
 แนวทางการจัดระเบียบการปกครอง ของประเทศไทยในอนาคต     โดย  นายบุญธรรม  เลิศสุขเีกษม รองผู้ว่าราชการจังหวัดพษิณุโลก กระทรวงมหาดไทย    นักศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร หลักสูตร การป้องกันราชอาณาจกัร รุ่นทีÉ ๕๖ ประจําปีการศึกษา พุทธศักราช ๒๕๕๖-๒๕๕๗   



หนังสือรับรอง 
วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร ได้อนุมัติให้เอกสารวิจัย  เรืÉ อง  “แนวทางการจัดระเบียบการปกครองของประเทศไทยในอนาคต”   ลักษณะวิชา การเมือง ของ นายบุญธรรม  เลิศสุขีเกษม เป็นส่วนหนึÉ งของการศึกษาตามหลักสูตรการป้องกันราชอาณาจักร รุ่นทีÉ   ๕๖  ประจาํปีการศึกษา พุทธศกัราช ๒๕๕๖ – ๒๕๕๗  
    พลโท 
          (อรรถนพ   ศิริศกัดิÍ )               ผูอ้าํนวยการวทิยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร            สถาบนัวิชาการป้องกนัประเทศ                   



ก 
 บทคัดย่อ  เรืÉอง   แนวทางการจัดระเบียบการปกครองของประเทศไทยในอนาคต ลักษณะวชิา   การเมือง ผู้วจิัย   นายบุญธรรม  เลิศสุขเีกษม    หลักสูตร  วปอ.     รุ่นทีÉ  ๕๖   การศึกษาวิจยันีÊ เป็นการวิจยัในเชิงคุณภาพ มีวตัถุประสงค์เพืÉอวิเคราะห์หาแนวโน้ม ทิศทางการเปลีÉยนแปลง และนาํเสนอภาพอนาคตทีÉอาจจะเกิดขึÊนในการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทย ผลการวิจยัสรุปไดว้่า  การจดัระเบียบการปกครองในพืÊนทีÉของไทยจากอดีตถึงปัจจุบนั มีลกัษณะเป็นการรวบอาํนาจเขา้สู่ส่วนกลางและมีการจดัโครงสร้างแบ่งเป็น ๔ ระดบั  คือ จงัหวดั อาํเภอ ตาํบล และหมู่บา้น   ในปัจจุบนัในพืÊนทีÉเดียวกนัจะมีองค์กรทีÉทาํงานซ้อนทบักนั  ๒ ส่วน คือ กลไกรัฐบาลกลางเรียกว่าภูมิภาค และกลไกของทอ้งถิÉน และจะมีการจดัการปกครองทอ้งทีÉซึÉ งเป็นกลไกทีÉไม่เป็นราชการและท้องถิÉนอยู่   ทัÊงนีÊ ในอดีตประเทศไทยเคยมีการจัดการปกครองในเขตพืÊนทีÉพิเศษทีÉมีความแตกต่างทางดา้นเชืÊอชาติ ประเพณีวฒันธรรม มาแลว้  สําหรับทิศทางและแนวโน้มในอนาคตพบว่า แนวคิดเรืÉ องการกระจายอํานาจจะยงัคงมีพลังกดดันสังคมไทยอย่างต่อเนืÉอง ขณะทีÉการคดัคา้นการกระจายอาํนาจจะยงัคงมีอยู่คู่กนั   รัฐบาลกลางมีแนวโนม้จะลดบทบาทอาํนาจหนา้ทีÉและถ่ายเทลงไปสู่พืÊนทีÉเพิÉมมากขึÊน   และการปกครองทอ้งทีÉจะยงัคงมีความจาํเป็นอยูส่ําหรับพืÊนทีÉทีÉยงัไม่กลายสภาพเป็นเมือง     และภาพอนาคตทีÉคาดว่าจะเป็นของการจดัระเบียบการปกครองในระยะ ๑-๑๐ ปี  (พ.ศ.๒๕๕๘-๖๘)  สภาพทุกอยา่งจะยงัคงเดิม เป็นช่วงการประลองพลังกันระหว่างสองแนวคิดกันต่อไป   แต่จะมีการกระจายอาํนาจและ เงินอุดหนุนให้กบัทอ้งถิÉนหรือพืÊนทีÉเพิÉมขึÊน  ระยะ ๕-๑๕ ปี  (พ.ศ.๒๕๖๓-๗๓) อาจจะเริÉมมีการจดัตัÊงเขตการปกครองพิเศษในบางพืÊนทีÉ  และอาจมีการปรับจงัหวดัเป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉน เต็มพืÊนทีÉในบางแห่ง และระยะ ๑๐-๒๕  ปี  (พ.ศ.๒๕๖๘-๘๓) จงัหวดัใหญที่Éมีความพร้อมมีโอกาสเปลีÉยนเป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉนเต็มพืÊนทีÉเพิÉมขึÊน ถา้ผลจากการปรับเปลีÉยนจงัหวดัเป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉนเตม็พืÊนทีÉก่อนหนา้นีÊประสบผลดี แตถ่า้ลม้เหลวอาจทาํใหก้ารปรับเปลีÉยนตอ้งยติุลง ผูว้ิจ ัยเสนอว่าในอนาคตการจัดระเบียบการปกครองของไทยควรประกอบด้วย  ส่วนกลาง  ภูมิภาค ทอ้งถิÉน และการปกครองทอ้งทีÉเช่นเดิม  แต่ตอ้งมีการปรับเปลีÉยนบทบาทอาํนาจหนา้ทีÉของแต่ละส่วนให้เหมาะสม   สําหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนในอนาคตควรเป็นระบบ ๒ ชัÊน ระดบับนคือ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  ระดบัล่างควรปรับปรุงให้เหลือเพียงรูปแบบเดียวคือ เทศบาล   



ก 
 

คาํนํา 
 ในการจัดทําเอกสารการศึกษาวิจัยฉบับนีÊ    ส่วนหนึÉ งเป็นเหตุผลทางวิชาการ เพืÉอให้เป็นไปตามขอ้กาํหนดในการศึกษาของวิทยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร ส่วนอีกเหตุผลหนึÉ งเป็นเหตุผลส่วนบุคคล คือ เป็นความสนใจและความตัÊงใจส่วนตวัของผูว้ิจยัทีÉจะเรียบเรียงเขียน เรืÉ องดังกล่าวนีÊ อยู่ก่อนแล้ว    ทัÊ งในฐานะทีÉได้ศึกษามาทางด้านรัฐศาสตร์โดยตรงทัÊงในระดับ ปริญญาตรีและโท  และในฐานะทีÉทาํงานเกีÉยวข้องกบัเรืÉ องการปกครองโดยตรงตัÊงแต่ตาํแหน่งปลดัอาํเภอจนถึงตาํแหน่งรองผูว้่าราชการจงัหวดัในปัจจุบนั  เนืÉองจากเป็นเรืÉ องทีÉเป็นประเด็นสาธารณะแห่งยุคสมยั  ดงันัÊน เมืÉอไดรั้บโอกาสจากกระทรวงมหาดไทยส่งเขา้รับการศึกษาอบรมหลกัสูตรวทิยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร ผูว้จิยัจึงไดเ้ลือกทีÉจะทาํการศึกษาวจิยัในเรืÉองนีÊ   สาระสําคัญของการศึกษาวิจัยนีÊ  ไม่ใช่การหาคําตอบสํา เ ร็จรูปให้กับระบบ การปกครองของไทยในอนาคต แต่เป็นเพียงการแสวงหา นาํเสนอขอ้เท็จจริง และเสนอแนวทาง ให้ผูที้É เกีÉยวข้อง ไม่ใช่เฉพาะแต่กระทรวงมหาดไทยทีÉผูว้ิจ ัยปฏิบัติราชการอยู่ ได้นําไปใช้ให ้เป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาวางระบบการบริหารการปกครองของประเทศไทยให้เหมาะสมกบัสภาพแวดลอ้มทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมทีÉเปลีÉยนแปลงไปอยา่งต่อเนืÉอง     ผูว้จิยั หวงัเป็นอยา่งยิÉงวา่  สาระสาํคญัจากการวจิยันีÊจะยงัประโยชน์ให้กบัผูที้ÉเกีÉยวขอ้ง กระทรวงมหาดไทย และสาธารณชนทีÉสนใจในการบริหารบา้นเมืองของประเทศไม่มากก็น้อย  และ หากมีส่วนหนึÉ งส่วนใดของงานวิจยันีÊ ได้ถูกหยิบยกนําไปใช้อ้างอิง หรือใช้ประโยชน์ต่อ การบริหารบา้นเมือง ผูว้จิยัขอยกใหเ้ป็นผลงานความสาํเร็จของวทิยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร                   (นายบุญธรรม   เลิศสุขีเกษม)       นกัศึกษาวทิยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร                  หลกัสูตร วปอ. รุ่นทีÉ  ๕๖                        ผูว้จิยั      



ข 

  กิตติกรรมประกาศ 
 เอกสารการศึกษาวิจยัฉบบันีÊ   ไม่อาจจะเกิดขึÊนไดถ้า้ไม่ไดรั้บความกรุณาจากบุคคล ทีÉมีส่วนเกีÉยวขอ้ง โดยลาํดบัแรกคือ  ท่านปลดักระทรวงมหาดไทย  (นายวิบูลย ์สงวนพงศ)์ ผูบ้งัคบั บญัชาสูงสุดของกระทรวงมหาดไทย  ซึÉ งเคยเป็นผูบ้งัคบับญัชาของผูว้ิจยัในหลายโอกาส หลายตาํแหน่งมากว่า ๒๐ ปี  ทีÉไดก้รุณาส่งผูว้ิจยัมาเขา้รับการศึกษาอบรมในหลกัสูตรวิทยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร รุ่นทีÉ ๕๖   ตอ้งขอขอบคุณกระทรวงมหาดไทย  และกรมการปกครอง ซึÉ งเป็นสถานทีÉหล่อหลอมความรู้และประสบการณ์ในภาคปฏิบตัิให้กบัผูว้ิจยัมาตัÊงแต่เริÉมรับราชการเมืÉอ ๒๕ ปีก่อน ทาํให้ผูว้จิยัไดเ้อาองคค์วามรู้ในเชิงประสบการณ์มาในการเรียบเรียงเขียนงานวจิยัฉบบันีÊ    ตอ้งขอกราบพระคุณและน้อมรําลึกถึงพระคุณของคณะอาจารยใ์นคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยัทีÉไดม้อบองคค์วามรู้ทางดา้นการปกครองในทางทฤษฎีให้กบัผูว้ิจยัติดตวัมา และไดน้าํกลบัมาใชใ้นการทาํงานวจิยัครัÊ งนีÊ   ตอ้งขอบคุณผูว้่าราชการจงัหวดัพิษณุโลก รองผูว้่าราชการจงัหวดัพิษณุโลก ทีÉตอ้ง แบกภาระรับผดิชอบงานแทนผูว้ิจยัในระหวา่งทีÉเขา้ศึกษาอบรม   และทา้ยสุด ตอ้งกราบขอบพระคุณคุณพ่อและคุณแม่ ทีÉเป็นหลกัชยัให้แสงสวา่งทางการศึกษามาตัÊ งแต่วยัเยาว์ และต้องขอบคุณบุคคลในครอบครัวคือ คุณวนิดา และนายธรินด์ เลิศสุขีเกษม (บุตรชาย) ซึÉ งเป็นกาํลงัใจอยูเ่บืÊองหลงัของงานวจิยัฉบบันีÊมาโดยตลอด                  (นายบุญธรรม   เลิศสุขีเกษม)       นกัศึกษาวทิยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร                  หลกัสูตร วปอ. รุ่นทีÉ  ๕๖                     ผูว้จิยั 
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 สารบญั 
                    หน้า 
บทคดัย่อ ก คํานํา ข กิตติกรรมประกาศ ค สารบัญ ง บททีÉ ๑   บทนํา ๑ ความเป็นมาและความสาํคญัของปัญหา ๑ วตัถุประสงคข์องการวิจยั ๒  ขอบเขตของการวจิยั ๓  วธีิดาํเนินการวจิยั ๓  ประโยชน์ทีÉไดรั้บจากการวจิยั ๓ บททีÉ ๒   บทนํา ๕  แนวคิดและทฤษฎีเกีÉยวกบัความเกีÉยวพนัระหวา่งอาํนาจอธิปไตย ๕  กบัรูปแบบของรัฐ  แนวคิดและทฤษฎีเกีÉยวกบัการจดัระเบียบการปกครองภายในประเทศ ๖  แนวคิดและทฤษฎีเกีÉยวกบัการกระจายอาํนาจ          ๑๒  แนวคิดและทฤษฎีเกีÉยวกบัการจดัการปกครองทอ้งทีÉ          ๑๕  แนวคิดและทฤษฎีเกีÉยวกบัเขตการปกครองพิเศษและ          ๑๒  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษ  งานวจิยัและแนวคิดของผูท้รงคุณวฒิุทีÉเกีÉยวขอ้ง ๒๐  สรุป ๓๓ บททีÉ ๓   พฒันาการการจัดระเบียบการปกครองของประเทศไทย ๓๖  การจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยก่อน พ.ศ.๒๔๓๕  ๓๖  การจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยหลงั พ.ศ.๒๔๓๕ ถึงปัจจุบนั  ๔๐  สรุป ๕๖   
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 สารบญั (ต่อ) 
                  หน้า 
บททีÉ ๔   ภาพอนาคตการจัดระเบียบการปกครองของไทย ๖๑  หลกัการและแนวนโยบายการจดัการปกครองในรัฐธรรมนูญไทย ๖๑  แนวคิดและขอ้เสนอทีÉเกีÉยวกบัการจดัระเบียบการปกครองของประเทศ ๖๓  ความเปลีÉยนแปลงของสภาพแวดลอ้มทางสังคมทีÉเกีÉยวขอ้ง ๗๑  ความคิดเห็นและทศันะของผูท้รงคุณวุฒิทีÉเกีÉยวขอ้ง ๗๓  แนวทางการจดัระเบียบการปกครองไทยในอนาคต ๘๔  สรุป ๘๘  บททีÉ ๕  สรุปและข้อเสนอแนะ ๙๐  สรุป ๙๐  ขอ้เสนอแนะ ๙๕ บรรณานุกรม ๑๐๑ ประวตัิย่อผู้วิจัย ๑๐๕    



 

 

 บททีÉ ๑ บทนํา 
ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 
 ในการปกครองประเทศมีอํานาจอยู่  ๒  ระดับ  ระดับบน เป็นอํานาจเกีÉ ยวกับ การกาํหนดนโยบาย ซึÉ งเป็นเรืÉองอาํนาจในทางการเมือง (political power) และระดบัล่าง เป็นอาํนาจในการดําเนินการตามนโยบาย ซึÉ งเป็นเรืÉ องอาํนาจในทางการบริหารราชการ (administrative authority)  การจัดระเบียบการปกครอง (administrative division) หรือการจัดระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน ซึÉ งเป็นการใชอ้าํนาจในทางการบริหารราชการนัÊน เป็นกลไกทีÉเป็นแกนหลกัสําคญั (backbone) ต่อการขบัเคลืÉอนประเทศ  และมีผลกระทบต่อการดาํเนินชีวิตของประชาชนในสังคมและความมัÉนคงของประเทศ    ในการจดัระเบียบการปกครองนัÊน จะมีส่วนสําคญัอยู ่ ๒   ประการ คือ การจดัรูปแบบโครงสร้างการปกครอง (structure) และ การจดัรูปแบบความสัมพนัธ์ในเรืÉองอาํนาจหนา้ทีÉ  (relation of power)   ระหวา่งส่วน หรือกลไกต่างๆ ทีÉมีอยูใ่นโครงสร้างการปกครองและสังคม    โดยในแต่ละประเทศ จะมีการจัดรูปแบบโครงสร้างการปกครองและรูปแบบความสัมพนัธ์ในเรืÉองอาํนาจหนา้ทีÉดงักล่าวแตกต่างกนัไปตามแต่สภาพของแต่ละสังคม  สําหรับประเทศไทย  การจดัระเบียบการปกครอง หรือการจดัระเบียบการบริหารราชการของประเทศไทยในปัจจุบัน มีพฒันาการเริÉ มต้นมาตัÊ งแต่ปีพุทธศักราช ๒๔๓๕ หรือ ในสมยัรัชกาลทีÉ ๕     โดยสมเด็จพระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ องคป์ฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เป็นผู ้ทีÉ มีบทบาทสําคัญยิÉงในการเปลีÉยนแปลง ปฏิรูปการจัดระเบียบ การปกครองภายในประเทศ   ซึÉ งเป็นปัจจยัอนัสําคญัประการหนึÉ ง ทีÉทาํให้ประเทศไทยกา้วพน้จากภยนัตรายทีÉคุกคามต่ออธิปไตยของชาติมาได ้ ในช่วงเวลาทีÉผ่านมามากกว่า  ๑๒๐  ปี   รูปแบบการจดัระเบียบการปกครองได้มีพัฒ นาการและเปลีÉ ยนแปลงไปบ้างตามความเปลีÉ ยนแปลงของบ้าน เมือง   ไม่ว่าจะ เป็น ความสลับซับซ้อนของสภาพสังคม   สภาพโครงสร้างเศรษฐกิจ  ตลอดจนปัจจยัแวดล้อมต่างๆ  ทีÉ เปลีÉยนแปลงไป    รวมไปจนถึง กระแสแนวคิดทางการเมืองการปกครองทีÉมีการปรากฏตัว ในแต่ละช่วงเวลา  โดยการเปลีÉยนแปลงการจดัระเบียบการปกครองในเชิงโครงสร้างครัÊ งสําคญั  คือ ในปี พ.ศ.๒๕๓๗  เมืÉอไดมี้การจดัตัÊงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนครอบคลุมพืÊนทีÉท ัÊงประเทศ 



-๒- 
แต่โครงสร้างหลกัในรูปแบบการจดัระเบียบการปกครองทีÉมีอยูแ่ต่เดิมตัÊงแต่ปีพุทธศกัราช ๒๔๓๕ ยงัคงไม่มีการเปลีÉยนแปลงไปแต่อยา่งใด  อย่างไรก็ตามหลังจากนัÊน  ได้ปรากฏมีกระแสแนวคิดในการเมือง ทางสังคมและ ทางวชิาการทีÉมีผลกระทบทัÊงโดยตรงและทางออ้ม ต่อการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยหลายประการ  อาทิ เช่น   กระแสแนวคิดและการเรียกร้องการกระจายอํานาจให้แก่ท้องถิÉน ให้เพิÉมมากขึÊ น     ข้อเสนอในการปฏิรูปประเทศไทยของ นายแพทย์ประเวศ วะสี ทีÉ เรียกว่า  “เทศาภิวฒัน์”    ขอ้เสนอให้ปรับปรุงบทบาทของราชการส่วนภูมิภาค โดยคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ (คปร.)      แนวคิดในเรืÉองชุมชนเขม้แข็ง ด้วยการเสริมสร้างความเข็มแข็งให้กบัชุมชน โดยการให้ชุมชนมีอาํนาจในการจดัการตนเอง    กระแสแนวคิดในการเสนอร่างกฎหมายจงัหวดัปกครองตนเอง ทีÉปรากฏตวัในหลายจงัหวดั     แนวคิดในการให้มีการจดัตัÊงเขตการปกครองพิเศษในพืÊนทีÉจงัหวดัชายแดนภาคใต ้     แนวคิดให้มีการเลือกตัÊงผูว้่าราชการจงัหวดั   แนวคิดในยุบเลิกราชการภูมิภาค โดยให้เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนเต็มพืÊนทีÉ เช่นเดียวกบักรุงเทพมหานครในจงัหวดับางจงัหวดั  แนวคิดทีÉยงัไม่ตกผลึกเกีÉยวกบัการอยู่ในตาํแหน่งของผูป้กครองทอ้งทีÉ (กาํนัน ผู ้ใหญ่บ้าน) ว่าจะให้อยู่ในตําแหน่งจนครบอายุ ๖๐ ปี    หรือจะให้อยู่ในวาระคราวละ ๕ ปี ในลักษณะเดียวกับนักการเมืองระดับชาติหรือนักการเมืองท้องถิÉน       ประเด็นความขัดแยง้ ทางความคิดเกีÉยวกับการดํารงอยู่ของกาํนันผูใ้หญ่บ้านในเขตเทศบาล     ประเด็นความขดัแยง้ ทางแนวคิดเกีÉยวกบัความจาํเป็นในการมีอยู่ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเนืÉองจากมีความซํÊ าซ้อนในเชิงพืÊนทีÉกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนอืÉนๆ ฯลฯ  ดว้ยบริบทแห่งการเปลีÉยนแปลงของประเทศไทย ในส่วนทีÉเกีÉยวขอ้งดงัทีÉกล่าวมาแลว้ ผูว้ิจยัจึงได้กาํหนดศึกษาถึงแนวโน้มการเปลีÉยนแปลงทีÉอาจจะเกิดขึÊน ในรูปแบบการจดัระเบียบ การปกครองของประเทศไทยทีÉมีมาแต่เดิมกวา่ ๑๒๐ ปี   ซึÉ งยอ่มจะมีผลกระทบต่อประชาชน สังคมและประเทศไทยในอนาคต  เพืÉอนาํเสนอภาพอนาคต (scenario) ทีÉอาจจะเกิดขึÊนภายใตแ้นวโน้มและทิศทางการเปลีÉยนแปลงดงักล่าว 
วตัถุประสงค์ของการวจิยั 

๑.  เพืÉอศึกษาถึงพฒันาการการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทย ตัÊงแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั ๒.  เพืÉอศึกษาวิเคราะห์กระแสแนวความคิด  และประเด็นการเปลีÉยนแปลงต่างๆ ทัÊงในดา้นสังคม เศรษฐกิจ การเมือง ทีÉอาจจะส่งผลกระทบต่อการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทย 
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๓.  เพืÉอวิเคราะห์แนวโน้ม และทิศทางการเปลีÉยนแปลง ทีÉอาจจะเกิดขึÊ นในการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยในอนาคต ๔.  เพืÉอนาํเสนอภาพอนาคต (scenario) ของการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยทีÉอาจจะเกิดขึÊน เพืÉอเป็นข้อมูลในการวางแผนการบริหารจดัการประเทศไทยให้ทนักบัการเปลีÉยนแปลง 

ขอบเขตของการวจิยั 
 ในการศึกษาวิจยันีÊ  จะเป็นการศึกษาการจดัระเบียบการปกครอง ในประเด็นเรืÉ อง  การจดัรูปแบบโครงสร้างการปกครอง  และการจดัรูปแบบความสัมพนัธ์ในเรืÉ องอาํนาจหน้าทีÉระหว่างส่วนหรือกลไกต่างๆ ทีÉ มีอยู่ในโครงสร้างการปกครองและสังคม     โดยเริÉ มตัÊ งแต ่ปี พ.ศ.๒๔๓๕ เป็นตน้มา โดยจะเน้นหนักในประเด็นการจดัระเบียบการปกครองในระดบัพืÊนทีÉ (area based) เป็นสําคญั 
วธิีดําเนินการวจิยั 
 การวิจยัในครัÊ งนีÊ  เป็นการวิจยัในเชิงคุณภาพ (qualitative research) โดยจะดาํเนินการรวบรวมข้อมูล กฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ บทความ เอกสารงานวิจยั  เอกสารวิชาการ และ ความคิดเห็นของผู ้ทรงคุณวุฒิทีÉ ได้เผยแพร่แล้ว ในส่วนทีÉ เกีÉยวข้องเกีÉ ยวกับการจัดระเบียบ การปกครองของประเทศ    นํามาประมวลข้อมูลและศึกษาวิเคราะห์ ให้ เห็นถึงประเด็น การเปลีÉยนแปลงในบริบทของประเทศทีÉจะส่งผลกระทบต่อรูปแบบโครงสร้างการจดัระเบียบ การปกครองของประเทศไทยในปัจจุบัน  และศึกษาวิเคราะห์เพืÉอนําเสนอภาพอนาคตของ การจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยทีÉอาจจะเกิดขึÊน พร้อมเสนอแนวทางการบริหารจดัการประเทศเพืÉอให้ทนักบัความเปลีÉยนแปลงทีÉอาจจะเกิดขึÊน 
ประโยชน์ทีÉได้รับจากการวจิยั 
  ๑.  จะทาํใหท้ราบถึงพฒันาการการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยตัÊงแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั   ๒.  จะทําให้ทราบถึง กระแสแนวความคิด และประเด็นการเปลีÉยนแปลงต่างๆ  ทัÊ งในด้านสังคม เศรษฐกิจ การเมือง ทีÉอาจจะส่งผลกระทบต่อการจัดระเบียบการปกครอง ของประเทศไทย 
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 ๓.  จะทําให้ทราบถึง แนวโน้ม และทิศทางการเปลีÉยนแปลง ทีÉอาจจะเกิดขึÊ น ในการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยในอนาคต   ๔.   จะทําให้เห็น ภาพอนาคตของการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทย ทีÉอาจจะเกิดขึÊ น เพืÉอเป็นข้อมูลใช้ในการวางแผนการบริหารจัดการประเทศไทยให้ทันกับ การเปลีÉยนแปลง  



 บททีÉ ๒ ทฤษฎแีละแนวคดิเกีÉยวกับ การจัดระเบียบการปกครองภายในรัฐ 
แนวคดิและทฤษฎีเกีÉยวกบัความเกีÉยวพนัระหว่างอาํนาจอธิปไตย กบัรูปแบบของรัฐ  

หลกัการสําคญัเกีÉยวกบัรัฐ หรือคุณสมบติัสําคญัเกีÉยวกบัรัฐนัÊน ไดแ้ก่ อาํนาจอธิปไตย ซึÉ งเป็นอาํนาจสูงสุดในการปกครองประเทศ (จรูญ สุภาพ, ๒๕๑๘ : ๒๔๕)  โดยอาํนาจอธิปไตยนัÊนมีลักษณะสําคญัประการหนึÉ งคือ การแบ่งแยกไม่ได้ (Indivisibility)  อาํนาจอธิปไตยเป็นอาํนาจ ทีÉมองไม่เห็นแต่ทราบวา่มีอยู่ในรัฐ  ทัÊงนีÊ เหตุเพราะวา่ ผลของอาํนาจอธิปไตยทีÉมีอยู่ คือ ความเป็นเอกราชของรัฐ  ถา้อาํนาจอธิปไตยมีการแบ่งออกไปจะทาํให้รัฐเดิมสลายไป เกิดเป็นรัฐใหม่ขึÊนมาแทนทีÉตามส่วนของการแบ่งอาํนาจอธิปไตย อาํนาจอธิปไตยนัÊนแม้ไม่อาจแบ่งออกเป็นหลายส่วนได้ แต่อาจแบ่งการใช้อาํนาจอธิปไตยไดโ้ดยประการแรก จะเป็นการใชอ้าํนาจผา่นองคก์รฝ่ายนิติบญัญตัิ บริหารและตุลาการแลอีกประการหนึÉ ง จะเป็นแบ่งระดบัการใช้ เช่น ระดบัชาติ ระดบัทอ้งถิÉน  ระดบัชาติคือรัฐบาลกลาง ระดบัทอ้งถิÉน ไดแ้ก่ รัฐบาลมลรัฐ  ตํÉากวา่มลรัฐไดแ้ก่ เทศบาลหรือเมือง   ซึÉ งการแบ่งระดบัการใช้อาํนาจอธิปไตย หรือ การแบ่งสันปันอาํนาจ (Distribution of  Power) นีÊ  มีความเกีÉยวพนักบัรูปแบบของรัฐ กล่าวคือ ทาํให้เกิดรูปรัฐบาล (Forms of Government) เป็นรูปรัฐบาลรวม กบัรูปรัฐบาลเดีÉยว ทัÊงนีÊ  หากมีแบ่งสันการใชอ้าํนาจอธิปไตยออกเป็นสัดส่วน และผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยส่วนใดมีอาํนาจอธิปไตยในส่วนนัÊน  โดยมีรัฐธรรมนูญเป็นผูก้าํหนดและให้หลกัประกนัการแบ่งสันอาํนาจเช่นนัÊนไว ้รูปรัฐบาลจะเป็นรัฐบาลรวม (Federal) หรือรัฐบาลคู่ (Dual-Government)   แต่หากไม่มีการแบ่งสัน การใช้อาํนาจอธิปไตยโดยรัฐบาลกลางมีอาํนาจในการใช้แต่ผูเ้ดียว  รูปรัฐบาลจะเป็นรัฐบาลเดีÉยว (Unitary) (จรูญ สุภาพ, ๒๕๑๘ : ๒๕๖) ในรูปแบบรัฐบาลรวม อาจมีชืÉอเรียกว่า รัฐรวม สหรัฐ หรือสหพนัธรัฐ จะมีรัฐบาล อยู่สองระดบั คือ รัฐบาลกลาง กบัรัฐบาลทอ้งถิÉน แต่ละระดบัจะมีอาํนาจหนา้ทีÉของตนโดยเฉพาะโดยจะมีรัฐธรรมนูญกําหนดการใช้อาํนาจอธิปไตยดังกล่าวไวอ้ย่างแจ้งชัด  รัฐบาลกลางของประเทศเหล่านีÊ  เช่น สหรัฐอเมริกา  แคนาดา ออสเตรเลีย จะมีอาํนาจอธิปไตยในกิจการทีÉเกีÉยวกบั



-๖- 
ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม หรือเกีÉยวพันกับความมัÉนคงและเอกภาพของประเทศ  ส่วนรัฐบาลท้องถิÉนจะมีอาํนาจในการรักษาความปลอดภยั หรือดําเนินงานด้านสวสัดิการและบริการสาธารณะอนัเกีÉยวขอ้งกบัทอ้งถิÉนโดยเฉพาะ ในรูปแบบรัฐเดีÉยว หรือเรียกโดยทัÉวไปว่า รัฐเดีÉยว (Unitary State)โดยหลักแล้ว อาํนาจในการใชอ้าํนาจอธิปไตยทุกประการจะอยูใ่นรัฐบาลกลาง ซึÉ งถือวา่มีอาํนาจสูงสุดและเต็มทีÉ (Absolute, Omnipotent)  ส่วนการปกครองอืÉนๆ ภายในประเทศถือเป็นส่วนหนึÉ งหรือเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลางเท่านัÊน  รัฐบาลกลางจะแบ่งเขตการปกครองออกเป็นเขตๆ  และแต่ละเขตจะมีผูแ้ทนของรัฐบาลกลางไปประจาํอยู่  (Deconcentration) หรือจะกระจายอาํนาจ (Decentralization) บางอย่างให้กับ เขตการปกครองต่างๆ เป็นผู ้ด ําเนินการโดยอิสระพอสมควร (Autonomy)   แต่อย่างไรก็ตาม การกระจายอาํนาจนีÊ ไม่ได้เป็นการกระจายอาํนาจโดยเด็ดขาด อาํนาจทัÊงหลาย ทีÉมอบให้หรือกระจายอาํนาจให้นัÊนขึÊนอยู่ดุลพินิจของรัฐบาลกลาง โดยมีบทบญัญติัของกฎหมายกาํหนดและอาจเพิกถอนหรือลดทอนลงก็ได ้นอกจากนีÊแลว้ รัฐบาลกลางยงัคงมีเจา้หนา้ทีÉทีÉประจาํอยู่ในเขตต่างๆ ทาํหน้าทีÉคอยควบคุมหรือแนะนําการดาํเนินงานของเขตการปกครองได้ ท ัÊ งนีÊ  ประเทศในโลกส่วนใหญ่จะมีรูปแบบรัฐเป็นรัฐเดีÉยว เช่น ประเทศอังกฤษ ญีÉ ปุ่น ฝรัÉงเศส และประเทศไทย 
แนวคดิและทฤษฎีเกีÉยวกบัการจัดระเบียบการปกครองภายในประเทศ  การจดัระเบียบในทางการปกครองภายในประเทศหรือภายในรัฐ หรือทีÉกฎหมายปกครองของไทยเรียกว่า  การจดัระเบียบราชการบริหารแผ่นดิน ทีÉประเทศต่างๆทัÉวโลกนิยมใช ้มีอยู ่๓ หลกัการ ดว้ยกนัคือ ๑.หลกัการรวมอาํนาจ  (Centralization)    ๒.หลกัการแบ่งอาํนาจ (Deconcentration) ๓.หลกัการกระจายอาํนาจ  (Decentralization)    แต่นกัวิชาการบางท่านมีความเห็นวา่ หลกัใหญ่ๆ อนัเป็นหลกัทัÉวไปทีÉใช้ในประเทศต่างๆ จะมีอยู ่ ๒ หลกั คือ หลกัการรวมอาํนาจ และ หลกัการกระจายอาํนาจ (ประยูร กาญจนดุล, ๒๕๒๓ : ๑๒๐)  โดยเห็นวา่ หลกัการแบ่งอาํนาจให้แก่ส่วนภูมิภาคนัÊน เป็นส่วนหนึÉงของหลกัการรวมอาํนาจการปกครอง (ประยรู กาญจนดุล, ๒๕๒๓ : ๑๒๖) หลกัการในการจดัระเบียบการปกครองนัÊน อาจจะมีแนวโนม้ไปในทางรวมอาํนาจไว้ในส่วนกลาง หรือในทางกระจายอาํนาจให้แก่ทอ้งถิÉน สุดแลว้แต่สถานะทางการเมืองตามกาลสมยัซึÉ งย่อมจะเกีÉ ยวกับระบอบการปกครองและความสามารถของพลเมืองในประเทศหนึÉ งๆ  ทีÉจะปกครองตนเองเป็นสําคญั (ประยูร กาญจนดุล, ๒๕๒๓ : ๑๒๐) และยอ่มขึÊนอยูก่บัวิธีการและ



-๗- 
ขีดขัÊ นแห่งความใกล้ชิดในการติดต่อสัมพันธ์  ระหว่างหน่วยการปกครองส่วนท้องถิÉนกับ หน่วยการปกครองส่วนกลาง (รวมทัÊงหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาคดว้ย) ซึÉ งอาจมีความสัมพนัธ์กนัอย่างใกลชิ้ด หรืออาจเป็นไปในทางตรงขา้ม กล่าวคือ ปล่อยให้ท้องถิÉนต่างๆ ทาํการปกครองตนเอง โดยส่วนกลางเพียงแต่คอยควบคุมดูแลเท่านัÊน (ชูวงศ ์ฉายะบุตร, ๒๕๓๙ : ๑๖)   ในหลักการทัÊ งสามนีÊ  ไม่มีหลักการใดจะสมบูรณ์ในตัวเอง มีทัÊ งข้อดีและข้อเสีย อยู่ด้วยกนั  ดงันัÊน จึงไม่ปรากฏว่า มีประเทศใดจะใช้หลกัการใดหลกัการหนึÉ งแต่เพียงอย่างเดียวเท่านัÊน  อยา่งนอ้ยก็จะใชส้องหลกัการประกอบกนั บางประเทศก็จะใชผ้สมผสานกนัทัÊงสามหลกั ๑. หลักการรวมอาํนาจ (Centr alization)  หลักการรวมอาํนาจ  เป็นหลกัการปกครองทีÉรวมอาํนาจสําคัญไวใ้นส่วนกลาง (กระทรวง ทบวง กรม) อาํนาจดงักล่าว ได้แก่ การวินิจฉัยสัÉงการและการบงัคบับญัชา ซึÉ งผลใน การสัÉงการจะมีอาํนาจครอบคลุมทัÉวประเทศ       กล่าวอีกนยัหนึÉ งคือ ส่วนกลางเป็นศูนยก์ลางการ ปกครองหรือการบริหารประเทศนัÉนเอง   การรวมอาํนาจทาํให้เกิดระเบียบบริหารราชการส่วนกลางหรือรัฐบาลกลาง ซึÉ งมีอาํนาจสูงสุดในการปกครองประเทศ  ลกัษณะสาํคญัของการรวมอาํนาจ  มีลกัษณะเด่นๆ  ๕ ประการ คือ  ๑.กาํลังทหารและตาํรวจขึÊ นอยู่กับส่วนกลาง  เพืÉอทีÉจะสามารถใช้ก ําลังนัÊนได ้โดยเด็ดขาด และทนัท่วงทีในกรณีทีÉจาํเป็นตอ้งใช้กาํลงับงัคบั และยงัเป็นปัจจยัสําคญัในการรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนโดยคาํนึงถึงเสถียรภาพของประเทศเป็นสาํคญั  ๒.อาํนาจวินิจฉัยสัÉงการอยู่ทีÉส่วนกลาง    อาํนาจวินิจฉัยสัÉงการขัÊนสุดทา้ยในการอนุมัติ ระงับเพิกถอน หรือแก้ไขการกระทําใดๆ ขึÊ นอยู่กับการบริหาราชการส่วนกลาง เช่น  การคลัง การบริหารงานบุคคล เป็นต้น กล่าวคือ เจา้หน้าทีÉชัÊนสูงซึÉ งเป็นหัวหน้าระดบักระทรวง ทบวง กรม  มีอาํนาจวินิจฉัยสัÉงการขัÊนสุดทา้ยไดท้ัÉวทัÊงประเทศในภารกิจทีÉอยูใ่นความรับผิดชอบ ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถิÉนจะตอ้งฟังคาํสัÉงจากส่วนกลาง  ๓.มีการบงัคบับญัชาตามลาํดบัชัÊน กาํหนดให้เจา้หนา้ทีÉผูด้าํเนินการปกครองต่างๆ มีความสัมพนัธ์กนัอย่างใกลชิ้ด และขึÊนต่อกนัตามลาํดบัชัÊนการบงัคบับญัชา (Hierarchy) กล่าวคือ เจา้หนา้ทีÉผูมี้ตาํแหน่งสูงมีอาํนาจบงัคบับญัชาเหนือเจา้หนา้ทีÉผูมี้ตาํแหน่งรองลงมาตามลาํดบั โดยมีระเบียบวินยัเป็นเครืÉองบงัคบั และผูมี้อาํนาจบงัคบับญัชาก็ตอ้งรับผิดชอบในราชการทีÉผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาไดป้ฏิบติัไปตามคาํสัÉงของตน    ๔.นโยบายในการปกครองประเทศจะเป็นไปในทิศทางใด ส่วนกลางเป็นผูก้าํหนด  ๕.อาํนาจในการต่างประเทศ ส่วนกลางจะเป็นผูรั้บผดิชอบในการดาํเนินการเพราะ เป็นเรืÉองกระทบความมัÉนคงของรัฐโดยตรง  



-๘- 
 ๑.๑  ข้อดีของหลักการรวมอาํนาจ    ๑.ทาํให้เกิดความมัÉนคง การรวมกาํลงัและอาํนาจในการสัÉงการบงัคบับญัชาไวใ้นส่วนกลางทัÊงหมด ทาํให้นโยบาย แผนหรือคาํสัÉงเกิดผลโดยง่ายทัÉวประเทศ เป็นเหตุให้มีความมัÉนคงโดยทัÉวถึง กล่าวคือส่วนกลางสามารถรักษาความสงบเรียบร้อยไดส้ะดวกและเด็ดขาด    ๒.ทาํให้เกิดการประหยดั เพราะอาจสับเปลีÉยนหมุนเวียนทัÊงเจา้หน้าทีÉ และเครืÉองมือเครืÉ องใช้ซึÉ งเป็นของส่วนกลาง ไปใช้ในการบริหารราชการในเขตการปกครองอืÉนๆ ของประเทศ โดยไม่จาํเป็นตอ้งจดัหาซืÊอใหม่ทุกแห่งไป    ๓.สามารถบริการประชาชนโดยเสมอหน้า การบริหารราชการส่วนกลางจะ ตอ้งดาํเนินการโดยคาํนึงถึงผลประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวมเป็นสําคญั  มิได้ทาํโดยมุ่งอาํนวยประโยชน์ให้แก่ทอ้งถิÉนใดทอ้งถิÉนหนึÉ งโดยเฉพาะ จึงทาํให้ประชาชนทัÉวประเทศมีโอกาสไดรั้บบริการโดยเสมอหนา้กนัทัÊงประเทศ    ๔.ทาํให้เกิดเอกภาพ (Unity) ในการปกครอง เนืÉองจากอาํนาจบงัคบับญัชาสัÉงการรวมอยู่ศูนยก์ลางเดียวกนัและมีเจา้หน้าทีÉคอยปฏิบติัตามคาํสัÉงทัÉวประเทศ ทาํให้การปกครองเป็นไปในแนวเดียวกนั เป็นผลใหเ้กิดเอกภาพในการปกครอง  ๑.๒ ข้อเสียของหลักการรวมอาํนาจ    ๑.ไม่สามารถดําเนินกิจการทุกอย่างให้ได้ผลดีทัÉวทุกท้องทีÉได้ในขณะ เดียวกนั เนืÉองจากผูม้ีอาํนาจรับผิดชอบการปกครองประเทศรวมอยู่ในส่วนกลางเพียงแห่งเดียว  แต่จะตอ้งควบคุมดูแลการปกครองทัÉวทัÊงประเทศซึÉงมีพืÊนทีÉกวา้งขวาง จึงไม่อาจสนองความตอ้งการของประชาชนในแต่ละทอ้งถิÉนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพพร้อมๆกนั    ๒.ทาํให้เกิดความล่าช้าในการวินิจฉัยสัÉงการ เพราะเจา้หน้าทีÉตอ้งขึÊนต่อกนัตามลําดับชัÊ นของการบังคับบัญชา จะต้องรายงานเสนอตามลําดับจนถึงผูบ้ ังคับบัญชาสูงสุด ในส่วนกลางยอ่มทาํใหเ้สียเวลา และเกิดความล่าชา้    ๓.ไม่สอดคล้องกับระบอบประชาธิปไตย   การรวมอาํนาจไม่เปิดโอกาส ใหป้ระชาชนในแต่ละทอ้งถิÉนเขา้มามีส่วนร่วมในทางการปกครอง ซึÉ งขดัต่อระบอบประชาธิปไตย     ๔.ไม่อาจสนองความตอ้งการของแต่ละท้องถิÉนได้อย่างแท้จริง เนืÉองจากปัญหาและความต้องการของประชาชนในแต่ละทอ้งถิÉนไม่เหมือนกนั ประชาชนในทอ้งถิÉนนัÊนยอ่มจะทราบปัญหาและความตอ้งการของตนไดดี้กวา่ผูบ้ริหารซึÉ งอยู่ในส่วนกลาง ซึÉ งมกัจะคิดเอาเองวา่ทอ้งถิÉนตอ้งการอยา่งนัÊนอยา่งนีÊ  จึงไม่อาจแกไ้ขปัญหาของแต่ละทอ้งถิÉนไดอ้ยา่งถูกตอ้ง ๒.  หลักการแบ่งอาํนาจ (Deconcentr ation)   การแบ่งอาํนาจ หมายถึง การบริหารราชการทีÉส่วนกลางไดจ้ดัแบ่งอาํนาจในการวินิจฉัยสัÉงการบางส่วน หรือบางขัÊนตอนไปให้เจ้าหน้าทีÉทีÉ เป็นตัวแทนของหน่วยงานของตน 



