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บทบรรณาธิการ 

หนังสือเล่มน้ีเกิดจากเจตนาและความพยายามร่วมกันของ
นักวิชาการกลุ่มหน่ึงท่ีต้องการเห็นการปกครองท้องถิ่นท่ีเข้มแข็ง 
และสนับสนุนการกระจายอ านาจในสังคมไทย โดยเฉพาะในพื้นท่ี
ชนบทอันเป็นฐานส าคัญของรัฐไทยสมัยใหม่ หนังสือเล่มน้ีจึงได้
รวบรวมบทความว่าด้วยการปกครองท้องถิ่นขององค์การบริหาร
ส่วนต าบล (อบต.) ในหลากหลายมิติ เพื่อให้เห็นถึงพัฒนาการ ปญัหา 
และอุปสรรคท่ี อบต. เผชิญในช่วงท่ีผ่านมา ตลอดจนสร้างพื้นท่ี
ถกเถียงทางวิชาการเกี่ยวกับการกระจายอ านาจและการพัฒนา
ประชาธิปไตยระดับท้องถิ่นอย่างลึกซึ้งยิ่งข้ึน 

ในห้วงเวลาน้ี นายก อบต. และสมาชิกสภา อบต. ซึ่งได้รับ
เลือกต้ังเมื่อวันท่ี 28 พฤศจิกายน 2564 ก าลังจะครบวาระในวันท่ี 
27 พฤศจิกายน 2568 พร้อมกับการก าหนดวันเลือกต้ังรอบใหม่ใน
วันท่ี 11 มกราคม 2569 แม้การเลือกต้ัง อบต. จะมีความส าคัญอย่าง
ยิ่งต่อชีวิตประจ าวันของประชาชนในชนบท แต่กลับได้รับความ
สนใจจากสื่อมวลชนและสังคมโดยรวมค่อนข้างจ ากัด เมื่อเทียบกับ
การเลือก ต้ัง  อบจ. เทศบาล ห รือการเลื อก ต้ังผู้ ว่ าราชการ
กรุงเทพมหานคร ท้ังท่ีการเลือกต้ัง อบต. รอบใหม่น้ี ส านักงาน
คณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) ต้องจัดการเลือกต้ังมากถึงกว่า 
5,300 แห่งทั่วประเทศ 

ดังน้ัน หนังสือเล่มน้ีจึงมีอีกภารกิจหน่ึง คือการกระตุ้นให้เกิด
ความสนใจและตระหนักรู้ต่อความส าคัญของ อบต. ต่อระบบการ
เมืองไทย และต่อการเลือกต้ังท้องถิ่นท่ีก าลังจะมาถึง เพื่อให้การ
ปกครองท้องถิ่นได้รับพื้นท่ีสาธารณะท่ีสมควรได้รับในสังคมไทยร่วม
สมัย 

ท่ีส าคัญ หนังสือเล่มน้ีเปน็การรวมผลงานของนักวิชาการ
หลายรุ่น ทั้งรุ่นใหญ่ รุ่นกลาง รุ่นใหม่ รวมถึงนักศึกษาจากสถาบัน
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ต่างๆ ท่ีตระหนักถึงคุณค่าของการปกครองท้องถิ่นและการกระจาย
อ านาจ อันเป็นรากฐานส าคัญของประชาธิปไตยระดับชาติ 
ประชาธิปไตยของไทยจะมั่นคงและยั่งยืนได้ ก็ต่อเมื่อประชาธิปไตย
ในระดับท้องถิ่นมีความเข้มแข็งและได้รับการธ ารงรักษาอย่าง
ต่อเน่ือง 

บรรณาธิการขอขอบคุณนักวิชาการทุกท่าน ท่ีได้เสียสละ
เวลา แรงกาย และความทุ่มเทในการเขียนบทความด้วยความต้ังใจ
และความกระตือรือร้นอย่างยิ่ง ความพยายามและความรับผิดชอบ
ของทุกท่านคือพลังส าคัญท่ีท าให้หนังสือเล่มน้ีมีคุณค่าอย่างแท้จริง 
บรรณาธิการเชื่อมั่นว่าบทความของทุกท่านจะช่วยเสริมสร้างความ
เข้าใจต่อการเมืองท้องถิ่นในชนบทของไทย และจุดประกายแรง
บันดาลใจให้คนรุ่นใหม่หันมาสนใจการปกครองท้องถิ่นและการ
พัฒนาประชาธิปไตยฐานรากมากยิ่งข้ึน ท่ีส าคัญท่ีสุดคือ สังคมไทย
จะมีองค์ความรู้ด้านการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอ านาจท่ี
เข้าถึงได้กว้างขวางและเปน็ประโยชน์ต่อการพัฒนาประชาธิปไตย
ในระยะยาว 

ท้ายท่ีสุด ขอขอบคุณมูลนิธิคอนราด อาเดนาวร์ แห่งสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี (Konrad Adenauer Stiftung: KAS) ประจ า
ประเทศไทย น าโดย ดร.แองเกลิคา ไคลน์ (Dr. Angelika Klein) 
ผู้แทนมูลนิธิ ในการให้การสนับสนุนการจัดพิมพ์หนังสือเล่มน้ี 
ตลอดจนการสนับสนุนกิจกรรมเสวนาทางวิชาการด้านการปกครอง
ท้องถิ่นและการกระจายอ านาจ ซึ่งจะมีบทบาทส าคัญอย่างยิ่งต่อการ
ผลักดันความรู้และการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นในอนาคต
อันใกล้น้ี 

ด้วยจิตคารวะ 
บรรณาธิการ  

(พฤศจกิายน 2568) 
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Foreword 
 

As Subdistrict Administrative Organizations (SAOs) 
across the country approach the completion of their four-
year terms and move toward a new election cycle, the 
Konrad-Adenauer-Stiftung (KAS), Federal Republic of 
Germany, supported the academic forum “Four Years of the 
Subdistrict Administrative Organizations (SAO): Towards a 
Transition — Academic Dialogue and Policy 
Recommendations for Local Decentralization”, held on 1 4 
November 2025 at Ubon Ratchathani University. This book 
is a direct product of that forum, emphasizing the 
importance of analyzing and reflecting on the performance 
of SAOs over the past four years, as well as considering 
future policy directions and developmental pathways. In 
this context, the sharing of perspectives and the synthesis 
of knowledge about SAOs serves as an essential “window” 
through which Thai society—especially in rural areas—can 
better understand the roles and significance of local 
governments. 

Furthermore, this book reflects the intention to 
elevate local governance issues to the national agenda, 
encouraging Parliament and policymakers to recognize the 
crucial role of SAOs in improving the quality of life for 
people across the country. Structural reform and 
institutional support for SAOs should not be viewed merely 
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as academic proposals but as pathways towards building a 
fair, efficient, and responsive society. 
Thailand possesses a foundational structure for 
decentralization; however, strengthening this structure 
requires a deep analysis of the problems, challenges, and 
needs at the local administrative level. The articles in this 
volume are intended to foster dialogue, exchange 
knowledge, and collectively explore ways to enhance local 
governance in Thai society. It is hoped that the insights and 
recommendations presented here will contribute to 
empowering SAOs as political institutions that better 
respond to the needs of citizens. 

Ultimately, I hope readers will find this book 
valuable and use it as a knowledge base for collaboratively 
shaping a future of strong, transparent, and meaningful 
local governance for all. 

 
Dr. Angelika Klein 

Representative, Konrad Adenauer Stiftung 
Federal Republic of Germany 
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ค าน า 
 

ในช่วงเวลาท่ีองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ท่ัวประเทศ
ก าลังจะครบวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี และก าลังก้าวเข้าสู่การ
เลือกต้ังรอบใหม่ มูลนิธิคอนราด อาเดนาวร์ แห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี (Konrad-Adenauer-Stiftung: KAS) ได้มีการสนับสนุน
การจัดงานเสวนา “สี่ปีขององค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) สู่การ
เปล่ียนผ่าน: เวทีวิชาการและข้อเสนอเชิงนโยบายเพื่อการกระจาย
อ านาจท้องถิ่น” ในวันท่ี  14 พฤศจิกายน 2568 มหาวิทยาลัย
อุบลราชธานี หนังสือเล่มน้ีเปน็ผลผลิตของการจัดงานเสวนาดังกล่าว
โดยให้ความส าคัญอย่างยิ่งยวด ทั้งในมิติของการวิเคราะห์ เจาะลึก
การท างานท่ีผ่านมาของอบต. ตลอดจนการพิจารณานโยบายและทิศ
ทางการพัฒนาท่ีเหมาะสมในอนาคต ในบริบทเช่นน้ีท าให้การ
แลกเปล่ียนความเห็นและสังเคราะห์องค์ความรู้เกี่ยวกับ อบต. 
กลายเปน็ “หน้าต่างส าคัญ” ท่ีจะท าให้สังคมไทย โดยเฉพาะในระดับ
พื้นท่ีชนบท มองเห็นบทบาทของรัฐบาลท้องถิ่นอย่างชัดเจนข้ึน 

นอกจากน้ี หนังสือเล่มน้ียังสะท้อนความต้ังใจท่ีจะผลักดัน
ประเด็นท้องถิ่นไปสู่การพิจารณาระดับชาติ เพื่อให้รัฐสภาและผู้
ก าหนดนโยบายตระหนักถึงบทบาทของ อบต. ในการยกระดับ
คุณภาพชีวิตของประชาชนทั่วประเทศ การปฏิรูปและการสนับสนุน
เชิงโครงสร้างต่อ อบต. จึงมิใช่เพียงข้อเสนอทางวิชาการ หากเปน็
แนวทางท่ีมุ่งสร้างสังคมท่ียุติธรรม มีประสิทธิภาพ และตอบสนองต่อ
ความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง 

ประเทศไทยมีพื้นฐานของการกระจายอ านาจอยู่พอสมควร 
แต่การท าให้โครงสร้างดังกล่าวมีพลังจ าเปน็ต้องอาศัยการวิเคราะห์
อย่างลึกซึ้งถึงปญัหา อุปสรรค และความต้องการในระดับองค์กร



            
              Collected Essays on the Development of Subdistrict  
    Administrative Organizations: Decentralization and Policy      ฉ    
                                                                          Recommendations 
 

ปกครองท้องถิ่น บทความต่างๆในหนังสือเล่มจะเปน็สิ่งท่ีส าคัญท่ีจะ
ก่อให้เกิดการพูดคุย แลกเป ล่ียน และร่วมกันมองหาแนวทาง
พัฒนาการปกครองท้องถิ่นของสังคมไทย โดยหวังว่าความรู้ 
ความคิด และข้อเสนอทั้งหมดจะเปน็ประโยชน์ต่อการยกระดับ อบต. 
ให้เปน็สถาบันการเมืองท่ีตอบสนองประชาชนได้ดียิ่งข้ึน 

ท้ายท่ีสุด หวังว่าผู้อ่านจะได้รับประโยชน์จากหนังสือเล่มน้ี และใช้
เปน็ฐานความรู้เพื่อร่วมกันก าหนดอนาคตของการปกครองท้องถิ่น
ไทยท่ีเข้มแข็ง โปร่งใส และมีความหมายต่อชีวิตประจ าวันของ
ประชาชนทุกคน 

 

ดร.แองเกลิคา ไคลน์  
ผู้แทนมูลนิธิคอนราด อาเดนาวร์  
แห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
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บทคัดยอ่ภาษาไทย 

หนังสือเล่มน้ีรวบรวมงานเขียนของนักวิชาการรุ่นใหญ่ 
นักวิชาการรุ่นใหม่ และเยาวชนท่ีมีความสนใจร่วมกันในประเด็นการ
ปกครองท้องถิ่นและการกระจายอ านาจ แต่ละบทความน าเสนอการ
วิเคราะห์เชิงลึกเกี่ยวกับองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) จาก
หลากหลายมิติ ไม่ว่าจะเปน็พัฒนาการทางประวัติศาสตร์ การเมือง
เชิงปฏิบัติ และปัญหาเชิงโครงสร้างท่ีส่งผลต่อประสิทธิภาพของ
สถาบันท้องถิ่น นอกจากน้ียังสะท้อนความท้าทายใหม่ ๆ ท่ี อบต. ต้อง
เผชิญในสังคมไทยร่วมสมัย พร้อมเสนอแนวทางพัฒนาและยกระดับ
ระบบการปกครองท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ โปร่งใส และตอบสนอง
ต่อความต้องการของประชาชนมากยิ่งข้ึน หนังสือเล่มน้ีจึงไม่เพียง
อธิบายต้นทางและปญัหาของ อบต. เท่าน้ัน แต่ยังท าหน้าท่ีเปน็หมุด
หมายส าคัญในการชี้แนะแนวทางการกระจายอ านาจท่ีมีคุณภาพและ
ยั่งยืนส าหรับประเทศไทยในอนาคต 

บทความของ วีรชน เกษสกุล ได้เสนอว่าท้องถิ่นไม่ใช่เพียง
หน่วยบริหารของรัฐ แต่เปน็รากฐานของชีวิตทางการเมืองต้ังแต่ยุค 
polis ท่ีประชาชนร่วมกันก าหนดกติกาสาธารณะ ต่อมาทฤษฎี
สัญญาประชาคมท าให้เห็นว่ารัฐเกิดจากความยินยอมของประชาชน 
ขณ ะ ท่ี ต็ อก เคอวิ ล ล์ อ ธิ บ าย ว่ า ท้ อ งถิ่ น คื อ  “โรง เรียนของ
ประชาธิปไตย” และอาเรนท์และฮาเบอร์มาสชี้ว่าประชาธิปไตยต้อง
ต้ังอยู่บนพื้นท่ีสาธารณะส าหรับการมีส่วนร่วม สุดท้ายท้องถิ่นจึงเปน็
หัวใจของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมท่ีท าให้ระบบการเมืองยั่งยืน 

ธเนศวร์ เจริญเมือง น าเสนอว่าการปกครองท้องถิ่นไทย
พัฒนาผ่านสามยุคใหญ่ ต้ังแต่รัฐอ านาจนิยมท่ีประชาชนไม่มีสิทธิ มี
เพียงทาสและไพร่ มาสู่การปฏิรูปสมัยรัชกาลท่ี 5 ท่ีเร่ิมให้เลือกต้ัง
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ก านันและผู้ใหญ่บ้าน แต่ยังอยู่ใต้การควบคุมส่วนกลาง ต่อด้วยยุค
คณะราษฎรท่ีจัดต้ังเทศบาลซึ่งเป็นก้าวส าคัญของประชาธิปไตย
ท้องถิ่น ก่อนถูกจ ากัดซ้าจากรัฐประหารหลายคร้ัง แม้รัฐธรรมนูญ 
2540 เปิดพื้นท่ีให้กระจายอ านาจมากข้ึน แต่ระบบรวมศูนย์ยัง
ขัดขวางการเติบโตของ อบต. และการเมืองพลเมืองในระดับฐานราก 

โอฬาร ถิ่นบางเตียว ชี้ให้เห็นว่าการเลือกต้ัง อบต. แม้
ออกแบบให้เปน็กลไกประชาธิปไตยฐานราก แต่ในทางปฏิบัติกลับ
สะท้อนโครงสร้างอ านาจแบบอุปถัมภ์ เครือญาติ และบ้านใหญ่ การ
แข่งขันทางการเมืองจึงไม่ได้ยึดโยงนโยบาย หากขับเคล่ือนด้วยทุน 
เครือข่าย และอิทธิพล ท าให้ชุมชนแตกแยกซ้าซาก กลไกตรวจสอบ
ท้ังสภา อบต. และหน่วยงานรัฐอ่อนแอ ขาดความโปร่งใส ขณะท่ี
ประชาชนมีส่วนร่วมจ ากัด ส่งผลให้การเลือกต้ังกลายเป็นเพียง
พิธีกรรมและท าให้ประชาธิปไตยท้องถิ่นอ่อนแอในระยะยาว 

พงศธร กันทวงค์ อธิบายว่า ภายใต้ระบอบ คสช. (2557–
2562) อบต. ถูกท าให้อ่อนแอผ่านการแช่แข็งการเลือกต้ัง การสรร
หาแทนตัวแทนประชาชน และการระงับการปฏิบัติหน้าท่ีของนายก 
อบต. โดยใช้อ านาจพิเศษ ส่งผลให้การกระจายอ านาจถอยหลังจาก 
Devolution กลับสู่ Deconcentration ท้องถิ่นกลายเปน็เพียงแขน
ขาของระบบราชการ รัฐธรรมนูญ 2560 ยังละเลยหลักกระจาย
อ านาจ ยิ่งตอกย้ารัฐรวมศูนย์ ท าให้ อบต. ขาดพลวัต ประชาชนไร้
พื้นท่ีการเมือง และประชาธิปไตยท้องถิ่นอ่อนแรงลงอย่างชัดเจน 

ณัฐกร วิทิตานนท์ ชี้ให้เห็นว่า อบต.จ านวนมากในไทยมี
ขนาดเล็ก รายได้น้อย และพึ่งพาเงินอุดหนุนสูง ท าให้ศักยภาพการ
ให้บริการสาธารณะจ ากัด ขณะเดียวกันยังเกิดปญัหา “ไข่แดง–ไข่
ขาว” ในต าบลเดียวกันท่ีมีท้ังเทศบาลและ อบต. ส่งผลให้เกิดความ
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เหล่ือมล้า จึงเกิดข้อเสนอ “ควบรวมท้องถิ่น” เพื่อลดต้นทุนคงท่ีและ
เพิ่มประสิทธิภาพบริการสาธารณะ หลายประเทศท าส าเร็จ เช่น 
ญี่ ปุ ่นและเวียดนาม แต่ในไทยติดปัญหาการเมืองท้องถิ่นและ
ต าแหน่งท่ีลดลง ท าให้การควบรวมสมัครใจเกิดข้ึนน้อยมาก  

บทความของ จารุกิตติ์ ไชยรด และกนกพร ฉิมพลี เสนอว่า 
อบต. มักถูกมองผ่านภาพลบ เช่น เสาไฟหรือการใช้งบประมาณ แต่
แท้จริงคือหน่วยงานใกล้ชิดประชาชนท่ีสุด และต้องเผชิญปัญหา
ซับซ้อนกว่าโครงการก่อสร้าง เช่น ความยากจน ผู้สูงอายุ สุขภาพ 
และความเหล่ือมล้า ผู้เขียนเสนอให้มอง อบต. ผ่านกรอบ “คุณค่า
สาธารณะ” ของ Mark Moore โดยเน้นผลลัพธ์ท่ีตอบโจทย์ชีวิตคน 
ไม่ใช่ผลงานท่ีวัดง่าย พร้อมชี้ว่า อบต. ต้องมีดุลยภาพระหว่างคุณค่า 
ความชอบธรรม และศักยภาพปฏิบัติการ เพื่อพัฒนาบทบาทสู่การ
สร้างคุณภาพชีวิตประชาชนอย่างแท้จริง 

ปิยะมาศ ทัพมงคล  เพียงกมล มานะรัตน์  รัชพล อ่าสุข  
และนินุสรา มินทราศักดิ์ เสนอภาพ อบต.ท่างามว่าเปน็ตัวอย่างของ
ท้องถิ่นขนาดเล็กท่ีประสบความส าเร็จในการจัดบริการสาธารณะ
โดยยึดประชาชนเปน็ศูนย์กลาง ประชาชนมีส่วนร่วมในทุกข้ันตอน 
ต้ังแต่ระบุปัญหา ออกแบบโครงการ ไปจนถึงการด าเนินงาน 
โครงการเด่น ได้แก่ ศูนย์ Day Care ผู้สูงอายุ การคัดแยกขยะท่ีต้น
ทาง และการป้องกันอุทกภัย ซึ่ งล้วนเกิดจากความร่วมมือของ
ประชาชน หน่วยงานรัฐ และภาคีเครือข่าย ความส าเร็จเหล่าน้ี
สะท้อนศักยภาพของ อบต.ท่างามในการบริหารโปร่งใส ตอบโจทย์
ปญัหาชุมชน และได้รับรางวัลระดับชาติหลายปีต่อเน่ือง 

ณิชภัทร์  กิจเจริญได้วิเคราะห์การกระจายอ านาจการศึกษา
ของ อบต. ผ่านแนวคิดของ John Dewey ท่ีมองการศึกษาเปน็ “ชีวิต
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ร่วมกัน” และรากฐานประชาธิปไตย แต่ในไทย อบต. แม้มีหน้าท่ีด้าน
การศึกษา กลับถูกจ ากัดด้วยกฎหมาย งบประมาณต่า บุคลากรไม่พอ 
และหลักสูตรรวมศูนย์ ท าให้ศูนย์เด็กเล็กท าได้เพียงดูแลพื้นฐาน 
ไม่ใช่ชุมชนการเรียนรู้ ขณะท่ีตัวอย่างจากฟินแลนด์ชี้ว่าการให้อิสระ
ท้องถิ่นและการลงทุนต่อเน่ืองช่วยยกระดับคุณภาพอย่างชัดเจน 
บทความจึงชี้ว่าหากไทยไม่เปิดพื้นท่ีให้ท้องถิ่นออกแบบการศึกษา 
คุณภาพและความเสมอภาคจะไม่เกิดข้ึนจริง 

อนันต์สิทธ์ิ ประเสริฐ และ จิรายุส เพียรทอง ชี้ให้เห็นว่า
พื้นท่ีรอบมหาวิทยาลัยอุบลราชธานีเผชิญปญัหาโครงสร้างพื้นฐาน
จากการขยายตัวของเมืองและชุมชน ได้แก่ น้าประปาไหลอ่อน ไม่
เสถียร ถนนช ารุดและขาดแสงสว่าง การจัดการขยะไม่ทั่วถึง น้าท่วม
ขัง และปญัหาความปลอดภัย เช่น รถหาย นักศึกษาต้องการให้ อบต. 
และเทศบาลร่วมกันแก้ปญัหาเชิงระบบ ทั้งการซ่อมถนน ติดไฟส่อง
สว่าง ปรับปรุงท่อประปา เพิ่มจุดเก็บขยะ และเพิ่มมาตรการรักษา
ความปลอดภัย บทความชี้ว่าปญัหาเหล่าน้ีต้องการการบูรณาการ
ของหลายหน่วยงาน เน่ืองจาก อปท. มีท้ังข้อจ ากัดด้านอ านาจและ
งบประมาณ  

ปรายฝน สร้อยสน, มณีรัตน์ เถาว์ชาลี และธนพร สงค์พิมพ์ 
ได้ชี้ให้เห็นว่า กรณีศึกษาหมู่บ้านโนนสวนปอสะท้อนข้อจ ากัดเชิง
โครงสร้างด้านงบประมาณของ อบต.บึงงาม ซึ่งมีรายได้ของตนเอง
ต่าและต้องพึ่งพางบจากรัฐเปน็หลัก ท าให้งบลงทุนมีสัดส่วนเพียง
เล็กน้อยเมื่อเทียบกับงบประจ า ส่งผลให้ไม่สามารถจัดท าระบบ
น้าประปาท่ีจ าเปน็ต่อประชาชนได้ แม้จะมีหน้าท่ีตามกฎหมายในการ
จัดบริการสาธารณะด้านน้า แต่ข้ันตอนการเบิกจ่าย ระเบียบ
งบประมาณ และทรัพยากรท่ีจ ากัด ท าให้การแก้ปัญหาไม่ทันต่อ
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ความต้องการของชุมชน กรณีน้ีชี้ถึงปญัหา “มอบภารกิจแต่ไม่มอบ
ทรัพยากร” ในระบบกระจายอ านาจไทย 

ดิเรก ปัทมสิริวัฒ และดารุณี พุ่มแก้ว ได้ศึกษาความเหล่ือม
ล้าทางการคลังของ อปท. ใน 4 จังหวัดอีสานตอนล่างพบว่าเกิดความ
เหล่ือมล้าท้ังแนวต้ัง (ระหว่างประเภท อปท.) และแนวนอน (ระหว่าง
จังหวัด) โดยเทศบาลนครและเทศบาลเมืองมีรายได้ต่อหัวสูงท่ีสุด 
ขณะท่ี อบต. ซึ่งมีจ านวนมากและดูแลพื้นท่ีชนบท กลับมีรายได้ต่า
ท่ีสุด เงินอุดหนุนยังจัดสรรไม่สมดุลและไม่ช่วยลดความเหล่ือมล้า
อย่างแท้จริง ปญัหามาจากฐานรายได้ต่างกัน ศักยภาพเศรษฐกิจไม่
เท่าเทียม และสูตรอุดหนุนท่ีไม่สอดคล้องภารกิจ จึงต้องปรับระบบ
จัดสรรและเสริมรายได้ท้องถิ่น 

บรรเจิด สิงคะเนติ แสดงให้เห็นถึงข้อจ ากัดเชิงโครงสร้าง
ของระบบราชการไทยท่ียังรวมศูนย์และล่าช้า ขัดต่อความต้องการ
ของพื้นท่ี แม้มีความพยายามปฏิรูป เช่น พ.ร.ฎ.บูรณาการเชิงพื้นท่ี 
พ.ศ.2565 และร่างกฎหมายยกระดับการบริหารรัฐสมัยใหม่ แต่ยัง
ติด ข้อจ ากั ด ด้ านกฎหมาย  งบประมาณ  และกลไกบ ริหาร 
ขณะเดียวกันภาคประชาสังคมเร่ิมมีบทบาทส าคัญในการขับเคล่ือน
ประเด็นพื้นท่ี ร่วมกับ อบต. และหน่วยงานรัฐ ผ่านการออกแบบ
ความร่วมมือใหม่ เพื่อให้การดูแลคุณภาพชีวิตและพัฒนาอาชีพตอบ
โจทย์ประชาชนมากข้ึน 

ปฐวี โชติอนันต์ อธิบายถึง ระบบท้องถิ่นชนบทของยุโรป 
อินเดีย และเกาหลีใต้ สามารถพัฒนาได้เข้มแข็งกว่าไทยเพราะมี
หลักประกันทางกฎหมายท่ีชัดเจน อ านาจการคลังสอดคล้องภารกิจ 
หน่วยงานกลางสนับสนุนท้องถิ่นจริงจัง และไม่มีโครงสร้างอ านาจ
ซ้อนทับเหมือนไทยท่ีมีก านัน–ผู้ ใหญ่ บ้านกับ อบต. อยู่ในพื้นท่ี



            
              Collected Essays on the Development of Subdistrict  
    Administrative Organizations: Decentralization and Policy      ฏ    
                                                                          Recommendations 
 

เดียวกัน ท้ังสามประเทศยังมีประชาธิปไตยต่อเน่ือง ท าให้ท้องถิ่นมี
เสถียรภาพ วางแผนระยะยาว และตอบสนองประชาชนได้ดีกว่า 
บทความจึงเสนอว่าการปฏิรูป อบต. ไทยต้องแก้โครงสร้างทั้งระบบ
ควบคู่กับการเสริมประชาธิปไตยท่ีมั่นคง 

เอกรินทร์ ต่วนศิริ ชี้ให้เห็นถึงบทบาทของ กกต. ในการ
เลือกต้ัง อบต. อยู่ในภาวะ “ก ากับดูแล” มากกว่าเปน็ผู้จัดการเลือกต้ัง 
ส่งผลให้ต้องพึ่งพา อบต. ซึ่งเปน็เจ้าภาพหลักในภาคปฏิบัติ แต่กลับ
เกิดความสับสนในหมู่ประชาชนท่ีคิดว่าทุกการเลือกต้ังเปน็งานของ 
กกต. ปญัหาหลักคือฐานข้อมูลเลือกต้ังท่ีกระจัดกระจาย ขาดความ
ต่อเน่ืองจากการโยกย้ายบุคลากร ท าให้การเลือกต้ังแต่ละคร้ังต้อง
เร่ิมใหม่ ขณะเดียวกันสนามการเมือง อบต. ในชายแดนใต้ยังถูก
ขับเคล่ือนด้วยทุนส่วนบุคคลและเครือข่ายอุปถัมภ์มากกว่านโยบาย 

ชัยพงษ์  ส าเนียง  อธิบายว่า อบต. เป็นพื้นท่ีการเมืองท่ี
ชาวบ้านใช้ต่อรองอ านาจรัฐและจัดการทรัพยากรในชีวิตประจ าวัน 
ผ่านตัวแทนท่ีมีสายสัมพันธ์ใกล้ชิดกับชุมชน การเลือกต้ังเปิดโอกาส
ให้ประชาชนก าหนด “ผู้เล่น” ทางการเมืองได้จริง แม้เครือญาติยัง
ส าคัญในพื้นท่ีเล็ก แต่เมื่อเขตใหญ่ข้ึนต้องพึ่งเครือข่ายหลากหลาย
มากกว่า อบต. จึงเปน็ “พื้นท่ีกึ่งการเมืองภาคประชาชน” ท่ีเปิดให้
ชุมชนใช้ข้อบัญญัติท้องถิ่นและเครือข่ายสังคมสร้างอ านาจต่อรอง
เพื่อจัดการทรัพยากรอย่างยั่งยืนและผลักดันธรรมาภิบาลท้องถิ่น  
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Abstract 

This book brings together contributions from senior 
scholars, emerging academics, and youth writers who share 
a common interest in local governance and decentralisation. 
Each chapter offers an in-depth analysis of Subdistrict 
Administrative Organizations (SAOs or Or Bor Tor) from 
multiple perspectives—ranging from their historical 
evolution and the practical dynamics of local politics to the 
structural constraints that continue to shape the 
performance of these local institutions. 

The collection also highlights the new challenges 
SAOs face in contemporary Thai society, while proposing 
various pathways to strengthen and reform local 
governance to enhance efficiency, transparency, and 
responsiveness to citizens’ needs. 

More than simply documenting the origins and 
problems of SAOs, this book serves as an important 
reference point for charting out a more robust and 
sustainable decentralisation framework for Thailand’s 
future. 

Weerachon Gedsagul argues that the local sphere is 
not merely an administrative unit of the state but the very 
foundation of political life, tracing back to the era of the 
polis, where citizens collectively determined public rules. 
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The later social contract theories conceptualised the state 
as originating from the consent of the governed, while 
Tocqueville described local government as the “school of 
democracy.” Arendt and Habermas further emphasised that 
democracy must be grounded in a public sphere that 
enables participation. Ultimately, the local arena 
constitutes the heart of participatory democracy and is 
essential for sustaining a durable political system. 

Tanet Charoenmuang presents Thailand’s local 
governance as having evolved through three major periods. 
The first was an authoritarian era in which the population 
had no political rights and existed merely as slaves and 
commoners. The second was the reform period under King 
Chulalongkorn (Rama V), when the election of village heads 
and subdistrict chiefs was introduced, yet remained tightly 
controlled by the central state. The third period began with 
the People’s Party, which established municipalities—a 
significant milestone for local democracy—although these 
institutions were later curtailed by repeated military coups. 
Even though the 1997 Constitution expanded the space for 
decentralisation, Thailand’s centralised administrative 
structure continues to impede the development of 
Subdistrict Administrative Organizations (SAOs) and the 
growth of grassroots civic politics. 

 Olarn Thinbangtieo observes that although SAO 
elections were designed as a mechanism of grassroots 
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democracy, in practice they often mirror entrenched 
patronage structures, kinship networks, and the influence of 
local political dynasties (ban yai). Electoral competition 
tends to be driven less by policy-based contests and more 
by financial resources, networks, and personal influence, 
which recurrently divides communities. Oversight 
mechanisms—from SAO councils to state supervisory 
agencies—remain weak and lack transparency, while public 
participation is limited. As a result, elections become 
ritualistic rather than substantive, ultimately undermining 
the long-term strength of local democracy. 

Phongsathon Kanthawong explains that under the 
National Council for Peace and Order (NCPO) regime (2014–
2019), Subdistrict Administrative Organizations (SAOs) 
were systematically weakened through the freezing of local 
elections, the appointment of officials in place of elected 
representatives, and the suspension of SAO chiefs using 
special powers. These measures reversed Thailand’s 
decentralisation trajectory from devolution back toward 
deconcentration, turning local governments into mere 
extensions of the central bureaucracy. The 2017 
Constitution further neglected the principles of 
decentralisation, reinforcing central control and leaving 
SAOs stagnant, citizens politically disempowered, and local 
democracy visibly eroded. 



            
              Collected Essays on the Development of Subdistrict  
    Administrative Organizations: Decentralization and Policy      ณ    
                                                                          Recommendations 
 

Nuttakorn Vititanon highlights that many SAOs in 
Thailand are small in size, possess limited revenue, and rely 
heavily on intergovernmental grants, which constrains their 
capacity to deliver quality public services. Additionally, the 
coexistence of municipalities and SAOs within the same 
subdistrict—referred to as the “yolk–white” problem—
creates service disparities and institutional inequality. This 
has led to proposals for “local government amalgamation” 
to reduce fixed administrative costs and increase service 
efficiency. Several countries, such as Japan and Vietnam, 
have successfully implemented such reforms. However, in 
Thailand, political resistance at the local level and 
concerns over reduced positions have limited the adoption 
of voluntary amalgamation. 

The article by Jarukit Chairod and Kanokporn 
Chimplee argues that SAOs are often judged through 
negative stereotypes—such as controversial streetlight 
projects or budget mismanagement—while in reality, they 
are the governmental units closest to the people and must 
confront complex social issues far beyond infrastructure, 
including poverty, aging populations, public health 
concerns, and persistent inequality. The authors propose 
viewing SAOs through Mark Moore’s framework of “public 
value,” emphasising outcomes that genuinely improve 
people’s lives rather than easily measurable outputs. They 
also contend that SAOs must balance value creation, 
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legitimacy, and operational capacity in order to fulfil their 
role in enhancing community well-being in a meaningful 
way. 

Piyamart Tupmongkol, Phengkamon Marnarath, 
Ratchaphon Amsuk, and Ninusra Mintrasak present SAO 
Thangam as an example of a small local government that 
excels in citizen-centered public service delivery. 
Residents participate in every stage of governance—from 
identifying problems and designing initiatives to 
implementation. Key projects include an elderly Day Care 
Center, source-based waste separation, and flood 
prevention measures, all of which stem from collaboration 
among citizens, government agencies, and partner networks. 
These achievements demonstrate SAO Thangam’s capacity 
for transparent governance, community-responsive 
problem-solving, and sustained performance, as evidenced 
by multiple national awards received over consecutive 
years. 

Nitchapat Kitcharern analyses the decentralisation 
of education within SAOs through John Dewey’s conception 
of education as “living together” and as the very foundation 
of democracy. In Thailand, however, despite SAOs being 
legally assigned educational responsibilities, their role 
remains heavily constrained by legislation, limited budgets, 
insufficient personnel, and a centrally controlled 
curriculum. As a result, early childhood development 
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centers operate merely as basic childcare facilities rather 
than genuine community learning spaces. In contrast, 
evidence from Finland demonstrates that granting local 
autonomy alongside sustained investment can significantly 
improve educational quality. The article therefore argues 
that without expanding local discretion in educational 
governance, Thailand cannot meaningfully advance quality 
or equity. 

Anansit Prasert and Jirayus Piaonthong show that 
communities surrounding Ubon Ratchathani University face 
mounting infrastructural problems linked to rapid urban and 
community expansion, including unstable water supply, 
deteriorating roads lacking proper lighting, inadequate 
waste collection, persistent flooding, and safety concerns 
such as frequent vehicle theft. Students express the need 
for SAOs and municipalities to collaboratively address 
these systemic issues through road repairs, installation of 
streetlights, upgrading water pipelines, expanding waste 
collection points, and strengthening public safety 
measures. The authors underscore that such challenges 
require multi-agency integration, as local governments face 
both fiscal and legal limitations in addressing them. 

Praifon soison, Maneerat Thaochalee,and 
Thanaporn Songpim demonstrate that the case of Non Suan 
Por Village illustrates the structural fiscal constraints 
faced by Bueng-ngam SAO, which has very limited own-
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source revenue and relies heavily on central government 
transfers. As a result, its investment budget constitutes 
only a small proportion compared to its large recurrent 
expenditures, making it impossible to develop an adequate 
water supply system for residents. Although the SAO is 
legally mandated to provide public services related to 
water management, complicated budget disbursement 
procedures, strict fiscal regulations, and limited resources 
hinder timely problem-solving and fail to meet the 
community’s needs. This case highlights the broader issue 
of “mandating functions without providing resources” within 
Thailand’s decentralisation system. 

Direk Patamasiriwat and Darunee Phumkaew 
examine fiscal disparities among local governments in four 
provinces of Lower Northeastern Thailand and find 
pronounced vertical inequality (between types of local 
government) and horizontal inequality (across provinces). 
City municipalities and town municipalities possess the 
highest per capita revenues, while SAOs—numerous and 
responsible for extensive rural areas—have the lowest. 
Intergovernmental grants remain unevenly allocated and 
fail to reduce inequality in a meaningful way. The 
disparities stem from differing revenue bases, uneven 
economic capacity, and grant formulas misaligned with local 
responsibilities. The authors call for reform in allocation 
systems and enhanced local revenue generation. 
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Banjerd Singkaneti highlights the structural 
constraints of Thailand’s bureaucratic system, which 
remains centralised and slow, often misaligned with local 
needs. Despite reform efforts—such as the 2022 Royal 
Decree on Area-Based Integration and draft legislation on 
modernising state administration—progress continues to be 
hampered by legal, fiscal, and administrative limitations. At 
the same time, civil society organisations have begun to 
play a growing role in driving area-based initiatives 
alongside SAOs and state agencies, fostering new 
collaborative arrangements aimed at improving quality of 
life and strengthening local livelihoods. 

Patawee Chotanan explains that rural local 
governance systems in Europe, India, and South Korea have 
developed more robustly than their Thai counterparts due 
to clear constitutional safeguards, fiscal powers aligned 
with local responsibilities, strong central support 
mechanisms, and the absence of overlapping administrative 
authority—unlike Thailand, where village heads and SAOs 
coexist within the same jurisdiction. All three countries also 
benefit from continuous democratic governance, which 
provides stability, enables long-term planning, and 
enhances responsiveness to citizens. The article argues 
that reforming Thai SAOs requires structural overhaul 
alongside strengthening democratic continuity. 
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Ekkarin Tuansiri points out that the Election 
Commission of Thailand (ECT) plays more of an “oversight” 
role rather than acting as a full election administrator in 
SAO elections. Consequently, the ECT often depends on 
SAOs themselves to carry out operational tasks, even 
though the public tends to assume that the ECT manages 
all elections. Key challenges include fragmented electoral 
databases and discontinuity due to frequent staff rotations, 
forcing electoral administration to start anew each cycle. In 
the southern border provinces, SAO elections remain driven 
more by personal financial resources and patronage 
networks than by policy-based competition. 

Chaipong Samnieng argues that SAOs serve as 
arenas where local residents negotiate state power and 
manage everyday resources through representatives 
closely connected to their communities. Elections allow 
citizens to determine real “political players,” and although 
kinship still matters in small constituencies, larger 
jurisdictions require broader social and political networks. 
SAOs thus function as a “semi-civic political space,” 
enabling communities to use local ordinances and social 
networks to build bargaining power, manage resources 
sustainably, and advance local governance reforms. 
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ายใต้บริบทประชาธิปไตยร่วมสมัย การบริหารจัดการ
ท้องถิ่น (local governance) มักถูกมองในฐานะกลไก
ของรัฐในการจัดการพื้นท่ี เช่น การบริหารงบประมาณ 
การจัดบริการสาธารณะ และการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม 

อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาในเชิงประวัติศาสตร์ความคิดทาง
การเมือง จะพบว่าท้องถิ่นไม่ได้เปน็เพียงหน่วยบริหารภายใต้การ
ก ากับของรัฐส่วนกลางเท่าน้ัน หากแต่เปน็พื้นท่ีด้ังเดิมของชีวิตทาง
การเมือง ซึ่งประชาชนมีบทบาทในการแลกเปล่ียนความคิดเห็น 
ก าหนดทิศทางการอยู่ร่วมกัน และสร้างความสัมพันธ์เชิงอ านาจใน
ระดับฐานราก 

แนวคิดน้ีสะท้อนร่องรอยชัดเจนต้ังแต่ยุคกรีกโบราณ 
โดยเฉพาะในงานของอริสโตเติล (Aristotle) ผู้ให้ค าอธิบายว่า
มนุษย์เปน็สัตว์การเมือง (zoon politikon) ซึ่งชี้ให้เห็นถึงธรรมชาติ
ของมนุษย์ท่ีมุ่งรวมตัวเปน็ชุมชนทางการเมือง (polis) เพื่อแสวงหา
ความดีสูงสุด ไม่ใช่เพียงเพื่อความอยู่รอด (Aristotle, trans. 1944; 
Lord, 1984) ดังน้ันเองจึงอาจกล่าวได้ว่าการเมืองไม่ได้ถือก าเนิด
จากรัฐชาติสมัยใหม่ หากแต่มีต้นธารในระดับชุมชนผ่านการสร้าง
ปฏิสัมพันธ์และความเปน็พลเมือง (citizenship) 

จากเหตุผลดังกล่าว ท้องถิ่นจึงไม่ควรถูกมองว่าเปน็พื้นท่ีรอง
จากส่วนกลาง แต่เปน็เวทีด้ังเดิมของวิถีชีวิตทางการเมืองท่ีเปิดให้
ประชาชนแสดงออกถึงความเปน็พลเมืองผ่านการมีส่วนร่วม การ
ถกเถียงสาธารณะ และการตรวจสอบอ านาจร่วมกัน การท าความ
เข้าใจเช่นน้ียิ่งตอกย้าบทบาทของท้องถิ่นในฐานะรากฐานส าคัญของ
ประชาธิปไตย และกลไกท่ีสามารถเสริมสร้างความเข้มแข็งให้แก่
โครงสร้างการเมืองระดับชาติ 

ด้วยเหตุน้ี บทความชิ้นน้ีมุ่งเสนอว่าการบริหารจัดการ
ท้องถิ่นไม่ควรถูกจ ากัดอยู่ในกรอบเชิงกฎหมายและการบริหาร

ภ 
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เท่าน้ัน หากควรถูกมองในฐานะวิวัฒนาการของความคิดทาง
ก าร เมื อ ง ท่ี สื บ เ น่ื อ งม า ต้ั งแ ต่ ยุ ค  polis จน ถึ ง ร ะบบ  local 
governance ในปจัจุบัน 

Polis ในฐานะท่ีเปน็รากของการเมืองในชุมชน 

แนวคิดเร่ืองชุมชนทางการเมือง (political community) มี
รากฐานส าคัญในสังคมกรีกโบราณ โดยเฉพาะในบริบทของนครรัฐ 
(polis) ซึ่ งถือเป็นรูปแบบแรกของระเบียบชีวิตทางการเมืองท่ี
ประชาชนไม่ได้ด ารงสถานะแค่ “ผู้ถูกปกครอง” แต่เปน็ “ผู้ปกครอง
ร่วมกัน” ผ่านการมีส่วนร่วมโดยตรงในกิจการสาธารณะ ดังน้ัน 
polis จึงไม่ใช่เพียงหน่วยปกครองเชิงพื้นท่ี หากแต่เป็นพื้นท่ีทาง
การเมือง (political space) ท่ีประชาชนแสดงบทบาทพลเมือง 
(citizenship) และร่วมกันสร้างระเบียบชีวิตทางการเมืองบนฐาน
เหตุผลและการถกเถียงสาธารณะ 

ท้ังน้ี การพิจารณารากศัพท์ของค าส าคัญช่วยให้เข้าใจแก่น
ความคิดได้ชัดเจนยิ่งข้ึน ค าว่า politics มาจากภาษากรีก politika 
ซึ่งหมายถึง “กิจการของ polis” ซึ่งต่อมาน าไปสู่ข้อถกเถียงว่าควร
แปล polis ว่า “นครรัฐ” “รัฐ” หรือ “ชุมชนทางการเมือง” อย่างไรก็ดี 
ในท่ีน้ี polis ถูกท าความเข้าใจในฐานะหน่วยสังคม การเมืองท่ี
ประชาชนร่วมกันก าหนดกติกา เจตจ านง และเปา้หมายสาธารณะ
ร่วมกัน ตัวอย่างส าคัญได้แก่ เอเธนส์และสปาร์ตา (ศุภชัย ศุภผล, 
2559: 4–5) 

อริสโตเติลอธิบายในงาน Politics ว่า polis เป็นหน่วย
การเมืองท่ีเกิดข้ึนโดยธรรมชาติและเปน็จุดหมายปลายทางของการ
พัฒนาสังคมมนุษย์ โดยสังคมเร่ิมจากครัวเรือน (oikos) สู่หมู่บ้าน 
(kome) ก่อนพัฒนาเปน็ polis ซึ่งเปน็พื้นท่ีท่ีมนุษย์แสวงหาชีวิตท่ีดี
งาม (good life) มิใช่ เพียงเพื่ออยู่รอด (Aristotle, trans. 1944; 
Lord, 1984; Miller, 1995) 
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ความส าคัญอีกประการคือ polis ได้เปิดโอกาสให้พลเมืองมี
เสรีภาพในการอภิปราย ถกเถียง และตัดสินใจในประเด็นสาธารณะ 
ผ่านสถาบันทางการเมือง เช่น ekklesia และ boule ซึ่งเปน็รากฐาน
ของแนวคิดการมีส่วนร่วม (participation) และอ านาจอธิปไตยของ
ประชาชน (popular sovereignty) ก่อนพัฒนาสู่ประชาธิปไตยแบบ
ตัวแทนในยุคสมัยใหม่ (Ober, 2008; ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2550: 
68–70) 

กล่าวโดยสรุป polis ไม่ได้มีความหมายเพียงรูปแบบการ
ปกครองในอดีต หากแต่เป็นจุดเร่ิมต้นทางปรัชญาการเมืองของ
แนวคิดการจัดการตนเองของท้องถิ่น (local self-government) 
และเปน็ต้นธารของประชาธิปไตยเชิงฐานรากท่ียึดโยงกับความมี
ส่วนร่วม ความรับผิดชอบร่วมกัน และการถือครองสาธารณะโดย
ประชาชนอย่างแท้จริง 

สัญญาประชาคม: ความยินยอมและการบริหารจัดการอ านาจใน
ชุมชน 

เมื่อยุโรปเข้าสู่ยุคสมัยใหม่ แนวคิดเร่ืองอ านาจทางการเมือง
ได้เปล่ียนจากการอธิบายความชอบธรรมผ่านเทวสิทธ์ิ (divine 
right) มาสู่การอธิบายผ่านความยินยอมของผู้ถูกปกครอง (consent 
of the governed) โดยมีทฤษฎีสัญญาประชาคม (social contract 
theory) ของโธมัส ฮอบส์ (Thomas Hobbes) จอห์น ล็อก (John 
Locke) และฌอง ฌากส์ รุสโซ (Jean-Jacques Rousseau) เป็น
กรอบคิดส าคัญ ท่ีส่งอิทธิพลต่อความเข้าใจว่ารัฐและระเบียบ
การเมืองเกิดจากการตกลงร่วมกันของมนุษย์ ไม่ได้มีท่ีมาจากอ านาจ
ศักด์ิสิทธ์ิเหนือธรรมชาติ 

แม้ท้ังสามจะมีจุดยืนต่างกันเกี่ยวกับธรรมชาติของมนุษย์
และบทบาทรัฐ แต่ต่างเห็นพ้องว่ามนุษย์ก้าวออกจาก state of 
nature เพื่อสร้างระเบียบทางการเมืองร่วมกัน ในมุมของฮอบส์ 
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state of nature เปน็ภาวะของความหวาดกลัวและสงครามทุกคน
ต่อทุกคน จึงจ าเปน็ต้องมอบอ านาจอธิปไตยแก่ผู้ปกครองท่ีเข้มแข็ง
เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย (Hobbes, 1996) ภายใต้กรอบคิดน้ี
ท้องถิ่นจึงไม่ใช่หน่วยการเมืองอิสระ แต่เปน็พื้นท่ีท่ีอยู่ภายใต้การใช้
อ านาจของรัฐส่วนกลาง 

ตรงกันข้าม ล็อกมองว่าสภาวะธรรมชาติมีฐานคิดเชิงบวก
กว่า โดยมนุษย์มีสิทธิธรรมชาติ ได้แก่ ชีวิต เสรีภาพ และทรัพย์สิน 
และการท าสัญญาประชาคมมีเพื่อคุ้มครองสิทธิ ไม่ใช่เพื่อมอบ
อ านาจเบ็ดเสร็จให้รัฐ (Locke, 1980) ท าให้ท้องถิ่นมีสถานะเปน็ฐาน
ของความยินยอมและกลไกตรวจสอบรัฐ ซึ่งน าไปสู่แนวคิดเร่ืองการ
ปกครองตนเอง (self-government) ในระบอบประชาธิปไตย
สมัยใหม่ 

ส าหรับรุสโซ แนวคิด “เจตจ านงทั่ วไป” (general will) 
อธิบายว่าการเมืองเกิดข้ึนเมือ่มนุษย์ในชมุชนมีสว่นร่วมก าหนดกติกา 
เปา้หมาย และอ านาจร่วมกัน (Rousseau, 1997) ความชอบธรรม
ทางการเมืองจึงไม่ได้มาจากการยอมรับรัฐเพียงฝา่ยเดียว แต่เกิด
จากการร่วมสร้างอ านาจผ่านชุมชนการเมืองขนาดเล็ก (small 
republic) 

กล่าวโดยสรุป แนวคิดสัญญาประชาคมมีบทบาทส าคัญต่อ
การท าความเข้าใจท้องถิ่นในทางปรัชญาการเมือง เพราะท าให้
ท้องถิ่นไม่ได้เปน็เพียงปลายทางของอ านาจรัฐส่วนกลาง แต่เปน็พื้นท่ี
ท่ีประชาชนสามารถตกลงร่วมกันเพื่อจัดระเบียบการเมืองของตนเอง 
หาก polis ของอริสโตเติลเปน็รากฐานของชีวิตการเมืองระดับชุมชน 
ก็อาจกล่าวได้ว่าสัญญาประชาคมเป็นกลไกทางทฤษฎีท่ีมอบ 
“ความชอบธรรม” ให้แก่ชีวิตการเมืองน้ันในยุคสมัยใหม่ 
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แนวคิดประชาธิปไตยฐานรากและพลังของท้องถิ่น 

 หากอริสโตเติลและนักคิดสัญญาประชาคมวางรากฐานทาง
ทฤษฎีของ political community ในระดับปรัชญาแล้ว อเล็กซิส เดอ 
ต็อกเคอวิลล์ (Alexis de Tocqueville) คือผู้สะท้อนภาพการเมือง
ท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรมผ่านผลงานคลาสสิก Democracy in 
America (1835–1840) จากการส ารวจสังคมการเมืองอเมริกันยุค
ต้นศตวรรษท่ี 19 เขาพบว่าหัวใจของประชาธิปไตยไม่ได้อยู่ท่ีรัฐบาล
กลาง หากแต่อยู่ ท่ีพลังของการปกครองท้องถิ่น (Tocqueville, 
2003) 

ต็อกเคอวิลล์มองว่าเมืองและชุมชนขนาดเล็กท าหน้าท่ีเปน็ 
“โร ง เรี ยน ของป ระช า ธิป ไตย ”  (school of democracy) ซึ่ ง
ประชาชนได้ฝึกการปกครองตนเอง (self-government) ผ่าน
ประสบการณ์ทางการเมืองจริง เช่น การประชุมชุมชน การตัดสินใจ
ร่ วม ในกิ จก ารสาธารณ ะ  และการ รับผิ ดชอบ ต่ อผลลั พ ธ์ 
(Tocqueville, 2003; Mansfield & Winthrop, 2000) การมีส่วน
ร่วมดังกล่าวจึงมิใช่เพียงกลไกการบริหาร แต่เป็นกระบวนการ
ปลูกฝงัคุณธรรมของพลเมือง (civic virtue) ความไว้วางใจ (trust) 
และความรู้สึกเปน็เจ้าของสาธารณะ ซึ่งเปน็ฐานทางวัฒนธรรมท่ีท า
ให้ประชาธิปไตยระดับชาติมีเสถียรภาพ 

เขายังชี้ว่าพลังของการปกครองท้องถิ่นสามารถจ ากัดการ
ผูกขาดอ านาจของรัฐ เพราะประชาชนกลายเปน็ทั้งผู้มีส่วนได้ส่วน
เสียและผู้ตรวจสอบอ านาจรัฐในเวลาเดียวกัน ซึ่งน าไปสู่แนวคิด
ประชาธิปไตยแบบกระจายอ านาจ (decentralized democracy) 
และประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (participatory democracy) ใน
เวลาต่อมา (Putnam, 1993; Barber, 1984) 

ในเชิงปรัชญาการเมือง ต็อกเคอวิลล์จึงเปน็ผู้เชื่อมระหว่าง 
“ความคิด” กับ “โครงสร้างจริง” ของประชาธิปไตย เพราะเขาแสดง
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ให้ เห็นว่าประชาธิปไตยจะหยั่ งรากได้ก็ ต่อ เมื่ อประชาชนมี
ประสบการณ์ทางการเมืองในพื้นท่ีชีวิตประจ าวัน น่ันคือระดับ
ท้องถิ่นซึ่งท าหน้าท่ีผลิตพลเมืองและสร้างวัฒนธรรมทางการเมือง
ประชาธิปไตยอย่างเปน็รูปธรรม 

ท้องถิ่นในฐานะท่ีเปน็พ้ืนท่ีสาธารณะและประชาธิปไตยแบบมีส่วน
ร่วม 

เมื่อเข้าสู่คริสต์ศตวรรษท่ี 20 แนวคิดเร่ือง “ประชาธิปไตย” 
ได้ขยายออกจากกรอบรัฐชาติและสถาบันตัวแทนไปสู่การให้
ความส าคัญกับพื้นท่ีของประชาชนในการถกเถียง ตรวจสอบ และ
ก าหนดทิศทางสาธารณะด้วยตนเอง แนวคิดน้ีได้รับการอธิบายอย่าง
ส าคัญโดยนักคิดสองคนคือ ฮันนาห์ อาเรนท์ (Hannah Arendt) และ 
เย อ ร์ เก น  ฮ า เบ อ ร์ ม าส  (Jürgen Habermas) ซึ่ ง ไ ด้ เ น้ น ว่ า
ประชาธิปไตยท่ียั่งยืนไม่สามารถต้ังอยู่บนโครงสร้างรัฐส่วนกลาง
เพียงอย่างเดียว แต่ต้องต้ังอยู่บนพื้นท่ีสาธารณะ (public space) ท่ี
ประชาชนสามารถปรากฏตัว แสดงออก และมีส่วนร่วมทางการเมือง
ได้จริง (Arendt, 1958; Habermas, 1989) 

อาเรนท์ (Arendt) มองว่าการเมืองเกิดข้ึนก็ต่อเมื่อมนุษย์
ปรากฏตัวร่วมกัน  (space of appearance) ในพื้ น ท่ี ท่ีพวกเขา
สามารถแสดงออกอย่างเสรีและเท่าเทียม พื้นท่ีดังกล่าวมิใช่เพียงเวที
อภิปรายในระดับชาติ แต่รวมถึงพื้นท่ีของชุมชนหรือท้องถิ่น ท่ี
ประชาชนสามารถร่วมกันกระท า (action) และสร้างโลกทาง
การเมืองร่วมกัน (Arendt, 1958) ความคิดน้ีสืบทอดเจตจ านงของ 
polis ในยุคกรีกโบราณ ซึ่งถือว่าการเมืองเปน็วิถีการอยู่ร่วมกันของ
พลเมืองมากกว่าการเปน็กิจกรรมของรัฐหรือชนชั้นปกครองเพียง
ฝา่ยเดียว 

ในท านองเดียวกัน ฮาเบอร์มาส (Habermas) ได้พัฒนา
แนวคิดเวทีสาธารณะ เพื่ออธิบายว่าประชาธิปไตยท่ีแท้จริงต้องมี
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พื้นท่ีท่ีประชาชนสามารถใช้เหตุผลถกเถียง แลกเปล่ียนความคิดเห็น 
และตรวจสอบอ านาจรัฐได้อย่างเปิดเผย (Habermas, 1989) เวที
สาธารณะท าหน้าท่ีเชื่อมโยงระหว่างรัฐกับสังคม โดยท าให้เสียงของ
ประชาชนไม่ถูกผูกขาดโดยโครงสร้างอ านาจ แต่กระจายไปสู่ระดับ
ท้องถิ่นและภาคประชาชนในวงกว้าง (Calhoun, 1992) 

จากมุมมองดังกล่าวน้ี เราจึงสามารถพิจารณาได้ว่าท้องถิ่น
ไม่ได้เปน็เพียงหน่วยย่อยของการบริหารราชการส่วนกลาง หากแต่
เป็นเวทีทางการเมืองท่ีแท้จริงซึ่งประชาชนสามารถสร้างพื้นท่ี
สาธารณะของตนเองผ่านการรวมกลุ่ม การจัดเวทีอภิปราย การ
ก าหนดแผนพัฒนา และการถ่วงดุลอ านาจของรัฐในระดับพื้นท่ีได้ 
แนวคิดน้ีกลายเป็นฐานของประชาธิปไตยร่วมสมัยในรูปแบบ 
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (participatory democracy) และ 
ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ (deliberative democracy) ซึ่ง
มุ่งเน้นการเปิดพื้นท่ีให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทในการตัดสินใจทาง
การเมืองมากข้ึน (Barber, 1984; Dryzek, 2000) 

กล่าวโดยสรุป การเมืองท้องถิ่นในมิติของพื้นท่ีสาธารณะจึง
ไม่ใช่เพียงพื้นท่ีของการจัดการงบประมาณหรือบริการสาธารณะ แต่
เป็น เวทีของประชาธิปไตยท่ีมีชีวิตชีวา (living democracy) ท่ี
ประชาชนสามารถเปน็เจ้าของอ านาจ ร่วมสร้างความหมาย และ
ตรวจสอบความชอบธรรมของรัฐได้โดยตรง ความเข้มแข็งของพื้นท่ี
สาธารณ ะในระดับ ท้องถิ่ น จึ งเป็นปัจ จัยส า คัญ ท่ีห ล่อ เล้ียง
ประชาธิปไตยให้มีความยั่งยืน 

ท้องถิ่นในฐานะท่ีเปน็พ้ืนท่ีของพลเมือง 

 เมื่อเข้าสู่คริสต์ศตวรรษท่ี 20 แนวคิดเร่ือง “ประชาธิปไตย” 
ได้ขยายจากกรอบรัฐชาติและสถาบันตัวแทนไปสู่การให้ความส าคัญ
กับ “พื้นท่ีของประชาชน” ในการถกเถียง ตรวจสอบ และก าหนด
ทิศทางสาธารณะด้วยตนเอง โดยมีฮันนาห์ อาเรนท์  (Hannah 
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Arendt) และเยอร์เกน ฮาเบอร์มาส (Jürgen Habermas) เปน็ผู้ให้
ค าอธิบายส าคัญว่าประชาธิปไตยท่ียั่งยืนไม่อาจต้ังอยู่บนโครงสร้าง
รัฐส่วนกลางเพียงล าพัง หากต้องต้ังอยู่บนพื้นท่ีสาธารณะ (public 
space) ท่ีประชาชนสามารถปรากฏตัว แสดงออก และมีส่วนร่วม
อย่างแท้จริง (Arendt, 1958; Habermas, 1989) 

อาเรนท์มองว่าการเมืองเกิดข้ึนเมื่อมนุษย์  “ปรากฏตัว
ร่วมกัน” (space of appearance) ในพื้นท่ีท่ีเปิดโอกาสให้แสดงออก
อย่างเสรีและเท่าเทียม ซึ่งรวมถึงระดับชุมชนและท้องถิ่นในฐานะ
พื้นท่ีของการปฏิบัติการร่วม (action) และการสร้างโลกการเมือง
ร่วมกัน (Arendt, 1958) ความคิดน้ีสืบทอดร่องรอยของ polis ในยุค
กรีกโบราณท่ีย้าว่าการเมืองเป็นวิถีการอยู่ ร่วมกันของพลเมือง 
มากกว่าจะเปน็กิจกรรมของชนชั้นปกครองหรือรัฐส่วนกลางเพียง
ฝา่ยเดียว 

ในท านองเดียวกัน ฮาเบอร์มาสได้พัฒนาแนวคิด “เวที
สาธารณะ” (public sphere) ซึ่งเปน็พื้นท่ีท่ีประชาชนใช้เหตุผลใน
การอภิปราย แลกเปล่ียนความคิดเห็น และตรวจสอบรัฐอย่าง
เปิดเผย (Habermas, 1989) เวทีน้ีจึงท าหน้าท่ี เป็นสะพานเชื่อม
ระหว่างรัฐกับสังคม โดยกระจายเสียงของประชาชนให้หลุดพ้นจาก
การผูกขาดของโครงสร้างอ านาจ และขยายไปยังระดับท้องถิ่นและ
ภาคประชาชน (Calhoun, 1992) 

ภายใต้กรอบคิดน้ี ท้องถิ่นจึงไม่ใช่เพียงหน่วยบริหารของรัฐ
ส่วนกลาง หากแต่ เป็น เวทีทางการเมื อง (political arena) ท่ี
ประชาชนสามารถสร้างพื้นท่ีสาธารณะ (public space) ของตนเอง
ผ่านการรวมกลุ่ม (collective association) การจัดเวทีอภิปราย 
(public deliberation) การก าหนดแผนพัฒ นา (development 
planning) และการถ่วงดุลอ านาจรัฐ (state power checks and 
balance) แนวคิดดังกล่าวเปน็รากฐานของประชาธิปไตยร่วมสมัยใน
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รูปแบบ ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (participatory democracy) 
และ ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ (deliberative democracy) 
ซึ่งเน้นบทบาทเชิงรุกของประชาชนในการตัดสินใจทางการเมือง 
( active political participation in decision-making) (Barber, 
1984; Dryzek, 2000) 

กล่าวโดยสรุป การเมืองท้องถิ่นในมิติของพื้นท่ีสาธารณะจึง
ไม่ใช่เพียงการจัดการงบประมาณและบริการสาธารณะ หากเปน็
ประชาธิปไตยท่ีมีชวีิต (living democracy) ท่ีประชาชนสามารถเปน็
เจ้าของอ านาจ ร่วมสร้างความหมายทางการเมือง และตรวจสอบ
ความชอบธรรมของรัฐได้โดยตรง ความเข้มแข็งของพื้นท่ีสาธารณะ
ระดับท้องถิ่นจึงเปน็ปจัจัยส าคัญท่ีหล่อเล้ียงประชาธิปไตยให้ด ารง
อยู่อย่างยั่งยืน 

บทสรุป 

ตามท่ีผู้เขียนได้อภิปรายไปท้ังหมดในข้างต้น จะเห็นได้ว่า
ตลอดประวัติศาสตร์ความคิดทางการเมืองท้องถิ่นไม่ได้เปน็เพียง
พื้นท่ีบริหารจัดการเชิงเทคนิค หากแต่เป็นรากฐานของชีวิตทาง
การเมืองท่ีท าให้ประชาธิปไตยหยั่งรากและมีชีวิตจริงได้ ต้ังแต่
แนวคิดเร่ือง polis ของอริสโตเติลซึ่งมองว่าการเมืองเกิดข้ึนเมื่อ
มนุษย์มารวมตัวกันเป็นชุมชนการเมือง ไปจนถึงทฤษฎีสัญญา
ประชาคมของ ฮอบส์ ล็อค และ รุสโซ่ ท่ีมองว่าอ านาจทางการเมือง
เกิดจากความยินยอมของประชาชน และแนวคิดของต็อกเคอวิลล์ท่ี
เห็นว่าประชาธิปไตยฐานรากคือโรงเรียนทางการเมืองท่ีส าคัญท่ีสุด 

กระท่ัง เมื่อเข้าสู่ศตวรรษท่ี 20 แนวคิดของอาเรนท์ และฮา
เบอร์มาสได้ตอกย้าว่าพื้นท่ีสาธารณะและเวทีการถกเถยีงร่วมกันของ
พลเมืองเปน็แกนกลางของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม และในยุค
ปจัจุบัน การเมืองท้องถิ่นได้กลายเปน็ประเด็นส าคัญในกรอบ local 
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governance ซึ่ งมุ่งเน้นการกระจายอ านาจ การมีส่วนร่วมของ
พลเมือง และการสร้างความเข้มแข็งของชุมชนฐานราก 

กล่าวได้ว่า การย้อนกลับไปท าความเข้าใจแนวความคิด
ประชาธิปไตยจากท้องถิ่นท่ีไม่ใช่เพียงการกระจายอ านาจเชิง
โครงสร้าง ท าให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างชีวิตทางการเมืองกับ
ชุมชน ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าประชาธิปไตยท่ีแท้จริงจะไม่สามารถด ารง
อยู่ได้หากขาดประชาชนท่ีมีพื้นท่ีทางการเมืองของตนเอง การเปิด
เวทีให้ท้องถิ่นเปน็ศูนย์กลางของการปฏิบัติการทางการเมืองจึงเปน็
ก ล ไก ส าคัญ ใน ก ารส ร้ า งป ระช า ธิป ไตยแบบมี ส่ ว น ร่ วม 
(participatory democracy) และประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ 
(deliberative democracy) ท่ียั่งยืน 

ในบริบทของประเทศไทย การท่ีจะท าให้ท้องถิ่นกลายเปน็
พื้นท่ีของพลเมืองอย่างแท้จริง จึงต้องไม่หยุดอยู่เพียงการกระจาย
งบประมาณหรือภารกิจ แต่ต้องเป็นการสร้างวัฒนธรรมทาง
การเมืองใหม่ท่ีประชาชนรู้สึกว่าตนเป็นเจ้าของพื้นท่ี และมีสิทธิ
ก าหนดอนาคตของชุมชนร่วมกัน การสร้างประชาธิปไตยจึงไม่ได้
เร่ิมจากรัฐส่วนกลางเท่าน้ัน หากแต่สามารถเร่ิมจากชุมชนทาง
การเมืองในระดับฐานราก ซึ่งเปน็พื้นท่ีด้ังเดิมของประชาธิปไตย
ต้ังแต่ยุคกรีกโบราณจนถึงปจัจุบัน 
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“ระบอบเก่าก าลังจะตาย  และระบอบใหม่กเ็กิดไม่ได้” 

“The old is dying and the new cannot be born.”                                                                                                                      
Antonio Gramsci, 1891-1937, Italian Marxist, on a crisis of 

hegemony.1  

 

เกร่ินน า 

ดเร็ค ฮีเตอร์ (Derek Heater) นักรัฐศาสตร์เขียนไว้ในงานชิ้น
ส าคัญชื่อ Citizenship (1990) ว่าโลกน้ีในอดีต แทบไม่พบ
หลักฐานใดๆในชุมชนส่วนใหญ่ท่ีแสดงว่ามีมนุษย์ท่ีเปน็ พลเมือง   
ค าซึ่งมีความหมายสั้นๆว่า “ผู้คนในชุมชนหรือรัฐน้ันมีสิทธิและ

เสรีภาพท่ีจะบริหารและจัดการชุมชนของเขาด้วยตนเอง” 2    

ถ้าอย่างน้ัน  เมื่อโลกส่วนใหญ่ในอดีตมนุษย์ไม่เปน็พลเมือง  
แล้วพวกเขาเป็นอะไร ค าตอบก็คือมนุษย์ส่วนใหญ่เป็นเพียงสัตว์
สังคม (Social animal) แต่ยังมิใช่สัตว์การเมือง (Political animal)   
สัตว์สังคม ก็คือผู้คนด ารงอยู่ร่วมกันเป็นกลุ่มก้อนเรียกว่าหมู่บ้าน   
ผู้คนมีปฏิสัมพันธ์กันในรูปแบบต่างๆ เช่น มีการปฏิสังสันทน์ช่วยกัน
ท ามาหากิน ดูแลช่วยเหลือกันในกิจกรรมต่างๆ เช่น การสร้างท่ีพัก  

 
1 Watcharabon Buddharaksa, “The Old Is Dying and the New Cannot Be 
Born: ‘Past and Present’ of Thailand’s Organic Crisis” in Revisiting 
Gramsci’s Notebooks. ed. by F. Antonini, et al. London: BRILL, 2020 pp. 
47-58 
2 Heater, Derek. Citizenship. London: Longman, 1990 pp. 7-14 and Keith 
Faulks, Citizenship. London: Routledge, 2000  

เ 
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การไปล่าสัตว์ งานร่วมหอ การดูแลกันเมื่อเด็กคลอด หรือมีคนไม่

สบาย คนพิการ มีคนเสียชีวิต และท่ีส าคัญเมื่อมีภัยร้ายต่างๆ ฯลฯ3 

 ส่วนสัตว์การเมือง ก็คือ มีจิตส านึกรักและต่อสู้เพื่อพิทักษส์ิทธิ
และเสรีภาพของตนเอง ครอบครัวผู้อ่ืน และส่วนรวม โดยตระหนักว่า
คนเราต้องร่วมกันตัดสินใจและจัดการปญัหาของส่วนรวม เพราะเรา
ไม่ได้อยู่คนเดียวในโลก จึงต้องร่วมกันวางกฎเกณฑ์ส าหรับทุกๆคน 
และทุกคนก็ปฏิบัติตามกฎเกณฑ์น้ัน เช่น การแบ่งหน้าท่ีและความ
รับผิดชอบดูแลสังคม หรือเมื่อมีภัยจะตัดสินปญัหาและความขัดแย้ง
ต่างๆอย่างไร มีบทลงโทษอย่างไร ฯลฯ นอกน้ัน ยังต้องสนใจประเด็น
อ่ืนๆ เช่น ภาษีอากร การใช้งบประมาณของรัฐ การศึกษาและศาสนา  
ฯลฯ เมื่อมนุษย์ร่วมกันต่อสู้เพื่อสิทธิเสรีภาพ ก็ย่อมมีโอกาสมากท่ีจะ
ได้ครอบครองสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ัน ค าว่าสัตว์การเมืองกับ

พลเมือง จึงมีความหมายใกล้เคียงกันมากๆ4   

 สังคมท่ีมีรถยนต์ส่วนตัวแออัด ขาดระบบคมนาคมขนส่ง
มวลชนหรือมีแต่ไร้ประสิทธิภาพ โรงเรียนในชนบททยอยปิดตัว   
ลูกหลานต้องเดินทางไกลทุกวันเพื่อไปเรียนหนังสือ หรือต้องโยกย้าย
ไปอยู่ไกลจากครอบครัว รายได้ของคนกลุ่มน้อยกับประชาชนส่วน
ใหญ่นับวันแตกต่างกันมากข้ึนๆ ฯลฯ  สังคมเช่นน้ีมีพลเมืองบ้างไหม  
ใครรับผิดชอบระบบการบริหารจัดการบ้านเมืองแบบน้ัน?    

Heater พบว่ารัฐส่วนใหญ่ในอดีตเป็น สังคมทาส (Slave 
society) นายทาสเปน็ผู้ปกครอง มีอ านาจและสั่งการต่างๆให้ผู้คน
ต้องปฏิบัติตาม ทาสไม่มีสิทธิโต้แย้งใดๆ หากทาสท าผิดก็จะถูก
ลงโทษ รัฐอีกแบบหน่ึงก็คือ สังคมศักดินา (Feudal society) มีเจ้า

 
3 Brooks, David. The Social Animal: A Story of How Success Happens. 
Suffolk: Short Books, 2011 
4 Shenkman, Rick. Political Animals: How Our Stone-age Brain Enters 
Smart Politics. NY: Basic Books, 2016 
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ท่ีดิน และมีไพร่ท างานบนท่ีดินของเจ้าท่ีดิน แบ่งปนัผลผลิตตามท่ีเจ้า
ท่ีดินก าหนดข้ึน นายทาสและเจ้าท่ีดินมีผู้ช่วยงานคอยรับใช้ ท างาน
ตามท่ีเจ้านายมอบหมาย เช่น ฝา่ยต ารวจ ศาลทหาร คุก พิธีกรรม 
ดนตรี อาหาร ฝ่ายเคร่ืองมือ ฝ่ายรักษาพยาบาล ฯลฯ น่ันคือ รัฐ
อ านาจนิยม.  

