณฑลเทศาภิบาลมาใช้  ก็คือ
การขยายอ านาจจากกรุงเทพ เข้าไปครอบครองหัวเมือง ท้ังหลายท่ีเหลืออยู่โดยตรง แต่วิธีการก็ไม่
หักด้ามพร้าด้วยเข่า ต่อเมื่อเจ้าเมืองเดิมสิ้นอายุขัยแล้ว ก็แต่งตั้งข้าราชการจากกรุงเทพไปท าหน้าท่ี
แทนการตั้งมณฑล ก็เพื่อท าหน้าท่ีรวบรวมเมือง ไว้ในอ านาจ เมื่อรวบรวมส าเร็จเสร็จ มณฑล      
ก็หมดหน้าท่ีถูกยุบไปเหลือแต่เมือง (จังหวัด) ในปัจจุบัน ระบบการส่งคนไปปกครองตามหัวเมือง  
ก็คือระบบราชการส่วนภูมิภาคนั้นเอง เป็นระบบท่ีท าให้ประเทศไทย เราเป็น ปึกแผ่นมั่นคงมา    
เมื่อกรุงเทพฯ ควบคุมได้หมด เราจึงไม่เสียดินแดนอีกเหตุการณ์แบบนี้ต่างจากระบบของญี่ปุุน 
ประเทศของเขาไม่เคยถูกรุกรานจากประเทศตะวันตกมากนัก จึงคงรักษาเอกราชได้เหมือนกัน 
และมีความแข็งแกร่งโดยได้ไปยึดดินแดนบางส่วนของจีน และยึดครองเกาหลีท้ังประเทศ แต่หลัง
สงครามโลกครั้งท่ี 2 ก็ปลดปล่อยไป  ดังนั้น ญี่ปุุน จึงไม่ได้มีปัญหาเหมือนกับไทย ไม่จ าเป็นต้อง
ปกครองแบบระบบมณฑลเทศาภิบาลแบบไทยมาแต่เดิม  
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ในขณะนี้ มีกระแสอยากจะให้ไทยมีระบบการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด แบบญี่ปุุน   และ
ไม่จ าเป็นต้องมีราชการส่วนภูมิภาคนั้น จริงๆแล้วญี่ปุ่น ไม่จ าเป็นต้องมีราชการส่วนภูมิภาค 
เพราะเดิมเขาไม่ได้จัดอย่างนั้น   ไม่ได้มีปัญหาแบบของประเทศไทย ที่ต้องการรวมศูนย์อ านาจ 
เนื่องจากปัญหาการล่าอาณานิคม ที่เราไม่ต้องการถูกแบ่งแยกดินแดนอีก ระบบการปกครอง
ของญี่ปุุน จึงต่างไปจากประเทศไทย เพราะบริบทต่างกัน เรามีเมืองประเทศราช และประเทศเจ้า
อาณานิคมมาบุกยึดไป จ าเป็นต้องมีการปฎิรูปเป็นระบบมณฑล เทศาภิบาล เพื่อถึงอ านาจเข้าสู่
ส่วนกลาง ส่งข้าราชการจากส่วนกลางไปดูแลภูมิภาค เราก็ไม่ได้คิดเองท้ังหมด แต่เราก็มีการจ้างท่ี
ปรึกษาชาวตะวันตกมาถวายให้ค าแนะน า เราถึงมีระบบท่ีเรียกว่า มณฑล จังหวัด อ าเภอ ต าบล
หมู่บ้าน  แต่ในอดีตเวลาท่ีผ่านเราเจอปัญหาด้านความมั่นคง  นอกจากเราพบกับการรุกรานจาก
ต่างชาติท่ีใช้อิทธิพลบีบบังคับให้เราเสียดินแดน  ต่อมาหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 เรามาเจอกับภัย
คอมมิวนิสต์ ร่วมกับประเทศกลุ่มอินโดจีน ในช่วงสงครามเย็นร่วมสิบกว่าปี ประเทศไทย จึงต้องให้
ความส าคัญในเรื่องความมั่นคง จ าเป็นต้องมีระบบราชการส่วนภูมิภาคไปดูแล ท าไมเราจึงไม่
บันทึกไว้ในหน้าประวัติศาสตร์ ว่า ประเทศเราไม่กลายเป็นประเทศคอมมิวนิสต์ ก็เพราะระบบ
การปกครองส่วนภูมิภาคมีส่วนค้ ายันไว้ ญี่ปุุน ไม่มีระบบการปกครองส่วนภูมิภาค เพราะเขาไม่
ต้องดูแลเรื่องความมั่นคงภายในมากนัก สมัยคอมมิวนิสต์รุกรานอินโดจีน ญี่ปุุนไม่ได้เผชิญกับ
ปัญหาถูกแทรกซึมแบบบ้านเรา เขาไม่กลัวเพราะสหรัฐอเมริกา เข้าค้ าประกันด้านความมั่นคง 
รัฐธรรมนูญของญี่ปุุนไม่ให้มีกองก าลังทหาร เขาไม่ต้องสร้างก าลังรบ  ผู้บริหารจังหวัด ท่ีเป็น
ท้องถิ่นไม่ได้ท างานความมั่นคงเหมือนบ้านเรา   

การปกครองพื้นท่ีนอกเมืองหลวงของญี่ปุุน ท่ีเราไปเรียกว่า “จังหวัด” ในภาษาไทยนั้น 
จริงๆ คือระบบราชการส่วนท้องถ่ิน  ไม่ใช่ระบบราชการส่วนภูมิภาคแบบ “จังหวัด” เหมือนบ้าน
เรา ญี่ปุุนจึงไม่มีระบบภูมิภาค แต่เป็นระบบการปกครองท้องถิ่นท่ีสหรัฐอเมริกา ท่ีเข้ามายึดครอง 
หลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง น าเข้ามาใช้ในญี่ปุุน ญี่ปุุนเขาอยากจะได้ระบบนี้หรือเปล่าเราก็ไม่รู้    
จึงไม่ควรหลงประเด็น  ดังนั้น ค าว่า “จังหวัด”  หรือท่ีเรียกว่า Prefecture นั้น เราไปแปลเองว่า
คือ “จังหวัด” ไม่จ าเป็นต้องแปลว่าจังหวัดก็ได้  และเราไปเรียกผู้บริหารของเขาเองว่าต าแหน่ง
ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือ governor แบบของเรา แต่จริงๆ แล้ว ค าว่า ”จังหวัด” ตามความหมายท่ี
ประเทศไทยเราใช้ ในภาษาอังกฤษคือ Province ซึ่งเป็นระบบการปกครองส่วนภูมิภาค ไม่เหมือน  
Prefecture ของญี่ปุุน 

นักวิชาการไทย บางท่านซึ่งสอนอยู่ในมหาวิทยาลัยแห่งหนึ่งในกรุงเทพฯ เป็นผู้จบ
การศึกษาญี่ปุุน และเป็นผู้น าแนวคิดในเรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด เพราะอยากจะให้บ้าน
เราเป็นเหมือนญี่ปุุนให้ได้ โดยอ้างว่า ญี่ปุุนเป็นรัฐเดี่ยวและมีการปกครองประชาธิปไตยในระบบท่ี
มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขเหมือนกัน แต่สิ่งท่ีสังคมเราต่างกับ ญี่ปุุน ท่ีเห็นได้ชัด คือ ความมี
ระเบียบวินัย ความมุ่งมั่น ความเป็นชาตินิยม ไม่ง้อไม่เลียนแบบตะวันตก เป็นตัวของตัวเอง พัฒนา
สินค้าผลติภัณฑ์แข่งกับประเทศตะวันตก ต่างจากบ้านเรา ดังนั้น ความเป็นประชาธิปไตยของญี่ปุุน
อยู่บนพื้นฐานของความมีระเบียบ การเคารพกฎ กติกา รู้จักท่ีจะแพ้ เป็นสิ่งท่ีเราต้องยอมรับ เราสู้
เขาไม่ได้ในเรื่องนี้ ระบบประชาธิปไตยและการปกครองท้องถิ่นของญี่ปุุน จึงประสบความส าเร็จ 
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เพราะคนของเขาอยู่ในกรอบระเบียบ ยอมรับกติกาความเป็นประชาธิปไตย บ้านเราเป็นอย่างไร 
ในทุกวันนี้ พวกเราก็คงจะรู้ดี หากดีจริง ท าไมทหาร จึงต้องปฏิวัติ  

2) ประเทศฟิลิบปินส์  
       ฟิลิบปินส์ เป็นประเทศท่ีมีการปกครองในรูปแบบสาธารณรัฐ เป็นระบอบประชาธิปไตย

มีประธานาธิบดีเป็นท้ังประมุขและเป็นหัวหน้าฝุายบริหารเช่นเดียวกับสหรัฐอเมริกา จัดระบบการ
ปกครองของเป็น 2 ระดับ คือราชการส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น ตามแนวทางท่ีสหรัฐอเมริกาได้
วางระบบไว้ การปกครองท้องถิ่น นั้น มี 4 รูปแบบคือ ระดับบนเรียกว่า จังหวัด มีจ านวน 78 แห่ง 
ระดับรองเรียกว่า เมือง (City) เทศบาล และเรียกว่า บาลังไก เป็นหน่วยการปกครองขนาดเล็ก
ท่ีสุด ส่วนหน่วยการปกครองท้องถิ่นพิเศษมี 2 แห่งในตอนเหนือเกาะลูซอนและเกาะมินดาเนาใน
ตอนใต้  นอกจากนี้ ฟิลิบปินส์ ยังมีการแบ่งออกเป็น 17 เขต (regions) ซึ่งเป็นหน่วยท่ีสูงกว่า
จังหวัด ท้ังหมด 17 เขต  ผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นในทุกวันนี้ ท้ังหมดมาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชน ปัญหาการปกครองท้องถิ่น ได้แก่ เรื่องส่วนกลางพยายามท่ีจะรักษาอ านาจ ควบคุม
การท างาน  และเรื่องปัญหาผู้มีอิทธิพลเข้ามามีอ านาจในหน่วยการปกครองท้องถิ่น มีการทุจริต 
เป็นต้น  

เมื่อเปรียบเทียบการปกครองท้องถิ่นของญี่ปุุนและฟิลิบปินส์ สิ่งท่ีเหมือนกันคือ ท้ังสอง
ประเทศ ได้ถูกหล่อหลอมมาจากระบบของสหรัฐอเมริกา แต่สหรัฐอเมริกา ก็ยอมรับการด ารงอยู่
ของระบบกษัตริย์ ก็เลยให้ญี่ปุุนใช้รูปแบบการปกครองแบบรัฐสภา ส่วน ฟิลิบปินส์ นั้นไม่มีสถาบัน
กษัตริย์ มานานแล้ว เพราะก่อนหน้านั้น สเปนเข้าปกครอง 300 กว่าปีท่ีแล้ว  ได้ยกเลิกระบบนี้ 
สเปน ใช้วิธีการรวมอ านาจไว้ท่ีส่วนกลาง โดยส่งคนไปปกครองตามพื้นท่ีต่างๆ ต่อมาเมื่อ
สหรัฐอเมริกา เข้ามาปกครอง ก็ไปปฎิรูปตามรูปแบบท่ีสหรัฐอเมริการู้จัก คือให้มีราชการส่วนกลาง
กับท้องถิ่น เพราะอเมริกาไม่รู้จักการปกครองแบบภูมิภาค  สมัยยุคสงครามเย็น ฟิลิบปินส์ ก็เผชิญ
กับ ปัญหาคอมมิวนิสต์แทรกซึมเหมือนกับประเทศไทย เพราะฟิลิบปินส์อยู่ใกล้กับจีนและ
เวียดนาม  ระบบประชาธิปไตย ก็มีปัญหาสั่นคลอนเหมือนกัน อดีตประธานาธิบดีเฟอร์ดินัน 
มาร์กอส จึงใช้กฎอัยการศึก ท าให้สามารถสั่งการควบคุมประเทศได้หมด สามารถแก้ไขปัญหา 
รักษาประเทศไม่ให้ตกเป็นคอมมิวนิสต์ แต่พอสิ้นสุดยุคมาร์กอส มาถึงยุคประชาธิปไตยแบ่งบาน  
มีการเลือกผู้น าเป็นประธานาธิบดีอีกหลายคน และให้มีการเลือกตั้ งผู้บริหารท้องถิ่น              
เดิม      “ผู้ว่าราชการจังหวัด”  (ท่ีเราไปเรียกของเขาตามระบบของเรา) ก็มาจากการแต่งตั้ง  
พอเริ่มเปลี่ยนเป็นระบบเลือกตั้ง ก็เกิดปัญหาเรื่องผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่นได้รับเลือกตั้ง เกิดปัญหา
การทุจริตในการเลือกตั้ง ประท้วงกันวุ่นวาย เข้ามาแล้วก็ปกปูองแต่ธุรกิจของตนเอง  ไม่สนใจ
ประชาชน ทุกวันนี้ คนฟิลิบปินส์อยู่กันแบบอดอยาก รายได้ต่ า สร้างบ้านกันในสลัม คนในเมือง
จ านวนไม่น้อย หากินกันแบบเร่ร่อน จรจัด ผู้คนในทุกวันนี้ ส่วนหนึ่งต้องอพยพไปท างาน
ต่างประเทศ เพราะรายได้ดีกว่า รัฐบาลก็สนับสนุนเพราะเก็บภาษีจากรายได้เงินตราท่ีน าเข้ามา 
ตอนนี้ คนในประเทศเขาเริ่มนึกถึงความดีของ อดีตประธานาธิบดีเฟอร์ดินัน มาร์กอส ท่ีได้สร้าง
บ้านเมืองให้เป็นปึกแผ่น มีการพัฒนามาหลายๆ ด้าน การบังคับใช้กฎหมายได้ผล  ทุกวันนี้ รัฐบาล



57 57 
 

 

ของฟิลิบปินส์  ได้กลับมาทบทวนว่าจะกลับไปแต่งตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดเหมือนเดิมจะดีกว่า
หรือไม่ นี่คือผลสะท้อน       ของปัญหาการเลือกตั้ง  ผู้ว่าราชการจังหวัด 

โดยสรุป จังหวัดของไทย ต่างจาก “จังหวัด” ของญี่ปุุนและฟิลิบปินส์ เป็นระบบท้องถิ่น 
ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยเราในระดับจังหวัดก็มีคือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด แต่เรา
มีระบบการปกครองส่วนภูมิภาค เป็นระบบท่ีเราใช้ตามฝรั่งเศส ทุกวันนี้ ฝรั่งเศสก็บอกว่าของเขาดี
แล้ว ไม่เปลี่ยนแปลงท าตามประเทศอื่น ฝรั่งเศสจึงยังคงมีระบบราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
และท้องถิ่น และจะไม่เปลี่ยนแปลงอีกด้วย   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



58
58 

 

 

เรื่องที่ 9 ประสบการณบ์ทเรียนการกระจายอ านาจเต็มรูปแบบเพ่ือน าไปสู่ 
การลงมตแิยกเป็นประเทศ กรณีศึกษาแคว้นตาตาโลเนีย สเปน 

 
*ท่ีมา :  ส านักกิจการความมั่นคงภายใน กรมการปกครอง 
สิ่งท่ีจะน าเสนอต่อไปนี้คือศึกษากรณีแคว้นคาตาโลเนียของสเปน ได้มีการโหวตเชิง

สัญลักษณ์ว่าจะแยกเป็นประเทศออกจากสเปนหรือไม่ ถ้าอนาคตประเทศไทยมีจังหวัดท่ีได้รับการ
กระจายอ านาจเต็มรูปแบบเหมือนแคว้นดังกล่าวโอกาสจะเกิดขึ้นต่อการขอแบ่งแยกประเทศไทย
หรือไม่ 

คาตาโลเนีย มีสถานะเป็นประเทศแต่อยู่ในการปกครองของสเปน มีลักษณะเป็นเมืองขึ้น
โดยคาตาโลเนีย เป็นประเทศแถบทะเลเมดิเตอร์เรเนียม มีประชากร ประมาณ 7.5 ล้านคน มีเมือง
หลวงบาร์เซโลนา มีประวัติศาสตร์ความเป็นมาประมาณ 1,000 ปี มีวัฒนธรรม ภาษา อาหาร การ
ปกครองและกฎหมายของตนเอง แต่สูญเสียอ านาจให้ประเทศสเปนมา 300 ปี โดยท าสงคราม 
นอกจากนี้ คาตาโลเนียยังเป็นศูนย์กลางความเจริญทางเศรษฐกิจ อุตสาหกรรม และการท่องเท่ียว 
ของทวีปยุโรป ตอนใต้ที่ส าคัญอีกด้วย  

จากกรณีการลงประชามติเชิงสัญลักษณ์เพื่อแบ่งแยกออกเป็นประเทศ โดย สเปน อ้างว่า
เป็นการกระท าท่ีขัดรัฐธรรมนูญ  เมื่อวันท่ี 9 พ.ย.2557 พบว่ามีประชาชนของแคว้นคาตาโลเนีย 
ประมาณ 2 ล้านคน คิดเป็นร้อยละ 80.7 มีความต้องการแยกตัวออกจากประเทศสเปน  แต่ใน
ขณะเดียวกันก็มีพรรคการเมืองของแคว้นคาตาโลเนียท่ีไม่เห็นด้วยต่อการแยกตัวเช่นกัน  
ปัจจัยที่มีผลต่อการขอแบ่งแยกประเทศ 

1. เป็นเขตปกครองตนเองท่ีมีพื้นท่ีขนาดใหญ่ รัฐบาลกลางมอบอ านาจและกระจายอ านาจ
อย่างเต็มรูปแบบ โดยมีอิสระในการบริหารจัดการตนเองได้อย่างเต็มท่ี รัฐบาลกลางมีอ านาจการ
แทรกแซงจ ากัดและไม่สามารถเรียกคืนได้ 

2. รัฐบาลกลางไม่มีเสถียรภาพทางการเมือง กองทัพและหน่วยงานการรักษาความมั่นคง
ภายในและภายนอก ไม่เข้มแข็ง ไร้ประสิทธิภาพ  

3. พรรคการเมือง มีการแย่งชิงอ านาจทางการเมือง ประชาชนมีการแบ่งแยกออกเป็นกลุ่ม
เป็นพวก 

4. ไม่มีการส่งเสริมให้ประชาชนเกิดความรู้สึกเป็นประชาชนของประเทศเดียวกัน 
โดยเฉพาะการปลูกฝังและให้ความรู้ทางการเมืองแก่กลุ่มคนท่ีมีความแตกต่างทางเชื้อชาติ ภาษา 
วัฒนธรรม และคู่สงครามเพื่อรวมอาณาจักรในสมัยอดีตกาล 

5. การขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการของรัฐบาลกลาง 
6. ความเป็นมาของประวัติศาสตร์ในรัฐคู่สงครามท่ีเกิดความขัดแย้งในชนชั้นปกครองจน

สืบเนื่องมาถึงปัจจุบัน 
7. การแทรกแซงจากภายนอกประเทศ 
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8. รัฐบาลกลางไม่สามารถให้ความคุ้มครองดูแล สวัสดิการ สวัสดิภาพ ของประชาชนได้
ครอบคลุมท้ังอาณาจักร ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

9. พื้นท่ีปกครองตนเอง มีรัฐธรรมนูญ กฎหมาย มีรัฐบาลเป็นของตนเอง และมีความ
เคลื่อนไหว เพื่อแบ่งแยกดินแดนเป็นเวลานาน 

10. รัฐบาลกลางมีการบริหารงานแบบรวมอ านาจมากเกินไป 
11. มีความแตกต่างทางประวัติศาสตร์ เชื้อชาติ วัฒนธรรม ภาษาอย่างชัดเจน จนไม่

สามารถสร้างความกลมกลืนได้ในสังคม 
12. รัฐบาลไม่มีความเป็นธรรมในการบริหารทรัพยากร ผลประโยชน์ การจัดเก็บรายได้เก็บ

ภาษี ฯลฯ  
ปัจจัยที่มีผลต่อการขอแบ่งแยกประเทศได้รับเอกราชอย่างแท้จริง 

1. เป็นนโยบายของพรรคการเมืองเสียงข้างมาก (รัฐบาล) 
2. ประวัติศาสตร์ของเขตปกครองตนเองท่ีเคยมีเอกราชมาอดีตและเคลื่อนไหวต่อเนื่อง 
3. แนวคิดการกระจายอ านาจเต็มรูปแบบ 
4. เขตปกครองตนเองมีความพร้อมทางเศรษฐกิจท่ีมั่งคั่ง มีทรัพยากรธรรมชาติอุดม