-๙- 
ซึÉ งออกไปประจาํอยู่ในเขตการปกครองต่างๆ ของประเทศ ให้วินิจฉัยสัÉงการได้เองตามระเบียบ แบบแผนทีÉส่วนกลางกาํหนดไว ้  การแบ่งอาํนาจนีÊทาํให้เกิดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค  ลกัษณะสาํคญัของหลกัการแบ่งอาํนาจ มีลกัษณะเด่นๆ  ดงัต่อไปนีÊ   ๑.ตอ้งมีราชการบริหารส่วนกลาง เนืÉองจากส่วนกลางเป็นผูใ้ชอ้าํนาจการปกครอง ทัÉวประเทศแต่ได้จดัแบ่งอาํนาจของตนไปให้แก่ส่วนภูมิภาค  ดงันัÊน ถ้าไม่มีการบริหารราชการส่วนกลางทีÉเป็นเสมือนหนึÉงเจา้ของอาํนาจ  การแบ่งอาํนาจก็จะไม่มี  ๒.ตอ้งมีเจา้หนา้ทีÉเป็นตวัแทนของส่วนกลาง  ส่วนกลางจะจดัส่งเจา้หนา้ทีÉของตนไปประจาํอยู่ตามเขตการปกครองท้องทีÉในส่วนต่างๆของประเทศ   เช่น มณฑล จงัหวดั อาํเภอ เจา้หนา้ทีÉเหล่านีÊปฏิบติังานในฐานะเป็นตวัแทนของส่วนกลาง  ส่วนกลางจึงเป็นผูมี้อาํนาจแต่งตัÊงถอดถอนและบงัคบับญัชา  ๓.ส่วนกลางแบ่งอาํนาจให้ส่วนภูมิภาค   ส่วนกลางซึÉ งเป็นผูมี้อาํนาจเต็มในการบริหารราชการแผ่นดินจะแบ่งอาํนาจของตนให้ส่วนภูมิภาคไปดาํเนินการเฉพาะบางเรืÉ อง หรือ บางขัÊนตอน   โดยคาํนึงถึงประโยชน์ทีÉประชาชนจะไดรั้บเป็นสําคญั  อาํนาจทีÉแบ่งให้นีÊ จะมากนอ้ยและกวา้งขวางเพียงใดสุดแท้แต่ส่วนกลางจะเห็นสมควร  และอาํนาจทีÉแบ่งให้นีÊ ส่วนกลางจะ เรียกคืนเมืÉอใดก็ได ้ ๒.๑ ข้อดีของหลักการแบ่งอาํนาจ    ๑.เป็นกา้วแรกทีÉจะนาํไปสู่การกระจายอาํนาจ คือ   เมืÉอไดม้อบอาํนาจวนิิจฉยัสัÉงการให้แก่ส่วนภูมิภาคมากขึÊน ก็เท่ากบัมอบกิจการในการบริหารให้ส่วนภูมิภาคจดัทาํได้เอง ในบางส่วน ถา้จะเปลีÉยนจากส่วนภูมิภาคไปเป็นส่วนทอ้งถิÉน  ซึÉ งเป็นการกระจายอาํนาจก็ยอ่มจะทาํไดง่้าย    ๒.ทาํให้ส่วนกลางกบัส่วนท้องถิÉนมีการประสานงานกนัดี  เจา้หน้าทีÉของราชการส่วนกลางซึÉ งไปประจาํอยูใ่นทอ้งทีÉต่างๆ ทัÊงประเทศนัÊน จะไดรั้บมอบหมายจากส่วนกลางใหติ้ดต่อประสานงานกบัส่วนทอ้งถิÉน ซึÉ งจะทาํใหก้ารประสานงานคล่องตวัดียิÉงขึÊน    ๓.ทาํให้การปฏิบตัิราชการรวดเร็วยิÉงขึÊน เมืÉอมีการมอบอาํนาจในการวินิจฉยัสัÉงการให้แก่ส่วนภูมิภาคมากขึÊ น ก็จะทําให้การปฏิบัติราชการในเรืÉ องนัÊ นๆไม่ต้องเข้าไปถึงส่วนกลางสามารถทาํใหส้ําเร็จลงไปในส่วนภูมิภาคนัÊนเองจึงทาํใหเ้กิดความรวดเร็วยิÉงขึÊน    ๔.มีประโยชน์สาํหรับประเทศทีÉประชาชนยงัขาดความสํานึกในการปกครองตนเอง การปกครองตนเองจะมีประสิทธิภาพ ประชาชนส่วนใหญ่จะตอ้งมีความสํานึกรับผิดชอบในระบอบการปกครองตนเองนัÊนสูงพอสมควร ถา้ประชาชนยงัขาดความสํานึกในเรืÉองนีÊ  ถึงแมจ้ะกระจายอาํนาจไปให้ก็จะไม่เกิดผลดีต่อการปกครอง  ตรงขา้มอาจจะทาํความเสียหายให้แก่ทอ้งถิÉน  



-๑๐- 
ได้  การแบ่งอาํนาจจึงเป็นเสมือนหนึÉ งการฝึกฝนให้ประชาชนได้เรียนรู้เกีÉยวกับปกครองตนเองเพิÉมขึÊนทีละเล็กละนอ้ย   ๒.๒ ข้อเสียของการแบ่งอาํนาจ    ๑.เป็นอุปสรรคในการพฒันาระบอบประชาธิปไตย การทีÉส่วนกลางตอ้งจดัส่งเจา้หน้าทีÉไปบริหารงานในแต่ละท้องถิÉนย่อมแสดงให้เห็นว่า ส่วนกลางยงัไม่เชืÉอในความ สามารถของทอ้งถิÉนวา่จะสามารถบริหารงานหรือปกครองตนเองได ้ ทาํใหป้ระชาชนในทอ้งถิÉนคิดวา่การปกครองเป็นเรืÉองของทางราชการไม่เกีÉยวกบัพวกตน นบัวา่เป็นอุปสรรคต่อการพฒันาดา้นการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมาก      ๒.ก่อให้เกิดความล่าช้า ถา้ส่วนกลางแบ่งอาํนาจให้ส่วนภูมิภาคน้อย  การบริหารก็จะยิÉงล่าชา้ เพราะตอ้งเสียเวลาถึง ๒ ระดบั คือ ระดบัภูมิภาคและระดบัส่วนกลาง  ทาํให้เกิดมีขัÊนตอนเพิÉมมากขึÊน     ๓.ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ท้องถิÉน ในบางท้องถิÉนอาจจะอุดมสมบูรณ์ไปด้วยทรัพยากรธรรมชาติมีรายได้ในท้องถิÉนสูง  แต่แทนทีÉจะนาํรายได้นัÊน มาพฒันาทอ้งถิÉนของตนกลบัตอ้งแบ่งปันรายไดน้ัÊนไปให้ส่วนอืÉนๆของประเทศดว้ย และถา้มองในแง่ของตวัเจา้หนา้ทีÉแทนทีÉจะให้ประชาชนในทอ้งถิÉนไดป้กครองดูแลผลประโยชน์ของตนเองกลบัตอ้งขึÊนอยู่กบัเจา้หนา้ทีÉทีÉถูกส่งมาจากทีÉอืÉน ซึÉ งนบัวา่ไม่เป็นธรรมแก่ทอ้งถิÉน  ๓.   หลกัการกระจายอาํนาจ   การกระจายอาํนาจ หมายถึง  การโอนอาํนาจในทางการปกครองจากส่วนกลางบางอยา่งไปให้ประชาชนในทอ้งถิÉนดาํเนินการไดเ้องโดยมีอิสระพอสมควรภายใตบ้ทบญัญตัิแห่งกฎหมาย  การกระจายอาํนาจทาํใหเ้กิดระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถิÉน   ลกัษณะสาํคญัของการกระจายอาํนาจ  มีลกัษณะเด่น ดงันีÊ    ๑.เป็นองค์กรทีÉ มีฐานะเป็นนิติบุคคล     เมืÉอกระจายอาํนาจไปให้ท้องถิÉนใดทอ้งถิÉนนัÊนจะตอ้งตัÊงองค์กรขึÊนมาดาํเนินงานของตน   โดยมีเจา้หน้าทีÉ งบประมาณและทรัพยสิ์นเป็นของตนเองแยกต่างหากจากส่วนกลาง และองคก์รทีÉตัÊงขึÊนมานีÊตอ้งมีฐานะเป็นนิติบุคคลดว้ย   ๒.มีสภาและผูบ้ริหารระดบัทอ้งถิÉน  การกระจายอาํนาจเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิÉนได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองอย่างใกล้ชิด  จึงต้องจัดให้มี สภาทอ้งถิÉนขึÊนเพืÉอทาํหนา้ทีÉเป็นองคก์รทีÉเป็นตวัแทนของประชาชน  และองคก์รนีÊจะเป็นผูพิ้จารณาเลือกคณะผูบ้ริหารมาดาํเนินงานของทอ้งถิÉนต่อไป  หรือจะให้ประชาชนเลือกตัÊงโดยตรงก็ได ้ ๓.มีอิสระในการปกครองตนเอง (Autonomy) การกระจายอาํนาจนัÊนตอ้งกาํหนด ให้องค์กรของทอ้งถิÉนมีอิสระในการบริหารงาน หรือจดัทาํกิจการไดเ้องตามสมควร  แต่อิสระนัÊนจะตอ้งอยูภ่ายในขอบเขตทีÉกฎหมายกาํหนด ซึÉ งจะมากกวา่หรือเท่ากบัอาํนาจของส่วนกลางไม่ได ้



-๑๑- 
 ๔.มีงบประมาณและรายได้เป็นของตนเอง  ตามหลักการกระจายนัÊ นองค์กรปกครองทอ้งถิÉนจะตอ้งมีงบประมาณของตนเองแยกต่างหากจากส่วนกลาง     โดยมีรายได้จาก การจดัเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมต่างๆและทรัพยสิ์น  ตลอดจนเงินอุดหนุน เพืÉอเป็นค่าใชจ้่ายในการดาํเนินกิจการต่างๆ  ๕.มีเจา้หนา้ทีÉปฏิบติังานของตนเอง    การกระจายอาํนาจจะตอ้งมีเจา้หนา้ทีÉปฏิบติั งานเป็นของตนเองเป็นส่วนใหญ่หรือทัÊงหมด  เจา้หน้าทีÉเหล่านีÊ มิไดส้ังกดักระทรวง ทบวง กรมในส่วนกลางโดยตรง แต่เป็นเจา้หนา้ทีÉของทอ้งถิÉนแต่ละแห่งนัÊนนัÉนเอง  ๓.๑ ข้อดีของหลักการกระจายอาํนาจ    ๑.สามารถสนองความตอ้งการของทอ้งถิÉนไดดี้ยิÉงขึÊน การบริการสาธารณะบางอยา่งทีÉเกีÉยวกบัประโยชน์ส่วนไดเ้สียเฉพาะทอ้งถิÉน ถา้ไดม้อบให้ผูบ้ริหารงานของทอ้งถิÉนซึÉ งมาจากการเลือกตัÊงโดยตรงจากประชาชนในท้องถิÉนนัÊนๆ เป็นผูจ้ดัทําย่อมจะได้ผลตรงตามความตอ้งการของทอ้งถิÉนมากยิÉงขึÊน เพราะรู้ปัญหาและความตอ้งการของทอ้งถิÉนของตนไดดี้    ๒.เป็นการแบ่งเบาภาระของส่วนกลาง ในปัจจุบนัราชการบริหารส่วนกลาง มีภารกิจทีÉเกีÉยวกบัผลประโยชน์ส่วนรวมของประเทศมากขึÊนตามลาํดบั  ถา้ไม่ตดัภาระบางประการทีÉเกีÉยวกบัผลประโยชน์ของแต่ละทอ้งถิÉนลงบา้ง ก็จะทาํให้ไม่อาจจะดาํเนินการไดอ้ยา่งทัÉวถึงและได้ผลดีสมกบัความต้องการของราษฎรแต่ละท้องถิÉนได้   เมืÉอมีการปกครองท้องถิÉนขึÊ นจึงเป็น การแบ่งเบาภาระของส่วนกลาง    ๓.กระตุน้ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมือง เมืÉอกระจายอาํนาจให้แก่ทอ้งถิÉน ทาํให้ประชาชนในทอ้งถิÉนมีส่วนไดเ้สียในกิจการของทอ้งถิÉนโดยตรง และก่อให้เกิดความจาํเป็นทีÉจะต้องปรึกษาหารือกันในการดําเนินงาน ซึÉ งจะทาํให้ประชาชนรู้จักรับผิดชอบร่วมกนัและคาํนึงถึงประโยชน์ส่วนรวมของทอ้งถิÉนมากขึÊน  จึงเป็นวิธีการหนึÉ งในการกระตุน้ให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมืองมากยิÉงขึÊน  ๓.๒ ข้อเสียของหลักการกระจายอาํนาจ    ๑.อาจเป็นภัยต่อเอกภาพทางการปกครอง และความมัÉนคงของประเทศ  เพราะหากมีการกระจายอาํนาจให้ทอ้งถิÉนมากเกินไป อาจเป็นการทาํลายเอกภาพในการปกครอง และความมัÉนคงปลอดภยัของรัฐได ้ทัÊงยงัอาจทาํให้เกิดการแก่งแย่งแข่งขนัระหวา่งทอ้งถิÉน ซึÉ งต่างมุ่งทีÉจะรักษาประโยชน์ของตนโดยไม่คาํนึงถึงความเสียหายทีÉจะเกิดแก่ทอ้งถิÉนอืÉน    ๒.ทาํให้ราษฎรเล็งเห็นประโยชน์ของทอ้งถิÉนสําคญักว่าส่วนรวม    กล่าวคือ เมืÉอราษฎรมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิÉนมากขึÊ นก็มุ่งทีÉจะทาํประโยชน์แก่ท้องถิÉนของตน ฝ่ายเดียว จนกระทัÉงอาจลืมนึกถึงประโยชน์ส่วนรวมของประเทศทีÉจะเสียหายได ้ 



-๑๒- 
    ๓.เจา้หน้าทีÉทีÉได้รับเลือกตัÊงอาจใช้อาํนาจหน้าทีÉโดยไม่เหมาะสม  ดว้ยการ ถือพรรคถือพวก อาจใช้อาํนาจหน้าทีÉบงัคบักดขีÉฝ่ายตรงกนัขา้มหรือราษฎรทีÉไม่อยู่ในพรรคพวกของตน ซึÉ งอาจทาํให้เกิดความไม่สงบราบรืÉ นได้   และจะทําให้เกิดความเดือดร้อนและความ ไม่พอใจแก่ราษฎรยิÉงกวา่การปกครองโดยเจา้หนา้ทีÉส่วนกลาง หรือส่วนภูมิภาคเสียอีก    ๔.ย่อมทําให้เกิดความสิÊนเปลืองมากกว่า ทีÉเป็นดังนีÊ เพราะต้องมีการแยกงบประมาณเป็นส่วนๆ  ทัÊงตอ้งมีเจา้หน้าทีÉและเครืÉองมือเครืÉองใช้ของตนเอง ซึÉ งไม่อาจหมุนเวียนสับเปลีÉยน โยกยา้ยไปใชใ้นทอ้งถิÉนต่างๆ ได ้ รวมทัÊง อาจมีการใชจ่้ายโดยไม่ประหยดัและควบคุมการเงินไดไ้ม่ดีพอ 

แนวคดิและทฤษฎีเกีÉยวกบัการกระจายอาํนาจ 
 การใชอ้าํนาจการปกครองของประเทศต่างๆ นัÊน มกัมีลกัษณะคลา้ยคลึงกนั กล่าวคือ ยุคแรกๆ มักจะใช้หลักการรวมอาํนาจปกครองไวก้ับส่วนกลางเป็นสําคัญ  เพราะเหตุว่า เมืÉอ แรกตัÊงชาตินัÊน มีความจาํเป็นทีÉจะตอ้งใช้อาํนาจเด็ดขาดในการปกครองเพืÉอสร้างความมัÉนคงให ้แก่ชาติ เพืÉอเอกภาพของชาติและประสิทธิภาพในการบริหารราชการ   แต่เมืÉอบา้นเมืองเจริญเติบโต เป็นปึกแผ่น พลเมืองมีจาํนวนมากขึÊนและไดรั้บการพฒันาให้มีความรู้ความสามารถสูงขึÊน ภารกิจ ทีÉรัฐตอ้งรับผิดชอบต่อพลเมืองมีมากขึÊน ลาํพงัเพียงรัฐบาลกลางไม่อยูใ่นฐานะทีÉจะให้บริการและอาํนวยประโยชน์ให้แก่พลเมืองไดอ้ยา่งทัÉวถึงและเป็นผลดี  จึงไดมี้การกระจายอาํนาจการปกครองให้ประชาชนในท้องถิÉนเข้ามามีบทบาทในการแบ่งเบาภาระอันเป็นหน้าทีÉของรัฐบาลกลาง (ประหยดั หงส์ทองคาํ, ๒๕๒๓ : ๑) ๑.  มโนทศัน์เกีÉยวกบัการกระจายอาํนาจ  คาํวา่ การกระจายอาํนาจ ในแต่ละกลุ่มบุคคลนัÊนจะมีแนวความคิด หรือมโนทศัน์ ทีÉแตกต่างกนัไป ตามแต่แง่มุมและจุดเน้นของแต่ละกลุ่มคน  (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ๒๕๕๒ : ๑๔)  อาทิ เช่น  ๑.๑  ผูก้าํหนดนโยบาย และนักสังคมศาสตร์ ซึÉ งได้รับอิทธิพลจากแนวคิดแบบ เสรีนิยมใหม่  (Neoliberal ideas)  มกัจะพิจารณาการกระจายอาํนาจในฐานะทีÉเป็น เครืÉองมือสําคญั ในการดึงอํานาจทางการบริหารภาคสาธารณะออกจากมือของรัฐทีÉผูกขาดอาํนาจการสัÉงการ (Commandist state)      ๑.๒ นักพฒันาและนักเคลืÉอนไหวผูท้ีÉไม่พอใจต่อความล้มเหลวในการดําเนินโครงการพฒันาและแกปั้ญหาความยากจนในชนบทของระบบราชการรวมศูนย ์ ใหค้วามสําคญักบัการกระจายอํานาจในฐานะทีÉ เป็น ทางเลือกทีÉนําไปสู่การพัฒนาแบบร่วมมือ (Cooperative   
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development)   ซึÉ งชาวบา้นในระดบัทอ้งถิÉนเป็นผูม้ีบทบาทสาํคญัในการผลกัดนักาํหนดทิศทางการ พฒันาดว้ยตวัเองเป็นหลกั    ๑.๓  ผูส้นับสนุนกระบวนการกําหนดนโยบายและการแข่งขันทางการเมือง แบบพหุนิยม (Pluralist)  มกัให้ความสําคญักบั การกระจายอาํนาจในฐานะทีÉเป็นเครืÉองมือสําหรับเสริมสร้างประชาธิปไตย ผลักดันให้ระบบการเมืองแบบปิด (Closed political system)  ตอ้งเปิดพืÊนทีÉสําหรับการก่อตวัของกลุ่มผลประโยชน์ และแข่งขนัช่วงชิงพืÊนทีÉทางการเมืองและผลกัดนันโยบายอยา่งเปิดกวา้ง    ๑.๔  นกัการเมืองในรัฐบาลกลางมกัจะพิจารณาการกระจายอาํนาจในฐานะทีÉเป็นช่องทางในการถ่ายเทแบ่งเบาภารกิจจากหน่วยงานในส่วนกลางไปสู่หน่วยงานระดับตํÉากว่าใน ส่วนภูมิภาค   ๒.  รูปแบบการกระจายอาํนาจ  การจาํแนกประเภทของการกระจายอาํนาจอาจพิจารณาจากมิติของการกระจายอาํนาจ โดยพิจารณาว่าการกระจายอาํนาจแต่ละประเภทเป็นการกระจายอาํนาจไปยงัหน่วยงานหรือองค์กรในลกัษณะใด และอาํนาจทีÉกระจายนัÊนมีความกวา้งขวางเพียงใด  โดยรูปแบบการกระจายอาํนาจทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการปกครองทอ้งถิÉนจะมีดงันีÊ   (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ๒๕๕๒ : ๑๘-๒๑)  ๒.๑  การกระจายอํานาจภายใต้แนวความคิด เรืÉองการแบ่งอํานาจทางการบริหาร (Deconcentration / Administrative decentralization)  การกระจายอํานาจในลักษณะนีÊ  เป็นการ แบ่งอาํนาจของรัฐบาลกลางไปยงัองคก์รในระดบัรองในสังกดั  ซึÉ งตัÊงทาํการในพืÊนทีÉนอกศูนยก์ลางหรือทอ้งถิÉน โดยองค์กรทีÉปฏิบติังานในระดบัภูมิภาคหรือทอ้งถิÉน ซึÉ งได้รับการแบ่งอาํนาจหน้าทีÉจากส่วนกลาง จะมีความเป็นเอกเทศในการตดัสินใจต่างๆ ภายในพืÊนทีÉทีÉตนดูแลในระดับหนึÉ ง อยา่งไรก็ดี อาํนาจการตดัสินใจและการกาํหนดนโยบายต่างๆ ยงัคงอยูที่Éส่วนกลาง เพราะตวัองคก์รและบุคลากรทีÉได้รับการแบ่งอาํนาจมีสถานะเป็นเพียงหน่วยงานสาขาของส่วนกลาง ซึÉ งมีหน้าทีÉ นาํนโยบายของตน้สังกดัในส่วนกลางมาปฏิบติัในพืÊนทีÉ การกระจายอาํนาจในลกัษณะนีÊมกัเกิดขึÊนภายในระบบราชการ ในลกัษณะการแบ่งภารกิจและอาํนาจหน้าทีÉออกไปยงัองค์กรทีÉทาํงานอยูใ่นพืÊนทีÉภูมิภาคหรือทอ้งถิÉน โดยมีเป้าหมายเพืÉอให้การจดัทาํบริการสาธารณะในพืÊนทีÉนัÊนๆ ดาํเนินไปอย่างมีเอกภาพ  บางครัÊ งจึงเรียกการกระจายอํานาจในลักษณะนีÊ ว่า “การกระจายอํานาจทาง การบริหาร” (Administrative decentralization)   ๒.๒  การกระจายอํานาจทางการคลัง (Fiscal decentralization)      การกระจายอาํนาจทางการคลงัเป็นอีกหนึÉ งลักษณะของการกระจายอาํนาจ โดยหน่วยงานในระดบับนหรือ ในส่วนกลางพยายามลดระดับการใช้อาํนาจควบคุมจัดการงบประมาณและการตัดสินใจทาง 
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การคลงัของหน่วยงานในระดับล่าง เช่น การทีÉหน่วยงานต้นสังกดัในส่วนกลางหรือหน่วยงานระดับบนจดัสรรงบประมาณแก่หน่วยงานในระดับพืÊนทีÉหรือระดับตํÉาลงมาในรูปงบประมาณ ก้อนเดียว เพืÉอให้อิสระแก่หน่วยงานดังกล่าวในการตัดสินใจบริหารจัดการทางการคลังและงบประมาณดังกล่ าวในรายละเอียด     การกระจายอํานาจทางการคลังส่งผลให้หน่วยงาน ในส่วนกลางมีบทบาทเพียงกาํกบัทิศทางนโยบาย ในขณะทีÉหน่วยงานระดบัปฏิบติัมีอาํนาจหน้าทีÉมากขึÊนในการตดัสินใจในการบริหารภารกิจและงบประมาณของตนเอง  ๒.๓  การกระจายอํานาจภายใต้หลักการมอบอํานาจ (Delegation)     การกระจายอํานาจภายใต้หลักการมอบอํานาจ   จะมีระดับของการกระจายอํานาจทีÉ ให้อิสระสูงกว่า การแบ่งอาํนาจ อีกทัÊงเป็นการกระจายอาํนาจทีÉมุ่งเน้นมิติด้านภารกิจหน้าทีÉมากกว่าการมุ่งเน้น ในมิติของพืÊนทีÉปฏิบติังานดงัเช่นการกระจายอาํนาจในรูปของการแบ่งอาํนาจ กล่าวคือ การมอบอาํนาจเป็นการกระจายอาํนาจในลักษณะทีÉ รัฐส่วนกลางอาจมอบอาํนาจให้กับองค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉน องค์กรกึÉงอิสระ องค์กรมหาชน หรือองคก์รทีÉจดัทาํโครงการเฉพาะกิจต่างๆ ทีÉรัฐบาล ได้จดัตัÊงขึÊน โดยมีการกาํหนดภารกิจเฉพาะทีÉชดัเจนให้องค์กรเหล่านัÊนสามารถทีÉจะตดัสินใจและ ใชอ้าํนาจหนา้ทีÉภายในขอบเขตของตนไดโ้ดยอิสระ แต่รัฐส่วนกลางก็ยงัคงมีอาํนาจอยูเ่หนือองคก์รเหล่านีÊ โดยอาศยัมาตรการทางกฎหมายเป็นกรอบในการควบคุมและกาํกบัองค์กรทีÉไดรั้บการมอบอาํนาจ รวมถึงอาํนาจในการจดัตัÊงและยบุเลิกองคก์รภายใตห้ลกัการมอบอาํนาจดงักล่าว  ๒.๔  การกระจายอํานาจภายใต้หลักการโอนอํานาจ (Devolution)     การกระจาย อาํนาจภายใตแ้นวคิดเรืÉองการโอนอาํนาจ ถือไดว้า่เป็นการกระจายอาํนาจทีÉสะทอ้นให้เห็นถึงระดบัของการกระจายอาํนาจทีÉกวา้งขวางมากทีÉสุด ทัÊ งนีÊ เพราะ เป็นการกระจายอาํนาจในลักษณะทีÉ รัฐส่วนกลางถ่ายโอนหรือยกอาํนาจการตดัสินใจในเรืÉองต่างๆ ไปยงัองค์กรปกครองในระดบัพืÊนทีÉ ชุมชน หรือทอ้งถิÉนต่างๆ อยา่งกวา้งขวาง    โดยทัÉวไปองคก์รทีÉรับการโอนอาํนาจมกัจะเป็นองค์กรปกครองในระดบัทอ้งถิÉนตามหลกัการปกครองตนเองทีÉมีตวัแทนมาจากการเลือกตัÊงของประชาชนในพืÊนทีÉเพืÉอทาํหน้าทีÉตดัสินใจและกาํหนดนโยบายต่างๆ ของทอ้งถิÉน  รวมถึงมีอาํนาจในการตรากฎหมายและออกระเบียบต่างๆ เพืÉอบงัคบัใช้ภายในพืÊนทีÉหรือชุมชนของตนได้โดยอิสระ โดยทีÉส่วนกลางจะไม่เขา้ไปมีบทบาทหรือแทรกแซงการทาํงานขององค์กรดงักล่าว  หรือการแทรกแซงจะเกิดขึÊนก็ตอ้งเป็นไปอย่างจาํกดัมาก โดยมากมกัจะเป็นเรืÉองทีÉมีความสําคญัต่อความมัÉนคงของประเทศเท่านัÊน     การกระจายอาํนาจภายใตแ้นวคิดเรืÉองการโอนอาํนาจ    มกัจะมีการเรียกอีก อยา่งหนึÉงว่าเป็น  “การกระจายอาํนาจในทางการเมือง” หรือ   “การกระจายอาํนาจการปกครองตามหลักประชาธิปไตย” (Political or Democratic Decentralization) ทัÊ งนีÊ  การถ่ายโอนอํานาจเท่าทีÉปรากฏจะมีอยูด่ว้ยกนั ๒ ระดบั ไดแ้ก่ 
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    ระดบัทีÉหนึÉ ง การโอนอาํนาจในทางการปกครอง   (Administrative Devolution)    เป็นการโอนอาํนาจบนพืÊนฐานของการจดัรูปแบบการปกครองท้องถิÉนตามหลัก “การปกครองตนเอง” (Local-self government) ซึÉ งเป็นหลกัการทีÉเปิดโอกาสให้ชุมชนทอ้งถิÉนมีการจดัตัÊงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนทีÉมีอิสระค่อนขา้งสูง ในการดูแลชีวิตความเป็นอยูข่องคนในชุมชนทอ้งถิÉน  และสามารถจดัทาํกิจการต่างๆ  เพืÉอตอบสนองต่อปัญหาและความจาํเป็นภายในชุมชนของตนได้อยา่งกวา้งขวาง  อีกทัÊงยงัมีความเป็นอิสระทัÊงในทางการคลงัและบุคลากร รวมถึง การมีทรัพยากรเป็นของตนเองสาํหรับบริหารจดัการกิจการสาธารณะตา่งๆ    ระดับทีÉสอง  การโอนอํานาจในทางนิติบัญญัติ  (Legislative devolution)  การโอนอาํนาจในลักษณะนีÊ ถือได้ว่า เป็นรูปแบบของการกระจายอาํนาจขัÊนสูงสุดทีÉเป็นไปได้ภายใต้การจดัรูปแบบการปกครองในระบบรัฐเดีÉยว (Unitary system) ซึÉ งเป็นการกระจายอาํนาจ ทีÉ มีลักษณะเข้าใกล้กับระบบสหพันธรัฐ (Federal system)  กล่าวคือ เป็นการถ่ายโอนอํานาจ จากส่วนกลางไปยงัพืÊนทีÉหรือท้องถิÉนหนึÉ งๆ โดยเปิดโอกาสให้ชุมชนทีÉได้รับการโอนอาํนาจสามารถทีÉจะกาํหนดทิศทางในการตดัสินใจทางการเมืองไดด้ว้ยตนเอง (Home rule) ผา่นการจดัตัÊงสถาบนัทางการเมืองในรูปแบบ “สภา” (Assembly) ทีÉเป็นของตนเอง เพืÉอทาํหน้าทีÉออกกฎหมายและกาํหนดนโยบายต่างๆ เพืÉอบงัคบัใชภ้ายในพืÊนทีÉของตน  แต่ทัÊงนีÊ  สภาทีÉไดรั้บการโอนอาํนาจนีÊ  ก็ยงัถือวา่เป็นส่วนหนึÉ งของรัฐ และไม่มีสิทธิในการใชอ้าํนาจอธิปไตยร่วมกบัรัฐบาลกลางดงัเช่น ในระบบสหพนัธรัฐ  ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนของแต่ละประเทศมักจะมีลักษณะของการผสมผสานแนวคิดการกระจายอาํนาจทีÉต่างรูปแบบกนั เช่น ในดา้นของอาํนาจหน้าทีÉอาจจะเป็นไปภายใตห้ลกัการโอนอาํนาจ   แต่ในดา้นของทรัพยากรทางการคลงัก็อาจจะเป็นไปภายใตอี้กหลกัการหนึÉงได ้ 

แนวคดิและทฤษฎีเกีÉยวกบัการจัดการปกครองท้องทีÉ 
การปกครองทอ้งทีÉ   เป็นชืÉอของการจดัระเบียบการปกครองและเป็นระบบการบริหาร ราชการลกัษณะหนึÉ งของไทย   โดยมีพระราชบญัญติัลกัษณะปกครอง พ.ศ.๒๔๕๗ เป็นกฎหมาย แม่บททีÉไดว้างรากฐานลกัษณะของการปกครองทอ้งทีÉของประเทศไทยไว ้  ลกัษณะและความหมายของการปกครองทอ้งทีÉนัÊน มีผูใ้ห้คาํอธิบายไว ้ดงันีÊ ๑.การปกครองท้องทีÉ  เป็นการจดัการปกครองดินแดนหรือพืÊนทีÉของรัฐ หรือของรัฐบาลกลาง (Territorial Administration by State/Government) ซึÉ งมีความสําคญัและมีความจาํเป็นต่อการรักษากฎหมายและความสงบเรียบร้อย (Law and Order) ของประเทศ      การจดัปกครองท้องทีÉในแต่ละประเทศจะมีลกัษณะต่างกันขึÊ นกบัรูปลักษณะของรัฐว่าประเทศนัÊนเป็นรัฐเดีÉยว 
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(Unitary State) หรือ สหพนัธรัฐ (Federal State)  และขึÊนกบัระดบัของการรวมศูนยอ์าํนาจ (Degree of Centralization) กล่าวคือ หากประเทศนัÊนๆ มีระดบัของการรวบอาํนาจมาก การปกครองดินแดนห รือ พืÊ น ทีÉ ข อ ง รัฐ นัÊ น ๆ  จ ะ ดํา เนิ น ก ารโด ย เจ้าห น้ า ทีÉ ข อ ง รัฐ บ าล ก ล าง ทัÊ ง สิÊ น    ห าก มี การรวบอาํนาจปานกลาง เจ้าหน้าทีÉนัÊนๆจะเป็นราชการส่วนภูมิภาค  และหากมีระดบัของการ รวบอาํนาจนอ้ย องคก์รปกครองในระดบัล่างจะเป็นเจา้หน้าทีÉขององคก์รปกครองทอ้งถิÉนทีÉมาจากการเลือกตัÊงของประชาชน  (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์  และคณะ, ๒๕๔๖ : ๕) ๒. การปกครองท้องทีÉ เป็นการปกครองตามธรรมชาติ และเหมาะสมกับประเทศ ทีÉยงัไม่มีความเจริญ เนืÉองด้วยประชาชนยงัไม่มีการศึกษา และยงัมีการพัฒนาเศรษฐกิจไม่มาก  ในประเทศและสังคมแบบนีÊ     ประชาชนยงัคงมีความพึÉ งพิง หรือพึÉ งพาอาศยัหัวหน้าเครือญาติ  ผูอ้าวโุส และผูมี้บารมีในทอ้งทีÉเป็นสําคญั  ซึÉ งจะมีความแตกต่างโดยสิÊนเชิงกบัการปกครองทอ้งถิÉนเนืÉองด้วยการปกครองท้องถิÉนเป็นเรืÉ องของพลเมืองทีÉ มีความรู้ในสิทธิและหน้าทีÉของตนเอง  (ปรีดี พนมยงค ์อา้งถึงใน นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ๒๕๔๖ : ๕) สําหรับการจดัระเบียบการปกครองท้องทีÉของประเทศไทยทีÉใช้อยู่ในปัจจุบนั  เมืÉอแรกเริÉมในปี พ.ศ. ๒๔๑๑  เริÉมตน้ในระดบัหมู่บา้นก่อน  หลังจากนัÊนในปี พ.ศ.๒๔๕๗ จึงได้มี การตราพระราชบญัญติัลักษณะปกครองทอ้งทีÉ กาํหนดโครงสร้างของการจดัการปกครองทอ้งทีÉ ใหป้ระกอบดว้ย หมู่บา้น ตาํบล กิÉงอาํเภอและอาํเภอ 
แนวคดิและทฤษฎีเกีÉยวกบัเขตการปกครองพเิศษและองค์กรปกครอง ส่วนท้องถิÉนรูปแบบพเิศษ 

 เรืÉ องการจดัการปกครองเฉพาะในพืÊนทีÉพิเศษทีÉสมควรจะให้มีการจดัการปกครอง ทีÉแตกต่างไปจากพืÊนทีÉโดยส่วนใหญ่ของประเทศ  มีคาํทีÉมีความหมายใกล้เคียงกนัอยู่ ๒ คาํ คือ  “เขตการปกครองพิเศษ” และ “องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษ”  ๑.  เขตการปกครองพิเศษ การจดัตัÊงเขตปกครองพิเศษเกิดขึÊนไดใ้นทุกประเทศ ทัÊงนีÊขึÊ นอยู่กับนโยบายของแต่ละประเทศในการแก้ปัญหาหรือพัฒนาเศรษฐกิจ ในแต่ละเขตทีÉอยู ่ในประเทศนัÊนๆ และการจดัตัÊงมิไดท้าํให้ประเทศตอ้งแบ่งแยกส่วนหนึÉ งส่วนใดออกไป เพียงแต่อาํนวยความสะดวกในการพฒันาประเทศเท่านัÊน  (สีดา  สอนศรี,ออนไลน์, ๒๕๕๗)    คาํว่า เขตการปกครองพิเศษ  มีผูอ้ธิบายว่า คือ พืÊนทีÉเฉพาะซึÉ งได้รับมอบอาํนาจ การบริหารบางประการเพืÉอให้สามารถปกครองและจดัการพืÊนทีÉนัÊนๆ ทัÊงในดา้นเศรษฐกิจ สังคม รวมไปถึงให้สอดคลอ้งกบัการขยายตวัหรืออุปสรรคต่างๆ ในเขตพืÊนทีÉนัÊนๆ ภายใตก้ารสนับสนุนในเรืÉองโครงสร้างขัÊนพืÊนฐานจากรัฐบาลกลางซึÉ งกาํกบัดูแลพืÊนทีÉนัÊนๆ  (สถาบนัดาํรงราชานุภาพ, 



-๑๗- 
ออนไลน์,  ๒๕๕๗)   ทัÊงนีÊ ในเขตการปกครองพิเศษนัÊนอาจจะมีการใชรู้ปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษก็ได ้   ตวัอยา่งเช่น  เขตการปกครองพิเศษอาเจะห์ ในประเทศอินโดนีเซีย   เขตการปกครองพิเศษฮ่องกงและมาเก๊าในสาธารณรัฐประชาชนจีน  เขตการปกครองพิเศษ มินดาเนาในฟิลิปปินส์   ลกัษณะของเขตพืÊนทีÉทีÉอาจจดัตัÊ งเป็นเขตการปกครองรูปพิเศษ ได้แก่ พืÊนทีÉเขตนครหลวงหรือเขตพืÊนทีÉทีÉเป็นเมืองหลวง เขตพืÊนทีÉชายแดน เช่น ประเทศอิตาลี ในเขตเกาะซิชีเลีย ซึÉ งมีปัญหาในด้านของการก่อความไม่สงบเกีÉยวกบัการแยกตวัเป็นเอกราช  หรือในกรณีของเขต วาลเด ดาโอสตา ทีÉมีเขตปลอดศุลกากร มีพลเมืองทีÉพูดภาษาฝรัÉงเศส และภาษาฝรัÉงเศสกบัภาษาอิตาลีใช้ได้เท่ากนัในโรงเรียนและในทางการบริหาร เป็นตน้  เขตพืÊนทีÉแหล่งท่องเทีÉยว  เขตพืÊนทีÉเกาะและชนบท        สําหรับขนาดของเขตการปกครองรูปพิเศษ อาจมีขนาดใหญ่ครอบคลุมพืÊนทีÉ ทัÊ งจงัหวดั เช่น กรุงเทพมหานคร นครโตเกียว  และนครปารีส  เป็นต้น หรืออาจมีขนาดพืÊนทีÉ เล็กกว่าจงัหวดั  ลักษณะสําคญัของเขตการปกครองพิเศษทีÉมีพืÊนทีÉ เล็กกว่าจงัหวดัเช่นนีÊ จะพบ ในกรณีพืÊนทีÉของทอ้งถิÉนบางส่วนมีลกัษณะพิเศษทีÉต่างออกไปจากพืÊนทีÉส่วนใหญ่ในจงัหวดันัÊนๆ  หรือกล่าวอีกนยั คือในเขตพืÊนทีÉของจงัหวดันัÊนๆ จะมีพืÊนทีÉเพียงบางส่วนเท่านัÊนทีÉมีลกัษณะพิเศษ  เช่น  จงัหวดัทีÉมี เขตพืÊนทีÉบางส่วนเป็นสถานทีÉท่องเทีÉยว   มีเขตพืÊนทีÉจงัหวดัทีÉ เป็นเขตการค้าชายแดน  เป็นเขตเศรษฐกิจพิเศษ ๒.  องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบพิเศษ  จะมีความหมายแคบกว่าเขตการปกครองพิเศษ โดยจะหมายถึง องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนทีÉจัดตัÊ งขึÊ นโดยมีลักษณะพิเศษ บางประการทีÉแตกต่างจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบทัÉวไป ดว้ย “ลกัษณะเฉพาะ” ของท้องถิÉนนัÊ น ๆ และการจะใช้รูปแบบทัÉวไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนทีÉใช้อยู่กับพืÊนทีÉ ทัÉวประเทศไม่มีความเหมาะสมกับการดําเนินการจัดทาํบริการสาธารณะในพืÊนทีÉดังกล่าว จึงจาํเป็นตอ้ง “ออกแบบ” องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบใหม่ขึÊน เพืÉอให้รับผิดชอบภารกิจนีÊ   (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ ออนไลน์, ๒๕๕๗)  โดยอาํนาจหนา้ทีÉขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษอาจครอบคลุมไปจนถึง อาํนาจหน้าทีÉของราชการบริหารส่วนกลางหรือราชการบริหาร ส่วนภูมิภาคทีÉดาํเนินภารกิจภายในพืÊนทีÉ   ดังนัÊ น  เมืÉอมีการจัดตัÊ งองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบพิเศษแห่งใดขึÊนมา  จะต้องโอนอาํนาจหน้าทีÉของราชการบริหารส่วนกลางหรือราชการบริหารส่วนภูมิภาคมาให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนดงักล่าวเพืÉอใหม้ีการจดัการหรือการจดัทาํภารกิจให้บริการสาธารณะได้อย่างเบ็ดเสร็จครอบคลุมทุกด้าน (สถาบันทีÉปรึกษาเพืÉอพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ, ออนไลน์, ๒๕๕๑)  
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 อาํนาจหนา้ทีÉในการจดับริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษสามารถแบ่งออกได้เป็น ๒ ลักษณะ คือ  อาํนาจหน้าทีÉทีÉ เป็นการจดัทาํบริการสาธารณะโดยทัÉวไป (General Functions) และอาํนาจหน้าทีÉทีÉ เป็นการจดัทาํบริการสาธารณะเฉพาะพืÊนทีÉ (Special Functions) ซึÉ งอ ํานาจหน้าทีÉ ในประการหลังนีÊ เองทีÉจะเป็นสิÉ งสะท้อนถึงความพิเศษ ในการบริหารจดัการเมืองพิเศษ หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษนัÉนเอง  (สถาบนั ทีÉปรึกษาเพืÉอพฒันาประสิทธิภาพในราชการ, ออนไลน์, ๒๕๕๑)  ๑. อํานาจหน้าทีÉทีÉเป็นการจัดทําบริการสาธารณะโดยทัÉวไป (General Functions)องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนทีÉจะได้รับการจดัตัÊงหรือการยกฐานะ หรือเปลีÉยนแปลงสถานภาพ ไปเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษนัÊน  ในดา้นหนึÉง  องคก์รดงักล่าวก็ยงัคงทีÉจะตอ้งดาํเนินภารกิจการจดับริการสาธารณะหรือการให้บริการแก่ประชาชนในเรืÉองทัÉวๆ ไปดว้ย  ไม่วา่จะเป็นบริการสาธารณะทีÉเป็นโครงสร้างพืÊนฐาน  อนัไดแ้ก่  การรักษาความสะอาด  การรักษาความสงบเรียบร้อย  การจดัให้มีสาธารณูปโภคสาธารณูปการ  และบริการสาธารณะทีÉเป็นการส่งเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชน  อนัได้แก่  การจดัการศึกษา  การสังคมสงเคราะห์  การส่งเสริมและพฒันาอาชีพ  เป็นตน้  ซึÉ งในดา้นดงักล่าวนีÊ   องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนก็จาํเป็นทีÉจะตอ้งใหบ้ริการประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพตลอดจนทัÉวถึงครอบคลุมประชาชนทีÉอยูใ่นพืÊนทีÉ  ๒. อํานาจหน้าทีÉทีÉเป็นการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะพืÊนทีÉ (Special Functions) การทีÉองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบพิเศษได้รับการจัดตัÊ งขึÊ นมาด้วยเหตุผลเฉพาะพืÊนทีÉ  ซึÉ งลาํพงัเพียงภายใตก้รอบหรือขอบข่ายอาํนาจหนา้ทีÉขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบทัÉวไปไม่สามารถครอบคลุมถึงการบริหารจดัการสภาพปัญหาทีÉเกิดขึÊนโดยเฉพาะได ้ จึงไดมี้การกระจายอาํนาจหน้าทีÉความรับผิดชอบสําคญัๆให้กับองค์กรเหล่านัÊ น  ไม่ว่าจะเป็นด้านการจดัการ ด้านการคา้ขาย  การบริการสาธารณะในพืÊนทีÉ  การศึกษา  การอุตสาหกรรม  การผงัเมือง  การจราจร  การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและสิÉงแวดลอ้ม  รวมทัÊงการแกไ้ขปัญหาสังคมในพืÊนทีÉ    ลักษณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบพิ เศษ  จะมีดังนีÊ   (สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ ออนไลน์, ๒๕๕๗)  ๑.  มีโครงสร้างการบริหารทีÉแตกต่างจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนอืÉน   ทัÊงนีÊเพืÉอให้มีความสอดรับกับลกัษณะเฉพาะของท้องถิÉนนัÊน ๆ โดยการมีโครงสร้างทีÉแตกต่างไปนีÊ  อาจเป็นกรณีทีÉ มีการจัดรูปแบบการบริหารจัดการทีÉต่างไปจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน รูปแบบอืÉน  และมีการกาํหนดทีÉมาของผู ้บริหารทีÉแตกต่างไปจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบทัÉวไป เช่น อาจมีผูบ้ริหารทีÉมาจากการเลือกตัÊงโดยตรง หรืออาจมาจากการวา่จา้งมืออาชีพ หรืออืÉนๆ    