การปกครองท้องถิ่นไทยในอดีต   

 รัฐไทยในอดีตก็อยู่ในกลุ่มรัฐอ านาจนิยม จากเอกสารต่างๆ
ในอดีต เรามีผู้ปกครองท่ีมีอ านาจ มีทีม งานรายล้อม คนส่วนใหญ่ไร้
สิทธิเสรีภาพ ก็คือทาสและไพร่ ขุนนางท่ีรับใช้ผู้น าท าหน้าท่ีเป็น
พ่อค้าเปน็บางช่วง เพราะสังคมไทยในอดีตไม่มีเสรีชน แต่ละหมู่บ้าน
จึงมีพลวัตท่ีจ ากัดมากในการเปล่ียนแปลงสังคม  

 ในปาฐกถาเร่ือง “ลักษณะการปกครองประเทศสยามแต่
โบราณ” เมื่อวันท่ี 8 ตุลาคม 2470 ของพระเจ้าบรมวงศ์เธอ  กรม
พระยาด ารงราชานุภาพ  เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยคนแรก   ด ารง
ต าแหน่ง 23 ปี (2435-2458) ทั้งยังเป็นพระอนุชาผู้ใกล้ชิดของ
กษัตริย์รัชกาลท่ี 5   สรุปสาระส าคัญของปาฐกถา 37 หน้าได้  ดังน้ี   

1. คนไทโดยเฉพาะท่ีสุโขทัยปกครองแบบไทเดิมคือเปน็แบบ
พ่อกับลูก  ส่วนท่ีอยุธยารับอิทธิพลการปกครองแบบขอมท่ีรับมาจาก
อินเดีย เปน็แบบเจ้านายปกครองบ่าว  อาญาสิทธ์ิของกษัตริย์ถือเปน็
หลักในการปกครอง  

2. ต่อมา อยุธยาเข้ายึดครองสุโขทัย   อยุธยารับเอาอิทธิพล
ของเขมรและอินเดียท่ีเขมรรับมาเพิ่มมากข้ึนเปน็ล าดับ 

3. ประเพณีไทเดิมไม่มีทาส อยุธยาน าเข้ามาจากขอม  

4. ในแต่ละเมืองกษัตริย์แต่งต้ังผู้ว่าราชการเมือง รวมทั้งนาย
แขวง ก านันและผู้ใหญ่บ้าน ก านันได้รับบรรดาศักด์ิเปน็ “พัน” หลาย
ต าบลรวมกันเป็นแขวง มี “หมื่นแขวง” เป็นหัวหน้า หลายแขวง
รวมกันเปน็เมือง  
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5. ขุนนางมี“ไพร่สม” ไว้ท าหน้าท่ีรับใช้ทุกอย่าง คร้ันอายุ 20 
ปี ต้องไปรับราชการเป็น “ไพร่หลวง” รับราชการแผ่นดินปีละ 6 
เดือน ภายหลังลดลงเหลือ 4 และ 3 เดือนตามล าดับ ขณะรับราชการ
ต้องน าอาหารมา “กินเองด้วย” ชายฉกรรจ์ท่ีอยู่ห่างไกลสามารถส่ง
ส่วย เช่น ดีบุกหรือดินประสิว แทนการ “เข้าเวร” หรือเสียเงิน “ค่า
ราชการ” (ต่อมาเรียกว่ารัชชูปการ)   

6. ข้าราชการท่ีรับใช้รัฐ มีท าเนียบก าหนดศักด์ิ 3 อย่างคือ 
“ยศ” “ราชทินนาม” และ “ต าแหน่ง”  รายได้มาจากไพร่ท่ีอยู่ในสังกัด
ของตน  ไม่ว่าจะเปน็อาหารและสิ่งของอ่ืนๆ 

7. ระบบการบริหารของรัฐแบ่งออกเปน็ 6 แผนก คือ เมือง  
วัง คลัง นา ฝา่ยทหาร และฝา่ยพลเรือน    

องค์ปาฐกสรุปว่าไม่ว่าจะเปน็รัฐสุโขทัยหรืออยุธยา รัฐไทมี
คุณธรรม 3 ข้อคือ รักอิสรภาพ ใจกว้าง ต้อนรับคนต่างชาติภาษา 
และรู้จักประสานประโยชน์ ท่ีส าคัญกว่าน้ันก็คือ ผู้น ามีคุณธรรมใน
การบริหาร ผู้น ามีความเปน็ไทแบบเดิมแม้จะรับเอาวัฒนธรรมมา
จากเขมรและอินเดียมากข้ึน แต่ในภาพใหญ่  เน้ือหาปาฐกถาก็

สอดคล้องกับงานของ Heater5 และงานวิชาการท้ังไทยและเทศท่ี

ผ่านมา ข้อสรุปตรงกันคือเปน็รัฐท่ีมีชนชั้น6   

 
5 พระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระยาด ารงราชานุภาพ, ปาฐกถา 
“ลักษณะการปกครองประเทศสยามแต่โบราณ” 8 ตุลาคม 2470 
พิมพ์ในงานพระราชทานเพลิงศพ ขุนประจญพาลปลาต (ประยงค์ เศรษฐบุตร) 
วัดธาตุทอง พระโขนง, 26 ตุลาคม 2507 
6 ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 100 ปีแห่งการปฏิรูประบบราชการ: 
วิวัฒนาการของอ านาจรัฐ-อ านาจการเมือง. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์, 2535; B.J. 
Terwiel, Thailand’s Political History: From the 13th Century to Recent 
Times. Bangkok: River Books, 2011;และ เดวิด วัยอาจ, ประวัติศาสตร์ไทย 
ฉบับสังเขป. กาญจนี ละอองศรี แปล. กรุงเทพฯ: มูลนิธิโตโยต้า ประเทศไทย, 2564 
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การปกครองท้องถิ่นในระยะผ่านคร้ังแรก (พ.ศ. 2398-2475) 

 หลังการท าสัญญาเบาว์ร่ิงในปี 2398 ในสมัยรัชกาลท่ี 4  
และการก้าวข้ึนสู่อ านาจในปี 2411 ในสถานการณ์ท่ีภัยลัทธิล่าอาณา
นิคมจากตะวันตกคุกคามรอบบ้าน ผู้น าสยามคนใหม่ (ยุวกษัตริย์ วัย 
15 ชันษา) เร่งเกาะติดสถานการณ์ด้วยการไปดูงานบริหารเมืองข้ึน
รอบๆถึง 2 คร้ัง คือ ปี  2413 กษัตริย์รัชกาลท่ี 5 เสด็จประพาส
สิงคโปร์ และปตัตาเวีย (ชวา) และปี 2414  เสด็จประพาสสิงคโปร์ , 
พม่า และอินเดีย   

 การปฏิรูปการปกครองคร้ังแรกเกิดข้ึนในทศวรรษ 2410 
ด้วยการลดอ านาจของเมืองข้ึนโดยเฉพาะล้านนาและปาตานีเป็น
ข้ันๆ พร้อมกับปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีอากรเพื่อเพิ่มรายได้
ของรัฐ และส่งพระราชโอรสหลายรุ่นไปเรียนท่ีอังกฤษเพื่อเตรียม
รับมือกับการเปล่ียนแปลงต่อไป ในปี 2417 และ 2426 สยามท า
สัญญากับอังกฤษ เพื่อแก้ไขปัญหาการค้าไม้สักในล้านนา  เพิ่ม
อ านาจให้รัฐบาลเข้าด าเนินการให้สัมปทานปา่ไม้แก่อังกฤษและชาติ
อ่ืนๆ ต่อมาในปี  2435 ได้มีการปฏิรูปคร้ังใหญ่ คือ การจัดต้ัง
คณะรัฐมนตรีแบบตะวันตก แบ่งเป็น 10 กระทรวง กษัตริย์ทรง
แต่งต้ังเสนาบดีทั้ง 10 คนและต้ังพระองค์เองเปน็หัวหน้าฝา่ยบริหาร  
ส่วนสมาชิกสภาท้ังหมด ก็คือแต่งต้ังคณะท่ีปรึกษา  ไม่มีการเลือกต้ัง
ใดๆ 

 ในปีน้ัน ก็ทดลองจัดให้มีการเลือกต้ังผู้ใหญ่บ้านและก านันท่ี
อยุธยา เพื่อ 1. ดูแลความสงบเรียบร้อยในท้องถิ่น 2. ป้องกันโจร
ผู้ร้าย และ 3. แก้ไขกรณีพิพาทในชุมชน และจากน้ัน ก็ได้ออก “พรบ.
ลักษณะปกครองท้องท่ี ร.ศ. 116 ” (พ.ศ. 2440) ให้มีการเลือกต้ัง
ก านันและผู้ใหญ่บ้านโดยประชาชนในแต่ละท้องท่ีเพื่อแสดงให้เห็นว่า 
บัดน้ีประชาชนในประเทศน้ีมีสิทธิในการเลือกต้ังแล้ว  แต่ในทาง
ปฏิบัติ ทั้ งก านันและผญบ.ก็คือผู้ รับค าสั่งจากรัฐบาลมาท างาน
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ท้ังหมด  โดยเฉพาะจากนายแขวงและผู้ว่าฯท่ีเปน็ข้าราชการฝา่ย
ปกครอง  อีกทั้งก็ไม่มีงบประมาณใดๆ 

 ในปีเดียวกัน  รัฐก็จัดต้ังองค์กรปกครองท้องถิ่น (อปท.) แห่ง
แรกของประเทศ คือ สุขาภิบาลกรุงเทพฯ ต่อจากน้ัน กฎหมายจัดต้ัง
อปท. ท่ัวประเทศ ก็ติดตามมาในปี 2448  โดยให้มีหน้าท่ี คือ 1. 
บูรณะหรือสร้างถนน 2. รักษาความสะอาด 3. ดูแลด้านสุขอนามัย 
และ 4. จัดการศึกษาข้ันต้น รัฐบาลจัดต้ังสุขาภิบาลได้ทั้งหมดใน
รัชกาลน้ีรวม 35 แห่ง แต่จ านวนไม่ขยับในสมัยรัชกาลต่อมา  
เน่ืองจากผู้น ามิได้สนใจกิจการด้านน้ี   

น่าเสียดายอย่างยิ่งท่ี อปท. ในระยะแรกน้ีไม่มีการเลือกต้ังต าแหน่ง
บริหารใดๆโดยประชาชนในแต่ละท้องถิ่น น่ีเปน็ระบบคณะกรรมการ
เพื่อบริหารท้องถิ่นล้วนๆ แต่ประชาชนกลับไม่มีส่วนร่วมใดๆเลย   
กรรมการท้ัง 11 คนท่ีสุขาภิบาลเมืองกรุงเทพฯ และกรรมการ 5 คน
ของสุขาภิบาลต าบลทุกๆแห่งล้วนเปน็ข้าราชการประจ าท่ีรัฐบาล
แต่งต้ังให้ไปท างาน  

การปกครองท้องถิ่นในระยะผ่านคร้ังท่ี 2  (พ.ศ. 2475-2540) 

 คณะราษฎรต้องการสร้างประชาธิปไตยท้องถิ่นแบบยุโรป
ในประเทศน้ีจึงได้จัดต้ังเทศบาล เพื่อให้มีท้ังสภาท้องถิ่นท าหน้าท่ี
ตรวจสอบ และฝ่ายบริหารซึ่งมาจากเสียงข้างมากในสภา มีการ
น าเอาสุขาภิบาลมาเปล่ียนเป็นเทศบาล จาก พรบ.เทศบาล พศ. 
2476 รัฐบาลมีเปา้หมายจะจัดต้ังเทศบาลนครหรือเมืองหรือต าบลท่ี
มีราว 4,800 ต าบลทั่วประเทศ แต่ 60 ปีต่อจากน้ัน ก็จัดต้ังเทศบาล
ได้เพียง 140 แห่ง แต่จ านวนเทศบาลเพิ่มเป็น 7,200 แห่งแล้ว  
เหตุผลมีหลายประการได้แก่ คนท้องถิ่นมีส่วนร่วมท่ีจ ากัดอ านาจและ
งบประมาณของเทศบาลมีจ ากัด หน่วยงานระดับอ าเภอ จังหวัดและ
ประเทศมีอ านาจมากกว่าและหลายอย่างทับซ้อน  รูปแบบการ
ปกครองท้อง ถิ่นคงเดิม ไม่หลากหลาย ขณะท่ีในต่างประเทศคน
ท้องถิ่นสามารถสรรหารูปแบบการบริหารได้ด้วยตนเอง คนไทยขาด
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ความรู้ความเข้าใจในเร่ืองการปกครองท้องถิ่น, การท่ีรัฐไทยขาด
เสถียรภาพทางการเมือง นับต้ังแต่พ.ศ. 2490 เปน็ต้นมา จนถึงล่าสุด 
(2568) เรามีรัฐประหารมาแล้ว 13 ครั้ง  รัฐบาลฝา่ยอ านาจนิยมต่อสู้
กับรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกต้ังสลับไปมาท าให้ความใส่ใจในการ
ปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นมีน้อยมาก 

 ในปี 2495  รัฐบาลจอมพล ป. ไปเยือนตะวันตกจึงตระหนัก
ว่าการปกครองท้องถิ่นยังขาดอปท. ท่ีอยู่ในระดับล่างรองจาก
เทศบาล  จึงได้จัดต้ังสุขาภิบาลข้ึนอีกคร้ัง หวังท่ีจะให้สุขาภิบาลเติบ
ใหญ่ เป็นเทศบาลในอนาคต แต่ส่วนหน่ึงกลายเป็นว่ากฎหมาย
ก าหนดให้นายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอเปน็ประธานคณะกรรมการ
สุขาภิบาล  ส่วนท่ีมาจากการเลือกต้ังกลับมีจ านวนน้อยกว่า  อ านาจก็
น้อยกว่า ฯลฯ  เท่ากับว่า อปท.ท่ีเกิดใหม่ไม่อาจเติบโตไปเปน็ อปท. ท่ี
จะเข้มแข็งและส่งเสริมภาคประชาสังคมได้เต็มท่ีอย่างท่ีควรจะเปน็ 

 ต่อมาในปี  2499 จอมพล ป. ก็ได้ตระหนักอีกว่าระดับ
หมู่บ้านและต าบลยังไม่มี อปท. จึงได้ก าหนดให้รัฐบาลจัดต้ังสภา
ต าบลใน 3 เดือน ให้มีสภาฝา่ยนิติบัญญัติและคณะกรรมการต าบล
เปน็ฝา่ยบริหาร  และต่อจากน้ันก็ให้มีการจัดต้ังองค์การบริหารส่วน
ต าบล (อบต.) ได้ แต่แล้วก็เกิดจุดอ่อนข้ึนหลายข้อ เช่น ให้ฝา่ยบริหาร
ได้แก่ก านัน แพทย์ประจ าต าบล ผญบ. ครูใหญ่ หัวหน้าต ารวจ และมี
ราษฎร 2 คนท่ีนายอ าเภอเป็นผู้คัดเลือก ส่วนฝา่ยสภาก็คือก านัน 
ผญบ. และสมาชิกท่ีราษฎรเลือกมาหมู่ บ้านละ 2 คน (หรือให้
นายอ าเภอเป็นคนเลือก) เท่ากับว่าฝา่ยข้าราชการก็ยังคงมีฐานะ
ครอบง าท้ัง 2 ฝา่ย  และแล้วในปี 2509  รัฐบาลได้ออกค าสั่งใหม่ท่ี
ใช้เฉพาะกับต าบลในภาคอีสาน คือให้มีเฉพาะสภาต าบล ไม่ให้มีฝา่ย
บริหาร คาดกันว่ารัฐบาลเกรงฝา่ยคอมมิวนิสต์ในชนบทอีสานจะเข้า
ไปมีบทบาทใน อปท. (การต่อสู้ด้วยอาวุธเร่ิมต้นในปี 2507)   

 ต่อมา หลังการยึดอ านาจในเดือนพฤศจิกายน ปี 2514  ได้มี
ประกาศคณะปฏิวัติ พ.ศ. 2515 ยกเลิกอบต. ทั้งหมด และคงเหลือ
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สภาต าบลท่ีกรรมการส่วนใหญ่มาจากข้าราชการประจ าเช่นเคย    
และในปี 2537 ได้มีพรบ. สภาต าบลและ อบต. เกิดข้ึนอีกคร้ัง  มี
กรรมการเปน็ข้าราชการประจ าคร่ึงหน่ึงและท่ีประชาชนเลือกต้ัง
คร่ึงหน่ึง พรบ. ฉบับน้ีระบุว่าสภาต าบลใดมีงบประมาณ ปีละ 1.5 
แสนบาท 3 ปีติดต่อกันสามารถยกระดับข้ึนเปน็ อบต. ได้ (ส่งผลให้
เกิด อบต.ในปี 2538 รวม 617 แห่ง และเพิ่มอีก 2,143 แห่ง กลางปี 
2539  รวมเปน็ 2,761 แห่ง 

การบริหารหมู่บ้านและต าบลในระยะผ่านคร้ังท่ี 3  (พ.ศ. 2540-
2568) 

 ผลของการรณรงค์ขององค์กรเพื่อประชาธิปไตยจ านวนมาก
น าไปสู่การร่างและผ่านรัฐธรรมนูญฉบับท่ี 16 ปี  พศ. 2540  
จุดส าคัญคือ รัฐธรรมนูญฉบับน้ีเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการปกครองท้องถิ่นมากข้ึนกว่ารัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ  เช่น การ
จัดต้ัง อปท.ขนาดใหญ่ การจัดการศึกษาข้ันพื้นฐาน การบ ารุงรักษา
ศิลปะและจารีตท้องถิ่น รวมทั้ งการดูแลและใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

 จากจุดดังกล่าว น าไปสู่การให้สมาชิกสภาจังหวัดเลือกต้ัง
นายก อบจ.จากในสภาในปี 2540 และเพิ่มจ านวน อบต. จาก 2.7 
พันแห่งในปี 2539 ข้ึนเป็น 6.4 พันแห่งในปี 2541 และยกฐานะ
สุขาภิบาลท้ังหมดข้ึนเปน็เทศบาลต าบลถึง 900 กว่าแห่งท่ัวประเทศ
ในปี 2542, การก าหนดให้นายกเทศมนตรี นายก อบต. และนายก 
อบจ. มาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนในปี 2543, 2546 
และ 2547 ตามล าดับ และการผ่าน พรบ. ก าหนดแผนและข้ันตอน
การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น ซึ่งระบุว่าภายในปี 2549 อปท. ท่ัว
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ประเทศจะต้องมีรายได้ถึง 35% เพิ่มข้ึนจากเดิม 9% ในปี 2539 

และ 22% ในปี 25477    

 และแล้วในเดือนกันยายน 2549 รัฐประหารคร้ังท่ี 12 ก็
เกิดข้ึน และงานแรกๆหลังการท าลายระบอบประชาธิปไตยคร้ังน้ันก็
คือ  การเล่ือนภารกิจเพิ่มรายได้ของ อปท. ทั่วประเทศให้ไปถึง 35% 
ออกไปก่อนโดยไม่มีก าหนด และ 22 พฤษภาคม 2557 กองทัพก็เข้า
ยึดอ านาจอีกคร้ังจากรัฐบาลเลือกต้ัง (ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร) และผ่าน
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ พศ. 2560 ออกมา นับเปน็กฎหมายสูงสุดท่ีไม่
มีค าว่า การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นแม้แต่แห่งเดียว และจนกระทั่ง
บัดน้ี 19 ปีผ่านไป (2568) ก็ยังคงเปน็กฎหมายท่ีมีบทบาทสูงสุดใน
รัฐ 

บทวิเคราะห์พัฒนาการของ อบต. และการปกครองท้องถิ่นไทย ใน
ห้วง 133 ปี (พศ. 2435-2568)   

 ข้อแรก ท้องถิ่นเป็นส่วนหน่ึงของรัฐ มิใช่องคาพยพท่ีอยู่
อย่างโดดเด่ียวเปน็อิสระ การวิเคราะห์ พัฒนาการของท้องถิ่นจึงแยก
ไม่ออกจากพัฒนาการของรัฐท่ีท้องถิ่นน้ันอยู่ใต้สังกัด นอกจากน้ัน  
การเกิดและพัฒนาการของท้องถิ่นและทั่วทั้งสังคมยังเปน็ผลของการ
คล่ีคลายของหลายปัจจัยร่วมกันท้ังด้านเศรษฐกิจ-การเมืองและ
สังคมในประวัติศาสตร์ของแต่ละยุค รวมทั้งปัจจัยจากภายนอก   
ดังน้ัน เราจึงไม่อาจละเลยปจัจัยต่างๆท้ังหมดท่ีกล่าวมาเมื่อพิจารณา
ลงไปในระดับล่างและเป็นจุลภาค ก็คือท้องถิ่น ซึ่งหมายรวมถึง
หมู่บ้าน ต าบล อ าเภอ จังหวัด และหลายๆจังหวัดรวมกันท่ีเป็น
ภูมิภาคและกระท่ังเปน็เมืองข้ึนหรือรัฐอิสระมาก่อน 

 
7 ธเนศวร์ เจริญเมือง, 100 ปี การปกครองท้องถ่ินไทย, 2440-2540. พิมพ์คร้ังท่ี 
6, กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพ์ คบไฟ, 2550 and 
Tanet Charoenmuang, Thailand: A Late Decentralizing Country. Chiang 
Mai: Chiang Mai University Press, 2006 
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 ข้อท่ี 2  จากงานในอดีต โดยเฉพาะงานของกรมพระยาด ารง
ฯ  ท้องถิ่นไทมีข้าทาสและไพร่อยู่ในการควบคุมและปกครองเร่ือยมา  
ไม่เคยมีสิทธิมี เสียงใดๆ คร้ันโลกจากตะวันตกเข้ามามีบทบาท
เพิ่มข้ึนๆเปน็ล าดับ การเปล่ียนแปลงจากบนสู่ล่าง จึงต้องเกิดข้ึน คือ 
ให้ชาวบ้านเลือกต้ังก านันและ ผญบ. เพื่อสร้างผู้น าแบบใหม่ไปรับ
ค าสั่งต่างๆของรัฐเพื่อด าเนินการในท้องถิ่นได้ชื่อว่ามาจากการ
เลือกต้ังโดยชาวบ้าน มีการเปล่ียนแปลงไปสู่สมัยใหม่ อย่างไรก็ตาม  
จะเห็นความไม่ไว้วางใจราษฎรต่อไป น่ันคือ การแต่งต้ังข้าราชการ
ไปเปน็กรรมการสุขาภิบาลทั้งหมด จากปี 2440-2475 รวม 35 ปี  
ไม่มีการเลือกต้ัง และราษฎรก็ไม่ได้มีส่วนร่วมอ่ืนใด 

 ข้อ ท่ี  3   การสถาปนาเทศบาลเป็นงานส าคัญยิ่ งของ
คณะราษฎร น่าเสียดายท่ีไม่พบว่ามีโครงการใดๆท่ีจะพัฒนา
นักการเมืองท้องถิ่น หรือโครงการให้การศึกษาและฝึกอบรมในแต่ละ
ภาค หรือการเร่งรณรงค์พัฒนาประชาธิปไตยระดับท้องถิ่นท้ังในเขต
เมืองและชนบท สถานภาพรัฐกึ่งเมืองข้ึนท าให้รัฐสนใจและเน้นมิติ
ความมั่นคงของรัฐมาก  และแน่นอนการต่ืนตัวทางการเมืองของ
ประชาชนก็เปน็ผลพวงของรัฐ เมืองข้ึนท่ีรัฐกึ่งเมืองข้ึนไม่เคยสนใจ   
และน่าสังเกตว่าคณะราษฎรสนใจเทศบาลและสภาจังหวัดอันเปน็
งานในระดับเมืองเท่าน้ัน ด้วยข้อจ ากัดด้านบุคลากรใช่หรือไม่  
คณะราษฎรจึงยังไม่มีโครงการพัฒนาการเมืองระดับหมู่บ้านและ
ต าบล  มี  3 ประเด็นท่ีน่าสนใจคือ 1. เคยมีการคิดท่ีจะสร้าง ม.
ธรรมศาสตร์ ระดับภาคไหม 2. เคยคิดท่ีจะจัดโครงการผลิตบัณฑิต
เพื่อพัฒนาการเมืองและระบอบประชาธิปไตยบ้างหรือไม่ในตอนน้ัน  
และ 3. เหตุใดไม่มีโครงการเพิ่มอ านาจหน้าท่ี งบประมาณ และการ
พัฒนาบุคลากร และโครงการลดความซ้าซ้อนกับบทบาทหน้าท่ีของ
ส่วนภูมิภาคและส่วนกลางในพื้นท่ี 

 ข้อท่ี 4  น่าเสียดายท่ีจอมพล ป.ได้คิดหลังคณะราษฎรถูกยึด
อ านาจไปในปี 2490  คือโครงการสุขาภิบาลท่ีสร้างข้ึนในปี 2495 
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แต่กลับให้นายอ าเภอและข้าราชการอ่ืนๆยึดต าแหน่งบริหารไป ในปี 
2498 จัดต้ังอบจ. ทั่วประเทศ แต่ให้ผู้ว่าฯควบต าแหน่งนายก อบจ.;  
และในปี 2499 ให้มี อบต. แต่ให้ก านัน, ผญบ. และข้าราชการอ่ืนๆ
ยึดฝา่ยบริหาร ส่วนโครงสร้างเทศบาล ยังคงใช้รูปเดิม แต่ก็ไม่มีการ
เพิ่มประสิทธิภาพใดๆของเทศบาล 

ข้อท่ี 5  สถานการณ์จีน-อินโดจีนในช่วงทศวรรษ 2490s-
2510s และการสู้รบภายในประเทศระหว่างรัฐบาลกับพคท. ต้ังแต่ 
พ.ศ. 2508 เปน็ช่วงเวลาท่ีแผนพัฒนาเศรษฐกิจสังคมเร่ิมต้นในปี 
2504 สถาบันอุดมศึกษาเกิดข้ึนในทุกๆภาค และชนชั้นพ่อค้า-นัก
ลงทุนก าลังขยายตัวในช่วงทศวรรษ 2510s  และการอ่อนตัวลงของ
ขบวนการในปา่ในช่วงต้นทศวรรษ 2520s เปิดวาระของการต่อสู้
ระหว่างพลังประชาธิปไตยกับพลังอนุรักษ์นิยมท่ีเข้มข้นข้ึนเปน็ล าดับ  
และใช้เวลาถึงบัดน้ี 4 ทศวรรษ  การต่อสู้น้ันก็ยังคงด าเนินมาอย่าง
ต่อเน่ือง 

 ข้อท่ี 6  เมื่อกระแสรณรงค์เลือกต้ังผู้ว่าฯเข้มข้นในช่วง 
2534-2537 ก็ได้รับการตอบโต้จากฝา่ยอนุรักษ์ด้วยการเร่งสร้าง 
อบต. เพื่อให้ราษฎรส่วนมากในเขตชนบทหันไปสนใจประเด็นการ
บ ริห ารท้ อ งถิ่ น ระ ดับ ล่ าง  สุ ด แทน   แ ต่ ต่ อจาก น้ั น กระแส
ประชาธิปไตยทั่วประเทศก็ขยายตัวน าไปสู่การร่างรัฐธรรมนูญฉบับ
ท่ี 15 (พ.ศ. 2540) ท่ีประชาชนมีส่วนร่วมมากท่ีสุดในประวัติศาสตร์ 
และบรรจุประเด็นการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นอย่างท่ีไม่เคยมีมา
ก่อน   แต่แล้วก็ถูกรัฐประหารท าลายลงไปในปี 2549      

 ข้อท่ี 7  จะพบว่าโลกในห้วง 2 ทศวรรษเศษท่ีผ่านมานับแต่
กลางทศวรรษ 2540s จนถึงปจัจุบัน  กระแสโลกาภิวัตน์โดยเฉพาะ
ความก้าวหน้าและรวดเร็วของเทคโนโลยีการสื่อสารท าให้การรับรู้
ข่าวสารของสังคมทุกระดับเปล่ียนไปมาก น่าสังเกตว่าการเลือกต้ัง
นายก อบต. นายกเทศมนตรี และนายก อบจ. โดยตรงมีบทบาท
ส าคัญไม่น้อยในการสร้างความต่ืนตัวทางการเมืองของประชาชน  
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เช่นเดียวกับข่าวความคืบหน้าต่างๆ เกี่ยวกับการเมืองท้องถิ่นและ
ระดับชาติท่ีเผยแพร่อย่างรวดเร็วในเคร่ืองมือสื่อสารสมัยใหม่ 

ข้อท่ี 8   แต่ประเด็นท่ีส าคัญกว่าน้ันก็คือ สถานการณ์ทาง
เศรษฐกิจท่ีส่งผลต่อรายได้ท่ีจ ากัดของผู้มีสิทธิเลือกต้ังส่วนใหญ่ท าให้
การซื้อสิทธิขายเสียงมีบทบาทเพิ่มข้ึน และพรรคการเมืองท่ีคุม
อ านาจรัฐบางส่วนย่อมควบคุมกลไกรัฐของกระทรวงต่างๆ โดยผ่าน
บทบาทของผู้ว่าฯ-นายอ าเภอ ดังเช่น  ถ้อยค าท่ีว่า 

“มีคนมาเล่าว่า ผู้ว่าฯบอก... ถ้าก านัน-ผู้ใหญ่บ้านไม่จัดการ
คะแนนเลือกต้ังให้ดี จะเรียกพวกเขามาจัดการทันที” (นักวิชาการ  2 
คนท่ีอีสาน คุยกัน  24 ตุลาคม 2568) 

จะเห็นว่า ตราบใดท่ีการกระจายอ านาจสู่ ท้องถิ่นยังมี
ข้อจ ากัดดังท่ีผ่านมา โดยเฉพาะความล่าช้าของหน่วยราชการต่างๆ  
ก็ย่อมส่งผลถึงท่าทีของผู้มีสิทธิออกเสียงเพราะงานท้องถิ่นท่ีผ่านมา  
เช่น เพราะงบประมาณและอ านาจมีจ ากัด  รวมทั้งการมีหน่วยงาน
หลายระดับซ้าซ้อนกันส่งผลให้หน่วยราชการส่วนภูมิภาคและ
ส่วนกลางมีบทบาทมากกว่า อปท.  ผลท่ีตามมาก็คือ ปริมาณงาน 
อปท. คงเดิม (งบน้อย แต่ละปีสร้างถนนได้ไม่มากนัก)   ผู้มีสิทธิ
เลือก ต้ังมีความใกล้ชิดกับ นักการเมืองท้องถิ่ น เดิมๆท่ี เคยมี
ความสัมพันธ์ยาวนาน หรือโครงการเดิมๆท่ีเคยท ากันมาส่งผลให้
นักการเมืองรุ่นใหม่ไม่มีโอกาสเข้าแทรกในระดับท้องถิ่น แม้ว่าจะท า
คะแนนได้ดีในระดับชาติ   

อน่ึง ร้อยกว่าปีมาน้ีนับแต่มีการจัดต้ังอปท. คร้ังแรกในปี 
2440 หรือการเลือกต้ังก านันและผญบ. ชุดแรกท่ีอยุธยาในปี 2435  
รัฐไทยไม่เคยมีหน่วยงานไม่ว่าจะเปน็กระทรวงบริหารจัดการท้องถิ่น 
หรือหน่วยงานระดับรองลงมาหรือองค์กรของนักการเมืองท่ีท างาน
ส าคัญ 2 อย่าง คือ งานวิจัยปญัหาและเสนอแนวทางการปรับปรุง
อปท. และท าให้การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นคืบหน้า  ตลอดจนงาน
ฝึกอบรมสร้างพลเมืองเพื่อเข้าบริหารหรือตรวจสอบดูแลและ
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ปรับปรุงอปท. อย่างจริงจัง หรือการจัดสร้างวิทยาลัยเพื่อการ
ปกครองท้องถิ่นท่ีชัดเจน  ท่ีปรากฏส่วนใหญ่  คือมหาดไทยจัด
ฝึกอบรมคนท่ีเข้าไปอยู่ในต าแหน่งต่างๆของอปท. เพื่อรับรู้งานตาม
ภารกิจหรือแก้ไขปญัหาต่างๆจากการรับรู้ของวิทยากรและการได้ไป
ดูงานในต่างประเทศ   เปน็งานตามพิธี มิใช่งานเชิงรุก  ผลก็คือการ
กระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นเชื่องช้ามาก แทบไม่มีข้าราชการคนใดอยาก
ย้ายไปท างานด้วย ผลท่ีตามมามีอย่างน้อย 2 ประการคือ สังคมไทย
ไม่ได้เห็นว่าท้องถิ่นคือโอกาสใหม่ๆเพื่อการพัฒนาประเทศ  และ
กระทรวงมหาดไทยไม่ใช่องค์การเพื่อสนับสนุนการปกครองท้องถิ่น
อย่างจริงจัง 

นอกจากน้ี ปญัหาด้านการศึกษา  ทั่วประเทศมีสถาบันอุดม 
ศึกษานับร้อยแห่ง นักศึกษาท่ีได้เรียนเร่ืองการปกครองท้องถิ่น 1-2 
วิชา ก็จะมีเพียง 2 ภาควิชาเท่าน้ัน คือ ภาควิชาการเมืองและการ
ปกครอง และภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์  ขณะน้ี อาจมีส านัก
วิชาการปกครองท้องถิ่น แต่ก็น้อยมาก   จากจ านวนนักศึกษาระดับ
มหาวิทยาลัยท่ัวประเทศ 1.9 ล้านคนเศษ  นักศึกษาท่ีได้เรียนวิชาการ
ปกครองท้องถิ่นในแต่ละปี (สถาบันละ 70-100 คน) จึงมีน้อยเพราะ
คณะอ่ืนๆไม่สอนวิชาน้ี  และไม่มีให้เปน็วิชาเลือก   

ท่ี ผ่ านมานับแ ต่มี ระบบการศึ กษ าระดับมั ธยมและ
มหาวิทยาลัย  คนไทยทุกคนสังกัด อปท. หน่วยใดหน่วยหน่ึง แต่กลับ
ไม่มีความรู้ด้านน้ีเลย เพราะไม่ได้เรียนความรู้ข้ันพื้นฐานว่าเกี่ยวกับ
การเมืองการบริหารท้องถิ่น  กลไกต่างๆเพื่อให้ท้องถิ่นเข้มแข็ง  ท้ัง
ด้านต ารวจ การศึกษา สุขอนามัย  โบราณสถาน เศรษฐกิจ ฯลฯ  ถูก
รัฐบาลส่วนกลางและส่วนภูมิภาคดึงเอาไปท าแทบทั้งหมด 

ข้อท่ี 9  สุดท้าย ดังท่ี Heater เขียนไว้  สังคมส่วนใหญ่เปน็
สังคมท่ีมีชนชั้น  คนท่ีแข็งแรงกว่าเอาชนะคนจ านวนมาก  ท าให้ผู้แพ้
กลายเปน็ข้าทาสหรือไพร่ การต่อสู้ระหว่าง 2 ชนชั้นจึงด าเนินตลอด
มาในประวัติศาสตร์ของมนุษยชาติ   เมื่อโลกใกล้จะก้าวเข้าสู่ยุค
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บันทึกประวัติศาสตร์ ราว 500-400 B.C. ชาวกรีกท่ีเมืองเอเธนส์ได้
สร้างชุมชนของพลเมืองข้ึนมา เรียกว่า โพลิส (Polis) หรือเมือง ทุก
คนมีสิทธิและเสรีภาพ และสลับกันเข้าบริหารชุมชนของตน มีการ
ตัดสินใจร่วมกันในกิจการสาธารณะ ฯลฯ แต่ต่อจากน้ัน ความหมาย
ของค าว่าพลเมืองก็เปล่ียนไปในยุคอาณาจักรโรมันและยุคกลาง  ค า
ว่าพลเมืองหมายถึงเพียงคนของรัฐ รับค าสั่งของรัฐ แต่ต่อจากน้ันใน
ยุคแห่งการปฏิรูปศาสนาและการเติบโตของเศรษฐกิจทุนนิยมใน
ยุโรปตะวันตก  ค าว่าพลเมืองเข้มแข็งและบทบาททั้งในท้องถิ่นและ
ระดับชาติก็เร่ิมกลับมามีบทบาทส าคัญอีกคร้ังหน่ึง   

ชาวยุโรปท่ีเปน็โปรเตสแตนต์เดินทางไปทวีปอเมริกาเพื่อ
แสวงหาเสรีภาพในการนับถือศาสนา และระบอบการเมืองรวมตัวกัน
ยื่นค าร้องในปี  1787 ถึงสภานิติบัญญั ติของเครือจักรภพอ่าว
แมสซาชูเซ็ตส์  “พวกเรามีสิทธิของเสรีชน...จึงเรียกร้องขอให้ท่าน
สมาชิกสภาจัดระบบการศึกษาฟรีให้แก่ลูกหลานของประชาชนในรัฐ
ด้วย”    น่ีเปน็ตัวอย่างของประชาชนท่ีเปน็พลเมืองและต้องการต่อสู้

เพื่อสังคมท่ีดีกว่า เมื่อ 238 ปีก่อน8    

นับต้ังแต่การเข้ามาของชาติตะวันตกเร่ิมท่ีสัญญาเบาว์ร่ิงใน
ปี 2398 ฯลฯ ชาวไทยก็เร่ิมได้เรียนรู้อารยธรรมตะวันตกมากข้ึนๆ  
จนกระทั่งเกิดการปฏิวัติประชาธิปไตยในปี 2475 , แผนพัฒนา
เศรษฐกิจฯแห่งชาติเร่ิมในปี 2504, การเรียกร้องรัฐธรรมนูญในปี 
2516, การปราบปรามขบวนการนักศึกษาท่ี ม.ธรรมศาสตร์ในปี 
2519, รัฐประหาร 2 คร้ังในปี 2549 และ 2557 และล่าสุด การต่อสู้
กันทางการเมืองระหว่างสีแดง-น้าเงิน-ส้ม รวมทั้ งประเด็นการ
เรียกร้องให้มีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่และการเลือกต้ังท่ัวไปท่ีจะมีในปี 
2569 

 
8 Palmer, R.,The Age of Democratic Revolution in the West, 1760-1800. 
NJ: Princeton Univ Press, 1964, Chpts XV & XVI 
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อาศัยกรอบแนวคิดของกรัมชี่ -นักคิดชาวอิตาเลียนว่าด้วย 
วิกฤตอ านาจน า (crisis of hegemony) วัชรพล พุทธรักษา ชี้ว่า
วิกฤตของรัฐไทยมีมูลเหตุส าคัญ 3 ข้อคือ 1. ความแตกต่างทางสังคม
ท่ีนับวันรุนแรง 2. บทบาทของลัทธิชาตินิยมและอนุรักษ์นิยมท่ี
รุนแรง และ 3.ปจัจัยการเมือง และตุลาการท่ีหนุนวิกฤต (โดยเฉพาะ
คดีม.112)  3 มูลเหตุน้ีเปน็พลังท่ีล้าหลัง มีแต่จะสร้างวิกฤตท่ีหนักข้ึน  
แต่ทว่า  พลังทางสังคมท่ีต้องการการเปล่ียน แปลงก็ยังแข็งแกร่งไม่

พอท่ีจะก่อการใหญ่ได้ในขณะน้ี 9    

รัฐไทยเปน็รัฐกึ่งเมืองข้ึนต้ังแต่ พศ. 2398  ความสามารถ
ของผู้น าท าให้บวกกับตัวอย่างท่ีเกิดข้ึนรอบด้าน  น าไปสู่การสร้างรัฐ
ท่ีรวมศูนย์อ านาจไว้ทุกๆด้าน (A highly centralized state) ภัยจาก
ลัทธิสังคมนิยมทางทิศตะวันออกบวกกับการต่อต้านจากค่ายทุนนิยม
ตะวันตก  เปิดทางให้รัฐไทยท่ีปฏิวัติประชาธิปไตยในปี 2475 แบบ
คร่ึงๆกลางๆถอยกลับไปเป็นรัฐอนุรักษ์นิยมอีกคร้ังและรวมศูนย์
อ านาจสุดข้ัว (A conservative and over-centralized state) ทั้ง
ได้รับการสนับสนุนอย่างมากจากค่ายทุนนิยมตะวันตก 

อาศัยกรอบแนวคิดของกรัมชี่ว่าด้วย โครงสร้างส่วนบนและ
ปญัญาชน ดังท่ีบทความน้ีได้เสนอไว้แล้วในบทวิเคราะห์ข้อท่ี 8 แต่
ขณะน้ี ระบอบรวมศูนย์อ านาจท่ีล้าหลังไม่อาจแก้ไขปญัหาวิกฤตได้
และนับวันเสื่อมลง แต่ระบอบเก่าท่ีเป็นแนวโน้มของยุคสมัยก็ยัง
แข็งแกร่งไม่พอ จนกว่าประชาชนในท้องถิ่นจะสลัดความคิดล้าหลังท่ี
สั่งสมมานานออกไปได้ เมื่อน้ันการเปล่ียนแปลงคร้ังใหญ่ท่ีท้องถิ่นก็
จะเกิดข้ึน 

 

 

 
9 Buddharaksa, W. op.cit., pp. 48-58 
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“จนกว่าประชาชนในท้องถิ่นจะสลัด

ความคดิล้าหลังท่ีส่ังสมมานานออกไปได ้
เม่ือน้ันการเปล่ียนแปลคร้ังใหญ่ท่ีท้องถิ่น

ก็จะเกิดข้ึน” 

 
ธเนศวร์  เจริญเมอืง 
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อบต.ในกับดักอ ำนำจท้องถิน่: 

 ว่ำด้วยกำรเมืองของกำรเลือกตั้งและควำมเปรำะบำง 

ของประชำธิปไตยท้องถิ่น 

 

โอฬำร ถิน่บำงเตยีว* 

 

 

 

 

 

 

 

 
* คณะรัฐศำสตร์ มหำวิทยำลัยบูรพำ 
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“เลือกต้ัง อบต. ทกุคร้ัง...คนในต ำบลทะเลำะกันทุกคร้ัง...ขัดแย้งกัน
ทุกรอบ ญำติมึง ญำติก ูพวกใคร พวกมัน  ตัดพี่-ตัดน้อง พ่อแม่

เดียวกัน ตระกูลเดยีว ฉิบหำยหมดกับกำรเลือกต้ัง.....                                  
พอเร่ิมจะดีกันหมดวำระอีกแล้ว ทะเลำะกัน-ขัดแย้งกันใหม่...               

ถ้ำกำรเลือกต้ัง-ประชำธิปไตยตัวแทนมันดีจริง...                                     
คนในชุมชนไม่แตกแยกกันอย่ำงน้ี..”  

(ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้ำน ไพรัช คลอ่งกำร,  10 พ.ย. 2568) 

 

1.บทน ำ 

งค์กำรบริหำรส่วนต ำบล (อบต.) นับเปน็องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท่ีใกล้ชิดประชำชนมำกท่ีสุดและเป็นองค์กร
ปกครองท้องถิ่นท่ีมีต้นทุนทำงสังคม (social capital) สูง
ท่ีสุดเมื่อเปรียบเทียบกับองค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบอ่ืน

ในประเทศไทย ในเชิงโครงสร้ำงอ ำนำจหน้ำ อบต.มีบทบำทหน้ำ
จัดระบบบริกำรสำธำรณะเพื่อประโยชน์ของประชำชนในท้องถิ่น 
โดยแบ่งออกเปน็ 6 ด้ำนหลัก ได้แก่ ด้ำนโครงสร้ำงพื้นฐำน 

ด้ำนกำรส่งเสริมคุณภำพชีวิตด้ำนกำรจัดระเบียบชุมชน 
สังคม และกำรรักษำควำมสงบเรียบร้อย  ด้ำนกำรวำงแผน กำร
ส่งเสริมกำรลงทุน พำณิชยกรรม และกำรท่องเท่ียว ด้ำนกำรบริหำร
จัดกำรและอนุรักษ์ทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อมและด้ำน
ศิลปะ วัฒนธรรม จำรีตประเพณี และภูมิปญัญำท้องถิ่น 

(พระรำชบัญญัติสภำต ำบลและองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล พ.ศ. 
2537 มำตรำ 67) 

 ในมิติกำรเมืองและกำรบริหำร อบต. ผู้บริหำรองค์กำร
บริหำรส่วนต ำบล (นำยก อบต.) และสมำชิกสภำองค์กำรบริหำรส่วน
ต ำบล (ส.อบต.) มำจำกกำรเลือกต้ังของประชำชนในท้องถิ่นถือเปน็

อ 
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กลไกพื้นฐำนท่ีสุดของประชำธิปไตยแบบตัวแทน (representative 
democracy) ในระดับฐำนรำกของประเทศไทย  

โดยหลักกำรกำรเลือกต้ัง อบต. ไม่ เพียงท ำหน้ำท่ี เป็น
เคร่ืองมือกำรเปล่ียนผ่ำนอ ำนำจจำกประชำชนไปสู่ ตัวแทนท่ี
ประชำชนไว้วำงใจให้ถือครองอ ำนำจและใช้อ ำนำจของประชำชนใน
ฐำนะตัวแทนในกำรท ำหน้ำท่ีบริหำร อบต. และ ท ำหน้ำท่ีตัวแทนใน
ฝำ่ยสภำ อบต. (โกวิทย์ พวงงำม และอลงกรณ์ อรรคแสง, 2547) 

   โดยหลักกำรกำรเลือกต้ังองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล (อบต.) 
ถือเปน็กลไกส ำคัญในกำรสร้ำงควำมมีส่วนร่วมของประชำชนใน
กระบวนกำรเมืองระดับท้องถิ่น กำรท่ีประชำชนได้มีโอกำสเลือก
ผู้บริหำรและสมำชิกสภำท้องถิ่น ไม่เพียงแต่เป็นกำรมอบควำม
ไว้วำงใจทำงกำรเมืองแก่ตัวแทนเท่ำน้ัน แต่ยังสะท้อนถึงกำรยอมรับ
ในควำมชอบธรรมของอ ำนำจและกระบวนกำรบริหำรงำนสำธำรณะ 
กำรเลือกต้ังในระดับน้ีจึงท ำหน้ำท่ีเป็นพื้นท่ีส ำคัญท่ีประชำชน
สำมำรถแสดงออกถึงเจตจ ำนงทำงสังคมและกำรเมืองก ำหนดทิศ
ทำงกำรพัฒนำชุมชนท้องถิ่น และมีส่วนร่วมในกำรก ำหนดนโยบำยท่ี
สอดคล้องกับควำมต้องกำรและควำมคำดหวังของประชำกรใน
ท้องถิ่น  

  ในเชิงพัฒนำกำรประชำธิปไตยกระบวนกำรเลือกต้ัง อบต.
ช่วยเสริมสร้ำงควำมเข้มแข็งของระบบกำรปกครองท้องถิ่น โดยท ำ
ให้กำรบริหำรงำนมีควำมโปร่งใสและตอบสนองต่อประชำชนได้
อย่ำงใกล้ชิด นอกจำกน้ี กำรมีส่วนร่วมของประชำชนผ่ำนกำร
เลือกต้ังยังเปน็ปจัจัยส ำคัญท่ีช่วยสร้ำงควำมรู้สึกเปน็เจ้ำของชุมชน 
เสริมสร้ำงควำมร่วมมือระหว่ำงภำคประชำชนและองค์กรท้องถิ่น
และส่งเสริมให้ประชำชนเห็นคุณค่ำและบทบำทของตนในกำร
ก ำหนดอนำคตของพื้นท่ีตนเองอย่ำงแท้จริง 
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 อย่ำงไรก็ ดี  อีกด้ำนหน่ึงของเหรียญ ท่ีมักถูกละเลยใน
กระบวนกำรศึกษำกำรเมืองท้องถิ่น (Local Politics) คือควำมเปน็
จริงเชิงโครงสร้ำงและพฤติกรรมทำงกำรเมืองท่ีปรำกฏในกำร
เลือกต้ังองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล (อบต.) แม้กำรเลือกต้ังดังกล่ำวจะ
ถูกออกแบบภำยใต้หลักกำรและควำมคำดหวังว่ำจะท ำหน้ำท่ีเป็น 
พื้นท่ีเรียนรู้ทำงกำรเมืองของประชำชนและเปน็กลไกในกำรสร้ำง
ควำมเข้มแข็งให้กับประชำธิปไตยระดับฐำนรำก หำกแต่ในเชิง
ปฏิบัติกลับสะท้อนให้เห็นถึงควำมซับซ้อนทำงอ ำนำจและข้อจ ำกัด
ของระบบกำรเมืองท้องถิ่นไทยอย่ำงเด่นชัด 

  กำรเลือก ต้ัง อบต. ในหลำยพื้ น ท่ี ไม่ ได้ด ำเนินไปตำม
เจตนำรมณ์ของกำรส่งเสริมประชำธิปไตยจำกล่ำงข้ึนบนหำกกลับ
เผยให้เห็นลักษณะของกำรเมืองแบบอุปถัมภ์  (patron-client 
politics) กำรเมืองของวงศ์ตระกูล (dynasty politics)  กำรซื้อเสียง 
กำรใช้อิทธิพลของกลุ่มบ้ำนใหญ่  หรือแม้แต่ควำมบกพร่องไร้
ประสิทธิภำพของหน่วยงำนรัฐในกำรบริหำรจัดกำรกำรเลือกต้ังให้
เปน็ไปตำมหลักธรรมำภิบำลและมำตรฐำนควำมโปร่งใส แต่ปญัหำ
เหล่ำน้ันกลับไม่ได้รับกำรแก้ไขอย่ำงเปน็รูปธรรมหรือถูกเพิกเฉยรำว
กับไม่มีอะไรเกิดข้ึนหลังกำรเลือกต้ัง ทุกฝำ่ยพร้อมจะกวำดปญัหำไว้
ใต้พรมปิดเก็บไว้ในมุมมืดของประชำธิปไตยท้องถิ่น 

ในหลำยกรณีกำรเลือกต้ัง อบต.กลำยเป็นชนวนเหตุของ
ควำมขัดแย้งภำยในชุมชนมำกกว่ำจะเป็นกระบวนกำรสร้ำงกำร
เรียนรู้ทำงกำรเมืองร่วมกัน ควำมสัมพันธ์ทำงสังคมท่ีเคยต้ังอยู่บน
ฐำนของควำมไว้วำงใจและทุนทำงสังคมถูกกัดกร่อนลงจำกกำร
แข่งขันทำงกำรเมืองท่ีมีเดิมพันสูงและขำดกลไกตรวจสอบอย่ำงมี
ประสิทธิภำพ ควำมขัดแย้งท่ีเกิดข้ึนอย่ำงต่อเน่ืองและซ้ำซำกได้สะสม
กลำยเปน็เสมือน“สนิมทำงสังคม” ท่ีค่อย ๆกัดกร่อนและบ่อนเซำะ
ควำมเชื่อมั่นของสมำชิกชุมชนต่อระบบกำรเมืองท้องถิ่น ท้ังยังส่งผล
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ให้พลังทำงสังคมและพลังของประชำธิปไตยฐำนรำกค่อย ๆ เสื่อม
ถอยลงในระยะยำว 

  ข้อสังเกตของผู้เขียนเห็นว่ำกำรท่ี อบต. เปน็องค์กรปกครอง
ท้องถิ่นท่ีมีควำมใกล้ชิดระหว่ำงประชำชนและผู้บริหำรท้องถิ่นมำก
ท่ีสุด ท ำให้กำรเลือกต้ัง อบต. มีลักษณะควำมเปน็พื้นท่ีกำรเมืองเชิง
สัมพันธภำพ(relational politics) ฝังรำกลึกท่ีสุดในระดับกำร
เลือกต้ัง ในขณะเดียวกันกำรเลือกต้ัง อบต. ก็เป็นเวทีกำรเมือง
ท้องถิ่นท่ีสะท้อนให้เห็นควำมเปรำะบำงและข้อจ ำกัดเชิงโครงสร้ำง
ของประชำธิปไตยตัวแทนของสังคมไทยได้อย่ำงชัดเจนท่ีสุดเช่นกัน  

  แม้กฎหมำยกำรเลือกต้ังจะก ำหนดให้องค์กำรบริหำรส่วน
ต ำบล (อบต.) ด ำเนินบทบำทเป็นองค์กรประชำธิปไตยตัวแทนท่ี
เชื่อมโยงกับประชำชนโดยตรง แต่ในกำรปฏิบัติจริง กลับพบว่ำ
กระบวนกำรเลือกต้ัง อบต. ยังเผชิญกับปญัหำหลำกหลำยด้ำนไม่
เพียงส่งผลกระทบต่อกำรพัฒนำประชำธิปไตยท้องถิ่นให้เข้มแข็ง
และยั่งยืนเท่ำน้ัน แต่ยังสร้ำงแรงกดดันต่อ“ต้นทุนทำงวัฒนธรรม”
ของชุมชนท้องถิ่นท ำให้ควำมสัมพันธ์เชิงสังคม ควำมไว้วำงใจ และ
ทุนทำงสังคมท่ีสะสมในชุมชนถูกกัดกร่อนหรืออ่อนแรงลงอย่ำงเห็น
ได้ชัดรวมถึงปญัหำอ่ืน เช่น วัฒนธรรมทำงกำรเมืองในพื้นท่ียังถูก
ครอบง ำด้วยเครือข่ำยอ ำนำจท้องถิ่น ตระกูลกำรเมือง และรูปแบบ
เศรษฐกิจกำรเมืองแบบอุปถัมภ์ ฯลฯ (นำยก อบต.ก. ,นำมสมมุติ, 
2568) 

  จำกกำรเก็บรวบรวมข้อมูลของผู้เขียนเกี่ยวกับกำรเลือกต้ัง 
อบต. ท่ีผ่ำนมำพบว่ำกำรแข่งขันทำงกำรเมืองในกำรเลือกต้ัง อบต. 
ในหลำยพื้นท่ีจึงไม่ได้ต้ังอยู่บนพื้นฐำนของนโยบำยท่ีชัดเจนของ
ผู้สมัครนำยก อบต.หรือควำมรับผิดชอบทำงกำรเมืองท่ีเข้มแข็ง 
หำกแต่ข้ึนอยู่กับโครงสร้ำงอ ำนำจท้องถิ่น ทุนทำงเศรษฐกิจ 
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เครือข่ำยอุปถัมภ์ และควำมสัมพันธ์ส่วนตัวของผู้สมัครโดยเฉพำะ
ระบบเครือญำติ พรรคพวก ฯลฯ (ครู ท., นำมสมมุติ, 2568) 

  กำรท่ีประชำชนมีส่วนร่วมในกระบวนกำรเลือกต้ังจึงถูก
จ ำกัดด้วยโครงสร้ำงอ ำนำจและระบบอุปถัมภ์ท่ีฝังลึกในชุมชน 
ผลลัพธ์จำกปรำกฏกำรณ์เหล่ำน้ีท ำให้กำรสร้ำงประชำธิปไตย
ท้องถิ่นท่ีแท้จริงยังคงเผชิญกับข้อจ ำกัดส ำคัญ กำรท ำควำมเข้ำใจ
เชิงลึกต่อปญัหำเหล่ำน้ีจึงไม่เพียงแต่เปน็ควำมจ ำเปน็ทำงวิชำกำรแต่
ยังเปน็ประเด็นเชิงนโยบำยท่ีส ำคัญส ำหรับกำรพัฒนำและเสริมสร้ำง
ประชำธิปไตยท้องถิ่นอย่ำงยั่งยืน  

  จำกกำรเก็บข้อมูลของผู้ เขียนพบว่ำในหลำยพื้นท่ีกำร
เลือกต้ัง อบต. ก่อให้เกิดควำมตึงเครียดทำงสังคมในชุมชนจน
กลำยเป็นประสบกำรณ์ร่วมท่ีพบซ้ำแล้วซ้ำเล่ำ แกนน ำชำวบ้ำน
จ ำนวนหน่ึงสะท้อนควำมรู้สึกให้ผู้เขียนรับรู้ว่ำในทุกวำระกำรเลือกต้ัง
ท้องถิ่นรวมถึงกำรเลือกต้ัง อบต. ควำมสัมพันธ์ภำยในชุมชนมักเกิด
กำรแบ่งฝกัแบ่งฝำ่ยอย่ำงรุนแรงไม่วำ่จะเปน็ระหว่ำงเครือญำติ  กลุ่ม
บ้ำน หรือสำยตระกูลเดียวกัน ควำมขัดแย้งจึงไม่ได้เป็นเพียงกำร
แ ข่ ง ขันทำงกำร เมื องของผู้ สมั ค ร  ห ำกแ ต่ลุ ก ลำม เข้ ำไป สู่
ควำมสัมพันธ์ส่วนตัวและครอบครัวจนถึงข้ัน “ตัดญำติขำดมิตร” 
ควำมแตกแยก-ขัดแย้งในชุมชนจำกกำรเลือกต้ังเปน็ต้นทุนรำคำท่ี
ประชำชนในท้องถิ่นต้องจ่ำยเพื่อแลกกับประชำธิปไตยท่ีนักวิชำกำร
และชนชั้นกลำงปรำรถนำให้เกิดข้ึนในท้องถิ่น 

  กำรเมื องท้องถิ่ นของกำรเลือก ต้ังสำมำรถสั่ นคลอน
โครงสร้ำงควำมไว้เน้ือเชื่อใจท่ีเปน็ฐำนของสังคมชุมชนได้โดยตรง
ร้ำวลึกไปถึงฐำนรำกของชุมชนท้องถิ่น ชำวบ้ำนบำงคนอธิบำยด้วย
ควำมรู้สึกเศร้ำใจเมื่อพูดถึงกำรเลือกต้ัง อบต. ว่ำปรำกฏกำรณ์น้ีจะ
เกิดข้ึนทุกคร้ังท่ีมีกำรเลือกต้ังในท้องถิ่น แม้ช่วงเวลำหลังกำรเลือกต้ัง
ควำมสัมพันธ์จะค่อยๆ ฟ้ืนคืนแต่เมื่อใกล้ครบวำระของผู้บริหำร
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ท้องถิ่น วัฏจักรควำมขัดแย้งจะกลับมำอีกคร้ังรำวกับเป็น“กฎ
ตำยตัว”ของกำรเมืองท้องถิ่นในระดับต ำบล 

 ประสบกำรณ์ลักษณะน้ีท ำให้คนในพื้นท่ีบำงส่วนต้ังค ำถำม
ต่อคุณภำพของประชำธิปไตยแบบตัวแทนและคุณภำพของกำร
เลือกต้ังท้องถิ่น เพรำะหำกกระบวนกำรเลือกต้ังเปน็กลไกท่ีดีและมี
ควำมหมำยเชิงสำธำรณะจริงชุมชนไม่ควรต้องเผชิญควำมแตกแยก
อย่ำงต่อเน่ืองในทุกวำระกำรเลือกต้ัง ผู้เขียนเห็นว่ำปรำกฏกำรณ์
ดังกล่ำวสะท้อนถึงปญัหำเชิงโครงสร้ำงของประชำธิปไตยตัวแทนใน
ระดับท้องถิ่น ท่ีไม่ได้ต้ังอยู่บนกำรแข่งขันทำงนโยบำยหรือสมรรถนะ
ของผู้สมัครเพียงอย่ำงเดียว แต่ยังสะท้อนถึงควำมเปรำะบำงของ
ระบบกำรเมืองท้องถิ่นอย่ำงลึกซึ้ง  

  ดังน้ันปรำกฏกำรณ์น้ีจึงเปน็ข้อเท็จจริงท่ีจ ำเปน็ต้องได้รับ
กำรวิเครำะห์และวิพำกษ์อย่ำงตรงไปตรงมำทั้งในเชิงสำเหตุและ
ผลกระทบต่อฐำนรำกของประชำธิปไตยท้องถิ่น เรำจะเพิกเฉยต่อ
ปรำกฏกำรณ์เหล่ำน้ีและปล่อยให้กำรเลือกต้ัง อบต. ด ำเนินไปเพียง
ในฐำนะเคร่ืองมือสร้ำงรำกฐำนของประชำธิปไตยแบบตัวแทนโดย
ไม่ต้ังค ำถำม ท้ังท่ีอีกด้ำนหน่ึงของควำมชอบธรรมทำงกำรเมือง 
ผลลัพธ์จำกกำรเลือกต้ังกลับสะท้อนถึงควำมเสี่ยงในกำรท ำลำย
ต้นทุนทำงสังคมและวัฒนธรรมของชุมชนท้องถิ่นและส่งผลกระทบ
ต่อชีวิตควำมเปน็อยู่และควำมสัมพันธ์ของประชำชนในระยะยำว 

2.บทวิเครำะห์เชิงวิพำกษ์ 

  บทควำมน้ีผู้เขียนน ำเสนอกำรวิเครำะห์เชิงวิพำกษ์เกี่ยวกับ
ปญัหำกำรเลือกต้ังองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล (อบต.) พร้อมเสนอ
แนวทำงในกำรสร้ำงประชำธิปไตยท้องถิ่น ท่ีมุ่งสร้ำงสมดุลระหว่ำง 
ป ร ะ ช ำ ธิ ป ไต ย ตั ว แ ท น  (representative democracy) แ ล ะ 
ประชำธิปไตย เชิ งมี ส่ วน ร่วมของประชำชน (participatory 
democracy) ในระดับพื้นท่ี 
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 1 . โค รงส ร้ ำงอ ำน ำจท้ อ งถิ่ น ในป ระ เทศ ไท ยด ำร ง
ควำมสัมพั น ธ์ในลักษณ ะเครือข่ำยอ ำนำจ (power network) 
มำกก ว่ ำค วำม สั ม พั น ธ์ ใน เชิ งปั จ เจกชน  ( individual-level 
relationships) สะท้อนผ่ำนเครือข่ำยอ ำนำจทำงวัฒนธรรมอุปถัมภ์ 
ระบบเครือญำติ ตระกูลกำรเมืองท้องถิ่น (บ้ำนใหญ่) กลุ่มอ ำนำจ
หรือพรรคพวกท้องถิ่น วิถีควำมสัมพันธ์เชิงอ ำนำจดังกล่ำวได้ตกผลึก
เปน็โครงสร้ำงอ ำนำจท่ีก ำหนดแบบแผนพฤติกรรมทำงกำรเมืองของ
คนในท้องถิ่น (โอฬำร ถิ่นบำงเตียว ,2554) รวมถึงกระบวนกำร
เลือกต้ังในระดับองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล (อบต.) และหน่วยกำร
ปกครองท้องถิ่นอ่ืนๆ  ระบบอุปถัมภ์สร้ำงควำมสัมพันธ์เชิงอ ำนำจ
ระหว่ำงผู้มีทรัพยำกรและประชำชนในพื้น ท่ีผู้มีอ ำนำจมักใช้
ทรัพยำกรหรือผลประโยชน์ต่ำง ๆ เช่น เงินช่วยเหลือ สิ่งของ หรือ
โอกำสทำงเศรษฐกิจ แลกกับควำมจงรักภักดีและกำรสนับสนุนทำง
กำรเมือง ท ำให้กำรแข่งขันในกระบวนกำรเลือกต้ังไม่ได้ต้ังอยู่บน
ฐำนของนโยบำยห รือสมรรถนะของผู้ สมั ครแ ต่ ข้ึนอยู่ กั บ
ควำมสำมำรถในกำรระดมทุนและบริหำรเครือข่ำยอุปถัมภ์ (อมรำ 
พงศำพิชญ์ และปรีชำ คุวินทร์พันธ์, 2538) 

  ในท ำนองเดียวกันระบบเครือญำติและสำยตระกูลในชุมชน
ท้องถิ่นก็มีบทบำทส ำคัญในกำรก ำหนดรูปแบบกำรสนับสนุนผู้สมัคร 
กำรเลือกต้ังจึงกลำยเปน็กำรต่อสู้ระหว่ำงเครือญำติหรือกลุ่มบ้ำน ผล
ของกำรต่อสู้กันในทำงกำรเมืองกระทบต่อควำมสัมพันธ์ทำงสังคมท่ี
เคยแน่นแฟน้ถูกทดสอบและบำงคร้ังแตกสลำย ควำมขัดแย้งไม่ได้
จ ำกัดอยู่เพียงเวทีกำรเมือง หำกลุกลำมไปถึงควำมสัมพันธ์ส่วนตัว
และครอบครัว ส่งผลให้ชุมชนต้องแบกรับต้นทุนทำงสังคมอย่ำง
ต่อเน่ือง (โอฬำร ถิ่นบำงเตียว, 2565) 

  ยิ่งไปกว่ำน้ันเครือข่ำยอ ำนำจและกลุ่มพรรคพวกท้องถิ่นมัก
ครอบง ำกำรเมืองในระดับพื้นท่ี กำรสนับสนุนผู้สมัครส่วนใหญ่ข้ึนอยู่
กับควำมจงรักภักดีต่อกลุ่มอ ำนำจมำกกว่ำกำรพิจำรณำคุณสมบัติ
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หรือวิสัยทัศน์ของผู้บริหำร กำรเลือกต้ังจึงกลำยเปน็เวทีต่อรองของ
อ ำนำจและผลประโยชน์ส่วนตัว มำกกว่ำกำรสะท้อนเจตจ ำนงของ
ประชำชนในฐำนะพลเมือง ส่งผลให้ประชำธิปไตยตัวแทนในระดับ
ท้องถิ่นอ่อนแอ และควำมเข้มแข็งของสังคมฐำนรำกถูกกัดกร่อน
อย่ำงต่อเน่ือง 

  นอกจำกน้ีผู้เขียนยังพบว่ำในหลำยพื้นท่ีผู้บริหำรองค์กำร
บริหำรส่วนต ำบล (นำยก อบต.) และสมำชิกสภำองค์กำรบริหำรส่วน
ต ำบลมักมำจำกตระกูลกำรเมืองท่ีมีฐำนอ ำนำจในท้องถิ่นเปน็ทุนเดิม 
ไม่ว่ำจะเปน็นนักกำรเมืองระดับชำติ นักธุรกิจท้องถิ่น ผู้รับเหมำงำน
รัฐ หรือชนชั้นน ำในหมู่บ้ำน ตระกูลกำรเมืองเหล่ำน้ีท ำหน้ำท่ีเสมือน
สถำบันคู่ขนำนท่ีควบคุมท้ังกำรคัดเลือกผู้สมัคร กำรระดมทุนรณรงค์ 
เครือข่ำยผู้สนับสนุน และกำรตัดสินใจทำงกำรเมืองและมีควำม
ได้เปรียบผู้สมัครท่ีไม่ได้มำจำกตระกูลกำรเมือง (โอฬำร ถิ่นบำง
เตียว, 2567) 

  อ ำนำจของตระกูลกำรเมืองในท้องถิ่นบำงพื้นท่ีไม่จ ำกัดอยู่
เพียงระดับท้องถิ่นเท่ำน้ัน แต่ยังเชื่อมโยงกับผู้มีอิทธิพลในระดับ
อ ำเภอ จังหวัด และแม้แต่พรรคกำรเมืองระดับชำติ ด้ำนหน่ึงของกำร
เลือกต้ัง อบต. จึงไม่ใช่เพียงเวทีกำรเมืองในระดับฐำนรำก แต่
กลำยเปน็จุดเร่ิมต้นของห่วงโซ่อ ำนำจท่ีเชื่อมโยงต้ังแต่หมู่บ้ำนไป
จนถึงรัฐสภำ ปรำกฏกำรณ์ดังกล่ำวส่งผลกระทบใน 2 มิติส ำคัญ  

  1.ผู้สมัครท่ีอยู่นอกเครือข่ำยตระกูลกำรเมืองมักมีโอกำสเข้ำสู่
อ ำนำจต่ำมำกท ำให้กำรแข่งขันทำงกำรเมืองไม่เปน็ธรรมและไม่เท่ำ
เทียม  

  2.อ ำนำจรัฐถูกผูกขำดโดยกลุ่มเดิมส่งผลให้กระบวนกำร
ตัดสินใจเชิงนโยบำยถูกก ำกับโดยผลประโยชน์เฉพำะกลุ่มมำกกว่ำ
ผลประโยชน์สำธำรณะ  
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  อิทธิพลของตระกูลกำรเมืองส่งผลต่อกำรเลือกต้ังองค์กำร
บริหำรส่วนต ำบล (อบต.) และกระบวนกำรพัฒนำประชำธิปไตย
ท้องถิ่น ท ำให้กำรเลือกต้ังด ำเนินไปภำยใต้กลไกกำรเมืองแบบ“ปิด”ท่ี
ผู้ เล่นใหม่หรือพลเมืองท่ีต้องกำรมีส่วนร่วมเข้ำถึงได้ยำก ควำม
เข้มแข็งของประชำธิปไตยตัวแทนในระดับฐำนรำกจึงถูกจ ำกัดอยู่
ภำยในเครือข่ำยอ ำนำจเดิมอย่ำงต่อเน่ือง  (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป ์
และ ชัยณรงค์ เครือนวน, 2552) 

2.ควำมบกพร่องและไร้ประสิทธิภำพของหน่วยงำนรัฐใน
กำรบริหำรจัดกำรกำรเลือกต้ัง อบต. แม้ว่ำกำรเลือกต้ัง อบต.จะถือ
เปน็กระบวนกำรประชำธิปไตยในระดับฐำนรำกท่ีสะท้อนเจตจ ำนง
ของประชำชนในกำรก ำหนดผู้น ำท้องถิ่นและก ำหนดทิศทำงกำร
พัฒนำชุมชน หำกแต่ในเชิงปฏิบัติกำรบริหำรจัดกำรเลือกต้ังโดย
หน่วยงำนของรัฐกลับเผชิญกับข้อจ ำกัดและควำมบกพร่องในหลำย
มิติ  

2.1 ควำมไม่ต่อเน่ืองของกระบวนกำรเลือกต้ังท้องถิ่นเป็น
ปัญหำท่ีมีผลต่อควำมเสื่อมถอยของระบบประชำธิปไตยท้องถิ่น
อย่ำงมีนัยส ำคัญ กำรหยุดจัดกำรเลือกต้ังเปน็เวลำนำนหลำยปีหลัง
กำรเปล่ียนแปลงทำงกำรเมืองระดับประเทศ รัฐประหำร 2557 
ส่งผลให้ระบบกำรเมืองท้องถิ่นขำดพัฒนำกำรทำงกำรเมืองอย่ำง
ต่อเน่ือง เจ้ำหน้ำท่ีท่ีเกี่ยวข้องขำดประสบกำรณ์และควำมเชี่ยวชำญ
ในกำรจัดกำรเลือกต้ัง ขณะท่ีประชำชนเองก็สูญเสียโอกำสในกำร
เรียนรู้และมีส่วนร่วมทำงกำรเมืองในฐำนะพลเมืองประชำธิปไตย 
กระบวนกำรเลือกต้ังท่ีกลับมำด ำเนินกำรในภำยหลังจึงเต็มไปด้วย
ควำมล่ำช้ำ ควำมสับสน และควำมไม่พร้อมทั้งในเชิงโครงสร้ำงและ
บุคลำกร (ประชำไท, 2564) 

2.2 กำรประสำนงำนระหว่ำงหน่วยงำนรัฐท่ีรับผิดชอบใน
กระบวนกำรเลือกต้ังยังคงมีลักษณะซ้ำซ้อนและขำดเอกภำพ แม้
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คณะกรรมกำรกำรเลือกต้ัง (กกต.) จะมีอ ำนำจก ำกับดูแลกำรเลือกต้ัง
ท่ัวประเทศ แต่ในทำงปฏิบัติกลับต้องพึ่งพำกำรด ำเนินงำนของกรม
ส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่นและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นท่ี
กำรแบ่งเขตอ ำนำจและบทบำทหน้ำท่ีท่ีไม่ชัดเจนระหว่ำงหน่วยงำน
เหล่ำน้ีน ำไปสู่ควำมล่ำช้ำในกำรด ำเนินกำร ควำมไม่สอดคล้องกัน
ของข้อมูลและช่องว่ำงในกำรตรวจสอบ ท ำให้กระบวนกำรเลือกต้ัง
ในบำงพื้น ท่ีขำดควำมน่ำเชื่อถือและมีควำมคลุมเครือในด้ำน
มำตรฐำน (We Watch, 2568) 

2.3 กำรขำดกลไกตรวจสอบและกำรด ำเนินกำรท่ีโปร่งใส
เปน็ปัญหำท่ีฝงัลึกอยู่ในกระบวนกำรจัดกำรเลือกต้ังท้องถิ่น กำร
พึ่งพำข้ำรำชกำรท้องถิ่นในพื้นท่ีเปน็ผู้ด ำเนินกำรเลือกต้ังโดยตรงท ำ
ให้เกิดควำมเสี่ยงต่อกำรแทรกแซงทำงกำรเมืองในระดับพื้นท่ี 
ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงเจ้ำหน้ำท่ีรัฐกับกลุ่มกำรเมืองท้องถิ่นบำงกลุ่ม
เปิดช่องให้เกิดควำมเอนเอียงและกำรใช้ทรัพยำกรของรัฐเพื่อ
สนับสนุนผู้สมัครท่ีมีอิทธิพลทำงเศรษฐกิจหรือกำรเมือง ผลท่ีตำมมำ
คือกำรบั่นทอนควำมชอบธรรมของกระบวนกำรเลือกต้ังและกำร
ลดทอนควำมไว้วำงใจของประชำชนต่อสถำบันกำรเมืองในระดับ
ท้องถิ่น 

2.4 ควำมไม่เพียงพอของงบประมำณและบุคลำกรท่ีใช้ใน
กำรจัดกำรเลือกต้ังเป็นอีกมิ ติหน่ึงของควำมไร้ประสิทธิภำพ 
หน่วยงำนท่ีเกี่ยวข้องจ ำนวนมำกมีทรัพยำกรจ ำกัด โดยเฉพำะใน
พื้นท่ีชนบทหรือห่ำงไกล กำรขำดแคลนเจ้ำหน้ำท่ีประจ ำหน่วย
เลือกต้ัง กำรขำดเคร่ืองมือเทคโนโลยีสนับสนุนกำรนับคะแนน กำร
ขำดระบบติดตำมผลแบบเรียลไทม์ ล้วนท ำให้กำรด ำเนินกำรเปน็ไป
อย่ำงล่ำช้ำและไม่เปน็ระบบ กำรพึ่งพำวิธีกำรแบบเอกสำรกระดำษ
ในยุคดิจิทัลยิ่งเพิ่มโอกำสของควำมผิดพลำดและกำรทุจริตท่ี
ตรวจสอบได้ยำก 
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2.5 กำรบังคับใช้กฎหมำยเลือกต้ังยังคงอ่อนแอและขำด
ประสิทธิภำพในกำรปอ้งกันกำรทุจริต แม้มีกฎหมำยห้ำมซื้อเสียง 
กำรใช้ อิทธิพล หรือกำรกระท ำอันเป็นกำรเอ้ือประโยชน์ทำง
กำรเมือง แต่กำรบังคับใช้ในระดับพื้นท่ีกลับด ำเนินไปอย่ำงเชื่องช้ำ
และไม่ ท่ัวถึง หน่วยงำนท่ีเกี่ยวข้องขำดควำมเป็นอิสระในกำร
ตัดสินใจและขำดกลไกสอบสวนท่ีมีประสิทธิภำพ กำรร้องเรียนกำร
ทุจริตจ ำนวนมำกจึงมักถูกปล่อยปละละเลยหรือจบลงโดยไม่ถูก
ตรวจสอบอย่ำงจริงจัง ภำวะดังกล่ำวสะท้อนถึงรัฐท่ีอ่อนแอเชิง
สถำบัน (weak institutional capacity) ท่ีไม่สำมำรถใช้อ ำนำจทำง
กฎหมำยเพื่ อควบคุมกลุ่มผลประโยชน์ในท้องถิ่นได้อย่ำงมี
ประสิทธิผล 

2.6 ควำมล้มเหลวในกำรสร้ำงวัฒนธรรมทำงกำรเมืองท่ี
ส่งเสริมกำรมีส่วนร่วมของพลเมืองเปน็ประเด็นท่ีส ำคัญไม่น้อยไป
กว่ำปัญหำเชิงโครงสร้ำง หน่วยงำนรัฐส่วนใหญ่ยังคงมองกำร
เลือกต้ังในฐำนะภำรกิจเชิงบริหำรมำกกว่ำกระบวนกำรเรียนรู้
ทำงกำรเมือง ประชำชนจ ำนวนไม่น้อยจึงมองกำรเลือกต้ังเปน็เพียง
กำรแข่งขันของกลุ่มอ ำนำจ ไม่ใช่กลไกในกำรก ำหนดอนำคตของ
ชุมชน วัฒนธรรมทำงกำรเมืองแบบพึ่งพำอุปถัมภ์ยังคงด ำรงอยู่ และ
ขั ด ข ว ำงก ำร เติ บ โต ข อ งป ระช ำ ธิ ป ไต ย แบ บ มี ส่ ว น ร่ ว ม 
(participatory democracy) ในระดับฐำนรำกอย่ำงต่อเน่ือง 

  3.วัฒนธรรมกำรเมืองท้องถิ่นและพฤติกรรมทำงกำรเมือง
ของประชำชนในระดับต ำบลมีบทบำทส ำคัญต่อกำรก ำหนดรูปแบบ
และผลลัพธ์ของกำรเลือกต้ัง อบต.ในหลำยท้องถิ่น พบว่ำวัฒนธรรม
ทำงกำรเมืองท้องถิ่นยังคงถูกครอบง ำด้วยควำมสัมพันธ์แบบพึ่งพำ
อุปถัมภ์ท่ีประชำชนมักเลือกผู้สมัคร อบต. ท้ังนำยก อบต. และ ส.
อบต. ตำมควำมคุ้นเคยหรือควำมสัมพันธ์ส่วนตัวกับผู้น ำท้องถิ่น 
ไม่ใช่ตำมวิสัยทัศน์หรือนโยบำยสำธำรณะในกำรตัดสินใจทำง
กำรเมือง   
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   กำรเลือกต้ัง อบต. ภำยใต้บริบทของวัฒนธรรมทำงกำรเมือง
ท้องถิ่นและพฤติกรรมทำงกำรเมืองของประชำชนในลักษณะ
ดังกล่ำวส่งผลให้กำรแข่งขันทำงกำรเมืองเป็นกำรเมืองของกำร
เลือกต้ังระหว่ำงกลุ่มอ ำนำจและผลประโยชน์ในชุมชนมำกกว่ำกำร
แข่งขันเชิงนโยบำยของผู้สมัคร กำรเลือกต้ังจึงมักกลำยเปน็เวทีท่ี
ผู้สมัครแข่งขันกันเพื่อรักษำหรือขยำยอิทธิพลทำงสังคม เศรษฐกิจ 
และกำรเมืองในระดับท้องถิ่น แทนท่ีจะเปน็กำรน ำเสนอแนวคิดหรือ
วิสัยทัศน์ในกำรพัฒนำชุมชนอย่ำงเปน็ระบบ 

  เมื่อกำรเมืองของกำรเลือกต้ัง อบต. มีกำรแข่งขันช่วงชิง
อ ำนำจกันอย่ำงเข้มข้นโอกำสท่ีจะเกิดปรำกฏกำรณ์ทุจริตกำร
เลือกต้ัง เช่น กำรซื้อเสียง กำรใช้อิทธิพลทำงกำรเมือง หรือกำรใช้
อิทธิพลทำงเศรษฐกิจย่อมสูงข้ึน สิ่งเหล่ำน้ีไม่เพียงลดทอนควำมชอบ
ธรรมของกระบวนกำรเลือก ต้ังแต่ยั งบั่ นทอนศักยภำพของ
ประชำธิปไตยฐำนรำกในกำรสร้ำงควำมเข้มแข็งให้กับชุมชน ท ำให้
กำรเลือกต้ัง อบต. ขำดประสิทธิภำพในกำรเป็นกลไกสะท้อน
เจตจ ำนงของประชำชนและเป็นเวทีพัฒนำนโยบำยสำธำรณะท่ี
แท้จริง 

นอกจำกน้ียังพบว่ำพฤติกรรมกำรเลือกต้ังของประชำชนยัง
สะท้อนแนวโน้มของควำมภักดีส่วนบุคคล ควำมเปน็เครือญำติ วงศ์
ตระกูล พรรคพวก และควำมคุ้นเคยกับผู้น ำท้องถิ่นมำกกว่ำกำร
พิจำรณำควำมสำมำรถหรือคุณสมบัติด้ำนนโยบำยของผู้สมัคร 
ผลลัพธ์ของพฤติกรรมเช่นน้ีน ำไปสู่กำรผูกขำดอ ำนำจในระดับ
ท้องถิ่นของกลุ่มบ้ำนใหญ่  ตระกูลกำรเมือง หรือผู้น ำเก่ำอย่ำง
ต่อเน่ือง ขณะเดียวกันกำรไม่ตระหนักถึงสิทธิและบทบำททำงกำร
เมืองของพลเมืองท ำให้ประชำชนบำงส่วนละเลยกำรมีส่วนร่วมเชิง
รุก เช่น กำรไม่ออกมำใช้สิทธิเลือกต้ัง หรือไม่ติดตำมตรวจสอบควำม
โปร่งใสของกำรจัดกำรเลือกต้ัง ปรำกฏกำรณ์ดังกล่ำวเปิดช่องให้
เกิดกำรทุจริตและกำรบิดเบือนผลกำรเลือกต้ังได้ง่ำย 
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  อีกทั้ งประชำชนจ ำนวนมำกยังมองกำรเลือก ต้ังเป็น
เหตุกำรณ์เฉพำะช่วงเวลำ มำกกว่ำกระบวนกำรท่ีเกี่ยวพันกับ
ชีวิตประจ ำวันหรือกำรพัฒนำชุมชน ส่งผลให้กำรมีส่วนร่วมของ
พลเมืองในกระบวนกำรตรวจสอบและก ำกับดูแลผู้บริหำรท้องถิ่นมี
จ ำกัด กำรตระหนักรู้และควำมรับผิดชอบทำงกำรเมืองจึงไม่ถูก
ปลูกฝงัอย่ำงต่อเน่ือง ท ำให้กำรเลือกต้ัง อบต. กลำยเป็นเวทีกำร
แข่งขันของผลประโยชน์ส่วนบุคคลและควำมสัมพันธ์ทำงสังคม
มำกกว่ำกำรสร้ำงควำมเข้มแข็งให้กับประชำธิปไตยท้องถิ่น (จรัส 
สุวรรณมำลำ,2550 หน้ำ 11-18.) 