สมบูรณ์ 
5. สหประชาชาติเข้าแทรกแซงและให้การรับรองเอกราชการปกครองตนเอง 
6. รัฐบาลกลางสนับสนุนแนวนโยบายการแบ่งแยกประเทศ 
7. มีความแตกต่างของ ชาติพันธุ์  ศาสนา  ภาษา อย่างชัดเจน 
8.รัฐบาลกลางประสบปัญหาการบริหารประเทศอย่างรุนแรงขาดเอกภาพ ไม่สามารถ

ตอบสนองความต้องการของอาณาจักรได้อย่างทัดเทียมเสมอภาค  
สรุปข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการขอแบ่งแยกประเทศ (ดินแดน) ประเทศไทยต่อแนวคิดการขอ
แบ่งแยกประเทศ 

จากการศึกษากรณี แคว้นคาตาโลเนียของสเปนกรณีการลงประชามติขอแบ่งแยกประเทศ 
พบว่า มีปัจจัยที่คล้ายและใกล้เคียงกับการขอแบ่งแยกดินแดนของ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้
ของประเทศไทย โดยเฉพาะดังต่อไปนี้ 
 1. ความเป็นมาของประวัติศาสตร์ท่ีเคยเป็นคู่สงครามและเกิดความขัดแย้งในชนชั้ น
ปกครองจนสืบเนื่องมาถึงปัจจุบัน 
  2. มีความแตกต่างทางประวัติศาสตร์ เชื้อชาติ วัฒนธรรม ภาษาอย่างชัดเจน จนไม่สามารถ
สร้างความกลมกลืนได้ 
ระบบการปกครองส่วนภูมิภาคของประเทศจ าเป็นต้องคงอยู่เพราะ 

1. ในภาวะปกติประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์
เป็นประมุข แบ่งการปกครองเป็นส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น 
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2. ระบอบประชาธิปไตย ราชการส่วนกลาง และราชการส่วนท้องถิ่น จะมีผู้บริหารสูงสุด
เป็นนักการเมืองจากหลากหลายพรรคการเมือง ซ่ึงมีแนวนโยบายเป็นของตนเองเพื่อให้ถูกใจ
ประชาชนและหวังคะแนนเสียงเพื่อให้ได้อ านาจในการบริหารประเทศ 

3. ขณะท่ีราชการส่วนภูมิภาค (ผู้ว่าราชการจังหวัด และนายอ าเภอ) เป็นข้าราชการประจ า 
และมีหน้าท่ีสนองนโยบายรัฐบาล (ส่วนกลาง) เพื่อขับเคลื่อนภารกิจต่าง ๆ ตามข้อสั่งการ       
โดยปราศจากเงื่อนไขทางการเมือง 

4. หากรัฐบาล (ราชการส่วนกลาง) ซึ่งเป็นนักการเมืองต้องการสร้างการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนและต้องการปฏิรูปประเทศ หากไม่มีราชการส่วนภูมิภาค จะท าให้แนวนโยบายดังกล่าว
ไม่สามารถขับเคลื่อนได้หากด าเนินการในพื้นท่ีผู้บริหารท้องถิ่นเป็นคนละพรรคและมีนโยบายทาง
การเมืองท่ีแตกต่างกัน 

5. ราชการส่วนภูมิภาคไม่ได้มาจากนักการเมืองและมีหน้าท่ีสนองนโยบายรัฐบาล จึงไม่มี
อ านาจก าหนดนโยบายอนุมัติงบประมาณ จึงเป็นเพียงเครื่องมือหนึ่งของรัฐบาลในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน 20 กระทรวงเท่านั้น หากรัฐบาลมีนโยบายการปฏิรูปการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ราชการส่วนภูมิภาคจะมีบทบาทส าคัญในการขับเคล่ือนนโยบายดังกล่าว   
กรณีภาวะปกติ (รัฐบาลมาจากการเลือกตั้ง) 
          กลไกภาครัฐ (บุคลากร/องค์กรของราชการ) ไ ม่มีอ านาจทางการบริหารท้ังใน 
เชิงนโยบาย งบประมาณ แนวทางด าเนินการ เพราะเป็นอ านาจหน้าท่ีของฝุายการเมือง โดยเฉพาะ
นโยบายประชานิยม เพื่อหวังคะแนนเสียง ประกอบกับความต้องการของประชาชน มีความ
หลากหลายประเภท หลายรูปแบบ ดังนั้น หากความต้องการของประชาชนท่ีอยู่ในนโยบายหาเสียง
ของพรรคการเมือง รัฐบาลจะให้ความส าคัญและตอบสนองความต้องการของประชาชนอย่าง
รวดเร็ว โดยใช้กลไกของรัฐ (ข้าราชการ) รวมท้ังการสนับสนุนงบประมาณอย่างเต็มท่ี กรณีน้ี
ประชาชน จะมีความพึงพอใจกลไกของรัฐ หากความต้องการของประชาชนเป็นไปในลักษณะท่ีไม่
สอดคล้องกับนโยบายของพรรคการเมืองท่ีเป็นรัฐบาล พบว่าการแก้ไขปัญหาความต้องการของ
กลไกของรัฐจะล่าช้า เพราะขาดการสนับสนุนจากรัฐบาล กรณีนี้ประชาชนจะไม่มีความพึงพอใจ
กลไกของรัฐ (อาทิ รถคันแรก จ าน าข้าว เป็นนโยบายหาเสียง กลไกภาครัฐด าเนินการอย่าง       
รวดเร็ว ประชาชนพึงพอใจ ปฏิรูปพลัง งาน ประกันราคายาง ไม่ เป็นนโยบายหาเสียง             
กลไกภาครัฐด าเนินการล่าช้า ประชาชนไม่พึงพอใจ) 
          กรณีภาวะไม่ปกติ (รัฐบาลมาจากการรัฐประหาร) 

เป็นรัฐบาลท่ีปราศจากพรรคการเมือง ข้าราชการ (กลไกภาครัฐ) มีอ านาจเต็ม 
ในการบริหารประเทศ โดยค านึงถึงความเสมอภาคความยุติธรรม ไม่มีการแบ่งฝุาย หรือกลุ่ม
การเมือง แต่อย่างใด ดังนั้น การแก้ไขปัญหาความต้องการของประชาชนจะค านึงถึงผลประโยชน์
โดยรวมของชาติเป็นหลัก และกลไกของรัฐจะค านึงถึงประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศเป็นหลักไม่
ประชานิยม ไม่หวังคะแนนเสียง กรณีเช่นนี้ ประชาชนจะพึงพอใจกลไกของรัฐเพราะสามารถแก้ไข
ปัญหาได้อย่างรวดเร็ว ไม่มีนักการเมืองแทรกแซง 
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เรื่องที ่ 10 บทวิเคราะห์เปรียบเทียบเรื่องการบริหารราชการแผ่นดินและทีม่าของ  
ผู้ว่าราชการจังหวัด 

 
10.1. ประเด็น การบริหารราชการแผ่นดิน : การปฏิรูปท้องถิ่นว่าด้วย การปรับโครงสร้าง
ราชการส่วนภูมิภาค จังหวัดบริหารปกครองตนเองและเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด 

ท่ีมา :  ส านักกิจการความมั่นคงภายใน  กรมการปกครอง  
 

ข้อด ี ข้อเสีย เหตุผล เห็นด้วย เหตุผล ไม่เห็นด้วย 
1. เป็นการให้เสรีภาพ
ใ น ก า ร ป ก ค ร อ ง แ ก่
ประชาชน มีส่วนร่วม ใน
การบริหารจัดการเอง
สร้างความรับผิดชอบ ใน
การมีส่วนรวมต่อการ
พัฒนาถิ่นท่ีอยู ่

 
2. สนองความต้องการ
ของประชาชนในพื้นท่ี
ได้อย่างถูกต้อง เพราะ
ส่ วนกลางไม่ สามารถ
ก า หน ดน โ ย บา ย ใ ห้
สอดคล้อง เพราะแต่ละ
พื้นท่ีมีความแตกต่างกัน
ทางสภาพเศรษฐกิ จ 
สั ง ค ม  ภู มิ ป ร ะ เ ท ศ 
การเมือง 
 
3 .  แ บ่ งภ า ร ะ ค ว า ม
รับผิดชอบของส่วนกลาง
ไม่ ต้ องท าทุ กภารกิ จ    
และด าเนินการส าเร็ จ   
ลุ ล่ ว ง อย่ า ง ร วด เ ร็ ว 
4. การเลือกผู้บริหารของ
จั งหวัดโดยประชาชน   

1. การกระจายอ านาจ
มากเกินไปจะส่งผลต่อ
เสถียรภาพการปกครอง
ประเทศ เพราะจะมีการ
แ ย่ ง ชิ ง อ า น า จ ข อ ง
นั กการเมื องท้ องถิ่ น 
 
2. ในภาวะท่ีงบประมาณ
ของประเทศมี จ ากั ด    
การใช้งบประมาณเพื่อ
ตอบสนองฐานเสียงใน
ระดับท้องถิ่นมากเกินไป 
จะส่ งผลกระทบต่องบ
ลง ทุ น ในการ พั ฒนา
ประเทศในภาพรวม จนท า
ให้รัฐบาลขาดความสามารถ   
ในการบริ หารประเทศ 
 
3. บุคลากรในหน่วยงาน
ภาครั ฐ ท่ี มี ผู้ บริ หาร         
มาจากการ เลื อกตั้ ง            
จะตอบสนองความต้อง   
การของพรรคการเมือง     
ท่ีผู้บริหารสังกัด จนไม่   
มี ค ว า ม เ ส ม อ ภ า ค      
ในการบริหารประชาชน  

1. การกระจายอ านาจ 
เ ป็ น แ น ว คิ ด ก า ร
ปกครองท่ีเป็นสากล
นานาประเทศยอมรับ 
 
2. การแก้ ไขปัญหา
ให้กับประชาชนใน
ระ ดั บพื้ น ท่ี เ ป็ น ไ ป 
ด้ ว ยค วาม ร วด เ ร็ ว  
ต ร ง ต า ม ต้ อ ง ก า ร  
ข อ ง ป ร ะ ช า ช น 
 
3 .  ผู้ บ ริ ห า ร ข อ ง
จั ง ห วั ด จ ะ มี ค ว า ม
ใกล้ชิดกับประชาชน
ม า ก รั บ รู้ ค ว า ม
ต้องการได้เป็นอย่างดี 
 
4 .  มี อิ ส ร ะ ใ น ก า ร
บ ริ ห า ร จั ด ก า ร
ทรัพยากรทางการบริหาร 
(งานงบ ระบบ คน) 
 
5. ประชาชนเข้ามามี
ส่ ว น ร่ ว ม ใ น ก า ร
บ ริ ห า ร ง า น  ก า ร

1. ต้องมีรูปแบบการ
ก ร ะ จ า ย อ า น า จ ท่ี
เหมาะสมสอดคล้อง 
กับค่านิยม ธรรมเนียม 
วัฒนธรรม และภูมิหลัง
ข อ ง ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย 
 
2.การแก้ไขปัญหาใน
ภาพใหญ่ของประเทศ 
ไม่สามารถด าเนินการ
ได้ เพราะแต่ละพื้นท่ี
จะมุ่งเน้นพัฒนาตาม
แนวทางของตนเอง 
มากกว่าทิศทางในการ
พัฒนาประเทศ ขาด
คว า ม เ ป็ น เ อ ก ภ า พ 
ชัดเจน ส่งผลต่อความ
มั่ น ค ง ข อ ง ช า ติ 
 
3. ขาดการเชื่อมโยง
ระหว่างรัฐบาลกลาง
กับท้องถ่ิน การก าหนด
ทิศทางในการพัฒนา
ประเทศ ขาดความเป็น
เอกภาพ ชัดเจนส่งผล
ต่อความมั่นคงของชาติ 



62
62 

 

 

ข้อด ี ข้อเสีย เหตุผล เห็นด้วย เหตุผล ไม่เห็นด้วย 
จ ะ ท า ใ ห้ เ กิ ด พั น ธ ะ
สัญญา ในสิ่งท่ีหาเสียง
กับประชาชน จึงต้อง
ผลักดันให้เกิดผล เป็น
รูปธรรม เพื่อไม่ให้เสีย
ฐานเสียงในการเลือกตั้ง  
วาระถดัไป 
 
5 .  การใช้ ระบบการ
เลือกตั้งผู้บริหารสูงสุด
ข อ ง จั ง ห วั ด จ า ก
ประชาชน และเป็นผู้มี
อ านาจสูงสุด จะท าให้ไม่
เกิดการบริหารงานท่ีทับ
ซ้อน และจะท าให้การ
บริหารงานส่วนท้องถิ่น
ท้ั งระบบเป็ นไปย่ า ง     
มี ป ร ะ สิ ท ธิ ภ า พ 
 
6. เพิ่มบทบาทการมีส่วน
ร่วมอย่างเข็มแข็งของ
ประชาชน อย่ างเป็น
รูปธรรม และส่งผลต่อ
การเลือกตั้งในทุกระดับ
ของประเทศ 

ในทุกภาคส่วนอย่าง     
เท่าเทียมกัน 
 
4. สิ้นเปลืองงบประมาณ 
บุคลากร ทรัพยากรทาง   
การบริหาร เพราะแต่ละ 
อปท. ต้องจัดสรรเป็น
ของตนเองไม่คุ้มค่าไม่ 
คุ้มทุน 
 
5. การก าหนดคุณสมบัติ     
ของผู้บริหารจังหวัดท่ี                  
มาจากการเลื อกตั้ ง ให้   
เ หม าะ สมกั บสภาพ      
เ ศ ร ษ ฐ กิ จ  สั ง ค ม              
การเมื อง ของแต่ละพื้ น           
ท่ีท าได้ยากเพราะไมม ี            
พื้นท่ีเหมือนกัน 
 
6. ผู้บริหารจากการเลือก     
ตั้ งขาดประสบการณ์     
เพราะไม่ ได้ ผ่านงาน
ตั้ งแต่ ระดับล่ างแล้ ว 
สอบเลื่อนระดับมาด้วย 
ความรู้  ประสบการณ์ 
ความประพฤติ จึงไม่มี
ค ว าม เ ป็ น มื ออ าชี พ 
 
7 .  กระทบต่ อความ
มั่นคงของชาติ  สร้าง
ความแตกแยกเป็นกลุ่ม
เ พ ร า ะ ก า ร แ ย่ ง ชิ ง
อ านาจทางการเมือง 
 

ก าหนดนโยบาย การ
ก ากับ การตรวจสอบ  
ได้มากขึ้น 
 
6. สร้างกระบวนการเรียน  
รู้ ในระบอบการปกครอง
ประชาธิ ปไตยสร้ าง      
ความเข้ มแข็ งให้ ชุ ม        
ชนได้ อย่ างแท้ จริ ง 
 
7 .  ล ด ภ า ร ะ ข อ ง
ราชการส่วนกลางใน
การแก้ไขปัญหาความ
เ ดื อ ด ร้ อ น ข อ ง
ประชาชนโดยให้เป็น
ภ า ร ะ ข อ ง แ ต่ ล ะ
จังหวัด และรัฐบาล
กลางมีเวลาท าภารกิจ
ท่ี ส า คั ญ  แ ล ะ เ ป็ น
โครงการขนาดใหญ่ใน
ภาพรวมของประเทศ 
 
8. เป็นการเตรียมและ
พัฒนาบุคลากรทาง
ก า ร เ มื อ ง ตั้ ง แ ต่    
ระดับท้องถิ่นจนถึ ง
ร ะ ดั บ ป ร ะ เ ท ศ 
 
9 .  พัฒนาให้ ระบบ
พรรคการเมืองมีความ
เข้มแข็ง ต้องน าเสนอ
นโยบายพรรคท่ีเป็น
ประโยชน์ต่อประชาชน
อ ย่ า ง แ ท้ จ ริ ง แ ล ะ

 
4. อาจมีการช่วยเหลือ
สนับสนุนทรัพยากร
ทางการบริหาร (งาน 
งบ ระบบ คน) เฉพาะ
กลุ่มพรรคพวกท่ีเป็น
ฐานเสียง เป็นส าคัญ
สร้างความแตกแยกไม่
เป็นธรรม ไม่เสมอภาค 
ข า ด ค ว า ม ส า มั ค คี 
 
5. การตรวจสอบการ
บริ ห า ร จั ด ก า ร จ า ก
รัฐบาลกลาง จะไม่มี
ประสิทธิภาพ โดยอ้าง
ห ลั ก ก า ร ก ร ะ จ า ย
อ า น า จ  ท า ใ ห้ ก า ร
ค ว บ คุ ม ก า ร ใ ช้ จ่ า ย
ท รั พ ย า ก ร ท า ง ก า ร
บริหาร เป็นไปได้ยาก 
จ น เ ป็ น ภ า ร ะ ข อ ง
รั ฐ บ า ล ใ น อ น า ค ต 
 
6 .  บุ คล าก ร ในก า ร
บริหารงานของจังหวัด 
ขาดความหลากหลาย
ขาดประสบการณ์ ขาด
การสะสมความช านาญ 
เพราะมาจากการ 
เลือกตั้ง 
 
7. งบประมาณท่ีได้รับ
ก า ร อุ ด ห นุ น จ า ก
ส่ ว น ก ล า ง  จ ะ เ น้ น
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ข้อด ี ข้อเสีย เหตุผล เห็นด้วย เหตุผล ไม่เห็นด้วย 
8. ผูกขาดอ านาจไม่มี
ว า ระ เกิ ดก าร ทุจ ริ ต 
และประพฤติมิชอบใน
รูปแบบต่าง ๆ 

พัฒน าต ลอ ด เ วล า
เ นื่ อ ง จ า ก มี ก า ร
เลือกตั้งในทุกระดับ
อย่างต่อเนื่อง 

นโยบายประชานิยม 
เพื่ อ รั กษาฐานเสี ย ง 
 
8 .  น า ย ก รั ฐ ม น ต รี 
คณะรัฐมนตรี จะไม่มี
เอกภาพหรือบทบาทใน
การบริหารประเทศ
อ ย่ า ง แ ท้ จ ริ ง  ห า ก 
ผู้บริหารจังหวัดมาจา
กกการเลือกตั้งไม่เห็น
ด้วย 

 
 

ข้อเสนอแนะ ความเกี่ยวข้องของ
กระทรวงมหาดไทย 

ความเห็นเบื้องต้น            
ของ THINK-TANK 

1 . ส ร้ า ง จิ ต ส า นึ ก ข อ ง
นั ก ก า ร เ มื อ ง ทุ ก ร ะ ดั บ ใ ห้
ค านึ ง ถึ ง ผลประ โยชน์ ส่ วน   
รวม ลดความขัดแย้งแย่งชิง
อ านาจการแบ่งเป็นฝักเป็นฝุาย 
ซึ่งเป็นปัญหาอุปสรรคต่อการ
พัฒนาระบบการเมือง ความ
มั่ น ค ง  เ ศ ร ษ ฐ กิ จ  สั ง ค ม  
 
2. ก าหนดมาตรการ ปูองกัน
การซื้อขายเสียง การผูกขาด/
สืบทอดอ านาจ ระบบเครือ
ญาติ 
 
3 . พั ฒ น า ศั ก ย ภ า พ ข อ ง
คณะกรรมการ เลื อกตั้ ง ใ ห้
สามารถบริหารจัดการเลือกตั้ง
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 

      การบ าบัดทุกข์ บ ารุงสุข 
ผ่านกลไกของจังหวัด อ าเภอ 
ต าบล หมู่บ้าน เป็นภารกิจหลัก
ของกระทรวงมหาดไทย โดย
ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ
ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน และก ากับ
องค์กรปกครองท้องถิ่นเพื่อ
สนับสนุนการบริการประชาชน
ขอ ง จั ง ห วั ด  อ า เ ภ อ  ท้ั ง นี้ 
เพื่อให้ ทิศทางในการพัฒนา
ประเทศเป็นไปในแนวทางท่ี
รัฐบาล คณะรัฐมนตรีก าหนด 
ส่ ง ผ ล ต่ อ ค ว า ม มั่ น ค ง ท า ง
เศรษฐกิจ สั งคม การเมือง   
การรักษาความมั่นคงภายใน 
การต่ า งประ เทศ  ซึ่ ง มี ผู้ ว่ า
ราชการจังหวัด  นายอ าเภอ    
ท่ี เป็ นบุ คลากรของกระทรวง 
มหาดไทย เป็ นผู้ รั บผิ ดชอบ

ไม่เห็นด้วยตามเหตุผลข้างต้น 
 
 
 