-๑๙- 
 ๒.  การมีอํานาจหน้าทีÉในทางการบริหารกิจการสาธารณะทีÉแตกต่างจากท้องถิÉนอืÉน  เนืÉองจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษเป็นองคก์รปกครองทีÉจดัตัÊงขึÊนเพืÉอให้มีการบริหารจดัการท้องถิÉนและดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะในเขตพืÊนทีÉของท้องถิÉนทีÉมีลกัษณะ บางประการต่างไปจากพืÊนทีÉอืÉนของประเทศ   จึงมีการกาํหนดอาํนาจหน้าทีÉขององค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนนีÊ ให้แตกต่างจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนอืÉน ๆ เพืÉอให้มีความสอดคล้องกับ การดาํเนินการต่าง ๆ เช่น กรณีเมืองพทัยา เนืÉองจากเมืองพทัยามีลักษณะเป็น “เมืองท่องเทีÉยว”  การกําหนดอํานาจห น้าทีÉ ให้กับ เมืองพัทยาจึงมีการกําหนดให้ เมืองพัทยามีอ ํานาจห น้าทีÉ ใน “การควบคุมและส่งเสริมกิจการท่องเทีÉยว” ซึÉ งไม่มีกาํหนดไวใ้นทอ้งถิÉนอืÉน เป็นตน้   ๓. รายได้แตกต่างจากท้องถิÉนอืÉน   เนืÉองจากหากองคป์กครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษไม่มีศกัยภาพทางรายไดที้Éพอเพียงในการนาํมาใชจ้ดับริการสาธารณะต่าง ๆ ให้กบัประชาชนแล้ว ก็จะต้องพึÉ งพารัฐบาล หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนอืÉน ซึÉ งย่อมหมายความว่า ท้องถิÉนดงักล่าวจะขาดอิสระในดา้นการคลงั  องค์กรปกครองทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษจึงตอ้งมีแหล่งทีÉมาของรายได้ทีÉจะเข้าสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนมากกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนอืÉน เพืÉอให้สามารถบริหารจดัการตนเองตามอาํนาจหน้าทีÉทีÉแตกต่างไปจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนได้อยา่งมีประสิทธิภาพ  ๔. การมีอํานาจหน้าทีÉในการบริหารงานบุคคลทีÉแตกต่างจากท้องถิÉนอืÉน   การบริหารงานบุคคลขององค์กรทีÉมีการจดัรูปแบบเป็นองค์กรปกครองทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษนัÊน จะมีการจดัตัÊงองค์กรบริหารงานบุคคลทีÉแตกต่างจากองค์กรท้องถิÉนอืÉนเพืÉอให้มีความคล่องตวัในการบริหารมากขึÊน เช่น กรุงเทพมหานคร จะมีคณะกรรมการกลางในการบริหารงานบุคคลเป็นของตนเอง   ๕. ลักษณะของความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนกับผู้มีอํานาจกํากับดูแลมีความแตกต่างจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบอืÉน  ในบางประเทศไดก้าํหนดความสัมพนัธ์ระหวา่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษกบัผูม้ีอาํนาจกาํกบัดูแลให้ต่างไปจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนอืÉน เช่น กรุงโซล ในประเทศเกาหลีใต ้จะอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของรัฐบาล หรือในกรณีของไทย  กรุงเทพมหานครจะอยู่ภายใต้การกํากับดูแลโดยตรงของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย  โดยสรุปแล้ว การจะพิจารณาจดัตัÊ งองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบพิเศษขึÊ น ในพืÊ นทีÉ ใดนัÊ น  จําเป็นต้องพิจารณาตามความเหมาะสมของแต่ละพืÊ นทีÉ  ในบางพืÊ นทีÉ ทีÉ มี ความแตกต่างจากพืÊนทีÉโดยส่วนใหญ่ของประเทศ หรืออาจจะมีเหตุผลความจาํเป็นอยา่งอืÉนทีÉทาํให้การดําเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบทัÉวไปไม่สามารถดําเนินการได้ผลดีเท่าทีÉควร ก็จาํเป็นจะตอ้งจดัตัÊงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบเฉพาะหรือเป็นรูปแบบพิเศษ 



-๒๐- 
เข้ามาดาํเนินการแทน ทัÊงนีÊ  การกาํหนดรูปแบบการบริหารจดัการองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบพิเศษจะตอ้งคาํนึงถึงลกัษณะเฉพาะของทอ้งถิÉนนัÊน ๆ ดว้ย เพืÉอทีÉจะไดม้ีการกาํหนดรูปแบบการบริหารทีÉเหมาะสม สอดรับกบัลกัษณะของทอ้งถิÉนซึÉ งจะส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนสามารถดาํเนินกิจกรรมทีÉเป็นการตอบสนองความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ  
งานวจิัยและแนวคดิของผู้ทรงคุณวุฒิทีÉเกีÉยวข้อง  

ชัยอนันต์  สมุทวณิช  (๒ ๕๓๘ )  นักวิชาการด้านคณ ะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย  และราชบัณฑิต   กล่าวในงานวิจยัเกีÉยวกับวิวฒันาการของอาํนาจรัฐและอาํนาจการเมืองผ่านกลไกการปฏิรูประบบราชการในช่วง ๑๐๐ ปี  ตัÊงแต่ พ.ศ.๒๔๓๕ – ๒๕๓๕  โดยสรุปว่า   เมืÉอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงริเริÉ มปฏิรูปการปกครองครัÊ งใหญ่  ในปี พ.ศ. ๒๕๓๕     ลักษณะของรัฐสยามและอาํนาจรัฐยงัมิได้เป็น “รัฐเดีÉยว” (Unitary state)   ตามความหมายทีÉแท้จริง ในทางตรงกนัข้าม ความพยายามทีÉจะรวมศูนยอ์าํนาจการปกครองให ้มาอยูที่Éส่วนกลาง และการจดัสายสัมพนัธ์ทางอาํนาจใหม่ให้ทอดยาวลดหลัÉนลงไปสู่จงัหวดั  อาํเภอ ตาํบล หมู่บา้น โดยมีมณฑลเป็นจุดเชืÉอมระหว่างเมืองหลวงกบัส่วนย่อยต่างๆ ของราชอาณาจกัร และมีกลไกหลักคือกระทรวงมหาดไทยนัÊ น   เป็นกระบวนการสร้างรัฐเดีÉยวขึÊ นมาทดแทน แหล่งอาํนาจย่อยๆ ทีÉอยู่ร่วมกันภายใต้อาํนาจกําลังบังคบัของศูนย์อาํนาจทีÉ มีความเข้มแข็งในช่วงเวลาก่อนหน้า     การปฏิรูปการปกครองจึงมีเป้าหมายหลกัของรัฐ คือ “การสร้างรัฐ”  (State-building)  และ เป็นจุดเปลีÉ ยนทีÉ มีความสําคัญต่อรัฐและสังคมไทยในแง่ของการจัดระบบความสัมพันธ์ภายในกลไกอํานาจรัฐเพืÉอเผชิญกับการเปลีÉยนแปลงและการท้าทายทีÉ เกิดขึÊ น จากเหตุการณ์และสภาพแวดล้อมในสมัยนัÊ น      ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคมจึงเป็นความสัมพนัธ์ทีÉมีจุดเน้นอยู่ทีÉรัฐ (State-centric) ซึÉ งรัฐเดีÉยวจะเป็นรัฐทีÉแข็งแกร่ง  ในขณะทีÉสังคม ยงัอ่อนแอ และก่อใหส้ภาวะทีÉเรียกวา่ รัฐลอ้มสังคม   ในช่วงเวลาทีÉผ่านมา ในโครงสร้างอาํนาจรัฐแบบเก่าเช่นนีÊ  ยงัไม่เป็นอุปสรรคต่อ การปกครองและการบริหารตราบเท่าทีÉสภาพแวดล้อมไม่เปลีÉยนแปลงไปมากนัก    การปฏิรูป การปกครองได้นํามาซึÉ งเสถียรภาพในขัÊนตอนหนึÉ งของประวติัศาสตร์      ในระยะเวลา ๑๐๐ ปี ทีÉผ่านมา เอกภาพกบัเสถียรภาพเป็นเหมือนสิÉงเดียวกนั    ด้วยเหตุนีÊ เอง รัฐไทยจึงได้สร้างกติกา กลไก และกระบวนการเพืÉอเป้าหมายนีÊ     ผลทีÉตามมาก็คือ การมีเอกภาพและการรวมศูนยอ์าํนาจมากลน้เกินไป (Over centralization)   ยอ่มสร้างปัญหาให้กบัความมัÉนคง และการพฒันาของเอกรัฐนัÊนจนอาจก่อให้เกิดความแตกแยกและล่มสลายของอาํนาจภายในรัฐเดีÉยวนัÊนได ้ปัจจุบนั การเปลีÉยนแปลงทางสากลในลกัษณะของการเกิดโลกานุวตัร (Globalization)  ทัÊงในดา้นการสืÉอสาร คมนาคม การเงินระหว่างประเทศ    ระบบการคา้ทีÉเสรี การกระจายอาํนาจ 



-๒๑- 
ทัÊงการเมืองและเศรษฐกิจ  ล้วนแต่เป็นกระแสของการกระจายอาํนาจ การลดการควบคุมสัÉงการแบบลาํดบัชัÊน การติดต่อร่วมมือกนัแบบเครือข่าย (Networking) สภาพแวดลอ้มของกลไกอาํนาจรัฐจึงขดัแยง้กบัโครงสร้างและกระบวนการปฏิบติังานของกลไกอาํนาจรัฐอยา่งชดัแจง้   เอกภาพกบัเสถียรภาพจึงไม่จาํเป็นจะต้องอยู่คู่ก ันเสมอไป    การปรับปรุงเปลีÉยนแปลงในรัฐเดีÉยว จึงต้อง ยึดหลกัการสําคญั คือ ทาํอยา่งไรจึงจะมีการกระจายอาํนาจ มีความหลากหลาย และการมีส่วนร่วมอย่างกวา้งขวางของพลงัส่วนต่างๆ ของสังคม ซึÉ งจะนํามาซึÉ งเสถียรภาพทีÉมีพลวตัได ้และการทีÉประเทศไทยจะเขา้สู่ระบอบการเมืองทีÉเป็นประชาธิปไตยได ้ก็จะตอ้งดาํเนินการปรับปรุงโครงสร้างกลไกอาํนาจรัฐอย่างสอดคล้องกับเงืÉอนไขประชาธิปไตย มิฉะนัÊ น แทนทีÉ รัฐเดีÉยวจะก่อให้เกิดเอกภาพและเสถียรภาพก็จะกลายเป็นขอ้จาํกดัและตน้เหตุแห่งความขดัแยง้เสียเอง  อเนก  เหล่าธรรมทศัน์  (๒๕๔๓) นกัวิชาการทางรัฐศาสตร์  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ ไดอ้ธิบายว่า ประเทศไทยเป็นประเทศหนึÉ งทีÉมีการปกครองรวมศูนยที์Éสุด มีราชการส่วนทอ้งถิÉน ทีÉเล็กติดอนัดบัโลกในแง่งบประมาณเมืÉอเทียบกบังบรัฐบาล  การรวมศูนยข์องไทยเป็นการรวมศูนย์อย่างแตกกระจายตามสายงานของกรมต่างๆ  (Fragmented centralism) เพราะกรมต่างๆ แม้อยู ่ในกระทรวงเดียวกนัก็ถือวา่เป็นอิสระจากกนัและกนัในดา้นงบประมาณและแผนงาน การปกครอง “ทีÉ” ทอ้งถิÉน   การปกครอง “ให้” ท้องถิÉน   หรือ การปกครอง “เพืÉอ” ทอ้งถิÉน โดยราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค เป็นระบบรวมศูนยก์ารปกครองทีÉส่วนกลางและส่วนภูมิภาคทาํงานแทนทอ้งถิÉน  ทาํให้ชาวบา้นแสวงหาทางออกทีÉดีกว่าโดยการเอานักการเมืองระดบัชาติเป็นทีÉพึÉ งพิง  การทีÉทอ้งถิÉนต้องพึÉ งพานักการเมืองระดบัชาติทาํให้เกิดเครือข่ายฝักฝ่าย ทีÉนกัการเมืองระดบัชาติจดัตัÊงภายในจงัหวดันัÊน  เป็นความสัมพนัธ์ในเชิงการพึÉงพาอุปถมัภ์ค ํÊาจุน ซึÉ งกันและกัน  (Patron-client)        นักการเมืองต้องการเครือข่ายเพืÉอจุดมุ่งหมายการเลือกตัÊ ง ในระดับชาติ  ในขณ ะทีÉท้องถิÉนต้องการให้การเรียกร้องความต้องการของท้องถิÉนได้รับ การตอบสนอง    ปัญหาการเมืองไทยในระดบัชาติจึงมีรากเหง้าของปัญหาอยู่ทีÉท้องถิÉน อยู่ทีÉ เรา ขาดการปกครองทอ้งถิÉนทีÉเขม้แข็งและสามารถเพียงพอทีÉจะแกปั้ญหาทอ้งถิÉนไดเ้อง  โดยพืÊนฐาน   ความรักถิÉนฐานบ้านเกิดอยากทีÉจะนําความเจริญมาให้ท้องถิÉนนับวนัจะมีมากขึÊ น  แต่เมืÉอไม่มี การปกครองท้องถิÉนทีÉมีบทบาทหรืออาํนาจเพียงพอ ชาวบ้านและผูน้ําของเขากลับใช้การเมือง การปกครองส่วนกลางและภูมิภาคไประดมทรัพยากรให้แก่ทอ้งถิÉนของตนแทน ดงันัÊนการเมืองและการปกครองทัÊงสามระดบัในประเทศเราจึงพวัพนักนัแนบแน่น  ภายใต้ระบบปัจจุบัน   เราเลือกทําให้ราชการและการปกครองส่วนกลางและ ส่วนภูมิภาคสนองตอบต่อแรงกดดันทางการเมืองทีÉมาจากท้องถิÉนมากขึÊ น ผ่านนักการเมืองทีÉ คนในทอ้งถิÉนเลือกไปทาํหน้าทีÉในระดบัชาติ เช่น การเอางบประมาณและโครงการจากกรมต่างๆ มาลงในพืÊนทีÉทอ้งถิÉน  ในปัจจุบนัสิÉ งทีÉมีความสําคญัต่อชุมชนและทอ้งถิÉนมากกว่าการปกครอง
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ทอ้งถิÉน คือ การปกครองภูมิภาค ซึÉ งทีÉจริงคือการปกครองทีÉทอ้งถิÉนโดยขา้ราชการและหน่วยงาน ซึÉ งเป็นแขนขาหรือกลไกรัฐบาล การปฏิรูปการปกครองทอ้งถิÉนใดๆ ทีÉจะมีผลจริงจงั จึงตอ้งรวมเอาการปรับเปลีÉยนการปกครองไวด้้วย หรือกล่าวอีกอย่างหนึÉ งว่า หากไม่ปรับเปลีÉยนการปกครอง ส่วนภูมิภาคพอสมควรก็ป่วยการทีÉจะปฏิรูปการปกครองทอ้งถิÉนไดจ้ริงๆ จงัๆ  จังหว ัด คือทีÉ ทีÉ การเมืองการปกครองทัÊ งสามระดับประสานสอดรับกันอย่างมี นยัสําคญั    การเมืองการปกครองทีÉจงัหวดัซึÉ งมีความเป็นส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถิÉนอยู่ด้วยกัน จึงเป็นกุญแจสําคัญทีÉจะนําไปสู่การปฏิรูปการปกครองท้องถิÉน    เสียงเรียกร้องให ้ผูว้่าราชการจงัหวดัมาจากการเลือกตัÊงทีÉดงัขึÊน   ถ้าการปกครองภูมิภาคมิได้รับการแก้ไขให้เป็น การปกครองพืÊนทีÉจริงๆ   มีกาํลงัคนในสังกดัเอง   มีหน่วยงานทีÉทาํงานดา้นต่างๆของตนเองจริงๆ  มีงบประมาณของตนเองจริงๆ   ผูว้่าราชการจงัหวดัทีÉมาจากการเลือกตัÊงก็ไม่มีอาํนาจอะไร และ การทาํงานดา้นต่างๆ ของจงัหวดัก็จะยงัคงอยูใ่นสภาพกระจดักระจาย ไม่เป็นเอกภาพกนัต่อไปอีก การปกครองภูมิภาคของไทยไม่เหมือนอารยะประเทศ  มีจุดอ่อนทัÊงในดา้นทีÉขาดการควบคุมจากประชาชน  ในดา้นทีÉรัฐทาํการแทนทอ้งถิÉน และในดา้นทีÉไม่มีเอกภาพ ธเนศวร์ เจริญเมือง  (๒๕๔๐)    นักวิชาการทางรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่กล่าวถึง ประเด็นการปกครองทอ้งถิÉนวา่   ความคิดหลกัในอดีตทีÉถกเถียงกนัเรืÉอยมามีอยู ่๒ สํานกั คือ สํานักรวมศูนยอ์าํนาจ (Centralism)  และสํานักกระจายอาํนาจ (Decentralism)  แต่สังคมไทย ในห้วง ๑ ศตวรรษทีÉผ่านมา (๒๔๔๐-๒๕๔๐) ถูกครอบงาํด้วยสาขาวิชารัฐศาสตร์แบบรวมศูนย์อาํนาจ      หัวใจของการปกครองทอ้งถิÉน คือ การจดัสรรอาํนาจระหว่างองค์กรปกครองท้องถิÉน กบัรัฐบาลกลางว่าควรเป็นอยา่งไร  แต่ทีÉผา่นมาความคิดหลกัทีÉครอบงาํการศึกษาเรืÉองการปกครองท้องถิÉนมี  ๒ อย่างคือ เพืÉอความมัÉนคงของรัฐ  (National Security-Oriented) โดยไม่พิจารณา ว่าสภาพบ้านเมืองแตกต่างไปจากเมืÉอ ๑๐๐ ปีก่อนมาก  และความคิดอีกอย่างคือ  คิดว่ารัฐเดีÉยว (Unitary State) กบัการรวมศูนยอ์าํนาจ (Centralization) เป็นอนัหนึÉ งอนัเดียวกัน  และเขา้ใจผิดว่าหากมีการกระจายอาํนาจแลว้ สังคมไทยจะไม่เป็นรัฐเดีÉยว  และจะทาํให้รัฐไทยสูญเสียความมัÉนคง   สาํหรับแนวโนม้ของประเด็นเลือกตัÊงผูว้า่ราชการจงัหวดัในอนาคต จากบทเรียนการ เลือกตัÊงผูว้า่ราชการจงัหวดัใน  ๓ ประเทศ มี ๒ แบบให้สังคมไทยศึกษา คือ แบบญีÉปุ่น (Japanese Model)  ซึÉ งเกิดในญีÉปุ่นและฟิลิปปินส์  เป็นผลจากการทีÉสหรัฐอเมริกาเขา้ไปจดัตัÊงระบบเลือกตัÊงผูว้่าราชการจงัหวดั โดยมีจุดมุ่งหมายสําคญัคือเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง มากขึÊ น  เป็นการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยเพืÉอปิดกัÊ นพรรคคอมมิวนิสต์มิให้ปลุกระดมประชาชนไปต่อตา้นนโยบายเสรีนิยม  การเลือกตัÊงผูว้่าราชการจงัหวดัแบบนีÊ เกิดขึÊนไดด้ว้ยปัจจยัภายนอกเป็นหลัก     และแบบเกาหลีใต้ (South Korean Model) เป็นผลของการพฒันาเศรษฐกิจ เพืÉอการส่งออก  และอิทธิพลจากการปฏิรูปการปกครองทอ้งถิÉนในญีÉปุ่นไดผ้ลกัดนัใหก้ลุ่มประชา- 
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ธิปไตยในเกาหลีใตร้ณรงคเ์รียกร้องให้รัฐบาลดาํเนินการเลือกตัÊงผูว้า่ราชการจงัหวดัในจงัหวดัต่างๆ  รัฐบาลเกาหลีใตจ้ึงได้มีมติ แบ่งเขตจงัหวดัและเมืองออกเป็นระดับต่างๆ  และให้ผูว้่าราชการจงัหวดัมาจากการเลือกตัÊงอยา่งมีขัÊนตอน  การเปลีÉยนแปลงในเกาหลีใตจ้ึงเป็นผลจากการเติบโตของปัจจยัภายในทัÊงด้านเศรษฐกิจและการเมืองอย่างต่อเนืÉอง  สําหรับประเทศไทย แมป้ระเด็นการเลือกตัÊงผูว้า่ราชการจงัหวดัจะไม่ไดรั้บความสนใจในสังคมไทยปัจจุบนั แต่ปัญหาต่างๆ ทีÉเกิดขึÊนในแต่ละจงัหวดัหาไดมี้จาํนวนนอ้ยลง และเป็นภาระทีÉผูว้า่ราชการจงัหวดัทุกจงัหวดัตอ้งแบกรับ และจะเป็นภาระทีÉหนักหน่วงมากขึÊน หากการแก้ไขปัญหาทาํได้ไม่ดี  ผูว้่าราชการจงัหวดัในสังคมปัจจุบนัจะถูกวพิากษ์วจิารณ์การทาํงานและถูกตรวจสอบมากขึÊน และจะมีการตัÊงประเด็นขึÊนอีกครัÊ งว่าผูว้่าราชการจงัหวดัทีÉมาจากการแต่งตัÊงมีประสิทธิภาพเพียงใดในการบริหารงานระดบัจงัหวดั และจะชักนําให้ประเด็นเลือกตัÊงผูว้่าราชการจงัหวดักลับมาเป็นประเด็นทางการเมืองอีกครัÊ งในอนาคต นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ (๒๕๕๒) นกัวิชาการดา้นรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยั ธรรมศาสตร์  ได้รายงานผลการศึกษาความก้าวหน้าของการกระจายอาํนาจในประเทศไทยว่า  ในปัจจุบนั ตัÊงแต่ช่วงกลางทศวรรษทีÉ ๑๙๘๐ เป็นตน้มา  มีกระแสความเคลืÉอนไหวเพืÉอผลกัดันกระบวนการกระจายอํานาจในบริบทสากล (Decentralization movement)  ปรากฏชัดเจนขึÊ น ซึÉ งเป็นแรงผลกัดันทิศทางการกระจายอาํนาจออกจากศูนยก์ลางของรัฐในประเทศต่างๆ ทัÉวโลก โดยกว่าร้อยละ ๘๐  ของประเทศกาํลังพฒันา และประเทศทีÉอยู่ในช่วงการเปลีÉยนผ่านของระบบการเมืองในแถบยุโรปกลางและตะวนัออก  รวมถึงประเทศทีÉเคยเป็นสมาชิกสหภาพโซเวียตเดิม ต่างกาํลังอยู่ในช่วงของการปรับโครงสร้างระบบบริหารการปกครองผ่านกระบวนการกระจายอาํนาจจากส่วนกลาง  เหตุผลหนึÉ งทีÉอยู่เบืÊองหลังกระแสการกระจายอาํนาจในประเทศต่างๆ ทัÉวโลก คือ  ความล้มเหลวของการบริหารแบบรวมศูนย์ทีÉ ส่วนกลาง  และการพัฒนาประเทศแบบสัÉงการ ในทิศทางจากบนลงล่างทีÉไม่สามารถส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาทางเศรษฐกิจในภาพรวมของประเทศ (Economic failure) ได ้โดยเฉพาะอยา่งยิÉงความลม้เหลวในการลดระดบัความยากจนของประชาชนในระดับล่าง ทาํให้กระแสความไม่พอใจทีÉมีต่อความล้มเหลวในการดาํเนินโครงการ ทีÉริเริÉมและกาํหนดจากรัฐบาลในส่วนกลางซึÉ งไม่ไดส้ะท้อนถึงความตอ้งการ และตอบสนองต่อสภาพปัญหาของชุมชนในระดบัทอ้งถิÉน เห็นไดช้ดัเจนมากขึÊน และนาํไปสู่การผลกัดนัทิศทางการกระจายอาํนาจดงักล่าว   เช่นเดียวกบักระแสการเสืÉอมความเชืÉอมัÉนในรัฐแบบรวมศูนย ์(Declining credibility of the centralized state) ซึÉ งนําไปสู่การผลักดันทิศทางการกระจายอาํนาจในประเทศ แถบลาตินอเมริกาในช่วงนบัตัÊงแต่ ค.ศ. ๑๙๘๓ เป็นตน้มา  
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จากการประเมินเพืÉอวิเคราะห์ ความก้าวหน้าและปัญหาอุปสรรคของการกระจายอาํนาจในประเทศไทยในช่วง พ.ศ.๒๕๔๐-๒๕๕๑ ใน ๖ มิติ   ประกอบด้วย  ๑.โครงสร้างขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน  ๒. ภารกิจหนา้ทีÉขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน  ๓.การคลงัทอ้งถิÉน  ๔.การบริหารงานบุคคล  ๕.การมีส่วนร่วมของประชาชน  และ ๖.การกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน   มีขอ้คน้พบทีÉสาํคญัในประเด็นเรืÉองโครงสร้างขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน  คือ ๑. ปัญหาโครงสร้างภายนอกขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน  จากการรับฟังความคิดเห็นของผูท้ีÉเกีÉยวขอ้ง  พบว่าโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนไทยในปัจจุบนัทีÉเป็นแบบ ๒   ชัÊ น  (Two-tiers system) โดยโครงสร้างชัÊ นบน (Upper tier) ได้แก่  องค์การบริหาร ส่วนจงัหวดั และโครงสร้างชัÊนล่าง (Lower tier) ได้แก่ เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตาํบล  (และเมืองพัทยาในกรณีของจงัหวดัชลบุรี)  เป็นโครงสร้างทีÉมีความเหมาะดีอยู่แล้ว แต่ภายใต้โครงสร้างดงักล่าวยงัมีปัญหาในเรืÉองความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนชัÊนบน กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนชัÊนล่าง กล่าวคือ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัซึÉ งเป็นองคก์รปกครองส่วนท้องถิÉนชัÊนบนทีÉถูกออกแบบและคาดหวงัให้ทาํภารกิจในเรืÉ องทีÉ เป็นภาพรวม เช่น จัดทําแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวดั และประสานการทําแผนพัฒนาจังหวดัการประสาน และให้ความร่วมมือราชการส่วนทอ้งถิÉนอืÉน F  การทาํภารกิจดงักล่าวนีÊ ยงัไม่สามารถดาํเนินการได้ตามความคาดหวงั ๒. ปัญหาโครงสร้างภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน  ปัญหาดังกล่าว คือ  การทีÉผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนมาจากการเลือกตัÊ งโดยตรงจากประชาชน ไม่ต้องรับผิดชอบต่อสภา  ผลทีÉตามมาคือ ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนไม่ฟังเสียงสภาทอ้งถิÉนอาํนาจทีÉเพิÉมมากขึÊ นของผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน นอกจากความเข้มแข็งทีÉเกิดจากระบบการเลือกตัÊงทางตรงจากประชาชนซึÉ งไม่ตอ้งรับผิดชอบต่อสภาทอ้งถิÉนแลว้  ผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนท้องถิÉนยงัมีอาํนาจในหลายเรืÉ อง และสภาพการณ์ดังกล่าวนีÊ เองจึงเป็นทีÉมาของ  “สภาตรายาง” ทัÊ งนีÊ เพราะรูปแบบโครงสร้างและความสัมพนัธ์ทางอาํนาจตามกฎหมาย และพฤติกรรมทีÉเกิดขึÊ นจริงในวงการการเมืองท้องถิÉนส่งผลให้สภาท้องถิÉนถูกลดความสําคัญลง  สภาทอ้งถิÉนถูกทาํให้กลายเป็นส่วนหนึÉงของฝ่ายบริหาร สภาพการณ์เช่นนีÊ ส่งผลกระทบโดยตรงต่อหลกัการตรวจสอบและถ่วงดุล (Check and Balance) ๓. ปัญหาโครงสร้างของสภาทอ้งถิÉน  ในองคก์ารบริหารส่วนตาํบลทีÉมีจาํนวนหมู่บา้นมากจะเป็นสภาทีÉมีขนาดใหญ่ (จาํนวนสมาชิกสภามาก)  ซึÉ งส่งผลกระทบต่องบประมาณขององค์การบริหารส่วนตาํบล   เนืÉองจากขนาดของสภาสวนทางกบังบประมาณขององค์การบริหารส่วนตาํบลทีÉ มีอยู่  รายจ่ายประจาํจาํนวนมากต้องใช้ไปกับค่าตอบแทนของสมาชิกสภา  และหมายถึง งบพฒันาและงบลงทุนทีÉจะลงไปสู่ประชาชนในพืÊนทีÉจะลดนอ้ยลง 
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๔. ปัญหาวาระการดํารงตําแหน่งของนายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน การทีÉกฎหมายกาํหนดให้นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนสามารถดํารงตาํแหน่งได้เพียง ๒ วาระติดตอ่กนัเป็นการปิดกัÊนทางการเมือง เป็นการปิดกัÊนผูบ้ริหารทีÉมีความสามารถมีประสบการณ์ จากสภาพปัญหาทีÉเกิดขึÊน เกีÉยวกบัการจดัโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนในประเทศไทยดังกล่าว ได้มีข้อเสนอแนะเพืÉอให้มีการปรับปรุงการจดัโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนของไทย ใหมี้ขนาดทีÉเหมาะสมกบัสภาพพืÊนทีÉและภารกิจ ดงันีÊ   ๑. ปรับโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนตาํบลขนาดเล็ก ให้มีขนาดและศกัยภาพ ทีÉเหมาะสม โดยอาศยัมาตรการยุบรวมองคก์ารบริหารส่วนตาํบลขนาดเล็กเขา้ดว้ยกนั และยกฐานะเป็นเทศบาลตาํบล ทัÊ งนีÊ  มาตรการดังกล่าวให้เป็นมาตรการในเชิงสมัครใจโดยอาศัยการจูงใจ ในรูปของเงินอุดหนุนทีÉ เรียกว่า  “เงินอุดหนุนพิเศษเพืÉอส่งเสริมการยุบรวมองค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉน” ๒. จดัตัÊงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษขนาดใหญ่ ไดแ้ก่ การเปลีÉยนแปลงฐานะจงัหวดั หรือพืÊนทีÉทีÉ มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบพิเศษ เช่น จงัหวดัภูเก็ต เกาะสมุย  เพืÉอให้เกิดการบูรณาการการดาํเนินงานภายในพืÊนทีÉ สําหรับในระยะยาว เพืÉอการปรับโครงสร้างในรูปของการยุบรวมไปสู่การจัดตัÊ งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนขนาดใหญ่ และการพฒันาให้เกิดโครงสร้างใหม่ๆ ในระดบัภาคเพืÉอรองรับภารกิจในเชิงยทุธศาสตร์  ควรดาํเนินการ ๑.  ยุบรวมองคก์ารบริหารส่วนตาํบลและยกฐานะเป็นเทศบาลตาํบลทัÊงหมด ๒. จดัตัÊงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบใหม่ได้แก่  “สภาภาค” ซึÉ งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนขนาดใหญ่ ครอบคลุมองค์การบริหารส่วนจงัหวดัหลายแห่ง เป็นท้องถิÉน แบบ ๓ ชัÊน เพืÉอบูรณาการการพฒันาทอ้งถิÉนระดบัภูมิภาค นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ (๒๕๔๕)  นกัวิชาการดา้นรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยั ธรรมศาสตร์  ได้ศึกษาทิศทางการปกครองส่วนท้องถิÉนของไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ  โดยแบ่งการศึกษาออกตามรูปแบบการปกครองเป็น ๒ กลุ่ม   กลุ่มทีÉหนึÉ ง  ประเทศทีÉใช้รูปแบบ รัฐเดีÉยว (Unitary state) ไดแ้ก่ ประเทศไทย ฝรัÉงเศส สหราชอาณาจกัร ญีÉปุ่น และเกาหลีใต ้  กลุ่มทีÉสอง  ประเทศทีÉ ใช้ รูปแบบรัฐรวม ในลักษ ณ ะทีÉ เรียกว่าสห พัน ธรัฐ (Federal state) ได้แก่  ออสเตรเลีย  สหพนัธรัฐเยอรมนั และสหรัฐอเมริกา  จากการศึกษาพบขอ้เปรียบเทียบในประการสาํคญัทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการศึกษาดงันีÊ  ๑. ร ะ ดั บ ชัÊ น ข อ ง โค ร ง ส ร้ าง ก าร บ ริ ห าร ร าช ก าร ข อ ง รั ฐ   (Levels of public administration)   พบวา่  ในกรณีของรัฐเดีÉยว มีการแบ่งชัÊนการบริหารราชการของประเทศออกเป็น ๒ ชัÊนก็มี  เช่น ญีÉปุ่น เกาหลีใต ้และสหราชอาณาจกัร  รวมทัÊงมีการแบ่งชัÊนการบริหารราชการออก 
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เป็น ๓  ชัÊนก็มี เช่น ฝรัÉงเศส และไทย เป็นต้น   สําหรับประเทศทีÉใช้รูปแบบรัฐรวมในลกัษณะสหพนัธรัฐ ซึÉ งตามธรรมชาติแลว้จะตอ้งมีระดบัชัÊนทางการบริหารอยา่งน้อย ๒ ชัÊน ได้แก่ รัฐบาลกลางหรือรัฐบาลแห่งสหพนัธรัฐ และรัฐบาลในระดับมลรัฐ    อย่างไรก็ดี โดยทัÉวไปแล้วการบริหารงานในระดบัรองจากรัฐบาลแห่งมลรัฐจะพบว่ามีการบริหารงานในอีกระดบัหนึÉ ง นัÉนคือ การบริหารราชการในระดับท้องถิÉน ดงันัÊ น กลุ่มประเทศสหพนัธรัฐจึงมีโครงสร้างการบริหารราชการอยูด่ว้ยกนั ๓ ระดบั  ระดบัชัÊนของโครงสร้างทางการบริหารของรัฐเป็นประเด็นหนึÉ งทีÉสําคญัต่อการกาํหนดสถานภาพของระบบการปกครองทอ้งถิÉนในประเทศหนึÉ งๆ   เนืÉองจากเป็นการสะทอ้นถึงการจัดแบ่งอํานาจทางการบริหารปกครองในกิจการสาธารณะว่า ได้มีการกระจายไปอยู่ทีÉ ส่วนใดบา้ง       ความสําคญัในเรืÉองนีÊ จะปรากฏชดัในกลุ่มประเทศรัฐเดีÉยวทีÉมีการจดัโครงสร้างการบริหารออกเป็น  ๓ ระดบั เนืÉองจากโครงสร้างการบริหารงานในระดบักลางหรือการบริหารราชการส่วนภูมิภาคถือเป็นการออกไปทาํงานในพืÊนทีÉนอกศูนยก์ลางด้วยตนเองของรัฐบาลส่วนกลาง สภาพการณ์เช่นนีÊ  จึงทาํให้เราคาดการณ์ต่อไปไดว้า่ การบริหารราชการในระดบัทอ้งถิÉนอาจจะตอ้งเผชิญกบัข้อจาํกดัหรือความเป็นอิสระในการบริหารงาน อนัเกิดแต่บทบาทของราชการบริหาร ส่วนภูมิภาคทีÉเขา้มาแข่งขนัในการจดัทาํบริการหรือการเขา้มากาํกบัดูแลหน่วยการปกครองทอ้งถิÉน หรือในทางกลับกันก็อาจจะมีบทบาทในฐานะส่งเสริมและสนับสนุนการทาํงานของหน่วยการปกครองทอ้งถิÉน เพืÉอให้การบริหารงานในระดบันีÊ มีความเขม้แข็งและตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนมากขึÊนได ้ ๒.  การจัดโครงสร้างการปกครองท้องถิÉน หรือชัÊนขององค์กรปกครองท้องถิÉน โดยภาพรวมแล้ว การปกครองท้องถิÉนของประเทศรัฐเดีÉยว นิยมใช้ระบบการปกครองท้องถิÉนแบบ ๒ ชัÊน (Two-tier system) มากทีÉสุด และมีการใช้ระบบการปกครองทอ้งถิÉนแบบ ๓ ชัÊน (Three-tier system) อยู่บา้ง เช่น ในกรณีของฝรัÉงเศส   และมีระบบการปกครองทอ้งถิÉนผสม (Mixed system) คือ มีทัÊงระบบการปกครองท้องถิÉนชัÊนเดียว (One-tier system) ผสมกบัระบบการปกครองทอ้งถิÉน  ๒ ชัÊน (Two-tier system) อยูใ่นกรณีของ สหราชอาณาจกัร        สําหรับในกลุ่มประเทศสหพนัธรัฐ จะมีความแตกต่างกนัออกไป กล่าวคือ มีทัÊงแบบชัÊนเดียว สองชัÊน และผสมผสาน    โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนทีÉอยูใ่นโครงสร้างส่วนล่าง (Lower tier)  มักจะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนทีÉพ ัฒนามาจากพืÊนทีÉ ชุมชนดัÊ งเดิม ดังนัÊ น  ความผสมกลมกลืนกนัระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนและชุมชนทอ้งถิÉนจึงมีอยูสู่ง ในขณะทีÉโครงสร้างส่วนบน (Upper tier) มกัจะเกิดจากเหตุผลทางการบริหารและจากนโยบายการพฒันา ทางเศรษฐกิจ สังคมของรัฐบาล โครงสร้างส่วนนีÊ จึงมิใช่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนทีÉผสมกลมกลืนกับชุมชนท้องถิÉน (Artificial community)   หากแต่เป็นองค์กรปกครองท้องถิÉนทีÉ ถูก 
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สร้างขึÊนโดยมีลกัษณะเด่นในดา้นศกัยภาพทางการบริหารในกิจการขนาดใหญ ่และจากการศึกษา ไดม้ีขอ้เสนอเพืÉอการปรับปรุงองคก์รปกครองทอ้งถิÉนของประเทศไทยในอนาคตในประเด็นทีÉสาํคญัคือ  ๑.   โครงสร้างของการบริหารราชการแผ่นดินของไทย      มีข้อสมมติว่ายงัคงเป็น ระบบ ๓ ชัÊนเหมือนทีÉเป็นอยูใ่นปัจจุบนั กล่าวคือ  ยงัคงมีการจดัระเบียบการบริหารราชการออกเป็นส่วนกลาง  ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถิÉน ดงัทีÉปรากฏในพระราชบญัญติัจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. ๒๕๓๔   อยา่งไรก็ตาม แมโ้ครงสร้างการบริหารราชการดงักล่าว จะเป็นทีÉชดัเจนและเข้าใจกันโดยทัÉวไป     แต่หากพิจารณาในเชิงพฤติกรรมแล้วจะพบว่า หน่วยทางการบริหาร ในระดับชัÊนต่างๆ กลับปรากฏลักษณะของความเหลืÉอมลํÊ า ซ้อนทับ และสับสนเป็นอย่างมาก ทัÊ งในเชิงอํานาจหน้าทีÉ  ภารกิจ องค์กร และพืÊนทีÉในการปฏิบัติการ    ทัÊ งนีÊ  การจัดโครงสร้าง การบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น ๓  ระดบัดงักล่าว จึงควรทีÉจะมีเหตุผลทางการบริหารรองรับ กล่าวคือ กฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดินควรทีÉจะมีการวางหลกัให้ชดัเจนถึง บทบาท และอํานาจหน้าทีÉของส่วนต่างๆ    ซึÉ งโดยทัÉวไปกลุ่มประเทศทีÉ มีการจัดโครงสร้างเช่นนีÊ  มักจะกาํหนดใหร้าชการบริหารส่วนกลางมีบทบาทในฐานะเป็น ผูว้างหลกันโยบายและรับผิดชอบภารกิจทีÉเกีÉยวขอ้งสัมพนัธ์กบัรัฐอืÉนๆ   ขณะทีÉราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะทาํหนา้ทีÉกระตุน้ เร่งเร้า หรือผลกัดนันโยบายของรัฐส่วนกลางให้มีการดาํเนินไปในทุกพืÊนทีÉของประเทศ ขณะเดียวกนัก็อาจมีบทบาทในฐานะผูส้นับสนุนและช่วยเหลือการบริหารราชการส่วนท้องถิÉนทัÊงในเชิงทรัพยากร เทคนิควทิยาการ และประสานนโยบายระหวา่งทอ้งถิÉนกบัส่วนกลาง      สําหรับราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉน ควรจะถูกวางบทบาทเป็นองค์กรหลกัในฐานะหน่วยปฏิบตัิการดา้นกิจการสาธารณะทีÉเกีÉยวขอ้งกบัชีวติความเป็นอยูข่องประชาชน จึงเป็นทีÉเขา้ใจไดว้่า ราชการบริหารส่วนกลาง และราชการบริหารส่วนภูมิภาคควรทีÉจะมีขนาดเล็กลงในอนาคต (และมิใช่จะเกิดขึÊนอย่างเฉียบพลนั) ขณะทีÉราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉนควรจะมีการขยายตวัทัÊงในเชิงขนาดและภารกิจหน้าทีÉเพิÉมมากขึÊนในอนาคตอนัใกล้   เช่น ในระยะ ๕ ปีขา้งหน้าระยะหนึÉ ง  และในอีก ๑๐  ปีขา้งหน้า ทัÊงนีÊ  ในการพิจารณาถึงขนาดและสัดส่วนของขนาดระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง  ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิÉน น่าจะเป็นการพิจารณาทัÊ งระบบอย่างมีความสัมพันธ์ต่อกันและมีผลกระทบซึÉ งกันและกัน โดยควรจะกระทําอย่างค่อยเป็นค่อยไป  ในลกัษณะทีÉราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ควรจะถือเป็น  “พนัธกิจ”  และเป็นหนา้ทีÉ ทีÉจะต้องมีการเตรียมการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนมีความพร้อมในด้านต่างๆ มากกว่า ทีÉเป็นอยูใ่นปัจจุบนันีÊดว้ย ๒.  การกําหนดขอบเขตอํานาจหน้าทีÉของการบริหารราชการแต่ละระดับชัÊ น  การบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในอนาคต ควรทีÉจะมีหน่วยงานในพืÊนทีÉเท่าทีÉจาํเป็น โดย