  4.ควำมอ่อนแอของสภำ อบต. และกลไกตรวจสอบ ท ำให้
กำรเลือกต้ังไร้ควำมหมำยกลำยเปน็พิธีกรรมทำงกำรเมือง ระบบ
กำรตรวจสอบและถ่วงดุลในระดับองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล (อบต.) 
แม้จะมีโครงสร้ำงและกลไกตำมกฎหมำยรองรับแต่ในกำรปฏิบัติ
กลับเผชิญข้อจ ำกัดเชิงสถำบันและเชิงอ ำนำจอย่ำงชัดเจน  เช่น 
ควำมสัมพันธ์เชิงอ ำนำจระหว่ำงนำยก อบต. กับสมำชิกสภำ ในหลำย
พื้นท่ีสมำชิกสภำมักมำจำกฐำนสนับสนุนเดียวกันกับผู้บริหำร หรือ
เปน็กลุ่มเดียวกันระหว่ำงนำยก อบต. และ ส.อบต. ท ำให้สมำชิกสภำ
ไม่สำมำรถท ำหน้ำท่ีถ่วงดุลและตรวจสอบกำรใช้อ ำนำจของผู้บริหำร
ได้อย่ำงแท้จริง กลไกเช่นน้ีจึงกลำยเปน็เพียงกำรยืนยันอ ำนำจของ
ผู้บริหำรมำกกว่ำกำรท ำหน้ำท่ีเป็นตัวแทนของประชำชนอย่ำงมี
อิสระ 

  ในหลำยต ำบล สภำ อบต. กลำยเปน็พื้นท่ีรับรอง โครงกำร
ของผู้บริหำรแทนท่ีจะเปน็เวทีพิจำรณำเชิงนโยบำยสำธำรณะหรือ
เวทีถกเถียงเพื่อหำประโยชน์สูงสุดของชุมชน กำรประชุมสภำและ
กำรตัดสินใจเชิงนโยบำยมักเปน็ข้ันตอนเชิงพิธีกรรม (ritualistic 
process) มำกกว่ำกำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมืองท่ีแท้จริง สิ่งน้ีสะท้อน
ถึงควำมอ่อนแอของสภำในฐำนะกลไกตรวจสอบภำยในองค์กร
ปกครองท้องถิ่น  และส่งผลให้ควำมรับผิดชอบทำงกำรเมือง 
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(political accountability) ของผู้บริหำรถูกลดทอนลงอย่ำงชัดเจน 
(ธเนศวร์ เจริญเมือง,2553) 

  ขณะเดียวกันกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกระบวนกำร
จัดท ำงบประมำณและกำรก ำกับดูแลโครงกำร มักเปน็ไปในลักษณะ
เชิงสัญลักษณ์ (symbolic participation) มำกกว่ำกำรมีส่วนร่วมท่ี
แท้จริงประชำชนส่วนใหญ่ถูกเชิญให้ร่วมประชุมหรือรับทรำบข้อมูล
เปน็ข้ันตอนพิธีกรรม โดยไม่มีอ ำนำจหรือเคร่ืองมือในกำรตรวจสอบ
หรือเสนอแนะเชิงนโยบำยอย่ำงแท้จริง ท ำให้กลไกประชำชนท่ีควร
เปน็ตัวแทนควำมต้องกำรของชุมชนไม่สำมำรถท ำหน้ำท่ีได้อย่ำงเต็ม
ประสิทธิภำพ 

  นอกจำกน้ีกลไกตรวจสอบภำยนอก เช่น ผู้ตรวจกำรท้องถิ่น 
หรือคณะกรรมกำรกำรเลือกต้ังท้องถิ่น (กกต.ท้องถิ่น) ก็ยังเผชิญ
ข้อจ ำกัดด้ำนอ ำนำจหน้ำท่ีและควำมสำมำรถในกำรบังคับใช้
กฎหมำย ท ำให้ไม่สำมำรถเข้ำมำก ำกับหรือตรวจสอบกำรท ำงำนของ
ผู้บริหำรได้อย่ำงเข้มงวด กำรขำดอ ำนำจและควำมเปน็อิสระของ
กลไกตรวจสอบเหล่ำน้ีส่งผลให้ ระบบถ่วงดุลและตรวจสอบภำยใน 
อบต. อ่อนแอ และไม่สำมำรถสร้ำงแรงจูงใจให้ผู้บริหำรรับผิดชอบ
ต่อสำธำรณะได้ 

  โดยรวมโครงสร้ำงเช่นน้ีท ำให้กำรเลือกต้ัง อบต. แม้จะถูก
ออกแบบเพื่อสะท้อนเจตจ ำนงของประชำชนแต่ในทำงปฏิบัติไม่
สำมำรถผลักดันให้เกิดควำมรับผิดชอบทำงกำรเมืองหรือเสริมสร้ำง
ประชำธิปไตยท้องถิ่นได้อย่ำงท่ีควร กำรขำดควำมเข้มแข็งของสภำ
และข้อจ ำกัดของกลไกตรวจสอบทั้ งภำยในและภำยนอก อัน
เน่ืองมำจำกควำมสัมพันธ์ทำงอ ำนำจและโครงสร้ำงเชิงสถำบันเปน็
หน่ึงในปจัจัยส ำคัญท่ีท ำให้ประชำธิปไตยระดับต ำบลยังเผชิญปญัหำ
กำรผูกขำดอ ำนำจและควำมไม่โปร่งใสในกำรบริหำรจัดกำร 
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สรุปและข้อเสนอแนะ 

กำรเลือก ต้ังองค์กำรบริหำรส่ วนต ำบล (อบต.) เป็น
กระบวนกำรประชำธิปไตยระดับฐำนรำกท่ีสะท้อนท้ังศักยภำพและ
ข้อจ ำกัดของกำรเมืองท้องถิ่นไทยในเวลำเดียวกัน ในทำงหลักกำร
กำรเลือกต้ัง อบต. ถูกออกแบบให้เป็นกลไกถ่ำยโอนอ ำนำจจำก
ประชำชนสู่ ตัวแทนในพื้น ท่ี  เพื่อให้กำรบริหำรจัดกำรท้องถิ่น
ตอบสนองต่อควำมต้องกำรของประชำชนและส่งเสริมกำรมีส่วนร่วม
ทำงกำรเมืองของพลเมืองในระดับชุมชน   

หำกแต่ในทำงปฏิบัติกำรเลือกต้ัง อบต. กลับกลำยเปน็ภำพ
สะท้อนของโครงสร้ำงอ ำนำจแบบอุปถัมภ์ ควำมสัมพันธ์เชิงตระกูล 
และพฤติกรรมทำงกำรเมืองท่ียังคงยึดโยงกับเครือข่ำยผลประโยชน์
ในชุมชน 

วัฒนธรรมทำงกำรเมืองท่ีเน้นควำมสัมพันธ์ส่วนบุคคลและ
ควำมภักดีต่อผู้น ำ ท ำให้กำรเลือกต้ังในหลำยพื้นท่ีขำดกำรแข่งขันเชิง
นโยบำยอย่ำงแท้จริง ส่งผลให้กระบวนกำรคัดสรรผู้น ำท้องถิ่นถูก
ครอบง ำด้วยทุนทำงเศรษฐกิจและอิทธิพลทำงสังคมมำกกว่ำกำร
พิจำรณำควำมสำมำรถเชิงบริหำรหรือวิสัยทัศน์เชิงสำธำรณะ  

  ขณะเดียวกันควำมอ่อนแอของกลไกตรวจสอบภำยใน เช่น 
สภำ อบต. ท่ีมักมีฐำนสนับสนุนเดียวกับฝ่ำยบริหำร และกลไก
ตรวจสอบภำยนอกท่ีขำดอ ำนำจและทรัพยำกร ท ำให้ระบบถ่วงดุลไม่
สำมำรถท ำงำนได้จริงกำรเลือกต้ังจึงกลำยเปน็เพียงพิธีกรรมทำง
ประชำธิปไตยมำกกว่ำกระบวนกำรสร้ำงควำมรับผิดชอบทำงกำร
เมืองอย่ำงเปน็รูปธรรม 

  นอกจำกน้ีควำมบกพร่องของหน่วยงำนรัฐท่ีรับผิดชอบใน
กำรจัดกำรเลือกต้ัง ท้ังในด้ำนควำมต่อเน่ืองเชิงนโยบำย ควำมไม่
พร้อมด้ำนงบประมำณ บุคลำกร และเทคโนโลยี ตลอดจนกำรบังคับ
ใช้กฎหมำยเลือกต้ังท่ีอ่อนแอ ล้วนสะท้อนให้เห็นถึงข้อจ ำกัดเชิง
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สถำบันของรัฐไทยในกำรสร้ำงควำมโปร่งใสและควำมเปน็ธรรมใน
กำรเลือกต้ังท้องถิ่น ควำมเปรำะบำงเชิงโครงสร้ำงและวัฒนธรรม
กำรเมืองดังกล่ำวส่งผลให้ประชำธิปไตยท้องถิ่นไม่สำมำรถหยั่งรำก
ได้อย่ำงมั่นคง  

กำรพัฒนำประชำธิปไตยท้องถิ่นจ ำเปน็ต้องก้ำวข้ำมกำร
เลือกต้ังเชิงพิธีกรรมไปสู่กำรเมืองของกำรมีส่วนร่วมท่ีเน้นกำรสร้ำง
พลเมืองท่ีตระหนักถึงสิทธิ หน้ำท่ี และอ ำนำจทำงกำรเมืองของตน 
กำร เลื อก ต้ัง  อบต . จึ งควรถูกมองเป็น เพี ยงจุด เร่ิม ต้นของ
กระบวนกำรเรียนรู้ทำงกำรเมืองไม่ใช่จุดสิ้นสุดของประชำธิปไตยใน
ระดับต ำบล 

  กำรมีประชำธิปไตยท้องถิ่น ท่ียั่ งยืนต้องอำศัยสังคมท่ี
ประชำชนเข้ำมำมบีทบำทในทุกมิติของกำรบริหำรท้องถิ่น ต้ังแต่กำร
ก ำหนดนโยบำย กำรจัดท ำงบประมำณ กำรตรวจสอบ ไปจนถึงกำร
ประเมินผลกำรบริหำรงำน กระบวนกำรเช่นน้ีจะเกิดข้ึนได้ก็ต่อเมื่อ
รัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเปิดพื้นท่ีทำงสำธำรณะ (public 
sphere) ให้ประชำชนได้เข้ำมำแสดงควำมคิดเห็นและตัดสินใจ
ร่วมกันอย่ำงแท้จริง พร้อมทั้งสร้ำงวัฒนธรรมทำงกำรเมืองแบบ
พลเมือง (civic political culture) ท่ียึดหลักควำมเท่ำเทียม ควำม
โปร่งใส และควำมรับผิดชอบต่อส่วนรวม กำรเรียนรู้ร่วมกันในชุมชน 
เช่น เวทีสำธำรณะ กำรจัดท ำแผนชุมชน หรือสภำองค์กรชุมชน จึง
เป็นกลไกส ำคัญในกำรปลูกฝังควำมรู้สึกเป็นเจ้ำของพื้นท่ีทำง
กำรเมืองและสร้ำงพลเมืองเชิงรุก (active citizen) ท่ีไม่รอกำร
จัดสรรอ ำนำจจำกรัฐแต่มีศักยภำพในกำรร่วมก ำหนดทิศทำงกำร
พัฒนำท้องถิ่นของตนเอง 

  ควำมยั่งยืนของประชำธิปไตยท้องถิ่นท่ีมั่นคงจึงได้วัดจำก
จ ำนวนคร้ังของกำรเลือกต้ังหรือควำมต่อเน่ืองของกระบวนกำร
เลือกต้ังเท่ำน้ัน หำกแต่ต้องพิจำรณำจำกคุณภำพของกำรมีส่วนร่วม
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ของประชำชน ควำมเข้มแข็งของสถำบันท้องถิ่นและระดับควำม
ไว้วำงใจซึ่งกันและกันระหว่ำงรัฐกับสังคมในพื้นท่ี เมื่อประชำชน
ตระหนักในบทบำทของตนในฐำนะผู้ ร่วมก ำหนดอนำคตชุมชน
มำกกว่ำผู้รอรับผลจำกกำรเมืองท้องถิ่นประชำธิปไตยฐำนรำกจึงจะ
สำมำรถหยั่งรำกและสร้ำงเสถียรภำพในระยะยำวได้อย่ำงแท้จริง 
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“การพัฒนาประชาธิปไตยท้องถ่ิน              
จ าเปน็ต้องก้าวข้ามการเลือกตั้งเชิงพิธีกรรม
ไปสู่การเมืองของการมีส่วนร่วมท่ีเน้นการ
สร้างพลเมืองท่ีตระหนักถึงสิทธิ หน้าท่ี                        
และอ านาจทางการเมืองของตน” 

 

โอฬาร ถิ่นบางเตียว 
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“...ข้ออ้างท่ีจะเข้ามาปราบทุจริตคอร์รัปชั่นน้ัน 

เปน็อีกหน่ึงวาทกรรมท่ีคณะรัฐประหารใช้ในการสร้างความชอบ
ธรรมในการด ารงอยู่ในอ านาจการเมือง 

คณะรัฐประหารโดยตัวมันเองน้ันไม่มีความชอบธรรมใดๆ ทั้งสิ้นใน
การปกครองเพราะยึดอ านาจมา…” 

(ปฐวี โชติอนันต์, 2565) 

มื่อกล่าวถึงองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) มักไม่ได้รับความ
สนใจเท่ากับการเลือกต้ังระดับท้องถิ่นอ่ืนๆ อย่าง อบจ.และ
เทศบาลท่ีมีขนาดใหญ่ แต่ อบต.มีความส าคัญกับพื้นท่ีชนบท
เปน็อย่างยิ่งเพราะมีความใกล้ชิดในการดูแลประชาชนมากท่ีสุด

รูปแบบหน่ึง อาทิ สาธารณูปโภคข้ันพื้นฐาน การจัดการศึกษาอบรม 
และศิลปะวัฒนธรรมและภูมปิญัญาท้องถิน่ รวมทั้งเปน็เครือข่ายการ
สร้างฐานเสียงส าคัญให้กับการเลือกต้ังท้องถิ่นระดับอ่ืน โดยปจัจุบัน
มีจ านวนประมาณ 5,300 แห่ง ได้รับงบประมาณรวม 226,450 
ล้านบาท (iLaw. 2564; พงศธร กันทวงค์ , 2568) และสามารถ
ยกระดับเปน็เทศบาลได้หากจ านวนประชากรและรายได้เปน็ไปตาม
กฎหมายก าหนด แต่ อบต.ยังพบความท้าทายในเร่ืองจ านวน
ประชากร รายได้ และเจตจ านงของประชาชนในพื้นท่ี ท าให้มีอ านาจ
จ ากัดในการท าหน้าท่ีมากกว่าเทศบาล เช่น การต้ังส านักทะเบียน 
หรือการรักษาความสงบเรียบร้อยท่ีท าได้เพียงการสนับสนุนเท่าน้ัน 
(ธีร์วัฒน์ ชูรัตน์, 2564) 

 โดยเฉพาะเมื่ อคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  (คสช .) 
รัฐประหารในปี 2557 ยิ่งถ่วงร้ังการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นให้
ถดถอยมากยิ่งข้ึน งานศึกษาชี้ให้เห็นว่าท้องถิ่นและนักการเมืองถูก
ท าให้อ่อนแอลงภายใต้ระบบราชการท่ีเข้มแข็ง ผ่านการแช่แข็งการ
เลือกต้ังท้องถิ่น การลดอ านาจตัวแทนประชาชนผ่านคณะกรรมการ

เ 
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ท่ีมาจากการแต่งต้ัง การหยุดปฏิบัติหน้าท่ีผู้บริหารท้องถิ่น ควบคุม
ผ่านงบอุดหนุนท่ีมากข้ึนท าให้ท้องถิ่นต้องท าตามวัตประสงค์จาก
ส่วนกลาง การดึงงบประมาณสู่ประชาชนผ่านระบบราชการกับทุนท่ี
เกี่ยวข้องกับรัฐบาลในนามโครงการประชารัฐ (ปฐวี โชติอนันต์, 
2564) และการตรวจสอบท้องถิ่นผ่ านองค์กรอิสระท่ี ล่าช้ า 
(ประเทือง ม่วงอ่อน, 2565) 

 อย่างไรก็ตาม การศึกษาเกี่ยวกับ อบต.ส่วนใหญ่มักเน้นใน
เร่ืองประเมินการท างาน ความพึงพอใจของประชาชน หรือศึกษา
เจาะจงการท างานแบบเปน็กรณีศึกษาเฉพาะพื้นท่ี ซึ่งจ าเปน็ต้องเติม
มิติการเมืองระดับชาติท่ีส่งผลต่อการปกครองท้องถิ่นต่างจาก
ท้องถิ่นในระดับอ่ืนถูกให้ความส าคัญมากกว่า ดังน้ัน ผู้ เขียนจึง
ต้องการศึกษาเฉพาะเจาะจงไปท่ี อบต.ในยุค คสช.เพื่ออธิบายให้เห็น
ถึงสถานการณ์ รูปแบบวิธีการ ของการปกครองภายใต้รัฐบาลทหาร
ท่ีมีต่อการกระจายอ านาจ  

รูปแบบและกลไกการควบคุม อบต. ภายใต้ระบอบ คสช. 

 ประการแรก รูปแบบการแช่แข็งการเลือกต้ังกลไกควบคุม 
อบต.ผ่านระบบราชการ หลังการรัฐประหารปี 2557 มีการออก
ค าสั่งหัวหน้า คสช. 1/2557 กับประกาศ คสช. 85/2557 (คณะ
รักษาความสงบแห่งชาติ, 2567; 2567ก) ท าให้นายก อบต.ท่ีมาจาก
การเลือกต้ังก่อนรัฐประหารถูกแช่แข็งให้ด ารงต าแหน่งนานกว่า 8 – 
9 ปี โดยไม่มีการเลือกต้ังใหม่ ส่วนสภาท้องถิ่นหากมีจ านวนน้อยกว่า
กึ่งหน่ึงถูกก าหนดให้มีการสรรหา โดยข้าราชการท่ีแต่งข้ึน อาทิ ผู้ว่า
ราชการฯ อัยการ กกต. สตง. ป .ป .ช. กอ.รมน. ประธานสภา
หอการค้า/สภาอุตสาหกรรม/สภาทนายความประจ าจังหวัด เพื่อ
สรรหาข้าราชการเข้ามาด ารงต าแหน่งแทนและก าหนดให้จ านวน 3 
คน มาจากข้าราชการต าแหน่งช านาญการพิเศษหรือระดับ 8 หรือ
เทียบเท่าข้ึนไป ดูอย่างผิวเผินเหมือนได้ผู้เชี่ยวชาญมาท างาน แต่เน้ือ
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ในสะท้อนให้เห็นถึงความกลัวการเคล่ือนไหวทางการเมือง (พัช
รสฤษด์ิ กนิษฐเสน, ภิญญพันธ์ พจนะลาวัณย์ และอัญธิชา รุ่งแสง, 
2566)  

 การรวมอ านาจให้มาอยู่ภายใต้ระบบราชการท่ีสว่นกลางเปน็
ผู้ก าหนด (recentralization) สร้างระบบราชการท่ีเข้มแข็งสิ่งน้ี
ก่อให้เกิดสภาวะท่ี ธเนศวร์ เจริญเมือง (2547) เรียกว่า “รัฐรวมศูนย์
อ านาจ” อย่างชัดเจน ท่ีระบบราชการเข้าควบคุมท้องถิ่น รังเกียจ
นักการเมืองท้องถิ่นท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชน ท าลายความ
ยึดโยงและการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบของสภาท้องถิ่น และ 
อบต.กลายเปน็เพียงหน่วยรับค าสั่งของส่วนกลางเท่าน้ัน และหาก
มองแบบ Manor (1999) น่ี คือการท าลายการถ่ายโอนอ านาจ 
(Devolution) กลายเปน็เพียงการแบ่งอ านาจ (Deconcentration) 
ให้ข้าราชการกระจายตัวกันไปปกครองเท่าน้ัน  

 ประการท่ีสอง รูปแบบและกลไกการควบคุมผ่านการระงับ
การปฏิบัติหน้าท่ีของนายก อบต. ผ่านค าสั่งหัวหน้า คสช.ท่ี 1/2559 
บัญชีแนบท้ายพบว่ามีนายก อบต.จ านวน 37 คน ท่ีถูกระงับการ
ปฏิบัติหน้าท่ีชั่วคราวโดยไม่ได้รับค่าตอบแทน จ านวนกว่า 32 คน มา
จากจังหวัดสารคาม เน่ืองจากถูกตรวจสอบจาก ป.ป.ท. ป.ป.ช. และ 
สตง. (ประชาไท, 2559) หากไล่ต้ังแค่ค าสั่งแรกจนถึงค าสั่งท่ีแปด 
พบว่า มีนายก อบต.และฝา่ยสภาจ านวน 94 คน ท่ีถูกสั่งระงับการ
ปฏิบัติหน้าท่ี (ณัฐกร วิทิตานนท์, 2561) น่าสนใจว่าแม้มีหน่วยงาน
ตรวจสอบการท าหน้าท่ีอย่างมากมายแล้ว แต่หัวหน้า คสช.กลับใช้
อ านาจพิเศษเพื่อมาระงับการปฏิบัติหน้าท่ี เวียงรัฐ เนติโพธ์ิ (2565) 
ชี้ว่าช่วงการปกครองของ คสช.เปน็การควบคุมนักการเมืองท้องถิ่น
ให้อยู่ภายใต้อ านาจ หรือหยุดเคล่ือนไหวทางการเมือง  

 การกระท าน้ีสะท้อนภาวะท่ี ธเนศวร์ เจริญเมือง เรียกว่า “รัฐ
รวม ศู น ย์ อ าน าจม าก เกิ น ไป ”  (An over-centralized state) 
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(ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2547) ได้อย่างเห็นได้ชัดมากท่ีสุด เพราะมัน
คือการท่ีส่วนกลาง (คสช.) สามารถใช้อ านาจเบ็ดเสร็จในการลงโทษ
หรือระงับการปฏิบัติหน้าท่ีผู้น าท้องถิ่นท่ีมาจากการเลือกต้ังได้ทันที 
โดยข้ามกระบวนการปกติ และในกรอบของ Manor (1999) น่ีคือ
การยืนยันสถานะการแบ่งอ านาจชัดเจน เพราะมันแสดงให้เห็นว่าแม้
ท้องถิ่นจะมีการเลือกต้ัง (Devolution) ก่อนการรัฐประหาร แต่
สุดท้ายอ านาจสูงสุด (Sovereignty) ท่ีจะให้หรือเอาคืนต าแหน่งน้ัน 
ยังคงอยู่ท่ีส่วนกลาง (คสช.) ไม่ใช่ประชาชนในพื้นท่ีเมื่อการเมือง
ระดับชาติเปน็เผด็จการ และสิ่งน้ีท าให้การเมืองท้องถิ่นขาดพลวัต
จากความหยุดน่ิง (ณัฐกร วิทิตานนท์, 2561) 

 ประการท่ีสาม รัฐธรรมนูญฉบับ คสช.ท าลายการกระจาย
อ านาจสู่ท้องถิ่น รธน.ถือเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ ฉบับปี 
2560 ท่ีมี มีชัย ฤชุพันธ์ุ เปน็ประธานคณะกรรมาธิการ แม้อ้างว่า
ผ่านประชามติ แต่ประชามติท่ีเกิดข้ึนอยู่ภายใต้การจ ากัดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนท าให้ รธน.ชุดน้ีสะท้อนเจตจ านงของคณะ
รัฐประหารมากกว่าความต้องการของประชาชน เมื่อเข้าไปดูเน้ือหา
ภายในหมวดท่ี 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ ไม่ปรากฏการระบุเกี่ยวกับ
การกระจายอ านาจเลยแม้แต่ค าเดียว ต่างจาก รธน.ฉบับปี 2540 
และ 2550 หมวดแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีกล่าวถึงการกระจายอ านาจ 
(ปธาน สุวรรณมงคล, 2564)  

 และผู้เขียนเห็นว่าการหายไปในประเด็นเหล่าน้ีไม่ใช่เร่ือง
บังเอิญ แต่คือความจงใจท่ีจะลดความส าคัญของ อปท.ในกฎหมาย
สูงสุดของประเทศ แม้พู ดได้ว่ า  รธน .ไม่จ าเป็น ต้องบัญญั ติ
รายละเอียดทุกอย่าง แต่เน้ือหาส่วนอ่ืนท่ีสร้างปญัหาให้กับการเมือง
กลับสามารถบัญญัติไว้ได้อย่างไม่จ าเปน็ สิ่งน้ีก็เพื่อสถาปนาความ
เหนือกว่าของส่วนกลางและลดทอนความส าคัญของการกระจาย
อ านาจอย่างเปน็ระบบ เรียกได้ว่าระบอบ คสช.สร้างสิ่งท่ีเรียกว่า “รัฐ
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รวมศูนย์มากเกินไป” (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2547) ผ่านกฎหมายท่ี
เปน็รากฐานของรัฐ  

บทวิเคราะห์สถานะการกระจายอ านาจของ อบต. ผ่านกรอบ
แนวคิด 

 แท้จริงแล้วสภาวะการท าลายการกระจายอ านาจไม่ได้
เกิด ข้ึนแค่กับ อบต. แต่ภายใต้ระบอบ คสช. (2557 – 2562) 
กระบวนการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นถูกท าลายลงจากหลักการ 
Devolution ท่ีท้องถิ่นต้องเปน็อิสระยึดโยงกับประชาชน น าไปสู่สิ่งท่ี
เรียกว่าสภาวะ Deconcentration ท่ีอ านาจกลับถูกดึงไปสู่ส่วนกลาง
และระบบราชการ การแช่แข็งการเลือกต้ังท้องถิ่น การสรรหาแทนท่ี
ตัวแทนประชาชน การใช้อ านาจพิเศษระงับการปฏิบัติหน้าท่ีของฝา่ย
บริหารและฝ่ายสภาท้องถิ่น นอกจากน้ี รธน. 2560 ยังละเลย
หลักการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น เหล่าน้ีเปน็กลไกท่ีเสริมกันและกัน
ได้เปน็อย่างดี 

 หากพิจารณาในโครงสร้างทางการเมือง สิ่งท่ีเกิดข้ึนภายใต้
ระบอบ คสช.คือการสถาปนาให้ท้องถิ่นกลายเปน็เพียงแขนขาของ
ระบบราชการเท่าน้ัน มากกว่าจะเปน็องค์กรปกครองตนเองตาม
แนวคิดของ ธเนศวร์ เจริญเมือง (2547) ช่วงเวลาดังกล่าวคือการ
สร้างรัฐ “รวมศูนย์มากเกินไป” ท่ีกฎหมาย ค าสั่ง และนโยบายของ
รัฐบาลท่ีออกแบบมาให้ส่วนกลางมีอ านาจอย่างเบ็ดเสร็จ และหากน า
แนวคิดของ Manor (1999) มาวิเคราะห์จะพบว่า อบต.หรือท้องถิ่น
ในยุคของ คสช.ถูกท าให้กลายเปน็เพียงหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีรับค าสั่ง
จากส่วนกลางมาปฏิบัติไม่ต่างจากหน่วยงานอ่ืนท่ีถูกแบ่งอ านาจมา
เท่าน้ัน ท าให้ขาดพื้นท่ีทางการเมืองและการพัฒนาศักยภาพของ
ท้องถิ่น 
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 สิ่งท่ี เกิดข้ึนคือท้องถิ่นอ่อนแอ ขาดพลวัตทางการเมือง 
(political stagnation) การมีส่วนร่วมของประชาชนผ่านการ
เลือกต้ังถูกระงับ ความรับผิดชอบต่อสาธารณะไม่สามารถเกิดข้ึนได้
เพราะผู้บริหารและฝา่ยสภาของท้องถิ่นส่วนหน่ึงมาจากการแต่งต้ัง
สรรหา โดยข้าราชการท่ีไม่ได้มาจากการเลือกต้ัง โครงสร้างอ านาจ
ถูกออกแบบให้อยู่ภายใต้รัฐส่วนกลางอย่างเข้มงวด แม้หลังจากน้ัน
ประเทศจะกลับเข้าสู่โหมดการเลือกต้ัง แต่กฎหมายหลายฉบับท่ีเกิด
ในยุค คสช.ยังคงอยู่ โดยสรุปแล้ว การรัฐประหารท่ีสร้างระบอบ 
คสช.เกิดการกระจายอ านาจท่ีหยุดน่ิง มากไปกว่าน้ันยังถอยหลัง
อย่างมีนัยส าคัญ นอกจากการเลือกต้ังแล้ว สิ่งท่ีควรท าควบคู่คือการ
ปรับปรุงกฎหมายให้ท้องถิ่นกลับมามีอ านาจมากข้ึน เพื่อท าลายรัฐ
รวมศูนย์พี่ฝงัแน่น ปรับงบประมาณให้ท้องถิ่นมีอิสระมากยิ่งข้ึน  
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ปฏิรูป อบต.กบัการควบรวม ข้อเสนอท่ีมิอาจปฏิเสธ1 

ณัฐกร วิทิตานนท์* 

 

 

 

 

 

 

 

 
1 เผยแพร่ครั้งแรกในคอลัมน์ “ไทยไม่ใช่กรุงเทพ” ทางเว็บไซต์ The101.World 
เม่ือวันท่ี 9 พฤศจิกายน 2568  
* ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ส านักวิชาการเมืองการปกครอง 
คณะรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 
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อบต.ถูกด้อยค่ากับจ านวนท่ีมากไป 

งค์การบริหารส่วนต าบล หรือ อบต.ถูกพูดถึงมากช่วงน้ี 
เพราะก าลังจะมีเลือกต้ังพร้อมกันช่วงต้นปีหน้า (11 มกราคม 
2569) ขณะท่ีกระแสวิจารณ์ อบต.ในเชิงลบของสังคมก็
ยังคงมีให้เห็น เช่นท่ีมีผู้ร่วมรายการดังขอเปล่ียนชื่อ อบต.

เปน็ “อมทุกบาททุกสตางค์” หรือแฟนบอลมักเรียกทีมฟุตบอลท่ีเล่น
แบบไม่ค่อยมีทักษะ หรือรายการแข่งขันท่ีไม่ได้มาตรฐานเชิงกระทบ
กระเทียบว่า “บอล อบต.” ลึก ๆ แสดงถึงทัศนคติดูแคลนท้องถิ่นซึ่ง

ซ่อนแฝงอยู่2 

ก่อนจะเร่ิมลงมือเขียนบทความชิ้นน้ี ผมจึงเร่ิมต้นด้วยการ
ลองค้นใน Google และถาม AI หลายตัว โดยใช้ค าเดียวกันคือ 
“ปฏิรูป อบต.” 

เล่ือนดูเร็ว ๆ เป็นต้องเจอข้อเสนอให้มีการควบรวม อบต.
ขนาดเล็กท่ีมีประชากรหรือรายได้น้อยเข้ากับ อปท.อ่ืนท่ีมีอาณาเขต
ติดต่อกัน เพื่อให้มีขนาดท่ีเหมาะสม และเพิ่มศักยภาพในการ
ให้บริการสาธารณะ แทรกอยู่ท่ามกลางข้อเสนอแนะอ่ืนหลายด้าน ไม่
ว่าด้านโครงสร้างและการบริหารจัดการ ด้านการคลังและ
งบประมาณ ด้านการให้บริการประชาชน ด้านการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน 

เท่าท่ีเคยคุยสอบถามนายก อบต.หลายคน บอกกับผม
ตรงกัน งบพัฒนาในมือเอาเข้าจริงมีเพียง 3-4 ล้านบาทต่อปี (จาก
งบประมาณรายจ่ายรวมประมาณ 40 ล้านบาท) ท้ังท่ีบาง อบต.เปน็ 
อบต.ท่ีต้ังอยู่ในเขตตัวอ าเภอด้วยซ้า ท าให้ไม่สามารถจัดท าบริการ

 
2 ย้อนอ่านบทความเก่าของผู้เขียนท่ีพูดถึงปญัหาอุปสรรคต่าง ๆ ของ อบต.ได้จาก 
“อบต.-การปกครองท้องถ่ินของคนส่วนใหญ่ของประเทศท่ีถูกด้อยค่า,“ 
The101.World (2 พฤศจิกายน 2564), จาก 
https://www.the101.world/subdistrict-administrative-organization/ 

อ 

https://www.the101.world/subdistrict-administrative-organization/
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สาธารณะให้ครอบคลุมภารกิจท่ีมีอย่างรอบด้านได้โดยท่ัวถึง และ
รวดเร็ว เปน็ต้นว่าถ้าอยากก่อสร้างถนนเส้นหน่ึงก็ต้องทยอยท าทีละ
ช่วง งบไม่พอท่ีจะท าตลอดท้ังเส้นในคราวเดียว นายก อบต.มีวาระ 4 
ปี ถ้าไม่คิดท าเร่ืองอ่ืนเลย ท าแต่ถนนอย่างเดียว สมัยหน่ึง ๆ คงจะ
สร้างถนนได้เต็มท่ีระยะประมาณ 6-8 กิโลเมตรเท่าน้ัน ผมพูดถึง 
อบต.ท่ัว ๆ ไป ไม่ใช่ อบต.ร่ารวยท่ีกระจุกอยู่ในจังหวัดอุตสาหกรรม 

ยิ่งเสียกว่าน้ัน เมื่อเทียบกับเทศบาล ในภาพรวม อบต.ยังต้อง
พึ่งพาเงินจากรัฐบาลเป็นส่วนใหญ่  น่ันคือคิดแล้วมากถึง 94% 
เน่ืองจากมีข้อจ ากัดด้านรายได้จากการจัดเก็บเองซึ่งคิดแล้วมีเพียง
ร้อยละ 6 โดยแยกเป็นรายได้จากรัฐจัดสรร 45% และจากเงิน
อุดหนุนอีกราว 44% (ข้อมูลในปีงบประมาณ 2566) 

ส าหรับผมมองว่าการกระจายอ านาจทางการคลังล าพังไม่ใช่

ทางแก้3  เน่ืองจาก อบต.โดยรวมมีลักษณะร่วมกันคือ ดูแลพื้นท่ีเขต

ชนบทท่ีมีขนาดกว้างใหญ่ แต่จ านวนประชากรน้อย หน าซ้ายังขาด

แคลนบุคลากรท่ีเชี่ยวชาญเฉพาะเร่ือง เช่น การผังเมือง4  

ประกอบกับหลายพื้นท่ีมี สภาวะไข่แดง-ไข่ขาว ท่ีสะท้อน
ความเหล่ือมล้าระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองได้เปน็
อย่างดี 

 
3 ดูตัวอย่างข้อเสนอในประเด็นน้ีจาก กัลป ์กรุยรุ่งโรจน์, “กระจายเงิน 
กระจายอ านาจ: ให้ท้องถ่ินขนาดเล็กมีโอกาสเจริญ,” The101.World (16 ตุลาคม 
2568), จาก https://101pub.org/financial-decentralize/  
4 อ านาจหน้าท่ีของ อบต.ตาม พ.ร.บ.สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 
2537 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม จ าแนกเปน็หน้าท่ีต้องท า 9 ข้อ (มาตรา 67) เช่น 
จัดให้มีและบ ารุงรักษาทางน้าและทางบก คุ้มครอง ดูแลและ 
บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม กับกิจการท่ีอาจจัดท าอีก 13 ข้อ 
(มาตรา 68) เช่น ให้มีน้าเพ่ือการอุปโภค บริโภค และการเกษตร การท่องเท่ียว 

https://101pub.org/financial-decentralize/
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ในต าบลเดียวกันมีทั้งเทศบาลต าบล และ อบต. หากยกฐานะ
มาจากสุขาภิบาลมักมีเขตบริเวณดูแลขนาดเล็ก คนอยู่อาศัยหนาแน่น 
ลักษณะทางกายภาพแบบกึ่งเมืองกึ่งชนบท มีโครงสร้างพื้นฐานท่ีดี
พร้อม งบประมาณค่อนข้างเพียงพอ เน่ืองจากการจัดสรรงบใช้วิธี
ค านวณต่อหัวประชากรเปน็หลัก พื้นท่ีท่ีมีความหนาแน่นประชากร
สูงย่อมได้เปรียบ ตรงกันข้ามกับ อบต.ท่ีเพิ่งจะเกิดข้ึนภายหลัง แต่
ต้องรับผิดชอบพื้นท่ีกว้างใหญ่  เป็นเขตชนบทท่ียังต้องการการ
พัฒนาอีกมาก งบประมาณท่ีได้รับไม่สมดุลกับภารกิจท่ีก าหนดให้มี
รอบด้าน อบต.จึงเปรียบเสมือนไข่ขาวล้อมรอบไข่แดงท่ีก็ คือ 
เทศบาล ซึ่งมีศักยภาพมากกว่า 

หรือภายในต าบลเดียวกันมีท้องถิ่นถึง 3 แห่ง เช่นต าบลท่ีผม
อยู่อาศัย ต.ช้างเผือก อ.เมือง จ.เชียงใหม่ ประกอบด้วยทั้ งเขต
เทศบาลนครเชียงใหม่ เทศบาลต าบลช้างเผือก (สุขาภิบาลเดิม) และ 
อบต.ช้างเผือก (สภาต าบลเดิม) สืบเน่ืองจากการจัดต้ัง อปท.ในอดีต
พยายามหลีกเล่ียงไม่ให้เกิดการกระทบกระท่ังกับ อปท.ท่ีมีอยู่เดิม 
กอปรกับนิยมยึดเอาเขตการปกครองตามแบบมหาดไทย (หมู่บ้าน/
ต าบล) เปน็ท่ีต้ัง 

ปจัจุบัน ประเทศไทยมีจ านวน อปท.รวมทั้งหมด 7,845 แห่ง 
แยกเปน็ อบจ. 76 แห่ง เทศบาล 2,474 แห่ง แบ่งเปน็เทศบาลนคร 
35 แห่ง เทศบาลเมือง 221 แห่ง และเทศบาลต าบล 2,218 แห่ง 
ขณะท่ี อบต.มีมากถึง 5,293 แห่ง โดยมีอีก 2 แห่งท่ีเป็นท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษ ได้แก่ กทม.กับเมืองพัทยา (ข้อมูล ณ เดือนตุลาคม 
2568) 

อน่ึง ในปีท่ีผ่านมาปรากฏข่าวว่ามี อบต.ขอยกฐานะเป็น
เทศบาลต าบล/เทศบาลเมืองก่อนครบวาระมากถึง 319 แห่ง โดยมี 
95 แห่งท่ีถูกตีเร่ืองกลับไป เน่ืองจากมีปญัหาเกี่ยวกับการจัดท าแผน
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ท่ี ซึ่ ง ไม่ เป็น ไป ตาม แน ว เขตต าบ ล ใน ท้ อง ท่ี ท่ี ก าหนด โดย

กระทรวงมหาดไทย5  

อย่างไรก็ดี ถ้าพิจารณาภาพรวม เทียบอัตราส่วน อปท.กับ
ประชากร 1 แสนคน ไทยต้องถือว่ามีจ านวนท้องถิ่นค่อนข้างเยอะ 
โดยเฉพาะเมื่อเทียบกับประเทศแถบเอเชียด้วยกัน (ดูตาราง
ประกอบ) 

ตาราง: ข้อมูลพ้ืนฐาน และสัดส่วนจ านวนหน่วยการปกครอง
ท้องถิ่นต่อประชากรแสนคนของประเทศต่าง ๆ6 

 

 
5 “ตีกลับ! 95 อบต. ขอ “ยกฐานะ” เปน็เทศบาล 319 แห่ง จ่อชง มท.1 เซ็น 
พบผ่านเกณฑ์ ข้ึนช้ัน ทต.-ทม. แค่ 204 แห่ง สถ.แจงปญัหาวันน้ี,” ผู้จัดการออนไลน์ 
(9 กันยายน 2568), จาก 
https://mgronline.com/politics/detail/9680000086430 
6 ท้ัง 8 ประเทศน้ีเลือกอิงตามหนังสือทิศทางการปกครองท้องถ่ินของไทย 
และต่างประเทศเปรียบเทียบของนครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ (2546) 
โดยข้อมูลพ้ืนฐานใช้ตัวเลขจาก Wikipedia เปน็หลัก ส่วนจ านวน 
อปท.และสัดส่วนต่อประชากรแสนคนอาศัยการค้นและค านวณโดยผู้เขียน ท้ังน้ี 
ประเทศท่ีเปน็รัฐรวมไม่นับรวมมลรัฐ (States) 
และหน่วยการปกครองท้องถ่ินท่ีมีวัตถุประสงค์พิเศษ (Special Purposes) 

https://mgronline.com/politics/detail/9680000086430
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หากยึดเกณฑ์ของธนาคารโลกท่ีเคยเสนอว่าเกณฑ์ประชากร 

10,000 คนต่อ อปท.เป็นมาตรฐานท่ีเหมาะสม (Optimal Size) 7  

เช่นเดียวกับข้อเสนอจากโครงการวิจัยของดิเรก ปทัมสิริวัฒน์ และ

คณะ8  ถ้าเช่นน้ันประเทศไทยควรต้องมีจ านวน อปท.อยู่ ท่ีราว 

6,593 แห่ง น่ันเท่ากับว่าเราต้องลดจ านวน อปท.ลงให้ได้อีกอย่าง
น้อย 1,252 แห่ง 

นโยบายควบรวมท้องถิ่นจึงเปน็เร่ืองท่ีผมซื้อ และเห็นว่าต้อง
ให้ความส าคัญอย่างจริงจัง โดยเฉพาะการรวม อบต.หลายแห่งเข้า
กับเทศบาล แต่ขอให้เกิดข้ึนในบรรยากาศท่ีเปิดกว้าง และไม่ก าหนด
เง่ือนไขตายตัวจนเกินไปนัก โดยจ าต้องใคร่ครวญเร่ืองสภาพ
ภูมิศาสตร์และบริบทสังคมให้มาก 

การควบรวมท้องถิ่น ฤาข้อเสนอสูตรส าเร็จ9  

ก ารค วบ รวม องค์ ก รป กครองส่ วน ท้ อ งถิ่ น  (Local 
Government Amalgamation) มิใช่แนวคิดใหม่ หากแต่ถูกน ามาใช้
กว่า 70 ปีมาแล้ว เน่ืองด้วยหลายประเทศเดินหน้าเข้าสู่บริบทแห่ง
การกระจายอ านาจในช่วงหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ทว่าท้องถิ่น
โดยรวมยังเต็มไปด้วยข้อจ ากัด โดยเฉพาะอย่างยิ่งเพราะมีขนาดเล็ก

 
7 อ้างถึงใน เมฆินทร์ เมธาวิกูล, 
การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทย, วารสาร มจร 
พุทธปญัญาปริทรรศน์ ปีท่ี 10 ฉบับท่ี 2 (มีนาคม-เมษายน 2568), 1,774. 
8 ดิเรก ปทัมสิริวัฒน์ และคณะ, 
การประหยัดจากขนาดในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
และวิเคราะห์ศักยภาพการควบรวมท้องถ่ินขนาดเล็ก, (กรุงเทพฯ: 
สถาบันพระปกเกล้า, 2563), บทคัดย่อ. 
9 เน้ือหาส่วนใหญ่ในหัวข้อน้ีสรุปมาจาก พบสุข ช่าชอง, 
เหตุผลของการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในบริบทสากล, 
วารสารสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร ปีท่ี 13 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 
2560),161-185. 
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เกินไป ดังน้ัน จึงน ามาสู่การหาขนาดท่ีเหมาะสม โดยพิจารณาจาก
ต้นทุนค่าใช้จ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Expenditure) กับ
จ านวนประชากรในพื้นท่ีการปกครองน้ัน (Population) ภายใต้ฐาน
คิด “ใหญ่กว่าคือดีกว่า“ (Bigger is Better) 

ปรากฏการณ์น้ีเร่ิมจากออสเตรีย สวีเดน เปน็คล่ืนระลอก
แรก  (ท ศ วรรษ  1950-1960) จ าก น้ั น เป็ น ป ร ะ เท ศ ใน ก ลุ่ ม
สแกนดิเนเวีย อย่างเดนมาร์ก และกลุ่มยุโรปตะวันตก เช่น เยอรมนี 
เนเธอร์แลนด์ อังกฤษ เบลเยี่ยม ตามด้วยกลุ่มยุโรปตอนกลาง เช่น 
โปแลนด์ เชโกสโลวาเกีย และฮังการี ตลอดท้ังประเทศในทวีปอ่ืน 
อาทิ แคนาดา นิวซีแลนด์ ออสเตรเลีย บราซิล อิสราเอล เปน็แฟชั่น
ของการปฏิรูปโครงสร้างท้องถิ่นท่ีนิยมท าเลียนแบบกันสืบต่อมา 
เสมือนคล่ืนระลอกหลัง (นับแต่ทศวรรษ 1990 เปน็ต้นมา) 

ญี่ปุน่คือตัวอย่างความส าเร็จของประเทศท่ีด าเนินนโยบาย
ควบรวมท่ีไม่พูดถึงไม่ได้ ซึ่งผ่านการปฏิรูปมาหลายยุคสมัย โดยเร่ิม
มาต้ังแต่ปี  1953 ส าหรับห้วงหลังสุดกินเวลานานนับทศวรรษ 
ด าเนินการต้ังแต่ปี  1999-2010 เป็น ท่ี รู้ จักในชื่ อ  “The Great 
Mergers of the Heisei Period” ซึ่งรัฐบาลสนับสนุนให้ใช้การควบ
รวมเปน็วิถีทางในการสร้างความเข้มแข็งทางการบริหารและทาง
การเงินให้กับองค์กรปกครองท้องถิ่น ส่งผลให้จ านวนท้องถิ่นใน
ญี่ปุน่ลดลงไปกว่าคร่ึง จาก 3,232 แห่งในปี 1991 เหลือเพียง 1,719 

แห่งในปี 201210  

อีกตัวอย่างของประเทศเอเชียท่ีถูกพูดถึงกันมากเมื่อไม่นาน
มาน้ีคือ เวียดนาม ท่ีได้ท าการควบรวมหน่วยงานปกครองระดับ
จังหวัดคร้ังใหญ่เมื่อเดือนกรกฎาคมท่ีผ่านมา ลดจาก 63 จังหวัด 

 
10 ดูเพ่ิมเติม ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, การปกครองท้องถ่ิน มุมมองจากประเทศฝรั่งเศส 
ญี่ปุน่ สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และไทย, (กรุงเทพฯ: 
ส านักงานสัญญาธรรมศักดิ์เพ่ือประชาธิปไตย, 2563), 129-134. 
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เหลือเพียง 34 แห่ง หวังลดข้าราชการ 2.5 แสนคน และประหยัดงบ

กว่า 2.3 แสนล้านบาทในระยะ 5 ปี11  

พูดตามจริง หลายประเทศตัดสินใจภายหลังเผชิญปัญหา
หน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดเล็กจ านวนมากไม่มีประสิทธิภาพใน
การจัดบริการสาธารณะ เน่ืองจากมีต้นทุนคงท่ี (Fixed Cost) จาก
รายจ่ายประจ า เช่น เงินเดือนค่าจ้าง ค่าสาธารณูปโภค ฯลฯ เพื่อลด
ต้นทุนในการบริหารจัดการน าไปใช้ท าบริการสาธารณะเพิ่มข้ึนได้ 
จึงต้องให้มีการควบรวมกันเพื่อบรรลุเปา้หมายความประหยัดเชิง
ขนาด (Economy of Scale) อันเปน็เหตุผลทางด้านเศรษฐศาสตร์

โดยแท้ 12 

ส าหรับบางประเทศ มีเพียงตัวเลขหน่วยการปกครองท้องถิ่น
ท่ีลดลงเท่าน้ันเปน็ท่ีประจักษ์ ทว่ายังมิได้สะท้อนถึงประสิทธิภาพใน
การจัดบริการสาธารณะแต่ประการใด 

บนหนทางแสนล าบากของการควบรวมด้วยใจสมัคร 

การควบรวมมี 2 รูปแบบ ได้แก่ การควบรวมภาคบังคับโดย
การสั่งการจากรัฐส่วนกลาง และการควบรวมโดยสมัครใจของ
ท้องถิ่นเอง  

ในกรณีของไทย รูปแบบแรกตัวอย่างเช่น การรวมจังหวัด
นครหลวงกรุงเทพธนบุรี (ส่วนภูมิภาค) และเทศบาลนครหลวง 
องค์การบริหารนครหลวงกรุงเทพธนบุรี สุขาภิบาลในเขตนครหลวง 
กรุงเทพธนบุรี (ส่วนท้องถิ่น) รวมเปน็กรุงเทพมหานคร ในปี พ.ศ. 
2515 ซึ่งมาในรูปของประกาศคณะปฏิวัติสมัยจอมพลถนอม กิตติ
ขจร มักท าเปน็รายแห่ง ยังไม่เคยมีการควบรวมขนานใหญ่เกิดข้ึนมา

 
11 “เวียดนามปรับใหญ่ ควบรวมการปกครองเหลือ 34 จังหวัด ลดข้าราชการ 2.5 
แสนคน ประหยัดงบ 2.3 แสนล้านบาท,” ไทยรัฐออนไลน์ (13 มิถุนายน 2568), จาก 
https://www.thairath.co.th/news/foreign/2864216 
12 ดู ดิเรก ปทัมสิริวัฒน์ และคณะ, อ้างแล้ว. 

https://www.thairath.co.th/news/foreign/2864216
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ก่อน  ซึ่งเพิ่งจะได้ยินผู้มีอ านาจพูดถึงการควบรวม อปท.กันถี่ ๆ ก็
ในช่วงรัฐบาล คสช.น่ีเอง 

ร่างพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ....  และร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ของสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศท่ีออกมาในปี 2559 
เปน็เอกสารเปน็ชิ้นเปน็อันท่ีสุด ในบรรดาข้อเสนอโยนหินถามทาง
หลายชุด ไม่ว่ายุบรวม อบต.เข้ากับเทศบาล กรณีต าบลเดียวกันแต่มี 
อปท.หลายแห่ง หรือยุบให้เหลืออ าเภอละ 1 อปท. ฯลฯ 

มาตรการตามร่างดังกล่าวยึดเกณฑ์ประชากร 7,000 คนกับ
รายได้ 20 ล้านบาท/ปี เปน็เส้นแบ่ง ถ้า อปท.แห่งใดตกเกณฑ์ข้อ
หน่ึงข้อใดไป อปท.แห่งน้ันจะต้องถูกควบรวมเข้ากับ อปท.แห่งอ่ืน 
โดยให้คงไว้แต่รูปแบบเทศบาลเท่าน้ัน ถ้าท าได้ตามน้ี อปท.จะลดลง
กว่า 2,000 แห่งทันที (เกือบท้ังหมดก็คือ อบต.) 

ส่วนรูปแบบท่ีสอง แม้นเรามีกฎหมายรองรับอยู่แล้ว13   โดย
ปล่อยให้กระบวนการเปน็ไปตามธรรมชาติของการเมืองในแต่ละ
พื้นท่ี ทว่าท่ีผ่านมากลับท าส าเร็จเพียงไม่ถึงสิบแห่ง ซึ่งถือว่าน้อยมาก 
ๆ เมื่อเทียบกับจ านวนองค์กรปกครองท้องถิ่นท้ังหมด เพราะติดขัด
ข้ันตอนยืดยาวยุ่งยาก ท่ีส าคัญคือ ต้องผ่านความเห็นชอบของ
กระทรวงมหาดไทยในท้ายท่ีสุด ซึ่ งย่อมต้องอาศัยพลังอ านาจ
การเมืองช่วยหนุน 

 
13 เม่ือเอ่ยถึงการควบรวม ค าท่ีใช้ในกฎหมายมีอยู่สองค า ค าแรกคือ “การรวม” 
หมายถึงการรวม อบต.หลายแห่งเข้าด้วยกัน และการรวม อบต.เข้ากับเทศบาล 
(มาตรา 41 ทวี และมาตรา 41 ตรี) กับ “การยุบรวม” (มาตรา 41 จัตวา) 
ซ่ึงหมายถึงการยุบ อบต.ท่ีมีจ านวนประชากรไม่ถึง 2,000 คนให้ไปรวมพ้ืนท่ีกับ 
อปท.แห่งอ่ืน เช่นกรณีล่าสุดคือ อบต.หาดสูง อ.โกรกพระ จ.นครสวรรค์ 
ถูกประกาศยุบรวมเข้ากับ อบต.เนินศาลา เม่ือวันท่ี 15 พฤษภาคม 2568 
ท้ังน้ีไม่ว่าการรวมหรือยุบรวมต้องท ากับ 
อปท.ท่ีมีเขตติดต่อกันภายในเขตอ าเภอเดียวกันเท่าน้ัน  
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ตาราง: การควบรวมองคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น   

             โดยสมัครใจในประเทศไทย14 

 
เคยมีงานท่ีศึกษาถึงผลกระทบของการควบรวมท้องถิ่นของ

ไทย พบว่าผลเชิงบวกคือท าให้งบประมาณรายจ่ายประจ าในส่วน

 
14 ข้อมูลจนถึงปี 2563 มาจาก พงษ์มนัส ดีอด และวิยุทธ์ จ ารัสพันธุ์, 
การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพ่ือให้มีขนาดท่ีเหมาะสมในบริบทประเทศ
ไทย, วารสาร มจร พุทธปญัญาปริทรรศน์ ปีท่ี 12 ฉบับท่ี 6 (พฤศจิกายน-ธันวาคม 
2566), 403 ข้อมูลปีหลังจากน้ันรวบรวมโดยผู้เขียน 
โดยไล่ดูจากรายงานการประชุมคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวง
มหาดไทยทาง http://www.law.moi.go.th/newlaw/auditlaw/group.php  

http://www.law.moi.go.th/newlaw/auditlaw/group.php
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ของค่าตอบแทนฝา่ยการเมืองลดลง มีงบประมาณเพื่อการลงทุน
เพิ่มข้ึน การจัดบริการสาธารณะท่ีมีขอบข่ายเชิงพื้นท่ีและเชิงภารกิจ
เพิ่มข้ึน ส่วนผลเชิงลบมีประเด็นเดียวคือ ความเป็นตัวแทนของ

ประชาชนลดลง15  ความริเร่ิมเร่ืองน้ีไม่พ้นมาจากวิสัยทัศน์ของ

ผู้บริหารท้องถิ่น ปจัจัยท่ีช่วยให้การด าเนินการราบร่ืนมาจากการท่ี
ฝา่ยการเมืองของท้องถิ่นท่ีจะควบรวมกันเปน็เครือญาติกัน ในทาง
ตรงข้าม ปจัจัยท่ีเปน็อุปสรรคข้ึนอยู่กับข้าราชการประจ าฝั่ ง อบต. 

ซึ่งกังวลเกี่ยวกับการถูกลดต าแหน่ง และความก้าวหน้าในอนาคต 16 

เขียนมาถึงบรรทัดน้ี  พูดได้เลยว่าการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าด้วยกันเปน็เร่ืองยาก เพราะเกี่ยวกับปจัจัย
ทางการเมืองจากต าแหน่งท่ีลดลง ไม่ว่าฝา่ยบริหาร ฝา่ยสภา หรือ
ฝา่ยประจ า โดยเฉพาะท่ีน่ังในฝา่ยสภา ขอยกตัวอย่างเทศบาลนคร
บุรีรัมย์ จากท่ีเคยมี สท.รวมกัน 30 คน (เทศบาลต าบลอิสาณ 12 คน
กับเทศบาลเมืองบุรีรัมย์ 18 คน) ก็ย่อมต้องเหลือ 24 คน ดังน้ัน 
กระบวนการน้ีจึงไม่สามารถจะเกิดข้ึนเองได้ง่าย ๆ หากรัฐไม่มี
มาตรการผลักดันจริงจัง  

น่าเสียดายโอกาสของประชาชน รัฐบาลชุดใหม่เลือกท่ีจะท า
ได้เพียงบางเร่ือง อย่างการปลดล็อควาระผู้บริหารท้องถิ่น และคืน
อ านาจการบริหารงานบุคคลให้ท้องถิ่น ท้ังท่ีการปฏิรูปการปกครอง
ท้องถิ่นมีนัยความหมายมากกว่า ในขณะท่ีเวลาก าลังนับถอยหลังสู่
การเลือกต้ังใหม่ หวังว่านโยบายเร่ืองน้ีจะถูกหยิบยกมาพูดถึงอีกคร้ัง 

 
15 ภูมิมินทร์ พรหมศร และกฤชวรรธน์ โล่วัชรินทร์, 
การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย: กรณีศึกษา 
เทศบาลเมืองวังน้าเย็น อ าเภอวังน้าเย็น จังหวัดสระแก้ว, 
วารสารรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ ปีท่ี 10 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 
2562), 127-154. 
16 ดู ดิเรก ปทัมสิริวัฒน์ และคณะ, 138. 



 
                                                  
 

 

 

 

 

“นโยบายควบรวมท้องถ่ินจึงเปน็เร่ืองท่ีต้อง
ให้ความส าคัญอย่างจริงจัง โดยเฉพาะการ
รวม อบต.หลายแห่งเข้ากับเทศบาล” 
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บทน า 

ารกระจายอ านาจ (Decentralization) เป็นหน่ึงในความ
พยายามส าคัญของรัฐไทยยุคหลัง พ.ศ. 2540 ท่ีต้องการ
วางรากฐานให้การพัฒนาประเทศเติบโตจากฐานล่างข้ึน
บน ภายใต้สมมติฐานว่า “ท้องถิ่นรู้ปญัหาของพื้นท่ีดีท่ีสุด” 

และ “ประชาชนควรมีส่วนร่วมในการก าหนดอนาคตของตนเอง” แต่
ถึงแม้ เจตนารมณ์ของการกระจายอ านาจจะงดงามเพียงใด 
กระบวนการท าให้เป็นจริงยังคงติดขัดด้วยโครงสร้างกฎหมาย 
วัฒนธรรมราชการ และแรงกดทางการเมืองท่ีกดทับท้องถิ่นไว้ใน
กรอบคิดแบบเดิม ในฐานะผู้เขียน บทความน้ีไม่ได้ต้องการเพียง
เสนอข้อเท็จจริงเชิงนโยบาย หากต้องการชวนสังคมมองเห็น “คุณ
ค่าท่ีถูกกลบ” ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเฉพาะองค์การ
บริหารส่วนต าบล (อบต.) ท่ีเปน็หน่วยงานซึ่งประชาชนพบเจอและ
พึ่งพาบ่อยท่ีสุด แต่กลับถูกเข้าใจผิดมากท่ีสุดเช่นกัน อบต. ซึ่งควร
เปน็ “รัฐบาลใกล้บ้าน” จ านวนมากท่ีสุดในประเทศ ครอบคลุมพื้นท่ี
ชนบทกว่า 5,293 แห่ง/ต าบล (กรมการปกครอง, 2568) และเปน็
สถาบันหลักท่ีช่วยประคองคุณภาพชีวิตของคนชนบท กลับถูกมอง
เพียงผ่านภาพจ าเชิงลบจากสื่อ เช่น โครงการก่อสร้างท่ีถูกต้ังค าถาม 
เสาไฟประติมากรรม ท่ีถูก ล้อเลียน  ข้อก ล่าวหาเร่ืองการใช้
งบประมาณผิดวัตถุประสงค์ หรือภาพการเมืองท้องถิ่นท่ีดูเป็น
สนามแข่งขันส่วนตัวมากกว่าบริการสาธารณะ ภาพเหล่าน้ี แม้จะมี
ส่วนของความจริงปะปน แต่ก็ไม่สะท้อนความเปน็จริงทั้งหมดของ
ท้องถิ่นไทย และไม่ควรบดบังความส าคัญพื้นฐานของ อบต. ว่าเปน็
สถาบันท่ีรับแรงกดดันท้ังจากบนลงล่างและล่างข้ึนบน หรือจะต้อง
สอดรับนโยบายส่วนกลางท่ีก ากับทุกข้ันตอน ขณะเดียวกันก็ต้อง
ตอบสนองความคาดหวังอันซับซ้อนของประชาชนในพื้นท่ีท่ีต้องการ
ผลลัพธ์ท่ีดีข้ึนในชีวิตประจ าวัน 

ก 



 
 
78    จารุกิตติ์ ไชยรด และกนกพร ฉิมพลี 
 

ในความเปน็จริง อบต. ก าลังเผชิญโจทย์ใหม่ท่ียิ่งใหญ่กว่า 
“เสาไฟ” ซึ่งสื่อมักให้ความสนใจ น่ันคือค าถามเร่ือง ความยากจนเชิง
โครงสร้าง, คุณภาพชีวิตผู้สูงอายุ, ความเปราะบางของเศรษฐกิจ
ครัวเรือน, สุขภาพชุมชน, และ ความเหล่ือมล้าเชิงพื้นท่ี ปญัหาเหล่าน้ี
ไม่สามารถแก้ด้วยโครงการก่อสร้างเชิงสัญลักษณ์ แต่ต้องอาศัย
มุมมองใหม่ของการบริหารท้องถิ่น กล่าวคือ การปรับเปล่ียนจาก 
“ผู้ผลิตงานก่อสร้าง” ไปสู่ “ผู้สร้างคุณค่าสาธารณะ” 

ด้วยเหตุน้ี ผู้ เขียนจึงเลือกใช้กรอบ “การจัดการคุณค่า
สาธารณะ” (Public Value Management) ของ Mark Moore เปน็
เลนส์ในการท าความเข้าใจบทบาทของ อบต. ในฐานะผู้สร้างผลลัพธ์
ท่ีมีความหมายต่อชีวิตประชาชน มากกว่าการผลิตผลงานเชิง
ปริมาณท่ีวัดง่ายแต่ไม่มีผลระยะยาว ผ่านเคร่ืองมือวิเคราะห์ส าคัญ
อย่าง “สามเหล่ียมยุทธศาสตร์” (Strategic Triangle) ซึ่งชี้ให้เห็นว่า 
ท้องถิ่นจะสร้างคุณค่าสาธารณะได้ก็ต่อเมื่อมีสมดุลระหว่าง คุณค่า
สาธารณะ (Value) ความชอบธรรม การสนับสนุน (Legitimacy & 
Support) และศักยภาพเชิงปฏิบั ติการ (Operational Capacity) 
(Thailand Policy Lab, 2025) ท้ังสามด้านน้ีคือกรอบคิดท่ีช่วยให้
เราเข้าใจว่า อบต. ไม่ได้ล้มเหลวเพราะขาดความต้ังใจ หากมักถูก
จ ากัดด้วยโครงสร้างท่ีไม่สอดรับกับความท้าทายใหม่ของพื้นท่ี 
ผู้เขียนจึงหวังให้บทความน้ีเป็นจุดเร่ิมต้นของความเข้าใจใหม่ต่อ
ท้องถิ่น อันเปิดพื้น ท่ีให้เห็นบทบาทท่ีท้องถิ่น  “ควรเป็น” และ 
“สามารถเปน็” ภายใต้เง่ือนไขท่ีเหมาะสม 

หากเราจะสร้างรัฐท่ีตอบสนองต่อประชาชนจริง เราต้อง
เร่ิมต้นจากการมองท้องถิ่นด้วยสายตาท่ี “เปน็ธรรม” และ “เข้าใจ
บริบท” มากกว่าภาพจ าท่ีสือ่ผลิตซ้า และน่ีคือเหตุผลท่ีผู้เขียนต้องการ
เล่าเร่ืองของ อบต. ผ่านกรอบ “คุณค่าสาธารณะ” เพื่อชวนให้
ตระหนักว่า ท้องถิ่นไม่ควรถูกมองอย่างลดทอน แต่ควรถูกมองว่าเปน็
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สถาบันส าคัญของประชาธิปไตย และเปน็พื้นท่ีแรกท่ีคุณค่าของรัฐ
ควรปรากฏอย่างเปน็รูปธรรมท่ีสุด 

กรอบแนวคิดทฤษฎี 

 แนวคิด “คุณค่าสาธารณะ” (Public Value) ซึ่งพัฒนาโดย 
Mark H. Moore แห่ง Harvard Kennedy School เป็นกรอบการ
บริหารรัฐกิจยุคใหม่ท่ีเสนอให้มองบทบาทของภาครัฐผ่านค าถาม
หลักว่า “รัฐควรสร้างคุณค่าอะไรให้แก่ประชาชน?” แทนท่ีจะมุ่งเน้น
เพียงการท าตามภารกิจหรือเพิ่มประสิทธิภาพเชิงปฏิบัติการเหมือน
กระบวนทัศน์การบริหารแบบเดิม (New Public Management: 
NPM) ภายใต้กรอบน้ี การก าหนดคุณค่าสาธารณะไม่ได้ต้ังต้นจาก
ความต้องการของผู้บังคับบัญชาในระบบราชการ แต่เร่ิมจากการ
ส ารวจว่า ประชาชนเห็นคุณค่าอะไร และต้องการให้รัฐสร้าง
สภาพแวดล้อมแบบใด ตัวอย่างส าคัญ เช่น เมื่อสังคมสูงวัยต้องการ
มากกว่าโครงสร้างพื้นฐานด้านสาธารณสุข แต่ต้องการระบบดูแล
ระยะยาว ชุมชนท่ีเปน็มิตรต่อผู้สูงอายุ หรือการออกแบบนโยบายท่ี
ไม่ตอกย้าบรรทัดฐานทางเพศแบบด้ังเดิม การก าหนดคุณค่าจึงต้อง
เชื่อมโยงกับชีวิตจริงของประชาชน มิใช่เพียงเปา้หมายเชิงปริมาณท่ี
รัฐก าหนดเอง 

เพื่อให้การสร้างคุณค่าสาธารณะเกิดข้ึนได้จริง Moore เสนอ 
“สามเหล่ียมยุทธศาสตร์” (Strategic Triangle) เป็นเคร่ืองมือ
วิเคราะห์ ท่ีใช้ออกแบบ บริหาร และประเมินยุทธศาสตร์ของ
หน่วยงานรัฐ ประกอบด้วย 3 มิติท่ีต้องมีดุลยภาพร่วมกัน  

 1. คุณค่าสาธารณะ (Public Value) สิ่งท่ีรัฐสร้างข้ึนแล้ว
ประชาชนเห็นว่ามีความหมาย เช่น คุณภาพชีวิต เศรษฐกิจครัวเรือน
ท่ีมั่นคง ความเสมอภาคเชิงพื้นท่ี หรือระบบสวัสดิการพื้นฐานท่ีตอบ
โจทย์ประชาชนจริง 
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2. ความชอบธรรมและการสนับสนุน (Legitimacy & 
Support) ภารกิจของรัฐต้องได้รับการยอมรับจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
ทั้งจากส่วนกลาง ผู้แทนท้องถิ่น ชุมชน ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม 
รวมถึงทุนทางการเมืองท่ีท าให้ภารกิจด าเนินต่อได้อย่างยั่งยืน 

3 . ศั กยภาพการด า เนิ น งาน  (Operational Capacity) 
หน่วยงานต้องมีความพร้อมทั้งด้านบุคลากร งบประมาณ เทคโนโลยี 
ข้อมูล และเครือข่ายความร่วมมือ เพื่อท าให้ยุทธศาสตร์สามารถ
ด าเนินการได้จริงในระดับพื้นท่ี 

ท้ังสามองค์ประกอบมีความสัมพันธ์พึ่งพากัน หากท้องถิ่น
สร้างคุณค่าได้แต่ขาดการยอมรับจากสภาหรือส่วนกลาง โครงการ
จะไม่เกิดข้ึน หากมีการสนับสนุนแต่ไม่มีทรัพยากร ก็ท างานไม่ได้ 
และหากมีทรัพยากรแต่ไม่ตอบโจทย์ประชาชน ก็ไม่ก่อให้เกิดคุณ
ค่าท่ีแท้จริงในเชิงสังคม 

การปรับบทบาท อบต. สู่การสร้างคุณค่าสาธารณะ 

 การพูดถึง “คุณค่าสาธารณะ” ท าให้เราต้องต้ังค าถาม
พื้นฐานว่า ท้องถิ่นควรมอบอะไรให้ประชาชนกันแน่? ค าถามน้ีชวน
ให้มองต่างจากรูปแบบการบริหารแบบเดิมท่ีมักวัดความส าเร็จจาก
สิ่งท่ีเห็นได้ทันที เช่น ถนนท่ีปะซ่อมเพิ่ม เสาไฟท่ีติดต้ังใหม่ หรือยอด
งบประมาณท่ีเบิกจ่ายได้ตามแผน แม้กิจกรรมเหล่าน้ีจะจ าเปน็ แต่ก็
ไม่ได้ยืนยันว่าคุณภาพชีวิตของประชาชนดีข้ึนจริง 

เมื่อบริบทของสังคมซับซ้อนข้ึนเร่ือย ๆ โดยเฉพาะในพื้นท่ี
ชนบทท่ีก าลังเผชิญปญัหาหลากหลาย ต้ังแต่การดูแลผู้สูงอายุท่ีเพิ่ม
จ านวน ความไม่มั่นคงทางเศรษฐกิจของครัวเรือนเกษตร ไปจนถึง
ความเหล่ือมล้าในการเข้าถึงบริการสาธารณะ การท างานของ อบต. 
จึงต้องขยับจากการเน้น “ผลงานท่ีเป็นชิ้นงาน” ไปสู่การมอง 
“ผลลัพธ์ท่ีเกิดข้ึนกับชีวิตของผู้คน” มากข้ึน 



  
                         จากเสาไฟสู่สวัสดิการ: องค์การบริหารส่วนต าบล         
                                                      กับการสร้างคุณค่าสาธารณะ          81 
 

ในมุมน้ี “คุณค่า” จึงไม่ใช่สิ่งท่ีรัฐก าหนดแทนประชาชน แต่
เปน็ผลลัพธ์ท่ีเกิดข้ึนจากการรับฟงั ความต้องการจริงในพื้นท่ี การมี
ส่วนร่วมของชุมชน และการร่วมตัดสินใจอย่างเปิดเผย คุณค่าท่ี
เกิดข้ึนด้วยวิธีน้ีเปน็ “คุณค่าท่ีร่วมสร้าง” ซึ่งสะท้อนชีวิตจริงของผู้คน 
ไม่ใช่เพียงตัวเลขในรายงาน 

การมองการพัฒนาเช่นน้ีท าให้ อบต. เปล่ียนบทบาทจาก “ผู้
ให้บริการพื้นฐาน” ไปสู่การเปน็ “สถาบันท่ีสร้างผลลัพธ์เชิงคุณภาพ” 
ให้กับชุมชน ต้ังแต่ระดับครัวเรือนไปจนถึงระดับสังคม โดยมุ่งเน้นสิ่ง
ท่ีสร้างผลกระทบเชิงบวกต่อคุณภาพชีวิตระยะยาว มากกว่าเพียง
ภาพของผลงานท่ีเห็นได้ทันที และหมดลงไปพร้อมงบประมาณรายปี 
ในท่ีสุด การปรับบทบาทสู่การสร้างคุณค่าสาธารณะ คือการชวนให้ 
อบต. ท างานด้วยมุมมองใหม่  มองชีวิตคนเป็นตัวต้ัง และมอง
โครงการก่อสร้างเปน็เพียงหน่ึงในหลายวิธีท่ีอาจช่วยเพิ่มคุณภาพ
ชีวิต แต่ไม่ใช่เปา้หมายสูงสุดของการท างานท้องถิ่นอีกต่อไป 

พ้ืนท่ีต่อรองของรัฐ สภาท้องถิ่น และพลเมือง 

การสร้างคุณค่าสาธารณะในระดับท้องถิ่นไม่สามารถเกิดข้ึน
ได้เพียงเพราะ อบต. “ต้ังใจดี” หรือมีนโยบายชัดเจนเท่าน้ัน หากแต่
ต้องอาศัย อ านาจอนุมัติ (legitimacy) และ ความชอบธรรมจาก
ผู้เกี่ยวข้องหลากหลายฝา่ย ซึ่งเปน็สภาพแวดล้อมจริงท่ี อบต. ต้อง
ท างานท่ามกลางความคาดหวังท่ีแตกต่างและบางคร้ังก็ขัดแย้ง
กันเองอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ ในระดับส่วนกลาง อบต. ถูกก ากับด้วย
กฎหมาย ระเบียบ และแนวปฏิบัติท่ียังต้ังอยู่บนตรรกะ “ควบคุม
ความเสี่ยง” มากกว่า “เปิดพื้นท่ีให้เกิดนวัตกรรม” ท าให้การท างาน
ของท้องถิ่นมีข้อจ ากัดต้ังแต่โครงสร้างงบประมาณไปจนถึงข้ันตอน
ปฏิบัติ ในขณะท่ีสภา อบต. เองก็ต้องตอบสนองต่อแรงจูงใจทาง
การเมืองของตน ซึ่งมักเน้นผลงานท่ีมองเห็นได้ทันทีเพื่อรักษาความ
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นิยม ท าให้โครงการท่ีใช้เวลานานหรือให้ผลเชิงโครงสร้างอาจไม่ถูก
ผลักดันเท่าท่ีควร 

ด้านประชาชน ความคาดหวังก็มีความหลากหลายและผัน
ผวน ต้ังแต่ความต้องการบริการพื้นฐานท่ีต้องเห็นผลรวดเร็ว ไป
จนถึงความหวังต่อโครงการพัฒนาระยะยาวท่ีแก้ปญัหาความเหล่ือม
ล้าหรือคุณภาพชีวิต แต่ต้องลงทุนทั้งเวลาและทรัพยากร ท้องถิ่นจึง
ต้องตอบค าถามส าคัญว่า “จะสร้างดุลยภาพของความคาดหวังท่ี
หลากหลายน้ีได้อย่างไร” ยิ่งไปกว่าน้ัน เครือข่ายภาคประชาสังคม 
กลุ่มชุมชน และภาคธุรกิจในพื้นท่ีต่างเปน็ผู้เล่นใหม่ในเวทีท้องถิ่น ซึ่ง
ไม่เพียงเปน็ผู้รับบริการ แต่กลายเปน็ผู้ร่วมก าหนดวาระการพัฒนา
ในลักษณะ “ร่วมสร้างคุณค่า” (co-production) พลังของเครือข่าย
เหล่าน้ีช่วยเสริมศักยภาพ อบต. ได้ แต่ก็ท าให้ อบต. ต้องท างานบน 
“เวทีต่อรอง” ท่ีซับซ้อนข้ึน เพราะทุกโครงการ (ต้ังแต่ระบบดูแล
ผู้สูงอายุ การแก้ปญัหาหน้ีสินครัวเรือน ไปจนถึงการจัดการความ
ยากจนเชิงพื้นท่ี) ล้วนต้องการฉันทามติใหม่ระหว่างรัฐ สภา และ
ชุมชน ด้วยเหตุน้ี หาก อบต. ไม่สามารถสร้างความชอบธรรมและ
การสนับสนุนได้อย่างเพียงพอ ก็มีแนวโน้มสูงท่ีจะถูกดึงกลับไปสู่วิถี
การท างานแบบเดิม คือการมุ่งผลิต “ผลงานท่ีเห็นผลทันที” เช่น 
โครงการก่อสร้าง แทนการสร้างคุณค่าระยะยาวท่ีประชาชนต้องการ
จริง แต่ไม่สามารถท าได้หากเวทีการเมืองท้องถิ่นไม่รองรับ  

ความพร้อมของ อบต. ในการขับเคล่ือนงานยุคใหม่ 

 ความสามารถในการด าเนินงานเปน็องค์ประกอบท่ีขาดไม่ได้
ของการสร้าง “คุณค่าสาธารณะ” ในระดับพื้นท่ี แม้หลาย อบต. จะมี
ความต้ังใจจริง มีผู้น าท่ีอยากพัฒนา และได้รับแรงสนับสนุนจาก
ชุมชนหรือหน่วยงานภายนอก แต่หากท้องถิ่นยังขาดศักยภาพเชิง
สถาบันท่ีแข็งแรง ความพยายามเหล่าน้ันก็มักไม่สามารถแปรเปล่ียน
เปน็ผลลัพธ์ท่ีประชาชนสัมผัสได้จริง ในทางปฏิบัติ อบต. จ านวนมาก
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ยังต้องเผชิญข้อจ ากัดท่ีสั่งสมมายาวนาน งบประมาณท่ีถูกจ ากัดด้วย
หมวดรายจ่าย ท าให้การจัดสรรทรัพยากรขาดความยืดหยุ่น 
บุคลากรท่ีมีจ านวนไม่มากแต่ต้องรับผิดชอบงานหลายด้านในเวลา
เดียวกันจนส่งผลต่อคุณภาพงาน รวมถึงระบบข้อมูลท่ียังแยกส่วน ไม่
ทันสมัย และไม่สามารถน ามาใช้ประกอบการตัดสินใจเชิงนโยบายได้
อย่างเต็มประสิทธิภาพ 

ขณะเดียวกัน ระเบียบราชการจ านวนมากยังมุ่ง “ลดความเสี่ยง” 
มากกว่า “เปิดพื้นท่ีให้ทดสอบนวัตกรรม” ท าให้ อบต. ไม่สามารถ
ทดลองแนวทางใหม่ ๆ ในการแก้ปัญหาของชุมชนได้ แม้จะเห็น
ปญัหาต่อหน้าก็ตาม ส่งผลให้ท้องถิ่นตอบสนองต่อปญัหาท่ีมีความ
ซับซ้อนเพิ่มข้ึน เช่น ผู้สูงอายุ ความยากจนเชิงโครงสร้าง หรือหน้ี
ครัวเรือน ได้ล่าช้าและติดข้อจ ากัด ด้วยเหตุน้ี ความพร้อมของ อบต. 
ในยุคใหม่จึงต้องหมายถึงมากกว่า “งบประมาณเท่าไร” หรือ 
“บุคลากรกี่คน” แต่ต้องครอบคลุมถึงความสามารถในการจัดการ
ข้อมูลเชิงพื้นท่ีได้อย่างถูกต้อง การเชื่อมประสานงานกับอ าเภอ 
จังหวัด และหน่วยงานอ่ืนเพื่อแก้ปญัหาเชิงระบบ รวมถึงการสร้าง
เครือข่ายความร่วมมือกับมหาวิทยาลัย ภาคธุรกิจ และภาคประชา
สังคม เพื่อท างานแบบ “ร่วมผลิต” มากกว่าการท างานเพยีงล าพังเชน่
ท่ีเปน็มา 