 
แหล่งที่มาของข้อมูล 
     รายงานสรุปประมวลผลประเด็น
ส าคัญของข้อมูลเพื่อการปฏิรูป
โดยสรุปจากศูนย์ปรองดอง
สมานฉันท์เพื่อการปฏิรูปทุก
จังหวัด 
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ข้อเสนอแนะ ความเกี่ยวข้องของ
กระทรวงมหาดไทย 

ความเห็นเบื้องต้น            
ของ THINK-TANK 

4. ส่งเสริมให้ภาคประชาสังคม
และประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
และตรวจสอบนักการเมืองใน
ทุกระดับ 
 
5 . ค ว ร ก า ห น ด ก ร อ บ แ น ว
ทางการหาเสียง หรือนโยบาย
พรรค ในการบริหารประเทศ
โดยค านึงถึงหลักนิติธรรม หลัก
ประชานิยม เพื่อไม่ให้เสียวินัย
การเงินการคลังของประเทศ 
 
6. ปรับปรุงระบบราชการท่ีไม่
เอื้อต่อการให้บริการประชาชน 
แก้ ไขระ เบี ยบข้ อกฎหมาย    
ลดขั้นตอน 
 
7. ควบคุมบุคลากรของ อปท.
ให้ เหมาะสมกับภารกิจและ
ปริมาณงานท่ีต้องด าเนินการ
เพื่อไม่ให้เป็นภาระงบประมาณ
และสามารถน างบท่ีเหลือไป
เป็นงบลงทุนและพัฒนา 
 
8. มีกระบวนการตรวจสอบ
นักการเมืองท่ีรวดเร็วเป็นธรรม 
เป็นกลาง และเด็ดขาด 
 
9. ควรส่งเสริมกระบวนการ
เรียนรู้การเมืองภาคประชาชน
อ ย่ า ง จ ริ ง จั ง ต่ อ เ นื่ อ ง 
 
10. ควรก าหนดยุทธศาสตร์ 

ภารกิจหน้าท่ีในการขับเคลื่อน
นโยบายของทุกกระทรวงกรมท่ี
ต้ อ ง ป ฏิ บั ติ ใ น พื้ น ท่ี 
หากมีการปฏิรูปโดยมีเฉพาะ
ราชการส่วนกลาง ส่วนท้องถ่ิน 
จะกระทบต่อบทบาท ภารกิจ 
อ า น า จ ห น้ า ท่ี ข อ ง
กระทรวงมหาดไทย เป็นอย่างยิ่ง 
เ พ ร า ะ บุ ค ล า ก ร ข อ ง
กระทรวงมหาดไทย ตั้ งแต่  
ผู้ ว่ า ราชการจั งหวัด  จนถึ ง
แพทย์ประจ าต าบล จะถู ก
ยกเลิกไป ท าให้บทบาทการ 
การบ าบัดทุกข์  บ ารุงสุข ไม่
สามารถด าเนินการได้อีกต่อ  
ไปเพราะโอนให้เป็นอ านาจหน้า  
ท่ี ข อ ง ท้ อ ง ถิ่ น ส่ ง ผ ล 
ถึงงบประมาณท่ีจะถูกตัดลง   
มี ก า ร ยุ บ ย ก เ ลิ ก ก ร ม ก า ร
ปกครอง เพราะหมดความ
จ าเป็น และกระทรวงมหาดไทย     
ไ ม่ ส าม า รถสั่ ง ก า ร จั ง ห วั ด
ป ก ค ร อ ง ต น เ อ ง ไ ด้  แ ล ะ
นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี 
ไม่มี เอกภาพในการบริหาร
ประเทศในท่ีสุด เพราะจังหวัด
มีผู้บริหารท่ีมาจากการเลือกตั้ง 
ย่อมมีนโยบายของตนเอง ไม่
จ าเป็นต้องสนองนโยบายของ
รัฐบาล และ กระทรวง มท. 
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ความเห็นเบื้องต้น            
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พั น ธ กิ จ  ภ า ร กิ จ ข อ ง 
ส่วนกลาง ภูมิภาค ท้องถิ่น    
ให้ชัดเจน ไม่ซ้ าซ้อน รวมท้ัง
ภารกิจท่ีต้องร่วมกันด าเนินการ 

 
 

10.2. วิเคราะหเ์ปรียบเทียบ ข้อดีของระบบผูว้่าราชการจังหวัดจากการแต่งตั้งและ
ข้อเสียของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจากการเลือกตั้ง 

*ท่ีมา :  กองวิชาการ กรมการปกครอง 
 
เป็นการศึกษาวิเคราะห์ เปรียบเทียบข้อดีของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจากการแต่งตั้งและ

ข้อเสียของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจากการเลือกตั้ง  ในประเด็นต่างๆ ดังต่อไปนี้    
๑. สัมฤทธิผลอันเนื่องจากคุณสมบัติและประสบการณ์ในการท างาน  
๒. การปลูกฝังอุดมการณ์การท างาน  
๓. ด้านความยืดหยุ่นในการแก้ไขปัญหาด้านผลงานและเชิงพฤติกรรม 
๔. ค่าใช้จ่ายในการเข้าด ารงต าแหน่ง  
๕. ปัญหาการจัดการด้านโครงสร้าง 
๖. ความเป็นกลางในทางการเมือง 
๗. มิติด้านประชาชน 
๘. การด ารงอยู่ของระบบการปกครองส่วนภูมิภาค 
๙. ปัญหาของแนวคิดระบบจังหวัดจัดการตนเอง  

 
1. สัมฤทธิผลอันเนื่องจากคุณสมบัติและประสบการณ์ในการท างาน  
 

ข้อดีของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก     
การแต่งตั้ง 

ข้อเสียของระบบผู้ว่าราชการจังหวัด       
จากการเลือกตั้ง 

    สัมฤทธิผลการท างาน อันเน่ืองมาจากการ 
สั่งสมประสบการณ์ความเชี่ยวชาญ ของผู้ว่า
ราชการจังหวัดท่ีมาจากการแต่งตั้ง โดยการสรร
หาและพัฒนาบุคคลมาด ารงต าแหน่งนี้ ถือว่า
เป็นคุณสมบัติ เป็นสิ่ ง ท่ี ส าคัญยิ่ ง  ท้ั งด้ าน

    หากจัดให้มีระบบการเลือกตั้งผู้ว่าราชการ
จังหวัด ก็จะไม่สามารถก าหนดคุณสมบัติการให้
เข้าสู่ต าแหน่งได้อย่างละเอียด เมื่อเปรียบเทียบ
กับผู้บริหารในระบบการเลือกตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น สามารถก าหนดคุณสมบัติก าหนด
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ข้อดีของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก     
การแต่งตั้ง 

ข้อเสียของระบบผู้ว่าราชการจังหวัด       
จากการเลือกตั้ง 

การศึกษา อายุงาน จากผู้ท่ีมีประสบการณ์การ
ปฏิบัติราชการไม่ต่ ากว่า 25-30 ปี จึงจะด ารง
ต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัดตลอดจน ได้มีการ
วางแผนพัฒนาสายอาชีพมาตามล าดับ กล่าวคือ 
การสรรหาเริ่มต้นจากเข้ารับราชการ ต าแหน่ง
ระดับต้น เช่นปลัดอ าเภอ ได้เรียนรู้งาน รู้พื้นท่ี  
เกิดประสบการณ์และได้รับการพิจารณาให้
เลื่อนต าแหน่งเป็นนายอ าเภอ ปลัดจังหวัด หรือ
สายงานอื่นๆ ในกระทรวงมหาดไทย ท้ังนี้ จะมี
ระบบพัฒนาบุคลากร ไม่ว่าจะเป็นการโยกย้าย 
สับเปลี่ยนหมุนเวียนงาน เรียนรู้ งานท้ังใน
ส่วนกลางและภูมิภาค การได้รับการศึกษา
ฝึกอบรม ระบบการพัฒนานักบริหารระดับต้น 
ระดับกลาง เช่น ต าแหน่งนายอ าเภอ หลักสูตร
ต าแหน่งนักบริหารระดับสูง (นปส.) อีกท้ัง
จะต้องมีการสอบแข่งขันท้ังข้อเขียน สัมภาษณ์
กลั่นกรองจากคุณสมบัติ มีการสอบวิสัยทัศน์ 
พิจารณาประสบการณ์ในการท างาน ข้าราชการ
จึงต้องมีการเตรียมตัว ฝึกฝนท่องต ารา เรียนรู้
ประสบการณ์ต่างๆ มาอย่างต่อเนื่อง เกิดความ
เชี่ยวชาญในงานแต่ละสาขาโดยสามารถก าหนด
ได้ว่า แต่ละบุคคล ควรจะได้รับการพัฒนาหรือ
เกิดความเชี่ยวชาญไปในสายงานใดๆ ภายใน
ของกระทรวงมหาดไทย เช่น งานด้านความ
มั่นคง การพัฒนาสังคม กฎหมาย การพัฒนา
เ ศ ร ษ ฐ กิ จ  ง า น ก า ร บ ริ ก า ร  อี ก ท้ั ง เ กิ ด
ประสบการณ์การท างานร่วมกับส่วนราชการ
ต่างๆ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคเอกชน 
ย่อมมีเครือข่ายจ านวนมาก  การมีประสบการณ์
จากหลายพื้นท่ี จึงสามารถน าความรู้จากพื้นท่ี
อื่นๆ มาประยุกต์ ใช้ ในการท างานในพื้น ท่ี       
ท่ีด ารงต าแหน่งในปัจจุบันได้ดี    

ได้เพียงหลักการกว้างๆ  เช่น ระดับการศึกษา 
อายุ  ไม่มีระบบการวางแผนพัฒนาเส้นทางสาย
อาชีพ โดยระบบการฝึกอบรม หรือการเรียนรู้
จากประสบการณ์ในการท า งาน และจาก
ประสบการณ์การเลือกต้ังในระบบปกครอง
ท้องถิ่น  ไม่ว่าจะเป็นรูปแบบ เทศบาล หรือ 
อบต. ท าให้เห็นได้ว่า ต าแหน่งผู้บริหารท้องถิ่น 
ส่วนใหญ่จะได้บุคคลคนท่ีเป็นพ่อค้า นักธุรกิจ  
ท่ีมีประสบการณ์ ด้านการค้าเป็นส่วนใหญ่ หรือ
ในกรณี ท่ี เป็นกลุ่มลูกหลานของผู้ ท่ีมีบารมี
ในทางการเมืองก็อาจจะได้รับการเลือกตั้งให้เข้า
มาด ารงต าแหน่ง  ตั้ งแต่อายุน้อย ยั งขาด
ประสบการณ์ การได้รับการยอมรับศรัทธา 
บารมี หรือภาวะความเป็นผู้น า จุดด้อยดังกล่าว 
จะเกิดปัญหาการท่ีจะมาเป็นผู้บริหาร หัวหน้า
ผู้บังคับบัญชาของข้าราชการประจ าหัวหน้าส่วน
ราชการ หรือการเป็นผู้ก ากับดูแลผู้บริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็ก เช่น 
เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล รวมท้ัง
การประสานงานกับบุคลากรสายงานด้านความ
มั่นคงเช่น ทหาร ต ารวจ หรือสายกระบวนการ
ยุติธรรม จากข้อเท็จจริงของระบบการปกครอง
ท้องถิ่นไทยย่อมจ าเป็นต้องก าหนดคุณสมบัติ
ของผู้บริหารท้องถิ่น ประเภทท่ีเรียกว่า “เกิดที่
ไหนตายที่นั่น” ต้องผูกพันกับพื้นท่ี ไม่มีโอกาส
โอนย้าย ไปท างานท่ีอื่น ท่ีต่างพื้นท่ีได้ จึงท าให้
ขาดประสบการณ์การเรียนรู้ และไม่มีระบบการ
พัฒนาบุคลากร ท้ังระดับนักบริหารระดับต้น 
ระดับกลาง หรือระดับสูงมาตามตามล าดับ    
อีกท้ังเมื่อได้รับการเลือกตั้งแล้วจะต้องเสียเวลา
การเรียนรู้งาน  ซึ่งต่างจากผู้ว่าราชการจังหวัด
ท่ีมาจากการแต่งตั้ง ท่ีสามารถท างานได้เลย 
ดังนั้น การคัดเลือกผู้น าระดับจังหวัดโดยอาศัย
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ข้อดีของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก     
การแต่งตั้ง 

ข้อเสียของระบบผู้ว่าราชการจังหวัด       
จากการเลือกตั้ง 

 เพียงคะแนนเสียงท่ีให้ประชานเลือกตั้งเข้ามา
อย่างเดียวเป็นคุณสมบัติท่ียังไม่เพียงพอ จะเกิด
ปัญหาสัมฤทธิผลของงาน จึงเห็นได้ว่า เป็น
ระบบท่ีจะได้บุคคลท่ีมีคุณสมบัติท่ีมีข้อบกพร่อง
มากกว่าผลดี    

2. การปลูกฝังอุดมการณ์การพัฒนา  
 

ข้อดีของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก     
การแต่งตั้ง 

ข้อเสียของระบบผู้ว่าราชการจังหวัด        
จากการเลือกตั้ง 

    ผู้ว่าราชการจังหวัด เริ่มต้นจากการเป็น
ข้าราชการในสายงานระดับต้น ผ่านการหล่อ
หลอม ปลูกฝังอุดมการณ์ท้ังความรักชาติ ความ
เสียสละ ความรับผิดชอบ การยึดมั่นในระบบ
คุณธรรม ยึดมั่นในกฎหมาย ระเบียบวินัย 
จรรยาบรรณของการเป็นข้าราชการพลเรือน 
และการบริการประชาชนมาอย่างต่อเนื่อง 
คุณสมบัติเช่นนี้ ในปัจจุบันได้ก าหนดให้เป็น
สมรรถนะหลักของข้าราชการไทย นอกจากนี้ 
ข้าราชการของกระทรวงมหาดไทยถูกหล่อ
หลอมในคุณสมบัติของนักปกครอง “การบ าบัด
ทุกข์ บ ารุงสุข” ต้องท างานท้ัง 24 ชั่วโมง     
ไ ม่ ใ ช่ นั ก บ ริ ห า ร  ผู้ จั ด ก า ร แ บ บ เ อ ก ช น               
ท่ีก าหนดเวลาความรับผิดชอบในการ  ท างาน
เพียงช่วงระยะเวลาท างานปกติเท่านั้น  
    ผู้ว่าราชการจังหวัด มีจุดมุ่งหมายการรับ
ราชการเป็นอาชีพ ย่อมทุ่มเท อุทิศตนในการ
ด ารงต าแหน่งของผู้ว่าราชการจังหวัด จึงย่อมไม่
มีแนวคิดการเข้ามาปกปูองธุรกิจของตนเอง    
ไม่ต้องสืบทายาททางธุรกิจโดยอาศัยอ านาจทาง
การเมือง 

 

    ในข้อเท็จจริง จากประสบการณ์ของระบบ
การปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นท่ีจังหวัด จะเห็น
ได้ผู้ด ารงต าแหน่งผู้บริหารท้องถิ่น มักจะเป็น
นักธุรกิจ หรือผู้กว้างขวางในจังหวัด ย่อมถูก
ปลูกฝังอุดมการณ์ใน  เรื่องความสามารถในการ
แข่งขันเพื่อได้ เปรียบในเชิงธุรกิจ (Business 
Competitive Advantage) การเข้ามาด ารง
ต าแหน่งของ  นักธุรกิจย่อมมีแนวคิดท่ีจะใช้
อ านาจหน้าท่ีในการเกื้อหนุนธุรกิจของตนเอง  
ไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางอ้อม อีกท้ังแนวคิด
เพื่อเอาชนะคู่แข่งขันให้ได้เปรียบในเชิงธุรกิจ 
ย่อมท าให้เกิดแนวคิดการแข่งขันทางการเมือง 
ต้องเอาชนะคู่แข่งขันให้ได้ บางครั้งอาจจะมา
ด้วยวิธีการท่ีไม่ถูกต้อง เช่น การซื้อเสียง หรือ
ก าจัดคู่แข่งทาง  การเมือง ซึ่งสาเหตุหนึ่งเป็น
เพราะการปกปูองธุรกิจของตระกูลหรือเครือ
ญาติ และการสืบทอดต าแหน่งไปยังลูกหลาน
หรือเครือญาติ อันเป็นข้อเท็จจริงท่ีพบได้ท่ัวไป 
ยังเป็นบ่อเกิดท่ีมาของความขัดแย้งในสังคม 
และความร่วมมือประสานงานกัน ดังนั้น การจัด
ให้ผู้ว่ าราชการจังหวัดจากการเลือกตั้ ง        
ก็ย่อมเล็งเห็นผลท่ีเกิดขึ้นในลักษณะที่ไม่ต่างกัน 
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3. ด้านความยืดหยุ่นในการแก้ไขปัญหาด้านผลงานและเชิงพฤติกรรม 
 

ข้อดีของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก      
การแต่งตั้ง 

ข้อเสียของระบบผู้ว่าราชการจังหวัด       
จากการเลือกตั้ง 

     หากผู้ว่าราชการจังหวัดจากการแต่งตั้ง
บุ ค คล ใ ด  ไ ม่ ส าม า รถท า ง าน ไ ด้ ปร ะ สบ
ความส าเร็จไม่ว่าจะด้วยฝีมือความสามารถ หรือ
ปัจจัยภายอื่นๆ เช่น ปัญหาการไม่ตอบสนอง
นโยบายรัฐบาล รวมท้ังปัญหาทางด้านสุขภาพ 
แต่ไม่ได้มีปัญหาในเชิงพฤติกรรมท่ีเสื่อมเสีย  
รัฐบาลหรือกระทรวงมหาดไทยก็สามารถ
เปลี่ยนตัว หรือส ารองราชการผู้ ว่าราชการ
จังหวัดจากการแต่งตั้งได้ และหากเกิดปัญหาใน
เชิง พฤติกรรม โดยบุคคลใด ในต าแหน่งนี้ มี
พฤติกรรมท่ีไม่เหมาะสม ออกนอกลู่นอนรอย  
ก็สามารถท่ีเปลี่ยนตัวได้ทันทีภายใน 24 ชั่วโมง 
จึงเป็นระบบท่ียืดหยุ่นมากกว่า  

 

     กรณีให้ผู้ว่าราชการจังหวัดจากการเลือกตั้ง 
หากเกิดปัญหาเรื่องฝีมือการท างานหรือการไม่
สนองตอบต่อนโยบายรัฐบาล แต่ไม่ได้มีปัญหาใน
เชิงพฤติกรรม ก็ไม่สามารถที่จะเปลี่ยนตัวได้ ไม่
สามารถโยกย้ายไปท างาน ณ ที่อื่นใดได้ แต่หาก
มีปัญหาพฤติกรรมที่ไม่เหมาะสม แม้จะไม่เป็น
ความผิดร้ายแรง ก็ไม่สามารถโอนย้ายได้ทันที 
ประชาชนต้องรอเวลารอคอยที่จะเปลี่ยนตัว
ผู้บริหารในการเลือกต้ังในครั้งต่อไป ซึ่งก็ไม่เป็นที่
แน่ใจว่าจะเปลี่ยนแปลงตัวบุคคลได้  เพราะ
อาจจะได้รับการเลือกต้ังเข้ามาอีก หรือหากอาศัย
เงื่อนไขอื่นๆ โดยเปรียบเทียบ กับระบบการถอด
ถอนออกจากผู้บริหารท้องถิ่น ตามกฎหมายการ
ลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 จะต้องใช้คะแนนเสียงไม่
น้อยกว่า 1 ใน 5 ของราษฎรผู้มีสิทธิ  เลือกตั้งใน
พื้นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน หากเป็นเขต
เลือกตั้งในระดับจังหวัด ดังเช่นต าแหน่งนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดในปัจจุบัน จะต้องใช้
คะแนนเสียงมากเช่นผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวน 
๑,๐๐๐,๐๐๐ คนจะต้องมีคะแนนเสียงให้ถอด
ถอนถึงจ านวน ๒๐๐ ,๐๐๐คน อีกทั้งจะต้อง
สิ้นเปลืองงบประมาณในการให้คณะกรรมการ
การเลือกตั้ง และเจ้าหน้าที่ในพื้นที่ช่วยเหลือ
ด าเนินการจัดให้มีการถอดถอนออกจากต าแหน่ง  
ดังกล่าว  
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4. ค่าใช้จ่ายในการเข้าด ารงต าแหน่ง  
 

ข้อดีของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก      
การแต่งตั้ง 

ข้อเสียของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก   
การเลือกตั้ง 

     ระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจากการแต่งตั้ง      
เป็นการประหยัดงบประมาณ เพราะไม่ต้องมี
ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการ และยังเป็นการลด
ความเสี่ยง อันเกิดจากความผิดพลาดจากการ
ท างาน เพราะตัดสินใจหรือวินิจฉัยสั่ งการ
ผิดพลาด เพราะเป็นผู้ ท่ีมีความรอบรู้และ
ประสบการณ์ในการท างาน จึงเป็นการประหยัด
งบประมาณได้มากกว่า  