-๒๘- 
มีเหตุผลหลัก คือ เพืÉอการกํากับดูแล การประสานงาน การตรวจสอบ การส่งเสริม การให ้การบริการทางวิชาการ และเน้นการทดลองหรือการปฏิบติัการทีÉตอ้งใช้ความชาํนาญเป็นอย่างสูง ขณะทีÉ การบริการประชาชนในพืÊนทีÉและในทอ้งถิÉนโดยปกติทัÉวไปควรจะเป็นหน้าทีÉขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน ซึÉ งควรจะไดรั้บการถ่ายโอนภารกิจหนา้ทีÉอยา่งค่อยเป็นค่อยไป และทีÉสําคญัคือ การถ่ายโอนภารกิจหน้าทีÉควรจะได้สัดส่วนกบัการถ่ายโอนบุคลากร และควรจะมีดุลยภาพ กบัฐานะทางการคลงัขององคก์รปกครองทอ้งถิÉนดว้ย ๓. บทบาทของราชการบริหารส่วนภูมิภาค   การบริหารราชการทีÉอยูส่่วนตรงกลาง (Intermediate Structure)  คือ การบริหารราชการส่วนภูมิภาคนับว่ามีความสําคัญ   การทีÉระบบ การบริหารราชการส่วนตรงกลางจะมีฐานะอย่างไร ย่อมมีผลกระทบต่อองค์กรปกครอง ส่วนท้องถิÉนอย่างหลีกเลีÉยงไม่ได้ เนืÉองด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนโดยทัÉวไปแล้ว มกัจะ มีความสัมพนัธ์กบัรัฐบาลกลางผา่นองคก์รปกครองทีÉอยู่ตรงกลางเสียเป็นส่วนใหญ่ มากกว่าการมีความสัมพนัธ์โดยทางตรงระหวา่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนกบัรัฐ ดงันัÊน กระบวนการกระจายอาํนาจในไทยควรทีÉจะคิดคาํนึงและใคร่ครวญถึง บทบาทของราชการส่วนภูมิภาคดว้ยวา่ ควรทีÉจะวางบทบาทและอาํนาจหนา้ทีÉไปในทิศทางใดภายใตค้วามสัมพนัธ์ทีÉใกลชิ้ดกบัทอ้งถิÉน ซึÉ งในเรืÉองนีÊมีขอ้พิจารณาทีÉจะไดน้าํเสนอในสามประการ ดงันีÊ  ประการทีÉหนึÉ ง บทบาทของราชการส่วนภูมิภาค ควรจะวางนํÊ าหนกัไปทีÉบทบาทในการสนบัสนุนการทาํงานของทอ้งถิÉน มากกวา่การเขา้ไปทาํงานแข่งขนักบัทอ้งถิÉน  ประการทีÉสอง  ควรวางหลักเกณฑ์ในบทบาทการกํากับดูแลท้องถิÉนให้ชดัเจน และอยูบ่นฐานของกฎหมาย มิใช่การใชว้จิารณญาณโดยเสรี  ประการทีÉสาม จากสถานภาพทีÉโดดเด่นของผูว้า่ราชการจงัหวดั รวมถึงนายอาํเภอก็อาจเพิÉมบทบาทให้ผูน้ ําส่วนภูมิภาคดังกล่าว ทาํหน้าทีÉเป็นคนกลางในการไกล่เกลีÉยขอ้ขดัแยง้ระห ว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนด้วยกัน เอง ขณ ะเดียวกันก็ท ําหน้าทีÉ เป็นผู ้ประสานความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนด้วยกนัให้สามารถเขา้มาร่วมกนัจดัทาํภารกิจ บางประเภทได ้๔. การจัดชัÊ นหรือโครงสร้างการปกครองท้องถิÉน  ระบบทีÉเหมาะกับประเทศไทย คือ  การมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน  ๒ ระดบั ไดแ้ก่ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนชัÊนบน (Upper tier) กบั องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนชัÊนล่าง (Lower tier)  เนืÉองจากเป็นระบบทีÉมีการใชอ้ยูใ่นนานาประเทศและเป็นระบบทีÉ มีความทันสมัย อีกทัÊ งประเทศไทยในเวลานีÊ  ภายหลังจากการใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี ๒๕๔๐ พืÊนทีÉ เกือบทัÊ งหมดของประเทศไทย ยกเวน้เขตกรุงเทพมหานคร ก็มีการปรับโครงสร้างในแนวทางของระบบการปกครองท้องถิÉน ๒ ชัÊ น (Two tier system) เรียบร้อยแล้ว  โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนชัÊนบน ควรเป็นหน่วยจงัหวดั ซึÉ งเป็นหน่วยทีÉมี



-๒๙- 
วิวฒันาการมานานพอสมควร  บางจงัหวดัมีการจดัตัÊงมานานถึง ๑๐๐  ปีแล้ว   ในขณะเดียวกัน องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนชัÊนล่าง ควรจะเป็น เทศบาล ซึÉ งเป็นหน่วยทีÉมีวิวฒันาการในประเทศไทยมาตัÊงแต่ปี พ.ศ. ๒๔๗๖ และมีความเป็นสากล คือ มีอยู่ท ัÉวไปในทุกประเทศในโลก (Global) ซึÉ งแตกต่างจาก องคก์รบริหารส่วนตาํบล (อบต.) ซึÉ งมีขนาดเล็ก มีลกัษณะเป็นทอ้งถิÉน (Local) และเพิÉงจดัตัÊงขึÊนเมืÉอไม่นานมานีÊ  กล่าวคือ เพิÉงมีการจดัตัÊงนบัตัÊงแต่ปี พ.ศ. ๒๕๓๗ เป็นตน้มา    จรัส สุวรรณมาลา (ออนไลน์, ๒๕๕๗)   นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์   จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั    ได้เสนอแนวคิดว่า  เมืÉอร้อยกว่าปีทีÉผ่านมา ประเทศไทยประสบผลสําเร็จในการ รวมศูนย์อํานาจทางการเมืองการปกครอง   สามารถสร้างรัฐชาติและพลเมืองให้เป็นปึกแผ่น เขม้แข็ง และรอดพน้จาการถูกยึดครองโดยประเทศเจา้ลทัธิล่าอาณานิคมมาได ้  แต่เมืÉอเวลาผา่นไป ระบบราชการและการเมืองไทยได้ยกระดับการรวมศูนย์ของรัฐไทยให้ เข้มข้นมากยิÉงขึÊ น  จนกลายเป็นต้นเหตุแห่งปัญหาทางสังคมการเมืองในยุคปัจจุบนั     ระบบรัฐรวมศูนยฯ์ ล้มเหลว ในการแก้ปัญหาความแตกต่าง หรือช่องว่างทางเศรษฐกิจ สังคมระหว่างจงัหวดัทัÊงแนวตัÊงและแนวนอน   การเมืองระดบัชาติหรือรัฐรวมศูนยฯ์ แกปั้ญหาเฉพาะพืÊนทีÉไม่ได ้และเป็นเหตุให้เกิดโรค   Hamilton Paradox   ทาํลายฐานภาษีในพืÊนทีÉ    ทาํให้เกิดการด้อยพัฒนาของฐานภาษี และความไม่เสมอภาคของระบบภาษีในจงัหวดัต่างๆ ซึÉ งสันนิฐานได้ว่า น่าจะมีสาเหตุมาจากระบบ รัฐรวมศูนยใ์นทางการคลงัทีÉเขม้ขน้ และต่อเนืÉองมานานเกินไป    ทัÊงนีÊ   เพราะในระบบการคลังจังหวัดแบบรวมศูนย์นัÊ น บรรดาข้าราชการส่วนกลางทีÉไปปฏิบัติหน้าทีÉ ในจังหวดั รวมทัÊ ง หน่วยจดัเก็บภาษีของกรมสรรพากรในพืÊนทีÉต่างๆ รับเงินเดือนและเงินงบประมาณจากรัฐบาล ทีÉกรุงเทพฯ สาํหรับใชจ่้ายในการบริหารจงัหวดั    เงินเดือนและงบประมาณทีÉจะไดรั้บแต่ละปีไม่ได้ขึÊนอยู่กบัเงินภาษีทีÉจดัเก็บไดใ้นจงัหวดันัÊนๆ แต่ขึÊนอยู่กบัการจดัสรรงบประมาณของรัฐบาลและการเมืองระดบัชาติเป็นหลกั  ขา้ราชการและเจา้หน้าทีÉสรรพากรในจงัหวดัต่างๆ จึงไม่จาํเป็นต้องกระตือรือร้นทีÉจะพฒันาฐานเศรษฐกิจในจงัหวดัทีÉรับผิดชอบ และไม่จาํเป็นตอ้งใชค้วามพยายามในการพฒันาฐานภาษี หรือพยายามจดัเก็บภาษีจากฐานเศรษฐกิจทีÉเกิดขึÊ นใหม่ๆในจงัหวดั  แต่จะ ใช้ความพยายามดึงงบประมาณจากรัฐบาลระดบัชาติไปลงจงัหวดัของตนเองให้มากทีÉสุดเท่าทีÉ จะทาํได ้ ในปัจจุบนั การวิÉงเตน้แย่งชิงงบประมาณจากระดบัชาติลงจงัหวดัจึงกลายเป็นเรืÉองปกติของบรรดานักการเมืองและข้าราชการในจงัหวดัต่างๆ    ปรากฏการณ์ลักษณะนีÊ  นักการคลัง เรียกกนัวา่  “Hamilton paradox” ในช่วงสิบกว่าปีทีÉผ่านมา การกระจายอาํนาจคืนกลับไปสู่ท้องถิÉนและชุมชนได ้กา้วรุดหน้าเร็วกว่ายุคหกสิบปีก่อนหน้านีÊ      แต่ยงันบัว่าล่าช้ามากเมืÉอเปรียบเทียบกบัความรุนแรงของปัญหาทางสังคมการเมืองทีÉ เกิดจากการรวมศูนย์อาํนาจรัฐ   ในปัจจุบันจึงมีเสียงเรียกร้อง ให้เร่งกระจายอาํนาจ และขยายบริบทของการกระจายอาํนาจให้ทอ้งถิÉนและชุมชนให้กวา้งขวาง



-๓๐- 
มากขึÊน พร้อมทัÊง ลดระดบัความเขม้ขน้ของการรวมศูนยอ์าํนาจของรัฐบาลระดบัชาติลง   แต่ใน อีกดา้นหนึÉง การกระจายอาํนาจภายใตโ้ครงสร้างเดิม ก็เขา้ใกลขี้ดจาํกดัมากขึÊนทุกวนั ถา้ยงักระจายอาํนาจลงไปภายใตโ้ครงสร้างเดิมอีก  ไม่นานก็จะถึงทางตนัเหมือนแกว้นํÊาใบเล็กๆ ทีÉเราเทนํÊาลงไป จนนํÊ าเต็มปริÉมแกว้ จะเทนํÊ าลงไปอีกก็ล้นแกว้ ไม่ได้ประโยชน์อนัใด   และเสนอว่าในการกระจายอาํนาจนัÊ น ให้พิจารณาทีÉระดับจงัหวดัซึÉ งส่วนใหญ่แม้มีรายได้จากภาษีสรรพากรไม่มาก และ ไม่เพียงพอกบัรายจ่ายภาครัฐในจงัหวดั แต่ทีÉเป็นเช่นนีÊ ก็เพราะ จงัหวดัต่างๆ ยงัไม่ได้พฒันาฐานภาษีและความพยายามในการจดัเก็บภาษีอย่างจริงจงั  ถา้รัฐบาลปรับเปลีÉยนนโยบายการกระจายอาํนาจให้จงัหวดัจดัการตวัเอง และตอ้งพึÉงตวัเองทางการคลงัให้มีรายไดห้ลกัจากภาษีสรรพากร ในจงัหวดั      จงัหวดัต่างๆ จะตอ้งเริÉมตน้พฒันาฐานเศรษฐกิจและฐานรายไดข้องตนเอง แทนทีÉจะพึÉงพางบประมาณจากส่วนกลางดงัทีÉเป็นอยู่ในปัจจุบนั      การกระจายอาํนาจให้จงัหวดัจดัการตวัเองได้ จงัหวดัต่างๆ จะสามารถทําหน้าทีÉพ ัฒนาเศรษฐกิจสังคมในพืÊนทีÉของตนเองได้แบบ ครบวงจรและเต็มความสามารถ โดยไม่ตอ้งพึÉงพาหรือขึÊนต่อนโยบายการวางแผนของรัฐรวมศูนย์ในกรุงเทพฯ   ฐานเศรษฐกิจและฐานภาษีในจงัหวดัจะเติบโตและพึÉ งตนเองได้ดียิÉงขึÊ น ห่วงโซ่ การผลิต-รายได้-ตลาด ภายในจงัหวดั และในกลุ่มจงัหวดัต่างๆ จะขยายตวัเติบโต หลากหลาย ระบบเศรษฐกิจโดยรวมก็จะมีประสิทธิภาพมากขึÊ น สามารถลดต้นทุนการขนส่งข้ามภูมิภาค  ลดการสิÊนเปลืองทรัพยากร ซึÉ งเคยมีในระบบเศรษฐกิจรวมศูนยไ์ดเ้ป็นจาํนวนมาก ปัญหา Hamilton Paradox ทีÉกาํลงัระบาดอยู่ในขณะนีÊ ก็สามารถแก้ไขได้ ถ้ารัฐบาล มีนโยบายทีÉชัดเจนว่า แต่ละจังหวดัจะต้องพึÉ งตัวเองในทางการคลัง ต้องทําหน้าทีÉพ ัฒนาฐาน เศรษฐกิจ สร้างฐานภาษีและฐานรายไดข้องตนเอง ใชเ้งินงบประมาณของตนเองในการพฒันาพืÊนทีÉเป็นหลกั  จะหวงัพึÉงพารัฐบาลไม่ได ้    จงัหวดัและทอ้งถิÉนต่างๆ รัฐระดบัชาติและจงัหวดั รวมทัÊงองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนระดับล่างไปจะสามารถทาํหน้าทีÉในขอบเขตของตนเอง ร่วมมือ กนัอย่างเท่าเทียม เสมอภาค และกาํกับซึÉ งกนัและกนั      ในเวทีการเมืองระดบัชาติปรากฏการณ์ แยง่ชิงทรัพยากรจากรัฐส่วนกลางทีÉเรียกวา่ Hamilton paradox ก็จะหมดไป นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ  (๒๕๔๖)     นกัวิชาการดา้นรัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยั ธรรมศาสตร์ ไดศึ้กษาถึง บทบาทอาํนาจหนา้ทีÉของกาํนนัผูใ้หญ่บา้น และการปกครองทอ้งทีÉ   และได้เสนอผลการวิจัยว่า  โครงสร้างของการบริหารราชการส่วนภูมิภาคของประเทศไทย มี ๒  ระบบย่อย ทบัซ้อนกนัอยู่  ระหว่างโครงสร้างส่วนบนซึÉ งมีลกัษณะเป็นการบริหารราชการส่วนภูมิภาคทีÉมีความสมบูรณ์และทันสมยั  กล่าวคือ เป็นระบบราชการเต็มตัว  กับโครงสร้าง การปกครองส่วนล่างทีÉมีลักษณะเป็น “การปกครองท้องทีÉ”  อันเป็นการปกครองอาณาบริเวณ ตามแบบประเพณี การจดัตัÊงเขตตาํบลและหมู่บา้นดาํเนินการโดยประกาศของกระทรวงมหาดไทยและโดยประกาศของทางจงัหวดั   อีกทัÊงกาํนนัผูใ้หญ่บา้นมีสถานะเป็นเพียง “กึÉงขา้ราชการ” เท่านัÊน 
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โครงสร้างการบริหารงานส่วนทอ้งทีÉของประเทศไทย ในปัจจุบนันีÊ  กล่าวไดว้า่ ไดรั้บผลกระทบจากการเปลีÉยนแปลงในหลายๆ ดา้น โดยเฉพาะอย่างยิÉง การขยายตวัของการปกครองทอ้งถิÉนทีÉมีลกัษณะเป็นการปกครองในแบบประชาธิปไตย มิใช่เป็นระบบกึÉงประชาธิปไตยดงัแต่ก่อน การขยายตวัของชุมชนเมือง และความเจริญต่างๆ ส่งผลใหก้ารติดต่อระหวา่งรัฐกบัประชาชนมีความใกล้ชิดกันมากยิÉงขึÊ นกว่าทีÉ เป็นมาแต่ เดิม   รวมทัÊ ง ภาครัฐเองก็มีการปฏิรูประบบ การบริหารงานให้มีประสิทธิภาพ และความโปร่งใส โดยเน้นประชาชนเป็นผูรั้บบริการและ เป็นศูนยก์ลาง มิใช่เป็นผูถู้กปกครองดงัแต่ก่อน    ดว้ยเหตุนีÊ  การปกครองทอ้งทีÉ และบทบาทของกาํนัน  ผูใ้หญ่บ้าน จึงได้รับผลกระทบอย่างมาก และอยู่ในสถานะทีÉต้องมีการปรับตวัไปด้วย อยา่งหลีกเลีÉยงไม่ได ้  จากการศึกษาวิจยัยงัพบว่า กาํนนัผูใ้หญ่บา้น ได้รับการพิจารณาจากเกือบทุกฝ่ายวา่มีบทบาทและหน้าทีÉในเชิงขยายตามสภาวะการเปลีÉยนแปลง กล่าวคือ ได้มีส่วนช่วยเหลือภารกิจหน้าทีÉการงานของหน่วยราชการต่างๆ นอกเหนือจากหน้าทีÉของกรมการปกครอง กระทรวง มหาดไทยในแบบเดิมๆ  รวมทัÊง ทาํหน้าทีÉเป็นผูแ้ทนชุมชน เป็นผูแ้ทนขององค์กรภาครัฐ รวมทัÊงเป็นผูแ้ทนของนกัการเมืองไปดว้ยในเวลาเดียวกนั   นอกจากนีÊ แล้วจากการศึกษาพบว่า บทบาทและอาํนาจหน้าทีÉของกาํนันผูใ้หญ่บา้น ในต่างประเทศ ไดแ้ก่ประเทศอินโดนีเซีย  มาเลเซีย  ฟิลิปปินส์ และเวียดนาม เมืÉอเปรียบเทียบกบักรณีของไทย มีขอ้พิจารณาทีÉน่าสนใจหลายประการ   ประการแรก  พบว่า ลกัษณะตาํแหน่งหรือสถาบนัทีÉคลา้ยคลึงกบักาํนันผูใ้หญ่บา้นของไทยในประเทศต่างๆ ทัÉวโลก มีแนวโน้มทีÉจะหายไปจากระบบการบริหารปกครองของโลกยุคปัจจุบนั  กล่าวเฉพาะในกรณีของกลุ่มประเทศตะวนัตก สถาบันเหล่านีÊ ได้สูญหายไปเป็นเวลานานแล้ว    เนืÉองจากถูกทดแทนด้วยระบบการปกครองทอ้งถิÉนทีÉขยายตวัอยา่งมากและสอดคลอ้งกบัสังคมแบบประชาธิปไตยทีÉวฒันาการมาอยา่งยาวนาน ดงันัÊน  กาํนันผูใ้หญ่บา้นทีÉยงัปรากฏและทาํงานอยู่จึงพบได้เฉพาะในบางส่วนของเอเชีย ดงัเช่น หลายประเทศในกลุ่มเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ซึÉ งได้นํามาใช้ศึกษาเปรียบเทียบในงานวิจยันีÊ  แต่กระนัÊน โครงสร้างและบทบาทของสถาบนักาํนันผูใ้หญ่บา้นในต่างประเทศนีÊ  ก็ไดม้ีการปรับตวัและปรับเปลีÉยนตนเองในหลายมิติซึÉ งทําให้เกิดข้อแตกต่างกับกรณีของไทย   ในกลุ่มประเทศเหล่านีÊ  สถานภาพของผูน้าํในระดบัหมู่บา้นหรือชุมชนขนาดเล็ก จะมีบทบาทและภารกิจหนา้ทีÉในหลายประการทีÉคลา้ยคลึงกบักรณีของไทย กล่าวคือ นอกจากจะทาํหน้าทีÉในฐานะผูน้าํของชุมชนทอ้งถิÉนในการปกครองดูแลชุมชนแลว้ ยงัมีสถานภาพเป็นเจา้หนา้ทีÉของรัฐซึÉ งมีบทบาทและอาํนาจหน้าทีÉตามทีÉก ําหนดไว้ในกฎหมายด้วย      แต่ทีÉ น่าสนใจคือ ในกลุ่มประเทศเหล่านีÊ  ก ํานันผูใ้หญ่บา้นจะถูกผนวกเขา้เป็นส่วนหนึÉงขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนดว้ย นัÉนยอ่มหมายความวา่ ตาํแหน่งกาํนันผูใ้หญ่บา้นแมจ้ะยงัคงไวซึ้É งอาํนาจหน้าทีÉบางประการทีÉเคยดาํเนินมานับแต่อดีต  
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แต่ก็ไดป้รับตวัเขา้กบัระบบการปกครองทอ้งถิÉน โดยเป็นส่วนหนึÉงขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน ในระดบัหมู่บา้นหรือชุมชนขนาดเล็ก     นอกจากนีÊแลว้ ผลการศึกษายงัชีÊ ใหเ้ห็นวา่  แบบแผนการปกครองทอ้งทีÉเช่นนีÊโดยมากจะปรากฏหรือใช้อยู่เฉพาะในชุมชนแบบชนบท  ชุมชนแบบเกษตรกรรม หรือเป็นชุมชน ขนาดเล็กๆ ในพืÊนทีÉห่างไกลเท่านัÊน    แต่เมืÉอชุมชนมีการขยายตวัและเติบโตไปสู่ความเป็นเมืองมากขึÊน กาํนนัผูใ้หญ่บา้นก็จะหายไปและถูกทดแทนโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนทีÉเหมาะสมกับพืÊนทีÉนัÊ นๆ ต่อไป     โดยลักษณะเช่นนีÊ  สะท้อนให้เห็นว่า กาํนันผูใ้หญ่บ้านจะดาํรงอยู่และ มีบทบาทก็แต่เฉพาะภายในชุมชนแบบชนบทหรือชุมชนแบบเกษตรกรรมเท่านัÊน เมืÉอสภาพชุมชนมีการเปลีÉยนแปลงไป ประเทศเหล่านีÊ ก็มกัจะปรับเปลีÉยนระบบการบริหารปกครองไปสู่ระบบการปกครองทอ้งถิÉนตามหลกัการปกครองตนเอง ซึÉ งแบบแผนเช่นนีÊก็เคยปรากฏมาแลว้ในกลุ่มประเทศตะวนัตก ในส่วนผูว้ิจยัมองว่า แมก้าํนันผูใ้หญ่บา้นในปัจจุบนัอาจไม่สามารถทีÉจะสนองตอบ ต่อการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ในท้องทีÉได้อย่างมีประสิทธิภาพ ประกอบกับการมีองค์การบริหาร ส่วนตําบลเข้ามาทาํหน้าทีÉทดแทนภารกิจหน้าทีÉของกํานันผูใ้หญ่บ้านได้อย่างครอบคลุมและกวา้งขวางมากขึÊ น    แต่ผูว้ิจ ัยยงัคงมีความเห็น ตําแหน่งกํานันผูใ้หญ่บ้านยงัมีความจําเป็นอยู ่ในระดบัการปกครองทอ้งทีÉในระดบัของตาํบล และหมู่บา้น ทัÊงนีÊ  เพราะกาํนนัผูใ้หญ่บา้น ถือเป็นกลไกทีÉสําคญั และเป็นผูที้ÉปฏิบติังานโดยตรงในพืÊนทีÉ ซึÉ งไดรั้บทราบขอ้มูลข่าวสาร ตลอดจนเป็นตัวกลางในการประสานกิจกรรมและนโยบายต่าง ๆ จากส่วนกลางไปย ังท้องทีÉ โดยตรง  ในขณะทีÉองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  ยงัขาดความสามารถในการบริหารจดัการและเป็นผูน้าํในการระดมมวลชนเพืÉอการพฒันาทอ้งทีÉไดอ้ย่างเต็มทีÉ     แต่ในอนาคต เมืÉอพืÊนทีÉมีความเจริญเพิÉมมากขึÊนและไดรั้บการพฒันาและยกฐานะเป็นเขตเทศบาลเต็มพืÊนทีÉแลว้ กาํนนัผูใ้หญ่บา้นก็ไม่ควรทีÉจะมีอยู่อีกต่อไป    ภารกิจและอาํนาจหน้าทีÉในการปกครองและพฒันา ควรเป็นขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนนัÊน ๆ แทน ซึÉ งกระบวนการและขัÊนตอนในการเปลีÉยนแปลงดงักล่าวตอ้งค่อยเป็นค่อยไป ดําเนินการไปทีละขัÊน ต้องอาศัยระยะเวลาและการปรับฐานความคิดพร้อมกับการให้ความรู้  ทัÊงนีÊ  เพืÉอเป็นการลดกระแสความขดัแยง้ทีÉจะเกิดขึÊนโดยเฉพาะอย่างยิÉงบรรดากาํนนัผูใ้หญ่บา้นทีÉมีอยูเ่ป็นจาํนวนมากทัÉวประเทศ สถาบันวิจัยและให้คําปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  (๒๕๕๓)     โดย  สมคิด   เลิศไพฑูรย ์ นักวิชาการมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ได้ทาํการศึกษาวิจยัเรืÉอง การดาํรงอยู ่ของตําแหน่งกํานัน ผู ้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจาํต ําบล สารวตัรกํานัน และผูช่้วยผู ้ใหญ่บ้านใน เขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน :  ศึกษาเฉพาะกรณีเทศบาลเมือง เกาะสมุย  อาํเภอเกาะสมุย จงัหวดัสุราษฎร์ธานี พบว่ากาํนัน ผูใ้หญ่บา้น เป็นจุดยึดโยงทีÉสําคญัระหว่างรัฐกบัประชาชน เป็น
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ตวักลางเชืÉอมประสานทัÊงจากบนลงล่างและล่างขึÊนบน ในการนาํนโยบายของรัฐมาสู่พืÊนทีÉ และนาํเรืÉองทุกขร้์อนปัญหาของประชาชนใหฝ่้ายบา้นเมืองเขา้มาแกไ้ข  จึงมีขอ้เสนอวา่ ๑. ในท้องถิÉนทีÉมีฐานะเป็นเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนคร  การจะพิจารณาว่าควร ให้ต ําแหน่งกํานัน ผู ้ใหญ่บ้าน ทีÉ ถูกยกเลิกไปแล้วกลับมาคงอยู่หรือไม่   อาจพิจารณาจาก ความเหมาะสมของสภาพสังคม วฒันธรรมของแต่ละท้องถิÉน โดยอาจให้มีการทําประชามติ จากประชาชนในทอ้งถิÉนนัÊนๆ ก่อน  หากประชาชนยงัมีความตอ้งการให้ตาํแหน่งดงักล่าวดาํรงอยู ่ ก็อาจตรากฎหมายออกมาบงัคบัใชเ้ฉพาะแต่ละทอ้งถิÉน  ๒. ในท้องถิÉนทีÉ มีฐานะเป็นเทศบาลตาํบล มีความเห็นว่า ควรให้ตําแหน่งกํานัน ผู ้ให ญ่ บ้านย ังคงดํารงอยู่    เนืÉ องจากย ังคงเป็ นตําแห น่ งทีÉ สํ าคัญ และจําเป็ น  ทัÊ ง นีÊ  ต้องมี การปรับเปลีÉยนอาํนาจหน้าทีÉให้เหมาะสม ไม่เกิดความซํÊ าซ้อนกบัอาํนาจหน้าทีÉของเทศบาลตาํบล  และในทอ้งถิÉนทีÉมีฐานะเป็นองค์การบริหารส่วนตาํบล ควรใหก้าํนนั ผูใ้หญ่บา้น ยงัดาํรงอยูต่ามเดิมโดยเน้นอาํนาจหน้าทีÉในการกาํกบัดูแลองค์การบริหารส่วนตาํบล ให้มีการดาํเนินงานเป็นไปอย่างถูกตอ้งและเหมาะสม 
สรุป 

จากแนวคิดและทฤษฏี งานวิจยัและแนวคิดของนกัวชิาการผูท้รงคุณวฒิุทีÉกล่าวมาแลว้ข้างต้น สามารถสรุปเป็นกรอบความคิดสําคัญทีÉ มีความเกีÉยวข้องกับงานวิจัย ได้ ๔ ประเด็นดงัต่อไปนีÊ  ๑. กรอบความคิดเรืÉองความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกับท้องถิÉนในรัฐเดีÉยว   ภายใต้กรอบความคิดนีÊ  การใช้อาํนาจอธิปไตยทุกประการในรัฐเดีÉยว (Unitary State)  จะอยู่ทีÉรัฐบาลกลางซึÉ งถือว่ามีอาํนาจสูงสุดและเต็มทีÉ  ส่วนเขตการปกครองอืÉนๆ  ภายในประเทศเป็น เพียงส่วนหนึÉ งหรือเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลางเท่านัÊน    รัฐบาลกลางจะแบ่งเขตการปกครองออกเป็นเขตๆ และแต่ละเขตจะมีผูแ้ทนของรัฐบาลกลางไปประจาํอยู่  (Deconcentration) หรือ จะกระจายอาํนาจ (Decentralization) บางอยา่งให้กบัเขตการปกครองต่างๆ เป็นผูด้าํเนินการโดยมีอิสระพอสมควร (Autonomy) ก็ได ้  แต่ไม่ไดเ้ป็นการกระจายอาํนาจโดยเด็ดขาด  อาํนาจทัÊงหลาย ทีÉจะมอบหรือกระจายอาํนาจให้ขึÊนอยู่กบัดุลพินิจของรัฐบาลกลาง โดยมีบทบญัญติัของกฎหมายกาํหนด และอาจเพิกถอนหรือลดทอนลงก็ได ้ ๒.  กรอบความคิดเรืÉองการจัดระเบียบการปกครองภายในประเทศ    ภายในกรอบ ความคิดนีÊ   หลกัสาํคญัทีÉใช้ในประเทศต่างๆ จะมีอยู ่ ๒ หลกั คือ หลกัการรวมอาํนาจ และ หลกัการกระจายอาํนาจ  สําหรับหลกัการแบ่งอาํนาจถือเป็นส่วนหนึÉงของหลกัการรวมอาํนาจการปกครอง      ทัÊงนีÊ  การจดัระเบียบการปกครองอาจมีแนวโน้มไปในทางรวมอาํนาจไวใ้นส่วนกลาง หรือในทาง



-๓๔- 
การกระจายอาํนาจให้แก่ทอ้งถิÉน ขึÊนอยู่กับบริบทสภาพแวดล้อมของสังคมประเทศนัÊน  และขึÊน อยู่กับระดับความสัมพนัธ์ในเชิงอาํนาจ (Distribution of power) ระหว่างรัฐบาลกลางกบัท้องถิÉน โดยพัฒนาการของความสัมพันธ์ในเชิงอาํนาจนีÊ     ในยุคแรกๆ มักจะใช้หลักการรวมอาํนาจปกครองไวก้บัส่วนกลางเป็นสําคญั เพืÉอสร้างความมัÉนคงและเอกภาพให้แก่ชาติ    แต่ในสภาวะ ทีÉสังคมและบ้านเมืองเจริญเติบโตเป็นปึกแผ่น พลเมืองมีจาํนวนมากขึÊ น และภารกิจทีÉ รัฐต้องรับผดิชอบต่อพลเมืองมีมากขึÊน   รัฐบาลกลางจึงไม่อยูใ่นฐานะทีÉจะให้บริการและอาํนวยประโยชน์ให้แก่พลเมืองไดอ้ยา่งทัÉวถึง        ประเทศต่างๆ ในโลกจึงมีแนวโนม้ไปสู่การปรับโครงสร้างระบบบริหารการปกครองผ่านกระบวนการกระจายอาํนาจจากส่วนกลาง  ด้วยเหตุผลหนึÉ งคือ ความล้มเหลวของการบริหารแบบรวมศูนย์ทีÉส่วนกลางเป็นหลกั และการพฒันาประเทศแบบสัÉงการ ในทิศทางจากบนลงล่างทีÉไม่สามารถส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาทางเศรษฐกิจในภาพรวมของประเทศได ้ ๓. กรอบแนวคิด เรืÉ องการจัด เขตการปกครองพิ เศษ   ภายในกรอบความคิดนีÊ   การจดัตัÊ งเขตปกครองตนเองพิเศษสามารถเกิดขึÊ นได้ในทุกประเทศเช่นเดียวกับการจดัตัÊ งเขตเศรษฐกิจพิเศษ โดยขึÊ นอยู่กับนโยบายของแต่ละประเทศในการแก้ปัญหาหรือพฒันาเศรษฐกิจ ในแต่ละเขตทีÉอยูใ่นประเทศนัÊนๆ   และการจดัตัÊงมิไดท้าํให้ประเทศตอ้งแบ่งแยกส่วนหนึÉงส่วนใดออกไป   เพียงแต่อาํนวยความสะดวกในการพฒันาประเทศเท่านัÊน    เขตการปกครองพิเศษอาจใช้รูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษก็ได ้      การพิจารณาจดัตัÊงเขตการปกครองพิเศษหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษขึÊนในพืÊนทีÉใด จะตอ้งพิจารณาตามความเหมาะสมของแต่ละพืÊนทีÉ เช่น ในบางพืÊนทีÉทีÉมีความแตกต่างจากพืÊนทีÉโดยส่วนใหญ่ของประเทศ หรือ ในบางพืÊนทีÉทีÉอาจจะมีเหตุผลความจาํเป็น อยา่งอืÉนทีÉทาํใหก้ารดาํเนินการโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบทัÉวไปไม่สามารถดาํเนินการไดผ้ลดี ๔. กรอบความคิดเรืÉองการจัดการปกครองของประเทศไทย   ภายในกรอบความคิดนีÊอธิบายว่า  การปฏิรูปการปกครองในสมยัรัชกาลทีÉ ๕  มีเป้าหมายหลกัคือ “การสร้างรัฐ”  (State-building)   ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐและสังคมจึงมีจุดเน้นอยู่ทีÉรัฐ (State-centric) ซึÉ งรัฐเดีÉยวจะเป็นรัฐทีÉแข็งแกร่งในขณะทีÉสังคมยงัอ่อนแอ และก่อให้สภาวะทีÉเรียกวา่ รัฐลอ้มสังคม  เมืÉอ ๑๐๐ ปีทีÉผ่านมา ประเทศไทยประสบผลสําเร็จในการรวมศูนยอ์าํนาจทางการเมืองการปกครอง  สามารถสร้างรัฐชาติและพลเมืองให้เป็นปึกแผ่น เขม้แข็ง และรอดพน้จากการถูกยึดครองโดยประเทศล่าอาณานิคมมาได้       แต่เมืÉอเวลาผ่านไป ระบบราชการและ การเมืองไทยได้ยกระดับการรวมศูนย์ของรัฐไทยให้เข้มข้นมากยิÉงขึÊ นเป็นระบบรวมศูนย์การปกครองทีÉส่วนกลาง  และส่วนภูมิภาคทาํงานแทนทอ้งถิÉน   ทาํให้เกิดสภาวะการรวมศูนยอ์าํนาจ 



-๓๕- 
ทีÉมากเกินไป (Over centralization)   จนกลายเป็นต้นเหตุแห่งปัญหาทางสังคมการเมืองในยุคปัจจุบนั    ประกอบกบัความล้มเหลวในการแก้ปัญหาความแตกต่าง หรือช่องว่างทางเศรษฐกิจสังคมระหวา่งจงัหวดัทัÊงในแนวตัÊงและแนวนอน และการทีÉการเมืองในระดบัชาติ หรือรัฐรวมศูนยฯ์ ไม่สามารถแก้ไขปัญหาเฉพาะพืÊนทีÉได้  ท ําให้มีแนวคิดและกระแสการเรียกร้องให้เร่งกระจายอาํนาจ และขยายบริบทของการกระจายอาํนาจให้ท้องถิÉนและชุมชนให้กวา้งขวางมากยิÉงขึÊ น  พร้อมทัÊงลดระดบัความเขม้ขน้ของการรวมศูนยอ์าํนาจของรัฐบาลระดบัชาติลง     



 บททีÉ ๓ พฒันาการการจัดระเบียบการปกครองของประเทศไทย 
 การจดัระเบียบการปกครองภายในของประเทศต่างๆ จะมีความแตกต่างกนัไปตามแต่สภาพแวดล้อมทางสังคม การเมือง และเศรษฐกิจในแต่ละประเทศและในแต่ละช่วงเวลาของ ยุคสมยั รูปแบบการจดัระเบียบการปกครองของประเทศต่างๆ ทีÉเป็นอยู่ในปัจจุบันย่อมเป็นผล มาจากพฒันาการการจดัระเบียบการปกครองภายในของแต่ละประเทศ   สําหรับประเทศไทย การจดัระเบียบการปกครองทีÉเป็นอยู่ในปัจจุบนั เริÉมใชม้าตัÊงแต ่ปี พ.ศ.๒๔๓๕ ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลทีÉ  ๕  โดยถือว่า การเปลีÉยนแปลงการจดัระเบียบการปกครองของประเทศในครัÊ งนัÊนเป็น “การปฏิรูปการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทย” ครัÊ งสําคญัสุดของประเทศ  เนืÉองจากได้มีการเปลีÉยนแปลงลึกลงไปในโครงสร้างหลกั (Structure)  ของการปกครองประเทศ และไดเ้ป็นหลกัใชสื้บต่อมาจนถึงปัจจุบนัเป็นเวลายาวนานกวา่ ๑๒๐ ปีแลว้  ในบทนีÊ จะไดก้ล่าวถึงพฒันาการในการจดัระเบียบการปกครองของไทยทีÉผ่านมาตัÊงแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน   โดยจะแบ่งช่วงเวลาออกเป็น ๒ ช่วง ด้วยกันคือ ระยะก่อนการปฏิรูป การปกครองประเทศในปี พ.ศ.๒๔๓๕  และ ช่วงหลงัการปฏิรูปการปกครองประเทศ พ.ศ.๒๔๓๕ จนถึงปัจจุบนั  
การจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยก่อน พ.ศ.๒๔๓๕  ก่อนจะถึงรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว รัชกาล ๕  ประเทศไทยได้ผ่านพฒันาการมาเป็นเวลาอย่างน้อย ๖๐๐ ปี  โดยจุดเริÉมต้นของประวติัศาสตร์การปกครอง ของไทยทีÉมีความชัดเจนสืบต่อเนืÉองมาถึงปัจจุบันนัÊ น เริÉมในตอนต้นพุทธศตวรรษทีÉ ๑๙ หลัง การเขา้ยึดเมืองสุโขทยัโดยพ่อขุนบางกลาวหาว เจา้เมืองบางยาง (อาํเภอนครไทย พิษณุโลก) และพ่อขนุผาเมือง เจา้เมืองราด ไดร่้วมกนัปลดแอกอาํนาจการปกครองของขอมในภูมิภาคนีÊ  และจดัการปกครองโดยคนไทยทีÉไม่อยูภ่ายใตอิ้ทธิพลอาํนาจของขอมอีกต่อไป 
 ๑.  การจัดระเบียบการปกครองในสมยัสุโขทยั   การจดัระเบียบการปกครองภายในกรุงสุโขทยั ไดแ้บ่งเขตการปกครองออกเป็น ๓ ส่วน คือ  เขตการปกครองทีÉเป็นราชธานี (นครหลวงและหวัเมืองชัÊนใน)  เขตการปกครองทีÉเป็น



-๓๗- 

  