เมื่อมองผ่านกรอบสามเหล่ียมยุทธศาสตร์ของ Moore 
ศักยภาพในการด าเนินงานจึงไม่ใช่เพียงปจัจัยหน่ึงในสามเท่าน้ัน แต่
เปน็ฐานส าคัญท่ีท าให้การสร้างคุณค่าสาธารณะเปน็ไปได้จริง หาก
ท้องถิ่นสามารถจัดการทรัพยากรอย่างสร้างสรรค์ ระดมพลังจาก
หลายภาคส่วน และแปลงความต้ังใจของผู้น าเปน็ระบบงานท่ีท างาน
ได้จริง โอกาสในการสร้างผลลัพธ์ท่ีมีความหมายต่อชีวิตประชาชนก็
จะเพิ่มสูงข้ึนอย่างเห็นได้ชัด 
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ข้อเสนอเชิงนโยบาย: จากการกระจายภารกิจสู่การกระจายอ านาจ
และการตระหนักรู้ของพลเมือง 

 หากยอมรับร่วมกันว่าบทบาทขององค์การบริหารส่วนต าบล
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) อ่ืน ๆ มิใช่เพียง “ผู้ใช้เงิน
งบประมาณ” แต่คือสถาบันส าคัญในการสร้างคุณค่าสาธารณะใน
ระดับพื้นท่ี ข้อเสนอเชิงนโยบายต่อไปน้ีมีเปา้หมายสองด้านควบคู่กัน 
คือ (1) กระตุ้นให้รัฐไทยให้ความส าคัญกับการกระจายอ านาจอย่าง
แท้จริง และ (2) สร้างความตระหนักรู้ให้ประชาชนเห็นความส าคัญ
ของ อปท. ตั้งแต่ระดับล่างสุดไปจนถึงระดับชาติ 

1. ปฏิรูประบบการกระจายอ านาจจากถ่ายโอนภารกิจสู่ถ่าย
โอนอ านาจ ในระดับนโยบาย รัฐควรปรับทิศทางการกระจายอ านาจ
จากการมุ่ง “ส่งงานลงพื้นท่ี” ไปสู่การมอบอ านาจตัดสินใจและ
ดุลพินิจให้แก่ อปท. มากข้ึน โดยเฉพาะในประเด็นท่ีเชื่อมโยงกับ
คุณภาพชีวิต เช่น สวัสดิการชุมชน การดูแลผู้สูงอายุ การแก้ปญัหา
หน้ีครัวเรือน และการลดความเหล่ือมล้าเชิงพื้นท่ี  การทบทวน
กฎหมายและระเบียบท่ีจ ากัดบทบาทท้องถิ่น เป็นเง่ือนไขส าคัญ 
เพื่อให้ อปท. สามารถออกแบบนโยบายและบริการให้สอดคล้องกับ
บริบทพื้นท่ีแท้จริง ไม่ใช่เพียงปฏิบัติตามค าสั่งจากส่วนกลาง 

2. ปฏิรูปการคลังท้องถิ่นให้รองรับสวัสดิการไม่ใช่เฉพาะ
ก่อสร้าง รัฐควรออกแบบระบบการคลังท้องถิ่นใหม่ ให้ อปท. มี
เคร่ืองมือทางการเงินท่ีหลากหลายกว่าเดิม เช่น งบประมาณเพื่อ
โครงการนวัตกรรมเชิงสังคม งบสวัสดิการปอ้งกันความเสี่ยงของ
ครัวเรือน และงบท่ีเชื่อมโยงกับตัวชี้วัดผลลัพธ์ด้านคุณภาพชีวิต 
มากกว่าตัวชี้วัดเชิงโครงสร้างพื้นฐานเพียงอย่างเดียว การเพิ่ม
สัดส่วนรายได้ท่ี อปท. จัดเก็บเองได้ และการเปิดพื้นท่ีให้ทดลอง 
“sandbox ด้านการคลังท้องถิ่น” จะช่วยให้ท้องถิ่นขยับจาก “เสาไฟ” 
ไปสู่ “สวัสดิการ” ได้จริงในทางปฏิบัติ 
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3. เสริมพลังให้เปน็เวทีเรียนรู้ทางการเมืองของประชาชน 
เพื่อให้ประชาชนตระหนักถึงความส าคัญขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น การปฏิรูปจ าเปน็ต้องมอง อปท. ไม่ใช่เพียงหน่วยงานบริหาร 
แต่เปน็ “โรงเรียนประชาธิปไตย” แห่งแรกของพลเมือง รัฐจึงควร
เสริมพลังให้ อปท. ท าหน้าท่ี เป็นเวทีเรียนรู้ทางการเมืองของ
ประชาชนอย่างจริงจัง ผ่านการออกแบบกลไกประชาธิปไตยแบบมี
ส่วนร่วมในระดับต าบลและเทศบาล เช่น เวทีสภาประชาชน หรือ
กระบวนการงบประมาณมีส่วนร่วม ควบคู่ไปกับการสื่อสารเชิงรุก
ของ อปท. ผ่านสื่อท้องถิ่นและสื่อสังคมออนไลน์ เพื่ออธิบายบทบาท 
ภารกิจ และข้อจ ากัดของท้องถิ่นอย่างโปร่งใส และการบูรณาการเข้า
ไปในหลักสูตรโรงเรียนและมหาวิทยาลัย มาตรการเหล่าน้ีจะช่วยให้
ประชาชนมองเห็นอย่างเปน็รูปธรรมว่า การเลือกต้ัง การมีส่วนร่วม 
และการตรวจสอบ อปท. ล้วนมีผลโดยตรงต่อชีวิตประจ าวันของตน 
มากกว่าการรับรู้การเมืองท้องถิ่นผ่านเพียงภาพข่าวฉาวหรือกระแส
เชิงลบในสื่อเท่าน้ัน 

4. สร้างวาทกรรมใหม่  ภาครัฐ สื่อมวลชน และสถาบัน
วิชาการควรร่วมกันสร้างวาทกรรมใหม่เกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จากภาพจ าท่ีผูกติดกับการทุจริตหรือโครงการก่อสร้างท่ีถูก
วิจารณ์ ไปสู่การน าเสนอกรณีตัวอย่างของ อปท. ท่ีสามารถสร้าง
คุณค่าสาธารณะได้จริง ทั้ งในมิติสวัสดิการชุมชน การจัดการ
สิ่งแวดล้อม หรือการแก้ปญัหาความยากจนเชิงพื้นท่ี  
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ความส าเร็จของโครงการบริการสาธารณะท่ีเน้นการมีส่วนร่วม
โดยมีประชาชนเปน็ศูนย์กลางขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น
ขนาดเลก็: กรณีตัวอย่าง องค์การบรหิารส่วนต าบลท่างาม  

จังหวัดสิงห์บุร1ี 

 

ปิยะมาศ ทัพมงคล* เพียงกมล มานะรตัน์** รัชพล อ่าสขุ*** 

และนินุสรา มินทราศกัดิ์**** 

 

 
1 บทความน้ีเปน็ส่วนหน่ึงของงานวิจัยเร่ือง “การศึกษาการจัดการการบริหาร
ปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเน้นประชาชนเปน็ศูนย์กลางและการ
ขับเคล่ือนเชิงนวัตกรรมท่ีเน้นผู้มีส่วนเก่ียวข้องท่ีหลากหลาย” โดย รัชพล อ่าสุข, ปิ
ยะมาศ ทัพมงคล, เพียงกมล มานะรัตน์ และนินุสรา มินทราศักดิ์ ได้รับทุนสนับสนุน
จาก USAID Enhance. 
* อาจารย์คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี. 
** อาจารย์คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี. 
*** อาจารย์คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์. 
**** ผู้ช่วยศาสตราจารย์คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏ
ยะลา 
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บทน า 

ารมีส่วนร่วมของประชาชนถือเป็นหัวใจส าคัญของการ
จัดท าโครงการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ซึ่ งนอกจากจะช่วยให้โครงการน้ัน ๆ มีโอกาส
ประสบความส าเร็จสูงแล้วยังช่วยให้เกิดความยั่งยืนของ

โครงการ และสร้างความรู้สึกถึงการเป็นเจ้าของโครงการให้กับ
ประชาชนด้วย ด้วยเหตุน้ี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทุกระดับจึง
พยายามพัฒนาการจัดท าบริการสาธารณะท่ีเน้นให้ประชาชนเข้ามา
มีส่วนร่วมต้ังแต่การร่วมริเร่ิมโครงการ การร่วมออกแบบและ
วางแผนในการบริหารจัดการ การร่วมด าเนินงาน และร่วมรับ
ผลประโยชน์ท่ีเกิดจากโครงการ 

องค์การบริหารส่วนต าบลจัดเป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท่ีมีขนาดเล็กท่ีสุด ด้วยการมีพื้นท่ีและประชากรจ านวนไม่
มาก และมีทรัพยากรโดยเฉพาะงบประมาณท่ีค่อนข้างจ ากัด จึงต้อง
ด าเนินบริการสาธารณะและการให้บริการโดยยึดประชาชนเป็น
ศูนย์กลาง เพื่อให้การส่งผ่านบริการสาธารณะตอบสนองต่อความ
ต้องการของประชาชน และมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด การพัฒนา
โครงการบริการสาธารณะท่ีมีประชาชนเปน็ศูนย์กลางดังกล่าว เปน็
ทางเลือกในการออกแบบบริการสาธารณะให้กับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กหลายแห่ง ท่ีมีข้อจ ากัดด้านทรัพยากร แต่ยัง
สามารถมอบบริการสาธารณะท่ีตรงกับความต้องการของประชาชน
และยังประสบความส าเร็จจนได้รับรางวัลท่ี เกี่ยวข้องกับการ
จัดบริการสาธารณะในระดับชาติ ซึ่งหน่ึงในองค์การบริหารส่วน
ต าบลท่ีประสบความส าเร็จในการจัดท าโครงการบริการสาธารณะ
ในลักษณะดังกล่าว คือ องค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม จังหวัด
สิงห์บุรี 

ก 
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บริบทขององค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม 

 องค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม ต้ังอยู่ท่ีอ าเภออินทร์บุรี 
จังหวัดสิงห์บุรี เปน็องค์การบริหารส่วนต าบลขนาดกลาง มีจ านวน
ประชากรในพื้นท่ีรวม 4,938 คน (2,098 ครัวเรือน) แบ่งออกเปน็ 11 
หมู่บ้าน/ชุมชน โดยมีนายฐิติพงศ์ ศักด์ิชัยสมบูรณ์ ด ารงต าแหน่ง
นายกองค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม มีวิสัยทัศน์ในการบริหารงาน 
คือ “เปน็องค์กรส่งเสริมการจัดสวัสดิการชุมชน พัฒนาทักษะการ
ท างาน พัฒนาคุณภาพชีวิต พัฒนาต าบลสู่ต าบลสุขภาวะตามวิถี
พอเพี ยง” (องค์การบ ริหารส่ วนต าบลท่างาม , ม .ป .ป .) ท่ี ให้
ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ ใน
การด าเนินงานโครงการบริการสาธารณะท้ังท่ีเปน็โครงการพัฒนา
คุณภาพชีวิตและการแก้ไขปญัหาความเดือดร้อนของประชาชน ทั้ง
การร่วมคิด ร่วมท า และร่วมรับผลประโยชน์จากโครงการเหล่าน้ัน 

องค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม ประสบกับปญัหาส าคัญ 3 
ประการ คือ ปญัหาอุทกภัยเพราะมีลักษณะภูมิประเทศเปน็ท่ีราบลุ่ม
และมีแม่น้าเจ้าพระยาไหลผ่าน ส่งผลให้ประชาชนได้รับความ
เดือดร้อนท้ังในด้านท่ีอยู่อาศัยและพื้นท่ีท าการเกษตร ปญัหาขยะซึ่ง
เปน็ปญัหาส าคัญท่ีส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมของชุมชน และปญัหา
การดูแลผู้สูงอายุเน่ืองมาจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ ท่ีมีผู้สูงอายุท่ี
ต้องการผู้ดูแลในช่วงเวลากลางวัน รวมถึงการฟ้ืนฟูสมรรถภาพทาง
ร่างกายของผู้สูงอายุท่ีจะช่วยให้ผู้สูงอายุสามารถช่วยเหลือตนเองได้ 
ซึ่งในพื้นท่ีองค์การบริหารส่วนต าบลท่างามมีผู้สูงอายุประมาณร้อย
ละ 26 (ผู้บริหารองค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม, 2567) 
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โครงการบริการสาธารณะท่ีโดดเด่นขององค์การบริหารส่วน
ต าบลท่างามท่ีสะท้อนถึงการพัฒนาบริการสาธารณะท่ี มี
ประชาชนเปน็ศูนย์กลาง (Citizen-centric in Public Service) 

แนวคิดการบริหารงานภาครัฐท่ียึดประชาชนเปน็ศูนย์กลาง 
คือ  รูปแบบการบ ริหารท่ี ให้ความส า คัญ กับความ ต้องการ 
ผลประโยชน์ และความเปน็อยู่ท่ีดีของประชาชนเปน็แกนหลักของ
การบริหารราชการและการจัดบริการสาธารณะ หลักส าคัญของ
แนวคิดน้ีคือการส่งมอบบริการสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ โปร่งใส 
และตอบสนองต่อความต้องการและความคาดหวังของประชาชน 
ด้วยการเน้นการเข้าถึงบริการสาธารณะ (access) ส่งเสริมให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการออกแบบ และตัดสินใจ
ทางนโยบายในโครงการท่ีส่งผลกระทบต่อชีวิตของพวกเขา (user 
centeredness) เพื่อให้บริการสาธารณะน้ันมีคุณภาพ น่าชื่อถือ และ
ตรงกับความต้องการของประชาชน (Martin & Boaz, 2000 ; 
Dalziel et al., 2008  ; Pfeil et al., 2018)   กล่าวโดยสรุปคือ
แนวคิดน้ีเปล่ียนแนวทางการจัดบริการสาธารณะจากการให้รัฐเปน็ผู้
ก าหนด ไปสู่การออกแบบ ตัดสินใจ บริหาร และส่งมอบบริการ
สาธารณะท่ียึดประชาชน(ผู้ใช้) และชุมชนเปน็ศูนย์กลาง  

องค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม เปน็องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท่ีมีศักยภาพในการบริหารจัดการองค์การและโครงการ
นวัตกรรม แนวทางการบริหารของผู้บริหารองค์การบริหารส่วน
ต าบลท่างามจะเน้นการพัฒนาคุณภาพชีวิตมากกว่าการพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐาน โดยโครงการนวัตกรรมจะเป็นในรูปแบบให้
ประชาชนเข้ามาร่วมด าเนินการเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตของตนเอง 
ภายใต้แนวคิดว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะพยายามไม่หยิบยื่น
เฉพาะความชว่ยเหลือให้กับประชาชนเทา่น้ัน แต่จะกระตุ้นประชาชน
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ให้ปรับเปล่ียนตัวเองเพื่อให้มีชีวิตท่ีดีข้ึน การพัฒนาคุณภาพชีวิตจะ
เกิดความยั่งยืน” (ผู้บริหารองค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม, 2567)  

บริการสาธารณะ โดยเฉพาะอย่างยิ่งบริการด้านการพัฒนา
คุณภาพชีวิตขององค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม ถูกพัฒนาข้ึนด้วย
แรงจูงใจจากสภาพปญัหาท่ีประชาชนในชุมชนประสบ เช่น ปญัหา
ผู้สูงอายุ ปญัหาอุทกภัย  นายกองค์การบริหารส่วนต าบลท่างามท า
หน้าท่ีขยายช่องทางน าการสื่อสารปญัหา ด้วยการลงพื้นท่ีสอบถาม
ปญัหากับประชาชน หรือผู้น าชุมชนโดยตรง พร้อมกับเพิ่มช่องทาง
ในการเข้าถึงด้วย social media เสียงตามสาย โทรศัพท์ติดต่อกับ
นายกองค์การบริหารส่วนต าบลโดยตรง เมื่อรับรู้ความต้องการ/
ปญัหาของประชาชนแล้ว องค์การบริหารส่วนต าบลท่างามจะท า
หน้าท่ีเปน็ตัวกลางในการประสานงานให้เกิดเครือข่ายการพัฒนา
บริการสาธารณะร่วมกันระหว่างประชาชน ข้าราชการ ผู้น าชุมชน 
ภาคเอกชน เพื่อออกแบบรูปแบบและรายละเอียดของบริการ
สาธารณะร่วมกัน รวมถึงการเปิดกว้างให้ประชาชนร่วมเปน็ผู้จัดท า
บริการสาธารณะร่วมกับองค์การบริหารส่วนต าบล จนท าให้
ประชาชนพึงพอใจในการจัดบริการสาธารณะ 

ตัวอย่างบริการสาธารณะท่ีมีความโดดเด่นจากการออกแบบ
บริการสาธารณะโดยมีประชาชนเปน็ศูนย์กลางขององค์การบริหาร
ส่วนต าบลท่างาม ดังต่อไปน้ี 

1) โครงการ Day Care ส าหรับผู้สูงอายุ คือ จัดต้ังศูนย์ Day 
Care หรือศูนย์ดูแลและฟ้ืนฟูสมรรถภาพผู้สูงอายุท่ีไม่มีผู้ดูแลในช่วง
กลางวัน เปน็โครงการท่ีพัฒนาร่วมกับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ใน
รูปแบบ Sandbox เพื่อสร้างโมเดลการดูแลผู้สูงอายุท่ีมีประสิทธิภาพ
และยั่งยืน และการปรับปรุงอาคารสถานท่ีให้เปน็มิตรกับผู้สูงอายุ 
โดยร่วมกับคณะสถาปตัยกรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
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และมูลนิธิสถาบันวิจัยและพัฒนาผู้สูงอายุไทย (นิสา รัตนดิลก , 
2562)  

โครงการ Day Care ส าหรับผู้สูงอายุ มีวัตถุประสงค์หลัก คือ 
เพื่อให้ผู้สูงอายุในพื้นท่ีได้รับการดูแลสุขภาพข้ันพื้นฐานและฟ้ืนฟู
สมรรถภาพทางร่างกายให้สามารถช่วยเหลือตนเองได้ ซึ่งองค์การ
บริหารส่วนต าบลท่างามได้มีการจัดพื้นท่ีในการท ากิจกรรมเพื่อ
ส่งเสริมสุขภาพกายและสุขภาพจิตของผู้สูงอายุ และได้ท ากิจกรรม
ร่วมกันระหว่างองค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม ประชาชนท่ีเปน็
อาสาสมัคร และผู้สูงอายุ ส่งผลให้คุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุในพื้นท่ีดี
ข้ึนอย่างต่อเน่ือง โดยโครงการน้ีมีกิจกรรมเกี่ยวกับผู้สูงอายุ เช่น 
การจัดโปรแกรมการออกก าลังกาย และการดูแลสุขภาพประจ าปี ซึ่ง
ช่วยส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมและการพฒันาคุณภาพชวีิตในระยะ
ยาว 

การด าเนินโครงการ Day Care ส าหรับผู้สูงอายุ เปน็การบูร
ณาการความร่วมมือจากหลายภาคส่วน คือ กลุ่มแกนน าผู้สูงอายุ 
โรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพต าบล อาสาสมัครสาธารณสุขประจ า
หมู่บ้าน อาสาสมัครดูแลผู้สูงอายุท่ีบ้าน อาสาสมัครพัฒนาสังคมและ
ความมั่นคงของมนุษย์ และองค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม (นิสา 
รัตนดิลก, 2562) โดยท่ีองค์การบริหารส่วนต าบลท่างามได้ร่วมวาง
แผนการด าเนินงานร่วมกับชุมชน ส่วนผู้สูงอายุและอาสาสมัครได้
ร่วมกันออกแบบกิจกรรมและร่วมกันพัฒนาศักยภาพทางกายและ
จิตใจแก่ผู้สูงอายุ 

2) โครงการคัดแยกขยะท่ีต้นทาง เป็นโครงการท่ีช่วยให้
ชุมชนมีวินัยในการจัดการขยะ ลดปญัหาขยะล้นชุมชน และสร้าง
ความตระหนักรู้ด้านสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่นอย่างมีประสิทธิภาพ 
ความส าเร็จของโครงการน้ีเกิดจากความร่วมมือของประชาชนใน
การคัดแยกขยะในครัวเรือน ซึ่งช่วยลดภาระการจัดเก็บและการ
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ขนส่งขยะ ลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสร้างสุขอนามัยท่ีดีให้กับ
ชุมชน 

3) โครงการปอ้งกันและแก้ไขปญัหาอุทกภัย แสดงให้เห็นถึง
การเตรียมความพร้อมในการรับมือกับปญัหาน้าท่วมในพื้นท่ี ในปี 
พ.ศ.2564 โดยโครงการน้ีช่วยลดความเสียหายท่ีเกิดข้ึนในชุมชน
และสร้างความปลอดภัยให้กับประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ เปน็
ผลมาจากการวางแผนและการด า เนินการท่ีตอบสนองต่อ
สถานการณ์ได้อย่างทันท่วงที รวมถึงการประสานงานกับหน่วยงานท่ี
เกี่ยวข้องและการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นท่ี ท าให้โครงการ
ประสบความส าเร็จและสามารถบรรเทาผลกระทบจากภัยพิบัติได้ดี 
โดยสามารถปอ้งกันและแก้ไขปญัหาน้าท่วมได้อย่างรวดเร็วให้กับ
ครัวเรือน จ านวน 1,558 ครัวเรือน และสามารถปอ้งกันไม่ให้น้าเข้า
ท่วมบ้านเรือนของประชาชนได้ ร้อยละ 100 (กรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่น, 2565, หน้า 178)  

โครงการน้ี มีการบูรณาการความร่วมมอืจาก 3 ภาคส่วน คือ 
องค์การบริหารส่วนต าบลท่างามซึ่ งเป็นหน่วยงานหลักในการ
วางแผนและด าเนินการแก้ไขปญัหา ส านักงานโยธาธิการและการผัง
เมืองช่วยในการวางระบบปอ้งกันน้าท่วมระยะยาว เช่น การสร้าง
ผนังกั้นน้าในพื้นท่ีเสี่ยง และประชาชนร่วมในการวางแผนปอ้งกันน้า
ท่วมในชุมชน โดยประชาชน “มีส่วนร่วมต้ังแต่การเสนอแนวทางการ
แก้ไขปญัหาไปจนถึงการลงมือปฏิบัติร่วมกับองค์การบริหารส่วน
ต าบล เช่น การสร้างแนวป้องกันน้าท่วมในช่วงฤดูฝน” (ตัวแทน
ประชาชนองค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม, 2567) 

 จากการพิจารณาโครงการข้างต้น พบว่า นอกจากโครงการ
เหล่าน้ี จะมีความโดดเด่นของการส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนภายใต้แนวคิดประชนเปน็ศูนย์กลางแล้ว ยังสะท้อนให้เห็น
ถึงการบริหารจัดการท่ีเน้นความโปร่งใส ตรวจสอบได้และการ
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วางแผนท่ีดีในการด าเนินนโยบายต่าง ๆ ซึ่งเปน็ผลมาจากการใช้กล
ยุทธ์และแนวทางท่ีเหมาะสม โดยมีความโดดเด่นในด้านการบริหาร
ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ มีความพร้อมในการปรับตัวต่อการ
เปล่ียนแปลง และการสร้างความร่วมมือกับชุมชนและภาคีเครือข่าย
เพื่อการพัฒนาท้องถิ่นอย่างยั่งยืน ท าให้องค์กรสามารถพัฒนาความ
เข้มแข็งและสร้างความน่าเชื่อถือให้กับชุมชนในระดับภูมิภาคได้
อย่างชัดเจน 

ความส าเร็จในการด าเนินงานโครงการบริการสาธารณะ 

องค์การบริหารส่วนต าบลท่างามมีการด าเนินงานโครงการ
บริการสาธารณะท่ีเน้นให้ประชาชนเปน็ศูนย์กลาง มีส่วนร่วมและ
สามารถพึ่งพาตนเองได้ ขณะเดียวกันก็ประสานความร่วมมือกับ
หน่วยงานต่าง ๆ เพื่อให้เกิดการขับเคล่ือนนโยบายท้องถิ่นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและยั่งยืน อีกทั้ง องค์การบริหารส่วนต าบลท่างามมี
การพัฒนาอย่างต่อเน่ืองในหลายมิติ ท้ังด้านการบริหารจัดการ การ
พัฒนาคุณภาพชีวิตผู้สูงอายุ การปอ้งกันและบรรเทาสาธารณภัย 
และการส่งเสริมความโปร่งใสในการบริหารงาน ซึ่งส่งผลให้องค์การ
บริหารส่วนต าบลท่างามได้รับรางวัลท่ีหลากหลาย ดังน้ี 
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ท่ีมา: งานวิจัยเร่ือง “การศึกษาการจัดการการบริหารปกครองของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเน้นประชาชนเปน็ศูนย์กลางและการ
ขับเคล่ือนเชิงนวัตกรรมท่ีเน้นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องท่ีหลากหลาย” โดย 
รัชพล อ่าสุข, ปิยะมาศ ทัพมงคล, เพียงกมล มานะรัตน์ และนินุสรา  
มินทราศักด์ิ ได้รับทุนสนับสนุนจาก USAID Enhance. 
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จากรางวัลระดับชาติ ท่ีองค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม
ได้รับน้ัน นอกจากจะแสดงให้เห็นถึงความส าเร็จในการจัดท า
โครงการบริการสาธารณะท่ีเน้นประชาชนเปน็ศูนย์กลาง ท่ีเน้นการ
มีส่วนร่วมของประชาชนและภาคส่วนอ่ืน ๆ เพื่อร่วมส่งมอบบริการ
สาธารณะท่ีมีคุณภาพ ตรงกับความต้องการของประชาชน ภายใต้
ข้อจ ากัดด้านทรัพยากร นอกจากน้ัน การบริหารบริการสาธารณะใน
รูปแบบน้ียังส่งผลทางอ้อมให้องค์การบริหารส่วนต าบลท่างามมีการ
บริหารจัดการท่ีดี เปิดกว้างให้ประชาชนมีส่วนร่วม สะท้อนให้เห็น
จากการได้รับรางวัลด้านการบริหารจัดการติดต่อกันหลายปี คือ 
รางวัลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีการบริหารจัดการท่ีดีของ
ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น แสดงให้เห็นว่าการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เอาชนะข้อจ ากัดด้านงบประมาณของตน ด้วยการกลับแนวทางการ
จัดบริการสาธารณะจากรัฐเปน็ผู้ริเร่ิมมาสู่การยึดความต้องการของ
ประชาชนเป็นหลัก ควบคู่ไปกับการกระตุ้นและเปิดโอกาสให้
ประชาชนเข้าไปมสี่วนร่วมในฐานะตัวแสดงท่ีมคีวามส าคัญในฐานะผู้
ริเร่ิม ผู้ร่วมออกแบบ ผู้ใช้หรือผู้รับบริการสาธารณะ เพื่อให้บริการ
สาธารณะตรงกับความต้องการของประชาชนภายใต้ทรัพยากรท่ีมี
จ ากัด ส่งผลให้การด าเนินงานขององค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม
ได้รับการยอมรับทั้งจากภายในคือประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ ใน
พื้นท่ี และยังได้รับการยอมรับจากภายนอกคือการได้รับรางวัลจาก
องค์กรระดับชาติ 
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บทสรุป 

องค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม ท่ีมีความโดดเด่นในการ
จัดการนวัตกรรมท่ีพัฒนามาจากความต้องการของประชาชนเปน็
ศูนย์กลาง และยังมีการพัฒนานวัตกรรมท่ีตอบสนองต่อการ
เปล่ียนแปลงทางประชากรท่ีมีจ านวนและสัดส่วนของผู้สูงอายุท่ี
เพิ่ ม ข้ึนอย่างต่อเน่ืองโดยนวัตกรรมท่ีโดดเด่นและกลายเป็น
ศูนย์กลางในการเรียนรู้ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ 
รวมถึงหน่วยงานหรือกลุ่มต่าง ๆ เช่น โครงการ Day Care ส าหรับ
ผู้สูงอายุ ท่ีมีการจัดต้ังศูนย์ฯ เพื่อให้ผู้สูงอายุในพื้นท่ีได้รับการดูแล
สุขภาพข้ันพื้นฐาน มีพื้นท่ีในการท ากิจกรรมเพื่อส่งเสริมสุขภาพกาย
และสุขภาพจิต และได้ท ากิจกรรมร่วมกัน นอกจากน้ีอีกนวัตกรรม
หน่ึงท่ีโดดเด่น คือ การสร้างพื้นท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบลให้
เปน็พื้นท่ีท่ีมีชีวิตโดยประชาชนต่าง ๆ สามารถมาใช้บริการหรือท า
กิจกรรมต่าง ๆ ได้ตลอดเวลา 

ความส าเร็จในการด าเนินโครงการนวัตกรรมขององค์การ
บริหารส่วนต าบลท่างามน้ัน มาจากการสร้างความเข้าใจร่วมกัน การ
มีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการท้องถิ่นท่ียึดประชาชน
เป็นศูนย์กลาง และความโปร่งใสในการด าเนินงานขององค์การ
บริหารส่วนต าบล ส่งผลให้องค์การบริหารส่วนต าบลท่างาม สามารถ
แก้ไขปญัหาในชุมชนได้อย่างรวดเร็วและตรงจุด สร้างความเชื่อมั่น
และความไว้วางใจให้กับประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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ากพูดถึง “โอกาส” ท่ีจะท าให้ชีวิตของคน ๆ หน่ึงก้าวพ้น
จากความยากจนไปสู่คุณภาพชีวิตท่ีดีกว่า ความเปน็ไปได้
ในสังคมไทยอาจมีไม่กี่เส้นทาง ไม่ว่าจะเป็นการถูกหวย 
การสมรส การบวช หรือการศึกษา แต่ถ้าพิจารณาอย่าง

เปน็เหตุเปน็ผลแล้ว เส้นทางเหล่าน้ันส่วนใหญ่เปน็เพียงความหวัง
ริบหร่ีหรือข้ึนอยู่กับโชคชะตา มีเพียงโอกาสเดียวเท่าน้ันท่ีท้ังเปน็จริง
ได้มากท่ีสุด และเปน็สิ่งท่ีรัฐสามารถมอบให้แก่ประชาชนได้อย่างเท่า
เทียม น่ันคือ โอกาสทางการศึกษา ภายใต้แนวคิดการกระจายอ านาจ
ทางการศึกษา 

องค์การบริหารส่วนต าบลเปน็หน่ึงในหน่วยงานท่ีมีพันธกิจ
ด้านการจัดการศึกษาส าหรับเด็กในชุมชนตามพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งก าหนดให้ทุกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รวมถึงอบต. มี “อ านาจหน้าท่ีในการจัดการศึกษา” และสามารถรับ
ภารกิจด้านบริการสาธารณะจากรัฐได้2 ปัจจุบันประเทศไทยมี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมด 7,843 แห่ง โดยเปน็องค์การ
บริหารส่วนต าบลกว่า 5,300 แห่งท่ีกระจายอยู่ ท่ัวประเทศ3 แม้
กฎหมายการศึกษาแห่งชาติและแผนการกระจายอ านาจจะเปิด
โอกาสให้ท้องถิ่นจัดการศึกษาได้ครบทุกระดับ แต่ในทางปฏิบัติ
พบว่ามีเพียงบางพื้นท่ีเท่าน้ันท่ีสามารถจัดการศึกษาในระดับสูงได้ 
เช่น กรุงเทพมหานครซึ่งจัดต้ัง “มหาวิทยาลัยนวมินทราธิราช” ตาม
พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2553 ซึ่งถือ

 
2 ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน. 
(2545). แผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน. 
3 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน. (2566). รายงานสถิติองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินประจ าปี. 
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เปน็สถาบันอุดมศึกษาท้องถิ่นแห่งแรกของประเทศ4 (ซึ่งในความเปน็
จริงแล้วกรุงเทพมหานครเปน็หน่วยงานส่วนท้องถิ่นเพียงแห่งเดียวท่ี
มีสถานศึกษาในระดับอุดมศึกษา) อย่างไรก็ดี บทบาทขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ โดยเฉพาะอบต. ยังจ ากัดอยู่ท่ีการจัด
การศึกษาปฐมวัยเปน็หลัก โดยข้อมูลปี 2566 ระบุว่าประเทศไทยมี
สถานพัฒนาเด็กปฐมวัย 50,622 แห่ง ซึ่งเปน็ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก
สังกัดท้องถิ่น  19,517 แห่ง ดูแลเด็กกว่า 756,000 คน5 ตัวเลข
ดังกล่าวสะท้อนว่าการกระจายอ านาจด้านการศึกษายังไม่สามารถ
ขยายไปสู่ระดับการศึกษาข้ันพื้นฐานหรืออุดมศึกษาได้อย่างแท้จริง 
เน่ืองจากข้อจ ากัดเชิงโครงสร้าง งบประมาณ และบุคลากรท่ียังผูก
โยงกับส่วนกลาง6 

แม้บทบาทขององค์การบริหารส่วนต าบลจะจ ากัดอยู่ท่ีการ
จัดการศึกษาระดับปฐมวัยซึ่งถือเปน็ขอบเขตงานท่ีเฉพาะเจาะจงและ
มีขนาดเล็กเมื่อเทียบกับระดับการศึกษาอ่ืน แต่ในทางปฏิบัติ อบต. 
จ านวนมากยังคงเผชิญกับข้อจ ากัดหลากหลายประการท่ีส่งผลต่อ
คุณภาพการให้บริการทางการศึกษา โดยสามารถแบ่งออกได้เปน็ 4 
กลุ่มปญัหาใหญ่ ได้แก่ (1) ปัญหาด้านงบประมาณ ซึ่งส่วนใหญ่มี
งบประมาณจ ากัด ท าให้ไม่สามารถพัฒนาสภาพแวดล้อมการเรียนรู้
ได้เพียงพอ ส่งผลให้เกิดความแออัด คุณภาพชีวิตประจ าวันของเด็ก
ต่ากว่ามาตรฐาน และต้องจ ากัดงบประมาณด้านโภชนาการของเด็ก
ปฐมวัย7 (2) ปัญหาด้านบุคลากร ทั้งในเชิงปริมาณและศักยภาพ 

 
4 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2553. 
5 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน. (2566). สถิติสถานพัฒนาเด็กปฐมวัยและ
จ านวนเด็กในศูนย์พัฒนาเด็กเล็กท่ัวประเทศ. 
6 ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา. (2565). รายงานการติดตามการกระจาย
อ านาจด้านการศึกษา. 
7 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน. (2566). รายงานการจัดสรรงบประมาณด้าน
การศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน. 
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โดยข้อมูลปี 2565 ระบุว่า ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กและสถานศึกษาระดับ
ปฐมวัยมีจ านวน 19,816 แห่ง แต่มีครูและผู้ดูแลเด็กเพียง 23,229 
คน ขณะท่ีมีเด็กปฐมวัยมากถึง 778,977 คน ท าให้สัดส่วนครูต่อเด็ก
เฉล่ียสูงเกินมาตรฐานอย่างมาก8 นอกจากน้ี ยังมีปญัหาด้านความรู้ 
ความสามารถ และการพัฒนาวิชาชีพครูท่ียังไม่ท่ัวถึง (3) ปัญหา
ด้านเวลาและภาระงาน  เน่ืองจากครูจ านวนมากต้องรับภารกิจ
นอกเหนือจากงานสอน เช่น งานธุรการ งานประสานงานท้องถิ่น 
และงานเอกสารการตรวจสอบ ท าให้เวลาในการจัดกิจกรรมการ
เรียนรู้มีจ ากัด รวมถึงการพัฒนาทักษะเด็กตามมาตรฐานคุณภาพก็
ท าได้ไม่เต็มท่ี และ (4) ข้อจ ากัดเชิงโครงสร้างและกฎระเบียบ ซึ่ง
ท าให้ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กขาดความยืดหยุ่นในการพัฒนานวัตกรรม
การเรียนรู้ แม้จะเป็นสถาบันการศึกษาท่ีอยู่ภายใต้การกระจาย
อ านาจ แต่กลับต้องใช้หลักสูตรและมาตรฐานท่ีสังกัดส่วนกลางเปน็ผู้
ก าหนด อีกทั้งยังถูกตรวจสอบโดยทั้งหน่วยงานรัฐและกลไกการเมือง
ท้องถิ่น ท าให้ไม่สามารถออกแบบหลักสูตรหรือพัฒนาบริการทาง
การศึกษาได้อย่างคล่องตัว9 ปญัหาท้ังหมดน้ีส่งผลให้สถานศึกษา
ปฐมวัยของท้องถิ่นโดยเฉพาะในสังกัดอบต. เผชิญข้อจ ากัดเชิง
โครงสร้างและทรัพยากรท่ีไม่ เอ้ือต่อการด าเนินงานอย่างมี
ประสิทธิภาพ 

บทความน้ีเปน็บทความเชิงส ารวจท่ีมุ่งวิเคราะห์โครงสร้าง
และพลวัตของการกระจายอ านาจทางการศึกษาในระดับองค์การ
บริหารส่วนต าบล เพื่อท าความเข้าใจข้อจ ากัดและศักยภาพของ

 
8 กรมกิจการเด็กและเยาวชน. (2565). รายงานสถานการณ์เด็กปฐมวัย พ.ศ. 2565 
(หน้า 20). 
https://www.dcy.go.th/public/mainWeb/file_download/1691721773302
-799408753.pdf 
9 ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา. (2565). รายงานการติดตามการกระจาย
อ านาจด้านการศึกษา. 

https://www.dcy.go.th/public/mainWeb/file_download/1691721773302-799408753.pdf
https://www.dcy.go.th/public/mainWeb/file_download/1691721773302-799408753.pdf
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รูปแบบการจัดการศึกษาท่ีใกล้ชิดประชาชนท่ีสุด โดยมีสามค าถาม
ส าคัญท่ีเป็นแกนกลางของการส ารวจ ได้แก่ (1) เหตุใด อบต. จึง
สามารถจัดการศึกษาได้เพียงในขอบเขตจ ากัด ท้ังท่ีชุมชนคือกลุ่มท่ี
รู้จักบริบทเด็กดีท่ีสุด แต่กลับไม่สามารถสร้างระบบการศึกษาท่ี
สมบูรณ์และตอบโจทย์ความต้องการของท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง (2) 
รูปแบบการกระจายอ านาจทางการศึกษาท่ีมีประสิทธิผลเป็น
อย่างไร และมีลักษณะพื้นฐานแบบใดท่ีท าให้บางประเทศสามารถ
สร้างระบบการศึกษาท้องถิ่นท่ีเข้มแข็ง โปร่งใส และมีคุณภาพท่ัวถึง 
และ (3) เหตุใดอ านาจการศึกษาของไทยจึงยังคงผูกขาดโดย
ส่วนกลาง แม้มีการตรากฎหมายกระจายอ านาจมานานกว่าสอง
ทศวรรษ ค าถามท้ังสามน้ีมุ่งน าไปสู่ “ค าถามใหญ่” ท่ีเปน็หัวใจของ
บทความ คือการต้ังข้อสงสัยต่อ โครงสร้างอ านาจทางการศึกษากับ
การจัดการศึกษาในท้องถิ่นของไทยว่าถูกออกแบบมาอย่างไร 
โครงสร้างดังกล่าวส่งผลอย่างไรต่อคุณภาพและความเสมอภาคของ
ผู้เรียนในระดับฐานราก ซึ่งจะถูกพิจารณาภายใต้กรอบคิดหลักของ 
John Dewey จ า ก ง า น  Democracy and Education ท่ี ม อ ง
การศึกษาเปน็กระบวนการประชาธิปไตย การเรียนรู้ในฐานะ “ชีวิต
ร่วมกัน” (associated living) และการมีส่วนร่วมของชุมชนในฐานะ
เง่ือนไขส าคัญของการพัฒนามนุษย์และสังคมท่ีเปน็ประชาธิปไตย
อย่างแท้จริง 

การศึกษาในฐานะชีวิตร่วมกัน: แนวคิดของ John Dewey และนัย
ต่อการกระจายอ านาจการศึกษา 

ผลงาน Democracy and Education: An Introduction to 
the Philosophy of Education ของ John Dewey ซึ่งตีพิมพ์ในปี 
1916 ถือเป็นงานหลักด้านปรัชญาการศึกษาท่ีวางรากฐานให้แก่
กระแส “การศึกษาแบบก้าวหน้า” (progressive education) ใน
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สหรัฐอเมริกา10 Dewey เสนอแนวคิดส าคัญว่า “การศึกษา” มิใช่
เพียงกระบวนการถ่ายทอดสาระวิชาจากครูสู่ผู้ เรียน แต่คือ 
“กระบวนการทางสังคม” ท่ีท าหน้าท่ีถ่ายทอดวิถีชีวิต ค่านิยม ความรู้ 
และทั กษะของชุมชนไปสู่ สมาชิก ใหม่ของสั งคม 11 หากขาด
กระบวนการดังกล่าว สังคมประชาธิปไตยย่อมไม่สามารถด ารงอยู่
และพัฒนาต่อไปได้ เพราะประชาธิปไตยต้องอาศัยการมีส่วนร่วม
ของประชาชนท่ีมีวิจารณญาณและสามารถสื่อสารร่วมกันอย่างมี
เหตุผล 12 เป้าหมายใหญ่ของหนังสือเล่มน้ี จึงมุ่ งเชื่อม “ทฤษฎี
ประชาธิปไตย” กับ “ทฤษฎีการศึกษา” โดย Dewey เห็นว่าระบบ
โรงเรียน หลักสูตร และความสัมพันธ์ในห้องเรียนต้องสะท้อน
อุดมการณ์ประชาธิปไตยผ่านการเปิดพื้นท่ีให้ผู้เรียนได้มีส่วนร่วมใน
กระบวนการเรียนรู้ ไม่ใช่ท าหน้าท่ีผลิตแรงงานตามความต้องการ
ของระบบเศรษฐกิจอย่างจ ากัดเท่าน้ัน13 

 จากงานชิ้ น น้ี  John Dewey เสนอกรอบคิดส าคัญ ว่ า 
การศึกษาเปน็ “ชีวิตร่วมกัน” (associated living) ของสมาชิกใน
ชุมชน มากกว่าจะเป็นเพียงกระบวนการถ่ายทอดเน้ือหาวิชาใน
ความหมายแคบ14 ในมุมมองของ Dewey การศึกษาจึงเปน็ “ความ
จ าเป็นเชิงสังคม” (social necessity) เพราะมนุษย์รุ่นใหม่เกิดมา
โดยยังไม่รู้จักวัฒนธรรม ค่านิยม และทักษะท่ีสังคมยึดถือ ผู้ใหญ่จึง

 
10 Dewey, J. (1916). Democracy and Education: An Introduction to the 
Philosophy of Education. New York: Macmillan. 
11 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapters 1–3. 
12 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapter 7: The Democratic 
Conception in Education. 
13 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapter 9: Interest and 
Discipline; Chapter 10: The Aims of Education. 
14 Dewey, J. (1916). Democracy and Education: An Introduction to the 
Philosophy of Education. New York, NY: Macmillan. 
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ต้องใช้การศึกษาเปน็กลไกถ่ายทอดประสบการณ์ทางสังคมเพื่อให้ 
“ชีวิตของสังคม” ด าเนินต่อไปอย่างมีความต่อเน่ือง15 เปา้หมายของ
การศึกษาในทัศนะของเขาไม่ใช่แค่การเตรียมตัวเพื่ออนาคต แต่คือ 
“การเติบโต” (growth) ของผู้เรียนในปจัจุบัน ท าให้บุคคลสามารถ
ขยายประสบการณ์และเรียนรู้ได้ตลอดชีวิต 16 การเรียนรู้ ท่ีมี
ความหมายจึงต้องต้ังอยู่บน “ประสบการณ์” (experience) ท่ีมีท้ัง
ความต่อเน่ือง (continuity) และปฏิสัมพันธ์ (interaction) ระหว่าง
ผู้เรียนกับสิ่งแวดล้อมจริง ทั้งด้านกายภาพและด้านสังคม ไม่ใช่
กิจกรรมท่ีตัดขาดจากบริบทชีวิตประจ าวัน17 พร้อมกันน้ัน Dewey 
ยังวิจารณ์การแบ่งคู่ตรงข้ามแบบแข็งตัว (false dualisms) เช่น 
ปจัเจก/ส่วนรวม ทฤษฎี/ปฏิบัติ แรงงานมือ/แรงงานสมอง หรือ
วิชาการ/อาชีพ โดยชี้ว่าการแบ่งแยกเหล่าน้ีท าให้โรงเรียนแยกตัว
ออกจากชีวิตจริงของชุมชน แทนท่ีจะเป็น “ชุมชนการเรียนรู้” ท่ี
บูรณาการมิติหลากหลายของประสบการณ์มนุษย์เข้าไว้ด้วยกันอย่าง
มีความหมายในกรอบของสังคมประชาธิปไตย18 

 เมื่อมองผ่านกรอบคิดของ John Dewey การศึกษาควรเปน็
กระบวนการทางสังคมท่ีเกิดข้ึน “ภายในชุมชน” และสะท้อนวิถีชีวิต 
ประสบการณ์ และค่านิยมท่ีประชาชนในพื้นท่ีร่วมกันสั่งสมมา ดังน้ัน
หลักสูตร เน้ือหาการเรียนรู้ และแนวทางการจัดการศึกษาจึงไม่อาจ
ลอยลงมาจากส่วนกลางโดยไม่ค านึงถึงความหลากหลายของชุมชน 

 
15 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapter 1: Education as a 
Necessity of Life. 
16 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapter 4: Education as 
Growth. 
17 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapter 11: Experience and 
Thinking. 
18 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapters 7–9; ดูเพ่ิมเติมใน 
Stanford Encyclopedia of Philosophy, “John Dewey”. 
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เพราะการศึกษาท่ีแยกขาดจากชีวิตจริงย่อมท าให้ผู้เรียนไม่สามารถ
เชื่อมโยงประสบการณ์เดิมกับสิ่งท่ีโรงเรียนสอน ซึ่งสวนทางกับ
หลักการเร่ือง “ความต่อเน่ืองและปฏิสัมพันธ์ของประสบการณ์” ท่ี 
Dewey เห็นว่าเป็นแก่นของการเรียนรู้ท่ีมีความหมาย 19 เมื่อรัฐ
ส่วนกลางออกแบบหลักสูตรและก าหนดมาตรฐานเดียวกันทั่ ว
ประเทศ โดยละเลยบริบทเฉพาะของพื้นท่ี เช่น ภาษา วัฒนธรรม 
หรือภูมิปญัญาท้องถิ่น มักน าไปสู่ภาวะท่ีผู้เรียน “เรียนอย่างคร่ึง ๆ 
กลาง ๆ” เพราะเน้ือหาไม่สัมพันธ์กับชีวิตจริงของพวกเขา การใช้
ภาษาไทยกลางเปน็ภาษาหลักในการเรียนการสอนในพื้นท่ีท่ีมีภาษา
ท้องถิ่นเข้มแข็ง หรือการสอนประวัติศาสตร์ท่ีสะท้อนมุมมอง
ส่วนกลางมากกว่าประวัติศาสตร์ของชุมชน ล้วนท าให้ผู้เรียนรู้สึก
แปลกแยกหรือเกิดความลักลั่นระหว่างความรู้ในโรงเรียนกับความรู้
ท่ีสืบทอดในครอบครัวและชุมชน 20 ในกรอบคิดของ Dewey 
ปรากฏการณ์เช่นน้ีไม่เพียงท าให้การเรียนรู้ขาด “ปฏิสัมพันธ์กับชีวิต
จริง” แต่ยังบ่ันทอนศักยภาพของการศึกษาท่ีจะท าหน้าท่ีเปน็ฐานของ
ประชาธิปไตย เพราะประชาธิปไตยเกิดข้ึนได้ก็ต่อเมื่อโรงเรียนเปน็
พื้นท่ีท่ีผู้เรียนได้มีส่วนร่วมกับชีวิตของชุมชนอย่างแท้จริง21 อย่างไรก็
ตาม แม้ Dewey เน้นบทบาทของชุมชนอย่างมาก แต่การตีความว่า 
“ทุกหลักสูตรต้องจัดโดยท้องถิ่นท้ังหมด” อาจเกินกว่าท่ี Dewey 
ต้ังใจ เน่ืองจากเขาเองมองว่าประชาธิปไตยต้องอาศัย “การสื่อสาร
ระหว่างกลุ่มต่าง ๆ ในสังคม” ท่ีเปิดให้มีการแลกเปล่ียนข้ามพื้นท่ีด้วย
เช่นกัน เพียงแต่โครงสร้างการศึกษาแบบรวมศูนย์ท่ีไม่รับฟงัความ

 
19 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapter 11: Experience and 
Thinking. 
20 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapters 1–3; ดูเพ่ิมเติมใน 
Stanford Encyclopedia of Philosophy, “John Dewey”. 
21 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapter 7: The Democratic 
Conception in Education. 
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แตกต่างของท้องถิ่นอย่างเพียงพอ อาจเป็นอุปสรรคต่อการสร้าง
ประสบการณ์การเรียนรู้ท่ีมีความหมายตามกรอบคิดของ Dewey 
มากกว่าการมีมาตรฐานระดับประเทศเพียงอย่างเดียว22 

 ท้ังน้ี ในงาน Democracy and Education John Dewey ชี้
ถึงประเด็นส าคัญคือประชาธิปไตยโดยเสนอว่าประชาธิปไตยไม่ใช่
เพียงระบอบการปกครอง หากแต่คือ “รูปแบบของความสัมพันธ์ทาง
สังคม” ท่ีสมาชิกในสังคมสื่อสาร แบ่งปนัประสบการณ์ และร่วมกัน
ก าหนดทิศทางของชีวิตส่วนรวมอย่างเท่าเทียม23 ประชาธิปไตยจึง
หมายถึงการมีส่วนร่วมของทุกคน ไม่ใช่เฉพาะการเลือกต้ังหรือกลไก
ทางการเมือง แต่รวมถึงความสัมพันธ์ในชีวิตประจ าวัน โดยเฉพาะใน
โรงเรียนซึ่ง Dewey มองว่าเปน็ “ชุมชนประชาธิปไตยขนาดย่อม” ท่ี
ผู้เรียนได้ฝึกการใช้ชีวิตร่วมกันผ่านการตัดสินใจร่วม การเคารพ
ความแตกต่าง และการแก้ปัญหาโดยใช้เหตุผล24 เขาจึงเสนอให้
โรงเรียนลดล าดับชั้นแบบสั่งการจากบนลงล่าง และเปิดพื้นท่ีให้เด็ก 
ครู และชุมชนได้มีส่วนร่วมในการออกแบบประสบการณ์การเรียนรู้ 
เพื่อให้โรงเรียนท าหน้าท่ีเปน็พื้นท่ีฝึกฝนพลเมืองประชาธิปไตยอย่าง
แท้จริง25 ในมิติสุดท้าย Dewey เน้นว่า “การคิดเชิงวิพากษ์” และวิธี
คิดแบบสืบค้นสอบถาม (inquiry) เป็นหัวใจของการเป็นพลเมือง 
เพราะช่วยให้ผู้คนร่วมกันแก้ปญัหาสาธารณะด้วยเหตุผลแทนอคติ 

 
22 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapters 9–10. 
23 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapter 7: The Democratic 
Conception in Education. 
24 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapters 3–4; ดูเพ่ิมเติมใน 
Democracy Paradox (บทวิเคราะห์แนวคิดประชาธิปไตยของ Dewey). 
25 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapter 10: The Aims of 
Education. 
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ความเชื่อส่วนตัว หรืออ านาจนิยม26 จึงกล่าวได้ว่า ในกรอบคิดของ 
Dewey ประชาธิปไตยคือวิธีการใช้ชีวิตร่วมกันท่ีต้องฝังอยู่ใน
กระบวนการศึกษา มิใช่สิ่งท่ี เกิดข้ึนเพียงในสถาบันการเมือง
ระดับชาติเท่าน้ัน 

 เมื่อย้อนกลับมามองการจัดการศึกษาในระดับท้องถิ่นผ่าน
สายตาของ Dewey จะเห็นได้ว่าแก่นคิดเร่ือง “การศึกษาในฐานะ
ชีวิตร่วมกัน” และ “ประชาธิปไตยในฐานะรูปแบบความสัมพันธ์ทาง
สังคม” ช่วยชี้ให้เห็นข้อจ ากัดของโครงสร้างการศึกษาท่ีรวมศูนย์จาก
ส่วนกลางได้อย่างชัดเจน การศึกษาท่ีดีในความหมายแบบ Dewey 
จึงไม่อาจเปน็เพียง “บริการข้ันต่า” ท่ีรัฐหรือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจัดให้เด็กอย่างจ ากัด หากต้องเปน็กระบวนการท่ีหยั่งรากอยู่
ในชุมชน ท าให้เด็กได้มีส่วนร่วมกับวิถีชีวิต ค่านิยม และปญัหาจริง
ของสังคมรอบตัว พร้อมท้ังเปิดพื้นท่ีให้ชุมชนมีเสียงและอ านาจใน
การก าหนดทิศทางการเรียนรู้ของตนเอง การออกแบบหลักสูตร การ
จัดประสบการณ์การเรียนรู้ และโครงสร้างอ านาจในโรงเรียนจึงต้อง
ต้ังอยู่บนฐานประชาธิปไตย ไม่ใช่ เพียงปฏิบั ติตามค าสั่ งและ
มาตรการจากส่วนกลาง Dewey เตือนเราว่าหากโรงเรียนท้องถิ่นถูก
มองแค่หน่วยให้บริการดูแลเด็กปฐมวัยในระดับข้ันต่า โดยขาดทั้ง
ทรัพยากร อิสระเชิงวิชาชีพ และพื้นท่ีให้เด็กมีเสียง การศึกษาย่อมไม่
สามารถท าหน้าท่ีเปน็ท้ังเคร่ืองมือสร้างการเติบโตของปจัเจกและ
รากฐานของสังคมประชาธิปไตยได้อย่างแท้จริง ดังน้ัน การกระจาย
อ านาจทางการศึกษาให้ท้องถิ่นจึงไม่ควรถูกเข้าใจเพียงในเชิง
โครงสร้างการบริหาร แต่ต้องหมายถึงการยอมรับ “คุณค่า” และ 
“ศักยภาพ” ของเด็กและชุมชนในฐานะเจ้าของกระบวนการเรียนรู้
ร่วมกันด้วย 

 
26 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapter 11: Experience and 
Thinking. 
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ปญัหาการจัดการศึกษาใน อบต. ไทย (กรณีศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก) 

 แม้ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กในสังกัดองค์การบริหารส่วนต าบลจะ
เปน็ภารกิจด้านการศึกษาท่ีสอดคล้องกับขนาดองค์กร บทบาทเชิง
พื้นท่ี และความจ าเป็นของชุมชนมากท่ีสุด อีกท้ังยังเป็นพันธกิจ
ส าคัญในการวางรากฐานพลเมืองของชาติในระยะยาว แต่ในทาง
ปฏิบัติ การด าเนินงานของอบต. กลับเผชิญปัญหาจ านวนมากท่ี
ขัดขวางศักยภาพของการจัดการศึกษาปฐมวัยอย่างมีคุณภาพ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อพิจารณาจากแนวคิดเร่ืองการศึกษาตามฐาน
ประชาธิปไตยของ Dewey ท่ีชี้ว่าการศึกษาต้องเร่ิมต้นจากชุมชน
และเห็น “คุณค่าเด็ก” เปน็ศูนย์กลาง การจัดการศึกษาในศูนย์พัฒนา
เด็กเล็กของท้องถิ่นไทยกลับด าเนินไปท่ามกลางข้อจ ากัดท่ีสะสมมา
นาน ทั้งในเชิงโครงสร้างและเชิงนโยบาย ท าให้บทบาทของศูนย์เด็ก
เล็กถูกลดทอนเหลือเพียงการให้บริการพื้นฐาน มากกว่าการเป็น 
“ชุมชนการเรียนรู้” ท่ีเอ้ือต่อพัฒนาการของเด็กและความเข้มแข็ง
ของสังคมท้องถิ่น การวิเคราะห์ปญัหาจึงสามารถแบ่งออกเปน็สี่มิติ
หลัก ได้แก่ (1) ข้อจ ากัดด้านอ านาจกฎหมาย ท่ีท าให้ท้องถิ่นมีภาระ
แต่ไร้อ านาจในการก าหนดเน้ือหาและวิธีจัดการศึกษา (2) ข้อจ ากัด
ด้านงบประมาณ ซึ่งส่งผลต่อคุณภาพโครงสร้างพื้นฐาน บุคลากร 
และโภชนาการเด็ก (3) ข้อจ ากัดด้านวิสัยทัศน์และการมีส่วนร่วม 
ทั้งจากฝา่ยการเมืองท้องถิ่นและชุมชน และ (4) ผลกระทบต่อเด็ก
และอนาคตของชุมชน ท่ีสะท้อนให้เห็นความสูญเสียในเชิงโอกาส
และความเหล่ือมล้าระยะยาว ซึ่งล้วนเปน็ประเด็นท่ีควรได้รับการ
พิจารณาอย่างจริงจังในบริบทการกระจายอ านาจทางการศึกษาไทย 

 ประการท่ีหน่ึง ข้อจ ากัดด้านอ านาจกฎหมายในการพัฒนา
หลักสูตรและการจัดการศึกษาข้อจ ากัดด้านอ านาจกฎหมายถือเปน็
อุปสรรคส าคัญท่ีสุดของการจัดการศึกษาปฐมวัยในสังกัดองค์การ
บริหารส่วนต าบล เน่ืองจาก อบต. ไม่มีอ านาจพัฒนาหลักสูตรและ



 
                             บทวิเคราะห์การกระจายอ านาจทางการศึกษา 
                                  ของ อบต. ไทยผ่านกรอบคิด John Dewey         113 
 

แนวทางการจัดการศึกษาให้สอดคล้องกับบริบทของตนเอง แต่ต้อง
ยึดระเบียบ กรอบหลักสูตร และแนวปฏิบัติท่ีกระทรวงศึกษาธิการ
และกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นก าหนดจากส่วนกลางอย่าง
เคร่งครัด ส่งผลให้ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กจ านวนมากไม่สามารถ
ออกแบบการเรียนรู้ท่ีสะท้อนความต้องการและวิถีชีวิตของชุมชนได้
อย่างแท้จริง ตัวอย่างท่ีสะท้อนปญัหาน้ีอย่างชัดเจนคือกรณีศูนย์
พัฒนาเด็กเล็กในต าบลไล่โว่ อ าเภอสังขละบุรี จังหวัดกาญจนบุรี มี
จ านวนนักเรียนท้ังสิ้นประมาณ 50 คนต่อปี ตัวศูนย์ต้ังอยู่บนพื้นท่ี
ดอยสูง การคมนาคมยากล าบาก และมีเอกลักษณ์ทางวฒันธรรมของ
ชุมชนมอญท่ีใช้ภาษามอญเปน็หลัก แต่ครูกลับต้องใช้หลักสูตรกลาง
ท่ีพัฒนาในบริบทเมือง และยังต้องเดินทางหลายชั่วโมงเพื่อเข้าร่วม
ประชุม อบรม หรือกิจกรรมท่ีส่วนกลางก าหนดในตัวเมอืงกาญจนบุรี
เพิ่มเติมอีกด้วย นอกจากน้ี ระเบียบการเบิกจ่ายงบประมาณด้าน
อาหารกลางวันซึ่งก าหนดเป็น “อัตรารายหัวเท่ากันท่ัวประเทศ” 
ไม่ได้สะท้อนต้นทุนชีวิตจริงของพื้นท่ีห่างไกล เช่น ในไล่โว่ท่ีราคาเน้ือ
หมูสูงกว่าตลาดท่ัวไปถึงสามเท่าเพราะสภาพพื้นท่ีเปน็ภูเขาสูง ท าให้
ศูนย์เด็กเล็กต้องจัดอาหารคุณภาพต่ากว่ามาตรฐาน ท้ังท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้บริการเด็กอย่างเท่าเทียม ปรากฏการณ์เหล่าน้ีชี้ให้เห็นว่า
กฎหมายและระเบียบจากส่วนกลางไม่ได้เปิดพื้นท่ีให้ อบต. ใช้ดุลย
พินิจเชิงพื้นท่ี ท้ังยังสะท้อนวิธีคิดท่ีอาจมองศูนย์พัฒนาเด็กเล็กเปน็
เพียง “สถานท่ีดูแลเด็ก” มากกว่าจะเป็นสถาบันทางการศึกษาท่ี
ต้องการความยืดหยุ่นและทรัพยากรเฉพาะ เพื่อพัฒนามนุษย์และ
พลเมืองต้ังแต่วัยแรกเร่ิม หากรัฐยังคงละเลยมิติพื้นฐานน้ี การจัดการ
ศึกษาปฐมวัยของไทยย่อมเผชิญปญัหาคุณภาพและความเหล่ือมล้า
อย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ 
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ประการท่ี สอง  ข้อจ ากัดด้านงบประมาณและผลกระทบต่อ
คุณภาพการจัดการศึกษา 

ประการท่ีสองคือ ข้อจ ากัดด้านงบประมาณ ซึ่งมีผลโดยตรง
ต่อคุณภาพของการจัดการศึกษาปฐมวัยในสังกัดองค์การบริหารส่วน
ต าบล แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับงบอุดหนุนจากรัฐ
ส่วนกลางเหมือนกันทั่ วประเทศ แต่ในทางปฏิบั ติ  อบต. เป็น
หน่วยงานท่ีมีฐานรายได้จากภาษีท้องถิ่นต่าท่ีสุด เน่ืองจากเปน็พื้นท่ี
ชนบทหรือกึ่งชนบทท่ีมีประชากรและกิจกรรมทางเศรษฐกิจไม่มาก 
ท าให้ขาดความสามารถในการจัดเก็บรายได้เพื่อน ามาเสริมงบจัด
การศึกษา ผลลัพธ์คือ งบประมาณต่อหัวของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กต่า
กว่ามาตรฐานโรงเรียนในระบบอย่างมาก และไม่มีความยืดหยุ่นใน
การจัดสรรตามลักษณะเฉพาะของพื้นท่ี หากมองในเชิงหลักการ
กระจายอ านาจแบบ “อสมมาตร” งบประมาณควรสะท้อนต้นทุนการ
ให้บริการท่ีแตกต่างกันในแต่ละชุมชน แต่ในกรอบงบประมาณของ
ไทยกลับไม่เปิดช่องน้ี จึงท าให้ศูนย์เด็กเล็กในพื้นท่ีห่างไกลซึ่งมี
ต้นทุนชีวิตสูงกว่า เช่น อาหาร การเดินทาง หรือวัสดุอุปกรณ์ ต้อง
ด าเนินงานภายใต้ทรัพยากรท่ีจ ากัดกว่าพื้นท่ีเมืองอย่างไม่เปน็ธรรม 
นอกจากน้ี ข้อจ ากัดด้านงบประมาณยังส่งผลต่อปัญหาบุคลากร
อย่างรุนแรง อบต. จ านวนมากไม่สามารถดึงดูดครูปฐมวัยท่ีมี
คุณภาพได้ เพราะค่าตอบแทนและเส้นทางความก้าวหน้าในอาชีพ
ด้อยกว่าครูในสังกัดส านักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน 
(สพฐ.) ท้ังท่ีโดยสถานะก็ถือเปน็ “ข้าราชการท้องถิ่น” เช่นกัน ค่านิยม
ทางสังคมท่ียกย่องครูสพฐ. มากกว่า ประกอบกับการต้องท างาน
ภายใต้แรงกดดันจากทั้งนโยบายส่วนกลางและนักการเมืองท้องถิ่น 
ท าให้ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กของ อบต. มักเผชิญภาวะ “ครูไม่พอ–ครูไม่
ตรงวุฒิ –ครูไม่อยากอยู่ ” ซึ่ งย่อมสะท้อนโดยตรงต่อคุณภาพ
ประสบการณ์การเรียนรู้ของเด็กปฐมวัยอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ 
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ประการท่ีสามคือ ข้อจ ากัดด้านวิสัยทัศน์และการมีส่วนร่วม
ของผู้ปกครองและชุมชน ซึ่งเปน็ปญัหาเชิงวัฒนธรรมและทัศนคติท่ี
ฝงัลึกในระบบการศึกษาปฐมวัยของท้องถิ่นไทยมานาน ศูนย์พัฒนา
เด็กเล็กของ อบต. มักถูกมองว่าเปน็เพียง “สถานท่ีรับฝากเด็กเพื่อให้
ผู้ปกครองไปท างานได้สะดวก” มากกว่าจะเปน็ “สถาบันการเรียนรู้” 
ท่ีมีบทบาทส าคัญในการวางรากฐานพัฒนาการด้านภาษา อารมณ์ 
สังคม และทักษะการคิดของเด็กในช่วงวัยท่ีส าคัญท่ีสุด การมองศูนย์
เด็กเล็กในฐานะแค่สถานท่ีดูแล จึงท าให้มาตรฐานท่ีคาดหวังต่ากว่า
ศักยภาพท่ีควรจะเป็น และท าให้ชุมชนมีแนวโน้มปล่อยให้ อบต. 
ด าเนินงานไปตามล าพังโดยไม่ต้ังค าถามหรือร่วมออกแบบการ
เรียนรู้ ด้วยเหตุน้ี ผู้ปกครองจึงมักถูกเชิญให้มีบทบาทเพียงในฐานะ 
“ผู้รับบริการ” มากกว่า “หุ้นส่วนทางการศึกษา” ท้ังท่ีงานวิจัยและ
ทฤษฎีการศึกษาปฐมวัยจ านวนมากชี้ว่า ความร่วมมือระหว่างบ้าน–
ชุมชน–ศูนย์เด็กเล็กเปน็เง่ือนไขส าคัญของคุณภาพการเรียนรู้และ
พัฒนาการเด็ก การขาดพื้นท่ีให้ผู้ปกครองและชุมชนมีเสียง มีส่วน
ร่วมในการตัดสินใจหรือสะท้อนปญัหาท่ีแท้จริง ท าให้ศูนย์เด็กเล็ก
จ านวนมากไม่สามารถพัฒนาหลักสูตร กิจกรรม หรือรูปแบบการ
เรียนรู้ท่ีสอดคล้องกับบริบทชุมชนได้อย่างแท้จริง ปญัหาน้ีไม่เพียง
สะท้อนวิสัยทัศน์ท่ีจ ากัดของผู้ก าหนดนโยบายท้องถิ่น แต่ยังสะท้อน
ความล้มเหลวของระบบส่วนกลางท่ีไม่ออกแบบกลไกการมีส่วนร่วม
อย่างเปน็รูปธรรม ซึ่งท้ายท่ีสุดย่อมกระทบต่อคุณภาพการเรียนรู้
ของเด็กและความเข้มแข็งของชุมชนในระยะยาว 

ประการสุดท้ายซึ่งส าคัญท่ีสุด คือ ผลกระทบโดยตรงต่อเด็ก
และอนาคตของชุมชน อันเปน็ผลสืบเน่ืองจากข้อจ ากัดด้านอ านาจ
กฎหมาย งบประมาณ และวิสัยทัศน์ท่ีกล่าวมาท้ังหมด การขาดอิสระ
ในการออกแบบหลักสูตรท่ีสอดคล้องกับบริบทพื้นท่ี ท าให้เด็กจ านวน
มากต้องเรียนรู้จากเน้ือหาและวิธีสอนท่ีไม่เชื่อมโยงกับชีวิตจริง 
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ส่งผลให้ประสบการณ์ทางการเรียนรู้ขาดความหมาย ขาดแรงจูงใจ 
และไม่เอ้ือต่อพัฒนาการด้านภาษา วัฒนธรรม หรืออัตลักษณ์ของ
ชุมชน การขาดงบประมาณและบุคลากรท่ีมีคุณภาพยิ่งเพิ่มความ
เหล่ือมล้าในช่วงวัยท่ีส าคัญท่ีสุด เพราะเด็กในศูนย์พัฒนาเด็กเล็กของ 
อบต. มักได้รับการดูแลและการกระตุ้นพัฒนาการท่ีน้อยกว่าเมื่อ
เทียบกับเด็กในโรงเรียนท่ีมีทรัพยากรมากกว่า ท้ังในด้านโภชนาการ 
ความปลอดภัย การเรียนรู้ผ่านประสบการณ์ และความต่อเน่ืองของ
ครูผู้ดูแล เมื่อผนวกกับวิสัยทัศน์ท่ีจ ากัดซึ่งมองศูนย์เด็กเล็กเปน็เพียง
สถานท่ีรับฝากเด็ก ท าให้ศูนย์เหล่าน้ีไม่สามารถเป็น “ชุมชนการ
เรียนรู้” ในความหมายเชิงประชาธิปไตยแบบท่ี Dewey เน้นย้า ผลท่ี
เกิดข้ึนจึงไม่ใช่เพียงปญัหาเชิงการบริหารจัดการของท้องถิ่น หาก
เปน็การพลาดโอกาสท่ีส าคัญในการวางรากฐานให้เด็กเติบโตอย่างมี
ศักยภาพ และท าให้ชุมชนในระยะยาวขาดทุนมนุษย์  (human 
capital) และทุนทางสังคม (social capital) ท่ีจ าเปน็ต่อการพัฒนา
อย่างยั่ งยืน ในภาพรวมแล้ว ปัญหาเหล่าน้ีย่อมส่งผลสะสมจน
กลายเปน็ความเหล่ือมล้าข้ามรุ่น และท าให้การกระจายอ านาจทาง
การศึกษาซึ่งควรสร้างคุณภาพและความเสมอภาค กลับกลายเปน็
กระบวนการท่ียังไม่สามารถบรรลุเปา้หมายได้อย่างแท้จริง 

บทเรียนจากฟินแลนด์ – ท้องถิ่นคือหัวใจของการศึกษา 

ระบบการศึกษาของฟินแลนด์ได้รับการยอมรับว่าเปน็หน่ึง
ในระบบท่ีให้อ านาจท้องถิ่นสูงท่ีสุดในโลก โดยเทศบาลจ านวน
ประมาณ 309 แห่ง เป็นผู้รับผิดชอบการจัดการโรงเรียนระดับ
ปฐมวัยพื้นฐานเกือบท้ังหมดในประเทศ27 โรงเรียนกว่า 2,000 แห่ง 
อยู่ภายใต้การดูแลของเทศบาล ซึ่งมีอ านาจส าคัญท้ังด้านหลักสูตร 

 
27 Ministry of Education and Culture, Finland. (2020). Education System 
in Finland. Helsinki: Government of Finland. 
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การจัดสรรงบประมาณ และการสรรหาครู28 โรงเรียนจึงมีอิสระสูง
ใน การออกแบบการ เรียน รู้  ก ารป ระ เมิ น ผล  และการจั ด
สภาพแวดล้อมโดยไม่ต้องพึ่งค าสั่งจากส่วนกลางอย่างละเอียดเกิน
จ าเปน็29 นอกจากน้ี โรงเรียนเอกชนมีสัดส่วนน้อยมาก (ราว 2–3%) 
และถูกควบคุมให้ยึดหลักการความเสมอภาคตามมาตรฐาน
สาธารณะ ท าให้ระบบการศึกษาของฟินแลนด์ด าเนินไปบนฐานของ
ท้องถิ่นเปน็หลักแทบทั้งหมด30 

หลักคิดส าคัญของการปฏิรูปการศึกษาฟินแลนด์ต้ังอยู่บน
สามประเด็น คือ (1) เด็กเล็กคือหัวใจของระบบการศึกษา จึงต้อง
ได้รับการลงทุนด้านพัฒนาการและสิ่งแวดล้อมท่ีมีคุณภาพ (2) 
ท้องถิ่นรู้จักเด็กดีท่ีสุด จึงควรก าหนดทิศทางการจัดการเรียนรู้ และ 
(3) ความเสมอภาคมาก่อนการแข่งขัน แนวคิดเหล่าน้ีสะท้อนอย่าง
ชัดเจนในผลสัมฤทธ์ิของผู้เรียน ฟินแลนด์มีคะแนนการอ่านจาก 
PISA 2018 อยู่ท่ี 520 คะแนน อยู่ในกลุ่มสูงสุดของประเทศ OECD31 
ขนาดชั้นเรียนในระดับประถมเฉล่ียเพียง 18–19 คน และมีอัตราส่วน
นักเรียนต่อครูราว 13:1 ซึ่งดีกว่าค่าเฉล่ีย OECD32 ตัวชี้วัดเหล่าน้ี
แสดงให้เห็นว่าการให้อิสระท้องถิ่นประกอบกับการลงทุนท่ีพอเพียง 
ส่งผลโดยตรงต่อคุณภาพการเรียนรู้ของเด็กในทุกช่วงวัย 

 
28 Finnish National Agency for Education. (2019). Finnish Education in a 
Nutshell. Helsinki: EDUFI. 
29 Sahlberg, P. (2015). Finnish Lessons 2.0: What Can the World Learn 
from Educational Change in Finland? New York: Teachers College Press. 
30 OECD. (2018). Education Policy Outlook: Finland. Paris: OECD 
Publishing. 
31 OECD. (2019). PISA 2018 Results: Combined Executive Summary. Paris: 
OECD Publishing. 
32 OECD. (2021). Education at a Glance 2021: OECD Indicators. Paris: 
OECD Publishing. 
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ส าหรับประเทศไทย บทเรียนส าคัญจากฟินแลนด์คือ ศูนย์
พัฒนาเด็กเล็กไม่ใชบ่ริการพื้นฐานข้ันต่า แต่คือการลงทุนหลักของรัฐ 
ฟินแลนด์ใช้งบประมาณด้านการศึกษาประมาณ 5.4% ของ GDP 
ซึ่ งสูงกว่าค่าเฉล่ีย OECD และทุ่มทรัพยากรจ านวนมากให้กับ
การศึกษาปฐมวัย33 หากประเทศไทยมอบอิสระให้ท้องถิ่นก าหนด
หลักสูตร สรรหาครู และสร้างสภาพแวดล้อมท่ีสอดคล้องกับชุมชน
ของตนเอง เด็กในศูนย์พัฒนาเด็กเล็กของ อบต. ก็จะมีโอกาสเติบโต
อย่างเต็มศักยภาพมากข้ึน การกระจายอ านาจจึงไม่ใช่เพียงการปรับ
โครงสร้างการบริหาร แต่คือการยอมรับว่าเด็กและชุมชนคือ 
“ศูนย์กลางของการศึกษา” เช่นเดียวกับท่ีฟินแลนด์ยึดถือเป็น
แกนกลางของระบบมาอย่างยาวนาน 

การสร้างพลเมืองคือพันธกิจของการศึกษาท้องถิ่น 

บทเรียนส าคัญจากทั้ งมุมมองของ Dewey และแนวคิด
ท้องถิ่นนิยมไทยล้วนย้าว่า แก่นของการศึกษาคือการสร้างพลเมือง 
ไม่ใช่เพียงการถ่ายทอดวิชา หรือการดูแลเด็กในความหมายเชิง
สวัสดิการเท่าน้ัน34 การศึกษาในฐานะกระบวนการทางสังคม คือ
พื้นท่ีท่ีสมาชิกใหม่ของสังคมเรียนรู้วิธีอยู่ร่วมกัน เห็นคุณค่าของ
ตนเองและผู้อ่ืน และเข้าใจบทบาทของตนในชุมชนท่ีสังกัดอยู่35 ใน
บริบทน้ี ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กของท้องถิ่นซึ่งเปน็จุดเร่ิมต้นของเส้นทาง
การเรียนรู้ของเด็กไทยจ านวนมาก มีศักยภาพอย่างยิ่งในการเปน็ 
“ฐานสร้างพลเมืองรุ่นใหม่” หากได้รับทรัพยากร อ านาจ และความ

 
33 OECD. (2022). Education Spending Indicators. Paris: OECD Publishing. 
34 Dewey, J. (1916). Democracy and Education: An Introduction to the 
Philosophy of Education. New York: Macmillan. 
35 Dewey, J. (1916). Democracy and Education, Chapter 7: The Democratic 
Conception in Education. 
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ไว้วางใจเพียงพอจากรัฐและชุมชน36 การมองศูนย์เด็กเล็กเปน็เพียง
บริการข้ันต่าจึงเท่ากับพลาดโอกาสส าคัญในการสร้างรากฐานของ
ประชาธิปไตยและความเสมอภาคในสังคม 

หากรัฐยอมให้ท้องถิ่นมีอิสระในการจัดการศึกษาอย่าง
แท้จริงต้ังแต่การออกแบบหลักสูตร การสรรหาครู ไปจนถึงการวาง
สภาพแวดล้อมการเรียนรู้ตามบริบทของชุมชน การศึกษาไทยจะมี
โอกาส “หยั่งรากกับชีวิตจริง” มากข้ึน และพ้นจากกับดักการรวม
ศูนย์ท่ีตัดขาดการเรียนรู้ออกจากประสบการณ์ของเด็ก37 ระบบ
การศึกษาท่ีเปิดพื้นท่ีให้ชุมชนมีบทบาทอย่างมีความหมาย จะช่วยให้
เด็กเติบโตมาพร้อมความสามารถในการคิดเปน็ ท าเปน็ ร่วมมือกับ
ผู้อ่ืน และเห็นคุณค่าของการมีส่วนร่วมในสาธารณะ ซึ่งล้วนเป็น
องค์ประกอบพื้นฐานของสังคมประชาธิปไตย38 เมื่อประชาธิปไตย
เร่ิมต้นต้ังแต่ระดับชุมชน ผ่านกระบวนการเรียนรู้ของเด็กเล็ก การ
พัฒนาประเทศในระยะยาวก็ย่อมต้ังอยู่บนรากฐานท่ีมั่นคงกว่าเดิม
ทั้งในเชิงคุณภาพมนุษย์ ความเสมอภาค และการมีส่วนร่วมของ
พลเมืองในอนาคต 