    หากมีระบบการเลือกตั้ง ผู้ว่าราชการจังหวัด    
โดยเปรียบเทียบกับระบบการเลือกตั้งผู้บริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน จะต้องมี
การเตรียมการใช้ทรัพยากรต่างๆ รวมท้ัง
งบประมาณมีค่าใช้จ่ายจ านวนมาก ในการจัดให้
มีการเลือกตั้ง หากการเลือกตั้งได้ด าเนินการไป
แล้ว แต่เกิดการคัดค้าน อาจจะต้องจัดให้มีการ
เลือกตั้งใหม่ เป็นการสิ้นเปลืองงบประมาณ 
และกรณีจัดให้การเลือกตั้ง ผู้ว่าราชการจังหวัด 
ย่อมเกิดความเสี่ยงในการบริหารงานตัดสินใจ
หรื อ วิ นิ จ ฉั ย สั่ ง ก า รผิ ดพลาด  เนื่ อ ง จ าก
ประสบการณ์ของผู้ท่ีจะมาด ารงต าแหน่ง   

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



70
70 

 

 

5. การด ารงอยู่ของระบบการปกครองส่วนภูมิภาค 
 

ข้อดีของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก      
การแต่งตั้ง 

ข้อเสียของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก         
การเลือกตั้ง 

    ระบบการปกครองส่วนภูมิภาค ยังมีความ
จ าเป็นส าหรับการปกครองของประเทศไทย 
เพราะต้ อ งมี ภ า รกิ จ ในด้ านความมั่ น ค ง        
การพัฒนาเศรษฐกิจโดยรวม ของประเทศ 
รวมท้ังการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ระบบการปกครองส่วนภูมิภาคดังกล่าว 
จ าเป็นต้องอาศัยผู้ว่าราชการจังหวัดจากการ
แต่งตั้งเป็นผู้ด าเนินงาน 

     หากจัดให้มีระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก
การเลือกตั้ ง แม้จะไม่ยุบการปกครองส่วน
ภูมิภาค ก็จะขัดกับหลักการปกครองดังกล่าว 
เพราะการเลือกตั้ง เหมาะสมกับระบบการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังเช่น กรุงเทพมหานคร
ในปัจจุบัน ซึ่งสามารถด าเนินการได้ เพราะ
อ านาจหน้าท่ีของ กรุงเทพมหานคร คืออ านาจ
หน้าท่ีในลักษณะเช่นเดียวกับการบริหารงาน
เทศบาล ไม่ใช่การบริหารงานของจังหวัด  
     หากจัดให้มีผู้ว่าราชการจังหวัดจากการ
เลือกตั้ง และยุบการปกครองส่วนภูมิภาค ก็จะ
เกิดปัญหาเกิดสุญญากาศ ช่องว่าง ขาดองค์กร
และบุคคล ท่ีจะท าหน้าท่ีก ากับดูแลท้องถิ่น    
ก็จะเกิดผลเสียมากกว่าผลดี   
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6. ความเป็นกลางในทางการเมือง 
 

ข้อดีของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก     
การแต่งตั้ง 

ข้อเสียของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก         
การเลือกตั้ง 

     จากการปลูกฝังแนวคิดในระบบคุณธรรม 
ข้าราชการประจ าจะต้องมีความเป็นกลาง
ในทางการเมือง ท าให้ข้าราชการจะต้องไม่ฝักใฝุ
ต่อกลุ่มการเมือง ฝุายใดฝุายหนึ่ง และการเป็น
ข้าราชการจะต้องสนับสนุนทุกรัฐบาล ไม่ว่าจะ
เป็นฝุายรัฐบาลในปัจจุบัน หรือฝุายค้านท่ีจะ
กลับมาเป็นรัฐบาลในอนาคต การท างานต้องไม่
เลือกข้าง ท างานตามสายอาชีพ พร้อมท่ีจะ
ปฏิบัติตามนโยบายของทุกรัฐบาล 

     หากจัดให้มีระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก
การเลือกตั้ง ก็จะเกิดปัญหาขาดความเป็นกลาง
ในทางทางการเมือง โดยเปรียบเทียบกับระบบ
การเลือกตั้งขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
หรือเทศบาล แม้กฎหมายจะไม่ก าหนดให้สังกัด
พรรคการเมือง แต่ในข้อเท็จจริง ผู้สมัครย่อม
สังกัดกลุ่มการเมืองหรือได้รับการสนับสนุนจาก
พรรคการเมือง ในกรณีของกรุงเทพมหานคร 
ผู้สมัครต้องสังกัดพรรคการเมือง ย่อมเห็นได้ว่า 
ผู้บริหารท้องถิ่น ไม่อาจจะด ารงความเป็นกลาง
ในทางการเมืองได้ หากผู้บริหารท้องถิ่น อยู่ใน
สังกัดเดียวกับรัฐบาล ก็ย่อมโอนเอียงสนับสนุน
เต็ม ท่ี  แต่จะเกิดปัญหาในเรื่ องระบบการ
ตรวจสอบควบคุม  หากสังกัดฝุายตรงข้ามกับ
รัฐบาล ก็จะเกิดการกลั่นแกล้ง เตะถ่วง ไม่
สนับสนุน หรือความขัดแย้ง ย่อมเห็นได้จาก
ป ร ะ ส บ ก า ร ณ์ ก า ร บ ริ ห า ร ง า น ข อ ง
ก รุ ง เ ท พ ม ห า น ค ร  ซึ่ ง ผู้ ว่ า ร า ช ก า ร
กรุงเทพมหานครสังกัดพรรคการเมืองตรงข้าม
กับรัฐบาล ก็จะเกิดปัญหาในการท างานไม่ว่าจะ
เป็นในเรื่อง การปูองกันน้ าท่วมใน พ.ศ. 2554 
เรื่ อ งรัฐบาลชะลอโครงการส่ วนต่อขยาย
รถไฟฟูาของกรุงเพมหานครไปในพื้นท่ีธนบุรี 
เพราะเกรงว่าพรรคการเมืองตรงข้ามจะได้
คะแนนเสียงนิยม หรือ เมื่อเกิดปัญหาความ
ขัดแย้งในทางการเมือง ระหว่างฝุายรัฐบาล 
หรือฝุายค้านและมีการชุมนุมประท้วง ก็จะเกิด
การกล่าวหาว่ากรุงเทพมหานคร เลือกท่ีจะให้
การสนับสนุนหรือต่อต้ านการชุมนุมทาง
การเมือง ดังเช่นในปัจจุบัน เป็นต้น   
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7. ปัญหาการจัดการด้านโครงสร้าง 
 

ข้อดีของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก     
การแต่งตั้ง 

ข้อเสียของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก  
การเลือกตั้ง 

     ในปัจจุบัน การจัดโครงสร้างระบบการ
บริหารราชการแผ่นดินของไทย ก าหนดให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัด ในฐานะหัวหน้าราชการส่วน
ภูมิภาค ท าหน้าท่ีก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น คือ อบจ. เทศบาล อบต. ซึ่งแต่ละ
องค์กรมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีอิสระต่อกัน และ
อยู่ภายใต้การผู้ก ากับดูแลของ  ผู้ว่าราชการ
จังหวัด เป็นระบบท่ีมีประสิทธิภาพใน การ
บริหารจัดการมาอย่างต่อเนื่อง 

 

     หากให้ระบบผู้ ว่ าราชการจั งหวัดจากการเลือกตั้ ง
เช่นเดียวกับระบบของกรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็น
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่นั้น ก็จะเกิด
ปัญหาในการบริหารจัดการด้านโครงสร้าง เพราะ
ในแต่ละจังหวัดมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาด
เล็ก ฐานะของ อบจ. เทศบาล อบต. จะท าอย่างไร 
หากต้องแก้ไขกฎหมาย หรือยกเลิกไป จะน า
ข้าราชการที่มีอยู่ ไปท างานที่ ไหน หากมีการ
เปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกก็ย่อมได้รับการต่อต้าน 
ความไม่เห็นด้วยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะน ามาซึ่งความวุน่วายขึ้นในบ้านเมอืงได้ สิ่งที่เป็น
ระบบที่มีการปฏิบัติมาเป็นระยะเวลายาวนาน 
ย่อมเป็นการยากที่จะให้เกิดการเปลี่ยนแปลงอย่าง
ขนานใหญ่ ดังนั้นจะต้องพัฒนาจากระบบที่เป็นอยู่
แบบค่อยเป็นค่อยไป (Incremental) เช่นปรับปรุง
อ านาจขององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้มีความ
ชัดเจนมากขึ้น   

 
8. มิติด้านประชาชน 
     ข้อเท็จจริงประการหนึ่งในด้านมิติของประชาชน คือประชาชนไทย ซึ่งอาจจะเป็นจ านวนมาก 
ยังไม่เข้าใจระบบการปกครองของประเทศท่ีจ าแนกออกเป็นส่วนภูมิภาค และท้องถิ่น ยังไม่
สามารถจ าแนกความแตกต่างระหว่างจังหวัดท่ีเป็นราชการส่วนภูมิภาค และกรุงเทพมหานคร      
ท่ีเป็นระบบการปกครองท้องถิ่น โดยยังเข้าใจว่าประเทศไทยมีจ านวน 77 จังหวัด  และมีความเห็น
คล้อยตามการชี้น าว่า ควรจะมีการเลือกผู้ว่าราชการจังหวัด ในส่วนภูมิภาค โดยมิได้พิจารณาใน
ความแตกต่างท่ีเป็นสาระส าคัญ ดังนั้น จะต้องสร้างความเข้าใจในประเด็นดังกล่าวนี้ และพิจาณา
ถึงข้อดี ข้อเสียของระบบดังกล่าว   
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ข้อดีของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก     

การแต่งตั้ง 
ข้อเสียของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก         

การเลือกตั้ง 
    ประชาชนในแต่ละจังหวัด ให้ความศรัทธา      
มีความคิดว่าผู้ว่าราชการจังหวัดมาจากการ
ความเห็นชอบของรัฐบาล และได้รับการโปรด
เกล้าแต่งตั้งจากพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 
เป็นตัวแทนของสถาบันกษัตริย์ แต่งตั้งจาก
บุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถตามระบบ
คุณธรรม และมีความเป็นกลางทางการเมือง 
ประชาชนพึ่งพาได้หมด ไม่ต้องแตกแยกเป็น
หลายกลุ่ม  แบ่ งพรรคแบ่งพวก การดูแล
ประชาชนก็จะเกิดความเสมอภาคกันไม่ต้อง
กังวลถึงคะแนนนิยม  และไม่ต้องการแก่งแย่ง
แข่งขัน สร้างความแตกแยกให้กับประชาชน  
ตามความคิดการนิยมพรรคการเมืองดัง ท่ี
เป็นอยู่ในปัจจุบัน  

   ระบบการเลือกตั้งในแต่ละจังหวัด มีหลาย
ระดับ ท้ังระดับชาติ และระดับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอยู่แล้ว ประชาชนย่อมมีท่ีพึ่งพา
หลายๆ  ทา ง ในบางจั งหวั ด รวม ท้ั งพื้ น ท่ี
กรุงเทพมหานคร ระบบการเลือกตั้ งก็ เกิด
กระทบในทางลบ เช่นกัน เพราะท าให้เกิดการ
แบ่งแยกออกเป็นหลายกลุ่ม เกิดปัญหาการซื้อ
สิทธิขายเสียง หรือตกอยู่ ใต้อ านาจของผู้มี
อิทธิพล ฯลฯ หรือระบบการเลือกตั้งท่ีท าให้ผู้มี
อิทธิพล ได้รับการเลือกตั้งเข้ามาก็จะเกิดปัญหา
ต่างๆ ตามมาประสบการณ์ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นหลายๆแห่งก็ย่อมเป็นบทเรียน
ดังกล่าว  

 
9. ปัญหาของแนวคิดระบบจังหวัดจัดการตนเอง  
    กระแสแนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง (Provincial Self-Governing) เป็นกระแสหนึ่งท่ีเกิดขึ้นใน
วงวิชาการท่ีต้องการประเทศมีระบบการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด เพราะคิดว่าจะท าให้มีอ านาจ
ในการบริหารจัดการได้มากขึ้น นั้นเป็นมุมมองท่ีไม่ลึกซึ้ง โดยกล่าวอ้างเห็นว่าระบบผู้ว่าราชการ
จังหวัดจากการแต่งต้ัง มีข้อเสีย คือไม่มีอ านาจเป็นของตนเอง ต้องรอรับฟังค าสั่งจากส่วนกลาง 
ท าให้จังหวัด ไม่อาจจะแก้ไขปัญหาได้ด้วยตนเอง แต่สิ่งที่เป็นข้อเท็จจริงคือ แม้ปัญหาดังกล่าวจะ
มีอยู่จริงแต่ปัญหาดังกล่าวไม่ได้ขึ้นอยู่กับความรู้ความสามารถหรือคุณสมบัติของผู้ด ารงต าแหน่ง
ผู้ว่าราชการจังหวัด ท่ีมาจากการแต่งตั้ง แต่เป็นปัญหาทางด้านโครงสร้าง กล่าวขึ้นอยู่กับนโยบาย
ของรัฐบาลหรือตัวบทกฎหมายว่าจะให้อ านาจแก่จังหวัดมากน้อยเพียงใด หากมีกฎหมาย
ก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัด มีอ านาจในการบริหารจัดการมาก ก็สามารถบริหารจัดการได้มากขึ้น 
ดังนั้น การเลือกตั้งต าแหน่งผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ก็ไม่ได้เป็นค าตอบว่า จะสามารถบริหาร
จัดการตนเองได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะหากกฎหมายก าหนดให้มีอ านาจในการบริหารจัดการ
ไว้น้อย ก็เป็นไปไม่ได้ท่ีจะบริหารจัดการตนเองได้มากตามแนวคิดดังกล่าว   
    ประเด็นที่ว่ากรุงเทพมหานครได้รับการจัดสรรงบประมาณมาก จังหวัดอื่นได้รับน้อยกว่ามากนั้น 
จะต้องพิจารณาในข้อเท็จจริงว่า กรุงเทพมหานคร เป็นเมืองขนาดใหญ่ และต้องพิจารณาปัจจัย
อื่นๆ  เช่น จ านวนประชากร ความเจริญของเมือง อ านาจหน้าท่ีของการเป็นมหานคร ฯลฯ จึงเก็บ
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ภาษีได้มากกว่า หรือได้รับการจัดสรรงบประมาณมากกว่า และกรุงเทพมหานครเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบเดียวเต็มพื้นท่ี  ดังนั้น เมื่อพิจารณาเรื่องงบประมาณจึงพิจารณาเพียง
ก้อนเดียวท าให้เห็นว่าเป็นยอดจ านวนสูงมาก แต่หากศึกษาในเชิงลึก ในแต่ละจังหวัดอาจจะกล่าว
ได้ว่ามีงบประมาณท่ีน ามาใช้จ่ายเพื่อการจัดท าบริการสาธารณะ แบ่งเป็น ๒ ส่วนคืองบประมาณ
ของจังหวัดในฐานะราชการส่วนภูมิภาค ท่ีได้รับการจัดสรรจากส่วนกลาง ผนวกรวมกับ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบในแต่ละจังหวัด ท้ังท่ีมาจากการจัดเก็บภาษี
หรือเงินอุดหนุน ก็เป็นจ านวนยอดงบประมาณท่ีสูงเช่นกัน จึงควรจะน าข้อมูลในลักษณะเช่นนี้ มา
พิจารณาด้วยจึงจะท าให้เกิดความเข้าใจตรงกัน 
 

ข้อดีของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก     
การแต่งตั้ง 

ข้อเสียของระบบผู้ว่าราชการจังหวัดจาก         
การเลือกตั้ง 

    หาก เป็ น ระบบจั งหวั ด จั ด ก ารตน เอ ง       
ผู้ว่าราชการจังหวัดมาจากการแต่งตั้ง ก็สามารถ
ประสานบูรณาการพัฒนากับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบซึ่งมีผู้บริหารมาจากการ
เลือกตั้งให้ด าเนินการได้  หากจะให้จังหวัดมี
อ านาจบริหารจัดการมากขึ้นตามแนวคิด 
Provincial Self -governing ก็จะต้องปรับปรุง 
นโยบายของรัฐบาลและแก้ ไขกฎหมายให้
จังหวัดอ านาจบริหารจัดการมากขึ้น ไม่เกี่ยวกับ
ท่ีมาของผู้ว่าราชการจังหวัด  
 

    แม้ประสงค์จะให้เกิดระบบจังหวัดจัดการ
ตนเอง แต่ตราบใดท่ีไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว้ 
การเสนอให้ระบบผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจาก
การเลือกตั้ง ก็ไม่สามารถจะเข้าไปบริหาร
จัดการแก้ไขสร้างระบบดังกล่าวได้  ดังนั้น 
แนวคิด ผู้ ว่ าราชการจั งหวัด ท่ีมาจากการ
เลือกตั้ง เพื่อพัฒนาระบบจังหวัดจัดการตนเอง 
(Provincial Self-Governing)จึงไม่ใช่ค าตอบ    
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เรื่องที่ 11 งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการด ารงอยู่ของการปกครองส่วนภูมิภาค 
รายงานผลการศึกษาต่อไปนี้ เป็นผลงานการศึกษาวิจัย ท่ีกล่าวถึงความจ าเป็นและ

ความส าคัญ ของการด ารงรักษา และระบบการปกครองส่วนภูมิภาค เพื่อสร้างความรู้แก่ผู้อ่าน 
และได้น ามาวิเคราะห์ ดังนี้  

 
ที่ เนื้อหาโดยย่อ แหล่งอ้างอิง 
1. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

       แม้ ในอนาคตลักษณะการบริหาร
ร า ช ก า ร แ ผ่ น ดิ น ข อ ง ไ ท ย  จ ะ มี ก า ร
เปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก โดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น กลายเป็นสถาบันหลัก
ในการจัดท าบริการสาธารณะต่างๆ แต่การ
บริหารราชการส่วนภูมิภาคยังคงมีความ
จ าเป็น และมีเหตุผลของการคงอยู่ โดย
เหตุผลจะปรับเปลี่ยนไปตามกาลสมัย 
รวมท้ังท่ีมาของผู้ว่าราชการจังหวัดเองก็
ยังคงต้องมาจากการคัดเลือกและการ
แต่งตั้งโดยราชการบริหารส่วนกลาง 
                       ฯลฯ 
     ในความเป็นจริงคงปฏิ เสธไม่ ได้ว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งไม่มีความ
พร้อมในหลายๆ ประการ ไม่ว่าจะในแง่ของ
องค์ความรู้ ประสบการณ์ของบุคลากรท้ัง
ในฝุายการเมืองและฝุายพนักงานประจ า 
การบริหารราชการส่วนภูมิภาคจึงมีความ
จ าเป็น เพื่อคอยท าหน้าท่ีในการก ากับดูแล
การท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตลอดจนคอยแนะน าในการท างานด้าน
ต่างๆ  
                      ฯลฯ  
    ประชาชนในพ้ืนท่ีจะให้ความเคารพนับ
ถือตลอดจนตั้งความหวังในตัวของผู้ว่า 
ราชการจังหวัดและนายอ าเภอ เป็นอย่าง 
มากว่าเป็นบุคคลท่ีสามารถพึ่งพาให้เป็นผู้
แก้ไขปัญหาความเดือดร้อนในเรื่องต่างๆ 
โดยประชาชนจะรู้สึกว่านายกเทศมนตรี

    นครินทร์ เมฆไตรรัตน์  . ศึกษาวิจัย
เกี่ยวกับสถานภาพและทิศทางการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคในอนาคต : รายงาน
วิจัย. สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่ง
มหาวิทยาลัย ธรรมศาสตร์. 2544 (อ้างอิง
จากโครงการศึกษาวิจัย เรื่อง  การด ารงอยู่
ของต าแหน่งก านัน ผู้ ใหญ่บ้าน แพทย์
ประจ าต าบล สารวัตรก านัน และผู้ช่วย
ผู้ใหญ่บ้าน ในเขตองค์กรปกครอง  ส่วน
ท้องถิ่น : ศึกษาเฉพาะกรณีเทศบาลเมือง
เกาะสมุย อ าเภอเกาะสมุย จังหวัดสุราษฎร์
ธานี  โดยสถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่ง
หาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ สิงหาคม 2553 
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หรือนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็น
บุ ค ค ล ท่ี ส า ม า ร ถ แ ก้ ไ ขปั ญ ห า ค ว า ม
เดือดร้อนได้  นอกจากว่านักการเมือง
ท้องถิ่นจะมีบุคลิกท่ีพิเศษจริงๆ  