เมืองพระยามหานคร (หัวเมืองชัÊนนอก)  และเมืองประเทศราช   (สมเด็จพระเจา้บรมวงศ์เธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ, ๒๔๙๔ : ๑๙-๒๑ อา้งถึงใน ชูวงศ ์ฉายะบุตร, ๒๕๓๙: ๔๕)   ๑.๑ ราชธานี เป็นเขตทีÉต ัÊ งนครหลวงคือ กรุงสุโขทยั มีเมืองชัÊนในรายรอบเป็นปริมณฑล เรียกวา่เมืองลูกหลวง ซึÉ งเป็นเมืองหนา้ด่านลอ้มราชธานีไวท้ัÊง ๔ ดา้น โดยเมืองลูกหลวงกับราชธานีนัÊ น  มีระยะห่างกันด้วยการเดินทางด้วยเท้าติดต่อถึงกันได้ภายในเวลา ๒ ว ัน ประกอบดว้ย เมืองศรีสัชนาลยั (สวรรคโลก)  เมืองสองแคว (พิษณุโลก) เมืองสระหลวง (พิจิตร) และเมืองกาํแพงเพชร  ดังนัÊน ขอบเขตราชธานีจึงไม่กวา้งใหญ่นัก การจดัระเบียบการปกครอง ในราชธานีเช่นนีÊ เป็นประโยชน์ในทางยุทธศาสตร์ในช่วงเวลานัÊนเพืÉอการวางกาํลงัในการป้องกนัราชธานี     ๑.๒  เมืองพ ระยามหานคร  คือ เมืองใหญ่ทีÉอยู่นอกห่างจากราชธานีออกไป โดยมีพลเมืองเป็นคนไทย  เมืองพระยามหานครเมืองหนึÉ งๆ จะมีเมืองเล็กๆ ทีÉอยู่เรียงรายรอบขึÊน อยูใ่นความปกครองมากบา้งนอ้ยบา้ง ทาํนองเดียวกบัการจดัการปกครองมณฑลเทศาภิบาลในสมยัรัตนโกสินทร์   ผูป้กครองเมืองพระยามหานครเรียกวา่ เจา้เมือง ซึÉ งพระมหากษตัริยจ์ะทรงแต่งตัÊงเจา้นายเชืÊอพระวงศ์หรือขา้ราชการชัÊนผูใ้หญ่ทีÉทรงไวว้างพระราชหฤทยั ไปเป็นเจา้เมืองปกครอง ต่างพระเนตรพระกรรณ  เมืองพระยามหานครในสมยัพ่อขุนรามคาํแหง ทางทิศใตป้ระกอบดว้ย เมืองแพรก (สรรค์บุ รี)  สุวรรณภูมิ  (อู่ทอง) ราชบุรี เพชรบุ รี ตะนาวศรี ทิศเหนือ คือ แพร่  ทิศตะวนัออก คือ เมืองหล่ม เมืองศรีเทพ (วเิชียรบุรี) เมืองเพชรบูรณ์   ๑.๓ เมืองประเทศราช  คือ เมืองทีÉอยู่นอกราชอาณาจักร และมีชาวเมืองเป็น คนต่างชาติ แต่ตกอยู่ภายใต้อาํนาจการปกครองของสุโขทัยด้วยเหตุของการแพ้สงคราม หรือ ยอมสวามิภกัดิÍ   การปกครองเมืองประเทศราชเหล่านีÊ  พระมหากษตัริยท์รงแต่งตัÊงเจา้นายราชวงศ์พืÊนเมืองเป็นเจา้เมืองปกครองโดยมีสิทธิขาด และสุโขทยัจะไม่เขา้ไปยุง่เกีÉยวกบัการปกครองภายใน ยกเวน้กรณีจาํเป็น แต่เมืองประเทศราชมีหน้าทีÉตอ้งถวายเครืÉองราชบรรณาการตามกาํหนด และ เมืÉอเวลาสงครามจะต้องส่งกองทัพและเสบียงอาหารมาช่วย     เมืองประเทศราชในสมัย พ่อขุนรามคําแหง ทางทิศใต้ ได้แก่ เมืองนครศรีธรรมราช เมืองมะละกา เมืองยะโฮร์  ทาง ทิศตะวนัตก ไดแ้ก่ เมืองทะวาย เมืองเมาะตะมะ เมืองหงสาวดี  ทางทิศตะวนัออกเฉียงเหนือ ไดแ้ก่ เมืองน่าน เมืองเซ่า (หลวงพระบาง) เมืองเวียงจนัทน์ เมืองเวียงคาํ   (สมเด็จพระเจา้บรมวงศ์เธอ  กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, ๒๔๖๘ : ๒๙-๓๐ อ้างถึงใน กระมล ทองธรรมชาติ และคณะ, ๒๕๒๑: ๑๒)    เมืÉอพิจารณาความสัมพนัธ์ในเชิงอาํนาจระหว่างรัฐบาลกลางหรือราชธานีกบัพืÊนทีÉในเขตอาํนาจการปกครองของสุโขทยัแลว้ จะเห็นไดว้า่ เมืองหลวง คือกรุงสุโขทยั ซึÉ งเป็นทีÉตัÊงของรัฐบาลกลาง กบัพืÊนทีÉต่างๆ ในการปกครองนัÊน   จะมีอาํนาจการปกครองครอบคลุมไปถึง 
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เพียงเมืองอุปราช เมืองลูกหลวง เมืองหนา้ด่าน เมืองชัÊนในทีÉเรียงรายอยูร่อบราชธานี   และมีอาํนาจบางประการทีÉจะสัÉงการแก่เมืองพระยามหานครได ้    สาํหรับเมืองประเทศราชนัÊนความสัมพนัธ์กบัสุโขทยั เป็นไปอย่างหลวมๆ โดยยงัคงมีอาํนาจในการปกครองตนเองได ้  สุโขทยัจะมีอาํนาจเหนือเมืองประเทศราชเหล่านีÊ ได้ตราบเท่าทีÉ เมืองประเทศราชเหล่านัÊ นยงัคงสวามิภักดิÍ ต่อพระบรม เดชานุภาพของกษตัริยผ์ูป้กครองสุโขทยั  หากสถานการณ์เปลีÉยนไปเมืÉอใดเมืองประเทศราชจะ แข็งเมือง ไม่ขึÊนกบัเมืองหลวงอีกต่อไป (กระมล ทองธรรมชาติ และคณะ, ๒๕๒๑ : ๑๑)  ๒. การจัดระเบียบการปกครองในสมยัอยุธยา   ในช่วงทีÉสุโขทยัเริÉมอ่อนแอลง อยุธยาซึÉ งเป็นเมืองอยูท่างใตแ้ละอยู่ในการปกครองของสุโขทยัไดป้ระกาศตัÊงกรุงศรีอยุธยาเป็นอิสระออกจากสุโขทยั   และไดม้ีการช่วงชิงความเป็นใหญ่กนัอยู่ช่วงเวลาหนึÉ ง  ก่อนทีÉกรุงศรีอยุธยาจะทาํสงครามผนวกสุโขทยัเขา้เป็นหนึÉงเดียวกนัอยู่ภายใตอ้าํนาจของกรุงศรีอยธุยา   การจดัระเบียบการปกครองในสมยักรุงศรีอยุธยา ไดน้าํเอาแนวคิดเรืÉองเทวสมมติ หรือเทวสิทธิÍ  (Divine rights)  ของขอมและฮินดูเข้ามา ทําให้เกิดระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์  และไดมี้การปรับปรุงการจดัระเบียบบริหารราชการในส่วนกลางเสียใหม่เป็ น แ บ บ  จตุ ส ดม ภ์  ตาม แ บ บ อ ย่างข องข อม  โดยมี พ ระ ม ห าก ษัต ริย์เป็ น ศู น ย์ก ล างใน การอาํนวยการปกครอง และมีเสนาบดี ๔ คน คือ ขนุเวียง ขุนวงั ขนุคลงัและขุนนา  เป็นผูช่้วย   สําหรับการจดัระเบียบการปกครองพืÊนทีÉในเขตครอบครองของกรุงศรีอยุธยา  ในระยะแรก ยงัคงใช้หลกัการเดียวกบัการจดัระเบียบการปกครองพืÊนทีÉในสมยัสุโขทยั โดยแบ่งออกเป็น ๓ ส่วน คือ ส่วนทีÉหนึÉ งคือ เขตราชธานี ประกอบด้วย เขตพระนครศรีอยุธยา และ หัวเมืองชัÊนใน  ซึÉ งได้แก่ เมืองหน้าด่านหรือเมืองลูกหลวง และหัวเมืองชัÊนใน    ส่วนทีÉสอง คือ  เขตทีÉเป็นเมืองพระยามหานคร  และ ส่วนทีÉสาม คือ หวัเมืองประเทศราช   ต่อมาในรัชสมยัสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ  (พ.ศ. ๑๙๙๑-๒๐๓๑) ไดมี้การปรับปรุงการบริหารราชการเสียใหม่ โดยให้แยกการบริหารราชการออกเป็น ฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหาร ฝ่าย พลเรือนให้รับผิดชอบกิจการด้าน เวียง วงั คลงัและนา  โดยมีตาํแหน่ง สมุหนายก เป็นผูรั้บผิดชอบ   ฝ่ายทหารใหรั้บผิดชอบกิจการ ทหารและการป้องกนัประเทศ มีสมุหกลาโหม เป็นผูรั้บผดิชอบ   สําหรับการจัดระเบียบการปกครองในเขตอาํนาจกรุงศรีอยุธยา พระบรมไตรโลกนาถไดท้รงปรับปรุงรูปแบบและนโยบายการปกครองหวัเมืองใหม ่ให้สอดคลอ้งกบัสภาพของประเทศทีÉเปลีÉยนแปลงไปและเพืÉอเอกภาพความมัÉนคงแห่งราชอาณาจกัร ด้วยเหตุผลว่าการจดัระเบียบการปกครองหวัเมืองแบบเก่ามีขอ้จาํกดัคือ   รัฐบาลกลางไม่สามารถจะควบคุมการบริหารราชการของบรรดาหัวเมืองทีÉอยูห่่างไกลจากราชธานีไดอ้ย่างใกลชิ้ด     เนืÉองจากการแบ่งพืÊนทีÉในการปกครองยงัไม่เหมาะสม  กล่าวคือ เขตราชธานีมีพืÊนทีÉคบัแคบเกินไป    ส่วนหัวเมืองชัÊนนอกคือ
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เมืองพระยามหานครนัÊนอยูห่่างไกลจากราชธานีมาก ทาํให้ยากแก่การควบคุมสอดส่องอย่างใกลชิ้ด ประกอบกบัการคมนาคมทีÉยากลาํบาก ทาํให้เมืองพระยามหานครมีอิสระเกือบเตม็ทีÉในการปกครอง แทบไม่ตอ้งขึÊนต่อรัฐบาลกลางเลย  (กระมล ทองธรรมชาติ และคณะ, ๒๕๒๑ : ๑๘-๑๙) ดงันัÊน เพืÉอทีÉจะขยายอาํนาจการปกครองของรัฐบาลกลางให้สามารถครอบคลุมอาณาเขตให้กวา้งขวางทีÉสุด จึงไดร้วมอาํนาจการปกครองเขา้ไวใ้นรัฐบาลกลาง โดยไดป้รับปรุงการจดัหวัเมืองชัÊนในทีÉอยู่ในวงราชธานีเป็น หัวเมืองชัÊนจตัวา อยู่ในการอาํนวยการปกครองของพระมหากษัตริยเ์อง และ มีเสนาบดีเป็นผูช่้วย    ผูที้Éทาํหน้าทีÉปกครองหัวเมืองชัÊนในนีÊ มีฐานะเป็นเพียง “ผูรั้Ê ง” เท่านัÊน มิใช่ “เจา้เมือง” และอยู่ในตาํแหน่ง ๓ ปี   ส่วนกรมการอนัเป็นพนกังานปกครองก็ขึÊนอยู่ในการบงัคบับญัชาของเจา้กระทรวงต่างๆ ในราชธานี     ส่วนการจดัระเบียบการปกครองเมืองภายนอกวงราชธานี ยงัคงจดัเป็นเมืองพระยา มหานครเช่นเดิม โดยรวมเรียกว่า “หวัเมืองชัÊนนอก”  แต่ไดม้ีการแบ่งเมืองตามขนาดความใหญ่เล็กและความสําคญัของเมืองออกเป็น เมืองชัÊนเอก ชัÊนโท และชัÊนตรี   บรรดาหัวเมืองชัÊนนอกเหล่านีÊไดม้ีการรวมเอาเมืองเล็กๆ ไวใ้นอาณาเขตเช่นเดียวกบัราชธานี  ผูท้าํหนา้ทีÉในการปกครองหวัเมืองชัÊนนอกนีÊ พระมหากษัตริย์จะทรงเลือกและแต่งตัÊงพระราชวงศ์หรือข้าราชการไปเป็นผูส้ําเร็จราชการเมือง  มีอาํนาจบงัคบับญัชา มีสิทธิเด็ดขาดในฐานะตวัแทนของพระมหากษตัริยทุ์กอย่าง และมีกรมการพนักงานปกครองทุกแผนกอย่างเดียวกบัในราชธานี      สําหรับหัวเมืองทีÉอยู่นอก เขตแดนและประชาชนเป็นคนต่างชาติยงัคงใชก้ารปกครองแบบเดิม คือ ให้เจา้นายของชนชาตินัÊนปกครองกนัเองตามจารีตประเพณีของชาตินัÊนๆ  สําหรับการจดัระเบียบการปกครองภายในแต่ละเมือง ทัÊงเมืองหัวเมืองชัÊนนอกและชัÊนในนัÊน มีการแบ่งเขตการปกครองทอ้งทีÉภายในเมืองออกเป็นดงันีÊ   (๑) แขวง  เทียบเท่าไดก้บัเขตการปกครองระดบัอาํเภอในปัจจุบนั  โดยมีผูป้กครองคือ   “หมืÉนแขวง”  หรือเทียบเท่านายอาํเภอในปัจจุบนั แขวงหนึÉงๆ แบ่งเขตออกเป็นตาํบล  (๒) ตาํบล   มีผูป้กครองคือ กาํนนั ซึÉ งมีบรรดาศกัดิÍ เป็น “พนั”  (๓) บ้าน หรือหมู่บ้าน เป็นทีÉรวมของครัวเรือนหลายๆ ครัวเรือน แต่ไม่ได้มีการกาํหนดจาํนวนไว ้มีผูใ้หญ่บา้นซึÉงผูป้กครองเมืองแต่งตัÊง  เมืÉอพิจารณาความสัมพนัธ์ในเชิงอาํนาจระหว่างรัฐบาลกลางกบัพืÊนทีÉในเขตอาํนาจการปกครองของกรุงศรีอยุธยาแล้ว  จะเห็นถึงความเปลีÉยนแปลงทีÉสําคญัคือ รัฐบาลกลางหรือ กรุงศรีอยุธยา  ได้มีการขยายเขตอาํนาจการปกครองของรัฐบาลกลางออกไปให้ครอบคลุมถึง เมืองชัÊนนอกทีÉอยู่ห่างไกลจากราชธานีออกไปเพืÉอสร้างเอกภาพในการปกครอง ดังนัÊน อาํนาจในทางการปกครองสมยักรุงศรีอยธุยาจึงเป็นการรวมศูนยอ์าํนาจการปกครองเขา้สู่รัฐบาลมากยิÉงขึÊน   
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 ๓. การจัดระเบียบการปกครองในสมยักรุงธนบุรีและตอนต้นรัตนโกสินทร์   ภายหลงัการสิÊนสุดลงของกรุงศรีอยธุยา   ประเทศไทยมีการเปลีÉยนแปลงศูนยก์ลางอาํนาจในการปกครองไปอยู่ทีÉกรุงธนบุรีในช่วงระยะเวลาสัÊ นๆ  ก่อนทีÉจะเปลีÉยนผ่านไปอยู่ทีÉ กรุงรัตนโกสินทร์ในเวลาตอ่มา     การจดัระเบียบการปกครองภายในประเทศในช่วงกรุงธนบุรี และต่อมาจนถึง กรุงรัตนโกสินทร์ตอนตน้ก่อนรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว รัชกาลทีÉ ๕  ยงัคงใชห้ลกัการจดัระเบียบการปกครองทีÉสืบทอดกนัมาแต่กรุงศรีอยธุยา    จากทีÉกล่าวมาถึงรูปแบบการจดัระเบียบการปกครองของไทยตัÊงแต่กรุงสุโขทยัมาจนถึงสมยัรัตนโกสินทร์ตอนตน้ ซึÉ งรวมเป็นระยะเวลายาวนานไม่นอ้ยกว่า ๖๐๐ ปี  ตลอดระยะเวลาทีÉยาวนานเช่นนีÊ  การจดัระเบียบการปกครองภายในประเทศไทยมีพัฒนาการการเปลีÉยนแปลง ทีÉสําคญันอ้ยมาก รูปแบบและวิธีการจดัระเบียบการปกครองทีÉใช้มาแต่กรุงสุโขทยั และกรุงศรีอยุธยายงัคงใชก้นัอยูม่าจนมีการเปลีÉยนแปลงครัÊ งสาํคญัในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั   
การจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยหลัง พ.ศ.๒๔๓๕ ถึงปัจจุบัน 
 ๑. การจัดระเบียบการปกครองในสมัยรัชกาลทีÉ ๕   ก่อนจะถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาล ๕  การ จดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยไดมี้การปฏิรูปครัÊ งสุดทา้ยในสมยัสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ซึÉ งนับเป็นเวลายาวนานกว่า ๔๐๐ ปี  เมืÉอถึงสมยัรัชกาลทีÉ ๕  รูปแบบการจดัระเบียบการปกครอง ทีÉใช้กันต่อเนืÉองกันมานัÊ น เริÉ มมีความไม่เหมาะสมกับสภาพบ้านเมืองทีÉ เปลีÉยนแปลงไป ดังทีÉพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว มีพระราชดาํรัสความตอนหนึÉ งว่า  “...จึงเห็นว่าการปกครองในบา้นเมืองเราซึÉ งเป็นไปในปัจจุบนันีÊ  ยงัไม่เป็นวิธีปกครองทีÉจะให้การทัÊงปวงเป็นไปสะดวกไดแ้ต่เดิมมาแลว้  ครัÊนเมืÉอล่วงมาถึงปัจจุบนันีÊบา้นเมืองยิÉงเจริญขึÊนกวา่แต่ก่อนหลายเท่า การปกครองอย่างเก่านัÊ น ก็ยิÉงไม่สมกับความต้องการของบ้านเมืองหนักขึÊ นทุกทีÉ ...”  (ชัยอนันต ์ สมุทวณิช และขตัติยา กรรณสูต, ๒๕๑๘ : ๘๙ อ้างถึงใน กระมล ทองธรรมชาติ และคณะ, ๒๕๒๑ :  ๒๓-๒๔)   พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัจึงไดท้รงทาํการเปลีÉยนแปลงหลกัการปกครองประเทศครัÊ งสําคญัขึÊน ซึÉ งการเปลีÉยนแปลงในครัÊ งนีÊ พระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยู่หัว รัชกาล ทีÉ ๗ ไดท้รงพระราชนิพนธ์ไวใ้นคาํนาํหนงัสือ พระราชดาํรัสในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั โดยทรงแถลงพระบรมราชาธิบายการแก้ไขการปกครองแผน่ดินว่า   “...การเปลีÉยนแปลงการปกครองจากแบบดัÊงเดิมเป็นตัÊงกระทรวง ๑๒ กระทรวงนีÊ  ตอ้งนบัเป็นการเปลีÉยนแปลงอยา่งใหญ่หลวง ซึÉ ง
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เรียกไดอ้ยา่งพูดกนัตามธรรมดาวา่ “พลิกแผน่ดิน”  ถ้าจะใช้คาํองักฤษก็ตอ้งเรียกว่า  “Revolution” ไม่ใช่ “Evolution” (กระมล ทองธรรมชาติ และคณะ, ๒๕๒๑ : ๒๑)   สาเหตุทีÉนาํไปสู่การเปลีÉยนแปลงการจดัระเบียบการปกครองครัÊ งสําคญันีÊ  ไดมี้ผู ้ศึกษาถึงมูลเหตุทีÉนาํไปสู่การปฏิรูปการจดัระเบียบการปกครองประเทศไวว้า่ มีมูลเหตุทีÉมาทัÊงจากสถานการณ์ภายนอกและภายในประเทศ (จกัรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, ๒๕๒๗ : ๓๘-๗๔)   ๑.  มูลเหตุภายนอก บริบทสภาพแวดล้อมทางการเมืองระหว่างประเทศของไทยในช่วงก่อนสมยัรัชกาลทีÉ ๕ ไดมี้การเปลีÉยนแปลงไปจากอดีตอยา่งสิÊนเชิง  โดยในอดีตก่อนหน้านีÊ  ความขดัแยง้ในการเมืองระหว่างประเทศของไทยจะเป็นเรืÉองภายในภูมิภาค คือ พม่าเป็นหลัก แต่เมืÉอชาติตะวนัตก คือ อังกฤษและฝรัÉงเศส ได้เข้ามาแสวงหาอาณานิคมในภูมิภาคนีÊ อย่างกว้างขวาง อังกฤษสามารถเข้าครอบครองอินเดีย พม่า และมลายู  ในขณะทีÉฝรัÉงเศสได้เข้าครอบครองเวียดนาม เขมรไวไ้ด้ทัÊงหมด  ทาํให้ประเทศไทยตกอยู่ท่ามกลางวงลอ้มของประเทศต่างๆ ซึÉ งเป็นอาณานิคมขององักฤษและฝรัÉงเศส และตกเป็นเป้าหมายในการเขา้ครอบครองของอังกฤษและฝรัÉงเศส  ในการดําเนินการเพืÉอรักษาเอกราชของชาติ รัชกาลทีÉ  ๕ ได้ทรงดําเนิน รัฐประศาสโนบายดว้ยหลกัวธีิการผอ่นปรนและเสียสละส่วนนอ้ย เพืÉอรักษาผลประโยชน์ส่วนใหญ่ของชาติไว ้ซึÉ งทาํให้ไทยตอ้งเสียดินแดนทีÉเคยเป็นประเทศราชของไทยไปให้องักฤษและฝรัÉงเศสหลายพืÊนทีÉ  เหตุหนึÉ งก็ด้วยความล้าหลังในความเจริญของบ้านเมืองและการจดัระเบียบบริหารราชการของประเทศไทย ทําให้ไม่สามารถส่งกําลังเข้าไปแก้วิกฤติการณ์ทีÉ เกิดขึÊ นในพืÊนทีÉได้ทนัเวลา (จกัรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, ๒๕๒๗ : ๕๖) และเมืÉอองักฤษและฝรัÉงเศสได้ครอบครองพืÊนทีÉใดแลว้ก็ไดว้างระเบียบการปกครองขึÊนใหม่ตามแบบตะวนัตก ทาํให้มีความจาํเป็นทีÉจะตอ้งจดัการปรับปรุงระบบการปกครองของไทยให้ดีขึÊน เพืÉอมิให้เกิดความแตกต่างระหว่างพืÊนทีÉของไทยกบัองักฤษและฝรัÉงเศสทีÉติดตอ่กนั   ๒.  มูลเหตุภายใน  สาเหตุทีÉมีความสําคญัไม่ยิÉงหย่อนกวา่มูลเหตุภายนอกทีÉทาํให้รัชกาลทีÉ ๕ ตดัสินพระทยัปฏิรูปการปกครองแผ่นดินประเทศ คือ สถานการณ์ภายในประเทศเอง ยงัมีปัญหาอีกหลายประการ โดยเฉพาะในประเด็นเรืÉ องระบบการปกครองทีÉล้าสมยั จนทําให้ประเทศชาติอ่อนแอ ขาดเอกภาพของชาติ ส่งผลให้ไทยตอ้งตกอยูใ่นสภาพเสียเปรียบและสูญเสียดินแดนหลายครัÊ ง ขอ้เท็จจริงนีÊ ปรากฏในพระราชหัตถเลขาของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยูห่ัว ลงวนัทีÉ ๑๘ มกราคม  ๒๔๓๘ ซึÉ งทรงมีถึงกรมหมืÉนดาํรงราชานุภาพ เสนาบดีกระทรวง มหาดไทย เพืÉอให้ช่วยแถลงถึงนโยบายการปฏิรูปการปกครองประเทศ ในโอกาสทีÉมีการเปิดประชุมข้าหลวงเทศาภิบาลขึÊ นเป็นครัÊ งแรก มีความตอนหนึÉ งว่า (จกัรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, ๒๕๒๗ : ๕๘-๕๙)  
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    ...เขตแดนเราแต่ก่อนยอ่มติดต่อกนักบัประเทศซึÉงมีธรรมเนียมบา้นเมือง และมีกาํลงัคลา้ยคลึงกนัโดยรอบ แต่บดันีÊ ฝ่ายตะวนัตกโอบขึÊนไปเหนือเมืองเหล่านัÊนตกเป็นขององักฤษ  ขา้งฝ่ายตะวนัออกโอบขึÊนไปเหนือตกเป็นของฝรัÉงเศส   เมืองเราตัÊงอยูท่่ามกลางประเทศซึÉงมีการปกครองอยา่งกวดขนั และมีกาํลงัมากกว่าเจา้ของเดิมโดยรอบ  ย่อมมีการทีÉเกีÉยวข้องในปลายเขตแดนอยู่เสมอ ไม่เป็น ต่างคนต่างอยู่ได้เหมือนอย่างแต่ก่อน  การซึÉ งจะรักษามิให้มีอนัตรายทัÊงภายในภายนอกได้มีอยู ่  ๓ ประการ คือ พูดจากันในทางไมตรีอย่างหนึÉ ง  มีก ําลังพอทีÉจะรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมืองอยา่งหนึÉง  การปกครองใหเ้สมอกนัอยา่งหนึÉง  ถา้จะรักษาโดยทางไมตรี ไม่มีกาํลงัพอทีÉจะรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองได้  การเจรจาโดยทางไมตรี ก็จะไม่สําเร็จไปได้เสมอ   ถา้ไม่จดัการปกครองใหเ้รียบร้อย ทุนซึÉ งจะเป็นทีÉตัÊงใหม้ีกาํลงัพอรักษาความสงบเรียบร้อยไดท้ัÊงนัÊนก็จะไม่พบ  การซึÉ งจะให้ก ําลังบริบูรณ์ได้ต้องอาศัยความปกครอง ให้ราษฎรได้ทํามาหากินโดยสะดวก ได้รับผลประโยชน์อนัเกิดขึÊนจากแผ่นดิน  ซึÉ งจะได้มาเสียภาษีอากรจึงจะเป็นกาํลังบา้นเมืองได.้..    ปัญหาภายในประเทศทีÉสําคญัในช่วงเวลานัÊนมีสองประการ คือ  ปัญหาเกีÉยวกบั ความลา้หลงัของชาติและความคบัแคน้ของประชาชน และปัญหาเกีÉยวกบัเอกภาพของชาติ  โดยปัญหาทีÉสองนีÊ เป็นปัญหาทีÉสําคญัทีÉสุด เพราะเป็นเรืÉองทีÉเกีÉยวกบัความมัÉนคงและความเป็นเอกราชของชาติ  โดยแต่เดิมนัÊ นพืÊนทีÉในการปกครองของประเทศจะแบ่งออกเป็น ๒ ส่วนใหญ่ๆ คือ ดินแดนทีÉเป็นของไทยโดยแท ้และดินแดนทีÉเป็นประเทศราชซึÉ งมีพลเมืองทีÉมีเชืÊอชาติของตนเองแตกต่างกบัประเทศไทย และไดม้ีการแบ่งหน่วยงานทีÉดูแลพืÊนทีÉออกเป็น ๓ กระทรวงดว้ยกนั คือ  สมุหนายก  กระทรวงมหาดไทย เป็นผูบ้งัคบับญัชาหัวเมืองภาคเหนือจาํนวนหนึÉ ง   สมุหกลาโหม กระทรวงกลาโหม เป็นผูบ้งัคบับญัชาหัวเมืองทางปักษ์ใต้จาํนวนหนึÉ ง  และโกษาธิบดี กรมท่า (กระทรวงการต่างประเทศในปัจจุบัน)  มีอาํนาจเหนือหัวเมืองบางเมืองทางชายทะเล  แม้ว่า ในทางการปกครองรัฐบาลกลางจะมีกฎหมายกาํหนดระเบียบวธีิการปกครองเมืองตามส่วนภูมิภาคเพืÉอควบคุมให้เจา้เมืองปกครองบา้นเมืองดว้ยความยุติธรรมและตามความประสงคข์องส่วนกลาง  แต่ในทางปฏิบัตินัÊ น เจ้าเมืองเหล่านีÊ กลับไม่ต้องอยู่ในการควบคุมของรัฐบาลกลางมากนัก โดยเฉพาะอย่างยิÉง  ยิÉงไกลออกไปความอิสระและอาํนาจของเจ้าเมืองก็จะมีมากขึÊ นตามลาํดับ (จกัรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, ๒๕๒๗ : ๖๖)   รัฐบาลกลางไม่มีความสามารถเพียงพอทีÉจะตรวจตรา บงัคบับญัชา  สภาพแวดลอ้มทางการจดัการปกครองในช่วงเวลานัÊนจึงเป็นการปกครองอาณาเขตทีÉหละหลวม  และประชาชนก็ขาดความผูกพนัต่อความเป็นคนชาติเดียวกนั  (ประหยดั หงษท์องคาํ,  ๒๕๔๕ อ้างถึงใน กระทรวงมหาดไทย, ๒๕๕๕ : ๒๗๐)   และพระมหากษัตริย์ไม่สามารถรวมอาํนาจเข้าไว ้ในส่วนกลางได้อย่างแท้จริง  ด้วยบริบททางการปกครองทีÉ เป็นเช่นนีÊ ทาํให้เกิดความจาํเป็นทีÉจะ ตอ้งรีบทาํการแกไ้ขปรับปรุงการจดัระเบียบการบริหารการปกครองประเทศเสียใหม่   ในการปฏิรูปการจดัระเบียบการปกครองประเทศไทยในสมัยรัชกาลทีÉ ๕ นัÊ นจุดเริÉ มต้นอยู่ทีÉ  การยกเลิกระบบการบริหารราชการในส่วนกลางแต่เดิมทีÉ มีอัครเสนาบดี และ



-๔๓- 

  

เสนาบดีอยู ่๖ ตาํแหน่งคือ สมุหนายก (มหาดไทย) สมุหกลาโหม (กลาโหม)  เมือง วงั  คลงั นา และมีพระบรมราชโองการประกาศตัÊงกระทรวงแบบใหม่ ๑๒ กระทรวง ในวนัทีÉ ๑ เมษายน ๒๔๓๕ ซึÉ งเป็นรากฐานการจดัระเบียบการบริหารราชการไทยมาจนถึงปัจจุบนั  เมืÉอมีการปฏิรูปโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินในส่วนกลางแล้ว  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได ้โปรดเกล้าฯ ให้ สมเด็จกรมพระยาดาํรงราชานุภาพ ไปดาํรงตาํแหน่งเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เป็น องค์ปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย  โดยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงมอบ พระราโชบายให้จดัการปกครองหัวเมืองให้เสร็จในภายหน้าไวด้งันีÊ  (จกัรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, ๒๕๒๗ : ๘๑)   ข้อ ๑ ให้แก้ลักษณะการปกครองแบบประเทศราชาธิราช  Empire เป็นอย่าง พระราชอาณาเขต Kingdom ประเทศไทยรวมกนั   ขอ้ ๒ จะรวมการบงัคบับญัชาหัวเมือง ซึÉ งเคยแยกกันอยู่ ๓ กรม คือ มหาดไทย กลาโหม และกรมท่า ใหม้ารวมกนัอยูใ่นกระทรวงมหาดไทยแต่กระทรวงเดียว   ข้อ ๓ จะรวมหัวเมืองจัดเป็นมณฑลตามสมควรแก่ภูมิล ําเนาให้สะดวกแก่ การปกครองและมีสมุหเทศาภิบาลบงัคบับญัชาทุกมณฑล   ขอ้ ๔ การเปลีÉยนแปลงทีÉทรงพระราชดาํริ จะค่อยจดัไปเป็นชัÊนๆ มิให้เกิดยุ่งเหยิงในการทีÉจะเปลีÉยนแปลง   เมืÉอพิจารณาเป้าหมายประการสําคัญในพระราโชบายนีÊ คือ ความต้องการในเสริมสร้างความเป็นเอกภาพของชาติ (National unity) โดยการขจดัความแตกแยกของชนชาติต่างๆในประเทศใหห้มดไปโดยการรวมอาํนาจ (Centralization) เขา้สู่กระทรวงมหาดไทย   การจดัระเบียบการปกครองพืÊนทีÉของไทย ภายหลงัการปฏิรูปการการจดัระเบียบ การปกครองในสมยัรัชกาลทีÉ ๕  จะแบ่งการปกครองออกเป็น ๓ ประการ คือ   ๑.  การจัดระเบียบการปกครองในพืÊนทีÉส่วนภูมิภาคทัÉวไป  จะใช้หลกัการปกครองทีÉ เรียกว่า เทศาภิบาล ซึÉ งพระยาราชเสนา อดีตปลัดกระทรวงมหาดไทย ได้มีค ําอธิบายถึง การเทศาภิบาลไวว้า่ (จกัรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, ๒๕๒๗ : ๑๖๕-๑๖๖)     การเทศาภิบาล  คือ การปกครองโดยลักษณะทีÉจดัให้มีหน่วยบริหารราชการ อนัประกอบด้วย ตาํแหน่งขา้ราชการต่างพระเนตรพระกรรณพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว และ เป็นทีÉไวว้างใจของรัฐบาลของพระองค์ รับแบ่งภาระของรัฐบาลกลาง ซึÉ งประจาํแต่เฉพาะใน ราชธานีนัÊนออกไปดําเนินการในส่วนภูมิภาค อนัเป็นทีÉใกล้ชิดติดต่อกบัอาณาประชากรเพืÉอให้ไดรั้บความร่มเยน็เป็นสุข และเกิดความเจริญทัÉวถึงกนัโดยมีระเบียบแบบแผนอนัเป็นคุณประโยชน์แก่พระราชอาณาจกัรฯดว้ย จึงไดแ้บ่งส่วนการปกครองแว่นแควน้ออกโดยลาํดบัชัÊน เป็นมณฑล จงัหวดั อาํเภอ ตาํบล และหมู่บา้น  



-๔๔- 

  