 ท้ายท่ีสุด บทความน้ีอยากชวนผู้อ่านต้ังค าถามร่วมกันว่า 
หากองค์การบริหารส่วนต าบลสามารถสร้างถนน สะพาน ระบบน้า
เสีย และโครงสร้างพื้นฐานนับร้อยให้กับชุมชนได้ เหตุใดพวกเขา
กลับถูกจ ากัดอ านาจไม่ให้สร้าง “สิ่งท่ีส าคัญท่ีสุด” อย่างอนาคตของ

 
36 วิเชียร ชิวพิมาย. (2560). ท้องถ่ินนิยมไทยและการศึกษาชุมชน. กรุงเทพฯ: มูลนิธิ
สถาบันชุมชน. 
37 Bjork, C. (2013). Indonesian and Finnish Decentralization Compared. 
Oxford: Symposium Books. 
38 Niemi, H. (2015). Teachers as Active Contributors in Finnish Education. 
In H. Niemi & A. Toom (Eds.), Miracle of Finnish Education Revisited. 
Rotterdam: Sense Publishers. 
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เด็กในพื้นท่ีของตนเอง เรามอบงานด้านวัตถุให้ท้องถิ่นอย่างเต็มมือ 
แต่กลับไม่ไว้วางใจให้พวกเขารับผิดชอบงานด้านจิตวิญญาณของ
สังคม น่ันคือ “การศึกษา” ค าถามน้ีไม่เพียงสะท้อนความย้อนแย้ง
ของระบบราชการรวมศูนย์ แต่ยังท้าทายให้เราตระหนักว่า การ
กระจายอ านาจทางการศึกษาไม่ใช่เพียงการถ่ายโอนภารกิจ หากคือ
การยอมรับศักยภาพของชุมชนในการหล่อหลอมมนุษย์รุ่นใหม่ ซึ่ง
เป็นพันธกิจอันลึกซึ้งและทรงคุณค่ากว่าการก่อสร้างโครงสร้าง
พื้นฐานใด ๆ ท้ังสิ้น หากเราไม่เปิดพื้นท่ีให้ท้องถิ่นสร้างคน เราก็อาจ
ก าลังสร้างสังคมท่ีมีถนนท่ีดี แต่ไม่มีพลเมืองท่ีดีเดินอยู่บนถนน
เหล่าน้ัน 
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บทน า 

นปัจจุบันท่ีเมืองและการศึกษาเติบโตควบคู่กัน โครงสร้าง
พื้นฐานจึงถือเปน็องค์ประกอบส าคัญท่ีส่งเสริมคุณภาพชีวิตและ
ความเป็นอยู่ของประชาชนโดยรอบ รวมถึงนักศึกษาและ
บุคลากรของมหาวิทยาลัยอุบลราชธานี ซึ่งต้ังอยู่ในพื้นท่ีกึ่ง

ชนบทและอยู่ระหว่างการพัฒนาอย่างต่อเน่ือง  

 การขยาย ตัวของเมื องและชุ มชนรอบมหาวิทยาลัย
อุบลราชธานีกลับพบว่าโครงสร้างพื้นฐานหลายด้านยังไม่สมบูรณ์
เพียงพอท่ีจะรองรับความต้องการท่ีเพิ่มข้ึนอย่างรวดเร็ว เช่น ปญัหา
ระบบคมนาคมท่ีไม่สะดวก ถนนบางสายช ารุดและไม่มีแสงส่องสว่าง
เพียงพอ ระบบน้าประปาและไฟฟา้ท่ีไม่เสถยีรรวมถึงระบบระบายน้า
ท่ีไม่มีประสิทธิภาพ ซึ่งท าให้เกิดน้าท่วมขังในช่วงฤดูฝน  

 เมื่อตรวจสอบบริเวณท่ีต้ังของมหาวิทยาลัยพบว่า ต้ังอยู่ใกล้
พื้นท่ี 3 อปท. คือ 1) เทศบาลต าบลเมืองศรีไค 2) เทศบาลต าบลธาตุ 
3) เทศบาลต าบลค าขวาง และ 4) องค์การบริหารส่วนต าบลโพธ์ิ
ใหญ่ งานเขียนชิ้นน้ีจึงท าข้ึนเพื่อสะท้อนให้เห็นถึงปัญหาดังกล่าว 
และเสนอแนวทางการแก้ปญัหาอย่างตรงตามประเด็นปญัหาท่ีกล่าว
ไป 

ปญัหาโครงสร้างพ้ืนฐานโดยรอบจากมุมมองนักศึกษา 

 1) ปญัหาน้าประปา น้าประปาถือเปน็ปจัจัยพื้นฐานส าคัญต่อ
การด ารงชีวิตและการประกอบอาชีพของร้านค้าและประชาชนใน
พื้นท่ี แต่ในปจัจุบันระบบจ่ายน้าประปาบริเวณโดยรอบมหาวิทยาลัย
อุบลราชธานียังไม่เพียงพอต่อความต้องการของนักศึกษา บุคลากร 
และชุมชน นอกจากน้ียังพบปญัหาความไม่เสถียรของการให้บริการ 
เช่น น้าประปาไหลอ่อนหรือไม่ไหลในบางช่วงเวลา รวมถึงปญัหามี
สิ่งเจือปนท าให้น้าไม่สะอาดเพียงพอส าหรับการอุปโภคและบริโภค 
ปัญ หาดังก ล่าวสะท้อนถึ งความจ าเป็น เร่งด่วน ท่ีหน่วยงาน

ใ 
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ผู้ รับผิดชอบต้องเข้ามาดูแลแก้ไขและพัฒนาระบบอย่างจริงจัง 
เพื่อให้ประชาชนมีน้าประปาท่ีมีคุณภาพใช้อย่างท่ัวถึง และพร้อม
รองรับการขยายตัวของชุมชนในอนาคต 

 2 ) ปัญ ห าถนนช า รุ ด  สภ าพ ถนนบ ริ เวณ โดยรอบ
มหาวิทยาลัยอุบลราชธานียังคงประสบปญัหาหลายประการ ส่งผล
กระทบต่อการสัญจรของนักศึกษา บุคลากร และประชาชนในพื้นท่ี 
โดยเฉพาะปญัหาถนนช ารุด ผิวจราจรไม่สม่าเสมอและเปน็หลุมเปน็
บ่อ ซึ่งในช่วงฤดูฝนท าให้เกิดปญัหาน้าท่วมขัง อีกท้ังถนนบางส่วนยัง
มีไฟฟ้าส่องสว่างไม่ เพียงพอ ส่งผลให้เกิดอุบัติเหตุข้ึนบ่อยคร้ัง 
เน่ืองจากถนนเปน็เส้นทางคมนาคมหลักท่ีส าคัญ จึงควรได้รับการ
ปรับปรุงแก้ไขเพื่อปอ้งกันไม่ให้ถนนทรุดโทรมไปมากกว่าเดิม รวม
ไปถึงควรเพิ่มแสงสว่างในจุดเสี่ยงต่อการเกิดอุบัติเหตุ เพื่อปอ้งกัน
ความสูญเสียท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคต  

 3) ปญัหาการจัดการขยะ ปจัจุบันระบบการจัดเก็บขยะยังไม่
เพียงพอต่อความต้องการ เน่ืองจากชุมชนมีการขยายตัวและมี
จ านวนนักศึกษาและประชากรเพิ่มสูงข้ึน ท าให้ในบางพื้นท่ียังไม่ได้
รับการดูแลอย่างทั่วถึงและสม่าเสมอ จนเกิดปญัหาขยะตกค้างและสง่
กล่ินเหม็นรบกวน ซึ่งส่งผลกระทบต่อภาพลักษณ์ของพื้นท่ีรอบ
มหาวิทยาลัยอย่างมาก นอกจากน้ีในช่วงท่ีฝนตก น้าเสียจากกองขยะ
ยังไหลลงสู่ถนนและแหล่งน้าสาธารณะ ก่อให้เกิดปญัหาน้าเน่าเสีย
ตามมา ดังน้ัน หน่วยงานท่ีรับผิดชอบจึงจ าเปน็ต้องเร่งปรับปรุงการ
บริหารจัดการขยะเพื่อแก้ไขปัญหาเหล่าน้ีให้ครอบคลุมและมี
ประสิทธิภาพ 

 4) ปัญหาด้านความปลอดภัย ชุมชนบริเวณโดยรอบ
มหาวิทยาลัยอุบลราชธานีเปน็ท่ีอยู่อาศัยของท้ังนักศึกษา บุคลากร 
และประชาชนท่ัวไป หน่ึงในปญัหาส าคัญท่ีพบคือ “ปญัหารถหาย” 
หรือการโจรกรรมยานพาหนะท่ีจอดไว้ตามหอพักและจุดต่างๆ ซึ่งใน
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ปจัจุบันยังขาดมาตรการดูแลและปอ้งกันอย่างจริงจังจากหน่วยงาน
ท่ีรับผิดชอบ ท าให้นักศึกษาต้องแบกรับภาระในการดูแลและหาวิธี
ปอ้งกันทรัพย์สินด้วยตนเอง สถานการณ์ดังกล่าวสร้างความวิตก
กังวลเร่ืองความปลอดภัยให้กับนักศึกษาเปน็อย่างมาก 

ความต้องการของนักศึกษาในการแก้ไขปญัหา 

 การแก้ไขปญัหาถนนช ารุด 

  1) ส ารวจและประเมินสภาพถนนอย่างสม่าเสมอ: 
ประสานงานกับหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง เช่น องค์การบริหารส่วนต าบล 
(อบต.) หรือเทศบาล เพื่อจัดท าแผนการส ารวจสภาพถนนเปน็ประจ า 
โดยระบุจุดท่ีเสียหายและจัดล าดับความส าคัญในการซ่อมแซม 

  2) ซ่ อมแซมผิ วจราจร ท่ีช ารุดอย่ างเร่งด่วน : 
ด าเนินการซ่อมแซมจุดท่ีเป็นหลุมบ่อหรือพื้นผิวแตกด้วยวัสดุท่ีมี
คุณภาพและได้มาตรฐาน เพื่อความคงทนและปอ้งกันปญัหากลับมา
ช ารุดซ้าซาก 

  3) ติดต้ังไฟฟ้าส่องสว่างและป้ายแจ้งเตือน: ใน
ระหว่างรอการซ่อมแซม ติดต้ังปา้ยเตือนหรือสัญญาณไฟกระพริบ
ในจุดเสี่ยงและเวลากลางคืน พร้อมท้ังตีเส้นจราจรให้ชัดเจนเพื่อ
ปอ้งกันความสับสนและลดอุบัติเหตุ 

 การแก้ไขปญัหาการจราจร 

  1) ติดต้ังอุปกรณ์กั้นทางในจุดเสี่ยง: ในจุดท่ีมีการขับ
ข่ีย้อนศรบ่อยคร้ัง ให้ติดต้ังแบริเออร์ กรวยยาง หรือเสากั้นถาวร เพื่อ
บังคับทิศทางการเดินรถให้ถูกต้อง 

  2) บังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด: ประสานงาน
กับต ารวจจราจรในพื้นท่ีเพื่อกวดขันวินัยจราจร และพิจารณาใช้
กล้องวงจรปิด (CCTV) ตรวจจับผู้กระท าผิดกฎจราจร (เช่น การ
ย้อนศร) เพื่อด าเนินการตามกฎหมาย 
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 การแก้ไขปญัหาระบบน้าประปา 

  1) ปรับปรุงและขยายระบบท่อ: เปล่ียนท่อประปา
เก่าท่ีหมดอายุการใช้งานเพื่อลดปญัหาร่ัวซึม และขยายขนาดท่อใน
พื้นท่ีท่ีมีความหนาแน่นสูง (เช่น หอพัก , ร้านค้า) เพื่อให้รองรับ
ปริมาณความต้องการใช้น้าของนักศึกษาและประชาชนได้เพียงพอ 

  2) ติดต้ังระบบส ารองแรงดันและถังพักน้า: ติดต้ัง
อุปกรณ์เพิ่มแรงดันน้า (Booster Pump) และถังพักน้าเพื่อแก้ปญัหา
น้าไหลอ่อน โดยเฉพาะในช่วงเวลาท่ีมีการใช้น้าสูง หรือในพื้นท่ีปลาย
ท่อและจุดอับน้า 

  3) ก าหนดแผนบ ารุงรักษาเชิงป้องกัน: จัดตาราง
การตรวจสอบและล้างท่อส่งน้าอย่างน้อยทุก 6 เดือน เพื่อให้ระบบ
ท างานเต็มประสิทธิภาพ โดยไม่ ต้องรอให้เกิดปัญหาก่อนจึง
ด าเนินการซ่อม 

 การแก้ไขปญัหาการจัดการขยะมูลฝอย 

  1) การจัดการขยะท่ีต้นทาง: ส่งเสริมโครงการคัด
แยกขยะ เช่น โครงการ "ขยะแลกแต้ม" หรือ "ขยะแลกของรางวัล" 
เพื่อสร้างแรงจูงใจให้นักศึกษาและประชาชนคัดแยกขยะต้ังแต่ท่ีพัก
อาศัย 

  2) เพิ่มจุดทิ้งขยะและแยกประเภทให้ชัดเจน: เพิ่ม
จ านวนถังขยะในจุดท่ีมีผู้ใช้บริการหนาแน่น จัดให้มีถังขยะแยก
ประเภทตามมาตรฐานสี (เขียว-อินทรีย์, เหลือง-รีไซเคิล, น้าเงิน-
ทั่วไป , แดง-อันตราย) พร้อมป้ายสัญลักษณ์ท่ีชัดเจน เพื่อความ
สะดวกในการจัดเก็บและน าไปรีไซเคิล 

  3) ปรับปรุงประสิทธิภาพการจัดเก็บ: ประสานงาน
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เพิ่มความถี่ในการจัดเก็บขยะใน
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พื้นท่ีวิกฤต และจัดหาอุปกรณ์ท่ีทันสมัยเพื่อให้เจ้าหน้าท่ีปฏิบัติงานได้
รวดเร็วยิ่งข้ึน 

 การแก้ไขปญัหาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 

  1) เพิ่มมาตรการรักษาความปลอดภัย: ติดต้ังกล้อง
วงจรปิด (CCTV) เพิ่มเติมบริเวณทางเข้า-ออก จุดอับสายตา และ
หอพัก พร้อมประสานขอก าลังเจ้าหน้าท่ีต ารวจสายตรวจเพื่อเพิ่ม
ความถี่ในการตรวจตราในเวลากลางคืน 

  2) ส่งเสริมการป้องกันส่วนบุคคล: รณรงค์ให้
นักศึกษาตระหนักถึงการปอ้งกันทรัพย์สิน เช่น การใช้อุปกรณ์ล็อก
ล้อ/ล็อกดิสก์เบรก การจอดรถในท่ีท่ีมีแสงสว่าง หรือการติดต้ังระบบ
ติดตาม (GPS) 

  3) สร้างเครือข่ายเฝา้ระวังทางสังคม: สร้างช่องทาง
สื่อสารหรือเครือข่ายแจ้งเตือนภัยออนไลน์ เพื่อให้นักศึกษาและ
ชุมชนช่วยกันเปน็หูเปน็ตาและแจ้งข่าวสารเมื่อพบเหตุต้องสงสัย 

บทสรุป 

 บริเวณโดยรอบมหาวิทยาลัยอุบลราชธานีเปน็พื้นท่ีท่ีมีความ
หนาแน่นของประชากรสูง ทั้งกลุ่มนักศึกษา บุคลากร และประชาชน
ท่ัวไป ซึ่งความพร้อมของโครงสร้างพื้นฐานถือเปน็ปจัจัยส าคัญต่อ
คุณภาพชีวิตและการพฒันาชมุชนอย่างยั่งยืน อย่างไรก็ตาม จากการ
ส ารวจพบว่าพื้นท่ีดังกล่าวยังคงประสบปญัหาเร่งด่วนใน 5 ด้านหลัก 
ได้แก่ 1) ด้านโครงสร้างพื้นฐาน ถนนหลายสายช ารุดเสียหาย เปน็
หลุมบ่อ และเกิดน้าท่วมขังในช่วงฤดูฝน รวมถึงระบบไฟฟา้ส่องสว่าง
ท่ีไม่เพียงพอ 2) ด้านสาธารณูปโภค ระบบน้าประปาขาดเสถียรภาพ 
ท้ังปญัหาน้าไม่ไหล แรงดันต่า และคุณภาพน้าท่ีไม่สะอาดเพียงพอต่อ
การอุปโภคบริโภค 3) ด้านการจราจร พบพฤติกรรมการขับข่ีท่ีขาด
วินัยและการฝา่ฝืนกฎจราจร ประกอบกับกายภาพของจุดกลับรถท่ี
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ไม่เอ้ืออ านวย 4) ด้านสิ่งแวดล้อม การบริหารจัดการขยะยังไม่
ครอบคลุม ท าให้เกิดขยะตกค้าง ส่งกลิ่นรบกวน และเกิดปญัหาน้าชะ
ขยะไหลลงสู่แหล่งน้าธรรมชาติ และ 5) ด้านความปลอดภัย พบ
ปญัหาการโจรกรรมยานพาหนะและการขาดมาตรการรักษาความ
ปลอดภัยท่ีเข้มงวด ปญัหาท้ังหมดข้างต้นส่งผลกระทบโดยตรงต่อ
สวัสดิภาพและความเชื่อมั่นของผู้อยู่อาศยั จึงมีความจ าเปน็อย่างยิ่งท่ี
หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องจะต้องเร่งด าเนินการแก้ไข ปรับปรุงระบบ
สาธารณูปโภค และบังคับใช้มาตรการต่างๆ อย่างเปน็รูปธรรม เพื่อ
ยกระดับคุณภาพชีวิตและรองรับการขยายตัวของชุมชนในอนาคต 
อย่างไรก็ตาม ท้องถิ่นยังติดข้อจ ากัดด้านอ านาจและงบประมาณใน
การจัดการ รวมท้ังปญัหาท่ีเกิดข้ึนอยู่ภายใต้หน่วยงานราชการท่ีแยก
ส่วน ปญัหาท่ีเกิดข้ึนพร้อมกับข้อเสนอแนะจึงจะสามารถแก้ไขได้
อย่างแท้จริง 

  



 
                                                  
 

 

 

 

 

 “ท้องถ่ินยังติดข้อจ ำกัดด้ำนอ ำนำจและ

งบประมำณในกำรจัดกำร รวมท้ังปญัหำ       

ท่ีเกิดขึ้นอยู่ภำยใต้หน่วยงำนรำชกำร              

ท่ีแยกส่วน” 

 

อนันต์สิทธ์ิ ประเสริฐ และจิรายุส เพียรทอง 
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ำรบริหำรงบประมำณท้องถิ่นถือเปน็หัวใจส ำคัญของกำร
พัฒนำชุมชนในทุกมิติ เน่ืองจำกงบประมำณเปน็ทรัพยำกร
หลักท่ีใช้ในกำรขับเคล่ือนภำรกิจ โครงกำร และกิจกรรม
ต่ำง ๆ ขององค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งด้ำนโครงสร้ำง

พื้นฐำน เศรษฐกิจ สังคม และคุณภำพชีวิตของประชำชน กำรจัดสรร
งบประมำณท่ีมีประสิทธิภำพจึงเปน็เง่ือนไขส ำคัญท่ีท ำให้กำรพัฒนำ
เกิดผลในเชิงรูปธรรม เช่น กำรก่อสร้ำงและปรับปรุงถนน ระบบ
ประปำและไฟฟำ้ กำรส่งเสริมอำชีพ กำรพัฒนำสวัสดิกำรทำงสังคม 
รวมถึงกำรสร้ำงพื้นท่ีสำธำรณะท่ีตอบสนองต่อควำมต้องกำรของคน
ทุกกลุ่ม 

อย่ำงไรก็ตำมกำรบริหำรงบประมำณของอปท.โดยเฉพำะ 
อบต.ค่อนข้ำงมีข้อจ ำกัด ผลท่ีตำมมำคือกำรท ำงำนของอบต.อำจจะ
ไม่สำมำรถตอบสนองควำมต้องกำรของประชำชนในพื้นท่ีได้อย่ำงมี
ประสิทธิภำพ ดังน้ัน บทควำมน้ีมีวัตถุประสงค์ในกำรอธิบำยถึงระบบ
กำรบริหำรงบประมำณขององค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบึงงำม อ ำเภอ
บึงโขงหลง จังหวัดบึงกำฬเพื่อชี้ให้เห็นว่ำให้เห็นถึงข้อจ ำกัดท้ังใน
เร่ืองรำยได้ของอบต . ข้ันตอนกำรเบิกจ่ำยท่ีซับซ้อน ข้อจ ำจัด
ทำงกำรกฎหมำยท่ีท ำให้กำรท ำงำนขำดควำมคล่องตัวผ่ำนกำรจัดท ำ
นโยบำยน้ำปะปำ สิ่งเหล่ำน้ีเปน็ปจัจัยท่ีส ำคัญท่ีฉุดร้ังกำรบริหำรงำน
ของอบต.โดยเฉพำะกำรใช้จ่ำยงบประมำณเพื่อตอบสนองควำมต้อง
ของคนในพื้นท่ี 

บริบทในพ้ืนท่ี 

องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลโขงหลง ต้ังอยู่ในเขตเทศบำล
ต ำบลบึงงำม อ ำเภอบึงโขงหลง จังหวัดบึงกำฬ มีพื้นท่ีท้ังหมด 77.6 
ตำรำงกิโลเมตร ประชำกรรวม 5,753 คน แยกเปน็ชำย 2,897 คน 
และหญิง 2,856 คน ภำยในเขตรับผิดชอบประกอบด้วย 9 หมู่บ้ำน 
(โดยมี 1 หมู่บ้ำนท่ีแบ่งออกเปน็ 2 หมู่ย่อย) ได้แก่ 1.บ้ำนโนนสวนปอ

ก 
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เหนือและบ้ำนโนนสวนปอใต้ 2.บ้ำนห้วยหินลำด หมู่ 16 3.บ้ำนโสก
โพธ์ิ หมู่ 4 4.บ้ำนโสกพอก หมู่ 5 5.บ้ำนเทพบันดำล หมู่ 15 6.บ้ำนนำ
ขำม หมู่ 7 7.บ้ำนโนนสวรรค์ หมู่ 10 8.บ้ำนบึงเจริญ หมู่ 8 9.บ้ำนค ำ
สมบูรณ์ หมู่ 3 

นอกจำกน้ีพื้นท่ีต ำบลโขงหลงมีลักษณะเปน็ชุมชนกึ่งเมืองกึ่ง
ชนบท ประชำชนส่วนใหญ่ประกอบอำชีพเกษตรกรรม  งบประมำณ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีส ำคัญอย่ำงยิ่งต่อกำรพัฒนำ
ระบบสำธำรณูปโภคพื้นฐำน กำรส่งเสริมอำชีพ และกำรยกระดับ
คุณภำพชีวิตของประชำชนในพื้นท่ี อย่ำงไรก็ตำม ปญัหำท่ีพบใน
พื้นท่ีคือ หมู่บ้ำนโนนสวนปอคือกำรไม่มีระบบน้ำประปำท่ีเพียงพอ
และอบต.ไม่สำมำรถท่ีจัดกำรแก้ไขปญัหำดังกล่ำวได้ สภำวะดังกล่ำว
ได้สะท้อนให้เห็นถึงปญัหำกำรบริหำรจัดกำรงบประมำณของอบต .
ได้ดังต่อไปน้ี 

ปญัหำกำรบริหำรงบประมำณท่ีเกิดขึ้นในพ้ืนท่ี 

ปัญหำแรก ข้อจ ำกัดเชิงโครงสร้ำงท่ีอปท.ขนำดเล็กต้อง
พ่ึงพำงบประมำณจำกรัฐส่วนกลำงเป็นหลักเพ่ือพัฒนำพ้ืนท่ี จำก
ข้อมูล ท่ีได้ศึกษำพบว่ำ องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบึงงำมให้
ควำมส ำคัญอย่ำงยิ่งต่อควำมโปร่งใสในกำรบริหำรงบประมำณ
ท้องถิ่น โดยมีกำรเปิดเผยข้อมูลด้ำนงบประมำณ รำยจ่ำย และเงิน
นอกงบประมำณไว้ท่ีส ำนักงำน อบต. เพื่อให้ประชำชนสำมำรถ
เข้ำถึงข้อมูลได้โดยสะดวกและตรวจสอบกำรใช้จ่ำยได้อย่ำงชัดเจน 
ส ำหรับปีงบประมำณ พ.ศ. 2567 (1 ตุลำคม 2566 – 30 กันยำยน 
2567) อบต.บึงงำมได้จัดท ำประกำศรับ-จ่ำยเงินประจ ำปี พร้อม
จัดท ำสรุปกำรจัดสรรงบประมำณและรำยจ่ำยตำมโครงกำรต่ำง ๆ 
เผยแพร่ให้ประชำชนรับทรำบอย่ำงเปน็ทำงกำร 
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ตารางท่ี 1 ประกาศการรับ- จ่ายเงิน  ประจ าปีงบประมาณ 
พ.ศ.๒๕๖๗1 (๑ ตุลาคม๒๕๖๖ -๓๐ กันยายน๒๕๖๗) 

 
จำกข้อมูลดังกล่ำวสะท้อนให้เห็นว่ำ งบประมำณของ

องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบึงงำมมีโครงสร้ำงคล้ำยกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ คือมีสัดส่วนของ งบบุคลำกร และ งบ
กลำง อยู่ในระดับสูงท่ีสุดเมื่อเทียบกับประเภทงบประมำณอ่ืน ๆ ซึ่ง

 
1 องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบึงงำม. (2567). ประกาศรายงานการรับ-จ่ายเงิน 
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567. องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบึงงำม. 
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เปน็ผลจำกบทบำทของ อปท. ในกำรต้องรองรับค่ำใช้จ่ำยประจ ำ 
เช่น เงินเดือน ค่ำตอบแทนบุคลำกร และค่ำใช้จ่ำยพื้นฐำนท่ีจ ำเปน็ต่อ
กำรบริหำรงำน อย่ำงไรก็ตำม กำรท่ีงบ ลงทุน มีสัดส่วนค่อนข้ำงต่ำ
เมื่อเทียบกับงบรวมท้ังหมด อำจสะท้อนถึงข้อจ ำกัดด้ำนศักยภำพ
ทำงกำรคลังท่ียังไม่สำมำรถรองรับกำรลงทุนด้ำนโครงสร้ำงพื้นฐำน
ได้อย่ำงเต็มท่ี โดยเฉพำะโครงกำรส ำคัญ เช่น ระบบประปำหมู่บ้ำน 
ถนน และระบบสำธำรณูปโภคข้ันพื้นฐำนอ่ืน ๆ ท่ีเปน็ตัวแปรส ำคัญ
ของคุณภำพชีวิตประชำชน 

รำยรับรวมของปีงบประมำณ 2567 อยู่ท่ี 42,335,067.34 
บำท ต่ำกว่ำประมำณกำรเล็กน้อย ส่วนใหญ่เปน็รำยได้จำกภำษีท่ี
รัฐบำลจัดสรรให้ (20.7 ล้ำนบำท) และเงินอุดหนุนจำกรัฐ (19.1 ล้ำน
บำท) ขณะท่ีรำยได้จัดเก็บเองมีเพียงส่วนน้อย แม้รำยได้จำกภำษี
อำกรและค่ำธรรมเนียมจะเก็บได้เกินประมำณกำร แต่โดยภำพรวม
ยังสะท้อนว่ำ อบต.มีควำมพึ่งพำรัฐในระดับสูง ซึ่งเปน็ลักษณะท่ัวไป
ของ อปท.ขนำดเล็กในชนบทของไทย 

ส ำหรับรำยจ่ำยรวมอยู่ท่ี 35,418,149.68 บำท ต่ำกว่ำเปำ้หมำย
ท่ีวำงไว้ประมำณ 10 ล้ำนบำท โดยรำยกำรส ำคัญได้แก่ งบบุคลำกร 
11.84 ล้ำนบำท งบกลำง 9.04 ล้ำนบำท งบด ำเนินงำน 9.10 ล้ำน
บำท งบลงทุน เพียง 3.35 ล้ำนบำท 

งบลงทุนคิดเป็นสัดส่วนเพียงประมำณ  9.4% ของงบ
รำยจ่ำยท้ังหมด  ซึ่งถือว่ำต่ำมำกเมื่อเทียบกับควำมจ ำเป็นด้ำน
โครงสร้ำงพื้นฐำนของท้องถิ่น นอกจำกน้ี ยังพบว่ำหลำยหมวดงบมี
กำรเบิกจ่ำยต่ำกว่ำประมำณกำร เช่น งบด ำเนินงำนและงบกลำง ซึ่ง
อำจสะท้อนถึงข้อจ ำกัดด้ำนกำรเบิกจ่ำย กระบวนกำรอนุมัติ หรือกำร
ด ำเนินงำนท่ีล่ำช้ำ 
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จำกท่ีกล่ำวมำ โครงสร้ำงงบประมำณของ อบต.บึงงำม
ชี้ให้เห็น “ข้อจ ำกัดทำงกำรคลังเชิงโครงสร้ำง” ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนำดเล็กท่ียังคงพึ่งพำรัฐเปน็หลักและมีพื้นท่ีจ ำกัดใน
กำรลงทุนพัฒนำโครงสร้ำงพื้นฐำน แม้มีควำมพยำยำมจัดเก็บรำยได้
เองเพิ่มข้ึน แต่ยังไม่สำมำรถลดกำรพึ่งพำรัฐได้อย่ำงมีนัยส ำคัญ 
ขณะเดียวกันสัดส่วนงบบุคลำกรและงบกลำงท่ีสูงยังส่งผลให้พื้นท่ีงบ
ลงทุนหดตัวลง ซึ่งอำจกระทบต่อศักยภำพกำรพัฒนำท้องถิ่นในระยะ
ยำว 

ประกำรท่ีสอง ปญัหำกำรใช้งบประมำณและกำรจัดกำร
ระบบน้ำประปำในชุมชนมิได้เปน็เพียงประเด็นด้ำนกำรบริหำรงำน
หรือกำรจัดกำรโครงกำรเท่ำน้ัน หำกยังเชื่อมโยงอย่ำงลึกซึ้งกับ
กรอบกฎหมำยท่ีก ำหนดอ ำนำจ หน้ำท่ี และขอบเขตควำมรับผิดชอบ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังน้ัน กำรท ำควำมเข้ำใจโครงสร้ำง
ทำงกฎหมำยจึงมีควำมส ำคัญอย่ำงยิ่งต่อกำรอธิบำยสำเหตุของ
ปญัหำ ตลอดจนกำรก ำหนดแนวทำงแก้ไขท่ีสอดคล้องกับบทบำท
ของ อบต. ในระบบกำรปกครองท้องถิ่นของไทย 

กฎหมำยท่ีเกี่ยวข้องส ำคัญประกอบด้วย ดังน้ี 

1) พระรำชบัญญัติองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล พ.ศ. 2537 
และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม2 

กฎหมำยฉบับน้ีก ำหนดให้องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลมีหน้ำท่ี
พัฒนำและจัดให้มีบริกำรสำธำรณะเพื่อประโยชน์ของประชำชนใน
พื้นท่ี โดยเฉพำะกำรจัดให้มีและบ ำรุงรักษำระบบน้ำสะอำด แหล่งน้ำ
เพื่อกำรอุปโภคบริโภค และกำรอนุรักษ์ทรัพยำกรธรรมชำติ 

 
2 พระรำชบัญญัติสภำต ำบลและองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล พ.ศ. 2537. (2537, 2 
ธันวำคม). ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 111 ตอนท่ี 53 ก, หน้ำ 11-57. 
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มำตรำ 66 (3) ก ำหนดให้องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล
รับผิดชอบกำรจัดให้มีและบ ำรุงรักษำทำงน้ำ ทำงระบำยน้ำ และ
แหล่งน้ำ 

มำตรำ 67 (6) ให้อ ำนำจ อบต. ในกำรพัฒนำโครงสร้ำง
พื้นฐำนด้ำนสำธำรณูปโภค เช่น ระบบน้ำประปำและบริกำรด้ำน
สำธำรณสุข 

บทบัญญัติเหล่ำน้ีสะท้อนว่ำ อบต.มีหน้ำท่ีโดยตรงในกำรดูแล
ระบบแหล่งน้ำและน้ำประปำของชุมชน อย่ำงไรก็ตำม ควำมสำมำรถ
ในกำรปฏิบัติหน้ำท่ียังข้ึนอยู่กับงบประมำณ เคร่ืองมือ และบุคลำกร
ท่ีมีอยู ่

2) พระรำชบัญญั ติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561 เป็น
กฎหมำยกลำงท่ีวำงกรอบกระบวนกำรจัดท ำงบประมำณของ
หน่วยงำนภำครัฐ รวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเน้นหลัก
ควำมโปร่งใส ประสิทธิภำพ และควำมรับผิดชอบ กฎหมำยก ำหนดให้
แผนงบประมำณต้องสอดคล้องกับยุทธศำสตร์กำรพัฒนำชำติ 
แนวนโยบำยระดับจังหวัด และสภำพปญัหำจริงของพื้นท่ี3 

ดังน้ัน กำรจัดท ำงบประมำณเพื่อพัฒนำระบบน้ำประปำใน
ชุมชนจึงต้องผ่ำนข้ันตอนท่ีเปน็ระบบ และมีเหตุผลรองรับตำมหลัก
กฎหมำยงบประมำณ 

 
3 พระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561. (2561, 11 พฤศจิกำยน). ราชกิจจา
นุเบกษา. เล่ม 135 ตอนท่ี 92 ก, หน้ำ 1-24. 
https://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2561/A/092/1.PDF  

https://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2561/A/092/1.PDF
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3) ระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรจัดท ำแผนพัฒนำ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม 
(ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2561)4 

ระ เบี ยบ น้ี ก ำหนดให้  อบต . และ เทศบำล ต้องจัดท ำ 
“แผนพัฒนำท้องถิ่น” เพื่อใช้เป็นกรอบในกำรจัดท ำงบประมำณ
ประจ ำปี  แผนต้องสะท้อนควำมต้องกำรของประชำชน ผ่ำน
กระบวนกำรประชำคมและกำรมีส่วนร่วมของทุกภำคส่วน จำกน้ันจึง
น ำไปแปลงสู่โครงกำรพัฒนำท่ีเปน็รูปธรรม เช่น โครงกำรก่อสร้ำง
ระบบน้ำประปำหมู่บ้ำนหรือกำรซ่อมแซมแหล่งน้ำเดิม ดังน้ันกรอบ
กฎหมำยท้ังหมดน้ีท ำหน้ำท่ีก ำหนดท้ัง “อ ำนำจ” และ “ข้อจ ำกัด” ของ
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบึงงำม  

จำกปัญหำเชิงโครงสร้ำงด้ำน “ข้อจ ำกัดทำงกำรคลังเชิง
โครงสร้ำง” ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนำดเล็ก ซึ่งพึ่งพำรัฐ
เป็นหลักและมีพื้นท่ีจ ำกัดในกำรลงทุนพัฒนำโครงสร้ำงพื้นฐำน 
ประกอบกับกรอบกฎหมำยท่ีก ำหนดอ ำนำจ หน้ำท่ี และขอบเขต
ควำมรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่ำงชัดเจน ส่งผล
ให้กำรบริหำรงบประมำณเพื่อแก้ไขปัญหำน้ำประปำมักเผชิญ
ข้อจ ำกัดมำกกว่ำควำมยืดหยุ่นในเชิงปฏิบัติ ปญัหำท่ีเกิดข้ึนในกรณี
ของหมู่บ้ำนโนนสวนปอ ต ำบลบึงงำม เปน็ตัวอย่ำงส ำคัญท่ีสะท้อน
ภำพปญัหำเชิงโครงสร้ำงดังกล่ำวอย่ำงเด่นชัด 

กรณีศึกษำ หมู่บ้ำนโนนสวนปอ  

หมู่ บ้ำนโนนสวนปอ ซึ่ งแบ่งออกเป็นหมู่  6 และหมู่  14 เป็น
หมู่บ้ำนขนำดใหญ่ท่ีมีจ ำนวนครัวเรือนมำก แต่กลับประสบปญัหำ

 
4 ระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรจัดท ำแผนพัฒนำขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน พ.ศ. 2548 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม. (2561, 3 ตุลำคม). ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 
135 ตอนพิเศษ 246 ง. 
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กำรขำดแคลนน้ำประปำอย่ำงต่อเน่ือง ประชำชนต้องอำศัยน้ำ
ส ำรองจำกหมู่บ้ำนใกล้เคียง ท ำให้เกิดควำมไม่มั่นคงด้ำนน้ำสะอำด
ส ำหรับกำรอุปโภค–บริโภค นำยสัญญำ เถำว์ชำลี ประธำนสภำ
เทศบำลต ำบลบึงงำม เทศบำลต ำบลบึงงำม (สัมภำษณ์ 10 กันยายน 
2568) ซึ่งได้รับค ำร้องเรียนจำกประชำชนอย่ำงต่อเน่ือง ได้ลงพื้นท่ี
ตรวจสอบปญัหำอย่ำงเปน็ระบบ และพบว่ำหมู่บ้ำนโนนสวนปอยังไม่
มีระบบน้ำประปำท่ีครอบคลุมเหมือนหมู่บ้ำนอ่ืนในต ำบล ท ำให้เกิด
สภำวะน้ำไม่ไหลเปน็ช่วง ๆ และส่งผลกระทบต่อคุณภำพชีวิตของ
ประชำชนจ ำนวนมำก 

เพื่อตอบสนองควำมต้องกำรของชุมชน นำยสัญญำจึงจัดท ำ
ข้อเสนอโครงกำรก่อสร้ำงระบบน้ำประปำขนำดกลำง ซึ่งคำดว่ำจะ
ครอบคลุมครัวเรือนประมำณ 100–300 ครัวเรือน พร้อมกำรจัดท ำ
ถังเก็บน้ำส ำรอง โดยประเมินงบประมำณ เบ้ืองต้นอยู่ ท่ี รำว 
5,000,000–10,000,000 บำท  ข้อเสนอดังกล่ ำวถู กส่ งให้กับ
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบึงงำมเพื่อพิจำรณำจัดสรรงบประมำณ
ด ำเนินกำร 

อย่ำงไรก็ตำม นำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบึงงำมใน
ขณะน้ัน ไม่สำมำรถอนุมัติโครงกำรได้ เน่ืองจำกงบประมำณท่ีมีอยู่
ในปีงบประมำณน้ันมีจ ำกัด และหำกด ำเนินโครงกำรน้ำประปำ
เฉพำะหมู่บ้ำนโนนสวนปอเพียงแห่งเดียว จะท ำให้งบประมำณส่วน
ใหญ่ของต ำบลต้องทุ่มไปท่ีโครงกำรน้ีเพียงโครงกำรเดียว ส่งผลให้
โครงกำรอ่ืน ๆ ท่ีจ ำเป็นในต ำบลต้องถูกเล่ือนหรืองดด ำเนินกำร 
สถำนกำรณ์น้ีสะท้อนให้เห็นควำมตึงตัวของงบประมำณท้องถิ่น และ
ควำมท้ ำท ำย ในกำรจั ด ล ำ ดั บ ควำมส ำคัญ ของโครงก ำร
สำธำรณูปโภค ซึ่งต่ำงมีควำมส ำคัญต่อคุณภำพชีวิตของประชำชน
ทั้งสิ้น 
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บทวิเครำะห ์

ปัญหำหลักของหมู่บ้ำนโนนสวนปอคือกำรไม่มีระบบ
น้ำประปำท่ีเพียงพอและมีควำมเหมำะสมกับจ ำนวนครัวเรือน ส่งผล
ให้ประชำชนไม่สำมำรถเข้ำถึงน้ำสะอำดได้อย่ำงต่อเน่ือง ก่อให้เกิด
ควำมเสี่ยงต่อสุขภำพ อนำมัย และคุณภำพชีวิตโดยรวม ปญัหำน้ี
สะท้อนถึงข้อจ ำกัดเชิงโครงสร้ำงด้ำนสำธำรณูปโภคพื้นฐำนในระดับ
ต ำบล ซึ่ งยังไม่สอดคล้องกับควำมต้องกำรจริงของประชำชน 
นอกจำกน้ี ข้อจ ำกัดด้ำนงบประมำณท้องถิ่นยังเปน็อุปสรรคส ำคัญท่ี
ท ำให้โครงกำรระบบน้ำประปำไม่สำมำรถด ำเนินกำรได้ตำมแผน 
กรณีน้ีจึงชี้ให้เห็นถึง “ควำมไม่สมดุลของกำรจัดสรรงบประมำณ
ท้องถิ่น” ซึ่งมักถูกจ ำกัดด้วยงบบุคลำกร งบกลำง และระเบียบท่ี
เข้มงวด ท ำให้พื้นท่ีงบลงทุนท่ีจ ำเปน็ต่อกำรยกระดับคุณภำพชีวิต
ประชำชนมีสัดส่วนน้อยเกินไป ทั้งยังสะท้อนควำมจ ำเป็นในกำร
บริหำรงบประมำณท่ีมีประสิทธิภำพ โปร่งใส และค ำนึงถึงควำมเปน็
ธรรมในกำรให้บริกำรสำธำรณะส ำหรับทุกพื้นท่ีในต ำบล 

สรุป 

กรณีปญัหำน้ำประปำในหมู่บ้ำนโนนสวนปอ ต ำบลบึงงำม 
สะท้อนถึงข้อจ ำกัดเชิงโครงสร้ำงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ขนำดเล็กท่ีพึ่งพำงบประมำณจำกรัฐเปน็หลัก และมีพื้นท่ีจ ำกัดใน
กำรลงทุนพัฒนำโครงสร้ำงพื้นฐำน แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะมีหน้ำท่ีตำมกฎหมำยในกำรจัดบริกำรสำธำรณะด้ำนน้ำประปำ
และสำธำรณูปโภค แต่ข้อจ ำกัดด้ำนรำยได้ท้องถิ่น  ระเบียบ
งบประมำณท่ีเข้มงวด และสัดส่วนงบลงทุนท่ีมีน้อย เมื่อเทียบกับงบ
บุคลำกรและงบประจ ำ ท ำให้ไม่สำมำรถด ำเนินโครงกำรท่ีจ ำเปน็ได้
อย่ำงทันท่วงท ี
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    สถำนกำรณ์ น้ียังสะท้อนถึงควำมท้ำทำยส ำคัญของกำร
จัดล ำดับควำมส ำคัญเชิงงบประมำณในระดับต ำบล และชี้ให้เห็นว่ำ
ปญัหำน้ำประปำไม่ได้เปน็เพียงปญัหำเชิงเทคนิค แต่เปน็ผลมำจำก
โครงสร้ำงกำรกระจำยอ ำนำจท่ี “มอบภำรกิจแต่ไม่มอบทรัพยำกร” 
ท ำให้ท้องถิ่นต้องเผชิญข้อจ ำกัดทั้งด้ำนงบประมำณ ด้ำนกฎหมำย 
และด้ำนกำรวำงแผนพัฒนำ 

    ข้อเสนอท่ีน่ำจะเปน็ไปได้ในกำรแก้ไขปญัหำ 

1. กำรจัดท ำระบบน้ำประปำกลำงหรือระบบประปำขนำดย่อม
ท่ีเหมำะสมกับจ ำนวนครัวเรือน เพื่อให้ใช้งบประมำณอย่ำง
คุ้มค่ำและขยำยประโยชน์ได้ทั่วถึง 

2. กำรประสำนควำมร่วมมือระหว่ำง อบต. กับหมู่บ้ำนใกล้เคียง
เพื่อบริหำรจัดกำรน้ำและจัดล ำดับควำมส ำคัญของโครงกำร
ร่วมกัน 

3. กำรแสวงหำทุนสนับสนุนเพิ่มเติมจำกภำคเอกชน รัฐวิสำหกิจ 
หรือโครงกำรอุดหนุนพิเศษ เพื่อเพิ่มศักยภำพทำงกำรคลัง
ของท้องถิ่น 

4. กำรจัดท ำโครงกำรส ำรองน้ำ เช่น ถังเก็บน้ำขนำดใหญ่ หรือ
ระบบหมุนเวียนน้ำร่วมระหว่ำงหมู่บ้ำน เพื่อเพิ่มควำมมั่นคง
ทำงน้ำในระยะยำว 



 
                                                  
 

 

 

 

 

“โครงสร้างงบประมาณของ อบต.บึงงาม
ช้ีให้เห็น ‘ข้อจ ากัดทางการคลังเชิงโครงสร้าง’ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็กท่ี
ยังคงพ่ึงพารัฐเปน็หลักและมีพ้ืนท่ีจ ากัดใน
การลงทุนพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน” 

 

ปรายฝน สร้อยสน มณีรตัน์ เถาว์ชาลี และธนพร สงค์พิมพ์ 
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ความเหล่ือมล้าการคลังท้องถิ่นและนัยตอ่คุณภาพชีวิตประชาชน
ผ่านบริการสาธารณะ กรณีศึกษาเทศบาล และ อบต.  

ใน 4  จังหวัดภาคตะวันออกเฉยีงเหนือ 
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* ศาสตราจารย์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ คณะพัฒนาการ
เศรษฐกิจ 
** อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี 
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1.บทน า 

งค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยทั้งเทศบาลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล (อบต.) เปน็หน่วยงานรัฐระดับพื้นท่ีท่ีมี
ความใกล้ชิดกับประชาชนมากท่ีสุดท าหน้าท่ีส าคัญในการ
จัดบริการสาธารณะหลากหลายด้านต้ังแต่โครงสร้าง

พื้นฐานข้ันพื้นฐาน การศึกษา สาธารณสุข สิ่งแวดล้อม ตลอดจน
สวัสดิการชุมชน (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น , 2566; Shah, 
2014) การท างานของท้องถิ่นจึงมีบทบาทโดยตรงต่อคุณภาพชีวิต
ของประชาชนในพื้นท่ี การมีแหล่งรายได้ท่ีมั่นคงและเพียงพอจึงเปน็
ปจัจัยส าคัญในการขับเคล่ือนภารกิจดังกล่าวอย่างมีประสิทธิภาพ 
(Boadway & Shah, 2009) 

อย่างไรก็ตามข้อมูลทางการคลังตลอดสองทศวรรษท่ีผ่านมา
แสดงให้เห็นถึงความเหล่ือมล้าด้านรายได้ระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน โดยเฉพาะช่องว่างระหว่างเทศบาลขนาด
ใหญ่ เทศบาลขนาดกลาง เทศบาลต าบล และอบต. ซึ่งมีฐานรายได้
ต่างกันมาก (ส านักงานกระจายอ านาจฯ , 2565) ความเหล่ือมล้า
ดังกล่าวส่งผลต่อสมรรถนะด้านงบประมาณ การลงทุนสาธารณะ 
และความสามารถในการให้บริการท่ีมีมาตรฐาน (Bird & Slack, 
2014) ท าให้เกิดความแตกต่างด้านคุณภาพชีวิตระหว่างพื้นท่ีเมือง
กับชนบทหรือระหว่างองค์กรท่ีมีศักยภาพทางเศรษฐกิจสูงกับองค์กร
ท่ีพึ่งพิงเงินอุดหนุนเกือบท้ังหมด (Kim & Dougherty, 2020) 

โดยเฉพาะในพื้นท่ีภาคตะวันออกเฉียงเหนือซึ่งเปน็ภูมิภาคท่ี
มีระดับรายได้เฉล่ียต่า โครงสร้างเศรษฐกิจพึ่งพาเกษตรกรรม และมี
ความเหล่ือมล้าด้านทรัพยากรค่อนข้างสูง การคลังท้องถิ่นจึงเป็น
ปจัจัยชี้ชะตาคุณภาพชีวิตประชาชนอย่างส าคัญ งานวิจัยหลายชิ้นชี้
ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคอีสานจ านวนมากประสบ
ปญัหารายได้จ ากัด ภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้างเก็บได้น้อย และมีการ

อ 
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พึ่งพาเงินอุดหนุนมากกว่า 70–90% ของงบประมาณทั้งหมด (สศช., 
2564 ; Wongpreedee & Boonperm, 202 1) ท า ใ ห้ จ า กั ด ขี ด
ความสามารถในการให้บริการสาธารณะในระดับท่ีต้องการ 

ในบริบทของการกระจายอ านาจทางการคลัง ระบบเงิน
อุดหนุนจึงมีความส าคัญมากยิ่งข้ึนเพราะเปน็ “ตัวแปรเชิงนโยบาย” 
ท่ีสามารถลดหรือเพิ่มความเหล่ือมล้าทางการคลังได้โดยตรง 
(Martinez-Vazquez & Vaillancourt, 2 0 11) ก าร จั ด ส รร เ งิน
อุดหนุนปจัจุบันถูกก าหนดโดยส่วนกลาง ได้แก่ ส านักงบประมาณ 
กระทรวงมหาดไทย และส านักงานคณะกรรมการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่ น  โดยมี รัฐสภาก ากับผ่ าน
กระบวนการงบประมาณแผ่นดิน ความเหมาะสมของสูตรการจัดสรร 
การค านึงถึงประชากร รายได้เดิม และภารกิจท่ีแตกต่าง เปน็ปจัจัยท่ี
มีผลต่อประสิทธิผลของระบบเงินอุดหนุนอย่างส าคัญ (Shah & 
Qureshi, 2017) บทความวิ จัยฉบับ น้ีก าหนดวัตถุประสงค์สอง
ประการ ประการแรกเพื่อวิเคราะห์เชิงประจักษ์ระดับความเหล่ือมล้า
ทางการคลังด้านรายได้ของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
(อบต.) ในสี่ จังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง ได้แก่ 
อุบลราชธานี ร้อยเอ็ด บุรีรัมย์ และสุรินทร์ โดยใช้ข้อมูลการคลังราย
องค์กรเพื่อประเมินศักยภาพรายได้ท้องถิ่น ความแตกต่างเชิงพื้นท่ี 
และผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนต่อคุณภาพการให้บริการสาธารณะและ
คุณภาพชีวิตของประชาชน ท้ังน้ีการวิเคราะห์ยังมุ่งทดสอบข้อ
สันนิษฐานเกี่ยวกับบทบาทของเงินอุดหนุนว่ามีส่วนช่วยลดหรือเพิ่ม
ระดับความเหล่ือมล้าทางการคลังระหว่างพื้น ท่ีในลักษณะใด 
ประการท่ีสองเพื่อประเมนิและอภิปรายผลเชิงนโยบายเกี่ยวกับความ
เหมาะสมและประสิทธิผลของระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนใน
ปจัจุบันว่ามีศักยภาพเพียงใดในการส่งเสริมความเสมอภาคทางการ
คลังและการพัฒนาระดับพื้นท่ีพร้อมท้ังเสนอแนวทางเชิงนโยบายท่ี
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สอดคล้องกับบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภูมิภาคท่ียังมี
ข้อจ ากัดเชิงโครงสร้าง เพื่อให้สามารถยกระดับคุณภาพบริการ
สาธารณะและคุณภาพชีวิตของประชาชนได้อย่างยั่งยืนในระยะยาว 

2. ระเบียบวิธีวิจัย 

หน่วยวิเคราะห์ของงานวิจัยน้ีคือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ประเภทเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) รวมจ านวน 
819 แห่ง ในสี่ จังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง ได้แก่ 
อุบลราชธานี ร้อยเอ็ด บุรีรัมย์ และสุรินทร์ ซึ่งเป็นพื้นท่ีท่ีมีความ
หลากหลายทางเศรษฐกิจและโครงสร้างรายได้ของท้องถิ่น งานวิจัย
มุ่งวิเคราะห์ความเหล่ือมล้าด้านรายได้ซึ่งถือเปน็ตัวแปรส าคัญท่ีมีผล
ต่อความสามารถในการจัดสรรงบประมาณรายจ่าย การให้บริการ
สาธารณะ และท้ายท่ีสุดคือคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นท่ี 
การศึกษาใช้ข้อมูลการคลังรายองค์กรจากฐานข้อมูลทางราชการท่ี
เชื่อถือได้ และประมวลผลด้วยดัชนีชี้วัดความเหล่ือมล้าทางรายได้ 
เช่น ดัชนีจินี (Gini Coefficient) ควบคู่กับการเปรียบเทียบเชิงพื้นท่ี 
เพื่อให้สามารถระบุระดับและรูปแบบความเหล่ือมล้าระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างเปน็ระบบและแม่นย า  

กรอบแนวคิดของงานวิจัยน้ีต้ังอยู่บนพื้นฐานของทฤษฎี
เศรษฐกิจการคลัง (Public Finance Theory) และรัฐประศาสน
ศาสตร์ (Public Administration) โดยให้ความส าคัญกับโครงสร้าง
รายได้ของรัฐบาลท้องถิ่น กลไกการจัดเก็บภาษี การแบ่งปนัภาษี
ระหว่างรัฐบาลกลางและท้องถิ่น (tax sharing) และระบบเงิน
อุดหนุนเพื่อความเสมอภาค (equalization grants) ซึ่งเป็นกลไก
หลักในการลดความเหล่ือมล้าทางการคลังระหว่างพื้นท่ีท้องถิ่นท่ีมี
ฐานเศรษฐกิจแตกต่างกัน 
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ตามหลักเศรษฐกิจการคลัง ฐานภาษี (tax base) ของแต่ละ
พื้นท่ีเปน็ตัวก าหนดโดยตรงต่อความสามารถในการจัดเก็บรายได้
ข อ งอ งค์ ก รป ก ค รอ งส่ ว น ท้ อ งถิ่ น  (Own-Source Revenue 
Capacity) พื้นท่ีท่ีมีเศรษฐกิจเข้มแข็งและมีสินทรัพย์ทางเศรษฐกิจ
จ านวนมากย่อมสามารถเก็บภาษีได้มากกว่า ในขณะท่ีพื้นท่ีชนบท
หรือพื้นท่ีท่ีมีรายได้ต่าจะมีขีดความสามารถจ ากัด ส่งผลให้เกิดความ
เหล่ือมล้าของรายได้ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Bird & 
Slack, 2014; Shah, 2014) 

โครงสร้างภาษีท่ีใช้ในประเทศไทยซึ่งก าหนดโดยกฎหมาย
หลายฉบับส่วนใหญ่เป็นกฎหมายท่ีตราก่อนปี พ.ศ. 2542 ท าให้
ระบบภาษีและการแบ่งปนัรายได้ระหว่างรัฐบาลกลางและท้องถิ่นไม่
ทันสอดคล้องต่อกระบวนการกระจายอ านาจสมัยใหม่ แม้ว่าหลักการ
กระจายอ านาจหลังปี พ.ศ. 2542 จะก าหนดให้รัฐบาลต้องถ่ายโอน
ภารกิจ งบประมาณ และบุคลากรแก่ท้องถิ่น แต่ความก้าวหน้ามี
ลักษณะชะลอตัวหลังปี พ.ศ. 2550 และเปา้หมายส าคัญคือให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้คิดเป็นไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ของ
รายได้รัฐบาลท้ังหมด ยังคงไม่บรรลุผลตามแผนการกระจายอ านาจ 

ภายใต้ระบบเชิงสถาบันของไทย กลไกการจัดสรรทรัพยากร
แก่ท้องถิ่นถูกก ากบัโดยหน่วยงานระดับชาติ ได้แก่ ส านักงบประมาณ 
และคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ซึ่งมีหน้าท่ีก าหนดหลักเกณฑ์และการตัดสินใจเชิงนโยบายในการ
จัดสรรงบประมาณ เงินอุดหนุน และทรัพยากรสนับสนุนอ่ืน ๆ 
บทบาทของหน่วยงานเหล่าน้ีจึงเป็นปจัจัยส าคัญท่ีส่งผลต่อความ
เสมอภาคทางการคลัง โดยเฉพาะเงินอุดหนุนแบบอุดหนุนทั่วไป 
(general grants) แ ล ะ เ งิ น อุ ด ห นุ น เพื่ อ ค ว า ม เส ม อ ภ า ค 
(equalization grants) ท่ีออกแบบมาเพื่อลดช่องว่างรายได้ระหว่าง
พื้นท่ี 



 
                         ความเหลื่อมล้าการคลังท้องถ่ินและนัยต่อคุณภาพ                                                    
             ชีวิตประชาชน ผ่านบริการสาธารณะ กรณีศึกษาเทศบาล         149 
                          และ อบต. ใน 4  จังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ             

เมื่ อระบบภาษี เดิมและโครงสร้างเศรษฐกิจของพื้น ท่ี
ก่อให้เกิดความเหล่ือมล้าทางการคลัง การจัดสรรเงินอุดหนุนจึงท า
หน้าท่ีเป็น “ตัวแปรนโยบาย” ท่ีสามารถลดหรือเพิ่มระดับความ
เหล่ือมล้าได้โดยตรง หากกลไกการจัดสรรค านึงถึงความแตกต่าง
ของฐานภาษีและภารกิจในแต่ละพื้นท่ี ก็จะช่วยให้เกิดความเสมอภาค
ในการเข้าถึงงบประมาณและบริการสาธารณะ แต่หากระบบการ
จัดสรรขาดการปรับตามสภาพเศรษฐกจิจริง ความเหล่ือมล้าทางการ
คลังและคุณภาพบริการสาธารณะอาจขยายตัวมากข้ึน 

ดังน้ันกรอบแนวคิดของการวิจัยน้ีเน้นการเชื่อมโยงระหว่าง 
1) โครงสร้างรายได้ท้องถิ่น ได้แก่ ความสามารถจัดเก็บรายได้ตนเอง 
ฐานภาษี และรายได้จากการแบ่งภาษี 2) กลไกเชิงสถาบัน ในการ
ก าหนดและจัดสรรเงินอุดหนุน ซึ่งอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาล
กลาง 3) ผลลัพธ์ด้านความเสมอภาคทางการคลังและบริการ
สาธารณะ ท่ีส่งผลต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนในท่ีสุด กรอบ
ความคิดดังกล่าวจึงเปน็ฐานส าคัญในการวิเคราะห์ความเหล่ือมล้า
ด้านรายได้ของเทศบาลและอบต. ในสี่จังหวัดภาคอีสานใต้ และใช้
ประเมินว่าระบบเงินอุดหนุนปจัจุบันมีประสิทธิผลเพียงใดในการลด
ช่องว่างทางการคลังระหว่างพื้นท่ีท้องถิ่นท่ีมีข้อจ ากัดเชิงโครงสร้าง
แตกต่างกัน 

เพื่อให้เกิดความชัดเจนในระเบียบวิธีวิจัยและความหมาย
ของตัวแปรท่ีใช้ในการวิเคราะห์ งานวิจัยน้ีก าหนดนิยามศัพท์และ
กรอบของตัวแปรท่ีเกี่ยวข้อง ดังต่อไปน้ี 

เพื่อความชัดเจนในวิธีการขอนิยามศัพท์และตัวแปรท่ี
เกี่ยวข้อง ดังน้ี 

(1)---- Revenue = R1 + R2 + R3 
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รายได้ของเทศบาล และ อบต. ประกอบด้วย 3 ส่วนคือ 
รายได้ท่ีจัดเก็บเอง (R1) รายได้จากภาษีแบ่งหรือส่วนราชการจัดเก็บ
ให้ท้องถิ่น (R2) และเงินอุดหนุน (R3)  ในแต่ละปีคณะกรรมการ
กระจายอ านาจฯ ร่วมกับกระทรวงการคลังและส านักงบประมาณ 
คาดการณ์รายได้ของท้องถิ่น (R1+R2) เช่น ปีงบประมาณ 2570 ใช้
ข้อมูลปีงบประมาณ 2568 แล้วก าหนดวงเงินอุดหนุนพร้อมสูตรแบ่ง
ให้ เทศบาล และ อบต. โดยอิงข้อมูลในอดีต จ านวนประชากร ขนาด
พื้นท่ีรับผิดชอบเปน็ส าคัญ  

(2)----   covariate variable = { pop  area density 
GPP..} 

   ตัวแปรท่ีเกี่ยวข้องกับรายได้ท้องถิ่นมีหลายตัว เช่น จ านวน
ประชากร ขนาดพื้นท่ี ความหนาแน่นประชากร และผลิตภัณฑ์
จังหวัด1 

(3)----    caprev = per capita revenue 

(4)---    grant and capgrant (สะท้อนตัวแปรนโยบาย) 

(5)----    ดั ช นี วั ด ค ว า ม เห ล่ื อ ม ล้ า (Gini coefficient) 
ค านวณจากรายได้ต่อหัวของเทศบาล / อบต. 

(6)---    local service provision ดั ช นี วั ด ก า ร จั ด ท า
บริการสาธารณะ2 

 
1 ในประเทศท่ีมีความก้าวหน้าด้านข้อมูล เช่น สหรัฐอเมริกาหรือจีน มีการ
จัดท าผลิตภัณฑ์อ าเภอ หรือการจ้างงานระดับอ าเภอ ซ่ึงย่อยกว่าระดับ
จังหวัดซ่ึงช่วยให้เข้าใจความแตกต่างมิติพื้นท่ี แต่ในประเทศไทยยังมีข้อมูล
ระดับจังหวัด (GPP, gross provincial products)   
2 หมายเหตุ เท่าท่ีส ารวจยังไม่มีการจัดท าดัชนีบริการสาธารณะ ท่ีเป็น
ตั ว เล ข เชิ ง ป ริ ม า ณ  แ ต่ มี ผ ล ส า ร ว จ  LPA (local performance 
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(7)----    quality of life สะท้อนในตัวแปรสังคม เช่น 
ระดับการศึกษาของเด็กและยาวชน3 

 ข้อสันนิษฐานการวิจัย 

H1: ความเหล่ือมล้าด้านรายได้ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ทั้งในมิติแนวตั้ง (ระหว่างเทศบาล/อบต. ขนาดต่างกัน) และ
แนวนอน (ระหว่างพื้นท่ีท่ีมีฐานเศรษฐกิจใกล้เคียงกัน) ซึ่งสะท้อน
ผ่านดัชนีจินีของรายได้ต่อหัว มีผลต่อขีดความสามารถในการจัดสรร
งบประมาณรายจ่าย ประสิทธิภาพการจัดบริการสาธารณะ และ
คุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นท่ี กล่าวคือ ยิ่งระดับความเหล่ือมล้า
ของรายได้สูง ยิ่งมีแนวโน้มท าให้คุณภาพบริการสาธารณะและ
คุณภาพชีวิตมีความแตกต่างระหว่างพื้นท่ีมากข้ึน 

H2: ความเหล่ือมล้าด้านการคลังสามารถบรรเทาได้ผ่าน
กลไกเชิงนโยบาย โดยเฉพาะเงินอุดหนุนเพื่อความเสมอภาค 
(equalization grants) ซึ่งตามหลักการอุดมคติ รัฐบาลควรจัดสรร
เงินอุดหนุนให้มากข้ึนแก่พื้นท่ีท่ีมีฐานรายได้น้อย ศักยภาพการ
จัดเก็บรายได้ตนเองต่า หรือมีภาระด้านประชากรและสังคมสูง เพื่อ
ช่วยลดช่องว่างรายได้และเสริมความสามารถในการจัดบริการ
สาธารณะให้ได้มาตรฐานท่ีใกล้เคียงกันระหว่างพื้นท่ี  

 

 

 
assessment) โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น สะท้อนข้อมูลเชิง
คุณภาพ แต่ไม่สามารถระบุขนาดหรือปริมาณการจัดบริการสาธารณะ 
3 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจัดท าข้อมูล 
HAI (human advancement index) เปน็ระดับจังหวัด ประกอบด้วยข้อมูล
หลายมิติ เช่น ความยากจน การศึกษา ฐานะเศรษฐกิจ แต่ยังไม่สามารถระบุ
ย่อยลงอ าเภอหรือเปน็รายท้องถ่ิน 
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3. ทบทวนวรรณกรรม 

Zhang และ Ren (2016) ได้ศึกษาพัฒนาการทางการคลัง
ของรัฐบาลท้องถิ่นในประเทศจีนช่วงปี ค.ศ. 1993–2006 โดยเน้น
การเปรียบเทียบระดับ county และ district เพื่ อท าความเข้า
ใจความแตกต่างด้านรายจ่ายท้องถิ่นและกลไกเชิงสถาบันท่ีเกี่ยวข้อง 
งานวิจัยฉบับน้ีเร่ิมต้นด้วยการอธิบายภูมิทัศน์การปกครองท้องถิ่น
ของจีนซึ่งประกอบด้วยมณฑล (province) จังหวัด (prefecture-
level) และระดับรองลงมา ได้แก่  county, district และ city 
ตลอดจนการจัดจ าแนกพื้น ท่ีออกเป็นสามภูมิภาค ได้แก่  ภาค
ตะวันออก ภาคกลาง (interior) และภาคตะวันตกเพื่อสะท้อนความ
แตกต่างเชิงภูมิศาสตร์และโครงสร้างเศรษฐกิจ การศึกษายังให้
ความส าคัญกับระบบภาษีแบ่งปันรายได้และวิธีการจัดสรรเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาลกลางสู่พื้นท่ีระดับล่าง โดยใช้ตัวแปรความ
แปรปรวน (heterogeneity) ผ่านดัชนี coefficient of variation ใน
การวัดความแตกต่างของรายจ่ายต่อหัวในหน่วยปกครองจ านวนมาก 
(county = 422 แห่ง; district = 371 แห่ง) ผลการประมาณสมการ
ถดถอย (regression) ชี้ชัดว่าเงินอุดหนุนจากรัฐบาลมีส่วนส าคัญใน
การลดความเหล่ือมล้าของรายจ่ายท้องถิ่นอย่างมีนัยส าคัญ และผล
ดังกล่าวเกิดข้ึนอย่างสม่าเสมอในทุกภูมิภาคของประเทศ จึงสะท้อน
บทบาทของเงินอุดหนุนในฐานะกลไกส าคัญส าหรับลดความเหล่ือม
ล้าระหว่างพื้นท่ีภายใต้โครงสร้างเศรษฐกิจท่ีแตกต่างกัน 

ในอีกด้านหน่ึง Ermasova และ Mikesell (2016) ได้ศึกษา
ความเหล่ือมล้าทางการคลังในระดับภูมิภาคของประเทศรัสเซีย ช่วง
ปี ค.ศ. 2009–2011 โดยมีบริบทส าคัญคือการเปล่ียนผ่านจากระบบ
สหภาพโซเวียตหลังปี ค.ศ. 1991 ซึ่งส่งผลให้รัสเซียประกอบด้วย 83 
ภูมิภาค และมีหน่วยงานปกครองท้องถิ่ นมากกว่า 20,000 
หน่วยงาน ระบบภาษีของรัสเซียแบ่งบทบาทระหว่างรัฐบาลกลาง 
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(federal) และระดับภูมิภาค (regions) อย่างชัดเจน โดยพบว่า
สัดส่วนรายจ่ายท่ีเกิดข้ึนในระดับภูมิภาคสูงถึง 75.15% ของรายจ่าย
สาธารณะท้ังหมด ขณะท่ีส่วนกลางมีสัดส่วนเพียง 24.85% (หรือคิด
เป็น  46 ,6 96  RRB million เที ย บ กั บ  15 ,442  RRB million 
ตามล าดับ) ส าหรับรายได้ส าคัญจากภาษี เช่น profit tax อยู่ ท่ี
รัฐบาลภูมิภาค 90.57% , ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาอยู่ ท่ีรัฐบาล
ภูมิภาค 100% , ภาษีมูลค่าเพิ่มอยู่ ท่ีส่วนกลาง 100% และภาษี
สรรพสามิตส่วนกลางถือไว้ 59% ส่วนภูมิภาคถือ 41% ภาษีทรัพย์สิน 
(property tax), ภาษียานพาหนะ (vehicle tax) และภาษี ท่ี ดิน 
(land tax) เปน็รายได้ของภูมิภาคทั้งหมด งานวิจัยดังกล่าวใช้ดัชนี 
coefficient of variation ในการวัดความเหล่ือมล้าของรายได้พบ
ความแตกต่างสูงมาก โดยมีค่าถึง 2.17 ในปี 2009 และ 2.11 ในปี 
2011 ซึ่งผู้วิจัยระบุว่ามีระดับความเหล่ือมล้าสูงกว่าระบบท้องถิ่นของ
สหรัฐอเมริกาอย่างมีนัยส าคัญ ท้ังน้ีข้อค้นพบดังกล่าวสะท้อนว่า
ระบบแบ่งปันภาษีและการจัดสรรงบประมาณของรัสเซียยังขาด
กลไกสร้างความเสมอภาคระหว่างภูมิภาคเมื่อเทียบกับประเทศท่ีมี
ระบบกระจายอ านาจพัฒนาแล้ว 

งานศึกษาท้ังสองกรณีจึงมีบทบาทส าคัญในการชี้ให้เห็นว่า
ความเหล่ือมล้าด้านการคลังในระดับท้องถิ่นเปน็ผลลัพธ์จากท้ังฐาน
ภาษีท่ีแตกต่างกันเชิงพื้นท่ี โครงสร้างภาษีท่ีรัฐบาลก าหนด และ
ประสิทธิภาพของระบบเงินอุดหนุนในการบรรเทาช่องว่างรายได้
ระหว่างพื้นท่ี ซึ่งท้ังหมดน้ีเปน็ประเด็นท่ีสอดคล้องกับบริบทประเทศ
ไทยท่ียังคงเผชิญความเหล่ือมล้าด้านรายได้ท้องถิ่น โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่ ง ใน ภู มิ ภ าค ท่ี มี โค รงส ร้ า ง เศ รษ ฐกิ จ อ่ อ น แอ  เช่ น  ภ าค
ตะวันออกเฉียงเหนือ การทบทวนแนวคิดและข้อค้นพบจากจีนและ
รัสเซียจึงช่วยสนับสนุนความส าคัญของการออกแบบระบบการคลัง
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ท้องถิ่นท่ีค านึงถึงความเสมอภาคท้ังในมิติแนวต้ังและแนวนอน และ
เปน็ฐานเชิงทฤษฎีส าหรับวิจัยกรณีของไทย 

4. ผลการศึกษาเขิงประจักษ์ 

 ตารางท่ี 1 น าเสนอภาพรวมของอปท.จ านวน 819 แห่ง โดย
จ าแนกตามประเภทองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพบว่า  จังหวัด
อุบลราชธานี  มีจ านวนหน่วยงานมากท่ีสุดรวม 238 แห่งซึ่ ง
ประกอบด้วยเทศบาลนคร 1 แห่ง เทศบาลเมือง 4 แห่ง เทศบาลต าบล 
54 แห่ง และ อบต. 179 แห่ง โดยมีรายได้รวมสูงท่ีสุดท่ี 15,095 ล้าน
บาท ประชากรรวม 1.86 ล้านคน และพื้นท่ีรวม 15,648 ตาราง
กิโลเมตร แสดงให้เห็นถึงความหลากหลายของรูปแบบการปกครอง
ท้องถิ่นและภาระพื้นท่ีท่ีกว้างขวางกว่าอีกสามจังหวัดอย่างชัดเจน 

ส าหรับจังหวัดร้อยเอ็ดมีจ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รวม 202 แห่ง โดยมีเทศบาลเมือง 1 แห่ง เทศบาลต าบล 72 แห่ง 
และ อบต. 129 แห่ง รายได้รวมอยู่ ท่ี 11,032 ล้านบาท ประชากร
ประมาณ 1.28 ล้านคน และพื้นท่ีรวม 7,793 ตารางกิโลเมตร แม้
จ านวนอปท. จะน้อยกว่าอุบลราชธานีแต่ขนาดประชากรและพื้นท่ียัง
อยู่ในระดับสูง ขณะท่ีรายได้รวมยังต่ากว่าอย่างเห็นได้ชัดซึ่งสะท้อน
ปญัหาศักยภาพรายได้ท่ีแตกต่างกันระหว่างจังหวัด 

จังหวัดบุรีรัมย์มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวม 208 แห่ง 
ประกอบด้วยเทศบาลเมือง 3 แห่ง เทศบาลต าบล 60 แห่ง และ อบต. 
145 แห่ง มีรายได้รวม 12,366 ล้านบาท และประชากรประมาณ 
1.57 ล้านคน พื้นท่ีรวม 10,378 ตารางกิโลเมตร รายได้รวมของ
จังหวัดบุรีรัมย์สูงกว่าร้อยเอ็ด แต่ยังน้อยกว่าอุบลราชธานี สะท้อนให้
เห็นว่าบุรีรัมย์มีฐานเศรษฐกิจระดับกลางเมื่อเทียบกับพื้นท่ีศึกษาอ่ืน 

จังหวัดสุรินทร์มีจ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวม 172 
แห่ง ได้แก่เทศบาลเมือง 1 แห่ง เทศบาลต าบล 27 แห่ง และ อบต. 
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144 แห่ง มีรายได้รวม 10,795 ล้านบาท ประชากร 1.36 ล้านคน 
และพื้นท่ีรวม 9,411 ตารางกิโลเมตร ซึ่งถือเปน็จังหวัดท่ีมีรายได้รวม
ต่าท่ีสุดในกลุ่มตัวอย่าง แม้จ านวนประชากรจะอยู่ในระดับใกล้เคียง
กับจังหวัดอ่ืน ๆ 

จากข้อมูลทั้ งหมดสามารถสรุปประเด็นส าคัญได้ว่า 1) 
จ านวนและประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแตกต่างกัน
พอสมควรในแต่ละจังหวัดโดยมีสัดส่วน อบต. สูงมากในทุกจังหวัด
สะท้อนลักษณะพื้นท่ีส่วนใหญ่เปน็ชนบท 2) รายได้รวมต่อจังหวัดมี
ความแตกต่างอย่างเด่นชัด อุบลราชธานีมีรายได้สูงท่ีสุด ในขณะท่ี
สุรินทร์มีรายได้ต่าท่ีสุด 3) เมื่อพิจารณารายได้เทียบกับจ านวน
ประชากรและพื้นท่ี จะเห็นศักยภาพทางการคลังท่ีไม่เท่าเทียมกัน
อย่างชัดเจน ซึ่งเปน็พื้นฐานส าคัญของความเหล่ือมล้าทางการคลัง
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นท่ีศึกษา ผลการวิเคราะห์
ข้อมูลพื้นฐานดังกล่าวยืนยันว่า สถานการณ์รายได้ท้องถิ่นในสี่
จังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่างมีความแตกต่างเชิง
โครงสร้างอย่างชัดเจน และเปน็ปจัจัยส าคัญต่อความสามารถในการ
จัดบริการสาธารณะของเทศบาลและอบต. ซึ่งจะส่งผลต่อคุณภาพ
ชีวิตประชาชนในแต่ละพื้นท่ี 
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ตารางท่ี 1 สถิติรายได้ ประชากร และข้อมูลพื้นฐานของเทศบาลและ
องค์การบริหารส่วนต าบลในสี่ จังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตอนล่าง 

 

ผลการวิเคราะห์ในตารางท่ี 2 สะท้อนความแตกต่างด้าน
รายได้ต่อหัวและเงินอุดหนุนต่อหัวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทั้งระหว่างประเภทองค์กรและระหว่างจังหวัดอย่างชัดเจน ในจังหวัด
อุบลราชธานี เทศบาลเมืองมีรายได้ต่อหัวสูงสุด (17,143 บาท) ตาม
ด้วยเทศบาลนครและเทศบาลต าบล ขณะท่ีอบต. มีรายได้ต่าท่ีสุด 
(7,698 บาท) และได้รับเงินอุดหนุนต่อหัวต่าสุดเช่นกัน ภาพรวม
เฉล่ียท้ังจังหวัดอยู่ท่ี 8,217 บาทต่อคน สะท้อนช่องว่างทางศักยภาพ
ด้านรายได้ระหว่างประเภทองค์กร 

จังหวัดร้อยเอ็ดแสดงความเหล่ือมล้าเด่นชัดท่ีสุด โดย
เทศบาลเมืองมีรายได้ต่อหัวสูงถึง 19,944 บาทและได้รับเงินอุดหนุน
ต่อหัวสูงมาก ขณะท่ีเทศบาลต าบลและอบต. มีรายได้ใกล้เคียงกันใน
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ระดับต่า ส่งผลให้รายได้เฉล่ียจังหวัดอยู่ท่ี 8,610 บาทต่อคน แต่มี
ความแตกต่างภายในจังหวัดสูงท่ีสุดเมื่อเทียบกับพื้นท่ีอ่ืน 

จังหวัดบุรีรัมย์ เทศบาลเมืองมีรายได้ต่อหัวสูงกว่าเทศบาล
ต าบลและอบต. อย่างชัดเจน และได้รับเงินอุดหนุนต่อหัวสูงท่ีสุด
เช่นกัน ท าให้รายได้เฉล่ียจังหวัดอยู่ท่ี 8,153 บาทต่อคน ซึ่งอยู่ใน
ระดับปานกลางเมื่อเทียบกับจังหวัดอ่ืน ส่วนจังหวัดสุรินทร์พบว่า
เทศบาลต าบลมีรายได้ต่อหัวสูงกว่ากลุ่ม อปท. ประเภทอ่ืน ขณะท่ี
อบต. ยังคงมีรายได้และเงินอุดหนุนต่อหัวต่าท่ีสุดเช่นเดียวกับจังหวัด
อ่ืน แม้รายได้เฉล่ียท้ังจังหวัด (8,325 บาทต่อคน) จะอยู่ในระดับ
ใกล้เคียงกับจังหวัดอ่ืน ๆ 

โดยสรุปตารางท่ี 2 ชี้ให้เห็นว่า (1) ความเหล่ือมล้าด้าน
รายได้ต่อหัวระหว่างเทศบาลและอบต. ปรากฏในทุกจังหวัดอย่าง
ต่อเน่ือง (2) เงินอุดหนุนต่อหัวมีความสัมพันธ์เชิงบวกกับรายได้ต่อ
หัว ซึ่งเปน็ประเด็นท่ีท้าทายต่อหลักการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อความ
เสมอภาค และ (3) อบต. เปน็กลุ่มท่ีมีรายได้และเงินอุดหนุนต่อหัวต่า
ท่ีสุดในทุกจังหวัด สะท้อนข้อจ ากัดเชิงโครงสร้างของพื้นท่ีชนบท 
ท้ังหมดน้ีเปน็ฐานส าคัญส าหรับการวิเคราะห์ความเหล่ือมล้าทางการ
คลังผ่านดัชนีจินีในช่วงถัดไปของงานวิจัย 
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ตารางท่ี 2 รายได้ต่อหัวและเงินอุดหนุนต่อหัวของเทศบาลและอบต. 
ในสี่จังหวัดภาคอีสานตอนล่าง 

 

ตารางท่ี 3 แสดงค่าเฉล่ียรายได้ต่อหัวขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจ าแนกตามประเภท และพบความแตกต่างอย่างชัดเจน
ระหว่างรูปแบบองค์กร โดยเทศบาลเมืองมีรายได้ต่อหัวเฉล่ียสูงท่ีสุด
ท่ี 16,222.42 บาทต่อคน รองลงมาคือเทศบาลนครท่ี 13,387.83 
บาทต่อคน สะท้อนศักยภาพทางเศรษฐกิจและฐานรายได้ท่ีมั่นคงกว่า
องค์กรประเภทอ่ืน ในทางกลับกัน เทศบาลต าบลมีรายได้ต่อหัวเฉล่ีย
ลดลงเหลือ 9,508.68 บาท และองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) มี
รายได้ต่อหัวต่าท่ีสุดท่ี 7,771.21 บาทต่อคน แสดงถึงข้อจ ากัดด้าน
ฐานภาษีและศักยภาพการหารายได้ของพื้นท่ีชนบทอย่างเด่นชัด เมื่อ
พิจารณาภาพรวมท้ังหมด รายได้ต่อหัวเฉล่ียขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในพื้นท่ีศึกษาอยู่ ท่ี 8,320.69 บาทต่อคน ซึ่งต่ากว่า
เทศบาลเมืองและเทศบาลนครอย่างมาก ยืนยันถึงช่องว่างรายได้เชิง
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โครงสร้างระหว่างประเภท อปท. ผลลัพธ์จากตารางน้ีจึงชี้ชัดถึง
ความเหล่ือมล้าด้านศักยภาพทางการคลังระหว่างเทศบาลและอบต. 