2.     การยกเลิกการปกครองส่วนภูมิภาคคง
ยังไม่ เกิดขึ้นในเวลา 4-5  ปีข้ างหน้านี้ 
เพราะยังมีข้อถกเถียงมากมาย ในเรื่องการ
กระจายงบประมาณ หรือการมอบอ านาจ
ให้กับนักการเมืองท้องถิ่น แต่ต้องมีกลไก
มอบอ านาจให้ประชาชนมากขึ้น ผ่านหลัก
คิด 2 อย่าง คือ  
    1. จะจัดสรรทรัพยากรในประเทศด้วย
วิธีไหนดีท่ีสุด  
    2. มองเหตุผลในระบบรัฐว่าจะจัดสรร
งบประมาณเพื่อ 
พัฒนาท้องถิ่นในรูปแบบใดและจะควบคุม
บริการของรัฐให้ดีท่ีสุด ได้อย่างไร 

 

    น า ย ช า ติ ช า ย  ณ  เ ชี ย ง ใ ห ม่        
อาจารย์คณะรัฐศาสตร์ สถาบันบัณฑิต  
พัฒนบริหารศาสตร์งานครบรอบ 120ปี 
กระทรวงมหาดไทย ณ โรงแรมรามาการ์
เด้นส์ วันท่ี 22 มิถุนายน 2555 อ้างอิงจาก 
นสพ.ไทยโพสต์ ฉบับวันท่ี 23 มิถุนายน 
2555 

3.      ผมเห็นด้วยกับการกระจายอ านาจ เห็น
ด้วยกับการท าให้องค์กรท้องถิ่นมีบทบาท
ชัดเจน มีอ านาจครบถ้วนท่ีจะดูแลพี่น้อง 
ประชาชน แต่ว่าโจทย์เรื่องเลือกตั้งผู้ว่า
ราชการจังหวัดทางตรงเป็น โจทย์ใหญ่ท่ี
ส าคัญ ซึ่งเปรียบเทียบกับการเลือกตั้งผู้ว่า
ราชการ กรุงเทพมหานคร ในความเห็นผม
นั้น ผมเห็นว่าการเลือกตั้งผู้ว่าราชการ
จังหวัดทางตรงมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิด
กับการจัดระบบโครงสร้าง ระบบการ
บริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งค าถามท่ีส าคัญ
ในวันนี้ คือ ถ้าเลือกผู้ว่าราชการจังหวัด
ทางตรงแล้วราชการบริหารภูมิภาคจะไปไว้
ท่ีใด? แล้ววิธีการได้มาของผู้ว่าราชการ

    “เลือกตั้งผู้ว่าฯทางตรง: แนวทางการ
ขับเคลื่อนสู่ความส าเร็จ” รองศาสตราจารย์
วุฒิสาร ตันไชย เอกสารสถาบันพระปกเกล้า 
มิถุนายน 2552 
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จังหวัดเป็นอย่างไร? หัวใจส าคัญ คือ 
ราชการภูมิภาคจะเลิกหรือไม่? และ
พิจารณาอย่างชัดเจนหรือยังว่าราชการส่วน
ภูมิภาคหมดความจ าเป็น  ในเชิง
เปรียบเทียบเรามักจะเปรียบเทียบประเทศ
ญี่ปุุนว่าเลือกผู้ว่าราชการจังหวัดทางตรง 
แต่ขอเรียนว่าเนื่องจากประเทศญี่ปุุนไม่มี
ราชการส่วนภูมิภาค แล้วประเทศญี่ปุุนถูก
ก าหนดโดยบริบททางประวัติศาสตร์หลัง
สงครามซึ่งเป็นการกระจายอ านาจแบบ
รุนแรง หากเปรียบเทียบกับประเทศไทย 
เรามีท้ังราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วน
ท้องถิ่น มีผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจาก 
การแต่งตั้ง และมีนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดที่มาจากการ 
เลือกตั้งทางตรง ผมจ าได้ว่าตอนเลือกตั้ง
นายกทางตรงช่วงแรกมีคนบอกว่าเสือสอง
ตัวอยู่ถ้ าเดียวกันไม่ได้ แต่จริง ๆ 
ความส าคัญอยู่ตรงท่ีบอกว่า ถ้าหาก
พิ จ า ร ณ า ใ น เ รื่ อ ง อ า น า จ ห น้ า ท่ี
(Functioning) ท่ีชัดเจนแล้ว เสือสองตัวก็
สามารถอยู่ถ้ าเดียวกันได้ การเลือกผู้ว่า
ราชการจั งหวัดทางตรง ไม่ ใช่มิติ ท่ี จะ
ตอบสนองต่อโจทย์ทางการเมืองอย่างเดียว 
แต่การเลือกผู้ว่าราชการจังหวัดทางตรง
จะต้องเป็นโจทย์ส าคัญท่ีพูดถึงการปรับ
โครงสร้างระบบการบริหารราชการแผ่นดิน 
หมายความว่าจะต้องตั้งค าถามว่าถ้าจะ
ยกเลิกราชการส่วนภูมิภาคแล้วอ านาจ
หน้าท่ีท่ีเคยมีอยู่ในราชการส่วนภูมิภาคใน
ท้องถิ่นวันนี้ เราจะให้ใครด าเนินการ? 
ราชการส่วนภูมิภาคจะถ่ายโอนอ านาจ
หน้าท่ีไปให้แก่ท้องถิ่นด าเนินการหรือจะ
รับมาด าเนินการท่ีส่วนกลางหรือจะส่ง
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ตัวแทนจากส่วนกลางลงไปด า เนินการ
เช่นเดิม?การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด
ทางตรงนั้น ผมคิดว่าต้องกลับมาดูเรื่อง
พัฒนาการ ถ้าจะเปลี่ยนแปลงไปสู่
ความส าเร็จหรือเปูาหมายอย่างใดก็ตาม 
ผมถือว่าต้องค่อยเป็นค่อยไป ต้องเป็น
พัฒนาการมากกว่าจะเป็นการเปลี่ยนแปลง
แบบฉับพลันในกรอบพัฒนาการของการ
บริหารราชการแผ่นดิน ยังคิดว่าต้อง
ยอมรับว่าในแง่พัฒนาการท้องถิ่นไทยยังมี
ปัญหา โดยเฉพาะปัญหาการบริหารงาน
ของท้องถิ่น แต่หากถามว่าท้องถิ่นไทยมี 
พัฒนาการท่ีดีขึ้นหรือไม่? ก็ตอบได้ว่าดีขึ้น 
เพราะฉะนั้นโจทย์ ในการเลือกตั้ งผู้ ว่ า
ราชการจังหวัดมีค าถามใหญ่ 2-3 ค าถาม 
คือ ราชการส่วนภูมิภาคจะคงอยู่หรือไป? 
หรือราชการภูมิภาค จะคงอยู่ต่อไปและจะ
มีการเปลี่ยนแปลงไปอย่างไร? ประเด็น 
เรื่ อ งการเลือกตั้ งผู้ ว่ าราชการจั งหวัด
ทางตรง ผมคิดว่าเป็นปลายทางของระบบ
ผู้ว่าราชการจังหวัด ในความเห็นส่วนตัวผม 
อาจจะยังไม่เห็นว่าการเลือกตั้งผู้ว่าราชการ
จังหวัดนั้นจะสามารถท าได้ทันที สิ่งท่ีควร
ต้องท าวันนี้คือ หนึ่ง จ าเป็นต้องเร่งเรื่อง
ของการกระจายอ านาจไปสู่องค์กรท้องถิ่น
ให้มีความเป็นอิสระจริง ให้มีความสามารถ
ในการจะแก้ปัญหาให้กับพี่น้องประชาชน 
ท าความชัดเจนเรื่องขอบเขตอ านาจหน้าท่ี
ท่ีเราออกแบบไว้อยู่แล้ว สอง จ าเป็นต้องมี
การปรับระบบความสัมพันธ์ ระหว่ า ง
ราชการส่ วนภู มิ ภ าคกั บส่ วน ท้องถิ่ น
โดยเฉพาะเรื่องอ านาจการก ากับดูแล คือ 
เรื่องการก ากับดูแลให้ก ากับเท่าท่ีจ าเป็น
เพื่อรักษาผลประโยชน์ 
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4.      บทบาทขององค์ กรปกครองส่ วน

ท้องถิ่นกับบทบาทของ ผู้ว่าราชการจังหวัด 
ผมไม่อยากให้เข้าใจผิด ผมในฐานะท่ีเป็น
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมองว่า
วันนี้เราสื่อสารกันรู้เรื่อง และเข้าใจบทบาท
ระหว่างกัน หากจะถามว่าราชการส่วน
ภูมิภาคนั้นยังมีความจ าเป็นหรือไม่? ผมขอ
ตอบว่ายังจ าเป็นอยู่ขณะท่ีการปกครอง
ท้ อ ง ถิ่ น มี ก ฎ ห ม า ย ร อ ง รั บ คื อ 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด
พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ เ ท ศ บ า ล แ ล ะ
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล 
กฎหมายเหล่านี้เป็นตัวก าหนดไว้ชัดเจนว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้จะต้อง
รับผิดชอบอะไร? อย่างไร? เพื่อจัดบริการ
สาธารณะ ความจริงก็คือ วันนี้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดกับนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ถูกเปรียบเทียบว่าเป็นเสือสองตัวอยู่ถ้ า
เดียวกันยกตัวอย่างบางจังหวัด นายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดสื่อสารไม่รู้เรื่อง
กับท่านผู้ว่าราชการจังหวัด ไม่ถูกกัน และ
ผลเป็นอย่างไร? ในส่วนของอ านาจของผู้ว่า
ราชการจังหวัดท่ีควบคุมก ากับดูแลในฐานะ
ท่ีเป็นเสนาบดีเมือง ก ากับดูแลส่วนภูมิภาค
ให้บริหารไปพร้อม ๆ กันบางครั้งทาง
จังหวัดไม่มีงบประมาณท่ีจะด าเนินการ 
หรือราชการส่วนภูมิภาคจะขับเคลื่อน
ภารกิจไปสู่ความส าเร็จเพื่อแก้ปัญหาให้กับ
พ่ีน้องประชาชน .... ผมไม่ปฏิเสธให้มีการ
เลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดทางตรงแต่วันนี้
เราจะเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดด้วย
จุดมุ่งหมายประการใด ต้องคิดว่าใน
กระบวนการของการไปสู่ความส าเร็จเชิง
การปกครองและการแก้ไขปัญหาให้กับพี่

    “เลือกตั้งผู้ว่าฯทางตรง: แนวทางการ
ขับ เคลื่อนสู่ ความส า เร็ จ” นายนวพล 
บุญญามณี  นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดสงขลา เอกสารสถาบันพระปกเกล้า 
มิถุนายน 2552 
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น้องประชาชนเพื่ อให้พี่ น้องอยู่ดี กินดี    
การแก้ไขปัญหาในพื้นท่ีต้องอาศัยความ
รวดเร็ว ผมเห็นด้วยกับแนวทางการพัฒนา
ระบบคู่ขนานกันไปถ้าจะมีผู้ว่าราชการ
จังหวัดและท้องถิ่นอยู่ ก็ให้ท้ังสองภาคส่วน
นี้ขับเคลื่อนไปด้วยกันบทสรุป คือ แนวทาง
ท่ีไปน าสู่การพัฒนาการปกครองหรือการ
ปฏิรูปการเมืองการปกครองในอนาคตนั้น 
ผมเชื่อว่าตรงนี้ต้องการเห็นสิ่งท่ีดีขึ้น ผมมี
ค าถามท้ิงท้ายว่าหากมีการเลือกตั้งผู้ว่า
ราชการจังหวัดทางตรงแล้วบทบาทของผู้ว่า
ราชการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกตั้งจะไม่
แตกต่างจากนักการเมืองในปัจจุบันได้
อย่างไร? 

5.      
    นายมงคล กล่าวว่า ท่ีผ่านมาการท างาน
ของท้องถิ่นก็ท างานไม่สัมฤทธิ์ผล เพราะ
ส่วนกลางไม่มีการกระจายงบประมาณลงมา
ให้ แต่กลับมีแต่ภารกิจให้จ านวนมาก ท้ังท่ี
จริงแล้วองค์กรปกครองส่วนภูมิภาค เป็น
หน่วยงานส าคัญในการบริหารงานท้องถิ่น 
และเป็นหน่วยงานท่ีใกล้ชิดท้องถิ่นมาก ท า
ให้ทราบความต้องการและตอบสนอง
ประชาชนในท้องถิ่นได้มาก  รวมถึงมีส่วน
ร่วมกับท้องถิ่น ในการสร้างความเข้มแข็งใน
ชุมชน และยังช่วยตรวจสอบการบริหารงาน
ของท้องถิ่น ให้มีความโปร่งใสอีกด้วย 
          ขณะท่ีนายกฤช กล่าวว่า เมื่อดู
รายชื่อคณะกรรมการปฏิรูปทุกคน พบว่า 
ไม่เคยมีใครเคยลงปฏิบัติงานในส่วนของ
ภูมิภาคเลย และการท ารายงานวิจัยท่ีผ่าน
มา เกี่ ย วกั บ เ รื่ อ ง นี้  ก็ ไ ม่ มี ก า รพู ด ถึ ง
ข้อบกพร่องของหน่วยงานส่วนภูมิภาค แต่
กลับเสนอให้มีการยุบทันที ท้ังนี้ เห็นว่า 

   วันท่ี 4 พฤษภาคม 2554   นายมงคล ศรีค าแหง           
ประธานคณะกรรมาธิ การการปกครอง                  
วุฒิสภา พร้อมด้วย นายดิ เรก ถึงฝั่ ง                          
ส.ว. นนทบุร ีนายกฤช อาทิตย์แก้ว       
ส.ว.ก าแพงเพชร และนายพีระ มานะทัศน์ 
ส.ว.ล าปาง ในฐานะคณะกรรมาธิการ 
การปกครอง แถลงข่าวท่ีรัฐสภาคัดค้าน
ข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ 
(คปร.) 
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ที่ เนื้อหาโดยย่อ แหล่งอ้างอิง 
การท่ีนายกรัฐมนตรีอนุมัติงบประมาณให้
คณะกรรมการไปด าเนินการหลายร้อยล้าน
บาทไม่คุ้มค่า เพราะคณะกรรมการชุดนี้ไม่
เข้าใจการการท างานของภูมิภาค 

 
สรุปงานศึกษาวิจัยเร่ือง ผู้ว่าราชการจังหวัดไทย วิเคราะห์เปรียบเทียบกับผู้ว่าราชการจังหวัด

ของสหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส และญี่ปุ่น 
 

โดย ดร. วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ   ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
 

การเปรียบเทียบการแต่งตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดของไทยกับการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด
โดยตรงในต่างประเทศ โดยเฉพาะสหรัฐอเมริกาและญี่ปุุน สามารถสรุปได้ดังนี้ 

1. สหรัฐอเมริกา  มีการอ้างอยู่เสมอว่า การเลือกตั้งผู้ว่ามลรัฐ (Governor of State)    
ของสหรัฐอเมริกาเป็นรูปแบบท่ีดี สมควรจะเอาแบบอย่าง ท้ังนี้เนื่องจากเป็นประเทศมหาอ านาจ
และมีความเจริญรุ่งเรืองอย่างมาก ซึ่งหากพิจารณาถึงสภาพต่างๆ ของไทยกับสหรัฐอเมริกาแล้วจะ
เห็นได้อย่างชัดเจนว่าแตกต่างกันมาก ไม่ว่าจะเป็นลักษณะของรัฐ ประมุขของประเทศ การเมือง
การปกครอง สภาพทางเศรษฐกิจของประเทศและของประชาชน หรือแม้กระท่ังเชื้อชาติ ศาสนา 
ขนบธรรมเนียมประเพณีและวัฒนธรรมของประเทศ ตัวอย่างท่ีเห็นได้ชัดเจนคือ ไทยเป็น
ราชอาณาจักร คือเป็นรัฐเดี่ยว (unitary state) ส่วนสหรัฐอเมริกาเป็นสหรัฐ (federal state) คือ
แบ่งรัฐเป็นหลายรัฐ แต่ละรัฐมีอ านาจอธิปไตยภายในของตนเอง ส่วนประมุขของประเทศไทยนั้น
เป็นพระมหากษัตริย์ โดยการสืบสันตติวงศ์ ในขณะท่ีสหรัฐอเมริกาเป็นประธานาธิบดี ซึ่งมาจาก
การเลือกตั้งการบริหารราชการแผ่นดินของไทยแบ่งออกเป็น 3 ส่วน ได้แก่ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
และส่วนท้องถิ่น แต่สหรัฐอเมริกาแบ่งออกเป็น 2 ส่วนคือ ไม่มีการบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
ดังนั้น จึงท าให้การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรงของไทยไม่อาจกระท าแบบการเลือกตั้งของ
สหรัฐอเมริกาได้ 
          2. ญี่ปุ่น มีการกล่าวอ้างว่า การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรงท่ีมีในญี่ปุุนมาเป็น
เวลานานและได้ประสบผลส าเร็จเป็นอย่างดี จึงควรน ามาใช้ในไทยนั้น หากเปรียบเทียบการบริหาร
ราชการของญี่ปุุนกับไทย โดนเขตการบริหารท้องถิ่นในญี่ปุุนท่ีเรียกว่า Ken ซึ่งมีท้ังหมด 49 Ken 
โดยไม่รวมเขตการบริหารท้องถิ่นพิเศษในเขตเมืองโตเกียว เมืองโตเกียว และเมืองโอซากา เมื่อ
น ามาเปรียบเทียบกับการบริหารราชการในจังหวัดต่างๆ ของไทยแล้ว จะพบว่า ถึงแม้ญี่ปุุนจะแบ่ง
เขตการปกครองออกเป็น Ken แต่ก็มิได้จัดให้เป็นการบริหารราชการส่วนภูมิภาคอย่างไทย น่าจะ
เป็นการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นมากกว่า ยิ่งไปกว่านั้น แนวความคิดเกี่ยวกับการเลือกตั้งผู้ ว่า
ราชการของญี่ปุุนดังกล่าวนี้  ส่วนใหญ่ได้รับอิทธิพลมาจากการเลือกตั้งผู้ว่าการมลรัฐของ
สหรัฐอเมริกาอีกทอดหนึ่ง โดยหลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง สหรัฐอเมริกาได้ยึดครองและ
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วางรากฐานการเมืองการปกครองให้แก่ญี่ปุุน ดังนั้นKen ของญ่ีปุุนกับจังหวัดของไทยจึงเป็นเขต
การปกครองท่ีแตกต่างกัน 

3. ส าหรับในต่างประเทศ ประเทศยุโรปหลายประเทศมีส่วนส าคัญในการคิดค้น น าไปใช้ 
รวมท้ังเผยแพร่แนวคิดเรื่องการบริหารท้องถิ่นและการกระจายอ านาจของรัฐบาลในส่วนกลางไป
ให้กับท้องถิ่นสืบต่อกันมาเป็นระยะเวลานาน ท้ังนี้ประเทศในยุโรปได้ค านึงถึงสภาพทางภูมิศาสตร์ 
สภาพทางเศรษฐกิจ สังคมการเมือง การบริหาร ตลอดจนสภาพทางวัฒนธรรมและขนบธรรมเนียม
ประเพณีอันดีงามของประเทศของตนประกอบด้วย มีข้อสังเกตท่ีส าคัญคือ ประเทศในยุโรปหลาย
ประเทศได้ประสบปัญหาอุปสรรคจากการน าเอาแนวคิดเรื่องการบริหารท้องถิ่นและการการ
กระจายอ านาจไปใช้ตลอดมา เนื่องมาจากมีปัญหาเกี่ยวกับเชื้อชาติ เผ่าพันธุ์ และชนกลุ่มน้อย   
เมื่อเป็นเช่นนั้น การน าเอาแนวคิดดังกล่าวมาประยุกต์ใช้ในประเทศไทย จึงต้องพิจารณาให้
รอบคอบและเหมาะสมกับสภาพภูมิศาสตร์ เศรษฐกิจ สังคม การเมือง การบริหาร และวัฒนธรรม
ของไทย 
เหตุผลของการไม่ควรมีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด มีหลายประการได้แก่ 