    ภายใตร้ะบบการปกครองแบบเทศาภิบาลนีÊ  จะแบ่งหน่วยการปกครองออกเป็นระดบัชัÊนดงันีÊ      ๑.๑  มณฑลเทศาภิบาล  เป็นหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาคทีÉใหญ่ทีÉสุด โดยประกอบไปด้วยเมืองหลายเมืองเข้าด้วยกัน จะมากหรือน้อยให้ เป็นไปตามแต่ความสะดวก ในการตรวจตราบัญชาการของข้าหลวงเทศาภิบาล (ต่อมาในสมัยรัชกาลทีÉ  ๖ ได้เปลีÉยนชืÉอเป็น สมุหเทศาภิบาล)  ซึÉ งเป็นหัวหน้ารับผิดชอบในการบริหารราชการมณฑลเทศาภิบาล  ข้าหลวงเทศาภิบาลมาจากขนุนางชัÊนผูใ้หญซึ่Éงพระมหากษตัริยท์รงโปรดเกลา้แต่งตัÊง         ก่อนปี พ.ศ.๒๔๓๕ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงทดลองการจัดระเบียบการปกครอง โดยให้รวมหัวเมืองตามชายแดนทีÉสําคัญขึÊ นเป็นเป็นเขต การปกครองเรียกวา่ มณฑล มาก่อนแลว้ เพืÉอเป็นการทดลองการจดัระเบียบการปกครองอยา่งใหม่ ทีÉจะจดัให้มีขึÊ นในเวลาต่อมา โดยประกอบด้วย  มณฑลลาวเฉียงหรือมณฑลพายพั (เชียงใหม่)  มณฑลลาวพวนหรือมณฑลอุดร (หนองคาย) มณฑลลาวกาวหรือมณฑลอีสาน (อุบลราชธานี)  มณฑลลาวกลางหรือมณฑลนครราชสีมา (นครราชสีมา)  มณฑลเขมรหรือมณฑลบูรพา  (เมือง ศรีโสภณ)  และ หลังปี พ.ศ.๒๔๓๕ จึงได้มีการจัดตัÊ งมณฑลขึÊ นเป็นเทศาภิบาลตามรูปแบบ การปกครองใหม่ ตามลําดับคือ ปี พ.ศ.๒๔๓๗ มณฑลพิษณุโลก มณฑลปราจีนบุรี มณฑลนครราชสีมา  มณฑลราชบุรี   ปี พ.ศ. ๒๔๓๘ มณฑลนครชยัศรี มณฑลนครสวรรค ์ มณฑลกรุงเก่ามณฑลภูเก็ต ปี พ.ศ.๒๔๓๙  มณฑลนครศรีธรรมราช มณฑลชุมพร ปี พ.ศ.๒๔๔๐  มณฑลไทรบุรีปี พ.ศ.๒๔๔๒  มณฑลเพชรบูรณ์ (ยบุเลิกในปี พ.ศ.๒๔๔๗)  ปี พ.ศ.๒๔๔๓  มณฑลพายพั มณฑลอุดร มณฑลอีสาน  ปี พ.ศ.๒๔๔๙ ตัÊงมณฑลปัตตานี และมณฑลจนัทบุรี (โดยไทยจาํตอ้งยกมณฑลเขมรหรือมณฑลบูรพา ให้แก่ฝรัÉงเศส เพืÉอแลกกบัเมืองจนัทบุรี เมืÉอไดเ้มืองจนัทบุรีแลว้จึงรวบรวมหัวเมืองตัÊงเป็นมณฑล)  ปี พ.ศ.๒๔๕๐ ตัÊงมณฑลเพชรบูรณ์ขึÊนอีกครัÊ ง แต่ก็เสียมณฑลไทรบุรีให้กับอังกฤษไป  และปี พ.ศ.๒๔๕๕ ได้แยกมณฑลอีสานออกเป็น มณฑลอุบล และมณฑลร้อยเอด็และในสมยัรัชกาลทีÉ ๖ไดท้รงตัÊงมณฑลมหาราษฎร์ (ลาํปาง) และมณฑลกรุงเทพขึÊน     ๑.๒ เมืองหรือจังหวัด  หน่วยการปกครองรองลงมาจากมณฑลเทศาภิบาล คือ เมือง (เปลีÉยนมาเรียกว่าจ ังหวดัเมืÉอ ๑๙ พฤษภาคม ๒๔๕๙)  แต่เดิมก่อนการปฏิรูปการ จดัระเบียบการปกครอง เมืองเป็นหน่วยการปกครองทีÉมีความสําคญัทีÉสุด และมีบทบาทมากทีÉสุด ในการจดัการปกครองของประเทศ  สมเด็จกรมพระยาดาํรงราชานุภาพได้ปฏิรูปการจดัระเบียบ การปกครองในระดับเมืองใหม่โดยการประกาศใช้ข้อบังคบัลักษณะปกครองท้องทีÉ ร.ศ.๑๑๗  (พ.ศ.๒๔๔๑)  โดยการทําให้ เมืองมีสภาพเป็นทางการ (Formal organization) เลิกประเพณี การปกครองแบบ “กินเมือง” อันเป็นแบบแผนการปกครองดัÊ งเดิมของไทย และเปลีÉยนมาใช้ขา้ราชการทีÉมีความรู้ความสามารถในแบบแผนการปกครองเขา้รับตาํแหน่งแทน  ผูด้าํรงตาํแหน่ง
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ในเมืองจะเป็นขา้ราชการอาชีพโดยไม่ตอ้งขวนขวายหารายได้จากทางอืÉนมาเลีÊ ยงตวั (จกัรกฤษณ์  นรนิติผดุงการ, ๒๕๒๗ : ๘๔,๑๙๔)       เมือง จะประกอบไปดว้ยทอ้งทีÉหลายๆ อาํเภอรวมกนั โดยมี ผูว้า่ราชการเมืองเป็นผูบ้งัคบับญัชาเมือง  (สมเด็จกรมพระยาดาํรงราชานุภาพทรงเปลีÉยนแปลงชืÉอเรียกจากคาํว่า  “เจา้เมือง” มาเป็น “ผูว้า่ราชการเมือง” ทัÊงนีÊ เพราะผูว้า่ราชการเมืองมีอาํนาจนอ้ยกวา่เจา้เมืองแบบเก่า และเพืÉอเปลีÉยนความรู้สึกจากการเป็นเจา้มาเป็นเพียงขา้ราชการ)  ผูด้าํรงตาํแหน่งผูว้่าราชการเมืองมาจากการเลือกสรร แต่งตัÊงโดยพระมหากษตัริย ์รับผดิชอบการบริหารราชการทุกอยา่งในเมือง     ๑.๓  อําเภอ อาํเภอเป็นหน่วยการปกครองในส่วนภูมิภาครองลงมาจากเมือง  แต่ก่อนนีÊ หน่วยการปกครองในระดับนีÊ จะมีชืÉอเรียกว่า  “แขวง”  แต่ไม่ค่อยมีบทบาทในด้าน การปกครองมากนัก  เนืÉองจากความสําคญัจะไปอยู่ทีÉเมือง แต่ภายหลงัการปฏิรูปการจดัระเบียบ การปกครองอาํเภอไดก้ลายเป็นส่วนราชการสาํคญัในการบริหารการปกครองประเทศ เนืÉองจากเป็นจุดกระทบระหว่างรัฐบาลกบัประชาชน และเป็นส่วนงานสุดทา้ยของราชการ  ในการจดัระเบียบการปกครองอาํเภอจะประกอบดว้ยตาํบลหลายๆ ตาํบลรวมกนั มี นายอาํเภอ เป็นหัวหนา้ปกครองบงัคบับญัชาราชการในอาํเภอ     ๑.๔  ตําบล  ตาํบลเป็นเขตการปกครองในระดบัตํÉากวา่อาํเภอ โดยประกอบดว้ยหมู่บ้านจํานวนหนึÉ ง  ตําบลเป็นหน่วยการปกครองทีÉ มิได้เป็นหน่วยบริหารราชการ แต่เป็น หน่วยการปกครองทีÉใหร้าษฎรเลือกหวัหนา้ทาํหน้าทีÉปกครองกนัเอง เรียกวา่ “กาํนนั” เดิมกาํนนันัÊนผูว้า่ราชการเมืองเป็นผูมี้อาํนาจแต่งตัÊง  ต่อมาเมืÉอมีการปฏิรูปจดัระเบียบการปกครองแลว้ ไดเ้ปลีÉยนวิธีการมาให้เป็นราษฎรเลือกผูใ้หญ่บา้น และให้ผูใ้หญ่บา้นมาประชุมเลือกผูใ้หญ่บา้นคนหนึÉ งเป็นกาํนนั     ๑.๕ หมู่ บ้าน  หมู่บ้านเป็นหน่วยการปกครองทีÉเล็กทีÉสุดของประเทศ โดยในหมู่บา้นหนึÉ งๆ จะประกอบดว้ยบา้นราว ๑๐ บา้นหรือราษฎรประมาณ ๑๐๐ คน  ผูท้าํหนา้ทีÉหัวหน้าปกครองหมู่บ้าน คือ  “ผู ้ให ญ่บ้าน”  โดยก่อนการปฏิ รูปการจัดระเบี ยบการปกครองนัÊ น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว และสมเด็จกรมพระยาดาํรงราชานุภาพ ทรงร่วมปรึกษาและดาํริวา่ การจดัระเบียบวิธีการปกครองในระดบัหมู่บา้นและตาํบลทีÉประเทศไทยยดึถือมาแต่เดิมได้เลือนรางไปอย่างมาก แบบแผนการปกครองในระดับหมู่บ้านเสืÉ อมสูญหายไป เป็นเหตุให ้เกิดความเสืÉอมเสียแก่ประโยชน์ของรัฐบาลและประชาชน จึงให้มีการปรับปรุงการจดัระเบียบ การปกครองในระดบัหมู่บา้นขึÊนโดยให้มีการทดลองตัÊงกาํนนัผูใ้หญ่บา้นขึÊนทีÉ บา้นเกาะ บางปะอินเมืÉอวนัทีÉ ๑๐ สิงหาคม พ.ศ.๒๔๓๕ โดยให้ราษฎรเลือกคนในหมู่บา้นทีÉมีคุณงามความดีและเป็นทีÉนิยมของราษฎรยกขึÊนเป็น ผูใ้หญ่บ้าน หลงัจากนัÊนไดม้ีการตราพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งทีÉ ร.ศ.๑๑๖ (พ.ศ.๒๔๔๐) ใหใ้ชร้ะเบียบการปกครองหมู่บา้นเช่นเดียวกนันีÊทัÉวประเทศ 
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  ๒.  การจัดระเบียบการปกครองเฉพาะในพืÊนทีÉพิเศษ การปฏิรูปการจดัระเบียบ การปกครองโดยการรวบรวมหัวเมืองและประเทศราชทัÊงหลายให้เขา้มาเป็นราชอาณาจกัรเดียวกนัเพืÉอความเป็นเอกภาพของชาตินัÊนได้สําเร็จเรียบร้อยด้วยดี  แต่อย่างไรก็ตาม ในช่วงระยะแห่ง การเปลีÉยนผา่น (Transition period) ยงัมีทอ้งทีÉบางแห่งทีÉมีขนบธรรมเนียมและวฒันธรรมพืÊนเมือง ทีÉแตกต่างไปจนไม่สามารถจะใช้รูปแบบและระเบียบการปกครองเหมือนทีÉใช้ในพืÊนทีÉทัÉวไปได้ดงันัÊน เพืÉอป้องกนัมิให้เกิดปัญหาเกีÉยวกบัการเมืองการปกครองในภายหลงั สมเด็จกรมพระยาดาํรงราชานุภาพจึงไดท้รงวางระเบียบการปกครองเป็นพิเศษไวส้าํหรับบางทอ้งทีÉ ดงันีÊ      ๒.๑ การปกครองมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ และมณฑลพายัพ พืÊนทีÉมณฑลพายพั หรือมณฑลตะวนัตกเฉียงเหนือ หรือมณฑลลาวเฉียง คือ พืÊนทีÉบริเวณจงัหวดั แม่ฮ่องสอน เชียงใหม่ เชียงราย ลาํปาง ลาํพูน แพร่ น่าน พะเยาในปัจจุบนั แต่เดิมพืÊนทีÉบริเวณนีÊ ถือเป็นประเทศราชอยูภ่ายใตก้ารปกครองของเจา้ผูค้รองนครเชืÊอสายลาว  (จกัรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, ๒๕๒๗ : ๒๔๐)  ราษฎรในพืÊนทีÉมีวฒันธรรมและภาษาทีÉแตกต่างไปจากชาวไทยโดยทัÉวไปยงัให้การเคารพนับถือเจา้นายฝ่ายเหนืออยู่ และบริเวณพืÊนทีÉนีÊ เคยเป็นประเทศราชของพม่าและบางทีก็ตกเป็นของไทย  จนเป็นทีÉยอมรับกนัในทีÉสุดวา่พืÊนทีÉนีÊ เป็นประเทศราชของไทย  การทีÉองักฤษไดเ้ขา้ยึดครองพม่าได ้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัวทรงเกรงว่าองักฤษจะแพร่อิทธิพลใช้อาํนาจยึดครองดินแดนบริเวณนีÊ ไปอยูใ่นอาณานิคมองักฤษ   สมเด็จกรมพระยาดาํรงราชานุภาพจึงไดว้างระเบียบว่าด้วยการปกครองมณฑลพายพัหรือมณฑลตะวนัตกเฉียงเหนือขึÊ นเป็นพิเศษ เพิÉมจากระเบียบ การทัÉวไปทีÉไดบ้ญัญัติไวใ้นพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งทีÉ ร.ศ.๑๑๖   โดยให้มีตาํแหน่ง  “ข้าหลวงใหญ่” ซึÉ งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตัÊ งจากข้าราชการระดับสูงเป็นผู ้รับผิดชอบ การปกครองมณฑล      การจดัการปกครองภายในมณฑลพายพัหรือมณฑลตะวนัตกเฉียงเหนือ  ได้แบ่งเขตการปกครองในระดับรองลงไปเรียกว่า “นคร” และ “เมือง” โดยมีผูบ้ริหารราชการประกอบกนัเป็นคณะ มี ๓ ตาํแหน่งเรียกว่า “เคา้สนามหลวง” ไดแ้ก่  เจา้ผูค้รองเมืองหรือผูค้รองเมือง  ขา้หลวงประจาํนครหรือเมือง และขา้หลวงผูช่้วย  เคา้สนามหลวงเป็นผูรั้บผิดชอบในราชการพืÊนบ้านพืÊนเมืองทัÉวไป  ประเด็นทีÉเป็นข้อแตกต่างระหว่างการบริหารราชการนครหรือเมืองในมณฑลพายพัหรือมณฑลตะวนัตกเฉียงเหนือกบัเมืองทัÉวๆไป คือ การผสมผสานระหว่างเจา้ผูค้รองนครหรือเมือง กบัขา้ราชการจากกระทรวงมหาดไทยอีก ๒ คนเป็นคณะบริหาร  การจดัการบริหารในลกัษณะนีÊ จึงเป็นการทอนอาํนาจของเจา้เมืองเก่ามาทีละเล็กละน้อย เนืÉองจากในเคา้สนามหลวง จะมีข้าราชการจากกระทรวงมหาดไทยถึง ๒ ใน ๓  รัฐบ าลกลางจึงย่อมจะมี อิท ธิพลเห นือเจ้า ผูค้รองนครหรือเมือง เพียงแต่ยกเจา้ผูค้รองนครหรือเมืองไวอ้อกหน้า  (จกัรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, ๒๕๒๗ : ๒๔๐-๒๕๙) 
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    ๒.๒ การปกครองในบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามปักษ์ใต้   บริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามปักษ์ใต้ ได้แก่ เมืองตานี (ปัตตานี) เมืองหนองจิก เมืองยะหริÉ ง เมืองสายบุรี เมืองยะลอ  เมืองรามญั และ เมืองระแงะ  พืÊนทีÉบริเวณนีÊ ซึÉ งรวมกนัเป็นเมืองปัตตานีมีฐานะเป็นประเทศราชของประเทศไทยนับมาตัÊงแต่กรุงสุโขทยัเป็นราชธานี  แต่เมืÉอไทยเสียกรุงศรีอยุธยาแก่พม่า เจา้เมืองปัตตานีและเจา้เมืองไทรไดต้ัÊงตนเป็นอิสระ มาจนในสมยัรัชกาลทีÉ ๑ จึงไดก้ลบัมาอยูภ่ายใตอ้าํนาจการปกครองของไทยอีกครัÊ ง (จกัรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, ๒๕๒๗ : ๒๕๙)  เหตุทีÉตอ้งมีการจดัการปกครองรูปแบบพิเศษบริเวณ ๗ หวัเมืองอิสลามปักษใ์ตนี้Ê   เนืÉองจากราษฎรส่วนใหญ่นบัถือศาสนาอิสลามซึÉ งมีว ัฒนธรรมประเพณีทีÉแตกต่างไปจากชาวไทยพุทธ  เมืÉอแรกเริÉ มการปฏิรูปการ จดัระเบียบการปกครองโดยมีการจดัตัÊงมณฑลเทศาภิบาลขึÊนนัÊน บริเวณ ๗ หวัเมืองอิสลามปักษใ์ต้นีÊ ได้ขึÊ นรวมอยู่กับมณฑลนครศรีธรรมราช  แต่การทีÉจ ัดให้หัวเมืองซึÉ งมีชาวอิสลามอยู่อาศัย เป็นส่วนมากขึÊนกบัมณฑลนครศรีธรรมราชทีÉกาํลงัจดัแบบแผนการปกครองแบบใหม่ ไม่ทาํให ้การบริหารราชการของเมืองทัÊงเจ็ดดีขึÊน  สมเด็จกรมพระยาดาํรงราชานุภาพจึงได้มอบหมายให ้พระยาสุขุมนยัวินิต (ปัÊ น สุขุม ) ให้ไปดาํเนินการวางแบบแผนการปกครองบริเวณ ๗ หวัเมืองอิสลามปักษใ์ต ้      พระยาสุขุมนยัวินิต ไดส้ํารวจและศึกษาถึงวิถีชีวิตความเป็นอยู ่ตลอดจนวฒันธรรม ประเพณีต่างๆ ของราษฎรในบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามปักษ์ใต้นีÊ  แล้วทํารายงานกระทรวงมหาดไทย จนไดรั้บความเห็นชอบให้มีการจดัระเบียบการปกครองพิเศษสําหรับทอ้งทีÉนีÊขึÊ น โดยการตราข้อบังคับสําหรับการปกครองเรียกว่า  “กฎข้อบังคับสําหรับปกครองบริเวณ ๗ หวัเมือง ร.ศ.๑๒๐”  โดยให้เมืองทัÊงเจ็ด ยงัคงเป็น ๗ เมืองอย่างเดิม แต่ละเมืองจะมีหน่วยบริหารราชการของตนเอง โดยมีเจา้เมืองเดิมซึÉ งเป็นเชืÊอสายอิสลามทีÉดาํรงตาํแหน่งอยูแ่ต่เดิมอยูใ่นตาํแหน่งต่อไป เรียกว่า “พระยาเมือง”  และได้จัดให้หัวเมืองทัÊ งหมดมาร่วมกันเป็นเขตการปกครอง อีกชัÊนหนึÉ งเรียกว่า “บริเวณ” มีข้าหลวงใหญ่ประจาํบริเวณเป็นหัวหน้า มีหน้าทีÉจดัการราชการ ในบริเวณให้เป็นไปตามกฎขอ้บังคบั หรือตามทีÉได้รับการสัÉงการจากรัฐบาลกลางหรือขา้หลวงเทศาภิบาลมณฑลนครศรีธรรมราช  และภายในแต่ละเมืองได้จัดให้มี “กองบัญชาการเมือง”  ประกอบด้วยขา้ราชการในตาํแหน่ง พระยาเมือง ปลดัเมือง ยกกระบตัรเมือง และ ผูช่้วยราชการเมือง  เป็นคณะทีÉปรึกษาการบริหารราชการของแต่ละเมือง        ภายในบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามปักษ์ใต้นีÊ  ระบบการเก็บภาษีอากรจะ ไม่เหมือนเมืองอืÉนๆ ในมณฑลโดยให้ใช้ตามแบบทีÉเคยเสียอยู่อย่างแต่เดิม  ยงัไม่ยกเลิกตาํแหน่ง “โต๊ะกาลี” ซึÉ งเป็นอาจารย์ทางฝ่ายศาสนาทาํหน้าทีÉการชําระตดัสินความตามกฎหมายอิสลาม  แต่ให้มีการตัÊ ง “ดาโต๊ะยุติธรรม”  ขึÊ นมาคณะหนึÉ งราว ๒๐ คน เพืÉอให้คนนับถืออิสลามทีÉ เป็น ความกนัตอ้งตดัสินตามกฎหมายอิสลามไดเ้ลือกดาโตะ๊ยติุธรรมมาฝ่ายละคนเพืÉอชาํระตดัสินความ 
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      การบริหารราชการของเมืองแต่ละเมืองในบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลาม ปักษ์ใต ้แม้เจ้าเมืองเดิมจะยงัคงอยู่ในตาํแหน่งเดิมต่อไป แต่สถานะในเชิงอาํนาจจะถูกจาํกัดลง เนืÉ องจาก ไม่อาจบังคับราชก ารได้โดยลําพัง เช่น เมื องทัÉวๆ ไป ก ลับต้องนําเข้าห ารือกับ  “กองบญัชาการเมือง”  ซึÉ งประกอบดว้ยขา้ราชการพลเรือนจากรัฐบาลกลางถึง ๓ คน  รัฐบาลกลางจึงย่อมมีอิทธิพลเหนือเจา้เมืองเดิม  ในลกัษณะเดียวกบัการจดัการปกครองในมณฑลตะวนัตกเฉียงเหนือ  (จักรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, ๒๕๒๗ : ๒๗๐) การจัดระเบียบการปกครองในบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามปักษ์ใตนี้Ê เป็นวิธีการชัÉวคราวทีÉได้ใช้อยู่ ๕ ปี จนถึงปี พ.ศ.๒๔๔๙ จึงได้มีกาปรับปรุงยก ๗ หวัเมืองซึÉ งมีรูปแบบการปกครองพิเศษขึÊนเป็นมณฑลใหม่ มีชืÉอวา่  “มณฑลปัตตานี”       การปฏิรูปการจดัระเบียบการปกครองของไทยในสมยัรัชกาลทีÉ ๕  ได้สําเร็จลุล่วง สามารถจดัระเบียบการปกครองประเทศให้เป็นแบบแผนเดียวกนัไดท้ัÊงประเทศ โดยเมืÉอปี พ.ศ.๒๔๕๕  ประเทศไทยในขณะนัÊนไดแ้บ่งเขตการปกครองในระดบัต่างๆ ประกอบดว้ย ๑๗ มณฑล ๗๑ เมือง (จงัหวดั)  ๓๖๙ อาํเภอ   ๔,๗๒๓ ตาํบล และ ๔๘,๘๒๕ หมู่บา้น  (กระทรวง มหาดไทย , ๒๔๙๕ : ๑๐๗-๑๐๘ อา้งถึงใน จกัรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, ๒๕๒๗ : ๒๗๓)   ๓. การจัดระเบียบการปกครองส่วนท้องถิÉน  ในการปฏิรูปการจัดระเบียบการปกครองของไทยทีÉสําคญัอีกประการหนึÉ ง คือ การวางรากฐานการจดัการปกครองทอ้งถิÉน (Local administration) ขึÊนในประเทศ โดยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัวทรงมีพระราชดาํริ ทีÉจะให้ประชาชนพลเมืองไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองประเทศ เพืÉอช่วยทาํนุบาํรุงบา้นเมืองให้เจริญลุล่วงไปตามทศันคติใหม่ของระบอบการปกครองในประเทศตะวนัตก โดยในระยะแรก ไดท้รงโปรดเกลา้ฯ เปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการเลือกกาํนนัผูใ้หญ่บา้นในทอ้งทีÉของตนเอง  (จกัรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, ๒๕๒๗ : ๒๗๔) ต่อมาในปี ร.ศ.๑๒๔ (พ.ศ.๒๔๔๘)  จึงไดมี้การจดัตัÊง “สุขาภิบาลท่าฉลอม” ทีÉจงัหวดัสมุทรสาคร เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนแห่งแรกของประเทศไทย  และต่อมาในปี พ.ศ. ๒๔๕๑ จึงไดมี้การประกาศใช ้ “พระราชบญัญตัิจดัการสุขาภิบาล ร.ศ.๑๒๗”  ขึÊ นเพืÉอใช้ทัÉวประเทศ โดยได้แยกสุขาภิบาลออกเป็น ๒ ประเภทคือ สุขาภิบาลเมือง และสุขาภิบาลตาํบล      การปฏิรูปการจดัระเบียบการปกครองของไทยในสมยัรัชกาลทีÉ ๕ เมืÉอพิจารณาแล้ว ถือเป็นการเปลีÉยนแปลงทัÊ งในเชิงโครงสร้าง อาํนาจหน้าทีÉและความสัมพนัธ์ทางอาํนาจทางการบริหารราชการแผ่นดินครัÊ งใหญ่ และอาจกล่าวไดว้่าเป็นครัÊ งแรกและครัÊ งเดียว นับจนถึงปัจจุบนั (ปธาน สุวรรณมงคล, ๒๕๓๗ : ๒๑-๒๒ อา้งถึงใน ชูวงศ ์ฉายะบุตร, ๒๕๓๙ : ๖๗)   และเป็นการวางรากฐานทีÉสําคัญของการจดัระเบียบการปกครองประเทศทีÉมีใช้ต่อเนืÉองสืบมาจนถึงปัจจุบนั   
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 ๒.  การจัดระเบียบการปกครองในปัจจุบัน     การจัดระเบียบการปกครองของไทยภายหลังการปฏิรูปการจัดระเบียบการปกครองในสมยัรัชกาลทีÉ ๕  มาจนถึงปัจจุบนั ยงัคงใชรู้ปแบบและโครงสร้างทีÉใชก้นัมาตัÊงแต่หลงัการปฏิรูปการจดัระเบียบการปกครองในสมยัรัชกาลทีÉ ๕ แต่ได้มีการปรับปรุงเปลีÉยนแปลงและเพิÉมเติมในบางประเด็นทีÉสาํคญั ดงันีÊ     ๒.๑  การจัดโครงสร้างทางการปกครอง       ภายหลังการเปลีÉยนแปลงระบอบการปกครองประเทศ  จากระบอบ สมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตยในปี พ.ศ.๒๔๗๕ แล้ว คณะราษฎรได้ดาํเนินการปรับเปลีÉยนกลไกทางการเมืองของระบอบเดิม ใหส้อดคลอ้งกบัการปกครองในระบอบใหม่ โดยคณะกรรมการราษฎร (คณะรัฐมนตรี) ไดมี้การตัÊงอนุกรรมการพิจารณาและจดัระเบียบราชการของกระทรวงทบวงขึÊน และได้ยกร่างพระราชบญัญติัว่าด้วยธรรมนูญบริหารราชการฝ่ายพลเรือนขึÊนในร่างทีÉยกร่างขึÊนนีÊ ไดมี้การจดัแบ่งการจดัองคก์รของรัฐใหม่โดยจะแบ่งเป็น มชัยภาค คือการบริหารกลาง มชัยานุภาค คือการบริหารภาค และมธัยวิภาค คือการบริหารทอ้งถิÉน ทัÊงนีÊ ในร่างเดิมได้มีการวงเล็บคําว่า Centralization Deconcentration และ Decentralization ไว้ด้วย โดยประเด็นสําคญัคือ การกาํหนดให้มีภาค ๔ ภาคขึÊนตรงต่อคณะรัฐมนตรี โดยมีผูว้า่ราชการภาค เป็นหัวหน้ารับผิดชอบการบริหารภาคร่วมกบักรมการภาค  เพืÉอเชืÉอมโยงอาํนาจระหว่างศูนยก์ลางกบัทอ้งทีÉซึÉ งประกอบด้วยจงัหวดัและอาํเภอ   การกาํหนดให้มีภาคนัÊนเป็นความพยายามทีÉจะสร้างจุดเชืÉ อมระห ว่างผู ้ว่าราชการภาคกับคณ ะรัฐมน ตรี เพ ราะผู ้ว่าราชการจังห ว ัดนัÊ น ขึÊ นกับกระทรวงมหาดไทยการมีภาคจะทาํให้คณะรัฐมนตรีสามารถควบคุมงานของจงัหวดัในระดบัภาค         อย่างไรก็ตาม ร่างพระราชบญัญติันีÊ  เนืÉองจากพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่ัว รัชกาลทีÉ ๗ ทรงเห็นวา่ แบบทีÉอยูใ่ช้แต่เดิมมีความเหมาะสมแลว้ควรแต่เพียงเพิÉมเทศบาลขึÊ นไปเท่านัÊ น ส่วนตําแหน่งผู ้ว่าราชการภาคไม่จาํเป็นต้องมี  หากจะมีข้าหลวงตรวจการส่งไป ตรวจการเป็นครัÊ งคราวก็พอแลว้ การจะใหจ้งัหวดัขึÊนตรงต่อคณะรัฐมนตรีนัÊนน่าจะลาํบาก  (ชยัอนนัต ์สมุทวณิช, ๒๕๓๘ : ๖๐-๖๓)  ดงันัÊน เมืÉอมีการประกาศใช ้พระราชบัญญตัิว่าด้วยธรรมนูญราชการฝ่ายพลเรือน พ.ศ.๒๔๗๖ เมืÉอวนัทีÉ ๓ พฤษภาคม ๒๔๗๖ จึงตดัส่วนทีÉเกีÉยวกับภาคออกทัÊงหมด และไม่มีการแบ่งการบริหารราชการออกเป็นสามส่วน โดยได้จดัระเบียบการปกครองโดยใชค้าํว่า“การบริหารราชการทอ้งถิÉน”   โดยให้แบ่งออกเป็น มณฑล จงัหวดั และอาํเภอ  มีสมุหเทศาภิบาลผูว้่าราชการจงัหวดั และนายอาํเภอเป็นหัวหน้าบงัคบับญัชา และกาํหนดเพิÉมเติมว่าในท้องทีÉใดสมควรจะจดัตัÊงเทศบาลก็ให้จดัตัÊงขึÊนได้  (พระราชบญัญติัว่าด้วยธรรมนูญราชการฝ่ายพลเรือน, ๒๔๗๖) 
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      แต่หลงัจากทีÉประกาศใช้กฎหมายฉบบัดงักล่าวได้เพียง ๕ เดือน ก็ไดมี้การจดัทาํร่างพระราชบญัญติัฉบบัใหม่ขึÊน โดยนาํเอาหลกัการเดิมทีÉรัชกาลทีÉ ๗ ทรงไม่เห็นดว้ยกลบัมาจัดทําขึÊ นใหม่ และได้มีการประกาศใช้  พ ระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช ๒๔๗๖ เมืÉอวนัทีÉ  ๙ ธันวาคม ๒๔๙๖  โดยมีการจัดระเบียบ การบริหารราชการออกเป็น ๓ ส่วน ได้แก่ ราชการบริหารส่วนกลาง  ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉน ซึÉ งหลกัการจดัระเบียบบริหารเช่นนีÊ  ไดใ้ชต่้อเนืÉองมาจนถึงปัจจุบนัสาระสําคญัของการจดัระเบียบการปกครองของไทยทีÉเป็นผลการเปลีÉยนแปลงจากกฎหมายฉบบันีÊ  ไดแ้ก่ ในราชการบริหารส่วนภูมิภาค ไดมี้การยกเลิกมณฑลและตาํแหน่งสมุหเทศาภิบาล คงเหลือแต่จงัหวดั และอาํเภอ และเปลีÉยนแปลงรูปแบบการบริหารราชการในจงัหวดั อาํเภอ ให้เป็นในนามของคณะกรมการจงัหวดั และคณะกรมการอาํเภอ  แทนทีÉจะอยูก่บัขา้หลวงประจาํจงัหวดั (พระราช บญัญติัฉบบันีÊ ไดเ้ปลีÉยนชืÉอตาํแหน่งผูว้า่ราชการจงัหวดั เป็นขา้หลวงประจาํจงัหวดั) และนายอาํเภอสําหรับราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉน กาํหนดให้มีการจดัตัÊงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนในรูปของเทศบาล โดยแบ่งเป็น ๒ ประเภท คือ เทศบาลตาํบล และ เทศบาลเมืองและนครบาล   โดยให ้เทศบาลมีอาํนาจหน้าทีÉของกาํนันผูใ้หญ่บา้นตามกฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งทีÉ และราชการอืÉนตามทีÉจะมีกฎหมายมอบใหเ้ป็นหนา้ทีÉของทอ้งถิÉน       ต่อมาในปี พ.ศ. ๒๔๙๕ หลงัจากมีการใช้พระราชบญัญติัว่าด้วยธรรมนูญราชการฝ่ายพลเรือน พ.ศ. ๒๔๗๖ มาเป็นเวลาถึง ๒๐ ปี จึงได้มีการยกเลิกและประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่น พ.ศ.๒๔๙๕ แทน  โดยในกฎหมายฉบับนีÊ ยงัคงหลักการเดิมไว ้คือ แบ่งโครงสร้างการบริหารราชการประเทศเป็น ๓ ส่วนคือ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิÉน  โดยในราชการส่วนภูมิภาคได้กําหนดให้มี โครงสร้าง “ภาค” ขึÊ นมาโดยรวมทอ้งทีÉหลายๆ จงัหวดัตัÊงเป็นภาคโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา มีผูว้า่ราชการภาค เป็นหวัหน้าปกครองบญัชาและบริหารราชการ  ซึÉ งปรากฏวา่ไดมี้พระราชกฤษฎีกาจดัตัÊงภาค พ.ศ.๒๔๙๕ จดัตัÊงภาคทัÊงหมด ๙ ภาค  โดยแต่ละภาคจะมีทีÉทาํการภาคดงันีÊ   ภาค ๑ จงัหวดัพระนครศรีอยุธยา  ภาค ๒ จงัหวดัฉะเชิงเทรา  ภาค ๓ จงัหวดันครราชสีมา  ภาค ๔ จงัหวดัอุดรธานี  ภาค ๕ จงัหวดัลาํปาง  ภาค ๖ จงัหวดัพิษณุโลก  ภาค ๗ จงัหวดันครปฐม  ภาค ๘ จงัหวดันครศรีธรรมราช  และภาค ๙ จงัหวดัสงขลา       ผูว้่าราชการภาคมีอาํนาจหน้าทีÉในการบริหารราชการแผ่นดินและควบคุม ดูแลราชการทัÉวไปภายในเขตภาค และตรวจตรา ชีÊ แจง แสดงความเห็น สัÉงและแนะนาํให้เจา้หนา้ทีÉภายในภาคนัÊนปฏิบติัเท่าทีÉไม่ขดักบักฎหมาย ระเบียบแบบแผน คาํสัÉงหรือคาํวินิจฉยัของกระทรวง ทบวง กรม   แต่ต่อมาในปี พ.ศ.๒๔๙๙  ไดม้ีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัทีÉ ๓) พ.ศ.๒๔๙๙  ไดต้ดัอาํนาจทางการบริหารและการบงัคบับญัชาขา้ราชการของผูว้่าราชการภาคลง จนเป็นสาเหตุให้ต่อมาในปี พ.ศ.๒๕๐๐ ได้มีพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
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ราชการแผน่ดิน (ฉบบัทีÉ ๔) พ.ศ.๒๕๐๐ ยกเลิกภาค  และโอนอาํนาจหนา้ทีÉของผูว้า่ราชการภาคไปใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดั       สําหรับจังหวดั ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.๒๔๙๕  ไดม้ีการเปลีÉยนแปลงรูปแบบวิธีการบริหารราชการกลบัไปให้ ผูว้่าราชการจงัหวดั เป็นผูรั้บผิดชอบการบริหาร โดยให้คณะกรมการจังหวดัเป็นเพียงทีÉปรึกษาการบริหารราชการของ ผูว้่าราชการจงัหวดัเท่านัÊน  ส่วนในระดบัอาํเภอ ไดยุ้บเลิกคณะกรมการอาํเภอ โดยให้นายอาํเภอเป็นผูรั้บผดิชอบการบริหาร       การจัดโครงสร้างทางการปกครองในราชการส่วนภูมิภาค หลังจากปี  พ.ศ.๒๕๐๐ เป็นต้นมา แม้ว่าจะได้มีการยกเลิกพระราชบัญญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ.๒๔๙๕ โดยประกาศคณะปฏิวติั ฉบับทีÉ ๒๑๘ พ.ศ.๒๕๑๕ และพระราชบัญญัติระเบียบ บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.๒๕๓๕ ตามลําดับก็ตาม แต่โครงสร้างทางการปกครองยงัคงใช้หลกัการเดิมเช่นนีÊมาตลอดไม่มีการเปลีÉยนแปลง จนกระทัÉงในปี พ.ศ.๒๕๕๐ ไดม้ีพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัทีÉ ๗) พ.ศ.๒๕๕๐ กาํหนดเพิÉมเติมใหก้ารจดัตัÊง “กลุ่มจงัหวดั” ขึÊนมา เพืÉอบูรณาการการพฒันาพืÊนทีÉเป็นกลุ่มจงัหวดั    ๒.๒ การจัดระเบียบการปกครองส่วนท้องถิÉน       การจดัการปกครองส่วนทอ้งถิÉนของไทยหลงัจากทีÉไดม้ีการจดัตัÊงสุขาภิบาลขึÊนมาใน พ.ศ.๒๔๔๘ แลว้ ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่ัว รัชกาลทีÉ ๖ ไดท้รงริเริÉ มทดลองวิธีการการปกครองตามแบบเทศบาลขึÊ นในพระราชวงัในปี พ.ศ.๒๔๖๑ (ชูศักดิÍ  เทีÉยงตรง, ๒๕๒๐ : ๓๑๔) ต่อมาในสมยัพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจา้อยู่หัว รัชกาลทีÉ ๗ ซึÉ งมีความสนพระทยัทีÉจะส่งเสริมให้ประเทศไทยไดมี้การปกครองแบบเทศบาลอยา่งอารยประเทศจึงได้มีการจดัตัÊ งคณะกรรมการขึÊ นมาคณะหนึÉ งเมืÉอปี พ.ศ.๒๔๗๐ โดยมีนายอาร์ ดี.เครก (R.D.Craig)  ทีÉปรึกษากระทรวงเกษตราธิการเป็นประธานเรียกว่า  “คณะกรรมการจัดการประชาภิบาล (Municipality)” (สนธิ เตชานันท์, ๒๕๑๙ : ๒๔-๒๕ อ้างถึงใน ประหยดั หงษ์ทองคาํ, ๒๕๒๓: ๔๑)  ทาํหนา้ทีÉไปศึกษาดูงานกิจการสุขาภิบาลตามหวัเมืองต่างๆ ในพระราชอาณาจกัรและประเทศเพืÉอนบ้านใกล้เคียง เพืÉอพิจารณาทํารายงานประกอบการจัดตัÊ งการประชาภิบาลหรือเทศบาล  (Municipality)       พระราชประสงค์ของรัชกาลทีÉ  ๗ ทีÉต้องการให้จัดการปกครองท้องถิÉน ในแบบเทศบาลนัÊน เนืÉองจากทรงดาํริเห็นว่าในภายภาคหน้าประเทศไทยจะตอ้งเปลีÉยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์(Absolute monarchy) ไปเป็นระบอบประชาธิปไตย (Democracy) การปกครองระบอบประชาธิปไตยจะเป็นต่อเมืÉอมีการเตรียมตวัอยา่งค่อยเป็นค่อยไปในการเรียนรู้ ทดลอง เพืÉอให้เกิดความรู้ความเขา้ใจเกีÉยวกับระบอบประชาธิปไตยอย่างแท้จริง 
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มิฉะนัÊ นแล้ว ประชาชนอาจถูกชักนําโดยพวกนักปลุกระดม หรือพวกฝันหวานถึงพระศรีอารีย ์ ให้ตกเป็นเครืÉองมือในการแสวงหาผลประโยชน์อนัมิชอบ ดงัความทีÉรัชกาลทีÉ ๗ พระราชทานสัมภาษณ์แก่หนังสือพิมพ์ New York Times ฉบับวนัทีÉ  ๒๘ เมษายน ๒๔๗๔ (ประหยดั หงษ์ทองคาํ, ๒๕๒๓ : ๔๒-๔๓)     ...เรากําลังเตรียมการออกพระราชบัญญัติขึÊ นใหม่ เพืÉอทดลองเกีÉยวกับสิทธิเลือกตัÊง ภายใต้บทบญัญติัแห่งกฎหมายนีÊ  ประชาชนจะมีสิทธิเลือกตัÊงสมาชิกสภาเทศบาล.... ขา้พเจา้เห็นวา่ สิทธิเลือกตัÊงของประชาชนควรจะเริÉมตน้ทีÉการปกครองทอ้งถิÉนในรูปเทศบาล ขา้พเจา้เชืÉอวา่ ประชาชนควรมีสิทธิมีเสียงในกิจการทอ้งถิÉนก่อน  เรากาํลงัพยายามให้การศึกษาเรืÉองนีÊ แก่เขา ขา้พเจา้เห็นว่าเป็นการผิดพลาดถ้าเราจะมีการปกครองระบอบรัฐสภาก่อนทีÉประชาชนจะมีโอกาสเรียนรู้และ มีประสบการณ์อยา่งดีเกีÉยวกบัการใชสิ้ทธิเลือกตัÊงในกิจการปกครองทอ้งถิÉน...       ในการจะตัÊ งเทศบาลนัÊ น รัชกาลทีÉ  ๗ ได้ทรงตัÊ งคณะกรรมการขึÊ นมา ร่างพระราชบัญญัติเทศบาลจนแล้วเสร็จ แต่ร่างพระราชบัญญัติเทศบาลยงัไม่ได้ออกบงัคบัใช ้ก็เกิดการเปลีÉยนแปลงการปกครองประเทศขึÊนเสียก่อนในปี พ.ศ.๒๔๗๕       ภายหลงัการเปลีÉยนแปลงการปกครอง พ.ศ.๒๔๗๕ คณะราษฎรมีนโยบายชดัเจนทีÉจะกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถิÉนดว้ยการสถาปนาหน่วยการปกครองตนเองในระดบัทอ้งถิÉนเช่นในประเทศตะวนัตก (ธเนศวร์ เจริญเมือง, ๒๕๔๐ : ๙๒)    จึงได้มีการออกพระราชบัญญัติ จดัระเบียบเทศบาล พ.ศ.๒๔๗๖ โดยให้มีเทศบาล ๓  แบบดว้ยกนัคือ เทศบาลตาํบล เทศบาลเมืองและเทศบาลนคร ในการจดัตัÊ งเทศบาลนัÊน รัฐบาลมุ่งหมายทีÉจะยกทุกตาํบลในขณะนัÊนจาํนวน ๔,๐๐๐ ตาํบล ให้เป็นเทศบาล  โดยเริÉมตน้จากการยกฐานะสุขาภิบาล ๓๕ แห่งทีÉมีอยู่ก่อนขึÊนเป็นเทศบาล แต่เวลาผ่านไปถึงปี พ.ศ.๒๔๘๘  ปรากฏว่าสามารถจดัตัÊ งเทศบาลได้เพียง ๑๑๗ แห่งหลงัจากนัÊนไม่มีการจดัตัÊงเทศบาลขึÊนอีก  เหตุผลสําคญัคือเทศบาลทีÉจดัตัÊงไปแล้วมีความยุ่งยากตลอดเวลา  การจะเปิดเทศบาลตาํบลทัÊงประเทศตอ้งใชเ้วลายาวนานนบัร้อยปี รัฐบาลจึงไดก้ลบัมากระจายอาํนาจใหแ้ก่ทอ้งถิÉนแบบสุขาภิบาลอีก  โดยเมืÉอจอมพล ป.พิบูลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรีได้เดินทางไปดูงานในประเทศตะวนัตก ได้เห็นถึงบทบาทของการปกครองท้องถิÉนในประเทศเหล่านัÊนและเห็นว่าองค์กรปกครองทอ้งถิÉนของไทยมีน้อยเกินไป และจาํกดัอยู่แต่เพียงเขตชุมชนเมือง สมควรทีÉจะให้มีการปกครองท้องถิÉนนอกเขตเมือง จึงได้นําการปกครองท้องถิÉนรูปแบบสุขาภิบาลกลบัมาใช้อีกครัÊ งในปี พ.ศ.๒๔๙๕ และใชค้วบคู่กนัมาจนถึงปี พ.ศ.๒๕๔๒ จึงไดมี้การยกฐานะสุขาภิบาลทีÉมีอยู่ท ัÊ งหมดให้เป็นเทศบาล โดยพระราชบัญญัติเปลีÉยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. ๒๕๔๒  ทาํให้ในปัจจุบนัไม่มีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบสุขาภิบาลอีกต่อไป       ในปี พ.ศ.๒๔๙๘  จอมพล ป.พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรีไดเ้ดินทางไปเยือนสหรัฐอเมริกาและยุโรป  เมืÉอกลบัถึงประเทศไทยไดพ้ิจารณาเห็นวา่ การปกครองทอ้งถิÉนของ
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ทุกประเทศ ราษฎรมีส่วนสําคญัในการบริหารงานทอ้งถิÉนของตนเอง แมว้า่การจดัรูปการปกครองของแต่ละประเทศจะแตกต่างกนับา้ง แต่หลกัการให้ประชาชนเขา้มีส่วนร่วมในการปกครองมีอยู่ท ัÉวไปและกวา้งขวาง เพืÉอทีÉจะเป็นทางทาํให้ประชาชนกา้วไปสู่การปกครองระบอบเสรีประชาธิปไตยแต่การปกครองท้องถิÉนของไทยมีอยู่เพียงในเขตเมืองและกึÉ งเมือง  ดังนัÊ นเพืÉอให้ประชาชนใน ทุกทอ้งทีÉไดมี้ส่วนร่วมทางการปกครองอยา่งกวา้งขวาง จึงไดก้าํหนดให้มีองค์กรปกครองทอ้งถิÉนขึÊนมาอีกรูปเรียกว่า “องค์การบริหารส่วนจงัหวดั” โดยให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล แยกต่างหากจากจงัหวดัซึÉ งเป็นหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาค (ประหยดั หงษท์องคาํ, ๒๕๒๓ : ๔๙) อยา่งไรก็ตามในการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัยงัคงใชว้ิธีการแต่งตัÊงให้ขา้ราชการส่วนภูมิภาคคือ ผูว้า่ราชการจงัหวดัเขา้ไปทาํหนา้ทีÉบริหารองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยมีสมาชิกสภาจงัหวดัมาจากการเลือกตัÊงของประชาชน       ในปี พ.ศ.๒๕๐๐ รัฐบาลจอมพล ป.พิบูลสงคราม ไดป้ระกาศใชพ้ระราช บญัญัติระเบียบบริหารราชการส่วนตาํบล พ.ศ.๒๔๙๙ ขึÊ นมา โดยกาํหนดให้ตาํบล มีฐานะเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถิÉนอย่างสมบูรณ์ กล่าวคือ มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีรายไดร้ายจ่ายของตนเอง สามารถดาํเนินกิจการส่วนตาํบลไดอ้ยา่งอิสระมีชืÉอเรียกวา่ “องค์การบริหารส่วนตาํบล” โดยการจะจดัตัÊ งองค์การบริหารส่วนตําบลตามกฎหมายนีÊ จะต้องมีประกาศกระทรวงมหาดไทยจัดตัÊ ง  ซึÉ งปรากฏว่า มีองค์การบริหารส่วนตําบลทีÉ มีประกาศจัดตัÊ งตามกฎหมายนีÊ เพียง ๕๙ แห่ง (ชูวงศ์ ฉายะบุตร, ๒๕๓๙ : ๑๙๕) และในเวลาไล่เลีÉยกนันัÊน นอกจากจะมีองค์การบริหารส่วน ตาํบลซึÉ งเป็นองค์กรปกครองทอ้งถิÉนแล้ว ในพืÊนทีÉตาํบลอืÉนๆ ทีÉยงัไม่ได้มีการประกาศจดัตัÊงเป็นองค์การบริหารส่วนตาํบล จะมีการจดัรูปแบบการบริหารทีÉไม่ได้เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนโดยมีคณะกรรมการตาํบลและสภาตาํบล  การจดัตัÊ งนีÊ เป็นไปตามคําสัÉงกระทรวงมหาดไทยทีÉ ๒๒๒/๒๔๙๙ ซึÉ งต่อมาในปี พ.ศ.๒๕๐๙  กระทรวงมหาดไทยไดมี้ คาํสัÉงกระทรวงมหาดไทยทีÉ๒๗๕/๒๕๐๙ ลงวนัทีÉ ๑ มีนาคม ๒๕๐๙  ปรับปรุงวธีิการในการบริหารราชการส่วนตาํบลเสียใหม่ในบางพืÊนทีÉทีÉกาํหนดโดยให้มีแต่คณะกรรมการตาํบล  ดงันัÊน จึงทาํให้พืÊนทีÉตาํบลในช่วงเวลานัÊน จะมีการจดัระเบียบบริหารถึง ๓ รูปแบบดว้ยกนั คือ รูปแบบทีÉหนึÉ งคือ องค์การบริหารส่วนตาํบลตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนตาํบล พ.ศ.๒๔๙๙ รูปแบบทีÉสอง คือ สภาตาํบลตามคาํสัÉงกระทรวงมหาดไทยทีÉ ๒๒๒/๒๔๙๙  และรูปแบบทีÉสามคือ คณะกรรมการตาํบลตามคาํสัÉงกระทรวงมหาดไทยทีÉ ๒๗๕/๒๕๐๐       ภายหลงัการปฏิวติัเมืÉอปี พ.ศ.๒๕๑๕ คณะปฏิวติัไดพ้ิจารณาเห็นวา่ ตาํบลเป็นหน่วยการปกครองขัÊนพืÊนฐานของการปกครองส่วนภูมิภาคและเกีÉยวพนักับการปกครอง ส่วนภูมิภาคระดบัอืÉนๆ แต่กลบัมีการจดัระเบียบบริหารของตาํบลแตกต่างกนัหลายรูปแบบ  จึงสมควรทีÉจะจดัใหม่ให้เป็นรูปแบบเดียวกนัทัÊงประเทศ  จึงไดมี้ประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัทีÉ ๓๒๖
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ลงวนัทีÉ ๑๓ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๑๕  ยกเลิกองค์การบริหารส่วนตาํบล และให้จดัระเบียบบริหารตาํบลในรูปแบบใหม่เรียกว่า “สภาตาํบล”  ในพืÊนทีÉตาํบลทีÉกระทรวงมหาดไทยมีประกาศใน ราชกิจจานุเบกษา   และเมืÉอปี พ.ศ.๒๕๑๘ กระทรวงมหาดไทยได้มีประกาศกระทรวงมหาดไทย ลงวนัทีÉ  ๑๘ กันยายน ๒๕๑๘ ให้ตําบลทุกตําบล เวน้แต่ในเขตนครหลวงหรือเทศบาลหรือสุขาภิบาล ใชรู้ปแบบการบริหารตาํบลนีÊ ทัÉวทัÊงประเทศ  ซึÉ งต่อมาในปี พ.ศ. ๒๕๓๕ รัฐบาลภายใต้การนําของนายชวน หลีกภยั นายกรัฐมนตรีได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภาในด้านการเมืองและการบริหารราชการว่าจะให้การกระจายอาํนาจการปกครองสู่ทอ้งถิÉนโดยจดัให้มีการเลือกตัÊงผูบ้ริหารทอ้งถิÉนทุกระดบั และจะส่งเสริมใหอ้งคก์รปกครองทอ้งถิÉนในระดบัตาํบลเป็นนิติบุคคล จึงไดมี้การประกาศใช ้พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.๒๕๓๗  ยกเลิกประกาศคณะปฏิวติัฉบบัดงักล่าว โดยกาํหนดให้แต่ละตาํบลบริหารงานโดย  “สภาตาํบล” ซึÉ งมีฐานะเป็นนิติบุคคล  และหากสภาตาํบลใดมีรายได้เฉลีÉยไม่ตํÉากว่าหนึÉ งแสนห้าหมืÉนบาทติดต่อกนั  ๓  ปี  ให้จดัตัÊงเป็น“องค์การบริหารส่วนตาํบล”  ซึÉ งมีฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน  และต่อมาภายหลงัได้มีการยุบรวมสภาตาํบลเข้ากับองค์การบริหารส่วนตาํบลและเทศบาลต่างๆ ไปหมด ทาํให้ในปัจจุบนัในระดับตาํบลในพืÊนทีÉทีÉมิได้มีการยกฐานะเป็นเทศบาล จะมีเพียงรูปแบบการบริหารเดียวคือ องคก์ารบริหารส่วนตาํบล       ในปี พ.ศ.๒๕๑๘ ประเทศไทยไดมี้การจดัตัÊงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษขึÊนเป็นครัÊ งแรก โดยการจดัตัÊง “กรุงเทพมหานคร” ซึÉ งเป็นพืÊนทีÉเมืองหลวงให้เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษเต็มพืÊนทีÉจงัหวดัทัÊงจงัหวดั โดยยกเลิกสถานะการเป็นราชการส่วนภูมิภาคไป การจดัตัÊงกรุงเทพมหานครเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษเริÉ มมาจากปี พ.ศ.๒๕๑๔ โดยได้มีประกาศของคณะปฏิวตัิ ฉบับทีÉ ๒๔ และ ๒๕ ลงวนัทีÉ  ๒๑ ธนัวาคม ๒๕๑๔ รวมจงัหวดัพระนครและจงัหวดัธนบุรีเขา้ดว้ยกนัเป็น “นครหลวงกรุงเทพธนบุรี”  โดยรูปแบบการปกครองนครหลวงกรุงเทพธนบุรีแบ่งเป็น ๒ ระดบั   ระดับภูมิภาคนัÊนถือว่า นครหลวงกรุงเทพธนบุรี เป็นจงัหวดัหนึÉ ง ระดบัทอ้งถิÉนเป็นการรวมเอาเทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรี เป็นเทศบาลนครหลวง ต่อมาไดมี้ประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัทีÉ ๓๓๕ ลงวนัทีÉ ๑๓ ธันวาคม ๒๕๑๕ เปลีÉยน นครหลวงกรุงเทพธนบุรี เป็น กรุงเทพมหานคร ซึÉ งยงัคงเป็นจงัหวดัอยู ่แต่ในขณะเดียวกนัก็มีสภากรุงเทพมหานครเป็นลกัษณะของหน่วยการปกครองทอ้งถิÉน  จนในปี พ.ศ.๒๕๑๘  จึงได้มีประกาศใช้พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๑๘ กาํหนดให้กรุงเทพมหานครเป็นราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉนแต่เพียงอย่างเดียว มิได้เป็นจงัหวดัในราชการส่วนภูมิภาคอีกต่อไป       ต่อมาในช่วงปี พ.ศ.๒๕๒๑ ได้มีพฒันาการทางด้านการปกครองท้องถิÉนของไทยในการจดัตัÊ งองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบพิเศษอีกรูปแบบหนึÉ ง ทีÉ เมืองพทัยา 
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จงัหวดัชลบุรี โดยไดม้ีการตราพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารเมืองพทัยา พ.ศ.๒๕๒๑ ขึÊน โดยการยกฐานะสุขาภิบาลนาเกลือ อาํเภอบางละมุง จงัหวดัชลบุรี ซึÉ งเป็นพืÊนทีÉทีÉเป็นแหล่งท่องเทีÉยวสําคญัของประเทศ ขึÊนเป็น “เมืองพทัยา”  และได้มีการนาํแนวคิดเรืÉอง ผูจ้ดัการเทศบาล (City manager) มาใชใ้นการบริหารเมืองพทัยา       ในปัจจุบนั ประเทศไทยมีการจดัระเบียบการปกครองท้องถิÉนครอบคลุมพืÊนทีÉทัÊงหมดของประเทศไทย โดยรูปแบบการจดัองค์กรปกครองทอ้งถิÉนของไทย ประกอบด้วย (๑) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (๒) เทศบาล (๓) องคก์ารบริหารส่วนตาํบล (๔) กรุงเทพมหานครและ (๕) เมืองพทัยา   ทัÊ งนีÊ  โครงสร้างของระบบการปกครองท้องถิÉนจะเป็นแบบระบบ ๒ ชัÊน(Two-Tier system) เวน้แต่ในเขตการปกครองทีÉมีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นการพิเศษได้แก่กรุงเทพ มหานครและเมืองพทัยา  โดยโครงสร้างชัÊนบน (Upper tier) ไดแ้ก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดัและโครงสร้างชัÊนล่าง (Lower tier) ไดแ้ก่ เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตาํบล (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ๒๕๕๒ : ๔๙,๑๐๒ )  ทัÊ งนีÊ รูปแบบการบริหารการปกครองภายในองค์กรปกครองท้องถิÉนทุกประเภทเป็นรูปแบบทีÉฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาท้องถิÉนมาจากการเลือกตัÊ งโดยตรงของประชาชน    ๒.๓  การจัดระเบียบการปกครองท้องทีÉ       ภายหลงัจากทีÉไดมี้การปรับปรุงการจดัระเบียบการปกครองทอ้งทีÉในระดบัอาํเภอ ตาํบล หมู่บ้าน  และได้มีการตราพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองท้องทีÉ ร.ศ.๑๑๖ (พ.ศ. ๒๔๔๐) ขึÊนใช้บงัคบัทัÉวประเทศแลว้  หลงัจากนัÊนในปี พ.ศ.๒๔๕๗  รัชกาลทีÉ ๖ จึงได้มีการตรา พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องทีÉ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ ขึÊนใชบ้งัคบัแทน โดยมีเหตุผลวา่     ...พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องทีÉ  นับว่าเป็นพระราชบัญญัติสําคัญในการปกครอง พระราชอาณาจกัรอยา่ง ๑  ตัÊงแต่ไดต้ราพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งทีÉ ในพระพุทธศกัราช ๒๔๔๐ มา วิธีปกครองพระราชอาณาจกัรได้จดัการเปลีÉยนแปลงดาํเนินมาโดยลาํดบัหลายอย่าง  ทรงพระราชดาํริเห็นว่า ถึงเวลาอนัสมควรทีÉจะแก้ไขพระราชบญัญัติลักษณะปกครองทอ้งทีÉให ้ตรงกบัวิธีการปกครองทีÉเป็นอยูทุ่กวนันีÊ  จึงไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้แกไ้ขพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองท้องทีÉ รัตนโกสินทรศก ๑๑๖ ของเดิม แห่งใดทีÉยงัใช้ได้ให้คงไว ้แห่งใดทีÉเก่า เกินกวา่วธีิปกครองทุกวนันีÊ  ก็แกไ้ขใหต้รงกบัเวลารวบรวมตราเป็นพระราชบญัญติัไวสื้บไป...       และได้ใช้เป็นหลกัในการปกครองทอ้งทีÉในระดบัตาํบล และหมู่บา้นของประเทศไทยสืบมาจนถึงปัจจุบนั       การจดัการปกครองท้องทีÉ ได้มีพฒันาการและมีการเปลีÉยนแปลงไปจาก เมืÉอปี พ.ศ.๒๔๕๗ ไม่มากเท่าใดนัก  รูปแบบโครงสร้างหลกัในการบริหารหมู่บา้นไม่แตกต่างไปจากเดิม  ประเด็นทีÉมีการเปลีÉยนแปลงอยู่หลายครัÊ งคือ เรืÉองวิธีการทีÉมาและวาระการดาํรงตาํแหน่ง
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ของกาํนนัและผูใ้หญ่บา้น โดยทีÉมาของการดาํรงตาํแหน่งของผูใ้หญ่บา้นนัÊน ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครอง พ.ศ. ๒๔๕๗ กาํหนดให้ผูใ้หญ่บา้นมาจากการประชุมเลือกของราษฎร ส่วนกาํนนั ให้มาจากการเลือกกนัเองของผูใ้หญ่บา้นในตาํบลนัÊน แต่ต่อมาไดม้ีการแกไ้ขเปลีÉยนแปลง เรืÉองทีÉมาของกาํนนัผูใ้หญบ่า้นอีกหลายครัÊ ง    โดยเมืÉอปี พ.ศ. ๒๔๘๖   พระราชบญัญติัลกัษณะ ปกครองทอ้งทีÉ (ฉบบัทีÉ ๒) พ.ศ. ๒๔๘๖ ได้มีการแก้ไขทีÉมาของผูใ้หญ่บา้นจากเดิมมาจากการทีÉราษฎรเป็นผูเ้ลือกโดยตรง กาํนนัมาจากการเลือกกนัเองของผูใ้หญ่บา้น เป็นให้มาจากการคดัเลือกของคณะกรรมการซึÉ งคณะกรมการอาํเภอตัÊงโดยมีนายอาํเภอเป็นประธาน แต่ในปี พ.ศ.๒๔๘๙พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องทีÉ  (ฉบับทีÉ  ๓) พ.ศ. ๒๔๘๙ ได้มีการแก้ไขทีÉมาของผูใ้หญ่บา้นใหก้ลบัไปใชว้ธีิการให้ราษฎรเลือกโดยตรงอีกครัÊ ง และไดใ้ชว้ธีินีÊ โดยไม่มีการแกไ้ขอีกต่อเนืÉองมาจนถึงปัจจุบัน ส่วนกาํนันให้กลบัไปใช้วิธีการเลือกกนัเองของผูใ้หญ่บ้าน มาจนถึงปี พ.ศ.๒๕๑๕ ไดม้ีประกาศคณะปฏิวติัฉบบัทีÉ ๓๖๔ ลงวนัทีÉ ๑๓ ธนัวาคม ๒๕๑๕ เปลีÉยนแปลงทีÉมาของกาํนนัให้มาจากการเลือกของราษฎรโดยตรง แทนการให้ผูใ้หญ่บา้นเลือกกนัเอง  และไดมี้การแกไ้ขอีกครัÊ งในปี พ.ศ.๒๕๕๑ กลบัไปใหใ้ชว้ิธีการใหผู้ใ้หญ่บา้นเลือกกนัเอง        สําหรับวาระการตาํแหน่งของผูใ้หญ่บา้นนัÊน ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งทีÉ พ.ศ.๒๔๕๗ ไม่ไดก้าํหนดวาระการดาํรงตาํแหน่งของผูใ้หญ่บา้น และไม่ไดก้าํหนดอายุทีÉจะพ้นจากการเป็นผูใ้หญ่บ้านไว ้ดังนัÊ น ผูท้ีÉได้รับเลือกเป็นผู ้ใหญ่บ้านจึงสามารถอยู่ในตาํแหน่งไดไ้ปตลอดชีวิต ต่อมาในพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งทีÉ (ฉบบัทีÉ ๒) พ.ศ.๒๔๘๖ จึงไดมี้การแกไ้ขเรืÉองวาระการตาํแหน่งของผูใ้หญ่บา้น โดยให้ผูใ้หญ่บา้นอยูใ่นตาํแหน่งจนถึงอาย ุ๖๐ ปีบริบูรณ์เท่านัÊน และไดใ้ชห้ลกัการนีÊมาอยา่งยาวนานเกือบ ๕๐ ปี จนกระทัÉงในปี พ.ศ. ๒๕๓๕จึงได้มีการเปลีÉยนแปลงครัÊ งสําคญัโดยพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองท้องทีÉ (ฉบับทีÉ ๙) พ.ศ.๒๕๓๕ ให้ผูใ้หญ่บา้นมีวาระการดาํรงตาํแหน่งคราวละ ๕ ปี  อยา่งไรก็ตามในปี พ.ศ.๒๕๕๑ ดว้ยความพยายามของกระทรวงมหาดไทยได้ผลกัดนัให้มีการออกพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งทีÉ (ฉบับทีÉ ๑๑) พ.ศ. ๒๕๕๑ แก้ไขวาระการดํารงตาํแหน่งของผูใ้หญ่บ้านให้กลบัไปอยู่ในตาํแหน่งไดจ้นถึงอาย ุ๖๐ ปีเหมือนในอดีตอีกครัÊ งหนึÉง 
สรุป 
 จากการศึกษาถึงพฒันาการการจดัระเบียบการปกครองของไทยตัÊงแต่อดีตถึงปัจจุบนัจะพบว่าในห้วงระยะเวลา ๗๐๐ กว่าปี ประเทศไทยมีการเปลีÉยนแปลงในเชิงโครงสร้างทางการปกครองทีÉสําคญัอยูด่ว้ยกนั ๓ ครัÊ ง ซึÉ งอาจเปรียบเทียบการเปลีÉยนแปลงในแต่ละยุคสมยัไดเ้หมือน “คลืÉน” ทีÉซดัผา่นเขา้มาในสังคมไทย ไดด้งันีÊ   
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 คลืÉนลูกทีÉหนึÉง (พ.ศ.๑๗๙๒) เริÉมตน้เมืÉอมีการสถาปนาและจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยภายหลงัการหลุดพน้จากการอยูภ่ายใตก้ารปกครองของขอม  คลืÉนลูกทีÉสอง (พ.ศ.๑๙๙๑-๒๐๓๑) คือ การปรับปรุงการจดัระเบียบการปกครองในสมยัพระบรมไตรโลกนาถ โดยการขยายเขตอาํนาจการปกครองจากราชธานีออกไปครอบคลุมในหวัเมืองต่างๆทีÉอยูห่่างไกลออกไปเพืÉอการสร้างเอกภาพในการปกครอง   คลืÉนลูกทีÉสาม (พ.ศ.๒๔๓๕) คือ การปฏิรูปการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยในสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัโดยการรวมอาํนาจการปกครองในพืÊนทีÉต่างๆ เขา้สู่ส่วนกลางทัÊงหมด และสร้างกลไกในการควบคุมดูแลลงไปถึงระดบัพืÊนทีÉล่างสุดคือหมู่บา้น เพืÉอสร้างความเป็นเอกภาพของชาติและขจดัความแตกแยกของชนชาติต่างๆ ในประเทศใหห้มดไป  ดงัภาพ  