ตารางท่ี 3 รายได้ต่อหัวเฉล่ียจ าแนกตามประเภทองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

 

ตารางท่ี 4 แสดงให้เห็นความแตกต่างด้านรายได้ต่อหัวของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน โดยเทศบาลเมืองมีรายได้
เฉล่ียสูงท่ีสุด (9,409.57 บาท) และมีค่าเปอร์เซ็นไทล์สูงตลอดช่วง 
สะท้อนศักยภาพทางเศรษฐกิจท่ีเหนือกว่า ขณะท่ีเทศบาลต าบลและ
อบต. มีรายได้เฉล่ียลดลงอย่างมาก โดยอบต. ต่าท่ีสุด (3,962.30 
บาท) ครอบคลุมทุกเปอร์เซ็นไทล์สื่อถึงข้อจ ากัดเชิงพื้นท่ีและฐาน
ภาษีท่ีอ่อนแอ ส่วนเทศบาลนครแม้มีเพียงแห่งเดียว แต่ยังมีรายได้สูง
กว่า อบต. อย่างชัดเจน 

ภาพรวมท้ัง 819 แห่งมีรายได้เฉล่ีย 4,251.64 บาท โดย
ค่าสถิติต่าง ๆ สะท้อนความเหล่ือมล้ารายได้ระหว่างองค์กรท่ีมี
ศักยภาพต่างกันอย่างต่อเน่ือง โดยเฉพาะระหว่างเทศบาลเมืองกับ
อบต. ผลลัพธ์น้ียืนยันว่าความเหล่ือมล้าทางการคลังระหว่างประเภท
องค์กรยังคงอยู่ในระดับสูง และเปน็ปจัจัยส าคัญต่อการพิจารณา
บทบาทของเงินอุดหนุน 
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ตารางท่ี 4 รายได้ต่อหัวจ าแนกตามประเภทองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และค่าเปอร์เซ็นไทล์ (p10–p90) 

 

ตารางท่ี 5 แสดงค่าดัชนีการกระจุกตัวของรายได้ (Gini 
coefficient) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ในสี่จังหวัด
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ พบว่าทุกจังหวัดมีค่า Gini เปน็บวกและมี
นัยส าคัญทางสถิติท่ีระดับ 0.01 (p-value = 0.0000) สะท้อนถึง
รูปแบบการกระจุกตัวของรายได้ภายในจังหวัดอย่างชัดเจน กล่าวคือ 
รายได้ของ อปท. ไม่ได้กระจายอย่างท่ัวถึง แต่มีแนวโน้มท่ีจะรวมตัว
อยู่ใน อปท. ท่ีมีขนาดใหญ่กว่าและมีฐานเศรษฐกิจเข้มแข็งกว่า เมื่อ
พิจารณารายจังหวัดพบว่า สุรินทร์มีค่า Gini ต่าท่ีสุด (0.1873) แสดง
ว่าความเหล่ือมล้าด้านรายได้ภายในจังหวัดอยู่ในระดับต่า ขณะท่ี
บุรีรัมย์และร้อยเอ็ดมีค่าดัชนีอยู่ในระดับปานกลาง (0.2013 และ 
0.2029 ตามล าดับ) บ่งชี้ถึงระดับความเหล่ือมล้าท่ีมากกว่าสุรินทร์
เล็กน้อย ส่วนอุบลราชธานีมีค่า Gini สูงท่ีสุด (0.2541) สะท้อนถึง
การกระจุกตัวของรายได้ท่ีเด่นชัดท่ีสุดในกลุ่มจังหวัดท่ีท าการศึกษา 
ในระดับภาพรวมเมื่อรวมข้อมูลทุกจังหวัดเข้าด้วยกันพบว่าค่า Gini 
รวมมีค่าสูงถึง 0.3336 ซึ่งมากกว่าค่าเฉล่ียรายจังหวัดท้ังหมดอย่าง
มีนัยส าคัญ แสดงให้เห็นว่าความเหล่ือมล้าด้านรายได้ของ อปท. เมื่อ
วิเคราะห์ในระดับประเทศมีความรุนแรงมากกว่าในระดับจังหวัด 
รายได้มีการกระจุกตัวสูงใน อปท. ท่ีมีศักยภาพทางเศรษฐกิจ
มากกว่าอย่างเด่นชัด โดยสรุปผลการศึกษาน้ีแสดงให้เห็นว่า อปท. 
ในแต่ละจังหวัดมีระดับความเหล่ือมล้าด้านรายได้ท่ีแตกต่างกัน และ
เมื่อพิจารณาในภาพรวมระดับประเทศ ความเหล่ือมล้ายิ่งชัดเจนมาก
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ข้ึน ซึ่งเปน็ข้อมูลส าคัญต่อการออกแบบระบบเงินอุดหนุนและการ
จัดสรรงบประมาณท่ีมีเปา้หมายเพื่อลดช่องว่างทางการคลังระหว่าง
พื้นท่ีอย่างมีประสิทธิภาพ 

โดยสรุปผลการศึกษาชี้ให้เห็นความเหล่ือมล้าท้ังเชิงแนวต้ัง 
(ระหว่างประเภท อปท.) และแนวนอน (ระหว่างจังหวัด) ซึ่งเปน็ข้อมูล
ส าคัญส าหรับประเมินบทบาทของเงินอุดหนุนในการลดช่องว่าง
ทางการคลัง  

ตารางท่ี 5: แสดงค่าดัชนีการกระจุกตัว Gini coefficient 

 

จากผลการวิเคราะห์เชิงประจักษ์ท้ังหมดต้ังแต่ข้อมูลพื้นฐาน
ด้านรายได้ ประชากร และพื้นท่ี (ตารางท่ี 1) รายได้ต่อหัวและเงิน
อุดหนุนต่อหัว (ตารางท่ี 2) การเปรียบเทียบรายได้เฉล่ียตามประเภท
องค์กร (ตารางท่ี 3–4) ไปจนถึงค่าดัชนีความเข้มข้นของรายได้ 
(ตารางท่ี 5) สามารถสรุปได้ชัดเจนว่าความเหล่ือมล้าทางการคลัง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสี่จังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตอนล่างมีท้ังในเชิง “โครงสร้างองค์กร” และ “เชิงพื้นท่ี” อย่าง
เด่นชัด เทศบาลเมืองและเทศบาลนครมีศักยภาพทางรายได้สูงกว่า
เทศบาลต าบลและอบต. อย่างต่อเน่ือง ขณะท่ีอบต. เป็นกลุ่มท่ีมี
รายได้ต่อหัวและเงินอุดหนุนต่อหัวต่าท่ีสุดในทุกจังหวัด สะท้อน
ข้อจ ากัดด้านฐานภาษีและความท้าทายในการจัดบริการสาธารณะ 
นอกจากน้ีค่าดัชนีความเข้มข้นท่ีเป็นบวกและมีนัยส าคัญในทุก
จังหวัดยังบ่งชี้ว่ารายได้ท้องถิ่นมีการกระจุกตัวอยู่ในพื้นท่ี ท่ีมี
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ประชากรมากกว่า และเมื่อรวมท้ังสี่จังหวัด ความเหล่ือมล้าปรากฏ
รุนแรงยิ่งข้ึน สิ่งเหล่าน้ียืนยันว่าความเหล่ือมล้าทางการคลังเป็น
ประเด็นเชิงโครงสร้างท่ีฝังลึกในระบบท้องถิ่นไทย และเป็นฐาน
ส าคัญส าหรับการน าไปสู่การอภิปรายผลในประเด็นเกี่ยวกับบทบาท
ของเงินอุดหนุนต่อความเสมอภาคทางการคลัง การกระจาย
ทรัพยากร และผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตประชาชนในส่วนถัดไปของ
บทความ 

5. อภิปรายผล 

ผลการศึกษาน้ีสะท้อนให้เห็นโครงสร้างการคลังขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ในสี่จังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตอนล่าง ซึ่งมีความเหล่ือมล้าอย่างชัดเจนท้ังในมิติของรูปแบบ
องค์กรและมิติของพื้นท่ี โดยประเด็นส าคัญท่ีสอดคล้องกับทฤษฎีทาง
เศรษฐกิจการคลังและรัฐประศาสนศาสตร์มีดังน้ี ประการแรก ความ
แตกต่างของประเภทองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่งผลโดยตรงต่อ
ศักยภาพการหารายได้ เทศบาลนครและเทศบาลเมืองมีรายได้รวม
และรายได้ต่อหัวสูงกว่าเทศบาลต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
(อบต.) อย่างมีนัยส าคัญ สอดคล้องกับแนวคิดฐานภาษี (tax base) 
และความได้เปรียบเชิงพื้นท่ี (spatial advantage) ท่ีระบุว่า พื้นท่ี
เมืองมักมีความหนาแน่นประชากรสูงกว่า มีระบบเศรษฐกิจท่ี
หลากหลายกว่า และมีโอกาสเก็บภาษีทรัพย์สินหรือค่าธรรมเนียม
ต่าง ๆ ได้มากกว่า ในขณะท่ีอบต. ซึ่งส่วนใหญ่ต้ังอยู่ในชนบทและมี
พื้นท่ีกว้างแต่ประชากรเบาบาง ย่อมมีข้อจ ากัดด้านฐานภาษี ส่งผล
ให้อปท. รูปแบบน้ีมีรายได้ต่อหัวต่าท่ีสุดในทุกจังหวัด 

ประการท่ีสอง ผลการวิเคราะห์รายได้ต่อหัวและเงินอุดหนุน
ต่อหัวชี้ให้เห็นว่าเงินอุดหนุนไม่ได้ท าหน้าท่ีลดความเหล่ือมล้าอย่างมี
ประสิทธิผลเท่าท่ีควร แม้ในหลักการเงินอุดหนุนท่ัวไป (general 
grants) และเงินอุดหนุนเพื่อความเสมอภาค (equalization grants) 
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ควรช่วยเสริมรายได้ให้พื้นท่ี ท่ีมีศักยภาพต่า แต่ข้อมูลกลับพบ
ความสัมพันธ์เชิงบวกระหว่างรายได้ต่อหัวและเงินอุดหนุน กล่าวคือ 
อปท. ท่ีมีรายได้สูงกว่ามักได้รับเงินอุดหนุนต่อหัวมากกว่า ซึ่งเปน็
ลักษณะท่ีไม่สอดคล้องกับหลักความเสมอภาคทางการคลัง (fiscal 
equalization) ตามท่ีระบุไว้ในวรรณกรรมต่างประเทศ ไม่ว่าจะเปน็ 
Boex & Martinez-Vazquez (2007), Zhang & Ren (2016) หรือ 
Ermasova & Mikesell (2016) ท่ีพบว่าเงินอุดหนุนควรลดความ
แปรปรวนระหว่างพื้นท่ี แต่ในกรณีของภาคอีสานใต้กลับยังไม่
ปรากฏผลในทิศทางดังกล่าวอย่างชัดเจน 

ประการท่ีสาม  การกระจุก ตัวของรายได้ในพื้ น ท่ี ท่ีมี
ประชากรมากซึ่งสะท้อนจากค่าดัชนีความเข้มข้น (Concentration 
Index – CI) บวกทุกจังหวัด และยิ่งสูงเมื่อรวมท้ังประเทศเป็น
หลักฐานส าคัญท่ีชี้ว่าความเหล่ือมล้าทางการคลังในภูมิภาคน้ีมี
ลักษณะเชิงโครงสร้าง (structural inequality) มากกว่าความ
แตกต่างเฉพาะจุด พื้นท่ีท่ีมีประชากรมากกว่า เช่น เทศบาลเมืองหรือ
เทศบาลนคร มีโอกาสได้รับรายได้รวมสูงกว่าอย่างสอดคล้องกับ
แน วคิ ด  economies of scale แ ล ะ  agglomeration economies 
ในขณะท่ีอบต. ซึ่งมีจ านวนหน่วยงานมากท่ีสุดกลับมีรายได้เฉล่ียต่า
กว่าอย่างต่อเน่ือง ท าให้เกิด "ช่องว่างทางการคลัง" ระหว่างเมืองกับ
ชนบทท่ีขยายตัวอย่างชัดเจน 

ประการท่ีสี่ ความเหล่ือมล้าทางการคลังท่ีพบในงานวิจัยน้ี
ไม่ได้เป็นเพียงประเด็นทางการคลัง แต่ส่งผลโดยตรงต่อคุณภาพ
บริการสาธารณะและคุณภาพชีวิตของประชาชนในแต่ละพื้นท่ี 
โดยเฉพาะบริการสาธารณะข้ันพื้นฐาน เช่น การพัฒนาโครงสร้าง
พื้นฐาน การจัดการสิ่งแวดล้อม การศึกษา และบริการสังคมต่าง ๆ 
พื้นท่ีท่ีมีรายได้ต่าย่อมมีข้อจ ากัดในการจัดบริการเหล่าน้ี ส่งผลให้
ความเหล่ือมล้าด้านคุณภาพชีวิตมีแนวโน้มรุนแรงข้ึนในระยะยาว 
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โดยสรุปอภิปรายผลชี้ว่าความเหล่ือมล้าการคลังในสี่จังหวัด
ภาคอีสานใต้ มีรากฐานมาจากท้ังโครงสร้างของพื้นท่ี รูปแบบ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนของรัฐ 
ซึ่งยังไม่สามารถลดช่องว่างด้านรายได้ระหว่างพื้นท่ีได้อย่างมี
ประสิทธิผล ผลการศึกษาน้ีจึงสนับสนุนความจ าเปน็ของการทบทวน
ระบบเงินอุดหนุนและการออกแบบสูตรการจัดสรรใหม่ให้ค านึงถึง
ศักยภาพเศรษฐกิจจริง ภาระพื้นท่ี และความเปราะบางทางสังคม
มากข้ึน เพื่อส่งเสริมความเสมอภาคทางการคลังและยกระดับ
คุณภาพชีวิตของประชาชนในระยะยาว 

ข้อจ ากัดของการวิจัย การศึกษาคร้ังน้ีอาศัยข้อมูลเชิง
ปริมาณจากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเปน็แหล่งข้อมูลหลักซึ่ง
แม้จะสะท้อนภาพรวมด้านรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้
อย่างเปน็ระบบ แต่มีข้อจ ากัดส าคัญคือไม่สามารถอธิบายนัยเชิง
คุณภาพท่ีเชื่อมโยงระหว่างรายได้ท้องถิ่นกับผลลัพธ์ด้านบริการ
สาธารณะได้อย่างลึกซึ้ง ท้ังในมิติการศึกษา สุขภาพ การส่งเสริม
เศรษฐกิจ หรือการจัดการสิ่งแวดล้อม ดังน้ัน ในระยะต่อไปมีความ
จ าเปน็ต้องขยายผลการวิจัยด้วยการเก็บข้อมูลเชิงคุณภาพ ทั้งจาก
การสัมภาษณ์เชิงลึกและการลงพื้นท่ี เพื่อท าความเข้าใจผลกระทบ
ของความเหล่ือมล้าทางการคลังต่อการจัดบริการสาธารณะอย่าง
แท้จริง รวมถึงศึกษาปจัจัยเชิงบริหารจัดการท่ีเอ้ือต่อการลดความ
เหล่ือมล้าระหว่างพื้นท่ี ซึ่งจะช่วยให้สามารถเสนอแนวทางเชิง
นโยบายท่ีครอบคลุมและมีประสิทธิผลมากข้ึนในการลดความเหล่ือม
ล้าระยะยาวของท้องถิ่นไทย 

6. บทสรุปและขอ้เสนอแนะ 

บทความวิจัยฉบับน้ีมุ่งศกึษาความเหล่ือมล้าทางการคลัง
ด้านรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสี่จังหวัดภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง ได้แก่ อุบลราชธานี ร้อยเอ็ด บุรีรัมย์ 
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และสุรินทร์ โดยใช้ข้อมูลการคลังรายองค์กรของเทศบาลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) รวม 819 แห่ง วเิคราะห์ร่วมกับ
ตัวชี้วัดด้านรายได้ต่อหัว เงินอุดหนุนต่อหัว การกระจายรายได้ตาม
ประเภทองค์กร และค่าดัชนีความเข้มข้น (Concentration Index: 
CI)/ (Gini coefficient) เพือ่ประเมินระดับและรูปแบบของความ
เหล่ือมล้าทางการคลังเชิงพืน้ท่ี 

ผลการวิจัยชี้ให้เห็นอย่างชัดเจนว่า ความเหล่ือมล้าทางการ
คลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีทั้งในมิติ “แนวต้ัง” (ระหว่าง
ประเภทองค์กร เช่น เทศบาลนคร–เทศบาลเมือง–เทศบาลต าบล–
อบต.) และ “แนวนอน” (ระหว่างจังหวัดและระหว่างพื้น ท่ี ท่ีมี
ฐานเศรษฐกิจแตกต่างกัน) โดยเทศบาลนครและเทศบาลเมืองมี
รายได้รวม รายได้ต่อหัว และเงินอุดหนุนต่อหัวในระดับสูงกว่า
เทศบาลต าบลและอบต. อย่างต่อเน่ือง ขณะท่ีอบต. ซึ่งมีจ านวนมาก
ท่ีสุดและครอบคลุมพื้นท่ีชนบทส่วนใหญ่ กลับเปน็กลุ่มท่ีมีรายได้ต่อ
หัวและเงินอุดหนุนต่อหัวต่าท่ีสุดในทุกจังหวัด สะท้อนข้อจ ากัดของ
ฐานภาษีและศักยภาพการหารายได้ของพื้นท่ีชนบทอย่างเด่นชัด 

ในเชิงโครงสร้างจังหวัดอุบลราชธานีมีรายได้รวมสูงท่ีสุด 
ขณะท่ีสุรินทร์มีรายได้รวมต่าสุด แม้จ านวนประชากรจะใกล้เคียงกัน 
เมื่อพิจารณารายได้ต่อหัวและโครงสร้างรายได้จะเห็นความแตกต่าง
ของศักยภาพการคลังในระดับจังหวัดอย่างชัดเจน การวิเคราะห์
ค่าเฉล่ียรายได้ต่อหัวและการกระจายรายได้ตามเปอร์เซ็นไทล์ยืนยัน
ว่า เทศบาลเมืองมีความได้เปรียบสูงสุดทั้งด้านฐานเศรษฐกิจและ
รายได้ต่อหัว ส่วนอบต. เปน็กลุ่มท่ีตกอยู่ในต าแหน่งเสียเปรียบอย่าง
ต่อเน่ือง 

นอกจากน้ีค่าดัชนีจินี มีค่าบวกและมีนัยส าคัญทางสถิติในทุก
จังหวัด สะท้อนการ “กระจุกตัวของรายได้ท้องถิ่น” ในพื้นท่ีท่ีมี
ประชากรมากและศักยภาพทางเศรษฐกิจสูง จึงสรุปได้ว่าความ
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เห ล่ื อม ล้าทางการค ลั งของท้องถิ่ น ไทยโดย เฉพ าะในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่างด ารงอยู่และเปน็ปญัหาเชิงโครงสร้างท่ี
เกิดจากฐานภาษีแตกต่างกันสูงและกลไกการจัดสรรเงินอุดหนุนท่ียัง
ไม่สามารถลดช่องว่างระหว่างพื้นท่ีได้อย่างมีประสิทธิผล 

เมื่อเชื่อมโยงกับบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การจัดบริการสาธารณะด้านโครงสร้างพื้นฐาน การศึกษา สุขภาพ 
การส่งเสริมเศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม จะเห็นได้ว่าความเหล่ือมล้า
ทางการคลังท่ีปรากฏย่อมมีผลต่อความสามารถในการจัดบริการ
และคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นท่ีอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้4 พื้นท่ีท่ี
มีรายได้จ ากัดย่อมเผชิญข้อจ ากัดในการลงทุนสาธารณะและการ
รักษามาตรฐานบริการ ขณะท่ีพื้นท่ีท่ีมีรายได้สูงย่อมมีโอกาสพัฒนา
คุณภาพชีวิตของประชาชนได้ดีกว่า 

 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายจากผลการวิจัยชี้ว่ารัฐควรทบทวน
และปรับปรุงสูตรการจัดสรรเงินอุดหนุน โดยเฉพาะเงินอุดหนุน
ท่ัวไปและเงินอุดหนุนเพื่อความเสมอภาคให้สะท้อนศักยภาพรายได้ท่ี
แตกต่างกันของพื้นท่ีมากยิ่งข้ึน โดยให้น้าหนักกับรายได้ท่ีจัดเก็บเอง
ต่อหัว ภาระด้านประชากร (เช่น เด็ก ผู้สูงอายุ และกลุ่มเปราะบาง) 
ความกว้างของพื้นท่ีและต้นทุนการให้บริการในชนบท ตลอดจน
ระดับความด้อยพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคม เพื่อให้เงินอุดหนุนท า
หน้าท่ี “ลด” ไม่ใช่ “ตอกย้า” ความเหล่ือมล้าทางการคลังระหว่าง
พื้นท่ี ขณะเดียวกันควรเสริมสร้างขีดความสามารถด้านรายได้ของ

 
4 ผู้เขียนสนอว่า ควรจะส่งเสริมให้มีวิทยานิพนธ์ระดับปริญญาโท-เอก 
ค้นคว้าเพิ่มเติมด้วยวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพโดยเลือกพื้นท่ีกรณีศึกษา 30-
40 พื้นท่ีเพื่อทดสอบข้อมูลเพิ่มเติม และสอบถามความเห็นประชาชนว่า ก) 
รับทราบหรือตระหนักความเหลื่อมล้าของบริการสาธารณะระหว่างพื้นท่ีท่ี
พ านักอาศัยและพื้นท่ีใกล้เคียงหรือไม่?  ข) มีความรู้สึกน้อยเน้ือต่าใจหรือ
ความไม่เป็นธรรมหรือไม่ ค) ข้อเสนอแนะจากมุมมองประชาชนต่อการ
จัดสรรภาษีแบ่งและเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะอบต. ผ่านการพัฒนาระบบ
แผนท่ีภาษีและทะเบียนทรัพย์สิน การส่งเสริมการใช้เทคโนโลยีดิจิทัล
ด้านภาษีท้องถิ่น และการพัฒนาศักยภาพบุคลากรด้านการจัดเก็บ
ภาษีและการบริหารการคลังเพื่อให้ อปท. สามารถลดการพึ่งพิงเงิน
อุดหนุนและมีฐานรายได้ท่ีมั่นคงมากข้ึน นอกจากน้ีรัฐควรก าหนด
มาตรฐานบริการสาธารณะข้ันต่าในมิติส าคัญ เช่น การศึกษา 
สุขภาพ ระบบน้าสะอาด และโครงสร้างพื้นฐานจ าเป็น พร้อมจัด
กลไกสนับสนุนงบประมาณพิเศษแก่พื้นท่ีเปราะบางท่ีไม่สามารถ
บรรลุมาตรฐานดังกล่าวด้วยทรัพยากรของตนเองควบคู่กับการ
พัฒนาฐานข้อมูลการคลังและผลลัพธ์ด้านบริการสาธารณะในระดับ
ราย อปท. อย่างเปน็ระบบและต่อเน่ืองเพื่อใช้ติดตามความเหล่ือมล้า 
ประเมินผลสูตรเงินอุดหนุน และสนับสนุนการตัดสินใจเชิงนโยบาย
ในระยะยาว สุดท้ายความเหล่ือมล้าท่ีพบสะท้อนให้เห็นว่าการ
กระจายอ านาจยังไม่สอดคล้องกับโครงสร้างรายได้และระบบภาษี
เดิม รัฐจึงควรเร่งทบทวนกฎหมายภาษี การแบ่งสรรรายได้ระหว่าง
ส่วนกลางและท้องถิ่น รวมทั้งบทบาทของหน่วยงานก ากับอย่างส านัก
งบประมาณและคณะกรรมการกระจายอ านาจ ให้มุ่งสู่การกระจาย
ทรัพยากรท่ีเปน็ธรรม โปร่งใส และเอ้ือต่อการลดช่องว่างทางการ
คลังระหว่างพื้นท่ีอย่างแท้จริง 
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บทน า  

รากฏการณ์ท่ีเกี่ยวกับประสิทธิภาพของการบริหารราชการ
แผ่นดินของไทยน้ันมีข้อเรียกร้องว่าประเทศไทยถึงเวลาท่ี
จะต้องปฏิรูประบบราชการอย่างขนานใหญ่ เพื่อลดความ
ซ้าซ้อน ไร้ประสิทธิภาพ ลดภาระทางงบประมาณของ

แผ่นดิน ลดกระบวนการข้ันตอนของการบริหาร ท้ังน้ี เพื่อเพิ่ม
ศักยภาพในการแข่งขันของประเทศ เพื่อให้การบริหารงานภาครัฐ
ตอบสนองต่อความต้องการของพื้นท่ีอย่างแท้จริง ประเด็นต่าง ๆ 
เหล่าน้ีมักเปน็ประเด็นแวดวงวิชาการ วงหารือเกี่ยวกับการขับเคล่ือน
ประเทศมักจะหยิบยกข้ึนมาแลกเปล่ียนพูดคุยกันตลอดระยะเวลา
หลายปีท่ีผ่านมา แต่จนถึงปจัจุบันน้ีสังคมไทยยังไม่เห็นวี่แววหรือ
แนวโน้มท่ีเป็นสัญญาณของกระบวนการเปล่ียนในเร่ืองดังกล่าว 
ในขณะท่ีประเทศเพื่อนบ้านของไทย อย่างกรณีของเวียดนามด าเนิน
มาตรการเด็ดขาดในการปราบปรามการทุจริตและด าเนินการปฏิรูป
หน่วยงานของรัฐอย่างท่ีไม่เคยกระท ามาก่อน โดยการลดจ านวน
กระทรวงและหน่วยงานต่าง ๆ จาก 30 แห่งเหลือ 22 แห่งในเดือน
กุมภาพันธ์ ส่งผลให้มีการเลิกจ้างพนักงาน 23,000 คนลงและลด
จ านวนจังหวัดจากการปฏิรูประบบราชการตามการชี้น าของพรรคฯ 
จะส่งผลให้หน่วยงานระดับกระทรวงในเวียดนามลดลงเหลือเพียง 14 
กระทรวง และ 3 องค์กรเทียบเท่าระดับกระทรวง ในขณะท่ีหน่วย
การปกครองระดับจังหวัดจะถูกควบรวมและปรับลดจาก 63 หน่วย 
เหลือเพียง 34 หน่วย ท้ังน้ีหน่วยการปกครองระดับจังหวัดจ านวน 11 
แห่งจะยังคงสถานะเดิม ในขณะท่ีหน่วยการปกครองระดับจังหวัด
จ านวน 52 หน่วยจะถูกควบรวมให้เหลือเพียง 23 หน่วย1 ทิศทาง
เหล่าน้ีสรุปได้ชัดเจนอีกไม่กี่ปีเวียดนาจะแซงหน้าไทยอย่างแน่นอน 

 
1 https://www.the101.world/vietnam-after-50-years-of-

reunification/ เข้าถึงเม่ือวันท่ี ๒๔ พฤศจิกายน ๒๕๖๘ 

ป 

https://www.the101.world/vietnam-after-50-years-of-reunification/
https://www.the101.world/vietnam-after-50-years-of-reunification/
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เพราะสิ่งท่ีเวียดนามท าคือ การลดภาระในทางงบประมาณของรัฐ 
การเพิ่มศักยภาพในการแข่งขัน การลดต้นทุนของภาคเอกชน การ
ตอบสนองต่อพื้นท่ีมากข้ึน การท าให้ระบบมีความโปร่งใสมากข้ึน 
ท้ังหมดน้ีจึงคาดหมายได้ว่าก าลังจะเกิดอะไรในอนาคต 

หันกลับมาดูประเทศไทยมีข้อจ ากัดหลายประการในช่วงสอง
ทศวรรษท่ีผ่านมาติดหล่มกับการเมืองภายในมาเปน็เวลายาวนาน 
ขาดเสถียรภาพทางการเมืองท่ีจะสามารถขับเคล่ือนเร่ืองใหญ่ๆ เช่น
การปฏิรูประบบราชการได้ จนถึงปจัจุบันน้ีก็ยังไม่เห็นสัญญาณของ
การปรับเปล่ียนใหญ่ในเชิงระบบโดยเฉพาะการปฏิรูประบบราชการ
ท้ังหลาย แต่ใช่ว่าจะไม่มีความพยายามในการปรับเปล่ียนการบริหาร
ราชการของไทย เพียงแต่เปน็การด าเนินการท่ีมาจากฝา่ยประจ าท่ี
พยายามจะปรับเปล่ียนให้การบริหารราชการตอบสนองต่อพื้นท่ี
อย่างมีประสิทธิภาพ เช่น การออกพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการ
บริหารงานเชิงพื้นท่ีแบบบูรณาการ พ.ศ. 2565 ก็เปน็ความพยายาม
ท่ีจะท าให้การบริหารงานในพื้นท่ี โดยเฉพาะในระดับจังหวัดมีการบูร
ณาการหน่วยงานของรัฐในพื้นท่ีและยังเปิดโอกาสให้ภาคประชา
สังคมเข้าไปเปน็กรรมการด้วย เพื่อช่วยขับเคล่ือนแผนพัฒนาจังหวัด
รวมท้ังการด าเนินการตามแผนเพื่อตอบสนองต่อความต้องการใน
เชิงพื้นท่ีเปน็ส าคัญ แม้ความมุ่งหมายของการตราพระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าวจะมีความมุ่งหมายท่ีดีเพื่อให้เกิดการบูรณาการการท างาน
ในพื้นท่ี แต่การด าเนินการตามพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวก็ยังมี
ข้อจ ากัดอยู่หลายประการ ซึ่งมีความพยายามในการขับเคล่ือนเพื่อ
แก้ไขปญัหาดังกล่าว สภาพการณ ์เหล่าน้ี สะท้อนให้เห็นถึงปญัหา
หลักของระบบราชการของไทยท่ียังไม่สามารถปรับแก้ไขปญัหาต้น
ตอหลักของระบบราชการได้ เพียงแต่มีความพยายามของฝา่ยเทคโน
แครตท่ีจะท าลายข้อจ ากัดของการบริหารโดยเฉพาะอย่างยิ่งใน
ระดับจังหวัด 
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ในบทความน้ีขอน าเสนอประเด็นส าคัญ ๒ ประเด็น ดังน้ี ๑. 
ความพยายามอีกคร้ังในการปรับปรุงการบริหารราชการแผ่นดิน
ของไทยและการขับเคล่ือนของภาคประชาสังคม ๒. การปรับตัวของ
องค์การบริหารส่วนต าบลกับความเปล่ียนท่ีก าลังมาเยือน โดยมี
รายละเอียด ดังน้ี 

๑. ความพยายามอีกครั้ งในการปรับปรุงการบริหาร
ราชการแผ่นดินของไทยและการขับเคล่ือนของภาคประชาสังคม 
ในหัวข้อน้ีจะได้กล่าวถึง ๒ ประเด็นคือ ๑.๑ ความพยายามอีกคร้ังใน
การปรับปรุงการบริหารราชการแผ่นดินของไทย และ ๑.๒ การ
ขับเคล่ือนของภาคประชาสังคม  โดยมีรายละเอียด ดังน้ี  

๑.๑ ความพยายามอีกครั้ งในการปรับปรุงการบริหาร
ราชการแผ่นดินของไทย  ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ร าช ก าร  (ก .พ .ร .)  ไ ด้ มี แ น วคิ ด จั ด ท า แ ล ะผ ลั ก ดั น  "ร่ า ง
พระราชบัญญัติยกระดับการบริหารงานภาครัฐให้มีความทันสมัย 
พ.ศ. ..." เพื่อปรับปรุงการท างานของหน่วยงานภาครัฐให้มีความ
คล่องตัวทันสมัยยิ่งข้ึน ร่างกฎหมายดังกล่าวมีท่ีมาจากปญัหาและ
อุปสรรคในการพัฒนาระบบราชการเดิมท่ีมีข้อจ ากัดหลายด้าน เช่น 
การต้ัง ยุบ หรือรวมหน่วยงานท่ีท าได้ยาก และข้อจ ากัดด้านการบูร
ณาการข้อมูลและการท างาน ร่วมกัน   สาระส าคัญ ของร่าง
พระราชบัญญัติน้ีมีหลายประการ เช่น การสร้างกลไกเชิงทดลอง 
(Regulatory Sandbox) เพื่อให้หน่วยงานภาครัฐสามารถทดลองน า
นวัตกรรมใหม่ๆ มาใช้ในการให้บริการประชาชนได้สะดวกยิ่งข้ึน 
และการปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงานภาครัฐให้มีความยืดหยุ่นและ
รวดเร็ว นอกจากน้ียังเน้นการบูรณาการข้อมูลและระบบดิจิทัล 
ส่งเสริมการใช้เทคโนโลยีดิจิทัลเพื่อให้เกิดการเชื่อมโยงข้อมูล
ระหว่างหน่วยงาน และมุ่งเน้นการให้บริการประชาชนโดยลด
ข้ันตอนการท างานและเน้นผลสัมฤทธ์ิ รวมถึงสนับสนุนการเปิดเผย
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ข้อมูลภาครัฐสู่สาธารณะเพื่อเพิ่มความโปร่งใส ร่างกฎหมายน้ีมี
เป้าหมายเพื่อปฏิรูประบบราชการให้มีประสิทธิภาพและทันสมัย 
ตอบสนองความ ต้องการของประชาชน ในยุ ค ดิ จิทั ล  โดย
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  เห็นชอบร่าง
พระราชบัญญัติยกระดับการบริหารงานภาครัฐให้มีความทันสมัย 
พ.ศ. .... และเห็นชอบหลักการแก้ไขปรับปรุงพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
การบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. ๒๕๔๖ เพื่อยกเลิกความซ้าซ้อน
กับกฎหมายอ่ืน และปรับปรุงหลักการให้สอดคล้องกับบริบทปจัจุบัน
และมาตรฐานสากล  การเห็นชอบหลักการกฎหมายส าคัญทั้ง 2 ฉบับ
ในวันน้ี ถือเป็นก้าวส าคัญของการปฏิรูประบบราชการไทย ตาม
นโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีแถลงต่อรัฐสภา เมื่อวันท่ี ๒๙ กันยายน 
๒๕๖๘  ซึ่ งเป็นกฎหมายท่ีได้รับการสนับสนุนท้ังภาครัฐ และ
ภาคเอกชน เพราะจะสามารถปลดล็อกข้อจ ากัดจากกฎหมาย 
กฎระเบียบ เพิ่มความคล่องตัว เพื่อให้ภาครัฐสามารถตอบสนองต่อ
ความท้าทายใหม่ ๆ ต่อไป ท้ังน้ีส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ (ก.พ.ร.) ระบุรายละเอียดว่า ส าหรับร่าง พ.ร.บ.ยกระดับการ
บริหารงานภาครัฐให้มีความทันสมัย พ.ศ. .... มีเปา้หมายเพื่อแก้ไข
ปญัหาความซับซ้อนและข้อจ ากัดของระบบราชการท่ียังขาดความ
คล่องตัว ไม่สามารถปรับตัวได้ทันการเปล่ียนแปลงและตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนได้ทันเวลา ท้ังน้ีเมื่อกฎหมายมีผลบังคับ
ใช้ จะช่วยให้ภาครัฐท างานเชิงรุกแบบบูรณาการ สามารถดึง
ผู้เชี่ยวชาญจากภายนอกมาร่วมงานได้ และมีกลไกท่ียืดหยุ่นในการ
ทดลองใช้นวัตกรรมหรือเทคโนโลยีใหม่ เพื่อยกระดับการให้บริการ
ประชาชนและเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ ร่าง 
พ.ร.บ.ยกระดับการบริหารงานภาครัฐให้มีความทันสมัย พ.ศ. .... มี
หลักการส าคัญ ๔ ประการ ดังน้ี (๑) การบริหารงานแบบบูรณาการ 
เพื่อทลายการท างานแบบแยกส่วน (Silo) และสร้างเอกภาพในการ
ขับเคล่ือนวาระส าคัญของประเทศ ภายใต้กลไกกลางท่ีมีอ านาจ
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ขับเคล่ือนชัดเจน (๒) การบริหารราชการรูปแบบพิเศษ ซึ่งเปิดพื้นท่ี
ให้หน่วยงานสามารถทดลองนวัตกรรม (Sandbox) หรือจัดต้ัง
หน่วยงานเสมือนจริง เพื่อสร้างความคล่องตัวและน าเทคโนโลยีใหม่
มาใช้ และ (๓) การบริหารงานแบบเครือข่าย เพื่อเปิดโอกาสให้
ภาครัฐสามารถดึงความเชี่ยวชาญจากภาคเอกชนและภาคประชา
สังคมมาร่วมจัดท าบริการสาธารณะได้  และ (๔) การบริหารงานใน
ภาวะวิกฤต ท่ีช่วยให้รัฐบาลสามารถรวมศูนย์สั่งการเพื่อแก้ไขปญัหา
ได้อย่างทันท่วงที โดยไม่ต้องรอการประกาศใช้พระราชก าหนดการ
บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

๑.๒ การขับเคล่ือนของภาคประชาสังคม ในช่วงท่ีผ่านมามี
ความพยายามของภาคประชาสังคม (ภาคีอาสา ๙, สถาบันส่งเสริม
ภาคประชาสังคม และเครือข่ายอ่ืน ๆ) ได้พยายามขับเคล่ือนเพื่อให้
แผนพัฒนาจังหวัดสนับสนุนองค์กรภาคประชาสังคม (CSOs) เปน็
หุ้นส่วนรัฐร่วมจัดบริการ ภายใต้สถาบันส่งเสริมภาคประชาสังคม2 
โครงการมีเปา้หมายเพื่อปลดล็อกศักยภาพของภาคประชาสังคมใน
การเปน็หุ้นส่วนการพัฒนาจังหวัด โดยเฉพาะการดูแลประชากรกลุ่ม
เปราะบางท่ีรัฐมีข้อจ ากัด การด าเนินงานโครงการมีข้อค้นพบส าคัญ 
ดังน้ี ประเด็นท้าทายหลัก คือ โครงสร้างท่ีเปน็ข้อจ ากัดอยู่ตรงกลาง
แม้ผู้ก าหนดนโยบายระดับชาติจะเห็นชอบในหลักการ และภาค
ประชาสังคมในพื้นท่ีมีศักยภาพ แต่กฎหมาย ระเบียบ และกลไก
งบประมาณท่ีแข็งตัวและเปน็อุปสรรค ได้กลายเปน็ก าแพงขวางกั้น
ไม่ให้เกิดความร่วมมืออย่างแท้จริง โดยเฉพาะข้อจ ากัดท่ีท าให้ CSOs 

 
2 บุษยรัตน์ กาญจนดิษฐ์, สถาบันส่งเสริมภาคประชาสังคม, 

รายงานการด าเนินงานของสถาบันส่งเสริมภาคประชาสังคม ช่วง ๘ 
พฤษภาคม - ๓๑ ตุลาคม ๒๕๖๘ เสนอต่อ สสส.  
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ไม่สามารถรับงบประมาณสนับสนุนโดยตรงจากแผนพัฒนาจังหวัด 
และไม่ได้ถูกก าหนดให้มีส่วนร่วมในกลไกการวางแผนระดับอ าเภอ
และระดับต าบลอย่างเปน็ทางการ ความส าเร็จท่ีส าคัญ คือ การสร้าง
รูปธรรมความร่วมมือในพื้นท่ีน าร่อง โดยผู้ว่าราชการจังหวัด ๘ แห่ง
จาก ๙ แห่ง ได้แสดงเจตจ านงทางการเมืองและเห็นชอบให้จัดต้ัง
กลไกความร่วมมือภาครัฐ-ประชาสังคมอย่างเปน็ทางการ และใน
จ านวนน้ี ๔ จังหวัด คือ ร้อยเอ็ด จันทบุรี สตูล ปัตตานี ได้มีค าสั่ง
แต่งต้ังคณะท างานร่วมแล้วอย่างเปน็รูปธรรม ก าลังอยู่ในระหว่าง
เซ็นค าสั่ง คือ ล าพูน และพะเยา ในขณะเดียวกัน การขับเคล่ือนเชิง
นโยบายระดับชาติได้น าไปสู่การสังเคราะห์ข้อเสนอท่ีชัดเจนเพื่อยื่น
ต่อหน่วยงานกลางท่ีเกี่ยวข้อง เช่น สภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงการคลัง  ก้าวต่อไป 
โครงการจะมุ่งเน้นการผลักดันให้คณะท างานท่ีจัดต้ังข้ึนในจังหวัดน า
ร่องสามารถบรรจุวาระของกลุ่มเปราะบางเข้าสู่แผนพัฒนาจังหวัด
ระยะ ๕  ปี  (พ.ศ. ๒๕๗๑  - ๒๕๗๕ ) พร้อมกับการติดตามและ
ขับเคล่ือนข้อเสนอเชิงนโยบายเพื่อแก้ไขกฎระเบียบท่ีเปน็อุปสรรคใน
ระดับชาติอย่างเข้มข้น เพื่อสร้างโครงสร้างท่ีเอ้ืออ านวยต่อการเปน็
หุ้นส่วนการพัฒนาท่ียั่งยืน (๑) บริบทและสภาพปญัหา ข้อจ ากัดของ
ภาครัฐและศักยภาพภาคประชาสังคม ภาครัฐมีโครงสร้างแบบรวม
ศูนย์ท่ีตามไม่ทันปัญหา ระบบราชการแบบด้ังเดิมมีข้อจ ากัดเชิง
โครงสร้างท่ีส าคัญซึ่ งเป็นอุปสรรคต่อการแก้ไขปัญหาสังคมท่ี
ซับซ้อนในปัจจุบัน โครงสร้างท่ีแข็งท่ือและเชื่องช้า การบริหาร
จัดการแบบรวมศูนย์ท าให้ไม่สามารถปรับตัวและตอบสนองต่อ
ปญัหาท่ีเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็วได้ทันท่วงที  บทเรียนจากวิกฤตโค
วิด-19: วิกฤตการณ์ดังกล่าวได้เผยให้เห็นข้อจ ากัดของภาครัฐในการ
เข้าถึงและดูแลประชากรกลุ่มเฉพาะ ท าให้เกิดช่องว่างในการดูแล
และทิ้งกลุ่มเปราะบางไว้ข้างหลัง ภาคประชาสังคม กลไกท่ียืดหยุ่น
และใกล้ชิดชุมชน องค์กรภาคประชาสังคม (CSOs) มีคุณลักษณะท่ี
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สามารถเข้ามาเติมเต็มช่องว่างของภาครัฐและเป็นหุ้นส่วนการ
พัฒนาท่ีจ าเปน็อย่างยิ่ง  ก. ความยืดหยุ่นสูงสามารถปรับเปล่ียนและ
สร้างรูปแบบการท างานใหม่ๆ ได้อย่างรวดเร็วเพื่อตอบสนองต่อ
ความต้องการจริงในพื้นท่ี ข. ความใกล้ชิดชุมชน มีเครือข่ายท่ี
สามารถเชื่อมโยงและเข้าถึงกลุ่มเปราะบางท่ีภาครัฐอาจมีข้อจ ากัด
ในการเข้าถึง ค. ผู้ส ร้างนวัตกรรมทางสังคม สามารถพัฒนา
นวัตกรรมจากฐานรากเพื่อแกไ้ขปญัหาได้อย่างตรงจุด CSOs จึงเปน็
หุ้นส่วนการพัฒนาท่ีจ าเปน็ในการลดความเหล่ือมล้า   

อุปสรรคเชิงโครงสร้างก าแพงท่ีขวางกั้นการเปน็หุ้นส่วนการ
พัฒนา  ถึงแม้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานเชิงพื้นท่ีแบบ
บูรณาการ พ.ศ. 2565  จะมีเจตนารมณ์ท่ีดีในการเปิดให้ภาคประชา
สังคมเข้ามาเปน็หุ้นส่วนการพัฒนา แต่ในทางปฏิบัติกลับพบอุปสรรค
เชิงโครงสร้างท่ีเปรียบเสมือน “ก าแพงท่ีติดขัดอยู่ตรงกลาง” ซึ่ง
ขัดขวางไม่ให้ความร่วมมือเกิดข้ึนได้จริง การปิดกั้นด้านกฎหมาย
และระเบียบ กล่าวคือ ก. นิยามท่ีไม่ชัดเจนของ "ภาคประชาสังคม
อ่ืน" ในกลไกคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ 
(ก.บ.จ.) ยังขาดความชัดเจน ท าให้การคัดเลือกผู้แทนข้ึนอยู่กับดุลย
พินิจของผู้ว่าราชการจังหวัด ข. การกีดกันจากการวางแผน ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนฯ พ.ศ. ๒๕๖๒  ไม่ได้
ก าหนดให้ CSOs มีส่วนร่วมโดยตรงในคณะกรรมการบริหารระดับ
อ าเภอ (ก.บ.อ.) และต าบล (ก.บ.ต.) ค. การปิดกั้นด้านงบประมาณ ไม่
สามารถรับงบประมาณโดยตรง ; ระเบียบส านักงบประมาณ
ก าหนดให้การสนับสนุนงบประมาณจากแผนพัฒนาจังหวัดต้องเปน็
ในรูปแบบการจัดซื้อจัดจ้าง ท าให้ CSOs ไม่สามารถรับเงินสนับสนุน
ในลักษณะเงินอุดหนุน (Grant/Matching Fund) ได้โดยตรง ง. 
ภาระทางภาษี มีความเห็นต่างจากกรมสรรพากรเกี่ยวกับภาระภาษี 
(ภาษีเงินได้, VAT) ส าหรับเงินอุดหนุนท่ีได้รับจากรัฐ   
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อุปสรรคด้านโครงสร้างและทัศนคติ ก. กลไกแบบบนลงล่าง 
โครงสร้างของ ก.บ.จ. ยังคงเปน็แบบสั่งการจากบนลงล่าง ขาดการ
เปน็หุ้นส่วนในแนวระนาบอย่างแท้จริง ข. ความเสี่ยงทางกฎหมาย
และทัศนคติ: เจ้าหน้าท่ีรัฐยังมีความกังวลต่อความเสี่ยงทางกฎหมาย
ในการสนับสนุนงบประมาณให้ภาคประชาสังคม ประกอบกับ
ทัศนคติเชิงระบบราชการท่ีเปน็อุปสรรค   จากปญัหาอุปสรรคต่าง ๆ
ดังกล่าว ภาคประชาสังคมจึงมีข้อเสนอเชิงนโยบายและยุทธศาสตร์ 
"บันได 4 ข้ัน" จากการท างานร่วมกันระหว่างโครงการฯ และภาคี
อาสา ๙  องค์กร ได้มีการสังเคราะห์กุญแจส าคัญ ๓  ดอก และ
ยุทธศาสตร์บันได ๔ ข้ัน เพื่อปลดล็อกศักยภาพภาคประชาสังคม
อย่างเปน็ระบบ กุญแจ ๓ ดอกเพื่อปลดล็อกศักยภาพ  

(๑) ปฏิ รูปกฎหมายและกลไก โดยก าหนดนิยามและ
หลักเกณฑ์ "ภาคประชาสังคมอ่ืน" ใน ก.บ.จ. ให้ชัดเจน และปรับปรุง
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2562 ให้ CSOs เข้าร่วมใน ก.บ.อ. 
และ ก.บ.ต. รวมทั้งปรับปรุงระเบียบส านักนายกฯว่าด้วยการส่งเสริม
และพัฒนาภาคประชาสังคม พ.ศ. 2558 เพื่อสร้างกลไกประสานงาน  

(๒) ปลดล็อกทรัพยากร โดยการแก้ไขระเบียบท่ีเกี่ยวข้อง
เพื่ อ ใ ห้  CSOs สาม ารถ รับ งบป ระม าณ ส นับ ส นุ น โดยตรง 
(Grant/Matching Fund) และผลักดันการออก พ.ร.ฎ. ยกเว้นภาษี
ส าหรับเงินอุดหนุนจากรัฐ นอกจากน้ีจะต้องก าหนดสัดส่วน
งบประมาณเพื่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตในแผนจังหวัด  

(๓) สร้างระบบนิเวศความร่วมมือ โดยพัฒนาศักยภาพผู้น า
ชุมชน, CSOs และเจ้าหน้าท่ีรัฐให้ท างานร่วมกันอย่างมีประสิทธิภาพ 
ผ่านหลักสูตรท่ีเกี่ยวข้อง ส่งเสริมให้เกิดเวทีสมัชชาจังหวัดเพื่อการ
วางแผนร่วมกัน สนับสนุนให้มีการใช้ข้อมูลจากภาคประชาสังคมใน
การวางแผนจังหวัดอย่างเปน็ทางการ   
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ส าหรับยุทธศาสตร์บันได ๔ ข้ัน เปน็เส้นทางท่ีชัดเจนในการ
ยกระดับภาคประชาสังคมจากการเปน็ผู้ปฏิบัติสู่การเปน็หุ้นส่วนเชิง
ยุทธศาสตร์ ดังน้ี  

ข้ันท่ี ๑ สร้างตัวตนและพลังขบวนการภาคประชาสังคม
จังหวัด ดังตัวอย่างท่ี สถาบันส่งเสริมภาคประชาสังคมด าเนินการ คือ 
การผลักดันให้เกิดการจัดต้ังคณะกรรมการร่วมรัฐ-ประชาสังคม ใน 
๙ จังหวัด ซึ่งส าเร็จแล้วใน ๔ จังหวัด และอยู่ระหว่างเห็นชอบจาก
ผู้ว่าราชการจังหวัด ๒  จังหวัด หรือโครงการท่ีภาคีอาสา ๙ ส. 
ด าเนินการใน ๑๓ จังหวัด เปน็ต้น 

ข้ันท่ี ๒ มีกลไกทางกฎหมายรองรับอย่างเปน็ทางการ เช่น 
การใช้ประโยชน์จากระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการส่งเสริม
และพัฒนาองค์กรภาคประชาสังคม พ.ศ.2558 โดยการออกประกาศ
ให้มีการรับรอง "คณะกรรมการประสานงานภาคประชาสังคมระดับ
จังหวัด” เพื่อท าหน้าท่ีเปน็ตัวแทนของภาคประชาสังคมในจังหวัดน้ัน 
ๆ อันเป็นพื้นฐานส าคัญของการเป็นหุ้นส่วนการพัฒนาในระดับ
จังหวัด 

ข้ันท่ี ๓ สร้างระบบนิเวศ (ecosystem) การท างานร่วมกัน 
เพื่อเข้าไปมีส่วนร่วมก าหนดทิศทางจังหวัด เช่น สร้างระบบการ
ท างานร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สภาองค์กรชุมชน 
เครือข่ายก ลุ่ม เปราะบาง และเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เป็น ต้น  เพื่ อ
ด าเนินการตามแผนพัฒนาจังหวัดให้บรรลุตามเปา้หมายท่ีก าหนดไว้ 

 ข้ันท่ี ๔ การสนับสนุนมาตรการทางการเงินและทรัพยากร
ต่าง ๆ ปจัจุบันน้ีมีกองทุนของหลายหน่วยงานท่ีสนับสนุนในพื้นท่ี แต่
ภาคประชาสังคมยังไม่สามารถเข้าถึงได้ เช่น กองทุนของ สปสช. ท่ีมี
กองทุนร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งระดับองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดและองค์การบริหารส่วนต าบล รวมทั้งเทศบาล หรือ
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กองทุนร่วมทุนระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัดกับ สสส. เปน็ต้น 
กองทุนเหล่าน้ีจะสนับสนุนชุมชนและภาคประชาสังคมในพื้นท่ีในการ
ด าเนินกิจการในพื้นท่ีน้ัน ๆ  

กล่าวโดยสรุป ภาคประชาสังคมเปน็อีกกลไกหน่ึงท่ีมีความ
พยายามในการขับเคล่ือนสังคมเพื่อลดอุปสรรคปญัหาต่าง ๆ ท่ีไม่
สามารถท าให้การพัฒนาตอบสนองต่อพื้นท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
แต่แน่นอนล าพังการด าเนินงานของภาคประชาสังคมเองไม่สามารถ
บรรลุความมุ่งหมายได้ หากปราศจากความร่วมมือเห็นพ้องของ
ภาครัฐและภาคส่วนอ่ืน ๆ ท่ีจะขับเคล่ือนสังคมไปสู่ เป้าหมาย
ปลายทางท่ีก าหนดไว้  

๒. การปรับตัวขององค์การบริหารส่วนต าบลกับความ
เปล่ียนท่ีก าลังมาเยือน จากท่ีกล่าวมาข้างต้น ๒ ประการ คือ ก. 
ความพยายามอีกคร้ังในการปรับปรุงการบริหารราชการแผ่นดิน
ของไทย และ ข. การขับเคล่ือนของภาคประชาสังคม ซึ่งความมุ่ง
หมายท่ีจะเกิดข้ึนน้ันล้วนต้องการความมุ่งหมายหรือความส าเร็จท่ีจะ
เกิดในพื้นท่ีท้ังสิ้น ซึ่งหมายความว่า ความมีประสิทธิภาพและความมี
ประสิทธิผลน้ันควรจะเปน็ตัวชี้วัดท่ีวัดผลส าเร็จได้จากคนในพื้นท่ี ใน
หัวข้อน้ีขอกล่าวถึง ๒.๑ อ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบล 
(อบต.) กับการดูแลคุณภาพชีวิต ๒.๒ การท างานร่วมกันระหว่าง 
อบต. กับภาคีอ่ืน ๆ เพื่อขับเคล่ือนประเด็นในพื้นท่ี โดยมีรายละเอียด
ดังน้ี  

๒.๑ อ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) 
กับการดูแลคุณภาพชีวิต หากพิจารณาพระราชบัญญัติสภาต  าบล
และองค์การบริหารส่วนต  าบล พ.ศ. ๒๕๓๗ เฉพาะในส่วนท่ีเป็น
อ านาจหน้าท่ีของ อบต. ปรากฏอยู่ใน ๓ มาตราท่ีส าคัญ ดังน้ี 
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มาตรา ๖๖ “องค์การบริหารส่วนต  าบลมีอ  านาจหน้าท่ีใน
การพัฒนาต  าบลทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม”  

มาตรา ๖๗ “ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายองค์การบริหารส่วน
ต  าบล มีหน้าท่ีต้องท  าในเขตองค์การบริหารส่วนต  าบล ดังต่อไปน้ี  

(๑) จัดให้มีและบ  ารุงรักษาทางน ้  าและทางบก  

(๑/๑) รักษาความเปน็ระเบียบเรียบร้อย การดูแลการจราจร 
และส่งเสริมสนับสนุนหน่วยงาน อ่ืนในการปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าว  

(๒) รักษาความสะอาดของถนน ทางน ้  า ทางเดิน และท่ี
สาธารณะ รวมทั้งการจัดมูลฝอยและ สิ่งปฏิกูล (๓) ปอ้งกัน
โรคและระงับโรคติดต่อ  

(๔) ปอ้งกันและบรรเทาสาธารณภัย  

(๕) จัดการ ส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา ศาสนา 
วัฒนธรรมและการฝึกอบรม ให้แก่ประชาชน  

รวมทั้งการจัดการหรือสนับสนุนการดูแลและพัฒนาเด็กเล็กตาม
แนวทางท่ีเสนอแนะจากกองทุนเพื่อความเสมอภาคทางการศึกษา  

(๖) ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุและผู้
พิการ  

(๗) คุ้มครอง ดูแล และบ  ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม  

(๘) บ  ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณีภูมิปญัญาท้องถิ่น และ
วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น  

(๙) ปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการมอบหมายโดยจัดสรร
งบประมาณหรือบุคลากรให้ตาม ความจ  าเปน็ 
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และสมควร” 

มาตรา ๖๘ “ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายองค์การบริหารส่วน
ต  าบลอาจจัดท  ากิจการในเขตองค์การบริหารส่วนต  าบล ดังต่อไปน้ี  

(๑) ให้มีน ้  าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร  

(๒) ให้มีและบ  ารุงการไฟฟา้หรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน  

(๓) ให้มีและบ  ารุงรักษาทางระบายน ้  า 

(๔) ให้มีและบ  ารุงสถานท่ีประชุม การกีฬา การพักผ่อน
หย่อนใจและสวนสาธารณะ  

(๕) ให้มีและส่งเสริมกลุ่มเกษตรกรและกิจการสหกรณ์  

(๖) ส่งเสริมให้มีอุตสาหกรรมในครอบครัว  

(๗) บ  ารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร  

(๘) การคุ้มครองดูแลและรักษาทรัพย์สินอันเปน็สาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน  

(๙) หาผลประโยชน์จากทรัพย์สินขององค์การบริหารส่วน
ต  าบล  

(๑๐) ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าข้าม  

(๑๑) กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย์  

(๑๒) การท่องเท่ียว  

(๑๓) การผังเมือง” 

 จากบทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับอ านาจหน้าท่ีท้ัง ๓ มาตราดังกล่าว
สะท้อนให้เห็นว่า อบต. มีอ านาจหน้าท่ีอย่างกว้างขวางในเขตพื้นท่ี
ของ อบต. โดยมีประเด็นสรุปสังเคราะห์ได้ ดังน้ี 
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  ก. ภาระหน้าท่ีท่ีหลากหลายของ อบต. อาจแยกเปน็ 
๕ กลุ่ม ดังน้ี กลุ่มท่ีหน่ึง ในการดูแลเร่ืองโครงสร้างพื้นฐานในทาง
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการในพื้นท่ี กลุ่มท่ีสอง การปอ้งกัน
ดู แล เร่ื อ งสาธารณ ภั ย ท้ั งหลาย  รวม ท้ั งก าร คุ้ มครองดู แล
ทรัพยากรธรรมชาติและทรัพย์สินอันเปน็สาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
กลุ่มท่ีสาม การดูแลท่ี เกี่ยวกับ คุณภาพชีวิตของผู้คนในพื้น ท่ี 
โดยเฉพาะสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุและผู้พิการ กลุ่มท่ีสี่  การ
ส่งเสริมในด้านอาชีพแก่บุคคลในพื้นท่ี และ กลุ่มท่ีห้า การบ  ารุงรักษา
ศิลปะ จารีตประเพณีภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของ
ท้องถิ่น ภารกิจท้ัง ๕ กลุ่มของ อบต. น้ันยากท่ี อบต. จะสามารถท า
ภารกิจทั้ง ๕ กลุ่มให้บรรลุความมุ่งหมายโดยล าพังของ อบต. เอง 
เพราะมีข้อจ ากัดหลายประการทั้ งงบประมาณ บุคลากร ความ
เชี่ยวชาญในแต่ละขอบเขต 

  ข. ภารกิจท้ัง ๕ กลุ่มน้ันล้วนมีหน่วยงานท่ีมีอ านาจ
หน้าท่ีรับผิดชอบโดยตรงเกี่ยวข้องอยู่ท้ังสิ้น ประเด็นปญัหาน้ีเปน็
ประเด็นความทับซ้อนในมิติเชิงประเด็นกับความทับซ้อนในมิติเชิง
พื้นท่ี ความทับซ้อนเหล่าน้ีจึงต้องการการออกแบบถึงการท างาน
ร่วมกันในเชิงพื้นท่ีและเชิงประเด็นร่วมกัน 

 ค. กรณีตามมาตรา ๖๗ (๕) ท่ีก าหนดให้ อบต.มี
อ านาจหน้าท่ีจัดการ ส่งเสริมและสนับสนุนการ 

จัดการศึกษา ศาสนา วัฒนธรรมและการฝึกอบรม ให้แก่ประชาชน 
รวมทั้งการจัดการหรือสนับสนุนการดูแลและพัฒนาเด็กเล็กตาม
แนวทางท่ีเสนอแนะจากกองทุนเพื่อความเสมอภาคทางการศึกษา 
ตาม (๕) เปน็ความพยายามในการเชื่อมโยง อบต. ในการจัดการหรือ
สนับสนุนการดูแลและพัฒนาเด็กเล็กตามแนวทางท่ีเสนอแนะจาก
กองทุนเพื่อความเสมอภาคทางการศึกษา กรณีเปน็ตัวอย่างท่ีสร้าง
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ระบบการเชื่อมด้วยการท างานระหว่างกองทุนกับพื้นท่ี เพื่อบรรลุ
ความมุ่งหมายในการดูแลและพัฒนาเด็กเล็ก 

  ง. ก าร บัญญั ติอ านาจห น้า ท่ี ให้กั บ  อบต . ซึ่ ง
รับผิดชอบในพื้นท่ีให้มีภารกิจอย่างกว้างขวางดังกล่าวข้างต้นน้ัน
หากกล่าวในบริบทการบริหารราชการของไทยย่อมไม่สามารถบรรลุ
ความมุ่งหมายได้ ด้วยเหตุผลหลายประการบางประการได้กล่าวไป
แล้วข้างต้น เพราะฉะน้ัน การออกแบบกฎหมายในลักษณะดังกล่าว
ข้างต้นยังมีความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องออกแบบให้มีกลไกท่ี
เชื่อมโยงในระดับพื้นท่ีท่ีจะสามารถปฏิบัติการให้เกิดผลสัมฤทธ์ิได้
จริงในระดับพื้นท่ี มิเช่นน้ันแต่ละส่วนงานจะติดกับในลักษณะของ
การท างานเปน็แท่ง ๆ ท่ีไม่ตอบสนองต่อความต้องการในพื้นท่ีได้
อย่างแท้จริง  

๒.๒ การท างานร่วมกันระหว่าง อบต. กับภาคีอื่น ๆ เพ่ือ
ขับเคล่ือนประเด็นในพ้ืนท่ี 

ในท่ีน้ีจะขอกล่าวถึงเฉพาะกลไกตามพระราชกฤษฎีกาว่า
ด้วยการบริหารงานเชิงพื้นท่ีแบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๖๕ ซึ่งตาม
มาตรา ๑๓ บัญญัติให้ ในจังหวัดหน่ึง ให้มีคณะกรรมการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณ าการคณ ะห น่ึ ง  เรียกโดยย่อว่ า  “ก .บ .จ .” 
ประกอบด้วย (๑) ผู้ว่าราชการจังหวัด เปน็ประธานกรรมการ (๒) 
รองผู้ว่าราชการจังหวัดทุกคน เปน็กรรมการ (๓) ผู้แทนหัวหน้าส่วน
ราชการท่ีมีส  านักงานอยู่ในจังหวัดไม่ว่าจะมีฐานะเป็นราชการ
บริหาร ส่วนภูมิภาคหรือราชการบริหารส่วนกลาง เปน็กรรมการ (๔) 
ผู้แทนรัฐวิสาหกิจท่ีด  าเนินกิจการอยู่ในจังหวัด เปน็กรรมการ (๕) 
ผู้แทนหัวหน้าหน่วยงานอ่ืนของรัฐซึ่งมิใช่รัฐวิสาหกิจท่ีมีส  านักงานอยู่
ในจังหวัด เปน็กรรมการ (๖) ผู้แทนผู้บริหารท้องถิ่น เปน็กรรมการ 
(๗) ผู้แทนภาคประชาสังคม เปน็กรรมการ (๘) ประธานกรรมการ
หอการค้าจังหวัด และประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัด เป็น
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กรรมการ จังหวัดใดมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืนท่ีมี
กฎหมายจัดต้ังข้ึนเปน็การเฉพาะ ให้คณะกรรมการตามวรรคหน่ึง
ประกอบด้วยผู้แทนผู้บริหารท้องถิ่นน้ันด้วย  จังหวัดใดท่ีมีความ
จ  าเป็นต้องก  าหนดให้มีกรรมการซึ่ งมาจากผู้ แทนหน่วยงาน
ปฏิบัติการ ด้านความมั่นคง ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดน้ันเปน็ผู้พิจารณา
ก  าหนดองค์ประกอบเพิ่มเติมได้ 

มาตรา ๑๔ ก.บ.จ. มีหน้าท่ีและอ  านาจ ดังต่อไปน้ี (๑) วาง
แนวทางปฏิบัติและอ  านวยการให้การบริหารงานแบบบูรณาการใน
จังหวัดเปน็ไป ตามหลักการตามมาตรา ๗ นโยบาย และระบบท่ี ก.
น.บ. ก  าหนด (๒) จัดท  าแผนพัฒนาจังหวัดเสนอต่อท่ีประชุมตาม
มาตรา ๒๔ เพื่อรับฟังความคิดเห็น (๓) ก  ากับดูแลให้แผนพัฒนา
ท้องถิ่นในเขตจังหวัด และการด  าเนินงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตามแผนดังกล่าวสอดคล้องกับแผนพัฒนาจังหวัดและ
แผนพัฒนากลุ่มจังหวัดและเปา้หมายและแนวทางการพัฒนาภาค (๔) 
ส่งเสริมและประสานความร่วมมือการพัฒนาให้เป็นไปตาม
แผนพัฒนาจังหวัดอย่างยั่งยืน ระหว่างภาครัฐ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ภาคประชาสังคม และภาคธุรกิจเอกชน เพื่อสร้างบรรยากาศ
ให้เอ้ืออ  านวยต่อการลงทุนและพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของจังหวัด 
(๕) จัดท   าบันทึกความร่วมมือกับฝ่ายต่าง ๆ ท่ีสนับสนุนการ
ด  าเนินการตามแผนพัฒนาจังหวัด และแผนปฏิบัติราชการประจ  าปี
ของจังหวัด (๖) วิเคราะห์ บูรณาการ และจัดท  าแผนปฏิบัติราชการ
ประจ  าปีของจังหวัดและค  าของบประมาณรายจ่ายประจ  าปีของ
จังหวัด เพื่อน  าเสนอต่อ ก.น.บ. (๗) ก  ากับ ให้ค  าแนะน  าติดตาม และ
ประเมินผลการปฏิบัติตามแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการ
ประจ  าปีของจังหวัด เพื่อรายงานให้      ก.น.บ. ทราบ (๘) เสนอ
ปัญหาและแนวทางแก้ไขปัญหาอันเกิดจากนโยบาย ระเบียบ 
ข้อบังคับ มติ หรือ ค  าสั่งของราชการส่วนกลางหรือของหน่วยงาน
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ของรัฐ รวมท้ังปญัหาอ่ืนท่ีเปน็อุปสรรคต่อการพัฒนาจังหวัด ต่อ ก.
น.บ. เพื่อพิจารณา (๙) แต่งต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อท  าการแทนหรือ
ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ี ก.บ.จ. มอบหมาย (๑๐) ปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืนตามพระ
ราชกฤษฎีกาน้ีหรือตามท่ี ก.น.บ. หรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย  

งบประมาณในแต่ละปีท่ีใช้สนับสนุนแผนการพัฒนาจังหวัด
ได้งบประมาณปีละ ๒๔,๐๐๐ ล้านบาท โดยแต่ละจังหวัดจะได้รับ
ประมาณเพื่อใช้ส าหรับแผนพัฒนาจังหวัดประมาณ ๒๐๐ – ๓๐๐ 
ล้านบาทต่อจังหวัด ท่ีผ่าน ๆ มางบประมาณส่วนใหญ่ของงบพัฒนา
จังหวัดจะถูกน าไปใช้ในการสร้างถนนหรือจัดท าโครงสร้างพื้นฐาน
เกือบท้ังหมดของงบประมาณท่ีได้รับ แต่อย่างไรก็ตาม ต้ังแต่ปี พ.ศ. 
๒๕๗๐ เป็นต้นไป ได้มีการก าหนดให้มีการใช้งบประมาณจาก
แผนพัฒนาจังหวัดเพื่อการจัดท าโครงสร้างพื้นฐานได้ไม่เกิน ๒๐ 
เปอร์เซ็นต์ งบประมาณส่วนใหญ่ให้เน้นการการพัฒนาอาชีพหรือ
การฝึกทักษะด้านต่าง ๆ ให้แก่ประชาชนในพื้นท่ี การก าหนดนโยบาย
ในทิศทางดังกล่าวจึงถือเป็นโอกาสอันส าคัญยิ่งท่ีกลไกในพื้นท่ีจะ
อาศัยโอกาสน้ีในการเข้าถึงงบประมาณและใช้งบประมาณดังกล่าว
เพื่อตอบสนองต่อประชาชนในพื้นท่ีได้  

แต่อย่างไรก็ตาม การจะด าเนินการดังกล่าวได้กลไกในพื้นท่ี
จะต้องสร้างระบบนิเวศของการท างานร่วมกันของภาคส่วนต่าง ๆ 
ดังน้ี (๑) องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ซึ่งเปน็องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท่ีมีข้อมูลเกี่ยวกับประชากรในพื้นท่ีท้ังหมด (๒) เจ้าหน้าท่ี
จากส านักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์จังหวัด หรือ 
พ.ม.จ. (๓) ภาคประชาสังคมในจังหวัด ซึ่งแบ่งออกเปน็ ๒ กลุ่ม คือ 
ประชาสังคมเชิงพื้นท่ี ได้แก่ สภาองค์กรชุมชน และประชาสังคมเชิง
ประเด็น โดยเฉพาะท่ีเกี่ยวกับกลุ่มเปราะบาง (๔) เจ้าหน้าท่ีกอง
ยุทธศาสตร์และแผนงานระดับจังหวัด  หาก อบต. ต้องการขับเคล่ือน
ประเด็นท่ีเกี่ยวกับการส่งเสริมอาชีพหรือการดูแลคุณภาพชีวิตของ
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บุคคลในพื้ น ท่ีก็ ดี  ภารกิจ เห ล่าน้ี  อบต . ย่อมมี ข้อจ ากั ด ด้าน
งบประมาณ บุคลากรท่ีเข้ามาดูแล รวมท้ังความเชี่ยวชาญในมิติน้ัน 
ๆ การท างานร่วมกันของ ๔ ภาคส่วนดังกล่าวจะส่งเสริมสนับสนุน
ร่วมกันในทิศทางดังน้ี 

ก. องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ซึ่งเปน็องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท่ีมีข้อมูลเกี่ยวกับประชากรในพื้นท่ีท้ังหมด อบต. จึงมี
ข้อมูลพื้นฐานของประชากรทุกครัวเรือนท่ีอยู่ในพื้นท่ีท่ีจะใช้เป็น
พื้นฐานในการจ าแนกแยกกลุ่มประชากรท่ีต้องการจะได้รับการ
ช่วยเหลือดูแลหรือส่งเสริมสนับจากภาครัฐในมิติต่าง ๆ  

ข.  เจ้าหน้าท่ีจากส านักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย์จังหวัด หรือ พ.ม.จ. เปน็หน่วยงานหลักท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการ
ดูแลประชาชน โดยเฉพาะส าหรับกลุ่มเปราะบาง เป็นส่วนท่ีมี
ความส าคัญในการท าหน้าท่ีในการจัดการดูแลกลุ่มต่าง ๆ  

ค. ภาคประชาสังคมในจังหวัด ซึ่งแบ่งออกเปน็ ๒ กลุ่ม คือ 
ประชาสังคมเชิงพื้นท่ี ได้แก่ สภาองค์กรชุมชน และประชาสังคมเชิง
ประเด็น โดยเฉพาะท่ีเกี่ยวกับกลุ่มเปราะบาง ภาคประชาสังคมเปน็
ภาคส่วนท่ีส าคัญท่ีจะท าหน้าท่ีในการประสานงานระหว่างบุคคลใน
ชุมชนกับ พ.ม.จ. และจังหวัด และน าความต้องการของบุคคลในพื้นท่ี
ไปพัฒนาเปน็แผนงานในระดับจังหวัดต่อไป 

(๔) เจ้าหน้าท่ีกองยุทธศาสตร์และแผนงานระดับจังหวัด  
บุคลากรของจังหวัดจะมีบทบาทท่ีส าคัญในการท่ีจะบรรจุโครงการ
ต่าง ๆ เข้าสู่แผนไม่ว่าจะเปน็แผนห้าปี แผนหน่ึงปี หรือแผนปฏิบัติ
ราชการ เพื่อท่ีจะน าไปสู่การจัดสรรงบประมาณเพื่อด าเนินการให้
เปน็ไปตามโครงการท่ีเสนอไว้ 

หากทั้ง ๔ ภาคส่วนดังกล่าวไม่ท างานร่วมกันจะเห็นได้ว่า แต่
ละส่วนงานล้วนมีข้อจ ากัดท่ีแตกต่างกัน กรณีน้ีเปน็กล่าวถึงเฉพาะ
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กรณีการดูแลประชาชนท่ีเกี่ยวกับการส่งเสริมอาชีพ การดูแลเร่ือง
คุณภาพชีวิตของบุคคล โดยการเชื่อมโยงกับแผนพัฒนาจังหวัดและ
เชื่อมโยงกับงบการพัฒนาจังหวัดหากประเมินว่าจากงบ ๒๔,๐๐๐ 
ล้านบาท ก่อนหน้าน้ีถูกน าไปใช้ในการจัดโครงสร้างพื้นฐานท้ังหมด 
ท้ัง ๆ ท่ีการด าเนินการเร่ืองโครงสร้างพื้นฐานดังกล่าวมีหน่วยงานท่ี
เป็นกระทรวง กรม ท่ีมีภารกิจเฉพาะสามารถของงบประมาณ
โดยตรงได้อยู่แล้ว  แต่ท้ายท่ีสุดแล้วยังมาแย่งงบพัฒนาจังหวัด ซึ่งจะ
เปน็งบท่ีน าไปใช้กับเร่ืองอ่ืน ๆ ท่ีอยู่นอกเหนือจากภารกิจหลักของ
ส่วนกลาง และหากประมาณว่างบ ๒๔,๐๐๐ ล้านบาทน้ันถูกน าไปใช้
กับเร่ืองอาชีพหรือคุณภาพชีวิตของประชาชนในระดับพื้นฐาน แสดง
ว่าจะมีงบประมาณเพื่อตอบสนองต่อประชาชนในพื้นท่ีแต่ละปีมีน้อย
กว่า ๗,๐๐๐ ล้านบาท ซึ่งอาจมีส่วนอย่างส าคัญท าให้งบประมาณ
เหล่าน้ันตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในพื้นท่ีอย่าง
แท้จริง และสิ่งเหล่าน้ีย่อมท าให้ท้ัง ๔ ภาคส่วน กล่าวคือ (๑) องค์การ
บริหารส่วนต าบล (อบต.) ซึ่งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมี
ข้อมูลเกี่ยวกับประชากรในพื้นท่ีท้ังหมด (๒) เจ้าหน้าท่ีจากส านักงาน
พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์จังหวัด หรือ พ.ม.จ. (๓) ภาค
ประชาสังคมในจังหวัด ซึ่งแบ่งออกเปน็ ๒ กลุ่ม คือ ประชาสังคมเชิง
พื้นท่ี ได้แก่ สภาองค์กรชุมชน และประชาสังคมเชิงประเด็น โดย
เฉพาะท่ีเกี่ยวกับกลุ่มเปราะบาง (๔) เจ้าหน้าท่ีกองยุทธศาสตร์และ
แผนงานระดับจังหวัด บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์กรเหล่าน้ีไปด้วย 
ประเด็นส าคัญการท างานร่วมกันในลักษณะน้ีสะท้อนให้เห็นถึงระบบ
การท างานในแนวทางใหม่ท่ีตอบสนองพื้นท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ
และการใช้งบประมาณในลักษณะน้ีย่อมลดปญัหาการทุจริตได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ 

การสร้างระบบการท างานร่วมกันของภาคส่วนต่าง ๆ เปน็สิ่ง
ท่ีจ าเปน็เพื่อการบรรลุเปา้หมายท่ีท้าทายรออยู่ข้างหน้า นวัตกรรม
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การออกแบบการท างานในลักษณะน้ีจึงเรียกร้องส าหรับขอบเขตอ่ืน 
ๆ ในขณะเดียวกันด้วย เช่น เร่ืองปัญหาเกี่ยวกับสุขภาพ ปัญหา
เกี่ยวกับภัยพิบัติ ปญัหาเกี่ยวกับผู้สูงอายุ ปญัหาเกี่ยวกับการดูแลเด็ก
เล็ก เป็นต้น ประเด็นต่าง ๆ เหล่าน้ีล้วนต้องการระบบการท างาน
ร่วมกันของภาคส่วนต่าง ๆ เพื่อสามารถเอาชนะปญัหาต่าง ๆ เหล่าน้ี
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ กล่าวโดยสรุป การท างานแยกส่วนดังท่ี
เปน็อยู่ในปจัจุบันไม่สามารถท าให้ส่วนงานทั้งหลายบรรลุเปา้หมาย
ของภารกิจน้ัน ๆ ได้อีกต่อไป  

บทสรุป 

 ความท้าทายท่ีเกิดจากการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม 
การเมืองทั้งในมิติของโลกและในมิติภายในประเทศ ประกอบกับ
ข้อจ ากัดของระบบราชการไทยท่ียังไม่ได้รับการปรับเปล่ียนให้
สอดคล้องกับความเปล่ียนแปลงของโลก ประเด็นเหล่าน้ีเปน็ความท้า
ทายท่ีถูกเรียกร้องจากพื้นท่ีท่ีต้องการตอบสนองอย่างมีประสิทธิภาพ 
แต่อย่างไรก็ตาม มีความพยายามจากฝา่ยเทคโนแครตในการแก้ไข
ปญัหาการบริหารจัดการในระดับพื้นท่ีโดยการตราพระราชกฤษฎกีา
ว่าด้วยการบริหารงานเชิงพื้นท่ีแบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๖๕ และใน
ปจัจุบันน้ีมีความพยายามเสนอร่างพระราชบัญญัติยกระดับการ
บริหารงานภาครัฐให้มีความทันสมัย พ.ศ. .... เพื่อให้การบริหาร
ราชการตอบสนองประเด็นในเชิงพื้นท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
ในขณะท่ีฝา่ยภาคประชาสังคมและชุมชนท้องถิ่นก็มีความพยายาม
ในการแสวงหาทางออกจากระบบท่ีมี ข้อจ ากัดนานัปการ การ
แสวงหาระบบการท างานร่วมกันของภาคส่วนต่าง ๆ จึงเปน็ประเด็น
ท่ีท้าทายอย่างยิ่ง  โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น กรณี
ขององค์การบริหารส่วนต าบลซึ่งเปน็หน่วยในการบริหารราชการท่ี
เล็กท่ีสุดหรือเป็นหน่วยบริหารราชการพื้นฐานในพื้นท่ีต่าง ๆ ท่ี
จะต้องเชื่อมโยงเกี่ยวข้องกับท้ังภาคราชการส่วนกลาง ราชการส่วน
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ภูมิภาค ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม รวมท้ังชุมชนท้องถิ่นในพื้นท่ี
จึงมีความจ าเปน็อย่างยิ่งท่ีจะต้องออกแบบการบริหารจัดการให้มี
ความยืดหยุ่นโดยเฉพาะในการท าภารกิจร่วมกับภาคส่วนอ่ืน ๆ เพื่อ
บรรลุภารกิจท่ีเปน็ปญัหาในพื้นท่ีให้ลุล่วง สร้างความอยู่ดี   มีสุข
ให้กับประชาชนในพื้นท่ีได้อย่างท่ัวหน้าและยั่งยืน  

 



 
                                                  
 

 

 

 

 

“ประเด็นท้าทายหลัก คือ โครงสร้างท่ีเปน็
ข้อจ ากัดอยู่ตรงกลางแม้ผู้ก าหนดนโยบาย
ระดับชาติจะเห็นชอบในหลักการ และภาค
ประชาสังคมในพ้ืนท่ีมีศักยภาพ แต่กฎหมาย 
ระเบียบ และกลไกงบประมาณท่ีแข็งตัวและ
เปน็อุปสรรค ได้กลายเปน็ก าแพงขวางก้ัน
ไม่ให้เกิดความร่วมมืออย่างแท้จริง” 

 

บรรเจิด สิงคะเนติ 
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นวันท่ี 27 พฤศจิกายน 2568 สมาชิกสภา อบต. และนายก อบต. 
ท่ีได้รับเลือกต้ังเมื่อวันท่ี 28 พฤศจิกายน 2564 จะครบวาระการ
ด ารงต าแหน่ง 4 ปีเต็ม และจะมีการจัดการเลือกต้ังรอบใหม่ใน
วันอาทิตย์ท่ี 11 มกราคม 2569 ตามประกาศของคณะกรรมการ

การเลือกต้ัง (กกต.) การเลือกต้ังคร้ังใหม่น้ีมีนัยส าคัญ 2 ประการ คือ 
เปน็การเลือกต้ังสมาชิกสภา อบต. และนายก อบต. คร้ังท่ี 2 ภายหลัง
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) คืนอ านาจให้ท้องถิ่น และอีก
ประการหน่ึงคือ การเลือก ต้ังค ร้ังน้ี เกิด ข้ึนก่อนการเลือก ต้ัง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งคาดว่าจะมีข้ึนภายในปี 2569 หาก
รัฐบาลพรรคภูมิใจไทยตัดสินใจยุบสภาตามข้อตกลงใน MOU กับ
พรรคประชาชนท่ีสนับสนุนให้พรรคภูมิใจไทยจัดต้ังรัฐบาล การ
เลือกต้ัง อบต. จึงถูกมองว่าเป็นการจัดวางโครงสร้างเครือข่าย
หัวคะแนนในพื้นท่ีชนบท ก่อนการเลือกต้ังระดับชาติท่ีจะตามมา 

แม้การเลือกต้ัง อบต. จะมีความหมายในเชิงประชาธิปไตย
ท้องถิ่น แต่ค าว่า “อบต.” ก็ยังถูกน าไปใช้ในเชิงดูถูกหรือเสียดสี ค า
เปรียบเปรยท่ีต่ากว่ามาตราฐาน หรือการด้อยค่าการท างาน เช่น  

“การแข่งขันกีฬาอะไร ถ้าดูไม่ดีไม่สบอารมณ์ มักจะพูด
ประชดประชันว่า ‘ระดับ อบต.  