1. พื้นฐานความเชื่อ  วัฒนธรรมและประเพณีไทยสอดคล้องกับความเชื่อในเรื่องการรวม
อ านาจ และเชื่อว่าผู้ปกครองส่วนน้อยท่ีมีความรู้ความสามารถเท่านั้นท่ีมีความชอบธรรมในการ
ก าหนดชะตาชีวิตของคนส่วนใหญ่ 

2. ด้านเศรษฐกิจ รายได้หรืองบประมาณของจังหวัดท่ีมีการเลือกตังผู้ว่าราชการจะไม่
เพียงพอต่อการบริหารงาน 

3. ด้านสังคม ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ยังขาดความพร้อมทางด้านการศึกษาและความรู้
ความเข้าใจในการเลือกตั้ง 

4. ด้านการเมืองการบริหาร  
1) ขัดหลักการความเป็นรัฐเดี่ยวหรือเอกรัฐ และการเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งเดียวจะ

แบ่งแยกไม่ได้ของไทย 
2) การเลือกตั้งที่เกิดขึ้นในทุกระดับยังไม่มีความบริสุทธิ์ยุติธรรมอย่างเพียงพอ มีการซื้อ

ขายเสียงอย่างมาก 
3) ท าให้รัฐบาลส่วนกลางขาดเอกภาพในการปกครองและการบริหารราชการบริหาร

ส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น 
4) การบริหารงานตามกฎหมายหรือระเบียบกฎเกณฑ์ต่างๆ จะกระท าได้ไม่เต็มท่ี 

เพราะห่วงคะแนนเสียง 
5) การเลือกตั้งเป็นวิธีการท่ีเหมาะสมใช้ในระดับชาติ 
6) การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรงขัดกับความเคยชิน ตลอดจนขนบธรรมเนียม

ประเพณีและวัฒนธรรมทางการปกครองและการบริหารของไทยอย่างมาก 
7) อาจเกิดปัญหาเรื่องพื้นท่ีของหน่วยการบริหารท้องถิ่นต่างๆ หรือท่ีเรียกว่า ท้องถิ่น

ทับซ้อน 
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8) ผู้ว่าราชการจังหวัดกรุงเทพมหานครแท้ท่ีจริงคือ นายกเทศมนตรีมหานครไม่ใช่ผู้ว่า
ราชการจังหวัดทั่วไป 

9) ปัจจุบันการบริหารงานของกรุงเทพมหานครก็ไม่สามารถแก้ไขปัญหาท่ีส าคัญของ
กรุงเทพฯ ได้ 

10) อาจเกิดความขัดแย้งกับ สส. หากผู้ว่าราชการจังหวัดและ สส. สังกัดต่างพรรคกัน 
11) อาจเกิดปัญหาเกี่ยวกับบุคลากรของจังหวัด ไม่ว่าจะเป็นเรื่องงบประมาณท่ีต้องการ

เพิ่มขึ้นส าหรับบรรจุแต่งตั้งบุคลากรท่ีจะเพิ่มขึ้น ควบคู่ไปกับการโอนย้ายบุคลากร 
12) อาจเกิดปัญหาเรื่องการยอมรับตลอดจนการบังคับบัญชาและสั่งการหัวหน้า     

ส่วนราชการต่างๆ ท่ีเป็นข้าราชการประจ าและเป็นตัวแทนของรัฐบาลส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค 
13) อาจเกิดปัญหาด้านงบประมาณท่ีไม่เพียงพอกับค่าใช้จ่ายและการบริหารงาน 
14) กระทบกระเทือนต่อความม่ันคงของชาติ เพราะประเทศไทยยังคงมีปัญหาชน   

กลุ่มน้อย การแบ่งแยกดินแดนและการก่อความไม่สงบทางการเมืองอยู่ตลอดเวลา 
15) ท าให้จังหวัดขาดนักบริหารมืออาชีพท่ีมีความรู้ความสามารถและมีประสบการณ์มา

นาน 
16) กฎหมายไม่ได้ครอบคลุมไปถึงการเลือกตั้งผู้น าระดับจังหวัดหรือผู้ว่าราชการจังหวัด 
17) ในกรณีท่ีผู้ว่าราชการจังหวัดมาจากการเลือกตั้งปฏิบัติหน้าท่ีบกพร่องซึ่งก่อให้เกิด

ความเสียหายแก่ประชาชนหรือทรัพย์สินของรัฐ เม่ือเป็นดังนี้ ใครจะเป็นผู้รับผิดชอบในทาง
การเมืองต่อรัฐสภาหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

18) ผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งมาจากการเลือกตั้งย่อมจะต้องได้รับการสนับสนุนจากพรรค
การเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางอ้อม 

19) ปัญหาอุปสรรคต่างๆ ท่ีท าให้การบริหารงานของผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีมาจากการ
แต่งตั้งไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควรนั้น ส่วนใหญ่เกิดจากความบกพร่องของ “ตัวบุคคล” มากกว่า
เกิดจาก “ระบบ” 

20) การเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดขึ้น อาจน าไปสู่การยกเลิกราชการบริหารส่วนภูมิภาคของ
ไทย ให้เหลือแต่เพียงราชการบริหารส่วนกลางกับราชการบริหารส่วนท้องถิ่น 

21) ประชาชนในชนบทยังมีความสนใจทางด้านการเมืองการปกครอง เข้าใจการ
ปกครองตนเอง และเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับต่ า 

22) หากต้องแก้ไขเปลี่ยนแปลงเพื่อให้อ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีมาจากการ
เลือกตั้งพร้อมกับเปลี่ยนเป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ก็จ าเป็นต้องแก้ไขกฎหมายเป็นจ านวน
มาก ซึ่งก่อให้เกิดความยุ่งยากมาก  

23) การเรียกร้องให้ประชาชนเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดหรือผู้บริหารในส่วนภูมิภาค
เข้ามาจะเป็นการเลือกบุคคลเข้าไปบริหารในระดับจังหวัดอีก อันเป็นการซ้ าซ้อนกับคณะรัฐมนตรี
ซึ่งมีภาระหน้าท่ีในการบริหารงานของประเทศโดยส่วนรวม 
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บทความจากรายงานผลการเสวนาเร่ือง”การบริหารราชการส่วนภูมิภาคเป็นประโยชน์
ต่อประเทศชาติอย่างไร” จัดโดยสมาคมนักปกครองแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2544 
 

เร่ืองที่1.“ควรเร่งรัดการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบของ
ส่วนกลางส่วนภมูิภาคและส่วนท้องถิ่นให้ชดัเจนและเหมาะสมแก่การพัฒนาประเทศรวมทั้ง
กระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มากขึ้นกว่าที่จะยุบเลิกราชการบริหารส่วน
ภูมิภาค” 

 
โดย นายไพโรจน์  พรหมสาส์น 

สมาชิกสภาพัฒนาการเมือง 
ตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูป ได้เสนอให้มีการปรับปรุงโครงสร้างอ านาจในการบริหาร

ราชการแผ่นดิน ด้วยการเสนอให้ยุบเลิกราชการบริหารส่วนภูมิภาค เพื่อถ่ายโอนอ านาจจาก
ราชการบริหารส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคไปให้องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.)  โดยคาดหวัง
ว่าจะท าให้การแก้ไขปัญหาในพื้นท่ีเป็นไปตามต้องการของประชาชน เพราะมีโอกาสเข้าไปมีส่วน
ร่วมในการแก้ไขปัญหา หรือจัดการตนเองได้นั้น มีข้อสังเกตและข้อคิดเห็นบางประการในเรื่อง
ดังกล่าว ดังนี้ 

 1. ราชการบริหารส่วนภูมิภาคมีการก าหนดปลูกฝังและหยั่งรากลึกมายาวนาน ตั้งแต่สมัย
สมเด็จพระปิยมหาราชเจ้า (รัชกาลท่ี 5) เพราะเป็นเสมือนแขนขาของการบริหาราชการส่วนกลาง
ในการปกครองและแก้ไขปัญหาความมั่นคงของประเทศ รักษาความสงบเรียบร้อย และการบ าบัด
ทุกข์บ ารุงสุขของราษฎรในพื้นท่ี ด้วยการจัดแบ่งพื้นท่ีออกเป็นจังหวัด อ าเภอและต าบล หมู่บ้าน    
มีผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ดูแลรับผิดชอบตามกฎหมายลักษณะปกครอง
ท้องท่ี กฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยมีการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปดูแลรับผิดชอบตามอ านาจหน้าท่ี ท่ีกฎหมาย
ก าหนดภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง เมื่อปี 2475 

2. ประเทศไทยเป็นรัฐเดี่ยว หรือเอกรัฐ ไม่ใช่สหรัฐอย่างการปกครองแบบประธานาธิบดี
ของสหรัฐอเมริกา ซึ่งจัดระบบบริหารเป็นรัฐบาลกลาง (Federal Government) มลรัฐ (State 
Government) และท้องถิ่น (Local-Self Government) จะน ามาปรับใช้ในการบริหารราชการ
แผ่นดินของไทย ซึ่งก าหนดให้มีท้ังราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นโดยตรง
ไม่ได้ แม้ประเทศญี่ปุุนจะน ามาปรับใช้ภายหลัง สงครามโลกครั้งท่ี 2 เพราะสหรัฐเข้ามามีบทบาทใน
การก าหนดกฎหมายรัฐธรรมนูญให้ญี่ปุุน แล้วจัดให้มีการปกครองท้องถิ่นเต็มรูปตั้งแต่ปี 2496 
(Era of Localism) กระนั้นก็ตาม รูปแบบการปกครองของญี่ปุุนท้ังรัฐบาลกลางและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก็ต่างจากรูปแบบการปกครองของสหรัฐ 

3. ในปัจจุบัน ระบบการปกครองท้องถิ่นของไทย มีการก าหนดให้มีองค์กรปกครองท้องถิ่น
หลายรูปแบบเป็นจ านวนมาก รวมแล้วประมาณ 7,000 กว่าแห่ง ส่วนใหญ่ของ อปท. มีรายได้น้อย     
มีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการไม่เข้มแข็งพอ อีกท้ังมีการร้องเรียนไปยัง ปปช. เกี่ยวกับการ
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บริหารงานของ อปท. ไปในทางทุจริต หรือประพฤติมิชอบเป็นจ านวนมาก จึงเห็นว่า อปท. ยังไม่มี
ความพร้อมด้วยประการท้ังปวงท่ีจะเข้าไปรับผิดชอบต่อการบริหารงานด้วยการท าหน้าท่ีแทน
ราชการบริหารส่วนภูมิภาคอย่างเต็มรูปแบบเมื่อมีการยุบเลิกราชการบริหารส่วนภูมิภาค 

4. ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ในส่วนท่ีเกี่ยวกับนโยบายด้านการบริหารราชการ
แผ่นดิน (.78 (2)) ได้ก าหนดให้มีการจัดระบบบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วน
ท้องถิ่น ให้มีขอบเขต อ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบที่ชัดเจน เหมาะสมแก่การพัฒนา
ประเทศ รวมทั้งให้มีแผนพัฒนาจังหวัดและงบประมาณในการบริหารงานตามแผนดังกล่าว
ด้วย ดังนั้น     จึงควรเร่งรัดการด าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายรัฐธรรมนูญ
โดยเร่งด่วน 

5. ตามหลักการปกครองท้องถิ่น การก าหนดให้มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นเรื่องท่ีรัฐ
ก าหนดให้มีองค์กรปกครองท้องถิ่น (State Creature) และมีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด 
(Autonomy within Boundary) เท่านั้น มิใช่ให้มีอ านาจหน้าท่ีเป็นอิสระอย่างเต็มท่ีสมบูรณ์แบบ
ในทุกเร่ือง มิเช่นนั้นประเทศไทยก็คงจะมีประเทศเอกราชซ้อนกันอยู่ไม่น้อยกว่า 7,000 แห่ง และ
คงจะหาความเป็นเอกภาพโดยองค์รวมได้ยาก ดังนั้น การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน เป็น
ราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว้นั้น เห็นว่าใน
ขณะนี้มีความเหมาะสมดีอยู่แล้ว 

6. ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ได้เปิดโอกาสให้จังหวัดท่ีมีความพร้อมสามารถ
รวมพื้นท่ี อปท. ท้ังจังหวัดจัดตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษท้ังจังหวัดเช่นเดียวกับ
กรุงเทพมหานคร ได้อยู่แล้ว ซึ่งจะท าให้มีการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นรูปแบบพิเศษนี้ได้โดยตรง 
และสามารถเข้าไปบริหารจัดการแก้ไขปัญหาของท้องถิ่นตามความต้องการของประชาชนได้ เมื่อมี
การปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเต็มพื้นท่ีท้ังจังหวัดแล้ว ราชการบริหารส่วนภูมิภาคก็จะสลายไป
โดยปริยาย ไม่จ าเป็นต้องยกเลิกแต่อย่างใด 

ดังนั้นในชั้นนี้ จึงยังไม่ควรยกเลิกราชการบริหารส่วนภูมิภาค ซึ่งเปรียบเสมือนเป็นแขนขา
ของส่วนกลางและเป็นพี่เลี้ยงในการก ากับ ดูแลตรวจสอบการบริหารงานของ อปท. รวมท้ังการรักษา
ระเบียบกฎหมาย (Law and Orders) และการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนตาม
อ านาจหน้าท่ี แต่ควรจะมีมาตรการในการเร่งรัดการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่และความ
รับผิดชอบของราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นให้ชัดเจน และเหมาะสมแก่การ
พัฒนาประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งควรเร่งรัดการกระจายอ านาจจากส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคไป
ให้ อปท. ท่ีมีความพร้อมรับไปด าเนินการให้มากขึ้น โดยเฉพาะการกระจายอ านาจ ในด้านการ
บริหารการศึกษา สาธารณสุข การดูแลด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การปูองกัน
บรรเทาสาธารณภัย หรือกิจการอื่นใดที่ อปท. มีความสามารถท่ีจะรับไปด าเนินการได้ ท้ังนี้ เพราะ 
อปท. อยู่ใกล้ชิดพื้นท่ีและประชาชน หรือจัดการตนเองในเรื่องเหล่านั้นให้มากขึ้น ซึ่งจะเป็น
ประโยชน์ต่อชาติบ้านเมืองโดยรวมมากกว่าท่ีจะไปยุบเลิกราชการบริหารส่วนภูมิภาค ซึ่งเชื่อมโยง
ระหว่างส่วนกลางกับ อปท. ในขณะนี้ 
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นอกจากนี้ ยังมีข้อคิดเห็นและเหตุผลเพิ่มเติมอีกบางประการท่ีเห็นว่า ยังไม่สมควรยุบเลิก
ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ตามข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปในขณะนี้ เพราะการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคยังคงมีบทบาทส าคัญต่อการให้บริการประชาชนและการตอบสนองต่อความ
ต้องการของประชาชนในระดับพื้นท่ี ในฐานะเป็นตัวแทนส่วนกลางในการปฏิบัติงานท่ีใกล้ชิดกับ
ประชาชน และเพื่อประโยชน์ต่อการบริหารราชการท่ีพึงมีต่อประเทศไทยในอนาคต คือ 

ประการแรก รักษาและพัฒนาการเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันระหว่างประเทศ 
(Competitiveness) และการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในระดับพื้นท่ี โดยยึด
ประชาชนเป็นศูนย์กลาง (Citizen Centered)  

ประการที่สอง เชื่อมโยงในเชิงยุทธศาสตร์ระหว่างราชการส่วนกลางกับราชการบริหาร  
ส่วนท้องถิ่น โดยการสนับสนุนให้ท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการสนับสนุนยุทธศาสตร์ชาติ 

ประการที่สาม เสริมสร้างความเข้มแข็งกับภาคส่วนต่างๆ (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น/
ประชาชน/องค์กรภาคประชาชน/ภาคประชาสังคม) 

ประการที่สี่ การให้บริการท่ีรัฐต้องด าเนินการ ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถ
ปฏิบัติได้ (บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครอง เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อยและความ
มั่นคง) 

ประการสุดท้าย ประสานการใช้ทรัพยากรท่ีมีอยู่ร่วมกันให้เกิดประโยชน์สูงสุด (คน เงิน 
เทคโนโลยีสารสนเทศ และวัสดุอุปกรณ์) 

ในปัจจุบัน มีการก าหนดส่วนราชการท่ีเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาคระดับจังหวัด 2,032 
ส่วนราชการ ระดับอ าเภอ 5,695 ส่วนราชการ มีข้าราชการของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ รวมถึง
ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ซึ่งอยู่ในส่วนของการปกครองท้องท่ีท่ีปฏิบัติงานอยู่ในพื้นท่ีรวมแล้วหลายล้าน
คน) 

หากจะมีการยุบเลิกราชการบริหารส่วนภูมิภาค ตามข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปใน
ขณะนี้ ก็คง จะมีปัญหาวุ่นวายตามมาอีกไม่น้อย ไหนจะต้องแก้ไขรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ระเบียบท่ีเป็นอ านาจหน้าท่ีของส่วนราชการหรือพนักงานเจ้าหน้าท่ีท่ีเกี่ยวข้องอีกหลายร้อยฉบับ 
ไหนจะต้องถ่ายโอนบุคลากรจากราชการ บริหารส่วนภูมิภาคไปยังราชการบริหารส่วนท้องถิ่นอีก
เป็นจ านวนมาก รอไว้ให้พร้อมมากกว่านี้และโอกาส อันควรกว่านี้หน่อยจะดีไหม ตอนนี้เร่งรัดให้
มีการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นให้
ชัดเจนและเหมาะสมแก่การพัฒนาประเทศ รวมท้ังเร่งรัดการกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (อปท.) ให้มากขึ้น และเปิดโอกาสให้องค์กรภาคประชาสังคมเข้ามามีบทบาทร่วม
ขับเคลื่อนภารกิจบริการสาธารณะของหน่วยงานภาครัฐในระดับพื้นท่ีให้มากขึ้น ก็น่าจะเหมาะสมกับ
สภาพการณ ์บ้านเมืองในปัจจุบันมากกว่า 
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เรื่องที่ 2. เหตุผลและความจ าเป็นท่ีจะต้องคงไว้ซึ่งราชการบริหารส่วนภูมิภาค โดย 
นายเชิดศักดิ์ ชูศรี ผู้ว่าราชการจังหวัดสมุทรปราการ 

มีความเห็นชัดแจ้งว่าต้องไว้ซึ่งราชการบริหารส่วนภูมิภาคด้วยเหตุผล คือ  
1. ราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นกลไกหลักของการบริหารราชการส่วนกลางในการน า

นโยบายรัฐบาล ไปปฏิบัติให้เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผลสนองตอบความต้องการของประชาชน
ท่ัวประเทศ เป็นการปกครองท่ีแบ่งอ านาจ (Deconcentration) มาจากรัฐบาล คือ จากการ
บริหารส่วนกลาง (กระทรวง กรม.) แบ่งอ านาจให้ ส่วนภูมิภาค (จังหวัด อ าเภอ) โดยมีผู้ว่าราชการ
จังหวัด และนายอ าเภอเป็นผู้น านโยบายจากรัฐบาล กระทรวง กรมไปปฏิบัติ การบริหารราชการ
แผ่นดิน ท้ัง 3 ระดับ (ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น) มีการออกแบบโครงสร้าง และอ านาจ
หน้าท่ีอย่างถูกต้อง เหมาะสมกับสภาพพื้นท่ีทางภูมิศาสตร์ ประวัติศาสตร์ ความเป็นชาติ และ
ความมั่นคงของชาติอยู่แล้ว การท างานของผู้ว่าราชการจังหวัด และนายอ าเภอ เป็นไปอย่างอิสระ 
เพราะไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง จึงไม่ต้องห่วงคะแนนของตนเองจนท าอะไรไม่ได้เลยเหมือน
นักการเมืองท้องถิ่น เช่น งานความมั่นคง การรักษาความสงบเรียบร้อย เรื่องยาเสพติด และผู้มี
อิทธิพล ปราศจากการบริหารราชการส่วนภูมิภาค รัฐบาลกลางจากการเลือกตั้ง จะมั่นใจได้หรือไม่
ว่า จะสั่งการ ผู้บริหารราชการส่วนท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งได้ 

2. รัฐบาลมาจากการเลือกตั้ง อาจเกิดความขัดแย้งกับราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ซึ่งมา
จากการเลือกตั้งเช่นเดียวกัน การเลือกตั้งมิใช่ยาปฏิชีวนะ ท่ีจะรักษาเยียวยา ความเจ็บปุวยของ
ประเทศได้อย่างกะทันหัน การท่ีประเทศไทยมีผสมผสานกัน ระหว่างการเลือกตั้งกับผู้มีความรู้
ประสบการณ์สั่งสมกันมาอย่างมากยาวนานเช่นทุกวันนี้ มีความเหมาะสมถูกต้องแล้ว 

3. ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ต่างเป็นข้าราชการและพนักงานใน
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวฯ และเสาหลักของประเทศจะเห็นได้ว่า ตั้งแต่อดีต -ปัจจุบัน        
เสาหลักของประเทศท้ัง 4 เสาหลัก มีบทบาท คอยค้ าจุนประเทศให้มีความมั่นคงรุ่งเรืองมาตลอด 
คือ ผู้ ว่ าราชการจังหวัด นายอ า เภอ ก านัน ผู้ ใหญ่ บ้าน นับเป็นความอัจฉริยภาพของ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลท่ี 5 ทรงวางรากฐานการปกครองของไทยไว้ ใน
อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด และนายอ าเภอจะท างานสนองพระเนตร พระกรรณ ของพระมหากษัตริย์  
เป็นเสมือนตัวแทนของพระมหากษัตริย์ส่งลงไปปกครองดูแลอาณาประชาราษฎร์ให้มีความเป็นอยู่
ดี เรียกว่า”บ าบัดทุกข์ บ ารุงสุข” และมีส่วนช่วยสร้างชาติบ้านเมืองให้มีความมั่นคง เป็นปึกแผ่น
สืบทอดสู่รุ่นลูกรุ่นหลาน  เช่นทุกวันนี้  ผู้ว่าราชการจังหวัด ถือเป็นข้าราชการในพระบาทสมเด็จ
พระเจ้าอยู่หัว ในยามท่ีพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว สมเด็จพระราชินี และพระบรมวงศานุวงศ์
ทุกพระองค์เสด็จในพื้นท่ีบุคคลท่ีต้องถวายรายงานเป็นคนแรก คือ ผู้ว่าราชการจังหวัด แล้วจึงตาม
ด้วยผู้พิพากษาหัวหน้าศาลจังหวัด ทหารและต ารวจ  ข้าราชการส่วนภูมิภาคกว่าจะสั่งสม
ประสบการณ์มาจนถึงผู้ว่าราชการจังหวัด ถือว่าได้อุทิศตนท างานเพื่อส่วนรวมอย่างแท้จริง ต่าง
จากข้าราชการการเมืองท้องถิ่น 

4. บ้านเมืองวุ่นวายเพราะคนคิดไม่ได้ท า คนท าไม่ได้คิดการปฏิรูปหรือเปลี่ยนแปลงใดๆใน
ไทยมักเกิดจากบคุคลชั้นน า นักทฤษฎี นักวิชาการ ท่ีมีอัตตาสูงเชื่อตามทฤษฎี นักวิชาการท่ีมีอัตตา
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สูงเชื่อตามทฤษฎีว่า จะเป็นอย่างนั้นอย่างนี้โดยไม่มีการศึกษาวิจัยและสอบถามจากผู้ปฏิบัติงาน
จริง ๆ หรือเข้าไปศึกษาตรวจสอบข้อเท็จจริงในพื้นท่ีว่าปัญหาจริง ๆ อยู่ตรงไหน จึงกลายเป็น
ปฏิรูปเพื่อแก้ปัญหาหนึ่งแต่กลับก่อให้เกิดปัญหาหนึ่งเสมอ 

5. ค่านิยมและความคิดของเยาวชนไทยท่ีเป็นอนาคตของประเทศไทยเปลี่ยนแปลงไป    
ถ้ายุบเลิกราชการบริหารส่วนภูมิภาค  เหลือเพียงการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นผู้มีอ านาจสูงใน
จังหวัดและระดับรองลงมามาจากการเลือกตั้งท้ังหมด ค่านิยมและความคิดของเยาวชนไทยคง
เปลี่ยนแปลงไป มีการแก่งแย่งชิงดีกัน วัฒนธรรมของเยาวชนไทยจะเปลี่ยนแปลงไป เพื่อแสวง
อ านาจนิยมเพราะถ้าเป็นนักการเมืองอายุน้อยก็เป็นใหญ่ในพื้นท่ีได้ 
 
เร่ืองที่ 3 การวิเคราะห์ความจ าเป็นต้องคงไว้ซึ่งการบริหารราชการส่วนภูมิภาคและข้อเสนอใน
การปรับปรุงการบริหารราชการส่วนภูมิภาค  โดย  นายปานชัย  บวรรัตนปราณ  อดีตผู้ว่า
ราชการจังหวัดประจวบคีรีขันธ์ 

1. มิติทางสังคมและวัฒนธรรม  สังคมไทยเป็นสังคมท่ีประกอบขึ้นจากคนหลายเผ่าพันธุ์
หลากหลายวัฒนธรรม  ความแตกต่างในความเชื่อลัทธินิยมและศาสนา แต่ทุกเผ่าพันธุ์ท่ีรวมตัวกัน
นี้ได้รับอิทธิพลทางวัฒนธรรมตะวันตก(ซึ่งต่อไปจะเรียกว่าลมตะวันออกและลมตะวันตก)         
ลมตะวันออกนั้นพัดเอื่อยแต่ยาวนานเป็นพัน ๆ ปี  ปกคลุมสังคมนี้ยาวนานและต่อเนื่องไม่ขาดสาย  
สืบมรดกวัฒนธรรมหลายชั่วอายุผู้คน ไม่ว่าจะเป็นการยอมรับความอาวุโส ระบบอุปถัมภ์      
ความกตัญญูรู้คุณ ความนอบน้อมถ่อมตน การเห็นแก่ตนเอง พรรคพวกของตนเองมากกว่าเรื่อง
ของส่วนรวม การพึ่งพาผู้น าและผู้ใหญ่ ความเป็นเผด็จการทางความคิดทั้งในครอบครัวและสถาบัน
ต่างๆ ศาสนา โรงเรียน และองค์กรในสังคมไทย ส่วนลมตะวันตกเพิ่งจะพัดผ่านปกคลุมเมื่อไม่นาน
มานี้เองในคราวท่ีรัชกาลท่ี 5 เสด็จประพาสยุโรปและส่งพระราชโอรสไปศึกษาในต่างประเทศ    
ซึ่งต่อมาสามัญชนก็เดินตามรอยพระยุคลบาท ในท่ีสุดลมตะวันออกท่ีฝังตัวอยู่นานก็ต้านกระแสลม
ตะวันตกที่รุนแรงไม่อยู่จึงต้องมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองของประเทศเมื่อปี  พ.ศ.  2475  และ
ผู้น าสมัยนั้นก็ปฏิรูปวัฒนธรรมไทยไปสู่วัฒนธรรมตะวันตก เพื่อความทันสมัยของประเทศในทุก ๆ 
ด้าน ปรากฏว่าภาพรวมแนวราบดูเสมือนว่าประเทศไทยจะทันสมัย แต่หากเจาะลึกในแนวดิ่งจะ
พบว่า ลมตะวันออกยังซ่อนรูปอยู่ในทุกอณูของสัมคมและการเมือง การปะทะของกระแส
ตะวันออกกับกระแสตะวันตกยังคงอยู่ในสังคมแห่งนี้ เป็นเหตุให้นวัตกรรมท่ีประสบความส าเร็จใน
ต่างประเทศต้องมาตกม้าตายในประเทศไทย 

 ท่ีกล่าวน ามาต้องการแสดงความเห็นและกระตุ้นความส านึกผู้คนในสังคมว่า กระแส
ประชาธิปไตยจากตะวันตก จะประสบความส าเร็จในสังคมไทย ซึ่งถูกครอบง าโดยลมตะวันออกมา
ยาวนานหรือไม่ ?  สมควรท่ีจะลอกเลียนแบบการปกครองแบบตะวันตกท้ังดุ้น หรือเราจะแสวงหา
รูปแบบของเราเอง คือรักษาวัฒนธรรมท่ีดีของตะวันออกไว้ และรังสรรค์ประชาธิปไตยให้
สอดคล้องกับวิถีชีวิตไทย ดังยกตัวอย่างไว้ นั่นก็คือคงการปกครองส่วนภูมิภาคไว้ควบคู่กับท้องถิ่น 

2. มิติทางการปกครอง ประวัติศาสตร์การปกครองปรากฏไว้แสดงให้เห็นว่า การแสวงหา
อาณานิคมของตะวันตกต้องมองท่ีตรงประเทศไทยก็ด้วยพระปรีชาสามารถของบุรพมหากษัตริย์ใน
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อดีตท่ีทรงแสดงพระปรีชาสามารถแผ่พระบารมีครอบคลุมนครแคว้นในถิ่นสุวรรณภูมิ ในรูปแบบ
การปกครองประเทศราช ซึ่งก็คือให้ปกครองตนเองแต่ต้องสวามิภักดิ์ โดยส่งเครื่องราชบรรณาการ
เป็นประจ า (การปกครองหัวเมืองแบบกระจายอ านาจ) แต่การกระจายอ านาจเริ่มมีปัญหาเพราะ
มหาอ านาจอังกฤษและฝรั่งเศสรุกรานไทยเป็นเหตุให้หัวเมืองท้ังหลายถูกยึดครอง รัฐสยามเสีย
ดินแดนให้มหาอ านาจ  รัชกาลท่ี 5  จึงท าการปฏิรูปการปกครองประเทศครั้งส าคัญ (หลังจาก
เสด็จกลับจากประพาสยุโรปและทูลเชิญมกุฎราชกุมารแห่งรัสเซียมาเยือนรัฐสยาม เพื่อเป็นการ
ถ่วงดุลอ านาจ) เปลี่ยนจากกระจายอ านาจให้เจ้าผู้นครรัฐมาเป็นส่งคนของพระองค์ไปปกครองใน
นครรัฐท่ีมีท่าทีไม่จงรักภักดี ส่วนนครรัฐใดมีสัมพันธภาพท่ีดีต่อกันก็ให้เป็นเจ้าเมืองต่อไปแต่ไม่
กระจายอ านาจเช่นเดิม เพียงแต่แบ่งอ านาจให้ ท้ังนี้ได้ทรงตั้งมณฑลท่ีไกลปืนเท่ียง นั่นก็คือรูปแบบ
การบริหารราชการส่วนภูมิภาคนั่นเอง ซึ่งภายหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรทุกฉบับมีบทบัญญัติให้ประเทศเป็นรัฐเดี่ยว ผู้ใดจะแบ่งแยกมิได้  
โดยในกฎหมายลูก คือ พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ทุกฉบับ จะจัดโครงสร้างของ
ประเทศให้มีการปกครองส่วนภูมิภาคควบคู่กับการปกครองส่วนท้องถิ่น นักรัฐศาสตร์ทุกยุคทุก
สมัยต่างเข้าใจกันดีและขนานนามว่า”ท้องท่ีกับท้องถิ่น” โดยพ.ร.บ. ลักษณะปกครองท้องท่ี พ.ศ. 
2457 เน้นเรื่องการดูแลผู้คนและการรักษาความสงบเรียบร้อยของชุมชนและหมู่บ้าน  ภายใต้การ
ดูแลของก านันกับผู้ใหญ่บ้าน ส่วนการปกครองส่วนท้องถิ่น จะเน้นไปท่ีการดูแลพื้นท่ีและโครงสร้าง
พื้นฐานของผู้คนในหมูบ่้านและชุมชนนั้น ๆ 

การจัดการบริหารควบคู่ขนานท้ังท้องท่ีและท้องถิ่น ได้สร้างความเจริญและความสงบ
เรียบร้อยมาโดยตลอด ประเทศไทยก็ปลอดภัยไม่ตกเป็นเมืองขึ้นอังกฤษและฝรั่งเศส ท้ังท่ีไม่เป็น
ตามทฤษฎีโดมิโน่ของลัทธิคอมมิวนิสต์  เพราะฉะนั้นจึงเห็นว่าการบริหารราชการภูมิภาคยังไม่ท า
ความเสียหายให้แก่ประเทศแต่กลับมีคุณประโยชน์แก่ประชาราษฎร์อเนกอนันต์ด้วยซ้ าไป 

3. มิติภูมิรัฐศาสตร์  สืบเนื่องจากความเจริญทางเศรษฐกิจของแต่ละหมู่บ้าน ต าบล อ าเภอ
และจังหวัด มีความแตกต่างกัน สาเหตุท่ีแตกต่างกันขึ้นอยู่กับสภาพภูมิประเทศของแต่ละท้อง ท่ี  
และวิถีชีวิตของผู้คนในแต่ละภูมิภาค ดังกล่าวไว้แล้วว่าประเทศไทยเป็นรัฐเดี่ยว  เพราะฉะนั้น
รัฐบาลจะต้องกระจายเม็ดเงินด้วยความเป็นธรรมให้แต่ละจังหวัดเท่าเทียมกันทุกท้องท่ีอย่างเสมอ
หน้ากัน การยกฐานะต าบลเป็น อบต. พร้อมกันท่ัวประเทศ (ท้ังท่ีไม่มีความสามารถเลี้ยงตนเองได้)  
การยกฐานะสุขาภิบาลขึ้นเป็นเทศบาลต าบลพร้อมกันท่ัวประเทศ จนกล่าวได้ว่าปัจจุบันประเทศมี
การบริหารราชการท้องถิ่นเต็มพื้นท่ีร้อยเปอร์เซ็นต์ การคงไว้ซึ่งองค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงเป็น
การทับซ้อนของพื้นท่ีในการบริหารราชการท้องถิ่น ท าให้สิ้นเปลืองงบประมาณก าลังเจ้าหน้าท่ี  
วัสดุอุปกรณ์ ตลอดจนพัสดุในการบริหารอย่างมโหฬาร ท่ีส าคัญและผู้คนท่ีมองไม่เห็นคือ การท่ี
อบจ. เข้มแข็งเพราะโตกว่าเทศบาลและ อบต. ท าให้อบต. และเทศบาลถูกตอน ไม่สามารถจะ
เติบโต ได้เพราะถูกทอนรายได้จากภาษีท้องถิ่น และแบ่งงบอุดหนุนจากรัฐบาลท่ีต้องจัดให้ตาม
พ.ร.บ. การกระจายอ านาจ เพราะฉะนั้นสมควรหรือยัง ? ท่ีการจัดการบริหารบ้านเมืองจะทบทวน
จัดระเบียบโครงสร้างของท้องถิ่น ให้กะทัดรัด ไม่ทับซ้อน ลดความสิ้นเปลือง โดยยอมรับความจริง
อย่างกล้าหาญท่ีจะเปลี่ยนแปลง พัฒนารูปแบบการปกครองท้องถิ่น ท้ัง อบต. และเทศบาล ให้มี
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ประสิทธิภาพควบคู่ไปกับการปกครองท้องท่ีในรูปแบบของต าบลและอ าเภอ เพราะโครงสร้างการ
ปกครองท้ังสองแบบอยู่ในระนาบเดียวกันและเป็นฝาแฝด และควรจะเกื้อกูลกันท้ังความมั่นคงและ
ความเจริญเติบโต และหากยังคง อบจ. ไว้ อบจ.จะยิ่งเจริญเติบโตเป็นอุปสรรคต่อ อปท. เล็ก ๆ 
เพราะเปรียบเสมือนไม้ใหญ่ย่อมรับแสงแดด (งปม.) ไว้หมด ไม้เล็ก (อบต.) ได้รับแสงแดด (งปม.) 
น้อย  ย่อมยากท่ีจะเจริญเติบโต  รังแต่จะแคระแกนต้องพึ่ง  งปม.  แผ่นดินในรูปเงินอุดหนุนไม่
สิ้นสุด  ผลลัพธ์จึงตกแก่ประชาชนท่ีเสียโอกาสในการพัฒนาคุณภาพชีวิต 

4. มิติด้านการบริหารและจัดการ สืบเนื่องจากท้องท่ีแต่ละแห่งมีความเจริญไม่เทียมกัน  
ดังกล่าวไว้แล้วในมิติท่ี 3 ท าให้ผู้คนแต่ละภาคมีรายได้เฉลี่ยแตกต่างกัน การจัดท างบประมาณจึง
ต้องกระจายเม็ดเงินลงไปอย่างมีธรรมาภิบาล โดยเฉพาะอย่างยิ่ง อปท. ท่ัวประเทศประมาณ 
8,000 แห่ง ในรูปของเงินอุดหนุน เพราะฉะนั้นจึงจ าเป็นต้องมีผู้ก ากับดูแลมิให้มีการทุจริต
ประพฤติมิชอบ ตลอดจนเป็นพี่เลี้ยงและแนะน าตรวจสอบการใช้งบประมาณ การเสนอให้ยุบการ
ปกครองส่วนภูมิภาคแต่ในขณะเดียวกันเสนอให้มีองค์กรใหม่เพื่อท าหน้าท่ีตรวจสอบก็เป็นเหล้าเก่า
ท่ีเปลี่ยนยี่ห้อเท่านั้น ดังเช่นการจัดตั้งองค์กรขึ้นท าหน้าท่ีต่าง ๆ ในปัจจุบันท่ีเป็นมหาชนบ้าง     
ในก ากับบ้าง อิสระบ้าง นับเป็นการสิ้นเปลืองและสูญเสียอย่างมหาศาลด้วยเหตุผลนี้จึงเห็นควร
คงไว้ซึ่งการบริหารราชการส่วนภูมิภาค  เพื่อท าหน้าท่ีก ากับ แนะน า ดูแล และตรวจสอบ เพราะใน
อดีตและปัจจุบันก็ราบรื่นดีแล้ว (ระยะห่างระหว่างท้องถิ่นกับภูมิภาคตามกฎหมายก็ชัดเจน  
ท้องถิ่นค่อนข้างมีอิสระจากภูมิภาคมากอยู่แล้ว) 

5. มิติด้านการตรวจสอบปูองกันการทุจริต เหตุผลในการยกเลิกการปกครองภูมิภาค  
ประการหนึ่งก็คือ การเชื่อมโยงการทุจริตจากส่วนกลางยื่นเข้าไปในภูมิภาค โดยส่วนกลางสั่งการให้
ส่วนภูมิภาคส่งส่วย นับเป็นเหตุผลท่ีไร้ตรรกะโดยสิ้นเชิง เพราะการทุจริตฉ้อราษฎร์บังหลวงเกิดขึ้น
ในทุกยุคสมัยหากมองไปยังประเทศท่ัวโลกไม่ว่าจะมีการปกครองรูปแบบใดก็มีการประพฤติมิชอบ
ท้ังนั้น เพราะการทุจริตหาประโยชน์ดังกล่าวเป็นเรื่องกิ เลสตัณหาของคนท่ีมีมากน้อยต่าง ๆ      
กัน  มิใช่เกิดจากระบบ เพราะฉะน้ันแทนท่ียุบรูปแบบการปกครองส่วนภูมิภาคซึ่งมีประวัติงดงาม
ยาวนาน ร่วมกันรักษาชาติและแผ่นดินให้ตกทอดถึงปัจจุบันควรจะหันไปปรับปรุงและรังสรรค์
องค์การตรวจสอบให้เข้มแข็งและเฉียบขาด  ส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบ
ให้เข้มข้นจะดีกว่า 

 6. มิติบทบาทของนักปกครองในการบริหารการส่วนภูมิภาค  ประวัติการปกครองของไทย
ซึ่งปรากฏโดยย่อในบทท่ี 1 ของเอกสารชิ้นนี้ ชี้ชัดว่า รัชกาลท่ี 5 ทรงเป็นดั่งพระบิดาการปกครอง
ของไทยทรงใช้พระราชอ านาจแบบพ่อปกครองลูก ทรงเล็งเห็นการณ์ไกลว่าวันหนึ่งในอนาคต เมื่อ
บ้านเมืองมีความเจริญและลมตะวันตกพัดแรง  กระแสประชาธิปไตยจะท าให้ประชาชนต้องการ
ปกครองตนเอง  จึงทดลองจัดตั้งเมืองดุสิตธานี  โดยจ าลองรูปแบบของรัฐสภาอังกฤษขึ้น ทรงด าริ
จัดตั้งสุขาภิบาลเป็นแห่งแรกท่ีจังหวัดสมุทรสงคราม เป็นต้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเลิกทาส     
เพื่อลดชนชั้นในสังคมและเสริมศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์  นับได้ว่าพระองค์มีสายพระเนตรยาวไกล 
 
 



91 91 
 

 

เรื่องที่ 12 การปกครองท้องถิ่นรูปแบบ มหานคร และเมืองพิเศษ : ทางเลือกที่
เหมาะสมกับการกระจายอ านาจและทางออกของการจัดการตนเอง 