…คนน้อยเน้ือต่าใจน่าจะเป็นทีมนักกีฬาน้ันนะครับ อบต.
ไม่ใช่นักกีฬาทีมชาติน่ี น่าจะดีใจเสียอีก ส่วนใหญ่ก็เอาไปเทียบ
ระดับชาติเลยทีเดียว ประมาณ ‘หงส์คืนก่อนมันเตะยังกะ อบต.”1 

นอกจากน้ีบทเพลง หรือ สื่อบางประเภทท่ีสะท้อน เสียดสี
ภาพลักษณ์ อบต.ในด้านลบโดยเฉพาะการใช้เงินซื้อเสียง การเอาเงิน

 
1 Pantip.com. (2560). คนท่ีท ำงำนท่ี อบต เขำมีควำมน้อยเน้ือต่ำใจไม๊
ครับ?! สืบค้นจาก 
https://pantip.com/topic/36889488?utm_source=chatgpt.com 

ใ 
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ภาษีไปใช้ส่วนตัว และการทุจริตในระบบ เช่น บทเพลง “อบต.” ของ 
กษิฐศักด์ิ หนูวงค์ ท่ีร้องว่า  

“…ให้ได้เปน็ อ.บ.ต. ให้มันหร๊อยถึงใจ ถึงจิ๊บหาย กันเท่าใด
ก้อไม่สน นาสิบไร่มันดันขายปรนเปรอคน  

สุดท้ายมันล้นจนไม่เหลือ…อ.บ.ต. เอาพันสองพันสามพัน ให้
ได้ซื้อกันแข่งจ๊ิบหายเข้าไปเอาค่าลายเซ็น เบ้ียของคน ภาษีพ่อแม่พี่
น้องมึง”2 

อย่างไรก็ตาม บทความน้ีมิได้มุ่งถกเถียงเร่ือง “บ้านใหญ่” 
ระบบอุปถัมภ์ หรือปญัหาการบริหารงานขององค์การบริหารส่วน
ต าบล (อบต.) ในประเทศไทย หากแต่ต้องการชี้ให้เห็นอีกมุมหน่ึงว่า 
หลายประเทศท่ัวโลกก็มีระบบการปกครองท้องถิ่นในชนบทท่ีมี
ลักษณะคล้ายคลึงกับ อบต. ไทยเช่นกัน ทว่าเพราะเหตุใดระบบของ
พวกเขาจึงสามารถพัฒนาให้มีความเข้มแข็ง โป ร่งใส และมี
ประสิทธิภาพได้มากกว่า น่ีคือค าถามส าคัญท่ีสะท้อนให้เห็นว่า
ประเทศไทยสามารถเรียนรู้อะไรได้จากประสบการณ์สากลเหล่าน้ัน 

ประเด็นเหล่าน้ีจึงน าไปสู่บทเรียนเปรียบเทียบ ได้แก่ 1. 
บทเรียนจากสหภาพยุโรป: การมี หลักประกันทางกฎหมายท่ีชัดเจน 
2. บทเรียนจากอินเดีย: สถาบัน ปญัจาญัติ (Panchayat) และ  3.
บทเรียนจากเกาหลีใต้: ระบบการปกครองท้องถิ่นในชนบทผ่าน Gun 

(군) และผู้ใหญ่บ้านหรือ อีจัง (Ijang / 이장)  

 

 

 
2 กษิฐศักดิ์ หนูวงค์. (2564). อบต. [บทเพลง]. YouTube. 
https://www.youtube.com/watch?v=15SjPj5DVXg 
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1. บทเรียนจากสหภาพยุโรป: หลักประกันทางกฎหมายท่ีชัดเจน 

ในยุโรป มีการจัดต้ังสภายุโรปใน ค.ศ. 1985 สภาดังกล่าว
เปน็ความร่วมมือของประเทศในทวีปยุโรปในการจัดต้ังองค์กรเหนือ
รัฐ เพื่อท าหน้าท่ีส่งเสริมความเปน็ปกึแผน่ท้ังด้านการเมือง เศรษฐกิจ 
และสังคมในทวีปยุโรป มีการจัดท ากฎบัตรยุโรปว่าด้วยการปกครอง
ตนเองท้องถิ่น (European Charter of Local Self-Government) 
ซึ่งมีประเด็นส าคัญคือ ต้องกระจายอ านาจในการตัดสินใจให้อยู่ใน
หลายระดับ และไม่ให้อ านาจกระจุกหรือรวมศูนย์อยู่ ท่ีองค์กรใด
องค์กรห น่ึงห รือรัฐใดรัฐห น่ึง ท้ั งยั งเป็น เอกสารส าคัญ ท่ี ใช้
ประกอบการร่างรัฐธรรมนูญของยุโรป 

ในมาตรา 9 ระบุว่า 

“ตามหลักว่าด้วยการเร่ิมต้นท่ีท้องถิ่น (Local Subsidiarity) 
สหภาพยุโรปจะลงมือท าก็ต่อเมื่อเห็นว่าประเทศสมาชิกไม่สามารถ
ด าเนินการได้ ไม่ว่าจะเปน็ระดับภูมภิาค ระดับชาติ หรือระดับท้องถิ่น 
และเมื่อพิจารณาจากขนาดของงานและผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึน มีแต่
สหภาพเท่าน้ันท่ีท าได้ดีกว่า”3 

หลักการเหล่าน้ีถูกน าไปใช้ในหลายประเทศท่ัวยุโรป เพื่อ
ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นและต่อต้านการรวมศูนย์อ านาจ รวมถึง
เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกิจการสาธารณะมากข้ึน 
ตัวอย่างหน่ึงคือประเทศเยอรมนี 

 
3 Council of Europe. (2009). Additional Protocol to the European 
Charter of Local Self-Government on the right to participate in 
the affairs of a local authority (CETS No. 207). Retrieved April 8, 
2021. 
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ในรัฐธรรมนูญเยอรมนี มาตรา 28 ได้ก าหนดให้ยอมรับ
บทบาทและความหลากหลายขององค์กรท่ีอยู่ในสังคม และไม่ได้
ก าหนดให้รัฐบาลกลางของเยอรมนีรับผิดชอบทุกเร่ือง รัฐธรรมนูญ
ดังกล่าวระบุว่า กิจการใดท่ีไม่ได้ก าหนดให้รัฐบาลกลาง (Bund) หรือ
รัฐ (Länder) รับผิดชอบ ให้ท้องถิ่นออกกฎหมายและบังคับใช้เพื่อ
จัดการกิจการภายในของตนเอง4 

จากหลักการน้ี Gemeinde ซึ่งเปน็หน่วยการปกครองตนเอง
ท้องถิ่นท่ีเล็กท่ีสุดและใกล้ชิดประชาชนท่ีสุด มีอ านาจหน้าท่ีค่อนข้าง
กว้างขวางในการดูแลชีวิตประจ าวันของประชาชน ทั้งในเขตเมือง
และชนบท เช่น การจัดหาบริการสาธารณะท่ีจ าเป็น (ขยะ ถนน
ท้องถิ่น โรงเรียนอนุบาลและประถมศึกษา)การจัดการผังเมือง โดยมี
อ านาจวางแผนการใช้ท่ีดิน (Bauleitplanung) และการพัฒนาเมือง 
และการเปน็อิสระทางการปกครอง โดยได้รับการรับรองสิทธิในการ
จัดการกิจการของตนเองตามกฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz) 
มาตรา 28 

ส่วนการบริหารงานท้องถิ่นในภาพรวมของแต่ละรัฐใน
เยอรมนีเปน็หน้าท่ีของ Landkreis หรือเรียกสั้น ๆ ว่า Kreis (ในบาง
รัฐ เช่น นอร์ทไรน์-เวสต์ฟาเลีย) ซึ่งเปน็หน่วยการปกครองตนเอง
ท้องถิ่นท่ีอยู่ระหว่างระดับเทศบาล (Gemeinde) กับระดับรัฐ (Land) 
ท าหน้าท่ีรับผิดชอบบริการสาธารณะท่ีต้องใช้เงินลงทุนสูงหรือมี
ขอบเขตกว้างขวางกว่า Gemeinde เช่น การจัดต้ังและบริหาร
โรงพยาบาลระดับเขต และส านักงานสาธารณสุขท้องถิ่น การจัดต้ัง

 
4 นรินทร์ อิธิสาร. (2552). “60 ปี กฎหมำยพื้นฐำน – 60 Jahre 
Grundgesetz”. สืบค้น 20 เมษายน 2564, จาก  http://public-
law.net/publaw/view.aspx?id=1362.  
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และบ ารุงรักษาโรงเรียนมัธยมและอาชีวศึกษา และ การวางแผนและ
จัดการระบบขนส่งสาธารณะในเขต5 

บทเรียนจากสภายุโรปและประเทศเยอรมนีท าให้เห็นว่า การ
ท่ีมี “ธรรมนูญของสหภาพยุโรป” และกฎหมายของแต่ละประเทศท่ี
ให้ความส าคัญกับหลักการเร่ิมต้นท่ีท้องถิ่น (Subsidiarity) และการ
กระจายอ านาจอย่างชัดเจน ท าให้ท้องถิ่นขนาดเล็กอย่าง Gemeinde 
มีบทบาทมากในการดูแลและบริหารจัดการพื้นท่ีของตนเองได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ 

2. บทเรียนจากอินเดีย: ปญัจาญัติ (Panchayat) 

ปญัจญัติ คือระบบการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นในพื้นท่ี
ชนบทของอินเดียท่ีมีมาต้ังแต่โบราณ ภายหลังประเทศอินเดีย
ประกาศเอกราชจากประเทศอังกฤษเมื่อวันท่ี 15 สิงหาคม ค.ศ. 1947 
รัฐบาลของเนห์รูได้บรรจุแนวคิดดังกล่าวไว้ในมาตรา 40 ของ
รัฐธรรมนูญอินเดีย นโยบายแนวทางของรัฐ (Directive Principles 
of State Policy) ซึ่งระบุให้รัฐบาลของรัฐพยายามจัดต้ังหน่วยงาน
ปญัจญัตินอกจากน้ี มหาตมะ คานธี ผู้เปน็บิดาแห่งชาติ ได้เน้นย้า
แนวคิด การปกครองตนเองของหมู่บ้าน (Gram Swaraj)  โดยเชื่อว่า
เอกราชท่ีแท้จริงต้องเร่ิมต้นจากระดับรากหญ้า และทุกหมู่บ้านควร
เปน็สาธารณรัฐท่ีปกครองตนเองได้6 อีกทั้งนายกรัฐมนตรีชวาหะร์
ลาล เนห์รู ยังได้ริเร่ิมระบบปญัจญัติ ท่ีเมืองนากอร์ (Nagaur) ในรัฐ
ราชสถาน เปน็รัฐแรกเมื่อวันท่ี 2 ตุลาคม ค.ศ. 1959 

 
5 Wollmann, H. (2013). Local government and governance in 
Germany: Challenges, responses and perspectives. Springer. 
6 Gandhi, M. K. (1962). Village Swaraj. Navajivan Publishing 
House. 
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ภายหลังการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับท่ี 73 (73rd 
Constitutional Amendment Act, ค .ศ . 1992) ปัญ จญั ติ ไ ด้ รับ
สถานะทางกฎหมายท่ีเข้มแข็งข้ึน โดยก าหนดให้ระบบปญัจาญัติ 3 
ระดับ เปน็รูปแบบท่ีบังคับใช้ในทุกรัฐ (ยกเว้นบางพื้นท่ี) ต้องมีการ
ปกครองตามรูปแบบดังกล่าว และรับประกันการเลือกต้ังตามวาระท่ี
แน่นอน (ทุก 5 ปี) ซึ่งถือเปน็การสถาปนาให้ปญัจญัติ “รัฐบาลระดับ
ท่ีสาม” อย่างแท้จริง 

ก่อนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ดังกล่าว ประเทศอินเดียมี
โครงสร้างการปกครอง 3 ระดับ ได้แก่ 

1. โครงสร้างการปกครองระดับชาติ (National 
Government) 

2. โครงสร้างระดับรัฐ (State Government) 

3. โครงสร้างระดับท้องถิ่น (Local Government) ซึ่งการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นก่อนหน้าน้ันเน้นเฉพาะในเขตเมือง 
ส่วนการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบปญัจญัติยังไม่ถูก
บังคับใช้ท่ัวประเทศ และไม่มีการเลือกต้ังตามวาระท่ี
แน่นอน  

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญดังกล่าวจึงท าให้ระบบปญัจญัติ มี
การรับประกันว่าจะมีการเลือกต้ังสม่าเสมอ (5 ปี) มีการจัดสรร
โควตาท่ี น่ั ง (Reservation) ส าห รับสตรีและกลุ่ ม ด้อยโอกาส 
(Scheduled Castes/Tribes) และ มีการจัด ต้ังคณะกรรมการ
การเงินและคณะกรรมการการเลือกต้ังประจ ารัฐเพื่อดูแลการ
ด าเนินงานของปญัจญัติ 

อย่างไรก็ตาม การจัดต้ังปญัจญัติยังเผชิญกับปญัหาการ
ขาดแคลนงบประมาณและอ านาจในการบริหารจัดการพื้น ท่ี 
เน่ืองจากอยู่ภายใต้อ านาจการก ากับของรัฐบาลระดับรัฐเปน็หลัก 
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ส่งผลให้การกระจายงบประมาณอาจไม่ท่ัวถึงแต่ละพื้นท่ี และไม่
สามารถแก้ไขปญัหาในชนบทได้อย่างเต็มท่ี เช่น ปญัหาความสะอาด 
ปญัหาการศึกษา และปญัหาความยากจน 

ในปี ค.ศ. 2004 รัฐบาลอินเดียได้จัดต้ัง “กระทรวงปญัจญัติ 
ราช” (Ministry of Panchayati Raj – MoPR) ข้ึน โดยมีหน้าท่ีหลัก
ในการผลักดันวิสัยทัศน์ประชาธิปไตยแบบกระจายอ านาจในระดับ
รากหญ้าให้บรรลุตามรัฐธรรมนูญ กระทรวงน้ีเปน็หน่วยงานหลัก
ของรัฐบาลกลางในการส่งเสริมการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นใน
พื้นท่ีชนบท (ปญัจญัติ ราช) ผ่านภารกิจส าคัญ ได้แก่ การเสริมสร้าง
ความเข้มแข็งของหน่วยงานท้องถิ่น การให้เงินสนับสนุนและการ
ฝึกอบรม การส่งเสริมการวางแผนพัฒนาท้องถิ่น และการใช้
เทคโนโลยีดิจิทัลเพื่อเพิ่มความโปร่งใสในการบริหารจัดการ7 

บทเรียนส าคัญจากปัญจญัติของอินเดียคือ การกระจาย
อ านาจต้องมี “หลักประกันทางกฎหมาย” ท่ีได้รับรองในระดับ
รัฐธรรมนูญ เพื่ อให้สถาบันท้องถิ่นมีความมั่ นคงทางสถานะ 
นอกจากน้ี อ านาจทางการคลังต้องสอดคล้องกับอ านาจบริหาร 
(Fiscal Decentralization) รัฐบาลท้องถิ่นต้องมีแหล่งรายได้และ
อ านาจจัดการงบประมาณอย่างเพียงพอเพื่อแก้ไขปญัหาในพื้นท่ีได้
จริง และท่ีส าคัญ รัฐบาลกลางต้องสนับสนุนผ่านหน่วยงานเฉพาะ 
เช่น กระทรวงปญัจาญัติ ราช เพื่อพัฒนาศักยภาพ เพิ่มทรัพยากร 
และส่งเสริมเทคโนโลยี ท าให้การบริหารจัดการระดับรากหญ้ามี
ประสิทธิภาพและโปร่งใส 

 
7 ปิยณัฐ สร้อยค า. (2555). กำรกระจำยอ ำนำจในสำธำรณรัฐอินเดีย: กรณี
ศึกษำปญัจญัติในฐำนะกำรปกครองส่วนท้องถ่ิน. 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. สถาบันอาณาบริเวณศึกษา. ศูนย์อินเดียศึกษา. 
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กล่าวโดยสรุป ระบบปัญจายัต ราช ซึ่งเป็นการปกครอง
ท้องถิ่นในชนบทของอินเดีย สะท้อนให้เห็นว่า “การให้สถานะทาง
กฎหมายท่ีเข้มแข็งควบคู่กับการสนับสนุนทางการเงินและการพัฒนา
ศักยภาพ” เปน็ปจัจัยส าคัญในการสร้างประชาธิปไตยท้องถิ่นและ
การพัฒนาท่ียั่งยืนในระดับชุมชนชนบท 

3. Gun (군) และอีจัง (이장 / Ijang) การปกครองท้องถิ่นในชนบท

ในเกาหลีใต้ 

การปกครองท้องถิ่นของประเทศเกาหลีใต้เป็นระบบท่ี
ค่อนข้างรวมศูนย์ (Centralized) ในอดีต แต่ได้มีการปฏิรูปคร้ังใหญ่
หลังการฟ้ืนฟูประชาธิปไตย โดยมีลักษณะส าคัญคือโครงสร้างแบบ
สองระดับ (Two-Tier Structure) และมีการกระจายอ านาจท่ี
เพิ่มข้ึนในช่วงทศวรรษท่ีผ่านมา โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นของ
เกาหลีใต้แบ่งออกเปน็สองระดับหลัก ๆ โดยมีรูปแบบท่ีแตกต่างกัน
ไปตามลักษณะพื้นท่ี (เขตเมืองหรือชนบท)8  

องค์ กรปกครองส่ วนท้ องถิ่ นระ ดับบน  (Upper Tier) 
หน่วยงานเหล่าน้ีอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาลกลางโดยตรง 
และมีอ านาจในการวางแผนและบริหารจัดการในพื้นท่ีขนาดใหญ่ 
เช่น นครพิเศษมีเพยีงแห่งเดียวคือกรุงโซล (Seoul) มหานครคือเมือง
ใหญ่ท่ีมีสถานะเปน็อิสระจากจังหวัด (เช่น ปูซาน, อินชอน, แทกู) 
จังหวัดพื้นท่ีขนาดใหญ่ในชนบท/เมืองรอง (เช่น คยองกี-โด, ชอลลา
ใต้-โด) นครปกครองตนเองพิเศษมีเพียงแห่งเดียวคือเซจง (Sejong) 
และจังหวัดปกครองตนเองพิเศษมีเพียงแห่งเดียวคือเชจู (Jeju) 

 
8  นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ. (2546). ทิศทำงกำรปกครองท้องถ่ิน
ของไทยและต่ำงประเทศเปรียบเทียบ. ส านักพิมพ์วิญญูชน. 185-216. 
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ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง (Lower Tier) 
หน่วยงานเหล่าน้ีอยู่ภายใต้การก ากับดูแลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นระดับบนอีกทอดหน่ึง (ยกเว้นในนครพิเศษ/มหานคร) 

ส่วนในจังหวัดและนครปกครองตนเองพิเศษ (Sejong) 

ประกอบด้วยเมืองขนาดกลางถึงใหญ่ เรียกว่า Si (시) และเขตหรือ

อ าเภอในพื้นท่ีชนบท (คล้ายกับอ าเภอในไทย แต่มีสถานะปกครอง

ตนเอง) เรียกว่า Gun (군) และในนครพิเศษ (โซล) และมหานคร 

(Gwangyeok-si) ประกอบด้วยเขตในตัวเมืองเรียกว่า Gu (구) 

ดังน้ัน Gun (군) จึงเปน็หน่วยงานท่ีรับผิดชอบพื้นท่ีชนบท

คล้ายกับ Landkreis ในเยอรมนี หรือ อบต. ท่ีรวมกันอยู่ในพื้นท่ี
อ าเภอในไทย ท่ีส าคัญ Gun มีหน้าท่ีหลักในการดูแลโครงสร้าง
พื้นฐานในพื้นท่ีชนบท เช่น ถนนท้องถิ่น การจัดการน้า การส่งเสริม
การเกษตร และการให้บริการสาธารณะข้ันพื้นฐานแก่ประชาชนใน
พื้นท่ีท่ีห่างไกลจากศูนย์กลางเมืองใหญ่ค่ะ 

ภายใน Gun มีอีกต าแหน่งหน่ึงท่ีส าคัญท่ีเรียกว่าอีจัง คือผู้น า
หมู่บ้าน หลายคนอาจจะเข้าใจผิดว่าต าแหน่งอีจังเหมือนกับต าแหน่ง
ก านันหรือผู้ใหญ่บ้านของประเทศไทยเพราะท าหน้าท่ีดูแลหมู่บ้าน 
อย่างไรก็ตาม อีจังของเกาหลีใต้แตกต่างจากก านันและผู้ใหญ่บ้าน
อย่างมาก เน่ืองจากอีจังมาจากการแต่งต้ังของ Gunsu ซึ่งมาจากการ
เลือกต้ังโดยตรงของประชาชน และท าหน้าท่ีหลักในการเปน็ผู้ติดต่อ
ประสานงานระหว่างรัฐบาลท้องถิ่นระดับสูงกับประชาชนในหมู่บ้าน 
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เพื่อให้การท างานมีความราบร่ืนและตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนในพื้นท่ีได้อย่างตรงจุด9 

ส่วนก านันและผู้ใหญ่บ้านของไทยน้ันเปน็หน่วยการปกครอง
ในส่วนท้องท่ีซึ่งอยู่ภายใต้การปกครองของนายอ าเภอ เปน็หน่วยการ
ปกครองในส่วนภูมิภาคท่ีมาจากการแต่งต้ังจากส่วนกลาง ท่ีส าคัญ
ก านันและผู้ใหญ่บ้านมีความส าคัญกับการสร้างรัฐไทยจากอดีต 
เพราะเป็นกลไกของรัฐในการผูกขาดความรุนแรง จัดการความ
ขัดแย้ง และควบคุมประชากรในพื้นท่ี รวมถึงการเก็บภาษีจาก
ประชาชนเข้าสู่รัฐบาลในอดีต 

การปกครองท้องถิ่นของไทยในพื้นท่ีชนบทน้ันจึงมีลักษณะ
เสือ 2 ตัวอยู่ในพื้นท่ีเดียวกัน คือก านันและผู้ใหญ่บ้านท่ีอยู่ภายใต้การ
ปกครองของอ าเภอ และสมาชิกสภา อบต. และนายก อบต. ท่ีมาจาก
การเลือกต้ังของประชาชน เหมือนกับในระดับจังหวัดท่ีมีผู้ว่าราชการ
จังหวัดมาจากการแต่งต้ัง และ ส.อบจ. และนายก อบจ. ซึ่งมาจากการ
เลือกต้ังโดยตรง สภาวะ "เสือสองตัวอยู่ถ้าเดียวกัน" ในพื้นท่ีชนบท
สามารถก่อให้เกิดความขัดแย้งเชิงโครงสร้างระหว่าง อบต. (องค์การ
บริหารส่วนต าบล) ซึ่งมาจากการเลือกต้ัง และก านัน/ผู้ใหญ่บ้าน 
ปัญ หาน้ี เกิ ดจากการ ท่ี  อบต . ถื ออ านาจในการพัฒ นาและ
งบประมาณ แต่ก านัน/ผู้ใหญ่บ้านถืออ านาจตามประเพณีและสาย
บังคับบัญชาจากส่วนกลาง ความทับซ้อนน้ีส่งผลให้เกิดการต่อรอง
ทางการเมือง การแทรกแซงโครงการ การซ้าซ้อนของการบริการ 

 
9 Suh, C. (2013). The role of village leaders on the production of 
public goods: Evidence from South Korea. KDI School of Public 
Policy and 
Management. https://archives.kdischool.ac.kr/bitstream/11125/4
1637/1/DP-13.pdf 
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และความล่าช้าในการตัดสินใจ ซึ่งบ่ันทอนประสิทธิภาพของการ
กระจายอ านาจ 

ณัฐกร วิทิตานนท์ ได้เสนอว่า บทเรียนจาก Gun (군) และอี

จัง (이장 / Ijang) ซึ่งเปน็การปกครองท้องถิ่นในชนบทในเกาหลีใต้ 

แสดงให้เราเห็นว่า การบริหารท้องถิ่นท่ีดีต้องมีอ านาจเดียวท่ีชัดเจน 
ทางออกคือการปฏิรูปโครงสร้างอ านาจ โดยการถ่ายโอนอ านาจ
บริหารในพื้นท่ีท้ังหมดไปให้แก่ อบต. และปรับบทบาทของก านัน/
ผู้ใหญ่บ้านให้เปน็ผู้ประสานงาน ภายใต้การน าของผู้บริหารท้องถิ่นท่ี
ประชาชนเลือกต้ัง เพื่อให้การพัฒนาและการให้บริการสาธารณะ
เปน็ไปในทิศทางเดียวกันอย่างมีประสิทธิภาพและโปร่งใส10 

4. บทเรียนเชงิโครงสร้างจากตา่งประเทศส าหรับการพัฒนา     

     อบต.ไทย 

เมื่อพิจารณาระบบการปกครองท้องถิ่นในชนบทของยุโรป 
อินเดีย และเกาหลีใต้ สามารถสรุปบทเรียนส าคัญท่ีช่วยชี้ทางการ
ปฏิรูปองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ของไทยได้อย่างเด่นชัด ทั้ง
สามกรณีแสดงให้เห็นรูปแบบการกระจายอ านาจท่ีมั่นคง ชัดเจน และ
ต้ังอยู่บนหลักการท่ีท าให้ท้องถิ่นเปน็ฐานส าคัญของประชาธิปไตย
และการพัฒนา ซึ่งต่างจากระบบไทยท่ีอ านาจยังทับซ้อนและผันผวน
กับการเมืองระดับชาติ บทเรียนเหล่าน้ีจึงมีคุณค่าต่อการก าหนดทิศ
ทางการปฏิรูป อบต. ในระยะยาว 

ประการแรก การกระจายอ านาจต้องมีหลักประกันทาง
กฎหมายท่ีชัดเจน ตัวอย่างจากยุโรป โดยเฉพาะกฎบัตรยุโรปว่าด้วย

 
10 ณัฐกร วิทิตานนท์. (2568, 30 ตุลาคม). ก านัน–ผู้ใหญ่บ้าน: ควรแก้ท่ี
วาระ หรือยกเลิกไปเลย? เสวนาในงาน We Watch. 
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การปกครองตนเองท้องถิ่น และรัฐธรรมนูญเยอรมนี แสดงให้เห็นว่า
การบรรจุหลัก “Local First” หรือหลักการเร่ิมต้นท่ีท้องถิ่นไว้ใน
กฎหมายสูงสุด ช่วยป้องกันไม่ให้รัฐส่วนกลางดึงอ านาจกลับตาม
ความผันผวนของการเมือง และท าให้ท้องถิ่นมีเสถียรภาพในการ
ด าเนินภารกิจระยะยาว ในบริบทไทย การรับรองหลักการน้ีใน
รัฐธรรมนูญจะเปน็ก้าวส าคัญต่อการสร้างความมั่นคงให้กับอ านาจ
ของ อบต. 

ประการท่ีสอง อ านาจทางการคลังต้องสอดคล้องกับภารกิจ
ของท้องถิ่น บทเรียนจากอินเดียชี้ว่าสถาบันท้องถิ่นไม่สามารถ
ท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ หากไม่มีทรัพยากรเพียงพอ การ
กระจายรายได้ การมอบอ านาจจัดเก็บภาษีท้องถิ่น เช่น ภาษีท่ีดิน
และสิ่งปลูกสร้าง และระบบอุดหนุนท่ัวไปท่ีเปน็ธรรม จึงเปน็เง่ือนไข
ส าคัญท่ีท าให้ท้องถิ่นสามารถแก้ไขปัญหาได้ด้วยตนเอง ลดการ
พึ่งพางบเฉพาะกิจและการเมืองระดับชาติ 

ประการท่ีสาม ต้องมีหน่วยงานกลางท่ี “สนับสนุน” ท้องถิ่น
อย่างแท้จริง อินเดียมีตัวอย่างชัดเจนผ่านกระทรวงปญัจาญัติราช 
(MoPR) ซึ่ งท าหน้าท่ีฝึกอบรม เพิ่มศักยภาพ และสนับสนุนการ
วางแผนพัฒนาขององค์กรท้องถิ่น ไทยควรมีสถาบันกลางลักษณะ
เดียวกัน เช่น “ส านักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นแห่งชาติ” ท่ี
แยกบทบาทก ากับ ควบคุมของกระทรวงมหาดไทยออกจากบทบาท
สนับสนุน เพื่อให้ท้องถิ่นได้รับการพัฒนาอย่างเปน็ระบบ 

ประการท่ีสี่ อ านาจในพื้นท่ีต้องไม่ซ้าซ้อน ต้องมีผู้น าท้องถิ่น
ท่ีมาจากการเลือกต้ังเพียงชุดเดียว กรณีเกาหลีใต้แสดงให้เห็นว่าเมื่อ
อ านาจของผู้น าท้องถิ่นชัดเจน ระบบการบริหารจะมีเอกภาพ ในไทย 
ปญัหา “เสือสองตัวอยู่ถ้าเดียวกัน” ระหว่างก านัน ผู้ใหญ่บ้านกับ
นายก อบต. ท าให้เกิดความขัดแย้งและความล่าช้า การปรับบทบาท
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ก านันและผู้ใหญ่บ้านให้เป็นผู้ประสานงาน และถ่ายโอนภารกิจ
บริหารทั้งหมดให้ อบต. จึงเปน็ทางออกส าคัญ 

ประการสุดท้าย การมีประชาธิปไตยท่ีต่อเน่ืองท่ีต่อเน่ือง 3 
ประเทศข้างต้นมีความต่อเน่ืองทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย
ส่งผลให้การปกครองท้องถิ่นมีเสถียรภาพ สามารถวางแผนพัฒนาได้
ยาวข้ึนและท างานได้ครบวาระโดยไม่สะดุด การเลือกต้ังท้องถิ่นท่ี
เกิดข้ึนสม่าเสมอท าให้ผู้บริหารต้องรับผิดชอบต่อประชาชน เกิดการ
แข่งขันเร่ืองผลงานมากกว่าการพึ่งพาเครือข่ายอุปถัมภ์ อีกท้ังยังเปิด
พื้นท่ีให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจท้องถิ่นอย่างจริงจัง เมื่อ
ไม่มีการแทรกแซงจากส่วนกลาง อบต. และองค์กรท้องถิ่นอ่ืนจึง
พัฒนาเปน็สถาบันท่ีเข้มแข็ง โปร่งใส และตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนได้ดียิ่งข้ึน. 

กล่าวโดยสรุป 

บทเรียนจากสหภาพยุโรป อินเดีย และเกาหลีใต้ชี้ให้เห็น
อย่างชัดเจนว่า การปฏิรูปองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ของไทย
ไม่อาจด าเนินการแบบแยกส่วนหรือแก้ไขเฉพาะประเด็นใดประเด็น
หน่ึงได้  หากต้องอาศัยองค์ประกอบหลายมิ ติ ร่วมกัน  ได้แก่ 
หลักประกันทางกฎหมายท่ีมั่นคง, อ านาจการคลังท่ีเพียงพอและ
ยืดหยุ่น , โครงสร้างอ านาจท่ีไม่ซ้อนทับระหว่างส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาค และท้องถิ่น ท่ีส าคัญท่ีสุดคือ ระบอบประชาธิปไตยท่ีมีเสถียร
ภาพต่อเน่ือง ซึ่งเอ้ือต่อการกระจายอ านาจอย่างแท้จริง 

ประเทศท่ีมีระบบท้องถิ่น เข้มแข็งแสดงให้เห็นว่า เมื่ อ
กฎหมายคุ้มครองอ านาจท้องถิ่นอย่างชัดเจน มีการจัดสรรทรัพยากร
เพียงพอ มีสายอ านาจท่ีไม่ทับซ้อน และมีระบบการตรวจสอบใน
กรอบประชาธิปไตยท่ีมั่ นคง การปกครองท้องถิ่นจะไม่ เพียง
ตอบสนองประชาชนได้มีประสิทธิภาพเท่าน้ัน แต่ยังกลายเป็น
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รากฐานของการพัฒนาชนบทอย่างยั่ งยืน  และเป็นฐานของ
ประชาธิปไตยทั้งระบบ 

ในบริบทของไทย บทเรียนเหล่าน้ีจึงไม่เพียงสะท้อนให้เห็นว่า 
อบต. เปน็สถาบันท่ีต้องปฏิรูปเท่าน้ัน แต่ยังชี้ว่าการกระจายอ านาจ
จ าเปน็ต้องด าเนินควบคู่กับการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยท่ีเสถียร 
เพื่อให้ท้องถิ่นมีพลังในการบริหารจัดการปญัหา ขับเคล่ือนบริการ
สาธารณะ และเป็นฐานส าคัญของประชาธิปไตยรากหญ้าอย่าง
แท้จริง 



 
                                                  
 

 

 

 

 

“การกระจายอ านาจต้องมีหลักประกัน       
ทางกฎหมายท่ีชัดเจน เพ่ือปอ้งกันไม่ให้รัฐ
ส่วนกลางดึงอ านาจกลับตามความผันผวน

ของการเมือง” 

 

ปฐวี โชติอนันต์ 
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เอกรินทร ์ต่วนศิร*ิ  และไอซิส รอดพยันต*์* 

 

 

 

 

 

 
* รองศาสตราจารย์ประจ า คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ 
** นักศึกษาหลักสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ 
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บทน า 

มื่อกล่าวถึงการเลือกต้ัง ไม่ว่าจะเปน็การเลือกต้ังในระดับชาติ
หรือระดับท้องถิ่น ผู้คนจะนึกถึงองค์กรกลางระดับชาติท่ีท า
หน้าท่ีจัดการเลือกต้ังอย่างคณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) 

โดยเฉพาะในช่วงเวลาหลังท่ีสังคมไทยเร่ิมตระหนักถึงความส าคัญ
ของกระบวนการเลือกต้ังและการใช้สิทธิของตนเอง คณะกรรมการ
การเลือกต้ัง (กกต.) จึงกลายเป็นองค์กรท่ีได้รับความสนใจจาก
สาธารณชนมากข้ึน ท้ังในฐานะสถาบันท่ีมีบทบาทส าคัญในการ
ก ากับดูแลความสุจริตและเท่ียงธรรมของการเลือกต้ัง ตลอดจนเปน็
กลไกส าคัญ ในการธ ารงไว้ซึ่ งความชอบธรรมของระบอบ
ประชาธิปไตยในสังคมไทย 

การก่อต้ังคณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) มาจาก
เจตนารมณ์หลักในการสร้างองค์กรกลางท่ีรับผิดชอบเกี่ยวกับการ
เลือกต้ังโดยตรง เพื่อสร้างระบบการเมืองท่ีโปร่งใสและเปน็ธรรม
ผ่านกระบวนการตัดสินใจของประชาชน การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนและองค์กรต่าง ๆ ในการบริหารจัดการเลือกต้ัง โดย
ปราศจากอิทธิพลการแทรกแซง และเป็นองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรม นูญ ท่ี ถู ก ต้ั ง ข้ึนมาค ร้ังแรกตาม รัฐธรรม นูญ แห่ ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ต่อมาในปี พ.ศ. 2541 ได้ก าหนดให้มี
คณะกรรมการการเลือกต้ังประจ าจังหวัดและผู้อ านวยการการ
เลือกต้ังประจ าจังหวัด ท าหน้าท่ีเกี่ยวกับการเลือกต้ังท่ีกระท าใน
จั งหวัด น้ัน  (พระราชบัญญั ติประกอบ รัฐธรรม นูญ ว่า ด้ วย
คณะกรรมการการเลือกต้ัง พ.ศ. 2541) จึงเปน็ท่ีมาของการจัดต้ัง
ส านักงานคณะกรรมการการเลือกต้ังในแต่ละจังหวัดเพื่อท าหน้าท่ี
รับผิดชอบกิจการทั่วไปของคณะกรรมการการเลือกต้ัง  

ปจัจุบันได้มีการยกเลิกต าแหน่งคณะกรรมการการเลือกต้ัง
ประจ าจังหวัด คงเหลือไว้เพียงต าแหน่งผู้อ านวยการการเลือกต้ัง

เ 
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ประจ าจังหวัดเพื่อท าหน้าท่ีตามท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ัง
มอบหมายเกี่ยวกับการเลือกต้ังและควบคุมการเลือกต้ังในทุกระดับ 
การได้มาซึ่ งสมาชิกวุฒิสภา และการออกเสียงประชามติ ซึ่ งมี
โครงสร้างประกอบด้วย 3 กลุ่มงาน ได้แก่ กลุ่มงานอ านวยการ กลุ่ม
งานจัดการเลือกต้ังและการมีส่วนร่วม และกลุ่มงานสืบสวนสอบสวน
และพรรคการเมือง                                                                    

 คณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) จึงถือเป็นองค์กร
ระดับชาติท่ีมีความใกล้ชิดกับประชาชน แต่เมื่อพิจารณาลงลึกเข้าไป
จะเห็นว่าประชาชนมีความเข้าใจและรู้จักกับ กกต. เพียงผิวเผิน
เฉพาะในกระบวนการออกเสียงลงคะแนนเท่าน้ัน และมักจะมีความ
เข้าใจว่าทุกการเลือกต้ังเปน็หน้าท่ีของ กกต. ดังน้ัน จึงวางจุดสนใจ
ในเร่ืองของการเลือกต้ังไว้ท่ีกระบวนการด าเนินงานของ กกต. 
ปัญหาคือไม่ใช่ทุกการเลือกต้ังท่ีมี  กกต. เป็นเจ้าภาพ ข้ึนอยู่กับ
กฎหมายก าหนด โดยเฉพาะในการเลือกต้ังระดับท้องถิ่นท่ีความ
รับผิดชอบหลักจะอยู่ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ซึ่งจะ
แยกกันด าเนินการตามแต่ละพื้นท่ีของตนเอง และบางแห่งก็เลือกต้ัง
ไม่พร้อมกับพื้นท่ีอ่ืน  

ท าให้การประชาสัมพันธ์ข้อมูลหลักของการเลือกต้ังจะอยู่ท่ี 
อปท. น้ัน ๆ เช่น ข้อมูลผู้สมัคร เขตเลือกต้ัง หรือ การรณรงค์
ประชาสัมพันธ์การเลือกต้ัง เปน็ต้น บทความน้ีจึงมีโจทย์ส าคัญใน
การวิเคราะห์บริบทของการเลือกต้ังสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลและนายกองค์การบริหารส่วนต าบล (การเลือกต้ัง อบต.) ท่ี
ก าลังจะเกิดข้ึน ซึ่ งถือเป็นการเลือกต้ังขนาดเล็กท่ีใกล้ชิดกับ
ประชาชนมากท่ีสุด เพื่อให้เข้าใจถึงข้อเท็จจริงของกลไกการเลือกต้ัง
ท้องถิ่นกับบทบาทหน้าท่ีของ กกต. 

 การท าความเข้าใจบทบาทของคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
(กกต.) ต่อการเลือกต้ังท้องถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใต้ จ าเปน็ต้อง
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เร่ิมจากการตระหนักว่า กกต. เปน็องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่ง
ได้รับมอบหมายให้ท าหน้าท่ีในฐานะ “ผู้ก ากับดูแล” (regulator) 
กระบวนการเลือกต้ัง มากกว่าการเปน็ “ผู้จัดการเลือกต้ังโดยตรง” 
(operator) ลักษณะเช่นน้ีท าให้บทบาทของ กกต. อยู่ในภาวะก้ากึ่ง
ระหว่าง “องค์กรกลาง” ท่ีมีหน้าท่ีก าหนดกติกาและมาตรฐานในการ
เลือกต้ัง กับ “กลไกเชิงพื้นท่ี” ท่ีต้องพึ่งพาความร่วมมือจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ในการด าเนินการจัดการเลือกต้ังในทาง
ปฏิบัติ บทบาทสองชั้นน้ีไม่เพียงสะท้อนถึงลักษณะการท างานท่ี
ซับซ้อนของ กกต. เท่าน้ัน แต่ยังชี้ให้เห็นถึงความท้าทายในการสร้าง
สมดุลระหว่างหลักความเปน็กลางและการประสานความร่วมมือกับ
หน่วยงานท้องถิ่นในบริบทของพื้นท่ีท่ีมีความอ่อนไหวทางการเมือง
และวัฒนธรรมอย่างจังหวัดชายแดนภาคใต้ด้วย 

การเลือกตั้ง อบต. : สิ่งท่ีเห็น  

ประเด็นแรก ความเฉพาะของกระบวนการเลือกต้ังท้องถิ่น
ท าให้เกิดความเข้าใจผิดของผู้รับผิดชอบในการด าเนินการเลือกต้ัง 
ตามกฎหมายแล้วการเลือกต้ัง อบต. ไม่ได้มี กกต. เปน็เจ้าภาพในการ
รับผิดชอบ เปน็เพียงผู้ควบคุมและก ากับให้เปน็ไปตามกฎหมาย จึง
ท าให้ต้องลดบทบาทในเชิงรุกลง ซึ่งสวนทางกับความเข้าใจของ
ประชาชนท่ีมีต่อการเลือกต้ังในทุกระดับ มักจะผูกติดอยู่กับ กกต. ใน
ฐานะองค์กรกลางด้านการเลือกต้ังของประเทศ ท าให้เกิดเปน็ภาพจ า
ของการท่ี กกต. ไม่ให้ความส าคัญกับการเลือกต้ังในระดับท้องถิ่น  

ประเด็นท่ีสอง ความเข้าใจของประชาชนท่ีมีต่อการเลือกต้ัง 
อบต. จะแบ่งได้ 2 กลุ่มใหญ่คือ กลุ่มแรกจะเปน็ชาวบ้านหัวคะแนนใน
พื้นท่ีซึ่งจะเปน็กลุ่มท่ีให้ความสนใจกับการเลือกต้ังมากและค่อนข้างมี
ความรู้ในกระบวนการหาเสียงและการลงคะแนน เจ้าหน้าท่ี อบต. 
แ ห่งห น่ึ งได้ ให้ความ เห็นไว้ว่ า  ชาวบ้ านในพื้ น ท่ี ค่อน ข้างให้
ความส าคัญในการเลือกต้ัง และให้ความร่วมมือกับทุกกิจกรรมการมี



 

 
212    เอกรินทร์ ต่วนศิริ  ไอซิส รอดพยันต์ 
 

ส่วนร่วมทางการเมือง ซึ่งเปน็ผลมาจากผู้สมัครท่ีเปน็เครือญาติกัน 
ชาวบ้านจึงจะมีการรวมกลุ่มกันอย่างจริงจังในการวางเป้าหมาย
เพื่อให้ชนะการเลือกต้ัง และกลุ่มท่ีสองจะเปน็กลุ่มผู้มีสิทธิเลือกต้ัง
คร้ังแรก (First Voter) จะเปน็กลุ่มท่ีค่อนข้างห่างไกลจากการเมือง
ท้องถิ่น รู้จักว่ามี อปท. ในพื้นท่ี แต่ไม่รู้กลไกการได้มาของผู้บริหาร
เหล่าน้ันว่ามาจากการเลือกต้ัง โดยส่วนใหญ่จะรู้ว่ามีการเลือกต้ังจาก
การหาเสียงของผู้สมัคร ซึ่ งท้ังสองกลุ่มน้ีจะขาดความรู้ในเร่ือง
โครงสร้างทางการเมืองและกลไกการท างานของสมาชิกสภาท้องถิ่น 
กล่าวคือ ชาวบ้านจะมอง ส.อบต. เป็นหน่ึงในทีมของผู้บริหาร มี
บทบาทและหน้าท่ีในรูปแบบเดียวกับ นายก อบต. จึงคาดหวังการ
ท างานการแก้ไขปญัหาในเชิงรุกจาก ส.อบต.  

ท้ังท่ีจริงตามโครงสร้างอ านาจจะท าหน้าท่ีเป็นฝ่ายนิติ
บัญญัติ ให้ความเห็นชอบข้อบังคับและงบประมาณรายจ่าย และ
ควบคุมการปฏิบัติงานของฝา่ยบริหาร ดังน้ัน ส.อบต. ในหลายพื้นท่ี
จึงต้องท าหน้าท่ีในงานท่ีเกี่ยวกับการพัฒนาและแก้ไขปัญหาเพื่อ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนซึ่งเปน็ฐานเสียง ท าให้กลไก
การถ่วงดุลอ านาจท างานได้ไม่เต็มประสิทธิภาพ 

ประเด็นท่ีสาม เจ้าภาพในการจัดการเลือกต้ังท้องถิ่นไม่ใช่
หน่วยงานท่ี ดูแลในด้านการเลือกต้ังโดยตรง ท าให้ เจ้าหน้าท่ี
ผู้ด าเนินการเลือกต้ังขาดความรู้ท่ีต่อเน่ือง อย่างเช่นการเลือกต้ัง 
อบต. ผู้รับผิดชอบในการด าเนินการจัดให้มีการเลือกต้ังและจัดสรร
งบประมาณส าหรับการเลือกต้ังก็คือ อบต. ซึ่งการด าเนินการในแต่
ละคร้ังจะทิ้งช่วงตามระยะเวลาของการด ารงต าแหน่งตามวาระ 
กล่าวคือ อบต. จัดการเลือกต้ังอย่างน้อย 4 ปีคร้ัง ท าให้เจ้าหน้าท่ี
ขาดความต่อเน่ืองในการด าเนินงาน ประกอบกับการท่ีเจ้าหน้าท่ี 
อบต. มีการโยกย้ายต าแหน่งบ่อยคร้ัง ท าให้หลายพื้นท่ีต้องเปล่ียน
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ผู้รับผิดชอบด าเนินการเลือกต้ัง ดังน้ัน ทุกการเลือกต้ังจึงเหมือนการ
เร่ิมต้นใหม่มากกว่าเปน็การต่อยอดจากความรู้เดิม 

การเลือกต้ัง อบต. : สิ่งท่ีเปน็ไป 

 การเลือกต้ังขององค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ในปี 
2569 เปน็อีกหน่ึงสนามการเมืองส าคัญท่ีก าลังจะเกิดข้ึนท่ัวประเทศ 
โดยมีก าหนดครบวาระในวันท่ี 27 พฤศจิกายน 2568 และ กกต. ได้
ก าหนดวันเลือกต้ังเปน็วันอาทิตย์ท่ี 11 มกราคม 2568 ซึ่งจะเปน็การ
เลือกต้ังสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล (ส.อบต.) และนายก
องค์การบริหารส่วนต าบล (นายก  อบต.) เป็นค ร้ังท่ี  2  ตาม
พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น 
พ.ศ. 2562 ซึ่งได้จัดท าข้ึนหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 จึงท าให้มีการเลือกต้ังท้องถิ่นคร้ัง
แรกในรอบ 7 ปีหลังเกิดการรัฐประหาร 

ก า ร เ ลื อ ก ต้ั ง  อ บ ต . เกิ ด ข้ึ น ต า ม ก า ร ก า ห น ด ใน
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
โดยเร่ิมแรกจะเปน็ความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทยในการ
จัดให้มีการเลือกต้ังตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดในระเบียบ
ขอ งก ร ะท รว ง  ต่ อ ม า ใน ปี  พ .ศ . 2 5 4 5  ไ ด้ มี ป ร ะก าศ ใช้
พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น
ฉบับแรก (เอกพลณัฐ  ณัฐพัทธนันท์, 2562) จึงท าให้ กกต. ได้เข้ามา
มีบทบาทในกระบวนการจัดการเลือกต้ัง อบต. อย่างเป็นทางการ 
ท้ังน้ี การเลือกต้ังท้องถิ่นจะมีความแตกต่างกับการเลือกต้ังใน
ระดับชาติ เน่ืองจากองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) จะมีสถานะ
เปน็นิติบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534  ซึ่งเปน็ไปตามกลไกการกระจายอ านาจท่ีต้องการให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการเลือกผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นของ
ตนเอง เพื่อท าหน้าท่ีในการดูแลผลประโยชน์และบริหารงานในพื้นท่ี 
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อปท. แต่ละแห่งจึงต้องจัดให้มีการเลือกต้ังในการเลือกผู้น าตามกลไก
ของประชาธิปไตย 

จากข้อมูลข้างต้นจะเห็นได้ว่า การจัดการเลือกต้ัง อบต. จะมี
กฎหมายเข้ามาเกี่ยวข้องคือ พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล และพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ซึ่งมีผลบังคับใช้กับ 2 หน่วยงาน จึงท า
ให้การจัดการเลือกต้ัง อบต. ต้องด าเนินการภายใต้ความรับผิดชอบ
ของท้ัง 2 หน่วยงาน โดย อปท. จะท าหน้าท่ีเปน็ผู้ด าเนินการเลือกต้ัง
และการจัดสรรงบประมาณ ส่วน กกต. จะท าหน้าท่ีจัดให้มีการ
เลือกต้ัง ซึ่งในระดับจังหวัดจะควบคุมและด าเนินการโดยส านักงาน
คณะกรรมการการเลือกต้ังประจ าจังหวัด เพื่อก ากับดูแลให้การ
เลือกต้ังเป็นไปด้วยความถูกต้องตามกฎหมาย โดยในทางปฏิบัติ
บทบาทการท างานของกกต.จะแตกต่างกันไปตามบริบทของพื้นท่ี  

 การด าเนินการในลักษณะน้ีท าให้กระบวนการเลือกต้ังเกิด
ข้อจ ากัดท่ีเปน็ปญัหาและอุปสรรคอย่างเห็นได้ชัดสองประการคือ 
หน่ึง กฎหมายได้วางบทบาท กกต. ให้เปน็เพียงผู้ควบคุมดูแลให้การ
เลือกต้ังท้องถิ่นด าเนินการได้อย่างถูกต้องและชอบด้วยกฎหมาย แต่
ไม่ใช่เจ้าของงบประมาณและอ านาจ ท าให้การขับเคล่ือนในหลาย
เร่ืองเป็นไปด้วยความจ ากัด  โดยเฉพาะในเร่ืองการรณรงค์
ประชาสัมพันธ์การเลือกต้ัง รวมถึงกลไกการควบคุมดูแลต้องอาศัย
ทักษะของการบริหารจัดการ จึงหลีกเล่ียงไม่ ได้ ท่ีอาจจะต้อง
ด าเนินการนอกเหนือจากกฎหมายก าหนดเพื่อให้จัดการเลือกต้ัง
เปน็ไปด้วยความเรียบร้อยและมีประสิทธิภาพ ซึ่ง อบต. มีอ านาจท่ีจะ
พิจารณาไม่ให้ความร่วมมือ และ กกต. เองก็ไม่มีความสามารถบังคับ
ให้ด าเนินการตามต้องการได้ ท าให้การปฏิบัติจริงต้องอาศัยการ
ประนีประนอมสูง โดยประเด็นน้ีเป็นปญัหาท่ีเกิดข้ึนจริงในหลาย
พื้นท่ี 
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 สอง การเลือกต้ัง อบต. เปน็เร่ืองเฉพาะของแต่ละพื้นท่ีใน
การบริหารจัดการและการจัดสรรงบประมาณตามบริบทของตนเอง 
ฉะน้ันในแต่ละ อบต. จึงมีอ านาจให้การก าหนดจุดสนใจและให้
ความส าคัญในแต่ละเร่ืองไม่เท่ากัน เช่น อบต. บางแห่งมีการแข่งขัน
ท่ีรุนแรงก็จะให้ความส าคัญกับกระบวนการออกเสียงลงคะแนน
ต้ังแต่ข้ันตอนการคัดเลือกคณะกรรมการประจ าหน่วยเลือกต้ัง หรือ 
อบต. บางแห่งมีผู้มาใช้สิทธิเลือกต้ังน้อยก็จะให้ความส าคัญจัดสรร
งบประมาณในการรณรงค์ประชาสัมพันธ์จ านวนมากข้ึน เปน็ต้น ท า
ให้ในแต่ละพื้นท่ีมีบรรยากาศของการเลือกต้ังท่ีไม่เหมือนกัน จึงเปน็
ข้อจ ากัดท่ีท าให้ กกต. ไม่สามารถควบคุมให้การเลือกต้ังท้องถิ่น
เปน็ไปในลักษณะเดียวกันได้ 

 ท้ังน้ี ยังคงเปน็ท่ีถกเถียงกันว่าการรณรงค์ประชาสัมพันธ์
การเลือกต้ังท้องถิ่นควรเปน็หน้าท่ีใคร โดยด้านหน่ึงมองว่า อปท. ใน
ฐานะเจ้าภาพหลักต้องรณรงค์ประชาสัมพันธ์การเลือกต้ังเน่ืองจาก
แต่ละท่ีอาจจะมีเลือกต้ังไม่พร้อมกันจากการท่ีกฎหมายเปิดช่องให้
นายก อบต. สามารถลาออกก่อนครบวาระได้ และแต่ละท่ีมีผู้สมัครท่ี
ต่างกัน ส่วนอีกด้านหน่ึงมองว่า กกต. ในฐานะองค์กรกลางด้านการ
เลือก ต้ั งเป็น ท่ี รับ รู้ของคน ท่ั วไป  ควร เป็นแกนห ลักในการ
ประชาสัมพันธ์การเลือกต้ัง เน่ืองจากการประชาสมัพนัธ์ท่ีไม่ท่ัวถึงจะ
ท าให้ประชาชนเสียโอกาสในการเลือกต้ังและถูกจ ากัดสิทธิได้ 

กกต. กับบริหารจัดการเลือกตั้ง อบต. ในพ้ืนท่ีจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

การจัดการเลือกต้ัง อบต. ในพื้นท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
จากการสอบถามเจ้าหน้าท่ีพบปัญหาในลักษณะเดียวกันคือ 
ฐานข้อมูลการเลือกต้ังมีไม่ครบถ้วนและขาดความต่อเน่ือง เปน็ผลมา
จากกระบวนการบริหารจัดการภายในของ กกต. กล่าวคือ ในช่วง
เร่ิมแรกของการจัดต้ังส านักงานได้มีการบรรจุพนักงานด้วยการรับ



 

 
216    เอกรินทร์ ต่วนศิริ  ไอซิส รอดพยันต์ 
 

โอนย้ายมาจากหน่วยงานอ่ืน เช่น ข้าราชการครู ต ารวจ หรือ
ปลัดอ าเภอ เปน็ต้น ท าให้ขาดความช านาญในการบริหารจัดการ
เลือกต้ัง ปญัหาหลักคือการขาดพื้นท่ีส่วนกลางในการเก็บข้อมูล โดย
มักจะเก็บข้อมูลในคอมพิวเตอร์ของผู้รับผิดชอบด้านการเลือกต้ังเปน็
หลัก หรือไม่ก็เก็บเปน็เอกสารซึ่งจะมีรอบระยะเวลาของการท าลาย
ตามกฎหมาย ประกอบการท่ีบุคลากรของ กกต. มีการสับเปล่ียนย้าย
ต าแหน่งบ่อย ท าให้ต้องเปล่ียนผู้รับผิดชอบงานด้านการเลือกต้ัง
บ่อยคร้ังด้วยเช่นกัน ดังน้ัน จึงท าให้ความรู้และข้อมูลการเลือกต้ัง
ขาดช่วงไม่ต่อเน่ือง ผู้มารับผิดชอบงานต่อก็ต้องเร่ิมวางระบบการ
เลือกต้ังใหม่ทุกคร้ัง และเมื่อ กกต. ได้สร้างระบบฐานข้อมูลเลือกต้ัง
ท้องถิ่น จังหวัดจึงไม่สามารถจะปอ้นข้อมูลการเลือกต้ังคร้ังก่อนลง
ระบบฐานข้อมูลได้ ท าให้ปัจจุบันฐานข้อมูลน้ีจะมีข้อมูลของการ
เลือกต้ังในช่วงล่าสุดเท่าน้ัน ท้ังน้ี ฐานข้อมูลดังกล่าวจ ากัดการใช้งาน
ให้แต่ละจังหวัดสามารถเข้าถึงข้อมูลได้เฉพาะของจังหวัดตัวเอง
เท่าน้ัน และ กกต. ส่วนกลางก็น าข้อมูลดังกล่าวเข้าสู่กระบวนการ
ข้ันตอนทางกฎหมาย ไม่ได้มีการเก็บรวบรวมข้อมูลภาพรวมระดับ
เพื่อเผยแพร่ ท าให้ค่อนข้างเปน็อุปสรรคต่อพนักงานใหม่ท่ีต้องการ
หาข้อมูลเพื่อปฏิบัติงาน 

การเลือกต้ังท้องถิ่นจึงค่อนข้างเปน็จุดอ่อนของ กกต. ในแง่
ของการปฏิบัติงานท่ีกฎหมายได้ก าหนดเปน็ไปในลักษณะของการ
จ ากัดอ านาจ ท าให้ท างานได้ไม่เบ็ดเสร็จ จึงส่งผลต่อการวางบทบาท
ตนเองในลักษณะของการอ านวยความสะดวกให้การจัดการเลือกต้ัง
เปน็ไปด้วยความถูกต้องตามกฎหมาย ลดการท างานเชิงรุก และมอง
ว่าการเลือกต้ังท้องถิ่นเปน็เร่ืองของ อปท. ท่ีจะต้องบริหารจัดการท้ัง
ในเร่ืองการจัดการเอกสารและฐานข้อมูล กลายเปน็ปญัหา กกต. ใน
ฐานะองค์กรกลางด้านการเลือกต้ังแต่กลับไม่มีฐานข้อมูลการ
เลือกต้ังท้องถิ่นเผยแพร่เปน็การทั่วไป 
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ข้อจ ากัดของบทบาท กกต. เมื่อปฏิบัติจริงในพื้นท่ีชายแดนใต้ 

อย่างไรก็ตาม ข้อมูลภาคสนามจากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าท่ี 
กกต. จังหวัดชายแดนใต้สะท้อนว่า การท าหน้าท่ีในฐานะ Regulator 
ของ กกต. ยังเผชิญข้อจ ากัดส าคัญหลายประการ โดยเฉพาะด้าน
ระบบข้อมูลและความต่อเน่ืองของงานในระดับพื้นท่ี เจ้าหน้าท่ีระบุว่า
การจัดเก็บข้อมูลผลการเลือกต้ังท้องถิ่นยังคงกระจัดกระจาย ไม่เปน็
ระบบ และขาดฐานข้อมูลกลางท่ีเข้าถึงได้ (การสัมภาษณ์เจ้าหน้าท่ี
ส านักงานคณะกรรมการการเลือกต้ังจังหวัดยะลา , 12 กันยายน 
2567) เอกสารจ านวนมากสูญหายหรือถูกท าลายตามระเบียบ
ราชการ อีกทั้งการขาดการสืบทอดความรู้ภายในองค์กรจากการ
โยกย้ายบุคลากร ท าให้ กกต. จังหวัดต้องเร่ิมต้นใหม่แทบทุกคร้ังเมื่อ
มีการเลือกต้ัง  

การขาดฐานข้อมูลดังกล่าวไม่เพียงส่งผลต่อประสิทธิภาพ
ของการบริหารจัดการเลือกต้ัง แต่ยังกระทบต่อความสามารถของ 
กกต. ในการท าหน้าท่ีเชิงวิเคราะห์และเชิงนโยบายในระยะยาว กล่าว
อีก นัยห น่ึ ง กกต . ในฐานะ Regulator ยั งไม่ สามารถพัฒ นา 
“สถาปตัยกรรมข้อมูล” (information infrastructure) ท่ีรองรับการ
เลือกต้ังอย่างเปน็ระบบได้ในระดับท้องถิ่น อันเปน็รากฐานส าคัญ
ของการก ากับดูแลอย่างมีประสิทธิภาพ 

ปัญหาเชิงโครงสร้างของระบบฐานข้อมูลการเลือกตั้งท้องถิ่น: 
ข้อสังเกตจากภาคปฏิบัติของเจ้าหน้าท่ี กกต. จังหวัดชายแดนใต้ 

จากการสนทนากับเจ้าหน้าท่ีส านักงานคณะกรรมการการ
เลือกต้ังประจ าจังหวัดในพื้นท่ีชายแดนใต้ พบข้อจ ากัดเชิงระบบท่ี
ส าคัญของกระบวนการจัดเก็บและบริหาร “ฐานข้อมูลการเลือกต้ัง
ท้องถิ่น” ซึ่งสะท้อนถึงปญัหาเชิงโครงสร้างขององค์กรก ากับการ
เลือกต้ังในระดับชาติและจังหวัด ข้อสังเกตเหล่าน้ีสามารถสังเคราะห์
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ได้เปน็สามมิติหลัก ได้แก่ มิติด้านการจัดการข้อมูล มิติด้านบุคลากร
และความต่อเน่ืองของงาน และมิติด้านบทบาทเชิงสถาบันของ กกต. 
เอง (การสัมภาษณ์เจ้าหน้าท่ีส านักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง
จังหวัดยะลา, 11 พฤศจิกายน 2568) 

1. มิติด้านการจัดการข้อมูล การขาดเอกภาพและระบบ
ฐานข้อมูลกลาง 

เจ้าหน้าท่ีชี้ให้เห็นว่า ระบบข้อมูลของ กกต. ในการจัดการ
เลือกต้ังท้องถิ่นยังคงอยู่ในลักษณะ “กระจัดกระจาย” และ “ไม่เปน็
ระบบ” ทั้งในแง่รูปแบบและกระบวนการจัดเกบ็ กล่าวคือ แม้ประเทศ
ไทยจะมีการเลือกต้ังในทุกระดับมาอย่างต่อเน่ือง แต่ข้อมูลพื้นฐาน 
เช่น สถิติผู้มาใช้สิทธิ ผลคะแนนรายหน่วย หรือเอกสารผลการ
เลือกต้ังระดับต าบล กลับไม่ถูกรวบรวมเข้าสู่ฐานข้อมูลกลางท่ีเข้าถึง
ได้ง่ายและมีมาตรฐานเดียวกัน ตัวอย่างเช่น จังหวัดยะลา ปตัตานี 
และนราธิวาส ต่างมีรูปแบบการจัดเก็บเอกสารและรายงานผล
เลือกต้ังท่ีแตกต่างกันอย่างสิ้นเชิง แม้จะเป็นการเลือกต้ังประเภท
เดียวกันในปีเดียวกันก็ตาม 

เจ้าหน้าท่ีอธิบายเพิ่มเติมว่า ข้อมูลชั้นต้นส่วนใหญ่ถูกเก็บไว้
ในระดับจังหวัด โดยมีเพียง “ข้อมูลท่ีผ่านการกรอง” เท่าน้ันท่ีส่ง
ต่อไปยังส่วนกลาง ซึ่งมักไม่เปิดเผยต่อสาธารณะ อีกท้ังในอดีตยังไม่
มีระบบการสแกนหรือจัดเก็บเอกสารในรูปแบบดิจิทัล ท าให้เมื่อครบ
วาระการเลือกต้ัง เอกสารหลายส่วนถูกท าลายไปตามระเบียบ
ราชการ ส่งผลให้ไม่สามารถสืบค้นข้อมูลการเลือกต้ังในอดีตได้อย่าง
ต่อเน่ือง ตัวอย่างเช่น การเลือกต้ัง อบต. คร้ังแรกในจังหวัดยะลาไม่
สามารถระบุได้แน่ชัดว่าเกิดข้ึนเมื่อใด และมีข้อมูลผลคะแนนหรือ
จ านวนผู้สมัครอย่างไร ซึ่งถือเป็นช่องว่างส าคัญของความรู้ทาง
สังคมการเมืองในระดับท้องถิ่น 
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2. มิติด้านบุคลากรและความต่อเน่ืองของงาน การสูญเสีย
ความทรงจ าเชิงสถาบัน 

อีกปัญหาท่ีสะท้อนชัดคือ การขาดความต่อเน่ืองของ
บุคลากรภายในองค์กร กกต. ระดับจังหวัด การโยกย้ายหรือเปล่ียน
หัวหน้าส านักงานเป็นระยะ ท าให้ความรู้และประสบการณ์การ
จัดการเลือกต้ังในแต่ละช่วงเวลาสูญหายไป เจ้าหน้าท่ีใหม่มักไม่
สามารถสานต่อข้อมูลหรือระบบการท างานเดิมได้อย่างราบร่ืน 
ส่งผลให้แต่ละคร้ังของการเลือกต้ังต้องเร่ิมกระบวนการใหม่เกือบ
ท้ังหมด น าไปสู่ภาวะท่ี กกต. ท างานอยู่บน “ความทรงจ าระยะสั้น” 
หรือ short-term institutional memory ซึ่ งจ ากัดศักยภาพของ
องค์กรในการพัฒนาและวิเคราะห์เชิงนโยบายระยะยาว 

3. มิติด้านบทบาทเชิงสถาบัน การเปน็ “ผู้ควบคุม” มากกว่า 
“ผู้ส่งเสริม” 

ในเชิงโครงสร้างอ านาจ กกต. ถูกก าหนดบทบาทให้เป็น
หน่วยงานกลางท่ีก ากับและควบคุมกระบวนการเลือกต้ังท้องถิ่น 
ขณะท่ีองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) เปน็หน่วยด าเนินการหลัก
ในด้านงบประมาณและการจัดการภาคสนาม เจ้าหน้าท่ีสะท้อนว่า 
กกต. มักจ ากัดบทบาทของตนไว้เพียงการตรวจสอบความถูกต้อง
ตามกฎหมาย มากกว่าการส่งเสริมการมีส่วนร่วม หรือการพัฒนา
ระบบข้อมูลเชิงรุกเกี่ยวกับการเลือกต้ังท้องถิ่น ท้ังท่ีในทางหลักการ 
กกต. ควรท าหน้าท่ีในฐานะ “องค์กรกลางด้านความรู้และข้อมูลการ
เลือกต้ังของประเทศ” 

การขาดความเคล่ือนไหวด้านการประชาสัมพันธ์และการ
สื่อสารกับสาธารณะในประเด็นการเลือกต้ังท้องถิ่น จึงท าให้
ประชาชนส่วนใหญ่ยังคงเข้าใจว่าการเลือกต้ังทุกระดับเปน็ “หน้าท่ี
ของ กกต.” แต่ไม่รับรู้ถึงกลไกการจัดการจริงท่ีต้องอาศัยความ
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ร่วมมือระหว่างหน่วยงานท้องถิ่นกับ กกต. ส่วนกลาง ช่องว่างเชิง
สื่อสารน้ีส่งผลให้การเลือกต้ังท้องถิ่นในหลายพื้นท่ียังคงอยู่ภายใต้
ภาพจ าของการเป็น  “เร่ืองไกล ตัว” มากกว่ ากระบวนการ
ประชาธิปไตยระดับฐานราก 

ข้อสังเกตจากเจ้าหน้าท่ี กกต. เหล่าน้ีสะท้อนให้เห็นปญัหา
พื้นฐานสามประการของระบบเลือกต้ังท้องถิ่นไทย ได้แก่ (1) การขาด
โครงสร้างฐานข้อมูลท่ีมีมาตรฐานและความต่อเน่ือง (2) การขาด
กลไกสืบทอดความรู้ภายในองค์กร และ (3) การจ ากัดบทบาทของ 
กกต. อยู่ในกรอบ “ก ากับควบคุม” มากกว่าการเปน็ “สถาบันพัฒนา
และเรียนรู้เชิงประชาธิปไตย” ปัญหาเหล่าน้ีไม่เพียงกระทบต่อ
ประสิทธิภาพของการบริหารการเลือกต้ังในปจัจุบัน แต่ยังท าให้การ
ศึกษาวิจัยและการพัฒนานโยบายด้านการเมืองท้องถิ่นในระยะยาว
ต้องเผชิญกับภาวะ “ข้อมูลพร่อง” (data deficit) ซึ่งเปน็อุปสรรค
ส าคัญต่อการสร้างความรู้ทางประชาธิปไตยในระดับฐานรากของ
สังคมไทย 

ภาคสนามการเมืองและการเลือกตั้งท้องถิ่น 

จากการสัมภาษณ์ผู้ติดตามการเมืองท้องถิ่นในพื้นท่ีจังหวัด
ชายแดนใต้ สะท้อนให้เห็นว่าการเลือกต้ังในระดับองค์การบริหาร
ส่วนต าบล (อบต.) และเทศบาล ยังคงถูกขับเคล่ือนด้วยกลไกของ 
“ทุนการเมือง” ในลักษณะซ้อนทับระหว่างผลประโยชน์ เครือข่าย
ส่วน บุคคล และทุนทางเศรษฐกิจ ท่ี เชื่ อมโยงกับภาคเอกชน 
โดยเฉพาะกลุ่มผู้รับเหมาและกลุ่มทุนท้องถิ่นท่ีมีความสัมพันธ์แนบ
แน่นกับผู้น าทางการเมือง (การสัมภาษณ์ผู้ติดตามการเมืองท้องถิ่น
ในพื้นท่ีจังหวัดชายแดนใต้, 11 พฤศจิกายน 2568) 

ผู้ให้สัมภาษณ์อธิบายว่า ในระดับเทศบาลและอบต. “ทุกคน
ต้องวิ่งหาทุน” เพื่ อใช้ในการขับเคล่ือนการรณรงค์และสร้าง
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ความสัมพันธ์กับกลุ่มผลประโยชน์ในพื้นท่ี การจัดหา “ทุนกองทุน” 
หรือเงินสนับสนุนจากผู้ประกอบการจึงกลายเปน็เง่ือนไขส าคัญของ
การลงสมัครและการด ารงต าแหน่ง ตัวอย่างท่ีสะท้อนชัดคือ การ
เลือกต้ังอบต. ปี 2564 ท่ีแม้จะมีการยุบสภาในระดับชาติในช่วงเวลา
เดียวกัน แต่การเมืองท้องถิ่นกลับด าเนินต่อไปภายใต้กลไกทุนเดิม ไม่
ว่าจะเปล่ียนผู้สมัครหรือหมุนเวียนผู้น า ทุนและเครือข่ายยังคงอยู่ 
“ทีมเดิม” แทบทั้งหมด 

การเมืองในระดับอบต. จึงไม่ได้แข่งขันกันด้วยนโยบายหรือ
แนวคิดใหม่ หากแต่เปน็การต่อรองผลประโยชน์ระหว่างกลุ่มทุนและ
เครือข่ายอ านาจท้องถิ่น ผู้ให้สัมภาษณ์เปรียบเทียบว่า “กองหน้า 
กองกลาง กองหลัง” ของการเมืองอบต. มักเปน็ “ทีมเดียวกัน” จาก
การเลือกต้ังคร้ังก่อน ซึ่งสะท้อนความต่อเน่ืองของระบบอุปถัมภ์ท่ีฝงั
รากลึกในพื้นท่ี การลงสมัครของผู้สมัครหน้าใหม่ท่ีไม่มีทุนสนับสนุน
หรือเครือข่ายจึงแทบเปน็ไปไม่ได้ในสนามการเมืองท้องถิ่น  

ในอีกมิติหน่ึง ความคึกคักของการเลือกต้ังอบต. มักสัมพันธ์
กับ “ผลประโยชน์ท่ีจับต้องได้” ของต าแหน่ง เช่น การจัดสรร
งบประมาณ การจ้างเหมาผู้รับเหมา หรือการมีอ านาจต่อรองกับ
หน่วยงานรัฐในระดับอ าเภอและจังหวัด สิ่งเหล่าน้ีท าให้การเลือกต้ัง
อบต. กลายเป็นสนามแข่งขันท่ีมีความเข้มข้นสูงในแง่เศรษฐกิจ
การเมือง มากกว่าการแข่งขันทางอุดมการณ์ ส าหรับผู้เล่นหน้าใหม่
หากจะเกิดข้ึนก็ต้องมีทุนทางสังคม สามารถท าความเข้าใจได้ผ่าน
แนวคิด “ทุนทางสังคม” (social capital) ของปิแอร์ บู ร์ ดิ เยอ 
(Pierre Bourdieu)  ซึ่งมองว่าทุนทางสังคมคือทรัพยากรท่ีบุคคล
ห รือกลุ่ ม สามารถใช้ป ระโยช น์ ได้จากการสั่ งสม เค รือ ข่าย
ความสัมพันธ์ทางสังคมท่ีมีความไว้วางใจ การยอมรับ และการ
แลกเปล่ียนเชิงสัญลักษณ์ระหว่างกัน ทุนทางสังคมจึงมิได้เปน็เพียง
กลไกแห่งความร่วมมือ แต่ยังเปน็ “ทุนแห่งอ านาจ” ท่ีสามารถแปลง
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ไปเป็นทุนประเภทอ่ืน เช่น ทุนเศรษฐกิจ ทุนวัฒนธรรม หรือทุน
สัญลักษณ์ ภายใต้สนาม (field) ทางสังคมท่ีเต็มไปด้วยการต่อรอง
และการแข่งขันเพื่อสถานะทางการเมือง  

เมื่อพิจารณาในบริบทของการเลือกต้ังท้องถิ่นชายแดน
ภาคใต้ แนวคิดทุนทางสังคมช่วยอธิบายได้ว่า นักการเมืองท้องถิ่น
หน้าใหม่จ านวนหน่ึง แม้จะไม่ได้มีทุนเศรษฐกิจมากเท่าผู้เล่นทางการ
เมืองรุ่นเดิม แต่สามารถเข้าสู่สนามการเมือง โดยการอาศัยเครือข่าย
ผู้น าศาสนา (โต๊ะอิหม่าม ครูบาบอ) กลุ่มเยาวชน ครูตาดีกา เครือ
ญาติ รวมถึงเครือข่ายองค์กรภาคประชาสังคม ความสัมพันธ์เหล่าน้ี
ท าให้นักการเมืองหน้าใหม่ได้รับการยอมรับในฐานะ “คนของพื้นท่ี” 
ซึ่งมีท้ังความใกล้ชิดทางวัฒนธรรมและความเข้าใจต่อปญัหาของ
ชุมชน ทุนทางสังคมจึงท าหน้าท่ีเป็นท้ังกลไกเชิงสัญลักษณ์และ
ฐานรองรับทางการเมือง ท่ีช่วยให้นักการเมืองหน้าใหม่สามารถ
แทรกตัวเข้าสู่สนามอ านาจในระดับท้องถิ่น หากทว่าจะช้าหรือเร็วก็
ข้ึนอยู่กับหลายปจัจัยด้วยกัน  

ข้อสังเกตจากผู้ ให้สัมภาษณ์  (การสัมภาษณ์ผู้ ติดตาม
การเมืองท้องถิ่นในพื้นท่ีจังหวัดชายแดนใต้, 12 พฤศจิกายน 2568) 
ชี้ให้เห็นช่องว่างส าคัญระหว่าง “กฎหมายเลือกต้ังกับสภาพความเปน็
จริง” ในการเลือกต้ังท้องถิ่น กล่าวคือ แม้ กกต. จะท าหน้าท่ีก ากับ
ดูแลให้การเลือกต้ังเปน็ไปตามกติกา แต่ในทางปฏิบัติ กลไกของทุน
และเครือข่ายอุปถัมภ์ในพื้นท่ีกลับมอิีทธิพลเหนือระบบกฎหมายอยา่ง
มาก โดยท่ี กกต. แทบไม่มีผลต่อการท ากิจกรรมการหาเสียงในการ
เลือกต้ังท้องถิ่น  

กล่าวอีกนัยหน่ึง ระบบการเมืองท้องถิ่นในพื้นท่ีด าเนินไปใน
สภาพท่ียึดโยงกับปญัหาในพื้นท่ีเปน็การเฉพาะ และเปน็การแข่งขัน 
ต่อรองของผู้มีบารมีทางการเมือง  ท่ีกฎหมายและสถาบันกลางอย่าง 
กกต. ยังไม่สามารถทะลวงเข้าไปสร้างมาตรฐานใหม่ได้อย่างแท้จริง 
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กกต. ท าหน้าท่ีตรวจสอบเพียงชั้นนอกของกระบวนการเลือกต้ัง 
ขณะท่ี “เกมการเมืองจริง” เกิดข้ึนภายในระบบเครือข่ายท้องถิ่นท่ี
ผูกพันระหว่างทุน ผลประโยชน์ และทุนทางสังคม  

จากการสัมภาษณ์ผู้ติดตามการเมืองท้องถิ่นในพื้นท่ีจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ พบว่า “ความสัมพันธ์ระหว่างผู้สมัครเลือกต้ัง อบต. 
กับพรรคการเมืองระดับชาติ” มีลักษณะ “ห่างเหินและไม่เป็น
ทางการ” อย่างเห็นได้ชัด กล่าวคือ ในระดับองค์การบริหารส่วน
ต าบล (อบต.) ความเชื่อมโยงกับพรรคการเมืองส่วนกลางแทบจะไม่
ปรากฏในเชิงโครงสร้าง แต่ด ารงอยู่ในรูปแบบของ “การสนับสนุน
แบบไม่เปิดเผย” (informal or covert support) ผ่านเครือข่ายทุน
ส่วนบุคคลหรือก ลุ่มนายทุนย่อยท้องถิ่ น ท่ีมี สายสัมพั น ธ์กับ
นักการเมืองระดับจังหวัดและระดับชาติ 

ผู้ให้สัมภาษณ์อธิบายว่า พรรคการเมืองขนาดใหญ่และ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในพื้นท่ีมักหลีกเล่ียงการเข้าไปมีบทบาท
โดยตรงในการเลือกต้ัง อบต. เน่ืองจากผู้สมัครส่วนใหญ่ในแต่ละ
พื้นท่ีมักเป็นผู้ ท่ีรู้จักหรือมีความสัมพันธ์ส่วนตัวกับ ส.ส. และกลุ่ม
การเมืองทั้ งสองฝ่าย การแทรกแซงของพรรคการเมืองจึงอาจ
กระทบต่อสมดุลของเครือข่ายอ านาจท่ีด ารงอยู่ จึงท าให้เกิดภาวะ 
“การเมื องแบบปล่อยให้แ ข่งขันกัน เอง” (autonomous local 
competition) ซึ่งผู้สมัครต่างพึ่งพาทุนและทรัพยากรของตนเองใน
การต่อสู้ทางการเมือง 

อย่างไรก็ตาม แม้พรรคการเมืองจะไม่ เข้ามามีบทบาท
โดยตรง แต่ในทางปฏิบัติกลับยังมีการสนับสนุนในเชิงทรัพยากร 
เช่น การใช้ช่องทางเครือข่ายเดิมในการระดมทุน การช่วยเหลือด้าน
ข้อมูล หรือการให้การรับรองอย่างไม่เป็นทางการแก่ผู้สมัครท่ีมี
ความใกล้ชิดกับพรรคในบางพื้นท่ี ปรากฏการณ์น้ีสะท้อนให้เห็นว่า
การเมืองระดับต าบลยังคงขับเคล่ือนโดย “ทุนการเมืองส่วนบุคคล” 
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(personal political capital) มากกว่าทุนเชิงสถาบันของพรรค
การเมือง 

ส าหรับการเลือกต้ังองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ใน
จังหวัดชายแดนภาคใต้ อาจมองได้ว่าเปน็ “คานงัดทางอ านาจ” ท่ี
ส าคัญระหว่างรัฐกับประชาชนในระดับรากหญ้า กล่าวคือ สนาม
การเมือง อบต. ท าหน้าท่ีเปน็พื้นท่ีต่อรองท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชน
ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดทิศทางการบริหารท้องถิ่นอย่าง
ใกล้ชิดกับชีวิตประจ าวันมากท่ีสุด แม้อยู่ภายใต้ข้อจ ากัดของทุนทาง
เศรษฐกิจและโครงสร้างอุปถัมภ์ทางการเมืองก็ตาม 

ผู้ให้สัมภาษณ์จ านวนหน่ึงเสนอแง่มุมท่ีสะท้อนว่า การเมือง
ในระดับ อบต. แม้จะเต็มไปด้วยการใช้ทุนส่วนบุคคล เครือข่ายเครือ
ญาติ หรืออุปถัมภ์ทางสังคม แต่ก็ยังคงมีลักษณะของ “คานงัดทาง
การเมือง” (political leverage) ท่ีท าให้ประชาชนสามารถต่อรอง
กับรัฐราชการและฝา่ยความมั่นคงได้ในบางระดับ เพราะการเลือกต้ัง 
อบต. เปิดโอกาสให้ประชาชน “เลือกผู้แทนของตนเอง” ซึ่งเปน็ผู้ท่ี
เข้าใจสภาพปญัหาและบริบทของชุมชนอย่างใกล้ชิด 

นักการเมืองท้องถิ่นในพื้นท่ีชายแดนใต้จึงต้องเรียนรู้ท่ีจะ 
“เล่นการเมืองให้เป็น” คือรู้จังหวะของการร่วมมือกับรัฐในบาง
โอกาส เพื่อให้สามารถเข้าถึงทรัพยากรและนโยบายท่ีเปน็ประโยชน์
ต่อชุมชน ขณะเดียวกันก็ต้องท าหน้าท่ีเปน็ “ปากเสียง” ของชาวบ้าน
ในบางประเด็นท่ีรัฐเพิกเฉยหรือละเลย การด ารงอยู่ของนักการเมือง
ท้องถิ่นจึงต้ังอยู่บนฐานของการค านวณทางการเมืองอย่างต่อเน่ือง 
ท้ังในระดับของยุทธศาสตร์และจริยธรรมทางการเมือง เพื่อรักษา
ฐานคะแนนเสียง ความชอบธรรม และความไว้วางใจจากชุมชนใน
ทุกการเลือกต้ังท่ีจะมาถึงในทางหน่ึง การเลือกต้ังทุกระดับจึงเปน็
กระบวนการส ร้างอ านาจ ต่อรองของประชาชน  (people’s 
bargaining power) ภายใต้สภาวะท่ีรัฐส่วนกลางยังมีอ านาจสูงใน
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เชิงนโยบายและความมั่นคง โดยเฉพาะในพื้นท่ีท่ีมีบริบททาง
การเมืองอ่อนไหวอย่างจังหวัดชายแดนใต้ อ านาจเชิงสัญลักษณ์ของ
การเลือกต้ังจึงมีนัยส าคัญในฐานะ “พื้นท่ีประชาธิปไตยขนาดเล็ก” 
(micro-democratic space) ท่ีเปิดให้ประชาชนแสดงเจตจ านง แม้
จะต้องเผชิญกับข้อจ ากัดทางกฎหมายหรือระบบทุนการเมือง หาก
ทว่าเปน็เส้นทางส าคัญท่ีท าให้ประชาชนได้รู้จักสิทธิและเสียงของ
ตัวเอง 

ข้อสังเกตบางประการของบทบาท กกต.  