ที่เหมาะสมกับประเทศไทย 
 
ความขัดแย้งในสังคมไทย เริ่มเกิดขึ้นอีกครั้ง จากกระแสแนวคิดของกลุ่มหัวก้าวหน้าท่ีเดิน

ไปสุดโต่ง เสนอแนวคิดการบริหารจังหวัดปกครองตนเอง ท่ีไม่อาจจะน าไปสู่การปฏิบัติได้ จึงต้อง
พิจารณาทางเลือกอื่นๆ ท่ีเป็นไปได้  

ท้ังนี้ ได้มีผู้เสนอแนวคิดว่าทางออกของการพัฒนาการกระจายอ านาจและรูปแบบการ
ปกครองท้องถิ่นของท่ีเหมาะสมกับประเทศไทย คือการปกครองในรูปแบบพิเศษ พื้นท่ีท่ีมีความ
เจริญ หรือชุมชนเมือง ควรจัดเมืองในระดับแบบมหานครและเมืองพิเศษ ท้ังนี้ประเทศไทยเรามี
เมืองตัวแบบหรือ Model ทดลองมากกว่า 40 ปี คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพิเศษ          
แบบพัฒนา และการพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้มีบทบาทภารกิจท่ีชัดเจน ซึ่งจะได้
น าเสนอแนวทางดังนี้  

1. แบบมหานคร (metropolitan)  
กรุงเทพมหานคร เป็น มหานคร เพียงเมืองเดียวของประเทศไทย ยาวนานกกว่า 40 ปี 

เป็นรูปแบบการปกครองท้องถ่ินขนาดใหญ่ครอบคลุมพื้นท่ีในส่วนท่ีเป็นเมืองหลวงท้ังหมด                      
แต่ กรุงเทพมหานคร มิได้มีฐานะเป็นจังหวัด ซึ่งอ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร    
ก็มิได้มีอย่างอ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าราชการจังหวัด ในฐานะผู้บริหารราชการส่วนภูมิภาค กล่าวคือ 
ผู้ว่าราชการจังหวัด มีอ านาจหน้าท่ีในเชิงภารกิจด้านการรักษาความมั่นคงภายใน และการพัฒนา
ในเชิงบูรณาการร่วมกับกระทรวง ทบวงกรมต่างๆ ท่ีมีการจัดส่วนราชการในพื้นท่ีจังหวัด          
แต่กรุงเทพมหานคร เป็นราชการส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าท่ีในลักษณะเดียวกับเทศบาล แต่เป็น
เทศบาลขนาดใหญ่ในรูปแบบท่ีมีชื่อเรียกว่า มหานคร ซึ่งผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร มีอ านาจ
หน้าท่ีในลักษณะของผู้บริหารองค์กรปกครองท้องถิ่นคือ ในลักษณะเดียวกับนายกเทศมนตรี  

ท้ังนี้ การเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาของเมืองท่ีเป็นศูนย์กลางความเจริญในภูมิภาค     
เช่น เชียงใหม่ นครราชสีมา ขอนแก่น อุดรธานี ภูเก็ต หาดใหญ่ นนทบุรี ฯลฯ ก็เป็นต้น นับวัน
เติบโตมากข้ึน ชุมชนเมืองเหล่านี้ ทุกวันนี้ มีฐานะเป็น เทศบาลนคร มีอ านาจหน้าท่ีในระดับสูงสุด
ของเทศบาลในประเทศไทย เพราะฉะนั้นก้าวย่างต่อไปของชุมชนเมืองเหล่านี้ คือการยกฐานะ
เทศบาลนคร ในปัจจุบันเป็น มหานคร ในภูมิภาค เพื่อรองรับกับความเจริญในอนาคต  
 
รูปแบบมหานครในภูมิภาค  

ได้แก่ การยกฐานะเทศบาลนคร บางแห่งจากอาณาบริเวณพื้นท่ีท้ังหมดในปัจจุบันท้ังหมด
ขึ้นเป็น มหานคร หรือรวมพื้นท่ีองค์กรปกครองท้องในบริเวณข้างเคียงท่ีเป็นชุมชนเมือง ร่วมกัน
จัดตั้งเป็นมหานคร  ส่วนพื้นท่ีรอบนอกท่ียังเป็นชนบท เป็นพื้นท่ีขององค์กรปกครองท้องถิ่นขนาด
เล็ก ท้ังนี้ มีระบบการปกครองส่วนภูมิภาค คือ จังหวัดและอ าเภอ ท าหน้าท่ีเป็นพี่เลี้ยงและก ากับ
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ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ส่วนเมืองท่ีเป็นมหานคร 
อาจจะอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวงมหาดไทยโดยตรง เช่นเดียวกับกรุงเทพมหานคร หรือ 
กระทรวงมหาดไทย อาจจะมอบหมายให้ผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นผู้ดูแล   ในอนาคตพื้นท่ีมหานคร 
ก็สามารถขยายออกไปรอบนอกได้ แต่ต้องท าความตกลงกับองค์กรปกครองท้องถิ่นขนาดเล็กท่ีมี
พื้นท่ีติดกัน  มหานคร มีอ านาจการบริหารจัดการตนเอง แต่ต้องปฏิบัติงานสนองนโยบายรัฐบาล 
ซึ่งอาจจะรับจากรัฐบาลโดยตรงหรือการส่งมอบผ่านจังหวัด    และจะต้องก าหนดบทบาทหน้าท่ี
สนับสนุนการพัฒนาจังหวัด ในกิจการท่ีส าคัญ เป็นอีกตัวแบบหนึ่งท่ีควรจะพิจารณา  

ตัวอย่างเช่น  หากจัดตั้ง มหานครเชียงใหม่ หมายถึงพื้นท่ีของเทศบาลนครเชียงใหม่     
ในปัจจุบัน เท่านั้น หรือมีข้อก าหนดว่าจะต้องรวมกับพื้นท่ีของเทศบาล หรือ อบต. ข้างเคียง ท่ีเป็น
ชุมชนเมือง ในรัศมี 50 กิโลเมตร รวมกันจัดตั้งเป็นมหานครเชียงใหม่ ดังนั้น มหานครเชียงใหม่   
จึงไม่ได้หมายถึง พื้นท่ีของจังหวัดเชียงใหม่ ท้ังจังหวัด เพราะพื้นท่ีส่วนใหญ่มากกว่าร้อยละ 90    
ยังเป็นปุาเขา เรือกสวนไร่นา จ าเป็นต้องใช้ระบบการปกครองส่วนภูมิภาคและ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กดูแลพื้นท่ี  
ข้อด ี

1) เป็นพื้นท่ีเล็ก มีความเสี่ยงน้อย ไม่มีปัญหาความขัดแย้งกับ องค์กรปกครองท้องถิ่น
ขนาดเล็ก อื่นๆ ดังเช่น ร่าง พรบ. จังหวัดบริหารปกครองตนเอง ท่ีให้ผู้ว่าการจังหวัด มีอ านาจ
ควบคุมดูแลปกครองบังคับบัญชา นายกเทศมนตรี และนายกองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งเป็น
ผู้บริหารองค์กรท่ีเป็นนิติบุคคล แต่กรณีของ มหานคร เป็นองค์กรท้องถิ่นขนาดใหญ่ อยู่ร่วมกับ
องค์กรท้องถิ่นขนาดเล็ก ภายใต้การบูรณาการของจังหวัด (ในระบบปัจจุบัน)  จึงเป็นความสัมพันธ์
ในลักษณะอิสระ ต่างหน่วยต่างอยู่ ต่างท างาน แต่มีกลไกร่วมมือกัน   

2) หากองค์กรปกครองท้องถิ่นขนาดเล็ก ยอมรวมตัวอยู่ในพื้นท่ีมหานคร การได้รับความ
ยินยอมเช่นนี้ ย่อมไม่เกิดปัญหาในการบริหารจัดการ จึงดีกว่าการก าหนดมาตรฐาน แบบเหมาแข่ง  
คือน าเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ไปรวมอยู่ภายใต้การควบคุมของ จังหวัดจังหวัด
บริหารปกครองตนเอง  ซึ่งจะมีปัญหาตามมาอีกมากมาย และท่ีส าคัญคือเป็นการลิดรอนสิทธิการ
จัดการตนเองขององค์กรปกครองท้องถิ่นขนาดเล็ก 
 

2. การปกครองแบบเมืองพิเศษ (City)   
เมืองพัทยา เป็นรูปแบบเมืองทีมีลักษณะพิเศษ เป็น model ของเมืองท่ีมีอ านาจจัดการ

ตนเองในประเทศไทย มานานกว่า 30 ปี เป็นตัวอย่างของการพัฒนาระบบการจัดการเมือง ท่ีเป็น
ชุมชนท่ีมีขนาดเล็กกว่า มหานคร แต่เป็นเมืองท่ีความพิเศษ เช่น เป็นสถานท่ีท่องเท่ียว หรือเขต
เศรษฐกิจพิเศษ ซึ่งการจัดรูปแบบการบริหารหรืออ านาจหน้าท่ีของเทศบาล อาจจะไม่เพียงพอกับ
การพัฒนาชุมชนเหล่านี้ ดังนั้น เมืองท่ีมีคุณสมบัติ ท่ีมีลักษณะใกล้เคียงกับพัทยา เช่น เกาะสมุย 
หัวหิน ชะอ า ปุาตอง และกระรน (ภูเก็ต) ฯลฯ หรือ เมืองอื่นๆ ท่ีมีคุณสมบัติของการพัฒนา
เศรษฐกิจ เช่น แม่สอด แม่สาย แหลมฉบัง มาบตาพุด ฯลฯ เป็นตัวอย่างท่ีจะได้รับการส่งเสริมให้
เป็นเมืองลักษณะพิเศษ เช่นนี้  
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การยกฐานะให้เป็นเมืองพิเศษ จะต้องปรับปรุงให้มีอ านาจหน้าท่ีให้เหมาะสมมากขึ้นกับ
ปัญหาและทิศทางการเจริญเติบโตในอนาคต  รัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณมากกว่าเดิม เป็นเงิน
อุดหนุนในบางกิจการท่ีเมืองพิเศษ ไม่มีรายได้เพียงพอท่ีจะด าเนินการหรือลงทุน  
ข้อดี เมืองพิเศษ  

คือท้องถิ่นมีอ านาจจัดการตนเองในพื้นท่ี ได้รับการจัดสรรงบประมาณเฉพาะด้าน พัฒนา
ไปตามความเชี่ยวชาญ เป็นเขตผ่อนปรน หรือส่งเสริมการท่องเท่ียวหรือลงทุนมากขึ้น เมืองมีขนาด
ไม่ใหญ่เกินไป สามารถบริหารจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

 
3. การปรับบทบาทขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  ให้มีอ านาจหน้าทีท่ีชัดเจน ได้ท า

หน้าท่ีประสานงานการพัฒนาท้องถิ่นภายในพื้นท่ีจังหวัด สามารถจัดท าบริการสาธารณะใน
ภาพรวมของจังหวัดให้เกิดผลเป็นรูปธรรม เช่น ระบบขนส่ง ตลาดรวม โรงพยาบาล หรือ
สถาบันการศึกษา  จนได้รับการยอมรับจากหน่วยงานต่างๆ เป็นท่ีพึ่งพาให้กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขนาดเลก็ได้ ปรับบทบาทในลักษณะของการส่งเสริมสนับสนุนในภาพรวมของจังหวัดอย่าง
แท้จริง  อย่าให้เกิดการครหาว่ามีอ านาจจัดสรรผลประโยชน์หรือต่อรองกับองค์กรองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กในด้านงบประมาณ  

การยกฐานะหรือปรับเปลี่ยนบทบาท อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี
อยู่ ก็คือ การพัฒนาและส่งเสริมอ านาจในการอ านาจจัดการตนเอง self-governance   

การพัฒนาส่งเสริมการเจริญเติบโตของการปกครองท้องถิ่นของไทยในลักษณะเช่นนี้ คือ 
คือการพัฒนาในลักษณะการเปลี่ยนแปลงค่อยเป็นค่อยไป หรือ Incremental Model หรือ
เหมาะสมกับประเทศไทยมากกว่า ระบบ การเปล่ียนแปลงถอนรากถอนโคน แบบ แนวคิดตาม
ร่าง พรบ. การจัดตั้งจังหวัดบริหารปกครองตนเอง พ.ศ.  .... ตามท่ีได้กล่าวมา  
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เรื่องที่ 13 ข้อคิดเรื่องความรับผิดชอบในทางวิชาชีพของผู้ปฏิบัติงานด้านการพัฒนา
การเมืองการปกครอง 

*ท่ีมา : กองวิชาการ กรมการปกครอง 
โดยท่ัวไปในวิชาชีพต่างๆ ท่ีมีบุคลากรท างานเพื่อให้การบริการประชาชน จะมีระบบการ

ควบคุมทางวิชาชีพ เพราะหากมีการด าเนินการท่ีผิด บกพร่องก็จะเกิดปัญหาผลกระทบทางสังคม 
เช่น สถาปนิก มีหน้าท่ีออกแบบอาคารสถานท่ี ไม่ให้เกิดอันตรายต่อประชาชน ให้ความสะดวก 
และความมั่นคงแก่อาคาร วิศวกร มีหน้าในการควบคุมการก่อสร้างอาคาร  จะต้องค านวณน้ าหนัก
หรือใช้วัสดุอุปกรณ์ท่ีมั่นคงปลอดภัย วิชาชีพ เช่นนี้ จะมีสมาคมควบคุมทางวิชาชีพ และออกแบบ
รับรองทางอาชีพ มีจรรยาบรรณ และการลงโทษ หาก ผู้ประกอบอาชีพ ท าสิ่งบกพร่อง เพราะถือ
ว่าเป็นผู้มีความรู้ และต้องรับผิดชอบ มีจรรยาบรรณควบคุมทางวิชาชีพ และการลงโทษขั้นสูงสุด    
ท่ีนอกเหนือจากการด าเนินคดีในทางอาญา เช่น การถอนใบอนุญาตการประกอบอาชีพ หรือชดใช้
ความเสียหาย ในทางแพ่งเพื่อให้แสดงความรับผิดชอบ  

อย่างไรก็ตาม ในอาชีพอีกหลายๆ อาชีพ ท่ีไม่มีระบบการควบคุมทางอาชีพ รวมท้ังผู้ปฎิบัติ
หน้าท่ีออกแบบ ระบบการเมือง การปกครอง ซึ่งพบว่า นักกฎหมายมหาชน หรือนักรัฐศาสตร์     
มีบทบาทไม่น้อย มีส่วนในการน าเสนอความคิด ออกแบบการปฏิรูป พัฒนาโครงสร้าง การเมือง 
การเมือง การปกครอง หากออกแบบดี ก็ท าให้บ้านเมืองพัฒนา  สงบร่มเย็นแต่หากออกแบบไม่ดี 
ก็สร้างปญัหา หรือก่อให้เกิดปัญหาใหมต่ามมา แต่ท่ีส าคัญผู้ออกแบบไม่ได้มีสว่นในความรับผิดชอบ 
และยังไม่มีองค์กรทางวิชาชีพควบคุม แต่ผลของการออกแบบระบบ คือปัญหาท่ีประชาชน ต้องมา
เผชิญชะตากรรม นั้น กลับตกอยู่กับหน่วยราชการ ท่ีเกี่ยวข้องต้องกลายมาเป็นผู้รับภาระแก้ไข   
รัฐต้องทุ่มเทงบประมาณ เพื่อการด าเนินการดังกล่าว ยกตัวอย่างเช่น   

1) การออกแบบระบบก าหนดให้ประเทศไทยมี องค์กรปกครองท้องถิ่น เต็มทุกพื้นท่ีของ
ประเทศ ให้มีการถ่ายโอนอ านาจ แม้จะไม่มีเงินก็ให้เงินอุดหนุนจ านวนมาก  แม้จะมีผลดี คือ
บ้านเมืองเจริญ  เกิดการพัฒนา แต่เกิดผลกระทบในทางลบ สังคมท้องถิ่นที่เคยอยู่สงบสุข ถูกกลไก
การเมืองใหม่ สร้างให้เกิดความแตกแยกของคนในพื้นท่ี เป็น ฝุายค้าน ฝุายแค้น  ตัดสินปัญหาด้วย
ความรุนแรง หรือผู้ท่ีมีอิทธิพลเข้ามามีอ านาจควบคุมสังคม  ยังไม่ต้องพูดถึงปัญหาการทุจริต
คอรัปชั่น ในทุกวันนี้ ก็ยังแก้ไขไม่ได้ และกลายเป็นปัญหาให้ราชการส่วนภูมิภาค เช่น ฝ่าย
ปกครองต้องมาร่วมแก้ไขปัญหาในหลายๆ เรื่อง ดังที่ทราบกันอยู่   

2) ผู้ออกแบบร่างบัญญัติรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 อยากจะให้มีการปฎิรูปการเมือง โดยมี
จุดมุ่งหมายอย่างหนึ่งคอืการท่ีจะสร้างความเข้มแข็งของระบบพรรคการเมือง ไม่ต้องการให้มีพรรค
การเมืองเล็กๆ เพราะเกิดปัญหารัฐบาลผสม แต่ต้องการให้ประเทศไทยมีพรรคการเมืองใหญ่เพียง
สองพรรคผลัดเปลี่ยนกันเป็นรัฐบาล  เช่นเดียวกับประเทศ อังกฤษ สหรัฐอเมริกา หรือ อินเดีย   
จึงพยายามออกกฎในเรื่องของ ระบบคะแนนเสียงท่ีได้รับการเลือกตั้ง เพื่อจ ากัดมิให้พรรคเล็ก
เกิดขึ้น และประเทศไทยก็ได้รับผลตามท่ีต้องการ คือ เกิดพรรคการเมืองใหญ่สองพรรค แต่ผลท่ี
ตามมาก็คือ การแตกแยกของกลุ่มการเมืองใหญ่ ท่ีเป็นสองพรรคในปัจจุบัน ท่ีมี สองสีเสื้อ       
เราได้รับสมเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแล้ว แต่ปัญหาความขัดแย้งท่ีเกิดขึ้นกลายเป็นปัญหาไม่รู้



95
95 

 

 

จบ  เพราะเกิดการต่อสู้กันเอง ท้ังสองฝุาย น าพาผู้คนไปบาดเจ็บล้มตายจ านวนมาก ทุกวันนี้ เราก็
ยังแก้ไขไม่ได้ กลับกลายเป็นว่า ฝุายปกครอง ในระบบราชการส่วนภูมิภาค ต้องออกมาจั ดท า
โครงการรณรงค์สร้างความร่วมมือ หรือสร้างความปรองดองของคนในชาติ ต้องตามแก้ไขปัญหานี้
ท้ังๆ     ท่ีไม่ได้เป็นผู้สร้างปัญหา  

สิ่งเหล่านี้ คือผลกระทบ ท่ีเกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลง โครงสร้างระบบ  เราอยากจะ
ปฏิรูป โครงสร้างของเราให้ทันสมัย แต่ปัญหาต่างๆ ตามมามากมาย ใครมีหน้าท่ีต้องตามแก้ไข    
ก็ต้องตอบว่าฝ่ายปกครองในระบบราชการส่วนภูมิภาค มีบทบาทไม่น้อย  แต่ผู้ร่างออกแบบ
กฎหมาย อาจจะคิดไม่ถึง และไม่ได้มาร่วมรับผิดชอบอะไรด้วยการน าเสนอแนวคิดร่าง พรบ. 
จังหวัดบริหารปกครองตนเอง ท่ีให้ยุบราชการส่วนภูมิภาค ยุติบทบาทของฝุายปกครอง             
ท่ีมีบทบาทในการแก้ไขปัญหาบ้านเมืองความเดือดร้อนของประชาชน  จึงเปรียบเสมือนดังค า
โบราณท่ีว่า “เสร็จหน้านา ฆ่าควายถึก เสร็จหน้าศึกฆ่าขุนพล” เมื่อบ้านเมืองเดือดร้อนเพราะกฎ
กติกาใหม่ทางการเมืองการเมืองการปกครอง ใครจะเข้ามารับผิดชอบ หากไม่มีฝุายปกครอง      
ต่อไปจะผลักภาระไปให้ใคร ในเมื่อศึก-คือปัญหาของประเทศยังรออยู่ข้างหน้าอีกมากมาย ในขณะ
ท่ีสถาปนิก ผู้ออกแบบระบบ ยังคงลอยนวลอยู่ในสังคม ไม่เคยรับผิดชอบใดๆ และไม่มีใครใส่ใจให้
ออกมารับผิดชอบด้วย 

  
ต่อไป.. หากไม่มีราชการบริหารส่วนภูมิภาค ใครจะเป็นที่พึ่งให้กับประชาชน 
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