บทบาท กกต. ในบริบทการเลือกต้ังท้องถิ่น ตามกฎหมายจะ
มีอ านาจในการก ากับ และควบคุมการเลือกต้ังให้เปน็อย่างถูกต้อง
และชอบด้วยกฎหมาย แต่ในทางปฏิบัติ กกต. ก็ยังท าหน้าท่ีหลักใน
การจัดการเลือกต้ัง โดยเฉพาะในด้านเอกสารท่ี อปท. ยังต้องพึ่งพิง 
กกต. เพราะขาดความรู้จากการด าเนินงานท่ีไม่ต่อเน่ือง โดยมี
ข้อสังเกตท่ีได้จากวิเคราะห์เน้ือหา ดังน้ี 

(1) บทบาทการท างานของท้ังสองหน่วยงานเป็นเร่ือง
เดียวกันเพียงท างานกับคนละต าแหน่ง สร้างความสับสนให้
ประชาชน เพราะขาดการชูประเด็น อปท. ในฐานะเจ้าภาพหลักมา
เปน็จุดขายของการเลือกต้ังท้องถิ่น  

(2) กกต. ในฐานะคนกลางระหว่าง อปท. กับประชาชน ควร
เพิ่มบทบาทตนเองในประเด็นด้านการสื่อสารกระบวนการเลือกต้ัง
และการเป็นฐานข้อมูลการเลือกต้ังท้องถิ่น เพราะสุดท้ายแล้ว
ประชาชนจะวิ่งเข้าหาในฐานะของการเปน็องค์กรกลางระดับชาติ 
เมื่อเปน็เร่ืองของการเลือกต้ัง 

(3) จุดอ่อนของการเลือกต้ังท้องถิ่นคือการเปน็สนามการ
เลือกต้ังขนาดเล็กท่ีมีความเฉพาะของแต่พื้นท่ีและมีการเลือกต้ังซ่อม
บ่อยคร้ัง แต่การประชาสัมพันธ์ยังท าได้ไม่ทั่วถึง ส่งผลให้ประชาชน
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เสียโอกาสในการเลือกต้ังและถูกจ ากัดสิทธิ เปน็ปญัหาร่วมกันของ
การเลือกต้ังท้องถิ่นทุกจังหวัด ซึ่งเปน็สิ่ง กกต. ควรเข้ามีบทบาทใน
การแก้ไข  

บทสรุป  

บทบาทของคณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) ในการ
เลือกต้ังองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) จังหวัดชายแดนภาคใต้
สะท้อนความซับซ้อนของสถาบันก ากับดูแลการเมืองท่ีต้องท างานอยู่
ระหว่างหลักการและข้อจ ากัดในทางปฏิบัติ ตามกฎหมาย กกต. ท า
หน้าท่ีเปน็ “ผู้ก ากับดูแล” เพื่อให้การเลือกต้ังเปน็ไปโดยสุจริตและ
เท่ียงธรรม แต่ในความเปน็จริงยังต้องปฏิบัติภารกิจเชิง “ผู้จัดการ
เลือกต้ัง” ในหลายมิติ เน่ืองจากองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นยังขาด
ความพร้อมด้านบุคลากร ระบบข้อมูล และความรู้เชิงเทคนิค ท าให้
ต้องพึ่งพาการสนับสนุนจาก กกต. อย่างใกล้ชิด 

ความสับสนระหว่างบทบาทของ กกต. และ อปท. ส่งผลให้
ประชาชนมักเข้าใจว่าทุกการเลือกต้ังเปน็ความรับผิดชอบของ กกต. 
ท้ังหมด ขณะท่ีในความเปน็จริง อปท. คือเจ้าภาพหลักในการจัดการ
เลือกต้ังระดับพื้นท่ี การขาดการสื่อสารเชิงรุกของ กกต. ท าให้
ประชาชนไม่รับรู้ถึงกลไกท่ีแท้จริงของการจัดการเลือกต้ัง และ
ลดทอนความเข้าใจต่อการมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับฐานราก 

ข้อจ ากัดส า คัญ อีกประการห น่ึงคือการขาด  “ระบบ
ฐานข้อมูลการเลือกต้ัง” ท่ีมีความเป็นเอกภาพและต่อเน่ือง การ
จัดเก็บข้อมูลยังไม่ เป็นระบบ และมีการสูญเสียข้อมูลจากการ
โยกย้ายบุคลากร ส่งผลให้ กกต. ไม่สามารถสืบค้นข้อมูลเพื่อใช้
วิเคราะห์และวางนโยบายได้อย่างต่อเน่ือง การเลือกต้ังแต่ละคร้ังจึง
ต้องเร่ิมต้นใหม่เกือบท้ังหมดแทบทุกคร้ัง  
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ในเชิงการเมืองท้องถิ่น สนามการเลือกต้ัง อบต. ยังคง
ขับเคล่ือนด้วยกลไกของ “ทุนส่วนบุคคล” และเครือข่ายอุปถัมภ์
มากกว่าการแข่งขันเชงินโยบาย การเข้าสู่สนามการเมืองของผู้สมัคร
หน้าใหม่จึงต้องอาศัย “ทุนทางสังคม” ตามแนวคิดของปิแอร์ บูร์ดิ
เยอ ซึ่งหมายถึงเครือข่ายความสัมพันธ์ ความไว้วางใจ และการ
ยอมรับท่ีสามารถแปลงเปน็ทุนทางการเมืองได้จริง โดยเฉพาะใน
พื้นท่ีชายแดนใต้ท่ีความสัมพันธ์ทางศาสนาและวัฒนธรรมมีบทบาท
สูง 

การเลือกต้ัง อบต. ในพื้นท่ีชายแดนใต้จึงมีความหมายเกิน
กว่าการเลือกต้ังระดับจุลภาค เพราะเปน็พื้นท่ีต่อรองระหว่างรัฐรวม
ศูนย์กับประชาชนระดับรากหญ้า กกต. จึงควรขยับบทบาทจากผู้
ควบคุมไปสู่การเป็น “องค์กรกลางด้านความรู้และข้อมูลการ
เลือกต้ัง” ท่ีเชื่อมโยงมาตรฐาน กติกา และการสื่อสารสาธารณะอย่าง
เปน็ระบบ เพื่อยกระดับคุณภาพของการเลือกต้ังท้องถิ่นให้เปน็พื้นท่ี
สร้างอ านาจทางการเมืองของประชาชนอย่างแท้จริ 
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ำรกระจำยอ ำนำจของไทยท ำผ่ำนองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในหลำยรูปแบบ องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลถือเปน็
รูปแบบหน่ึง โดยในปี พ.ศ. 2500 รัฐบำลได้ประกำศใช้ 

พ.ร.บ. ระเบียบบริหำรรำชกำรส่วนต ำบล พ.ศ. 2499 ก ำหนดให้
ต ำบลมีฐำนะเป็นหน่วยกำรปกครองท้องถิ่น มีกำรจัดต้ังองค์กำร
บริหำรส่วนต ำบล (อบต.)  มีฐำนะเปน็นิติบุคคล มีรำยได้รำยจ่ำยของ
ตนเองและสำมำรถด ำเนินกิจกำรส่วนต ำบลได้อย่ำงอิสระ แต่ อบต. ก็
มีลักษณะคล้ำยคลึงกับ อบจ. น่ันคือ แต่งต้ังคนของรัฐ ได้แก่ ก ำนัน
และผู้ใหญ่บ้ำนเข้ำไปควบคุมดูแล อบต. ภำยใต้กำรก ำกับดูแลของ
นำยอ ำเภอและผู้ว่ำรำชกำรจังหวัด (ชูวงศ์ ฉำยะบุตร 2539 : 95)
ต่อมำในปี พ.ศ. 2509 รัฐบำลจอมพลถนอม กิตติขจร มีนโยบำย
ปรับปรุงองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลใหม่ กระทรวงมหำดไทยจึงได้มี
ค ำสั่งท่ี 275/2509 ออกมำยกเลิกค ำสั่งกระทรวงมหำดไทย ท่ี 
222/2499 โดยปรับปรุงรูปแบบกำรบริหำรจำกท่ีเคยก ำหนดให้
สภำต ำบลแยกเป็นฝ่ำยสภำและฝ่ำยบริหำร มำเป็นรูปแบบกำร
บริหำรในรูปคณะกรรมกำร เรียกว่ำ “คณะกรรมกำรสภำต ำบล” 
แทน โดยคณะกรรมกำรชุดน้ีประกอบด้วย กรรมกำรโดยต ำแหน่ง 
(คือ ก ำนันผู้ใหญ่บ้ำนและแพทย์ประจ ำต ำบล) กรรมกำรโดยกำร
แต่งต้ัง (คือ ครูท่ีนำยอ ำเภอแต่งต้ัง) และคณะกรรมกำรโดยกำร
เลือกต้ัง (คือ รำษฎรจำกหมู่บ้ำนละ 1 คน) จุดต่ำงส ำคัญระหว่ำง
คณะกรรมกำรสภำต ำบลกับ องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล (อบต.) คือ 
คณะกรรมกำรสภำต ำบลไม่มีฐำนะนิติบุคคลอีกต่อไป เปน็องค์กรท่ี
ท ำงำนตำมท่ีได้รับมอบหมำยและเห็นชอบโครงกำรพัฒนำต ำบล 
คณะกรรมกำรสภำต ำบลจึงกลำยเปน็รูปสัญลักษณ์หน่ึงของกำร
บริหำรงำนส่วนภูมิภำค 

ในปี พ.ศ. 2543 ได้มีกำรแก้ไขกฎหมำยให้เทศบำล องค์กำร
บริหำรส่วนต ำบล และองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด ก ำหนดให้มีฝำ่ย
บริหำร คือ นำยกเทศมนตรี นำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล และ

ก 
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นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดท่ีมีท่ีมำจำกกำรเลือกต้ังโดยตรง
ของประชำชน  (นันทวัฒน์ บรมำนันท์ 2552: 137-138) กำรเลือกต้ัง
นำยกฯ โดยตรงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 3 รูปแบบในปี 
พ.ศ. 2546  ท ำให้ประชำชนสำมำรถเลือกต้ังนำยกฯ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และสมำชิกได้โดยตรง อย่ำงไรก็ตำมในปี 2562  ได้
แก้ไขจ ำนวนสมำชิกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล โดยก ำหนดให้ อบต. 
แต่ละแห่งมีสมำชิก 6 คน โดยเฉล่ียให้มีสมำชิก อบต. หมู่บ้ำนละ 1 คน 
ต่ำงจำกก่อนหน้ำน้ีท่ีมี 2 คน ท ำให้กำรบริหำรเกิดควำมต่อเน่ือง และ
เพิ่มอ ำนำจกำรต่อรองของประชำชนผ่ำนกำรเลือกต้ังไปด้วย จึง
นับเปน็ควำมก้ำวหน้ำหน่ึงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย 
กำรปกครองท้องถิ่นมีกำรปรับปรุงมำอย่ำงต่อเน่ือง มีวัตถุประสงค์
เพื่อให้เปน็รำกฐำนของกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตย เพื่อให้
เปน็องค์กรท่ีคนในท้องถิ่นเข้ำมำมีส่วนร่วมในกำรปกครอง กำรให้มี
กำรเลือกต้ังนำยกฯ โดยตรงในปี พ.ศ. 2546 ส่งผลให้ประชำชนใน
ท้องถิ่นสำมำรถก ำหนดตัวผู้บริหำร และขยำยพื้นท่ีทำงกำรเมืองของ
ประชำชนออกไปอย่ำงกว้ำงขวำง 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรขนำดเล็ก และตัว
สมำชิก ผู้บริหำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นล้วนเปน็คนในพื้นท่ี 
หรือไม่ก็มีควำมผูกพันกับคนในพื้นท่ีอย่ำงแน่นแฟ้น หรือเป็น
ควำมสัมพันธ์ซึ่งหน้ำ ท ำให้กำรท ำงำนต้องรับผิดชอบต่อวิถีชีวิตของ
คนในพื้นท่ี ประกอบกับกฎหมำยได้ก ำหนดให้สมำชิก และผู้บริหำร
ต้องมำจำกกำรเลือกต้ัง ถ้ำผู้บริหำร หรือสมำชิกองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไม่ตอบสนองต่อปญัหำ หรือควำมต้องกำรของประชำชน ใน
สมัยต่อไปก็จะไม่ได้รับกำรเลือกต้ังกลับเข้ำมำอีก จำกข้อมูลพบว่ำ 
กลุ่มท่ีอดีตนำยกสนับสนุนไม่สำมำรถชนะเลือกต้ังกลับเข้ำมำบริหำร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนสมำชิกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เก่ำ (คนเดิม) ก็ได้รับเลือกให้กลับเข้ำมำเฉล่ียเพียง 50 % (ไทยรัฐ 



 
                     อ ำนำจท้องถิ่นและปฏิบัติกำรต่อรองของชำวบ้ำน            233 
                                                  ผ่ำนองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล                                              

2555) ชี้ให้เห็นว่ำประชำชนในพื้นท่ีขนำดเล็กสำมำรถก ำหนดตัว “ผู้
เล่น” กำรเมืองได้  

ในแง่ของกำรเข้ำมำเปน็นักกำรเมืองท้องถิ่น จำกกำรศึกษำ
ของ อภิชำติ สถิตนิรำมัย (2555) พบว่ำ “...ท ำนบกีดขวำงกำรลง
สมัครแข่งขันในต ำแหน่งทำงกำรเมืองระดับ อบต. ...มีค่อนข้ำงต่ำ  
ตัวอย่ำงเช่น กำรก ำหนดคุณสมบัติของผู้สมัครสมำชิกสภำ อบต. 
มำตรำ 47 ทวิ ก ำหนดให้ผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกต้ัง ต้องมีคุณสมบัติ
ดังน้ีคือ ก) มีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้ำนในหมู่บ้ำนของต ำบลท่ีสมัคร
ติดต่อกันไม่น้อยกว่ำ 1 ปี ข) ไม่มีพฤติกรรมในทำงทุจริต หรือถูกสั่ง
ให้พ้นจำกต ำแหน่งทำงกำรเมืองระดับท้องถิ่น เพรำะมีผลประโยชน์
ทับซ้อนไม่ถึงห้ำปี ค) มีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ำมตำม
กฎหมำยว่ำด้วยกำรเลือกต้ังสมำชิกสภำท้องถิ่น หรือผู้บริหำรท้องถิ่น 
ส่วนมำตรำ 58/1 ก ำหนดคุณสมบัติผู้สมัครต ำแหน่งนำยก อบต.ว่ำ 
ต้องมีอำยุไม่ต่ำกว่ำ 30 ปี และต้องจบกำรศึกษำไม่ต่ำกว่ำมัธยมตอน
ปลำยเท่ำน้ัน ในขณะท่ีผู้ ท่ีจะสมัครต ำแหน่งนำยกเทศมนตรีและ
นำยก อบจ.จะต้องจบกำรศึกษำระดับปริญญำตรี”   (หรือเคยเปน็
สมำชิกสภำท้องถิ่นระดับน้ันๆ)          

ในอดีตกำรชนะเลือกต้ังมักสัมพันธ์กับเครือข่ำยอุปถัมภ์ใน
ท้องถิ่น ซึ่งเครือข่ำยท่ีส ำคัญ คือ เครือญำติ ท่ีจะสำมำรถระดมผู้คน
และทรัพยำกรได้ เรำจะเห็นว่ำผู้มีอิทธิพลหรือกลุ่มอ ำนำจในท้องถิ่น 
มักเปน็กลุ่มคนท่ีมีเครือญำติท่ีกว้ำงขวำง แต่ในปจัจุบันได้เกิดกลุ่ม
แบบอ่ืน ๆ ควำมสัมพันธ์เชิงกลุ่มเครือญำติอย่ำงเดียวก็ไม่อำจ
รับประกันควำมส ำเร็จของกำรเมืองท้องถิ่นได้ นักกำรเมืองท้องถิ่น
ต้องสร้ำงสำยใยควำมสัมพันธ์ในรูปแบบอ่ืนให้กว้ำงขวำง อำทิเช่น 
ลุงสวัสด์ิ ท่ีเปน็สมำชิกสภำองค์กำรบริหำรต ำบล (ส.อบต.) สีแดง  มำ
อย่ำงต่อเน่ืองต้ังแต่ปี  2537 เน่ืองจำกลุงสวัสด์ิมีญำติพี่ น้องใน
หมู่บ้ำนเยอะ รวมถึงภรรยำของลุงสวัสด์ิก็เป็นคนอยู่ในหมู่บ้ำน
เดียวกัน ท ำให้ลุงสวัสด์ิชนะกำรเลือกต้ังทุกคร้ัง รวมทั้งคนหลำยคน
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เลือกเพรำะลุงสวัสด์ิเป็นคนบ้ำนเดียวกัน ชำวบ้ำนได้ “ห้อยต้ำย” 
(ห้อยท้ำย)  ไว้คนหน่ึงเพรำะเป็นคนบ้ำนเดียวกัน แต่พอองค์กำร
บริหำรต ำบลศรีเต้ียได้รับกำรยกฐำนะเปน็เทศบำลในปี 2542 ลุง
สวัสด์ิได้ลงสมัครเปน็สมำชิกสภำเทศบำล ท่ีมีพื้นท่ีครอบคลุมเปน็ 4 
หมู่บ้ำน กำรเลือกต้ังคร้ังน้ันลุงสวัสด์ิมั่นใจว่ำจะชนะเลือกต้ังเพรำะ
เปน็ ส.อบต. มำยำวนำนอีกทั้งเคยเปน็ประธำนสภำมำก่อน ในกำร
เลือกต้ังคร้ังน้ันลุงสวัสด์ิกลับแพ้เลือกต้ัง คะแนนห่ำงจำกผู้ได้รับ
เลือกต้ังกว่ำ 200 คะแนน เพรำะว่ำเขตใหญ่ข้ึน แสดงให้เห็นว่ำเครือ
ญำติอย่ำงเดียวไม่เพียงพอให้ชนะกำรเลือกต้ังในบริบทท่ีเขตเลือกต้ัง
ขยำยใหญ่ข้ึน แม้ว่ำลุงสวัสด์ิจะทุ่มเท “เงิน” ในกำรเปน็สินน้ำใจให้คน
หมู่บ้ำนอ่ืนเพื่อให้เลือกแก่เปน็ 1 ใน 6 คนก็ไม่ชนะ แก่เล่ำว่ำ “กะผิด” 
(ค ำนวณผิด) เพรำะไม่คุ้นชินสนำมใหญ่ท ำให้คะแนนท่ีได้ไม่สำมำรถ
ชนะเลือกต้ังได้ และอีกอย่ำงท่ีส ำคัญคือก่อนหน้ำน้ันลุงสวัสด์ิเปน็แกน
น ำท่ีส ำคัญของขบวนกำรปฏิรูปท่ีดิน แต่พอได้รับต ำแหน่ง ส.อบต. 
แล้วก็ไม่ได้เข้ำร่วมเคล่ือนไหวอย่ำงจริงจัง ดังท่ีสมำชิกเครือข่ำย
ปฏิรูปท่ีท่ีดินคนหน่ึงพูดถึงบทบำทของลุงสวัสด์ิว่ำ “แก่จำงไป” (ไม่ได้
เข้ำไปร่วมผลักดันปญัหำอย่ำงท่ีเคยท ำ) (สัมภำษณ์ 20 กุมภำพันธ์ 
2557 อ้ำงใน, ชัยพงษ์ ส ำเนียง 2562) 

ก่อนหน้ำน้ันกำรลงสมัครรับเลือกต้ังองค์กำรบริหำรส่วน
ต ำบล (อบต.) ผู้สมัครนำยก อบต. ส่วนใหญ่จะไม่ส่งสมำชิก อบต. ลง
ในระดับหมู่บ้ำน หรือไม่มีสมำชิกท่ีเปน็ทีมนำยก เพรำะอำจท ำให้เสีย
คะแนนในหมู่บ้ำนต่ำง ๆ ส่วนใหญ่จะลงเฉพำะตัวนำยกและทีมงำน
บริหำร เพรำะพื้นท่ี อบต. ส่วนใหญ่อยู่ในเขตชนบทท ำให้แต่ละ
หมู่บ้ำนมีเครือญำติท่ีหลำกหลำยท่ีต่ำงมีสมำชิกในเครือญำติลงรับ
สมัครเลือกต้ัง ถ้ำมีกำรสร้ำงทีมสนับสนุนฝำ่ยใดฝำ่ยหน่ึง อำจท ำให้
ไม่เลือกนำยกด้วย ดังน้ันกำรสมัครนำยกใน อบต. จึงปล่อยให้มีกำร
เลือกสมำชิกสภำ อบต. ของแต่ละหมู่บ้ำนเอง ส่วนกำรเลือกต้ังต้ังใน
ระดับเทศบำล และนำยกท้ัง 2 ระดับ ท่ีเป็นเขตใหญ่ ผู้สมัครต้อง
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อำศัยเครือข่ำย ฐำนเสียงท่ีกว้ำงกว่ำระบบ “เครือญำติ” เช่น 
เครือข่ำยพวกพ้อง หรือไม่ก็ควำมสัมพันธ์ในด้ำนอ่ืน เช่น กำร
ช่วยเหลือสังคมมำอย่ำงต่อเน่ือง กลุ่มปญัหำร่วมกัน ในส่วนของกลุ่ม
ท่ีมีปญัหำร่วมกันจะเข้มแข็ง เพรำะแต่ละคนจะรู้ว่ำคนไหนมีศักยภำพ
และสำมำรถสะท้อนปญัหำของกลุ่มได้ รวมถึงต่อสู้เพื่อกลุ่มมำอย่ำง
ยำวนำน เป็นต้น  กำรเลือกต้ังในพื้นท่ี ท่ีใหญ่ น้ี  คนๆ เดียวไม่มี
ศักยภำพท่ีจะสร้ำงเครือข่ำยควำมสัมพันธ์ได้อย่ำงซับซ้อน และ
กว้ำงขวำง แต่ต้องอำศัยทีมงำน เช่น กำรเลือกต้ังนำยกจะต้องมีทีม
บริหำร คือ รองนำยก และท่ีปรึกษำ ท่ีจะเป็นบุคคลท่ีมีฐำนเสียง
เฉพำะของตนท้ังในระบบเครือญำติ และระบบพวกพ้อง เพื่อจะได้
อำศัยฐำนเสียงน้ันเปน็คะแนนเพื่อให้ได้รับชัยชนะ (ชัยพงษ์ ส ำเนียง 
2567) 

แม้ว่ำเครือข่ำยแนวนอนแบบพึ่งพำอำศัยในฐำนะผู้สะสมทุน
ทำงสังคมจะท ำให้ผู้สมัครรับเลือกต้ังประสบควำมส ำเร็จ แต่กำร
เปล่ียนระบบเลือกต้ังจำกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล  (อบต.) มำเปน็
เทศบำลก็เปล่ียนควำมสัมพันธ์ในเครือข่ำยสัมพันธ์ไปจำกเดิม กลุ่ม
เครือญำติท่ีเคยประกันควำมส ำเร็จของนักกำรเมืองท้องถิ่นในพื้นท่ี
ขนำดเล็ก ในหมู่บ้ำนท่ีมีกลุ่มญำติอำศัยอยู่อย่ำงหนำแน่น พอเปล่ียน
มำเป็นระบบรวม เขต ท่ี ใหญ่ ข้ึนอย่ ำงเทศบำล  ก็ ไม่ อำจใช้
ควำมสัมพันธ์เดิมได้อีก และอำจไม่ประสบควำมส ำเร็จ อำทิเช่น กำร
เลือกต้ังนำยกท่ีใช้พื้นท่ีท้ังต ำบล หรือสมำชิกสภำเทศบำลท่ีมีพื้นท่ี
กว้ำงกว่ำหน่ึงหมู่บ้ำน กลุ่มเครือญำติจะมีควำมส ำคัญรองลงมำ 
ผู้สมัครรับเลือกต้ังต้องสร้ำงสำยใยควำมสัมพันธ์อ่ืนให้กว้ำงขวำง
เพื่อท่ีจะได้รับเลือกต้ัง ควำมเป็นเครือญำติอย่ำงเดียวไม่ใช่ปัจจัย
หลักว่ำชนะเลือกต้ัง  ระบบเครือญำติมีควำมส ำคัญอย่ำงมำกใน
ระบบกำรเลือกต้ังในพื้นท่ีขนำดเล็ก เช่น กำรเลือกต้ังในรูปแบบ 
อบต. เพรำะใช้เสียงในหมู่บ้ำนท่ีเปน็ชุมชนขนำดเล็ก ท ำให้ฐำนเสียง
ในระบบเครือญำติมีควำมส ำคัญมำก เปน็เครือข่ำยท่ีสำมำรถท ำให้
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ได้รับเลือกต้ังได้อย่ำงไม่ยำก แต่ท่ีส ำคัญคือ กำรรักษำสำยสัมพันธ์ใน
กลุ่มเครือญำติไม่ให้เกิดควำมแตกแยก   

อย่ำงก็ตำมในปจัจุบันได้มีกำรยกระดับองค์กำรบริหำรส่วน
ต ำบลเป็นเทศบำล กำรเลือกสมำชิกมีท่ีมำจำกกำรรวมเขตขนำด
ใหญ่ท ำให้หมู่บ้ำนขนำดใหญ่มีโอกำสได้สมำชิกสภำเทศบำล (ส.ท.) 
มำกกว่ำหมู่บ้ำนเล็กเพรำะหมู่บ้ำนใหญ่จะเลือกคนในหมู่บ้ำน น้อย
คร้ังท่ีจะเลือกคนจำกบ้ำนอ่ืน เช่น บ้ำนศรีเต้ีย ท่ีแยกเปน็ 3 หมู่บ้ำน 
จะได้รับเลือกเปน็ ส.ท. อย่ำงน้อย 5 คน ในเขต 1 ทุกคร้ัง ส่วนอีก 1 
หมู่บ้ำนส่วนใหญ่จะได้รับเลือกบ้ำง เช่น กรณีท่ีเป็น ส.อบต. ใน
หมู่บ้ำน ต้องพยำยำมเข้ำมำร่วมทีมกับคนบ้ำนศรีเต้ีย เพื่อใช้ฐำน
คะแนนเสียงของทีมเพื่อให้ได้รับเลือกต้ัง ถ้ำใครสมัครโดยไม่มีอยู่ใน
ทีใหญ่ก็มักจะแพ้ อย่ำงไรก็ตำมควำมสัมพันธ์เชิงเครือญำติยังเปน็
ฐำนเสี ยง ท่ี ส ำ คัญ  และรับประกัน ได้ว่ ำสำมำรถ เข้ำมำเป็น
นักกำรเมืองท้องถิ่นได้ เช่น อ้ำยสมบัติท่ีเปน็เปน็ อบต. และสมำชิก
เทศบำลต ำบลศรีเต้ียมำอย่ำงต่อเน่ืองถึง 4 สมัย เพรำะว่ำสมบัติเปน็
คนท่ีมีเครือญำติกว้ำงขวำงท้ังต ำบล รวมถึงภรรยำนำยสมบัติก็มี
ญำติพี่น้องในพื้นท่ีจ ำนวนมำก และสำมำรถรักษำควำมสัมพันธ์ใน
ระบบเครือญำติได้  รวมถึงเวลำเครือญำติมีปญัหำสำมำรถช่วยเหลือ 
หรืออุปถัมภ์เครือญำติได้ท ำให้กำรลงสมัครรับเลือกต้ังทุกคร้ัง อ้ำย
สมบัติสำมำรถผ่ำนกำรเลือกต้ังได้ทุกคร้ัง เพรำะนอกจำกสมบัติอยู่ใน
หมู่บ้ำนใหญ่ซึ่งมักจะเลือกคนในหมู่บ้ำนก่อนท่ีจะไปเลือกคนนอก
หมู่บ้ำน เพรำะคิดว่ำอย่ำงไรคนหมู่บ้ำนเดียวกันก็สำมำรถพึ่งพิงได้
มำกกว่ำคนนอกหมู่บ้ำน รวมทั้งตัวของสมบัติอยู่ในเครือข่ำยปฏิรูป
ท่ีดินและท ำงำนสังคมมำอย่ำงต่อเน่ืองท ำให้เขำมี เครือข่ำยท่ี
กว้ำงขวำง เขำสำมำรน ำเอำจุดแข็งน้ีมำเป็นประโยชน์ในกำรลง
สมัครรับเลือกต้ังในระดับเทศบำลท่ีมีเขตขนำดใหญ่ครอบคลุมหลำย
หมู่บ้ำน อีกท้ังมีพื้นฐำนกลุ่มเครือญำติในพื้นท่ีเปน็ทุนด้วยท ำให้ไม่
ยำกท่ีเขำจะชนะเลือกต้ังทุกคร้ัง  กำรเลือกต้ังในระดับเทศบำล  ท ำให้
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ระบบเครือข่ำยมีควำมส ำคัญเปน็อย่ำงมำกเพรำะว่ำนำยกคนเดียวไม่
สำมำรถหำเสียง หรือสร้ำงเครือข่ำยได้อย่ำงกว้ำงขวำง เพรำะเขต
เลือกต้ังหน่ึงๆ ประกอบด้วยหลำยหมู่บ้ำน และตัวผู้สมัคร ส.ท. เองก็
ไม่สำมำรถสร้ำงเครือข่ำยได้ท้ังต ำบล กำรท่ีรวมกันเปน็ “ทีม” อำศัย
ฐำนเสียงของแต่ละคนช่วยกันจะประกันควำมส ำเร็จ และชัยชนะได้
มำกกว่ำลงสมัครเพียงคนเดียว ซึ่งพบว่ำนำยกท่ีประสบควำมส ำเร็จ 
และ ส.ท. ท่ีชนะเลือกต้ังมักมำจำกกำรสร้ำงทีมท่ีเข้มแข็ง ส่วนผู้สมัคร
อิสระมักได้รับชัยชนะในกำรเลือกต้ังน้อยมำกเพรำะเครือข่ำยไม่
กว้ำงขวำงพอ (ดูเพิ่มใน, ชัยพงษ์ ส ำเนียง 2562) 

กำรท่ีชำวบ้ำนสำมำรถเลือกสมำชิกองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จำกตัวแทนท่ีไม่ได้ถูกจ ำกัดด้วยเง่ือนไขเข้มงวดเช่นในอดีต 
นักกำรเมืองท่ีได้รับเลือกต้ังเป็นตัวแทนกลุ่มใหม่น้ีจึงเป็นผู้คนท่ี
ใกล้ชิดกับคนในท้องถิ่น ท้ังในแง่ท่ีมีประสบกำรณ์ในกำรเคล่ือนไหว
และเผชิญ กับผลกระทบ ร่วมกัน  นักกำรเมื องท้องถิ่ นจึ งให้
ควำมส ำคัญกับควำมต้องกำรและค ำนึงถึงพันธะต่ำง ๆ กับชุมชนใน
พื้นท่ีอย่ำงมำก ด้วยควำมพยำยำมท่ีจะกำรแก้ไขปญัหำต่ำง ๆ เท่ำท่ี
อ ำนำจจ ำอ ำนวย  

อย่ำงไรก็ดี เรำนิยำมนักกำรเมืองท้องถิ่นเหล่ำน้ีเปน็ “ผู้ประกอบกำร
ทำงเมือง” สำมำรถเข้ำไปมีบทบำททำงกำรเมืองท้องถิ่นใน
ชีวิตประจ ำวันน้ัน เร่ิมมำจำกควำมสำมำรถในกำรร่วมสร้ำง
เครือข่ำยใหม่ ๆ ซึ่งส่วนหน่ึงอำจต้ังอยู่บนพื้นฐำนของควำมสัมพันธ์ท่ี
มีอยู่เดิมในท้องถิ่น ทั้งควำมสัมพันธ์แนวต้ังในแบบของควำมสัมพันธ์
เชิงอุปถัมภ์ และควำมสัมพันธ์แนวนอนในแบบของกลุ่มเครือญำติ 
และกลุ่มเอำมื้อเอำวัน แต่ในช่วงหลำยปีท่ีผ่ำนมำมีควำมเปล่ียนแปลง
ไปส่งผลให้เครือข่ำยแนวนอนแบบแรก คือกลุ่มเครือญำติไม่อำจ
รับประกันควำมส ำเร็จในกำรเลือกต้ัง ทั้งยังอำจก่อให้เกิดกำรแข่งขัน
และขัดแย้งกันในกลุ่ม จึงเกิดควำมพยำยำมสร้ำงควำมสัมพันธ์ใหม่ ๆ 
ในแบบของเครือข่ำยแนวนอนอีก 2 รูปแบบ ด้วยกำรผสมผสำน
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สำยใยของควำมสัมพันธ์ท่ีซ้อนทับกันหลำยระนำบและยืดหยุ่น ด้วย
รูปแบบท่ีหลำกหลำยมำกข้ึน  รูปแบบแรกคือเครือข่ำยพรรคพวก
เพื่อนฝูง ซึ่งทักทอซ้อนทับอยู่กับควำมสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ แต่ก็มี
ควำมยืดหยุ่นในแนวระนำบมำกข้ึน เพื่อช่วยในกำรระดมทรัพยำกร
มำสนับสนุนได้อย่ำงกว้ำงขวำง เครือข่ำยเช่นน้ีมักจ ำกัดอยู่เฉพำะ
กลุ่มคนท่ีมีฐำนะอยู่ในระดับกลำงจนถึงร่ำรวยเปน็หลัก ซึ่งแตกต่ำง
จำกเครือข่ำยรูปแบบท่ีสองคือ เครือข่ำยแนวนอนแบบพึ่งพำอำศัย 
ในลักษณะของเครือข่ำยแลกเปล่ียนต่ำงตอบแทนท่ีไม่ผูกติดอยู่กับ
ผลประโยชน์เฉพำะหน้ำ เครือข่ำยเช่นน้ีมักจะก่อตัวข้ึนในกลุ่มคนท่ี
ไม่ค่อยมีฐำนะมำกนัก ใกล้เคียงกันกับเครือข่ำยกำรเอำมื้อเอำวันใน
อดีต เครือข่ำยควำมสัมพันธ์ท้ังสำมรูปแบบเปน็พื้นฐำนส ำคัญของ
กำรเมืองท้องถิ่นในชีวิตประจ ำวัน เพรำะช่วยเสริมพลังในกำรต่อรอง
ของคนในชนบทต่อควำมสัมพัน ธ์ทำงกำรเมืองระดับต่ำง ๆ 
โดยเฉพำะกำรเลือกต้ังระดับต่ำง ๆ ต้ังแต่ระดับท้องถิ่นจนถึง
ระดับชำติ (ดูข้อถกเถียงน้ีในชัยพงษ์ ส ำเนียง 2562; 2566) 

ควำมชอบธรรมของรัฐสมัยใหม่ คือ กำรท ำให้พลเมือง
เหมือนหน่ึงว่ำมีอ ำนำจ ผ่ำนกำรใช้เทคโนโลยีทำงอ ำนำจท่ีซับซ้อน 
กำรกระจำยอ ำนำจ และกำรเลือกต้ังก็เปน็หน่ึงในน้ัน (Dahl 1961) 
กำร “กำรกระจำยอ ำนำจ” จึงเปน็ “วำทกรรม” หน่ึงท่ีเปน็เมืองของ
รัฐในกำรปกครองเหนือพื้นท่ี โดยให้ควำมส ำคัญกับโครงสร้ำง
องค์กรว่ำจะปรับเปล่ียน หรือสร้ำงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบ
ไหนให้ท ำงำนได้อย่ำงมีประสิทธิภำพ งำนของ Robert Dahl (1961) 
ต้ังค ำถำมว่ำกำรปกครอง หรือกำรใช้อ ำนำจของเมืองสถิตอยู่ ท่ี
ใดบ้ำง องค์กรหรือกลุ่มบุคคลใดมีอ ำนำจในกำรตัดสินใจในเร่ืองต่ำง 
ๆ รวมถึงองค์กร/บุคคลใดมีอ ำนำจครอบง ำ ชี้น ำกำรปกครอง ผ่ำน
อ ำนำจและกำรตัดสินใจกิจกรรมสำธำรณะของเมืองในช่วงทศวรรษ
ท่ี 1950s ภำยใต้บริบทท่ีสังคมท่ีเขำศึกษำได้เปล่ียนผ่ำนจำกสังคม
เกษตรกรรมเข้ำสู่สังคมอุตสำหกรรม  ท ำให้คนกลุ่มต่ำง ๆ มีควำม
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แตกต่ำงกันทั้งด้ำนทุน อ ำนำจ และข้อมูลข่ำวสำร เขำศึกษำจำกมติ
สำธำรณะต่ำง ๆ เขำเสนอว่ำแม้ว่ำกำรเมืองผ่ำนระบบกำรเลือกต้ังท ำ
ให้คนทุกคนมีสิทธิมีเสียงในกำรลงคะแนนเท่ำกัน แต่คนกลุ่มต่ำง ๆ ก็
มีควำมเหล่ือมล้ำด้ำนเศรษฐกิจ อ ำนำจกำรตัดสินใจ กำรเข้ำถึง
เจ้ำหน้ำท่ีผู้มีอ ำนำจในกำรตัดสินใจเร่ืองต่ำง ๆ รวมถึงต ำแหน่งแห่งท่ี
ของคนกลุ่มต่ำง ๆ ไม่เท่ำกัน ท ำให้กำรกระจำยของทรัพยำกรของคน
แต่ละกลุ่มไม่เท่ำกัน มีกำรสร้ำงแรงจูงใจ ใช้อิทธิพลเพื่อโน้มน ำมติ
สำธำรณะ ฉะน้ัน ปจัเจกจึงไม่มีอิสระโดยสมบูรณ์ในกำรตัดสินใจ
แบบอุดมคติ แต่ระบอบประชำธิปไตยก็ส่งผลให้อ ำนำจในกำรเมือง
หรือกำรตัดสินใจในเร่ืองต่ำง ๆ ได้ขยำยมำสู่คนกลุ่มอ่ืน ท่ีไม่ใช่ชนชั้น
น ำมำกข้ึน ซึ่งในอดีตอ ำนำจกำรตัดสินมักตกอยู่ในหมู่ชนชั้นน ำ 
(ruling elites) มำเปน็ผู้น ำในแต่ละประเด็น (leaders) เพิ่มมำกข้ึน  

ขณะท่ีชำวบ้ำนต้องกำรเสริมพลังกำรเคล่ือนไหวด้ำนกำร
จัดกำรทรัพยำกรผ่ำนกำรเข้ำไปมีบทบำทในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมำกข้ึน กำรศึกษำในพื้นท่ีอ่ืน ๆ กลับได้ข้อค้นพบเฉพำะด้ำน
ลบ เช่น กำรมององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่ำเปน็หน่วยงำนท่ีมีกำร
ทุจริตและฉ้อฉล รวมท้ังเปน็แหล่งท่ีผู้มีอิทธิพลเข้ำไปปรับเปล่ียนให้
อ ำนำจเถื่อนมีควำมชอบธรรม และมีกำรเล่นพรรคเล่นพวก อีกท้ังยัง
ท ำงำนขำดประสิทธิภำพ (Somchai 2016; Dufhuesa, Theesfeldb 
and Buchenriedera 2015 ; Supasawad 2010) ท้ั ง ๆ ท่ีปัญหำ
เหล่ำน้ันอำจเปน็เพียงปญัหำเฉพำะพื้นท่ี ซึ่งมีเง่ือนไขแตกต่ำงจำก
กรณีของพื้นท่ีศึกษำ โดยเฉพำะกรณีของปญัหำท่ีดินท่ีเปน็ปญัหำ
ร่วมของชำวบ้ำน และมีผลกระทบต่อชำวบ้ำนอย่ำงกว้ำงขวำง จน
ผลักดันให้พวกเขำต้องเคล่ือนไหวต่อสู้มำอย่ำงยำวนำน และในท่ีสุดก็
ได้หันมำเลือกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อใช้เป็นกลไกเชิง
สถำบันทำงกำรใหม่ ๆ ในกำรแก้ไขปญัหำระยะยำว  

ปฏิบัติกำรทำงกำรเมืองอย่ำงหน่ึงท่ีเห็นได้อย่ำงชัดเจนก็คือ 
ควำมพยำยำมท่ีจะเข้ำไปมีบทบำทในกำรเมืองท้องถิ่นมำกข้ึน ผ่ำน
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ระบบกำรเลือกต้ังท้องถิ่นในระดับต่ำง ๆ เพื่อจะได้มีส่วนในกำร
จัดกำรกับควำมเสี่ยงต่ำง ๆ ด้วยกำรต่อรองกับนโยบำยและกำรเมือง
ในระดับสูง ๆ ข้ึนไปได้ ซึ่งแสดงออกมำในกลุ่มของคนในชุมชน
ท้องถิ่นท่ีก่อตัวข้ึนมำใหม่ ซึ่งถือได้ว่ำเปน็ส่วนหน่ึงของกำรช่วงชิง
วำทกรรมกำรพัฒนำของชำวบ้ำน ท่ีหันมำเน้นควำมส ำคัญของ
คุณภำพชีวิต ทั้ งด้ำนกำรผลิตและกำรด ำรงชีวิตให้หลุดพ้นจำก
ภำพลักษณ์ท่ีล้ำหลัง แทนกำรยึดติดอยู่กับวำทกรรมกำรพัฒนำท่ีผูก
อยู่กับกำรพัฒนำโครงสร้ำงพื้นฐำนเท่ำน้ัน (อำนันท์ กำญจนพันธ์ุ 
2558) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังได้กลำยมำเปน็พื้นท่ีต่อรอง
เชิงนโยบำยระหว่ำงอ ำนำจรัฐส่วนกลำง และควำมต้องกำรของ
ท้องถิ่น (นิธิ เอียวศรีวงศ์  2552 : 138 - 143) ผ่ำนกระบวนกำร
เลือกต้ังเพื่อเข้ำไปมีส่วนในกำรก ำหนดทิศทำงของท้องถิ่น ในฐำนะ
สถำบันทำงกำรเมืองท่ีเปน็ทำงกำร องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อ ำนำจในกำรออกกฎหมำยในบำงระดับ เช่น ข้อบัญญัติ เทศบัญญัติ 
ด้วยเหตุน้ีเอง กำรออก ข้อบัญญัติ/เทศบัญญัติบนพื้นฐำนของ
กฎเกณฑ์ท่ีชำวบ้ำนตกลงกันและร่วมกันร่ำงข้ึนมำ ในลักษณะท่ี
เรียกว่ำ “ธรรมำภิบำลท้องถิ่น”  เพื่อสร้ำงควำมชอบธรรมให้
กฎเกณฑ์ดังกล่ำว กรณีเช่นน้ีสะท้อนให้เห็นถึงควำมเข้ำใจของ
ชำวบ้ำน ท่ีมองว่ำปัญหำในพื้นท่ีเป็นปัญหำเชิงโครงสร้ำงท่ีไม่
สำมำรถจะแก้ไขได้ด้วยกลไกเชิงเด่ียวเท่ำน้ัน 

กล่ำวได้ว่ำ กำรผลักดันธรรมำภิบำลท้องถิ่นถือเปน็กลยุทธ์
หน่ึงท่ีชำวบ้ำนใช้เปิดพื้นท่ีทำงกำรเมือง เพื่อสร้ำงอ ำนำจต่อรองใน
กำรจัดกำรทรัพยำกร ซึ่งมุ่งนิยำมสิทธิและควำมชอบธรรมเหนือ
ทรัพยำกรในฐำนะทรัพย์สินส่วนรวม ภำยใต้กระบวนกำรทำง
กำรเมืองของกำรช่วงชิงควำมรู้ ผ่ำนปฏิบัติกำรของเคล่ือนไหวใน
สังคม (Formant 1995) ตำมนัยดังกล่ำวธรรมำภิบำลท้องถิ่นจึงเปน็
เสมือนกำรสร้ำงอ ำนำจต่อรองเพื่อปรับเปล่ียนควำมสัมพันธ์เชิง
อ ำนำจในกำรจัดกำรทรัพยำกรในท้องถิ่นน่ันเอง ซึ่งต้ังอยู่บนพื้นฐำน
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ของแนวคิดเร่ืองสิทธิ (rights-based approach) ท่ีซับซ้อนและ
หลำกหลำยของกลุ่มคนต่ำง ๆ ในสังคม หรือท่ีอำนันท์ (2544 ; 
2555) ใช้ค ำว่ำ “สิทธิเชิงซ้อน” เพื่อเปิดพื้นท่ีควำมรู้ของสิทธิในมิติ
ต่ำง ๆ ในกำรเข้ำถึงทรัพยำกร ด้วยกำรสนับสนุนให้ภำคประชำชนมี
ศักยภำพในกำรจัดกำรและใช้ประโยชน์ทรัพยำกรอย่ำงยั่ งยืน 
(Johnson 2002)  

ธรรมำภิบำลท้องถิ่นจึงแตกต่ำงจำกธรรมำภิบำลโดยรัฐ ท่ี
มุ่งกำรก ำกับควบคุมจำกบนลงล่ำง ด้วยกำรหันมำสร้ำงกำรจัดกำร
ทรัพยำกรแบบมีส่วนร่วม (Co-management) ระหว่ำงท้องถิ่น รัฐ 
และภำคส่วนต่ำง ๆ ในควำมพยำยำมท่ีจะพลิกกลับควำมสัมพันธ์ใหม่ 
ท่ีเร่ิมจำกข้ำงล่ำง (ท้องถิ่น) มำกกว่ำมำจำกข้ำงบน (รัฐ)  ด้วยเหตุน้ี
เองมโนทัศน์เร่ืองธรรมำภิบำลท้องถิ่นจึงมักจะถูกน ำมำใช้เปน็กล
ยุทธ์ ภำยใต้สถำนกำรณ์ของกำรเคล่ือนไหวต่อรองของภำคส่วนต่ำง 
ๆ โดยเฉพำะจำกประชำชนในท้องถิ่น เพื่อแสวงหำข้อตกลงท่ีเปน็
ฉันทำมติ   ร่วมกับ  รัฐ ทุน  และภำคประชำสังคม ซึ่ งถือเป็น
กระบวนกำรสร้ำงกลไกเชิงสถำบันใหม่ ๆ ให้เกิดข้ึนในสังคม ด้วยกำร
ให้ควำมส ำคัญกับหลักกำรตรวจสอบและถ่วงดุลระหว่ำงภำคส่วน
ต่ำง ๆในสังคม เพื่อไม่ให้รัฐและตลำดผูกขำดกำรจัดกำรทรัพยำกร 
(อำนันท์ กำญจนพันธ์ุ 2554) เพื่อต่อรองควำมหมำยของกำรจัดกำร
ท่ีดิน ท่ีเคยผูกขำดกำรจัดกำรโดยรัฐมำจัดกำรโดยประชำชนใน
ฐำนะทรัพย์สินส่วนรวม ไม่ใช่กรรมสิทธ์ิของเอกชน ซึ่งถือว่ำเปน็จุด
เปล่ียนส ำคัญของกำรต่อสู้ 

กล่ำวถึงท่ีสุด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น “องค์กร
ทำงกำรกึ่งทำงกำร” คือ เป็นองค์กรท่ีจัดต้ังข้ึนตำมกฎหมำย มี
อ ำนำจตำมกฎหมำย แต่คนท่ี “เล่น” หรือก ำหนดทิศทำงขององค์กร 
คือ “คนในท้องถิ่น” (ชำวบ้ำน) ท่ีได้รับกำรเลือกต้ัง หรืออีกนัยยะหน่ึง 
คือ ประชำชนท่ีเข้ำไปใช้อ ำนำจแทนรัฐ ไม่ว่ำรูปแบบใด (อเนก  เหล่ำ
ธรรมทัศน์ 2553) เพื่อสะท้อนปญัหำ ต่อรองกับรัฐ และแสวงหำ
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ควำมร่วมมือกับองค์กรอ่ืน ๆ  ซึ่งประสบควำมส ำเร็จพอสมควรใน
กำรขับเคล่ือนประเด็นปญัหำ (ดูเพิ่มใน, พิสิษฏ์  นำสี และชัยพงษ์ 
ส ำเนียง 2556) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเปน็ “พื้นท่ีกึ่งกำรเมือง
ภำคประชำชน” ด้วยเหตุท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้กลำยเปน็
พื้นท่ีทำงกำรเมืองท่ีประชำชนเข้ำไปช่วงใช้ และก ำหนดทิศทำงได้
มำกกว่ำองค์กรอ่ืน โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสำมำรถ
ตอบสนองต่อปญัหำและควำมต้องกำรของคนในท้องถิ่นได้ เพรำะ
อย่ำงไร สมำชิก ผู้บริหำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นล้วนเปน็
คนในพื้นท่ี หรือไม่ก็มีควำมผูกพันกบัคนในพื้นท่ีอย่ำงแน่นแฟน้ ท ำให้
กำรท ำงำนต้องรับผิดชอบต่อคนในพื้นท่ีท้ังวิถีชีวิต และกฎหมำย
ก ำหนดให้สมำชิก และผู้บริหำรต้องมำจำกกำรเลือกต้ัง ถ้ำผู้บริหำร 
หรือสมำชิกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ตอบสนองต่อปญัหำ หรือ
ควำมต้องกำรของประชำชน ในสมัยต่อไปก็ไม่ได้รับกำรเลือกต้ัง
กลับเข้ำมำ ซึ่งประชำชนสำมำรถก ำหนดตัว “ผู้เล่น” กำรเมืองได้  
อำทิ เช่น กำรออกข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะสอดคล้องตำมควำมต้องกำรของคนในพื้น ท่ี  เช่น กำรออก
ข้อบัญญัติปำ่ชุมชน ท่ีก ำหนดพื้นท่ี กำรขอใช้ประโยชน์ และกำร
ลงโทษ ซึ่งจะเห็นว่ำข้อบัญญัติปำ่ชุมชนของ อบต.แม่ทำ และ อบต.
ทำเหนือ อ.แม่ออน จ.เชียงใหม่ สำมำรถรักษำพื้นท่ีป่ำ และเอ้ือ
ประโยชน์ต่อชำวบ้ำนในกำรใช้ประโยชน์จำกปำ่ หรือพูดอีกอย่ำงว่ำ 
“ให้ชำวบ้ำนเปน็เจ้ำของปำ่” ซึ่งไม่อำจหำได้จำกกฎหมำยของรัฐอ่ืน
ใด (ชัยพงษ์ ส ำเนียง 2567)  
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ารวิเคราะห์พัฒนาการ อบต. ในบทความท้ังเล่มชี้ให้เห็นว่า
ระบบการปกครองท้องถิ่นของไทยด าเนินอยู่บนความตึง
เครียดระหว่าง “ความพยายามกระจายอ านาจ” กับ “แรง

ดึงกลับของรัฐรวมศูนย์” มาโดยตลอด นับต้ังแต่โครงสร้างการ
ปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาลในสมัยรัชกาลท่ี 5 ท่ีแม้เป็นการ
ปฏิรูปเชิงสมัยใหม่ แต่ยังยึดโยงอยู่กับอ านาจส่วนกลาง ผ่านต าแหน่ง
ก านัน–ผู้ใหญ่บ้านและระบบราชการสายบังคับบัญชา ก่อนจะเกิด
ความพยายามสร้างองค์กรปกครองตนเองท่ี เน้นความเป็น
ประชาธิปไตยมากข้ึนหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง 2475 
อย่างเทศบาลซึ่งถือเปน็รากฐานของท้องถิ่นนิยมไทยยุคแรก แม้ว่า
การรัฐประหารหลายคร้ังจะตัดตอนพัฒนาการดังกล่าว แต่แนวคิด
เร่ืองการปกครองตนเองก็ผุดข้ึนอีกคร้ังในปลายทศวรรษ 2530 และ
พัฒนาไปสู่การจัดต้ังองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ในปี 2538 
รวมถึงการระบุสิทธิของท้องถิ่นในรัฐธรรมนูญ 2540 อันถือเปน็ก้าว
ส าคัญท่ีสุดในประวัติศาสตร์ท้องถิ่นไทย 

อย่างไรก็ตาม พัฒนาการน้ีด าเนินมาแบบ “ก้าวหน้าแต่ไม่
ต่อเน่ือง” เพราะโครงสร้างรัฐรวมศูนย์ยังคงเปน็อุปสรรคส าคัญต่อ
การเติบโตของท้องถิ่น โดยเฉพาะช่วงปี 2557–2562 เมื่อ คสช. ใช้
อ านาจพิเศษแช่แข็งการเลือกต้ังท้องถิ่นยาวนานถึง 7 ปี ระงับการท า
หน้าท่ีของสภาท้องถิ่น ลดบทบาทของผู้บริหาร อบต. และก าหนด
แนวทางบริหารแบบสั่งการจากบนลงล่าง ภายใต้บรรยากาศเช่นน้ี 
อบต. กลายเปน็เพียง “หน่วยปฏิบัติภารกิจของรัฐ” มากกว่าจะเปน็ 
“รัฐบาลของประชาชนในพื้นท่ี” ส่งผลให้พื้นท่ีหลายแห่งสูญเสีย
พลวัตทางการเมือง ขาดความต่อเน่ืองของนโยบาย และขาดสถาบัน
ประชาธิปไตยท่ีเปิดพื้นท่ีให้ประชาชนมีส่วนร่วม 

เมื่อพิจารณาบทวิเคราะห์เชิงโครงสร้างจากบทความหลาย
ชิ้น จะเห็นชัดว่าอุปสรรคท่ีท าให้ อบต. ไทยยังไม่สามารถพัฒนา
ศักยภาพได้เต็มท่ีมิได้เกิดจากความไร้ประสิทธิภาพของท้องถิ่น หาก

ก 
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มาจาก “ข้อจ ากัดเชิงโครงสร้าง” ท่ีฝงัรากลึก ได้แก่ อ านาจการคลังท่ี
ไม่สอดคล้องภารกิจ รายได้ของตนเองต่าจนพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐ
ส่วนกลางเป็นหลัก การก ากับแบบบนลงล่างผ่านระบบอนุมัติ
โครงการและระบบราชการท่ีรวมศูนย์ เจ้าหน้าท่ีท้องถิ่นต้องปฏิบัติ
ตามระเบียบราชการท่ีออกแบบบนความไม่ไว้วางใจ และโครงสร้าง
อ านาจซ้อนทับระหว่างก านัน–ผู้ใหญ่บ้านกับ อบต. ท่ีท าให้เกิดความ
สับสนของบทบาท หน่วยงาน และความสัมพันธ์กับประชาชนในพื้นท่ี 
กล่าวได้ว่าท้องถิ่นไทยถูกออกแบบให้ “รับค าสั่ง” มากกว่า “ตัดสินใจ
เพื่อตอบสนองปัญหาของประชาชน” ส่งผลให้การจัดบริการ
สาธารณะจ านวนมากล่าช้า ไม่ต่อเน่ือง และไม่สอดคล้องบริบทของ
พื้นท่ี 

ในอีกมิติหน่ึง บทความหลายชิ้นได้สะท้อนภาพการเมืองท่ี
เกิ ด ข้ึนจริง (Real Politics) ของท้องถิ่ นอย่ างตรงไปตรงมา 
โดยเฉพาะบทบาทของเครือญาติ บ้านใหญ่ และเครือข่ายอุปถัมภ์ใน
การเลือกต้ังและจัดสรรทรัพยากร ซึ่งมักถูกมองเป็นอุปสรรคต่อ
ประชาธิปไตยตามแบบตะวันตก (Western Democracy) แต่หาก
พิจารณาในมิติทางสังคมการเมืองเชิงวัฒนธรรม เครือข่ายเหล่าน้ี
เปน็กลไกท่ีช่วยให้ชุมชนมีระบบการประสานงานและการตอบสนอง
ปญัหาอย่างรวดเร็ว โดยมีทุนทางสังคมเป็นตัวขับเคล่ือน แม้จะมี
ความเสี่ยงต่อการแสวงหาประโยชน์ การทุจริต และการสร้างความ
เหล่ือมล้า แต่ก็เปน็พื้นท่ีท่ีประชาชนใช้ต่อรองอ านาจรัฐ ใช้เครือข่าย
สังคมกดดันผู้บริหาร และใช้กระบวนการเลือกต้ังเพื่อสร้างความ
รับผิดชอบต่อสาธารณะ กรณีศึกษาหลายแห่ง เช่น อบต. ท่างาม ได้
พิสูจน์ว่าแม้ในระบบท่ีไม่ได้สมบูรณ์แบบ หากผู้น ามีวิสัยทัศน์ เปิด
พื้นท่ีให้ประชาชนมีบทบาท ใช้ข้อมูลเชิงประจักษ์ประกอบการ
จัดบริการสาธารณะ และบริหารโดยยึด “คุณค่าสาธารณะ” (Public 
Value) ทีมงานท้องถิ่นสามารถพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน
อย่างมีนัยส าคัญ สร้างศูนย์ดูแลผู้สูงอายุ การจัดการขยะต้นทาง 
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ระบบเตือนภัย และกลไกมีส่วนร่วมท่ีเปน็รูปธรรมจนได้รับรางวัล
ระดับชาติ 

ประเด็นเกี่ยวกับบริการสาธารณะในระดับ อบต. เปน็เร่ืองท่ี
มีความส าคัญอย่างยิ่ง เน่ืองจากเป็นภารกิจท่ีประชาชนสัมผัส
โดยตรงในชีวิตประจ าวัน ฐานข้อมูลจากงานเชิงประจักษ์รอบ
มหาวิทยาลัยอุบลราชธานีสะท้อนปญัหาท่ีเกิดข้ึนอย่างกว้าง ท้ังถนน
ช ารุด น้าประปาไหลอ่อน ไฟส่องสว่างไม่เพียงพอ ขยะตกค้าง และ
ปัญหาความปลอดภัย เช่น รถจักรยานยนต์หาย สิ่งเหล่าน้ีเป็น
ตัวอย่างของความจริงท่ีว่า ท้องถิ่นไทยก าลังเผชิญโจทย์ใหม่ของการ
เปล่ียนผ่านสังคมชนบทสู่เมืองกึ่งเมือง (Peri-Urban) แต่โครงสร้าง
กฎหมาย อ านาจ และงบประมาณกลับยังอยู่ในยุคท่ีมองต าบลเปน็
พื้นท่ีเกษตรกรรมด้ังเดิม ท าให้ อบต. ไม่สามารถบริหารจัดการ
ปัญหาเมืองขยายตัว น้าท่วม การจราจร หรือความเสี่ยงด้าน
อาชญากรรมท่ีเพิ่มข้ึนได้อย่างมีประสิทธิภาพ ความท้าทายเหล่าน้ี
ไม่ใช่เพราะ อบต. ขาดความสามารถ แต่เพราะอ านาจตัดสินใจและ
งบลงทุนยังถูกจ ากัดอย่างมาก 

อีกมิติส าคัญซึ่งปรากฏในบทความหลายชิ้นคือบทบาทของ 
อบต. ด้านการศึกษา โดยเฉพาะศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก แม้ รัฐจะ
ก าหนดให้ อบต. มีภารกิจด้านการศึกษา แต่กฎหมาย ระเบียบ และ
งบประมาณกลับจ ากัดบทบาทไว้เพียงการดูแลพื้นฐาน ไม่ใช่การ
พัฒนา “ชุมชนแห่งการเรียนรู้” ตามแนวคิดของ John Dewey ซึ่งชี้
ว่ าก ารศึ กษ าควรท าห น้ า ท่ี ห ล่อหลอมป ระชาธิป ไตยผ่ าน
ประสบการณ์ร่วม การเรียนรู้แบบมีส่วนร่วม และการเชื่อมโยง
ระหว่างโรงเรียน ครอบครัว และชุมชน การขาดอ านาจด้านหลักสูตร 
การบริหารบุคลากร และงบประมาณท่ียืดหยุ่นท าให้ศูนย์เด็กเล็ก
หลายแห่งยังไม่สามารถยกระดับมาตรฐานได้ ขณะท่ีบทเรียนจาก
ฟินแลนด์และหลายประเทศชี้ให้เห็นชัดเจนว่า การให้อิสระแก่ท้องถิ่น
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ในการก าหนดหลักสูตรและพัฒนาเด็กปฐมวัยคือกุญแจส าคัญของ
ความเสมอภาคทางการศึกษา 

ในบริบทสากล บทเรียนจากยุโรป อินเดีย และเกาหลีใต้ชี้
อย่างตรงไปตรงมาว่า ความเข้มแข็งของท้องถิ่นเกิดข้ึนได้ต่อเมื่อ
รัฐธรรมนูญให้ “หลักประกันทางกฎหมาย” กับท้องถิ่นอย่างชัดเจน 
ก าหนดระดับรายได้ข้ันต่าของตนเองให้สอดคล้องกับภารกิจ ก าจัด
โครงสร้างอ านาจซ้อนทับในพื้นท่ี ลดการแทรกแซงของส่วนกลาง 
และยืนอยู่บนฐานของประชาธิปไตยท่ีต่อเน่ืองและมั่นคง ประเทศ
เหล่าน้ีประสบความส าเร็จเพราะท้องถิ่นได้รับการยอมรับในฐานะ 
“รัฐบาลท้องถิ่น” ไม่ใช่ “หน่วยงานปฏิบัติของรัฐ” แนวคิดน้ีตรงกัน
ข้ามกับโครงสร้าง อบต. ของไทยซึ่งยังอยู่ในสภาวะสองสถานะ 
ระหว่าง “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” กับ “แขนขาของระบบ
ราชการ” 

จากข้อเสนอเชิงนโยบายในบทความต่างๆในหนังสือชี้ให้เห็น
ว่า ถ้าหากประเทศไทยต้องการให้ อบต. พัฒนาเป็นฐานรากของ
ประชาธิปไตยและพื้นท่ีจัดบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพ จ าเปน็ต้อง
ปฏิรูปเชิงโครงสร้างอย่างจริงจังในสี่ด้านส าคัญ ด้านแรกคือการ
ยกระดับหลักประกันทางกฎหมายโดยระบุไว้ในรัฐธรรมนูญว่า
ท้องถิ่นมีสิทธิในการปกครองตนเองอย่างแท้จริง รัฐไม่สามารถยุบ 
อบต. หรือแทรกแซงการตัดสินใจได้โดยไม่มีเหตุผลอันชอบธรรม 
การแก้ปญัหาน้ีต้องยุติความไม่แน่นอนเชิงสถาบันท่ีเกิดข้ึนซ้าแล้วซ้า
เล่า ด้านท่ีสองต้องปรับโครงสร้างรายได้ของ อบต. ให้สอดคล้อง
ภารกิจ ผ่านการเพิ่มสัดส่วนรายได้ในพื้นท่ี เช่น ภาษี ท่ีดิน ภาษี
บริการท้องถิ่น และระบบสมทบงบประมาณแบบถ่วงดุลความเสมอ
ภาค ด้านท่ีสามคือการยุติอ านาจซ้อนทับของก านันและผู้ใหญ่บ้าน
กับ อบต. โดยก าหนดให้มีเพียงระบบ “รัฐบาลท้องถิ่นเดียว” ท่ี
รับผิดชอบพื้นท่ีเพื่อความชัดเจนของบทบาทและประสิทธิภาพการ
บ ริหาร และด้านสุดท้ ายคือการเพิ่ มอ านาจด้านการศึกษา 
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สาธารณสุข และสวัสดิการให้ท้องถิ่น โดยเฉพาะศูนย์เด็กเล็ก 
ผู้สูงอายุ และระบบขยะท่ีจ าเปน็ต้องเชื่อมโยงกับการวางผังเมืองและ
ระบบสาธารณูปโภคอย่างเปน็ระบบ 

นอกจากการปฏิรูปเชิงโครงสร้างแล้ว ข้อเสนอเชิงนโยบาย
ระดับปฏิบัติการก็ส าคัญอย่างยิ่ง การสร้างระบบบริการสาธารณะ
เชิงปอ้งกัน (Preventive Services) เช่น ระบบเตือนภัยน้าท่วม การ
เฝา้ระวังรถหาย การปรับผิวจราจรและไฟส่องสว่างตามจุดเสี่ยง การ
ปรับปรุงระบบน้าประปา การเพิ่มจุดทิ้งขยะ และการจัดการ
สิ่งแวดล้อม ท าให้ประชาชนสัมผัสได้โดยตรงถึงประสิทธิภาพของ
ท้องถิ่น ในขณะเดียวกัน อบต. ควรสร้าง “แพลตฟอร์มความร่วมมือ” 
กับมหาวิทยาลัย โรงเรียน โรงพยาบาล และภาคประชาชน เพื่อสร้าง
ระบบข้อมูลและการวิจัยในชุมชน ซึ่งจะท าให้การตัดสินใจด้าน
งบประมาณมีความโปร่งใสและตอบโจทย์มากข้ึน 

ท้ายท่ีสุด การกระจายอ านาจไม่ใช่เพียงเร่ืองการส่งมอบ
งบประมาณหรือการเลือกต้ัง แต่เป็นเร่ืองของ “การยอมรับว่า
ท้องถิ่นคือผู้ก าหนดชะตาของตนเอง” หากประเทศไทยต้องการให้ 
อบต. เปน็พื้นท่ีสร้างพลเมือง เข้มแข็งทางเศรษฐกิจ และให้บริการ
สาธารณะอย่างมีคุณภาพ ต้องเร่ิมจากการสร้างความมั่นคงทาง
สถาบัน ยุติการเมืองรวมศูนย์ ลดอ านาจซ้อนทับ และเปิดพื้นท่ีให้
ท้องถิ่นสร้างนวัตกรรมของตนเอง บทเรียนจากหลายประเทศชี้ชัดว่า 
ประชาธิปไตยท่ีมั่นคงต้องเร่ิมจากฐานรากท่ีเข้มแข็ง ท้องถิ่นท่ีมี
อ านาจแท้จริงคือโรงเรียนพลเมืองท่ีดีท่ีสุด และ อบต. คือสถาบันท่ีมี
ศักยภาพท่ีสุดในการท าให้ประชาธิปไตยปรากฏในชีวิตประจ าวัน
ของผู้คนอย่างเปน็รูปธรรม 

บทสรุปท้ายเล่มน้ีหวังว่าจะเปน็ท้ังการทบทวนและการชี้น า
แนวทางใหม่ส าหรับการพัฒนาท้องถิ่นไทย อบต. มิใช่ปญัหา หาก
เปน็ค าตอบท่ียังไม่ได้รับโอกาสอย่างเต็มท่ี การปฏิรูปท่ีดีต้องเร่ิมจาก
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การไว้วางใจประชาชนในพื้นท่ีและสถาบันท้องถิ่นของเขาเอง และ
เมื่อถึงวันน้ัน การกระจายอ านาจจะไม่ใช่เพียงนโยบายของรัฐ แต่จะ
เปน็วิถีประชาธิปไตยของสังคมไทยทั้งระบบอย่างแท้จริง 

 

27/11/2568 

ณ.บ้านศรีไค จ.อุบลราชธานี 
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