   และจากการศึกษาพบว่าในพัฒนาการของการจัดระเบียบการปกครองของไทย ทีÉผา่นมาจนถึงปัจจุบนั จะมีประเด็นสําคญัทีÉควรพิจารณาอยู ่๔ ประเด็นคือ  ๑.  โครงสร้างการจัดระเบียบการปกครอง   เมืÉอพิจารณาจากพฒันาการการการจดัระเบียบการปกครองของไทยตัÊงแต่สุโขทยัมาจนถึงปัจจุบัน จะเห็นได้ว่า การจัดแบ่งระดับโครงสร้างทางการปกครอง (Administrative divisions) ในเชิงพืÊนทีÉของไทย จะมีการแบ่งพืÊนทีÉการปกครองออกเป็น ๔ ระดบั โดยระดบับนสุดคือ จงัหวดั (เมืองในอดีต) ระดบัทีÉสอง คือ อาํเภอ (แขวงในอดีต) ระดบัทีÉสามคือ ตาํบล และระดบัล่างสุดคือ หมู่บา้น ลกัษณะเช่นนีÊ มีหลกัฐานปรากฏมาตัÊงแต่สมยักรุงศรีอยุธยาจนถึงปัจจุบนั  แมว้่า
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ประเทศไทยแทบไม่มีการเปลีÉยนแปลงการจดัแบ่งระดบัโครงสร้างการปกครองเช่นวา่นีÊมาเลย  แต่ก็ได้มีการเปลีÉยนแปลงรายละเอียดในหลักการจัดการปกครองในโครงสร้างแต่ละระดับมา หลายครัÊ ง แต่ครัÊ งทีÉสําคัญทีÉสุดมีเพียง ๒ ครัÊ งเท่านัÊ น คือ ครัÊ งแรกสมัยพระบรมไตรโลกนาถ  (พ.ศ. ๑๙๓๑-๒๐๓๑) และครัÊ งทีÉสองสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (พ.ศ.๒๔๓๕) ซึÉ งถือเป็นการจดัระเบียบการปกครองประเทศใหม่เกือบทัÊงระบบ โดยระยะเวลาของการเปลีÉยนแปลงจากครัÊ งแรกมาถึงครัÊ งทีÉสองนัÊนกินเวลาถึง ๔๐๐ ปีเศษ ในขณะทีÉครัÊ งทีÉสองถึงปัจจุบนัไดท้ิÊงห่างมาเป็นเวลาถึง ๑๒๐ ปีเศษแลว้   โครงสร้างการจัดระเบียบการปกครองในปัจจุบัน ได้จัดแบ่งการจัดระเบียบ การบริหารราชการแผน่ดินออกเป็น ๓ ส่วนดว้ยกนั คือ (๑) ราชการบริหารส่วนกลาง (๒) ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ได้แก่ จงัหวดัและอาํเภอ และ (๓) ราชการบริหารส่วนท้องถิÉนประกอบ ด้วย องค์การบริหารส่วนจังหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนตําบล กรุงเทพมหานครและ เมืองพทัยา  นอกจากนีÊ แล้ว ยงัมีการจดัการปกครองทอ้งทีÉซึÉ งไม่เป็นโครงสร้างการบริหารทีÉเป็นทางการ ประกอบดว้ย ตาํบล และหมู่บา้น เป็นส่วนหนึÉงของราชการบริหารส่วนภูมิภาค    ดงันัÊน อาจกล่าวไดว้า่ในการจดัระเบียบการปกครองในพืÊนทีÉของไทย ซึÉ งไม่รวมถึงเขตพืÊนทีÉการปกครองพิเศษอนัไดแ้ก่ กรุงเทพมหานครแลว้ จะมีองคก์รทางปกครองในการบริหารพืÊนทีÉซอ้นทบัอยูใ่นพืÊนทีÉเดียวกนั ๒ ส่วน หรือ เป็นกลไกการบริหารแบบ ๒ ขา ทีÉทาํงานอยูใ่นพืÊนทีÉเดียวกนั  โดยขาหนึÉงเป็นกลไกของรัฐบาลกลางทีÉเรียกวา่ ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ประกอบดว้ยจงัหวดั อาํเภอ ตาํบล หมู่บา้น อีกขาหนึÉงเป็นกลไกของประชาชนในทอ้งถิÉนเรียกวา่ ราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉน ประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล เมืองพทัยา และองค์การบริหารส่วนตาํบล ตามตาราง   ระดบัชัÊนของโครงสร้าง การปกครอง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉน 
ระดบัทีÉ ๑ จงัหวดั องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ระดบัทีÉ ๒ อาํเภอ - ระดบัทีÉ ๓ ตาํบล เทศบาล เมืองพทัยา  องคก์ารบริหารส่วนตาํบล ระดบัทีÉ ๔ หมู่บา้น -  



-๕๙- 

  

 ๒.  ความสัมพนัธ์เชิงอาํนาจระหว่างรัฐบาลกลางกับพืÊนทีÉ    เมืÉอพิจารณาจากพฒันาการการจดัระเบียบการปกครองของไทยตัÊงแต่สุโขทยัมาจนถึงปัจจุบนั จะพบคุณลกัษณะทีÉสําคญัในการจดัระเบียบการปกครองของไทยว่ามีลกัษณะเป็นการรวบอาํนาจเขา้สู่ส่วนกลาง (Centralization) ดงัจะเห็นไดว้า่ในช่วงสุโขทยัความสัมพนัธ์ในเชิงอาํนาจระหว่างรัฐบาลกลางกับพืÊนทีÉในเขตอาํนาจการปกครองสุโขทยัจะมีอาํนาจการปกครองทีÉแทจ้ริงครอบคลุมเพียงในเมืองทีÉอยูใ่กลชิ้ดราชธานีเท่านัÊน แต่ต่อมาในรัชสมยัพระบรมไตรโลกนาถไดม้ีการปรับปรุงรูปแบบและนโยบายการปกครองหัวเมืองใหม่เพืÉอสร้างเอกภาพความมัÉนคงให้แก่ราชอาณาจกัรเสียใหม่โดยการขยายเขตอาํนาจการปกครองของรัฐบาลกลางออกไปให้ครอบคลุมถึงเมืองชัÊนนอกทีÉอยู่ห่างไกลจากราชธานีออกไป  เพืÉอแก้ไขปัญหาทีÉ เกิดจากข้อจาํกัดของระบบ การปกครองหัวเมืองแบบเก่าทีÉทาํให้รัฐบาลกลางไม่สามารถจะเขา้ควบคุมการบริหารราชการของบรรดาหัวเมืองทีÉอยู่ห่างไกลจากราชธานีได้อย่างใกล้ชิด  และต่อมาในสมัยพระบาทสมเด็จ พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว ไดมี้การปฏิรูปการจดัระเบียบการปกครองครัÊ งสําคญัทีÉสุดของประเทศโดยมีจุดมุ่งเนน้เพืÉอสร้างความมัÉนคงและเพืÉอเสริมสร้างความเป็นเอกภาพของชาติ (National unity) โดยการขจดัความแตกแยกของชนชาติต่างๆ ในประเทศให้หมดไป โดยการสร้างองค์กรทางการปกครองและส่งบุคลากรของรัฐบาลกลางให้ไปลงไปในการปกครองทุกระดบัจนถึงจนถึงระดบัล่างสุดคือหมู่บา้น  ลักษณะการรวมอาํนาจเข้าสู่รัฐบาลกลางเช่นนีÊ เป็นกระบวนการสําคัญของ การสร้างรัฐเดีÉยว (Unitary state) ขึÊนมาทดแทนแหล่งอาํนาจย่อยๆ ทีÉรวมกนัเป็นประเทศสยาม ในขณะนัÊน (ชยัอนนัต ์สมุทวณิช, ๒๕๓๘ : ๑๓๐)  ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบักบัพืÊนทีÉหรือสังคม จึงเป็นความสัมพนัธ์ทีÉมีจุดเน้นอยูท่ีÉรัฐ (State-centric) และทาํให้รัฐมีความแข็งแกร่งขึÊน ในขณะทีÉสังคมจะอ่อนแอ (Strong state –weak society) ส่งผลใหเ้กิดภาวะรัฐลอ้มสังคม(ชยัอนนัต ์สมุทวณิช, ๒๕๓๘ : ๑๓๑)  ในขณะทีÉการกระจายอาํนาจการปกครองให้กบัพืÊนทีÉทีÉเรียกวา่ทอ้งถิÉน เพิÉงจะมีการขยบัตวัมากขึÊนในช่วงหลงัการใชรั้ฐธรรมนูญ ๒๕๔๐ หรือเมืÉอไม่ถึง ๒๐ ปีทีÉผา่นมานีÊ เอง จึงทาํให้มีผูก้ล่าววา่ ประเทศไทยเป็นประเทศหนึÉ งทีÉมีการปกครองรวมศูนยอ์าํนาจมากทีÉสุด และมีราชการส่วนทอ้งถิÉนทีÉเล็กติดอนัดบัโลกในแง่ของงบประมาณเมืÉอเทียบกบังบของรัฐบาล (อเนก เหล่าธรรมทศัน์, ๒๕๔๓ : ๘)  ๓. การจัดการปกครองท้องทีÉ   การจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยนอกจาก  “ราชการบริหารส่วนภูมิภาค” ทีÉเป็นกลไกทีÉเป็นทางการของรัฐบาลกลาง และ “ราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉน” ทีÉเป็นกลไกทีÉเป็นทางการของประชาชนในพืÊนทีÉแลว้ ประเทศไทยยงัมีกลไกทีÉไม่เป็นราชการและไม่เป็นการปกครองท้องถิÉน หรือกล่าวอีกนัย เป็นกลไกทีÉ เปิดโอกาสให้ประชาชนในพืÊนทีÉมีส่วนร่วม 
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ในการปกครองโดยการเลือกผูน้าํของตนเองเป็นหัวหน้าปกครองดูแลพืÊนทีÉ เรียกวา่ “การปกครองทอ้งทีÉ” ซึÉ งประกอบดว้ย ตาํบล และหมู่บา้น ซึÉ งในปัจจุบนัการจดัการปกครองทอ้งทีÉจะเป็นกลไกทางการปกครองทีÉใช้เป็นการทัÉวไปทัÊงประเทศ เวน้แต่ในพืÊนทีÉนอกเขตกรุงเทพมหานคร เทศบาลนครและเมืองและเมืองพทัยา  ๔.  การจัดการปกครองในเขตพืÊนทีÉพเิศษ    จากพฒันาการการการจดัระเบียบการปกครองของไทยพบวา่ในอดีตประเทศไทยไดเ้คยมีการจดัการปกครองในเขตพืÊนทีÉพิเศษทีÉมีความแตกต่างทางดา้นเชืÊอชาติ ประเพณีวฒันธรรมปรากฏอยู่ ดงัจะเห็นไดว้่า ในช่วงตัÊงแต่สุโขทยัเป็นต้นมาจนถึงยุครัตนโกสินทร์ก่อนสมยัรัชกาล ทีÉ ๕ ประเทศไทยจะมีเมืองประเทศราชทีÉรัฐบาลไดป้ล่อยให้เจา้นายของชนชาตินัÊนปกครองกนัเองตามจารีตประเพณีของชาตินัÊ นๆ  มาจนถึงสมัยรัชกาลทีÉ  ๕ ในระหว่างการปฏิรูปการปกครองประเทศทีÉไดม้ีการรวบรวมหัวเมืองและประเทศราชทัÊงหลายให้เขา้มาเป็นราชอาณาจกัรเดียวกนั เพืÉอสร้างความเป็นเอกภาพให้แก่ชาติ แต่ปรากฏวา่ในช่วงระยะการเปลีÉยนผา่นดงักล่าวยงัมีทอ้งทีÉ บางแห่งทีÉมีขนบธรรมเนียมและวฒันธรรมพืÊนเมืองทีÉแตกต่างไปจากพืÊนทีÉทัÉวไปของประเทศไทย   สมเด็จกรมพระยาดาํรงราชานุภาพจึงไดท้รงวางระเบียบการปกครองเป็นพิเศษสําหรับพืÊนทีÉเหล่านีÊ ให้แตกต่างไปจากพืÊนทีÉ อืÉนๆ ได้แก่ พืÊนทีÉมณฑลพายพั หรือมณฑลตะวนัตกเฉียงเหนือ  (บริเวณจงัหวดั แม่ฮ่องสอน เชียงใหม่ เชียงราย ลาํปาง ลาํพูน แพร่ น่าน พะเยาในปัจจุบนั)  และ พืÊนทีÉบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามปักษ์ใต้ เมืองตานี (ปัตตานี) เมืองหนองจิก เมืองยะหริÉ ง เมืองสายบุรี เมืองยะลอ เมืองรามัญ และ เมืองระแงะ) โดยมีหลักการให้เจ้าเมืองผูป้กครองเดิมยงัคงอยู่ในตาํแหน่งเดิมต่อไป แต่อาํนาจในการปกครองจะกระทาํร่วมกบัขา้ราชการทีÉส่งไปจากรัฐบาลกลาง  



 บททีÉ ๔ ภาพอนาคตการจัดระเบียบการปกครองของไทย 
 จากบททีÉผ่านมา ได้อธิบายให้ เห็นภาพถึง พ ัฒนาการและการปรับเปลีÉยนของ การจัดระเบียบการปกครองภายในประเทศไทยทีÉผ่านมาในแต่ละช่วงเวลา ซึÉ งจะเป็นพืÊนฐาน ทีÉจะเชืÉอมโยงไปสู่ภาพอนาคตของการจดัระเบียบการปกครองของไทย  โดยในช่วงระยะเวลา ทีÉผ่านมา ได้มีแนวคิดและข้อเสนอในการพัฒนาหรือปรับเปลีÉยนทีÉ เกีÉยวกับการจัดระเบียบ การปกครองของไทยทีÉใช้อยูใ่นปัจจุบนัหลายประเด็นดว้ยกนั  ในบทนีÊจะไดป้ระมวลแนวความคิดและข้อเสนอทีÉ เกีÉยวกับการจดัระเบียบการปกครองของไทย ทีÉปรากฏตัวขึÊ นมาในสังคมไทย ในช่วงตัÊงแต่ปี พ.ศ.๒๕๓๕ เป็นตน้มา  และจะไดท้าํการวิเคราะห์ถึงแนวโนม้และความเป็นไปได้ของการจัดระเบียบการปกครองไทยในอนาคต  โดยจะนํากรอบแนวคิดทีÉ เกีÉ ยวข้องจาก บททีÉ ๒  พฒันาการการจดัระเบียบการปกครองไทยในบททีÉ ๓  และ แนวคิดและขอ้เสนอเกีÉยวกบั การจดัระเบียบการปกครองทีÉปรากฏอยู่ในสภาพแวดล้อมปัจจุบนั มาวิเคราะห์ร่วมกนัเพืÉอสร้าง ภาพทีÉคาดวา่จะเป็นไปในอนาคตของการปกครองไทย โดยประเด็นทีÉจะนาํมาวิเคราะห์ จะประกอบ ไปดว้ย ๔ ส่วนคือ    ๑.  หลกัการและแนวนโยบายการจดัการปกครองในรัฐธรรมนูญไทย  ๒.  แนวคิดและขอ้เสนอทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการจดัระเบียบการปกครองของประเทศ  ๓.  สภาพแวดลอ้มทางสังคมทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการจดัระเบียบการปกครองประเทศ  ๔. ความคิดเห็นและทศันะของผูท้รงคุณวฒิุ 
หลกัการและแนวนโยบายการจดัการปกครองในรัฐธรรมนูญไทย  
 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุกฉบับ จะมีบัญญัติหลักการปกครองของประเทศไทยทีÉสําคญัทีÉสุดบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญทุกฉบบัคือ การดาํรงความเป็นรัฐเดีÉยว (Unitary state) โดยจะบัญญัติไว ้ในมาตราทีÉ  ๑ ว่า  “ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอนัหนึÉ งอันเดียว จะแบ่งแยกมิได”้  อย่างไรก็ตาม ภายหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬในปี พ.ศ.๒๕๓๕ ได้นําไปสู่การเปลีÉยนแปลงทางการเมืองของประเทศไทยหลายประการ  โดยเฉพาะกระแสแนวคิดทางด้าน การปกครองในเรืÉอง การกระจายอาํนาจให้แก่ทอ้งถิÉน ได้กลายเป็นประเด็นสําคญัของสังคมไทย



-๖๒- 
ดงันัÊน ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ จึงไดป้รากฏนโยบายและแนวคิดเกีÉ ยวกับการจัดระเบียบการปกครองของประเทศ ทีÉ เกีÉ ยวการกระจายอํานาจให้กับท้องถิÉน อยู่ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอย่างเด่นชัด โดยในรัฐธรรมนูญฉบับปี พุทธศกัราช ๒๕๔๐ ไดก้าํหนดแนวทางการจดัระเบียบการปกครองประเทศไทยทีÉสาํคญัไว ้ดงันีÊ    ๑.  การมีส่วนร่วมของประชาชน  ไดมี้การบญัญติัให้ รัฐตอ้งส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการกาํหนดนโยบาย การตดัสินใจทางการเมือง การวางแผนพฒันาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง รวมทัÊงการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐทุกระดบั  ๒. การกระจายอาํนาจให้ทอ้งถิÉน  ไดม้ีการบญัญตัิวา่   ๒.๑   รัฐตอ้งกระจายอาํนาจให้ทอ้งถิÉนพึÉงตนเอง และตดัสินใจในกิจการทอ้งถิÉนได้เอง พฒันาเศรษฐกิจท้องถิÉนและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทัÊงโครงสร้างพืÊนฐานสารสนเทศในท้องถิÉนให้ทัÉวถึงและเท่าเทียมกันทัÉวประเทศ รวมทัÊ งพฒันาจังหวดัทีÉ มี ความพร้อมให้เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนขนาดใหญ่ โดยคาํนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันัÊน   ๒.๒  ท้องถิÉนใดมีลักษณะทีÉจะปกครองตนเองได้  ย่อมมีสิทธิได้รับจัดตัÊ ง เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน ทัÊงนีÊ  ตามทีÉกฎหมายบญัญตัิ   ๒.๓   รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิÉน ตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิÉน  การกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน ต้องทาํ เท่าทีÉจาํเป็นตามทีÉกฎหมายบญัญัติ แต่ต้องเป็นไปเพืÉอการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิÉนหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ทัÊงนีÊ  จะกระทบถึงสาระสําคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถิÉนหรือนอกเหนือจากทีÉกฎหมายบญัญติัไว้มิได ้   องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนทัÊ งหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั และมีอาํนาจหน้าทีÉของตนเอง  โดยเฉพาะการกาํหนดอาํนาจและหน้าทีÉระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน  และระหวา่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนดว้ยกนัเอง ให้เป็นไปตามทีÉกฎหมายบญัญติั โดยคาํนึงถึงการกระจายอาํนาจเพิÉมขึÊ นให้แก่ท้องถิÉนเป็นสําคัญ  และเพืÉอพฒันาการกระจายอาํนาจเพิÉมขึÊ น ใหแ้ก่ทอ้งถิÉนอยา่งต่อเนืÉอง ใหมี้กฎหมายกาํหนดแผนและขัÊนตอนการกระจายอาํนาจ   หลงัจากทีÉ รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. ๒๕๔๐ ได้ถูกยกเลิกไปในปี พ.ศ.๒๕๔๙ และ ไดมี้การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐  ในรัฐธรรมนูญฉบบันีÊ  ไดม้ีการกาํหนดแนวนโยบายและแนวทางในการจดัระเบียบการปกครองของไทย ทีÉสาํคญัไวด้งันีÊ  



-๖๓- 
 ๑.  ได้มีการกําหนดเป็นแนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน  โดยให ้รัฐตอ้งดาํเนินการ   ๑.๑  จดัระบบการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถิÉน ให้มีขอบเขต อาํนาจหนา้ทีÉ และความรับผิดชอบทีÉชดัเจนเหมาะสมแก่การพฒันาประเทศ และสนบัสนุนใหจ้งัหวดั มีแผนและงบประมาณเพืÉอพฒันาจงัหวดั เพืÉอประโยชน์ของประชาชนในพืÊนทีÉ   ๑.๒  กระจายอํานาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนพึÉ งตนเองและตัดสินใจ ในกิจการของทอ้งถิÉนไดเ้อง ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนมีส่วนร่วมในการดาํเนินการตามแนวนโยบายพืÊนฐานแห่งรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของท้องถิÉนและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทัÊ งโครงสร้างพืÊนฐานสารสนเทศในท้องถิÉน ให้ทัÉวถึงและเท่าเทียมกัน ทัÉวประเทศ รวมทัÊงพฒันาจงัหวดัทีÉมีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนขนาดใหญ ่โดยคาํนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันัÊน  ๒. การมีส่วนร่วมของประชาชน ไดม้ีการกาํหนดเป็นนโยบายดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชน  โดยการ   ๒.๑  ส่งเสริมใหป้ระชาชนมีส่วนร่วม ในการกาํหนดนโยบายและวางแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมทัÊงในระดบัชาติและระดบัทอ้งถิÉน   ๒.๒  ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการตดัสินใจทางการเมือง การวางแผนพฒันาทางเศรษฐกิจ และสังคม รวมทัÊงการจดัทาํบริการสาธารณะ  ๓. การกระจายอาํนาจให้ทอ้งถิÉน ไดม้ีการบญัญตัิวา่   ๓.๑  รัฐจะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน ตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิÉน และส่งเสริมให้องค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉน เป็นหน่วยงานหลกัในการจดัทาํบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในพืÊนทีÉ   ๓.๒  ท้องถิÉนใดมีลักษณะทีÉจะปกครองตนเองได้ ย่อมมีสิทธิจดัตัÊงเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน  ทัÊงนีÊ  ตามทีÉกฎหมายบญัญตัิ 
แนวคดิและข้อเสนอทีÉเกีÉยวข้องกับการจดัระเบียบการปกครองของประเทศ 
 ในช่วงระยะเวลาเกือบ ๒๐ ปีทีÉผ่านมา (พ.ศ.๒๕๔๐ – ๒๕๕๗) ได้มีการเผยแพร่แนวคิดและข้อเสนอเกีÉยวกับ การจดัระเบียบการปกครองของไทยต่อสาธารณะหลายประการ ซึÉ งจากการศึกษา สามารถประมวลแนวคิดและขอ้เสนอทีÉเกีÉยวข้อง จาํแนกเป็นประเด็นหลักได ้๓ ประเด็น ดงัต่อไปนีÊ  



-๖๔- 
 ๑.   แนวคดิและข้อเสนอเกีÉยวกบัการกระจายอาํนาจให้ท้องถิÉน   แม้ว่าแนวคิดเรืÉ องการปกครองท้องถิÉน จะเข้ามาในประเทศไทยเป็นเวลา นานกว่า ๑๐๐ ปีแล้วก็ตาม  แต่กระแสแนวคิดในเรืÉองการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉนเริÉมปรากฏตวั และเป็นกระแสหลกัทีÉชดัเจนในช่วงหลงัการเปลีÉยนแปลงทางการเมืองในเดือนพฤษภาคม ๒๕๓๕ และถูกผนวกเขา้เป็นส่วนหนึÉ งของกระแสการปฏิรูปการเมืองทีÉนํา ไปสู่การร่างรัฐธรรมนูญฉบบั พ.ศ.๒๕๔๐ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ๒๕๕๒ : ๒๔) และภายหลงัการใช้รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. ๒๕๔๐   แนวคิดและประเด็นเรืÉองการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนได้มีการดําเนินการอย่างเป็นระบบ โดยมีแผนการดําเนินงาน มีการติดตาม และมีกลไกสนบัสนุนใหมี้การพฒันาทีÉต่อเนืÉอง   หลงัการใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. ๒๕๕๐  ทิศทางการจดัรูปแบบการปกครองทอ้งถิÉนของประเทศไทย ไดมี้พฒันาการและการเปลีÉยนแปลงทีÉสาํคญั ๓ ประการ คือ   ๑ .  รูป แ บ บ แล ะโค รงส ร้างองค์ก รป ก ค รองส่ วน ท้อ งถิÉ น ข องไท ย ได้มี การกาํหนดให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนทุกรูปแบบมี ๒ ส่วน คือ ส่วนทีÉหนึÉ ง สภาท้องถิÉน  ให้สมาชิกสภาท้องถิÉนทัÊงหมดต้องมาจากการเลือกตัÊง  ซึÉ งแต่เดิมให้มาจากการแต่งตัÊงหรือโดยตาํแหน่ง และส่วนทีÉสอง ฝ่ายบริหารทอ้งถิÉน ให้มาจากการเลือกโดยสภาทอ้งถิÉนหรือการเลือกตัÊงโดยตรงของประชาชน    ๒.  อาํนาจหนา้ทีÉขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน ไดมี้การออกพระราชบญัญติั กําหนดแผนและขัÊนตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน พ.ศ.๒๕๔๒ เพืÉอส่งเสริมให้มีการกระจายอาํนาจหนา้ทีÉของรัฐ (ส่วนราชการส่วนกลางและภูมิภาค) ไปให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน   ๓.  การจดัสรรรายไดใ้ห้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน ไดม้ีการกาํหนดทีÉมาของรายได้จากการจัดเก็บภาษี ค่าธรรมเนียม อากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนเพิÉมรายการ มากขึÊนกวา่เดิม และไดมี้การกาํหนดสัดส่วนในการจดัสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายไดอื้Éน จากรัฐบาลให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนในปี พ.ศ.๒๕๔๔ ไม่น้อยกว่าร้อยละ ๒๐ และ ในปี พ.ศ.๒๕๔๙ ไม่น้อยกว่าร้อยละ ๓๕  ต่อรายได้ของรัฐบาล  ไวใ้นพระราชบัญญติักาํหนด แผนและขัÊนตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน พ.ศ. ๒๕๔๒   หลังจากปี พ.ศ. ๒๕๔๐ เป็นต้นมา แม้ว่าการกระจายอํานาจจะมีพัฒนาการ เป็นอย่างมาก เมืÉอเทียบกบัพฒันาการในช่วงเวลากว่า ๑๐๐ ปีทีÉผ่านมาก็ตาม  แต่ยงัคงมีข้อเสนอ และแนวคิดทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการกระจายอาํนาจปรากฏออกมาอีกหลายประเด็น ดงันีÊ   



-๖๕- 
  ๑.๑  การถ่ายโอนอาํนาจหน้าทีÉของรัฐไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน     เนืÉ องจากทีÉผ่านมา  แม้จะมีการกําหนดแผนการถ่ายโอนอํานาจให้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนแล้วก็ตาม  แต่กระบวนการดาํเนินการกระจายอาํนาจยงัไม่เป็นไป ตามหลกัการอยา่งครบถ้วน  ภารกิจหลายอย่างติดขดัในเรืÉองการแกไ้ขกฎหมาย และส่วนราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคหลายแห่งพยายามชะลอการถ่ายโอนภารกิจให้กับองค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉน  จึงยงัคงมีขอ้เรียกร้องให้รัฐบาลถ่ายโอนอาํนาจหน้าทีÉและการให้บริการสาธารณะใหก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนเพิÉมมากขึÊน   ๑.๒  การเพิÉมสัดส่วนการจัดสรรรายได้ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน     แม้จะมีการกําหนดสัดส่วนการจดัสรรรายได้จากรัฐบาล ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนไวช้ัดเจนแล้ว แต่ข้อเท็จจริงในการจดัสรรรายได้ให้กับองค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉน ยงัไม่อาจบรรลุเป้าหมายทีÉกาํหนดไวใ้นครัÊ งแรกได้เลย  นอกจากนีÊ แลว้การทีÉรัฐบาล ได้ก ําหนดนโยบายการให้สวสัดิการแก่ประชาชนกลุ่มต่างๆ ทัÉวประเทศเพิÉมมากกว่าในอดีต เช่น เบีÊ ยยงัชีพคนชรา คนพิการ เงินค่าตอบแทน อสม. ฯลฯ แต่การทีÉรัฐบาลได้นับรวมเงินทีÉใช ้ในเรืÉ องดังกล่าวนีÊ ไวใ้นยอดเงินจดัสรรด้วย ทําให้เงินรายได้ทีÉจะใช้ในการพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนถูกลดทอนลง จนทําให้ เกิดกรณีการชุมนุมยืÉนข้อเรียกร้องต่อรัฐบาล ดงักรณีเมืÉอเดือนพฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๕๖ สมาคมองค์การบริหารส่วนจงัหวดัแห่งประเทศไทยสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย และสมาคมองคก์ารบริหารส่วนตาํบลแห่งประเทศไทยได้เดินทางมาทีÉกรุงเทพมหานคร เพืÉอยืÉนข้อเรียกร้องให้รัฐบาลทบทวนการจดัสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน เนืÉองจากคณะรัฐมนตรีมีมติให้จดัสรรรายได้แก่องค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉน ซึÉ งประกอบดว้ย กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตาํบล ไดเ้พียงร้อยละ ๒๗.๒๘ ของรายได้สุทธิรัฐบาลในปีงบประมาณพ.ศ.๒๕๕๗ ซึÉ งขดัมติของคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน ทีÉกาํหนดไวที้Éร้อยละ ๒๗.๗๗ ของรายได้สุทธิ เท่ากบัมีการเพิÉมขึÊนจากปี ๒๕๕๖ ร้อยละ ๐.๐๑ ซึÉ งถือว่าเป็นการเพิÉมน้อยทีÉสุด ตัÊงแต่มีการกระจายอาํนาจสู่ท้องถิÉนภายหลงัใช้รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. ๒๕๔๐ โดยมีประเด็นกล่าวว่า เงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือนโยบายประชานิยมของรัฐบาล ทีÉส่งผา่นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน เช่น ดา้นอาสาสมคัรสาธารณสุข (อสม.) เบีÊ ยยงัชีพผูสู้งอายุและผูพิ้การ ไม่ควรนาํมารวมเขา้กบัเงินทีÉรัฐบาลจดัสรรรายใหท้อ้งถิÉน    ๑.๓ การจัดตัÊงองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบพเิศษ     หลงัการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัปี พ.ศ. ๒๕๕๐ ปรากฏมีความเคลืÉอนไหวเพืÉอเรียกร้องผลกัดนัให้มีการจดัตัÊงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบ



-๖๖- 
พิเศษขึÊ นมาอย่างจริงจังกว่าในอดีต ความเคลืÉอนไหวดังกล่าว ปรากฏออกมาทัÊ งในรูปของ ขอ้เรียกร้องเพืÉอยกฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนบางแห่งทีÉมีอยู่เดิมไปเป็นองค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษ รวมทัÊงขอ้เรียกร้องใหม้ีการปรับรืÊอระบบการบริหารราชการภายในพืÊนทีÉชุมชนท้องถิÉนบางแห่ง ให้มีโครงสร้างและรูปแบบการบริหารงานทีÉแตกต่างจากการปกครอง ส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบทัÉวไป (สถาบนัวิจยัและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒ : ๑)โดยเป็นผลสืบเนืÉองจากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. ๒๕๕๐ ทีÉมีบทบัญญตัิเกีÉยวกับ การจดัตัÊงองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบพิเศษไว ้ และรัฐบาลสมยันายอภิสิทธิÍ  เวชชาชีวะ ไดเ้คยตัÊงคณะกรรมการดูเรืÉองเมืองพิเศษ โดยให้มีการศึกษาพืÊนทีÉพิเศษ ๓๐ กว่าแห่ง ภายใตแ้นวคิดหลกั ๕ พืÊนทีÉ ไดแ้ก่     ๑.   พืÊนทีÉพิเศษเศรษฐกิจ/เมืองพิเศษเชิง function เช่น สุวรรณภูมิ     ๒.  พืÊนทีÉอุตสาหกรรม และ logistic เขตนิคมอุตสาหกรรม และเติบโตเป็นอุตสาหกรรม ไดแ้ก่ มาบตาพุด และ แหลมฉบงั     ๓. พืÊนทีÉแหล่งท่องเทีÉยว ไดแ้ก่ เกาะสมุย ภูเก็ต     ๔.   พืÊ นทีÉ  border town เมืองชายแดน ได้แก่  แม่สอด มุกดาหาร เบตง  สุไหงโกลก     ๕.  พืÊนทีÉเมืองประวติัศาสตร์      และได้มีการเลือกพืÊนทีÉนําร่องในการดําเนินการ และได้มีการผลักดันกฎหมายเพืÉอการปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษใน ๓ พืÊนทีÉ ไดแ้ก่ เกาะสมุย (เมืองท่องเทีÉยว) แหลมฉบงั (เมือง Logistic) และแม่สอด (เมืองการคา้ชายแดน) (พบสุข ชํÉาชอง, ออนไลน์, ๒๕๕๓)แต่นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์หลายคนกลับเห็นว่า  ในการผลักประเด็นนีÊ ควรเลือกพืÊนทีÉนําร่อง เพืÉอดาํเนินการ เช่น ภูเก็ต ซึÉ งมีศกัยภาพในการพฒันาเป็นการปกครองส่วนทอ้งถิÉนขนาดใหญ่ได้เนืÉองจากการมีการปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษจะเป็นบทพิสูจน์ และเป็นโอกาสสําคญัในการผลกัดนัการกระจายอาํนาจใหส้าธารณะเห็นเป็นรูปธรรม (พบสุข ชํÉาชอง, ออนไลน์, ๒๕๕๓)     นอกจากนีÊ แล้ว ยงัมีขอ้เสนอในการจดัการปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบพิเศษในพืÊนทีÉ ๓ จงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยมาจากความคิดเห็นทีÉว่า การปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบพิเศษมิได้แก้ปัญหาเฉพาะด้านการพัฒนาอย่างเดียว แต่ยงัแก้ปัญหาเฉพาะพืÊนทีÉได้ดังนัÊ น ปัจจุบันจึงมีการเคลืÉอนไหวจากภาคประชาชนเพืÉอปรับปรุงข้อเสนอเรืÉ องการปกครอง ส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษ ๓ จงัหวดัชายแดนภาคใต ้ให้สอดคล้องความตอ้งการประชาชน และสามารถแก้ปัญหาพืÊนทีÉได้จริง เพืÉอแก้ปัญหาเรืÉ องความชอบธรรมของรัฐในการจดัการปัญหาเงืÉอนไขทางประวติัศาสตร์ วฒันธรรม อัตลักษณ์ในพืÊนทีÉ  ทีÉท ําให้ปฏิเสธอํานาจรัฐส่วนกลาง 



-๖๗- 
(พบสุข ชํÉาชอง, ออนไลน์, ๒๕๕๓) โดยรูปแบบการปกครองพิเศษในพืÊนทีÉ ๓ จงัหวดัชายแดนภาคใต ้ไดมี้ผูเ้สนอไวห้ลายรูปแบบ อาทิเช่น พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ  อดีตนายกรัฐมนตรี ไดเ้สนอให ้๓ จงัหวดัเป็นเขตการปกครองพิเศษเขตเดียวในลกัษณะคลา้ยกรุงเทพมหานคร แต่มิใช่ “นครรัฐปัตตานี” คือเป็นรูปแบบการปกครองพิเศษ มิใช่ “นครรัฐอิสระ” อีกแนวคิดหนึÉงเสนอให ้๓ จงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นเขตองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนทีÉมีการบริหารร่วมกนั นอกจากนีÊ ยงัแนวคิดอืÉนๆ แต่ไม่ไดอ้ยูใ่นกรอบเรืÉองการปกครองพิเศษอีกหลายแนวคิดจึงไม่ไดน้าํมากล่าวถึงในทีÉนีÊ   ๒. แนวคิดและข้อเสนอทีÉเกีÉยวกบัราชการบริหารส่วนภูมภิาค   โครงสร้างการบริหารราชการภูมิภาคของประเทศไทย ซึÉ งประกอบด้วยจงัหวดัและอาํเภอนัÊน เป็นโครงสร้างทีÉดาํรงคงอยู่ สืบทอดกันมาเป็นเวลายาวนานกว่า ๑๒๐ ปี อย่างไร ก็ตาม ในช่วงเวลาทีÉผ่านมา นอกจากแนวคิดและข้อเสนอเกีÉยวกับการกระจายอาํนาจซึÉ งจะมีผลกระทบต่อระบบการจดัการบริหารราชการส่วนภูมิภาคโดยตรงแลว้  ยงัมีแนวคิดและขอ้เสนออืÉนๆ ทีÉเกีÉยวขอ้งกบัระบบการบริหารราชการบริหารส่วนภูมิภาคทีÉสาํคญัอยู ่๒-๓ ประเด็น ดงันีÊ    ๒.๑ แนวคดิเรืÉองจังหวดัจัดการตนเอง     แนวคิดเรืÉอง “จงัหวดัจดัการตนเอง” ปรากฏตวัออกมาในช่วงปี พ.ศ.๒๕๕๑จากการนาํแนวคิด “การพึÉงตนเอง” ในเรืÉองเกษตรชุมชน เช่น ป่าชุมชนและเกษตรทางเลือก ซึÉ งเป็นแนวคิดทีÉเกิดขึÊนมายาวนานและกระจายอยูท่ ัÉวประเทศมาพฒันาต่อยอด แนวคิดเรืÉองจงัหวดัจดัการตนเอง เป็นแนวคิดทีÉมุ่งให้ชุมชนท้องถิÉนมีอาํนาจในการตัดสินใจ จดัสรรทรัพยากรทีÉมีอยู่ของชุมชน บนฐานคิดทีÉให้ประชาชนในแต่ละชุมชนทอ้งถิÉน เข้าร่วมในกระบวนการตดัสินใจอย่างเสมอภาคและเท่าเทียม การตดัสินใจอยูบ่นฐานของความเป็นเจา้ของทีÉเป็นผูก้าํหนดเอง และบนฐานทีÉมีความรับผิดชอบ โปร่งใส และตรวจสอบติดตามได้ (แนวความคิดเรืÉองจงัหวดัจดัการตนเอง  การกระจายอาํนาจ และกฎหมายทีÉเกีÉยวขอ้ง, ๒๕๕๕ : ๒)      มีผูใ้ห้ความหมายของจังหวดัจัดการตนเองไว ้เช่น สมพันธ์ เตชะอธิกนักวิชาการด้านชุมชน ได้กล่าวไวว้่า จงัหวดัจดัการตนเอง หมายถึง การทีÉประชาชนในจงัหวดั มีส่วนร่วมในการตัดสินใจกาํหนดทิศทางการพัฒนา การบริหารจดัการจังหวดัของตนเองใน ทุกดา้น ทัÊงดา้นการเมืองเศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม ทรัพยากรธรรมชาติและสิÉงแวดลอ้ม สุขภาวะทางร่างกาย จิตใจ สังคมปัญญา ทีÉสอดคล้องกบัปัญหาและความต้องการของประชาชน เมืÉอเกิดปัญหาทีÉส่งผลกระทบต่อชีวิตและสังคม ก็สามารถจดัการแก้ไขปัญหาต่างๆ ในท้องถิÉนได้ด้วยตนเองและเท่าทนักบัสถานการณ์ปัญหา (บุญยิÉง ประทุม, ออนไลน์, ๒๕๕๕)     ในปัจจุบันมีการขับเคลืÉอน Model ของจังหวัดจัดการตนเองในพืÊ นทีÉมากกว่า ๔๐ จังหว ัด เช่น เชียงใหม่  เชียงราย นครปฐม แม่ฮ่องสอน ปราจีนบุ รี น่าน และ



-๖๘- 
ขอนแก่น เป็นตน้ โดยมีหลกัคิด คือ ตอ้งการจะลดบทบาทของรัฐส่วนกลางลงและเพิÉมอาํนาจให้ทอ้งถิÉน เป็นการ “ลดอาํนาจรัฐ เพิÉมอาํนาจประชาชน” และประชาชนสามารถบริหารจดัการทอ้งถิÉนนัÊนๆ ไดเ้อง  ซึÉ งจงัหวดัจดัการตนเองถือเป็นการเคลืÉอนไหวทีÉเกิดขึÊนจากภาคประชาชน ก่อตวัขึÊนเกิดเป็นขบวนการเคลืÉอนไหวทางสังคมเพืÉอขบัเคลืÉอนให้เกิดการกระจายอาํนาจไปยงัประชาชนอยา่งแทจ้ริง เสริมสร้างความเป็นประชาธิปไตยให้แก่พลเมือง ให้เกิดสํานึกความเป็นพลเมืองไทยและก่อให้เกิดการเปลีÉยนแปลงโครงสร้างการบริหารและการปกครองทอ้งถิÉนไทย (บุญยิÉง ประทุม,ออนไลน์, ๒๕๕๕)     ในปี พ.ศ.๒๕๕๔ แนวคิดและข้อเสนอเรืÉ องจังหวัดจัดการตนเอง ได้กลายเป็นประเด็นทีÉเริÉมมีการถกเถียงในเวทีและพืÊนทีÉสาธารณะมากขึÊน โดยคณะกรรมการปฏิรูป(คปร.) ซึÉ งไดรั้บแต่งตัÊงในสมยัรัฐบาลนายอภิสิทธิÍ  เวชชาชีวะ ไดม้ีการเสนอเรืÉอง “จงัหวดัจดัการตนเอง” บรรจุลงเป็นส่วนหนึÉ งของข้อเสนอการปฏิรูปโครงสร้างอาํนาจ คาํว่า “จงัหวดัจัดการตนเอง” จึงเป็นทีÉรับรู้และกระจายออกไปในวงกวา้งมากยิÉงขึÊน     แนวคิดเรืÉ องจงัหวดัจดัการตนเองตามข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูป มาจากมุมมองวา่ประเทศไทยทีÉผ่านมาโครงสร้างอาํนาจถูกรวมศูนยอ์ยูใ่นส่วนกลาง ไม่ว่าจะเป็นการกําห นดนโยบาย งบประมาณ  การตัดสินใจและการดําเนินการต่างๆ จะถูกรวมศูนย ์อยู่ทีÉ ส่วนกลาง แม้จะมีกลไกราชการบริหารส่วนภูมิภาคลงไปอยู่ในพืÊนทีÉ  แต่อาํนาจทีÉแท้จริง ยงัคงอยู่ทีÉ ส่วนราชการในส่วนกลาง การตัดสินใจเรืÉ องสําคัญและการดําเนินกิจการต่างๆ ทีÉมีผลกระทบโดยตรงต่อคนในท้องถิÉนนัÊ น ประชาชนแทบไม่มีส่วนร่วมเลย การบริหารแบบ รวม ศูน ย์อ ําน าจย ัง เอืÊ อ ป ระ โย ช น์ แ ก่ ผู ้ค น จําน ว น น้ อ ยทีÉ อยู่ ใ ก ล้ ศู น ย์ก ล างอําน าจ เช่ นนกัการเมือง ขา้ราชการ นกัธุรกิจ เป็นตน้ มากกว่าคนส่วนใหญ่ทีÉอยู่ห่างจากศูนยก์ลาง ดว้ยระบบ ทีÉเป็นอยูนี่Ê  จึงเปิดโอกาสใหเ้กิดการใชอ้าํนาจฉ้อฉลไดง่้าย นาํไปสู่ความเหลืÉอมลํÊาและความไม่เป็นธรรม ทัÊงในทางเศรษฐกิจและสังคมอยา่งทีÉปรากฏอยู่ในปัจจุบนั ดงันัÊน การรวมศูนยอ์าํนาจไวท้ีÉรัฐนัÊนจึงเป็นสาเหตุของ “ความเหลืÉอมลํÊาทางอาํนาจ” และปิดกัÊนโอกาสและศกัยภาพของทอ้งถิÉนและประชาชนในการบริหารจดัการตนเอง ส่งผลทาํให้สภาพทีÉเป็นอยู่ของสังคมไทยมีลกัษณะเหมือนเจดีย์ทีÉส่วนยอดหรือส่วนบนแข็งแรง แต่ฐานหรือส่วนล่างอ่อนแอ เจดีย์ทีÉอยู่ในสภาพเช่นนัÊ น ยอ่มไม่มัÉนคงไม่นานก็จะพงัทลายลง สังคมไทยปัจจุบนัก็อยูใ่นสภาพทีÉคลา้ยกนั ส่วนบนของสังคมคือ รัฐบาลกลางนัÊ นเข้มแข็ง เพราะมีอาํนาจในทุกเรืÉ อง แต่ส่วนล่าง คือ ท้องถิÉนและประชาชน ในชุมชนไม่เขม้แข็ง  ทัÊงยงัประสบกบัปัญหาทีÉแก้ไขเองไม่ไดอี้กมากมาย  สังคมทีÉฐานล่างอยู่ในสภาพเช่นนีÊ เป็นสังคมทีÉไม่มัÉนคง วิกฤตความเหลืÉอมลํÊ าทีÉประสบอยู่ทุกวนันีÊ ก็คือ อาการทีÉบ่งชดัว่าสังคมไทยกาํลงัอยู่ในสภาพทีÉอ่อนแอและไม่มัÉนคง  (สุขภาพคนไทย  ๒๕๕๖, ๒๕๕๖ : ๑๖๔) 



-๖๙- 
การสร้างฐานรากทีÉม ัÉงคงและแขง็แรงยอ่มทาํไดโ้ดยการใหอ้าํนาจแก่ชุมชนและทอ้งถิÉนใชอ้าํนาจในการกาํหนดชะตาชีวติของตนเอง     สาํหรับหลกัการจดัรูปแบบการบริหารจงัหวดัจดัการตนเองตามขอ้เสนอนัÊนมีประเด็นสําคญัคือการให้ยุบเลิกราชการบริหารส่วนภูมิภาคทัÊงในระดบัจงัหวดัและ อาํเภอโดยรวมจงัหวดัในราชการบริหารส่วนภูมิภาคเขา้กบัองค์การบริหารส่วนจงัหวดัเป็นหนึÉ งเดียวกนั และให้ประชาชนในจงัหวดัเป็นผูเ้ลือกผูว้า่ราชการจงัหวดั    ๒.๒  แนวคดิเรืÉองการเลือกตัÊงผู้ว่าราชการจังหวดั     ตาํแหน่งผูว้่าราชการจงัหวดั หรือเจ้าเมืองในอดีต เป็นตาํแหน่งทางการบริหารสูงสุดในพืÊนทีÉนอกราชธานีในอดีตหรือภูมิภาคในปัจจุบัน  ทีÉมาของบุคคลทีÉจะดํารงตาํแหน่งเจา้เมืองหรือผูว้า่ราชการจงัหวดันัÊน พระมหากษตัริยจ์ะทรงแต่งตัÊงเจา้นายเชืÊอพระวงศ์หรือข้าราชการชัÊ นผูใ้หญ่ทีÉทรงไว้วางพระราชหฤทัยไปเป็นเจ้าเมือง ปกครองต่างพระเนตรพระกรรณ และภายหลังการปฏิรูประบบการปกครองในสมัยรัชกาลทีÉ ๕  จนถึงปัจจุบนั  ตาํแหน่ง เจ้าเมืองหรือผูว้่าราชการจังหวดัเป็นตาํแหน่งข้าราชการประจาํสังกัดกระทรวงมหาดไทย โดยกระทรวงมหาดไทยจะเป็นผูพ้ิจารณาเสนอคณะรัฐมนตรีแต่งตัÊ งให้บุคคลทีÉเหมาะสมไปดาํรงตาํแหน่งผูว้า่ราชการจงัหวดัในจงัหวดัต่างๆ ทัÊง ๗๖ จงัหวดั     ในช่วงหลงัปี พ.ศ.๒๕๕๔  ภายหลงัจากทีÉคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) ไดมี้การเผยแพร่ข้อเสนอการปฏิรูปโครงสร้างอาํนาจ โดยมีประเด็นสําคัญทีÉสุดคือ การให้ยกเลิก การบริหารราชการส่วนภูมิภาคลงทัÊงหมดและโอนอาํนาจบริหารจดัการทรัพยากรทอ้งถิÉน เศรษฐกิจท้องถิÉ น  สั งค มท้องถิÉ น  และการเมืองท้องถิÉ น  ให้ แก่องค์กรปกครองส่ วนท้องถิÉ น  ซึÉ งแม ้จะไม่มีการกล่าวถึง เรืÉ องการเสนอให้มีการเลือกตัÊงผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรง แต่โดยนัยแล้ว มีความหมายไม่ต่างไปจากการให้ผูว้่าราชการจังหวดัมาจากการเลือกตัÊ ง กล่าวคือ เมืÉอยุบเลิก ราชการส่วนภูมิภาคและโอนอาํนาจหน้าทีÉไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนทัÊงแล้ว ตาํแหน่งผูบ้ริหารสูงสุดของจงัหวดัยอ่มเปลีÉยนแปลงจากการเป็นผูว้า่ราชการจงัหวดัทีÉเป็นขา้ราชการประจาํและมาจากการแต่งตัÊ งโดยกลไกของกระทรวงมหาดไทย  ไปเป็นตาํแหน่งในองค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉนซึÉ งมีผูบ้ริหารมาจากการเลือกตัÊงนัÉนเอง       ประเด็นการเสนอแนวคิดให้ผูว้่าราชการจังหวดัมาจากการเลือกตัÊงของประชาชน ไดรั้บการตอกย ํÊาในเวลาต่อมาดว้ยกระแสแนวคิดเรืÉองจงัหวดัจดัการตนเองทีÉไดก้ล่าวถึงไปแล้ว โดยเฉพาะเมืÉอได้มีการเผยแพร่ร่างพระราชบัญญัติจ ังหวัดจัดการตนเองของบางพืÊนทีÉ เช่น จงัหวดัเชียงใหม่ ไดท้าํให้ประเด็นเรืÉองการเลือกตัÊงผูว้า่ราชการจงัหวดักลายเป็นประเด็นสาธารณะทีÉมีการวิพากษ์วิจารณ์ รวมไปจนถึงการคดัคา้นจากขา้ราชการประจาํทีÉไดรั้บผลกระทบ



-๗๐- 
และแนวคิดนีÊ ไดรั้บการตอกย ํÊาใหเ้ป็นทีÉถกเถียงกนัอีกครัÊ งเมืÉอไดม้ีการนาํเสนอเป็นประเด็นของการปฏิรูปประเทศไทยในช่วงทีÉมีการชุมนุมทางการเมืองในตน้ปี พ.ศ.๒๕๕๗     โดยข้อเท็จจริงแล้ว   แนวคิดและข้อเสนอเรียกร้องให้มีการเลือกตัÊ ง ผูว้า่ราชการจงัหวดัมิใช่เป็นประเด็นใหม่ในสังคมไทยแต่อยา่งใด ในอดีตทีÉผา่นมาไดมี้การปรากฏตวัของกระแสแนวคิดและขอ้เรียกร้องเกีÉยวกบัทีÉมาของตาํแหน่งผูว้า่ราชการจงัหวดัมาอย่างเด่นชดัและเป็นประเด็นสาธารณะทีÉร้อนแรงมาแลว้ในช่วงปี พ.ศ. ๒๕๓๕  โดยเริÉมมาจากพรรคการเมืองได้มีนโยบายหาเสียง โดยเสนอให้มีการเลือกตัÊงผูว้่าราชการจงัหวดั และได้กลายเป็นประเด็นถกเถียงกนัอยา่งกวา้งขวาง  แต่เมืÉอรัฐบาลในขณะนัÊนไม่สนใจผลกัดนันโยบายดงักล่าวนีÊ   ประเด็นการเลือกตัÊงผูว้า่ราชการจงัหวดัจึงไดรั้บความสนใจนอ้ยลงไปในทีÉสุดและเลือนหายไป  ๓. แนวคดิและข้อเสนอทีÉเกีÉยวกบัการปกครองท้องทีÉ   การจดัการปกครองท้องทีÉของประเทศไทย ซึÉ งประกอบด้วยตาํบลและหมู่บา้นนัÊน เป็นการจดัการปกครองขัÊนพืÊนฐานทีÉมาช้านานแล้ว แต่ได้รับการจดัระเบียบให้เป็นระบบในสมยัรัชกาลทีÉ  ๕  โดยมีตาํแหน่งทางการปกครองทีÉสาํคญัคือ กาํนนั และผูใ้หญ่บา้น     ในช่วงเวลากว่า ๑๒๐ ปีทีÉผ่านมา มีความเปลีÉยนแปลงในการจดัการปกครองทอ้งทีÉไม่มากเท่าใดนกั อยา่งไรก็ตามหลงัปี พ.ศ. ๒๕๓๗ ซึÉงไดก้ารจดัตัÊงองคก์ารบริหารส่วนตาํบลทัÉวป ระเท ศ  แล ะต่อมาได้ มีก ารป ระก าศใช้ รัฐธรรม นู ญ ฉ บับ ปี  พ .ศ . ๒ ๕ ๔ ๐ ส่ งผล ให ้มีการยกฐานะสุขาภิบาลเดิมขึÊนเป็นเทศบาลตาํบลทัÊงหมด  มีการกาํหนดแผนงานและขัÊนตอนให้มีกระจายอาํนาจและถ่ายโอนงานให้เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตาํบล สถานภาพและบทบาทของกํานัน ผู ้ใหญ่บ้าน จึงได้รับผลกระทบและเกิดการเปลีÉยนแปลงโดยบทบาทของกํานันผูใ้หญ่บ้านในปัจจุบันจะมีบทบาทเป็นผู ้ช่วยเหลือนายอําเภอในงานด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยเป็นสําคญั   ในช่วงเวลาผ่านมา มีขอ้เสนอและแนวคิดทีÉเกีÉยวกบัการปกครองทอ้งทีÉทีÉสําคญัและเป็นทีÉถกเถียงโตแ้ยง้กนัอย่างมาก โดยในขณะทีÉกระทรวงมหาดไทยได้มีความพยายามทีÉจะเสนอร่างกฎหมายแก้ไข พ.ร.บ.เทศบาล และ พ.ร.บ.ลกัษณะปกครองทอ้งทีÉ  โดยให้คงตาํแหน่งกํานันผู ้ให ญ่บ้านในเขตเทศบาล (ในปัจจุบันตําแห น่งกํานันผู ้ใหญ่ บ้านจะไม่ มีในพืÊ น ทีÉกรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา เทศบาลนครและเทศบาลเมือง)  แต่ฝ่ายการเมืองในสภาผูแ้ทนราษฎรได้เสนอร่างแก้ไขกฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งทีÉเพืÉอให้กลบัไปมีการเลือกผูใ้หญ่บ้านทุก ๕ ปี แทนการให้ผูใ้หญ่บ้านดาํรงตาํแหน่งได้จนถึงอายุ ๖๐ ปี ทาํให้เรืÉ องนีÊ กลายเป็นประเด็นถกเถียง ทุกครัÊ ง และในบางครัÊ งนาํไปสู่การรวมตวัชุมนุมประทว้งของกาํนนัผูใ้หญ่บา้น เช่น การชุมนุมของกาํนนัผูใ้หญ่บา้นในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๕๕ เพืÉอประทว้งร่างกฎหมายแกไ้ขวาระการดาํรง



-๗๑- 
ตาํแหน่งของผูใ้หญ่บา้นให้เหลือ ๕ ปี  นอกจากนีÊ แล้วยงัมีการขยายไปถึงประเด็นว่า ควรมีหรือยกเลิกกาํนันผูใ้หญ่บ้านไปเลยหรือไม่ ดังตวัอย่างความคิดเห็นในกลุ่มนีÊ ว่า  “...อนัทีÉจริงก็อย่าง ทีÉทราบกนัอยูแ่ลว้วา่ ท่ามกลางการคมนาคมและโทรคมนาคมทีÉสะดวกเช่นทุกวนันีÊ  ตาํแหน่งกาํนนัผูใ้หญ่บา้น หมดหน้าทีÉความจาํเป็นไปแล้ว รัฐไม่จาํเป็นต้องมีตวักลางระหว่างรัฐกบัชาวบา้นอีกต่อไป...” (นิธิ  เอียวศรีวงศ,์ ออนไลน์, ๒๕๕๕) 
ความเปลีÉยนแปลงของสภาพแวดล้อมทางสังคมทีÉเกีÉยวข้อง 
 จากปี พ.ศ.๒๔๓๕  ซึÉ งเป็นช่วงเวลาของการปรับปรุงเปลีÉยนแปลงการจดัระเบียบ การปกครองของไทยมาจนถึงปัจจุบนัเป็นเวลายาวนานกวา่ ๑๒๐ ปีเศษแลว้  หรือหากจะนบัตัÊงแต่ หลงัการเปลีÉยนแปลงการปกครองของไทยมาเป็นระบอบประชาธิปไตยเมืÉอปี พ.ศ.๒๔๗๕ นบัถึงปัจจุบนัก็เป็นเวลาถึง ๘๐ เศษแล้ว   ในช่วงระยะเวลา ๑๒๐ ปี หรือ ๘๐ ปี บริบททางการสังคม ของไทยไดม้ีการเคลืÉอนตวัเปลีÉยนแปลงไปจากเดิมอยู่หลายประการ ทัÊงในดา้นการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ซึÉ งย่อมมีผลเกีÉยวเนืÉองกับการจดัระเบียบการปกครองของไทย  เพราะรูปแบบทาง การปกครองของแต่ละยุคสมยัย่อมแตกต่างกนัไปตามแต่สภาพสังคมในแต่ละยุคสมยั  ประเด็น การเปลีÉยนแปลงของประเทศไทยทีÉสําคญัและเกีÉยวเนืÉองกบัการจดัระเบียบการปกครองของไทยไดแ้ก่  ๑.   สังคมไทยมีการเปลีÉยนแปลงจากความเป็นสังคมชนบทสู่ความเป็นสังคมเมืองเพิÉมมากขึÊนอย่ างต่อเนืÉ อง   ด้วยเหตุทีÉพืÊ นทีÉต่างๆ ของประเทศไทยได้กลายสภาพจากพืÊนทีÉชนบท เป็นพืÊนทีÉเขตเมืองมากขึÊน ส่งผลให้การจดัระเบียบการปกครองในรูปแบบการปกครองส่วนทอ้งถิÉนมีการขยายตวัเพิÉมมากขึÊนตามไปดว้ย ในขณะทีÉรูปแบบการปกครองทอ้งทีÉ และภูมิภาคจะ ลดความสําคญัลง   ขณะเดียวกนัยอ่มจะทาํใหรู้ปแบบการจดัการปกครองส่วนทอ้งถิÉนแบบองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจะลดจาํนวนลง แต่รูปแบบการปกครองทอ้งถิÉนแบบเทศบาลจะจาํนวนเพิÉมมากขึÊนตามไปดว้ย  ๒. การศึกษาของคนในสังคมไทยสูงขึÊน  เนืÉองจากความกา้วหน้าในการจดัการศึกษาของประเทศไทย ไดเ้ปิดโอกาสให้คนไทยได้เข้าถึงระบบการศึกษาได้มากขึÊน  ประกอบกบัการเพิÉมขึÊนของสถาบนัการศึกษาในระดบัปริญญาตรี ทาํให้คนไทยในปัจจุบนัมีระดบัการศึกษาทีÉสูงขึÊนกว่าในอดีต  มีผลทาํให้คนไทยมีโอกาสเขา้ถึงและไดรั้บรู้ขอ้มูลข่าวสารและกลไกในการบริหารราชการในระดับต่างๆ มากขึÊ น  มีการเรียกร้องสิทธิในเรืÉองต่างๆ ทีÉ เกีÉยวกับตนเองเพิÉมมากขึÊ น รวมไปจนถึง สิทธิในการดูแลจดัการปัญหาของพืÊนทีÉเอง และสิทธิมนุษยชน (human right) ซึÉ งเป็นกระแสแห่งสังคมโลกยคุปัจจุบนัทีÉแพร่กระจายไปทัÉวโลกรวมทัÊงในประเทศไทยดว้ย 



-๗๒- 
   นอกจากนีÊแลว้เมืÉอผสมผสานดว้ยความกา้วหนา้ของเทคโนโลยกีารสืÉอสารและ สารสนเทศในสังคมไทย ซึÉ งในปัจจุบันระดับการเข้าถึงและใช้เทคโนโลยีการสืÉ อสารและสารสนเทศของคนในสังคมไทยมีระดบัทีÉสูงขึÊนเช่นกนั  ยิÉงทาํให้คนไทยในทุกระดบัสามารถเขา้ถึงและรับรู้ข้อมูลข่าวสารต่างๆ ในสังคมได้อย่างรวดเร็วมากยิÉงขึÊ น ผ่านโปรแกรมระบบสืÉ อสารออนไลน์ ระบบอินเตอร์เน็ต สถานีวิทยุชุมชน สถานีโทรทศัน์ผ่านดาวเทียมทีÉเพิÉมจาํนวนมากขึÊน ทาํให้ประเด็นแนวคิดทางการเมืองหรือสังคม การเรียกร้องสิทธิต่างๆ  แพร่กระจายไปสู่คนในสังคมไทยไดอ้ยา่งรวดเร็วและไม่ถูกจาํกดัขอบเขตเหมือนในอดีต  ๓. จํานวนประชากรทีÉเพ ิÉมมากขึÊน จาํนวนประชาการทีÉเพิÉมมากขึÊนทาํให้มีการบริโภค และแย่งชิงทรัพยากรต่างๆ เพิÉมมากขึÊน  และส่งผลให้พืÊนทีÉต่างๆ ประสบปัญหาทีÉมากขึÊน มีความหลากหลายและมีผูที้ÉเกีÉยวขอ้งจาํนวนมากยิÉงกว่าในอดีต  ดงันัÊน  ความคาดหวงัและตอ้งการทีÉจะให้ปัญหาในพืÊนทีÉไดรั้บการแกไ้ขหรือตอบสนองจากหน่วยงานของรัฐ และคาดหวงัถึงประสิทธิภาพของหน่วยงานทางการปกครองในพืÊนทีÉ (ราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนทอ้งถิÉน)  ในการแกไ้ขปัญหาของพืÊนทีÉจะมีสูงยิÉงขึÊน แต ่ ๔. การบริหารจัดการภาครัฐอ่อนแอ  เนืÉองจากการจดัการปกครองของไทยมีลกัษณะเป็นการรวมศูนย์อาํนาจอยู่ทีÉ ส่วนราชการในส่วนกลาง  ท ําให้หน่วยงานในพืÊนทีÉไม่ว่าจะเป็นราชการส่วนภูมิภาค หรือราชการส่วนท้องถิÉน ไม่สามารถจดัการแก้ไขปัญหาอะไรได้มากเท่าทีÉประชาชนคาดหวงั ส่งผลทาํให้เกิดกระแสการเรียกร้องให้มีการกระจายอาํนาจเพืÉอให้ประชาชนดูแลแกไ้ขปัญหาในพืÊนทีÉของตนเอง  ๕. การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนและชุมชนในการพัฒนาประเทศและมีบทบาทเพิÉมขึÊน  ในทางการเมืองและการพฒันาทอ้งถิÉน (สํานกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, ออนไลน์, ๒๕๕๐)  โดยเฉพาะในช่วงหลังปี พ.ศ. ๒๕๔๐ เป็นต้นมากระแสแนวคิด เรืÉ องการเส ริมสร้างความ เข้มแข็งให้ ชุมชน  (community empowerment) ได้รับ การแพร่กระจายไปในพืÊนทีÉต่างๆของประเทศไทย  ทาํให้ประชาชนเริÉมเขา้มามีบทบาทในดูแลจดัการชุมชนของตนเองมากขึÊน และเป็นผลทาํให้มีเรียกร้องสิทธิในการจดัการตนเองของชุมชน และ ขยายไปสู่ในระดบัจงัหวดั  ๖. แนวคิดประชาธิปไตยแพ ร่หลายขึÊน  นับแต่ปี พ.ศ.๒๕๓๕ เป็นต้นมา  การปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทยเริÉ มมีความมัÉนคงและยาวนานขึÊ น ทาํให้ประชาชน มีความตืÉนตัวทางการเมืองมากขึÊ นกว่าในอดีต  และภายหลังการใช้รัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ.ศ.๒๕๔๐  ทาํให้แนวคิดเรืÉองประชาธิปไตยมีการแพร่กระจายออกไปในทุกพืÊนทีÉ  ทาํให้ประชาชน มีความคุ้นเคยกับระบบการเลือกตัÊ งทัÊ งในระดับท้องถิÉน ระดับชาติ  ส่งผลให้เกิดข้อเรียกร้อง 



-๗๓- 
ให้มีการปรับปรุงระบบการจดัการปกครองของประเทศโดยให้มีการเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองมากขึÊน 
ความคดิเห็นและทัศนะของผู้ทรงคุณวุฒทิีÉเกีÉยวข้อง 
 ในเรืÉองการจดัระเบียบการปกครองไทยนัÊน นอกจากความคิดเห็นของผูท้รงคุณวุฒิ ทีÉได้กล่าวไวแ้ล้วในบททีÉ  ๒  ยงัมีความคิดเห็นและทัศนะของผูท้รงคุณวุฒิและผูที้É เกีÉยวข้อง อีกหลายท่าน ซึÉ งได้กล่าวถึงทิศทางในการจดัระเบียบการปกครองของไทย โดยเฉพาะในประเด็นเรืÉ องการกระจายอาํนาจ การลดบทบาทของราชการส่วนภูมิภาค รวมไปจนถึงประเด็นเรืÉ องการเลือกตัÊงผูว้า่ราชการจงัหวดัไว ้โดยอาจแยกเป็น ๒ กลุ่มความคิดเห็นได ้ดงันีÊ   ๑. กลุ่มความคดิเห็นทีÉสนับสนุนการกระจายอาํนาจให้พืÊนทีÉ   เอนก  เหล่าธรรมทัศน์  นักวิชาการทางรัฐศาสตร์และนักการเมือง  (สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ, ๒๕๕๕ : ๑๑-๒๖)  กล่าวถึงความจาํเป็นทีÉจะตอ้งให้มี การคืนอาํนาจใหพ้ืÊนทีÉวา่    ...รัฐของเราแม้จะมีความตัÊ งใจดี แต่รัฐของเราผูกขาดการแก้ปัญหา ผูกขาดการจัดการ การบริหาร การดูแลสังคมและประเทศ ไม่ค่อยมีทีÉทางให้ความคิดเชิงซ้อน ความคิดหลายมิติ ความคิดหลายระดับ ในประเทศไทยมีรัฐย่อยไม่ได้ ข้อเสนอเรืÉองปกครองท้องถิÉนรูปแบบพิเศษทีÉสามจงัหวดัภาคใตก้็มีคนไม่เห็นดว้ยเยอะ มีแนวคิดทีÉจะทาํภาคให้เป็นการปกครองส่วนทอ้งถิÉนทีÉใหญ่กว่า อบจ. ก็คิดยาก หลายท่านอยากทาํมณฑลขึÊนมาใหม่ทีÉเป็นทอ้งถิÉนก็ยากในวิธีคิดของรัฐแบบ  ‘เอกนิยม’ ทีÉมองและคิดว่า ๗๖ จงัหวดัตอ้งเหมือนกนัหมด เป็นความคิดมาตรฐานทีÉตอ้งปกครองจากกรุงเทพฯ โดยตรง...    ...สังคมไทยจริงๆ เป็นพหุลักษณ์ ไม่ได้เป็นเอกลักษณ์มากกว่าทีÉ เราคิด  เป็นสังคมผูย้า้ยถิÉน  เป็นสังคมผูอ้พยพ อนัประกอบดว้ยถิÉนต่างๆ ภาคต่างๆ...     ... เอกนิยมจะไม่เห็นใครนอกจากรัฐหนึÉ งเดียวเท่านัÊนทีÉจะเป็นผูป้ฏิรูป ผูพ้ฒันา หรือผูอ้นุรักษ์ประเทศ มหาอุทกภยัก็ตอ้งจดัการโดยรัฐเท่านัÊน รัฐแต่ผูเ้ดียว แต่สิÉงทีÉน่าทึÉงมากในความเห็นผม คือคนไทยล้วนยอมรับรัฐรวมศูนย์ผูกขาดองค์อธิปัตย์ ทีÉ มีกรมและกระทรวงเป็นเครืÉ องมือ ในการทาํงาน ระยะหลงัรัฐชนิดนีÊ ถูกแต่งเติมให้มีประชาธิปไตย มีรัฐธรรมนูญ มีองค์กรอิสระ  มีศาลรัฐธรรมนูญ มีศาลปกครอง มีองค์กรมหาชน มีการมีส่วนร่วม มีพลเมืองมีประชาสังคม  มีการปฏิรูป แต่ทุกคนทุกฝ่ายตัÊงแต่ทหาร ข้าราชการ นักการเมือง นักวิชาการนักกฎหมาย นักธุรกิจ นกัปฏิรูป ต่างยอมรับรัฐทีÉผมวา่มานีÊไม่มากก็นอ้ยทัÊงนัÊน...    ...ในช่วงเวลาทีÉกล่าวมานีÊ  ท้องถิÉนแทบสูญพันธ์ ถูกวาทกรรมเรืÉ องชาติ เรืÉ องรัฐเป็นผู ้รู้ดี ถูก วาทกรรมเรืÉองเทคโนแครต รู้มากกว่า กระหนํÉาซํÊ าเติมจนแทบอ่อนปวกเปียกไปหมดและระยะหลงัใน ๕  ปีมานีÊ  ยงัถูกธรรมาภิบาลมาผสมโรงวิจารณ์ด้วย  ถูกกระแสวิจารณ์จากผู ้ทีÉ สืบสายเลือด ผูกขาดสกุลในท้องถิÉนวิจารณ์ด้วย ส่วนขอ้วิจารณ์ว่า ประชาชนยงัไม่พร้อมถือว่าเป็นวาทกรรมถาวร ช่วยปิดบงัศกัยภาพของชุมชนและทอ้งถิÉนไดเ้ป็นอยา่งดี...  



-๗๔- 
   ...การกระจายอาํนาจ บางทีผมก็คิดว่าเป็นการคิดทีÉอยู่ในกรอบเก่า  การพัฒนาประเทศโดยรัฐบาล  ถึงจะมีโปรเจกต์เท่าไหร่ออกมา  ก็เป็นการคิดในกรอบเก่าอยู่ไม่น้อย  จะใส่เงินใส่ ธรรมาภิบาลเข้าไปอีกเท่าไหร่ก็ไม่น่าจะดีขึÊ นมากนัก  อาจถึงเวลาทีÉ เราต้องยกเครืÉ องรัฐไทย  ดว้ยหลกัคิดใหม่  ดว้ยกระบวนทศัน์ใหม่ คือ การคืนอาํนาจคืนให้กบัทอ้งถิÉน ชุมชน ประชาสังคมคืนให้กบัพืÊนทีÉ แต่เน้นทอ้งถิÉน ไม่ใช่เน้นภูมิภาค มอบภาระ อาํนาจ และทรัพยากรให้ทอ้งถิÉน และสังคม ลดอาํนาจรัฐ  ลดบทบาทรัฐ ลดทรัพยากรส่วนกลางและภูมิภาค ต้องขอเติมว่าไม่ใช่แค่ ให้นํÊ าหนกัในพืÊนทีÉมากขึÊน ในความหมายทีÉว่าให้มีผูว้่าราชการจงัหวดัแบบซีอีโอ หรือให้งบมาลง ทีÉจงัหวดัมากขึÊนเท่านัÊน แต่คืนอาํนาจให้ชุมชน ประชาสังคม และทอ้งถิÉนให้มากขึÊนปล่อยพวกเขาให้ดูแลตนเองมากขึÊน พฒันาบ้านเมืองของตนเองตามความใฝ่ฝัน และตามความสร้างสรรค์ของตนเองมากขึÊน...   บวรศักดิÍ  อุวรรณโณ นักวิชาการทางด้านกฎหมายมหาชน (ปาฐกถา, ๒๕๕๓) ไดก้ล่าวถึงเรืÉองการกระจายอาํนาจวา่     ...เป็นทีÉ น่าสังเกตว่า ในช่วงเวลา ๖๐ ปี  ของการก้าวเข้าสู่ระบอบประชาธิปไตยดังกล่าว ของประเทศ ไม่ไดท้าํให้ระบบการบริหารประเทศทีÉรวมศูนยอ์าํนาจการตดัสินใจ ไวที้Éส่วนกลาง มาตัÊ งแต่ เมืÉอครัÊ งสมบูรณาญาสิทธิราชย์   ได้มีโอกาสกระจายอํานาจไปสู่องค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉน ชุมชนทอ้งถิÉน และประชาชนอย่างแทจ้ริงเลย  ดงันัÊน ปัญหาในทอ้งถิÉนซึÉ งควรแกไ้ขกันในท้องถิÉน ก็ต้องรอให้รัฐบาลทีÉกรุงเทพแก้ไข ไม่ว่าจะเป็น ปัญหาการทํามาหากิน ปัญหา ปากทอ้ง ปัญหาการใชท้รัพยากรธรรมชาติ เช่นทีÉดิน แหล่งนํÊ าในทอ้งถิÉน ปัญหาสิÉงแวดลอ้ม ฯลฯ ก็ต้องรอให้ รัฐบาลและกระทรวง ทบวงกรมในกรุงเทพ เป็นผู ้พิจารณา ซึÉ งก็มีความล่าช้า ไม่ทนัการณ์ แกไ้ม่ตรงจุด ทาํให้ปัญหาสะสมมากขึÊน เมืÉอประชาชนเกิดความไม่พอใจ ก็รวมตวักนัเขา้มาประทว้งและเรียกร้องในกรุงเทพครัÊ งแลว้ ครัÊ งเล่า...    ...การรวมศูนยก์ารบริหารจดัการประเทศไวที้Éส่วนกลาง ทัÊ งการกาํหนดยุทธศาสตร์การพฒันาประเทศทีÉสะท้อนออกมาเป็น แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติโดยเฉพาะตัÊงแต่แผน  ๑ ถึงแผน ๕ และ การจดัสรรทรัพยากรและผลประโยชน์ตามแผนดงักล่าว โดยปราศจากส่วนร่วม ทีÉแทจ้ริงขององคก์รปกครองทอ้งถิÉน ชุมชนทอ้งถิÉนและประชาชน แมจ้ะส่งผลให้เกิดความจาํเริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศก็จริง แต่ไดก่้อให้เกิดความเหลืÉอมลํÊ าและความไม่เป็นธรรมทางเศรษฐกิจและสังคมตามมาอยา่งมหาศาล...    ...ในประเทศเราเอง ความขดัแยง้ทางการเมืองทีÉยืดเยืÊอมาเกือบ ๕ ปี  ส่งผลกระทบรุนแรงต่อ ทุกสถาบนัหลกัของชาติ และก่อให้เกิดความสูญเสียด้านต่าง ๆ อย่างมหาศาลนัÊน เป็นผลมาจาก การบริหารประเทศแบบรวมศูนย ์และมีการกาํหนดยุทธศาสตร์การพฒันาแบบไม่สมดุล และ ขาดส่วนร่วมทีÉเหมาะสมจากภาคส่วนต่าง ๆ ในสังคม จนมีเสียงเรียกร้องให้มีการปรองดองซึÉ งกนัและกนั รวมทัÊง การปฏิรูปประเทศไทยเสียใหม่ ใน ๒ แนวทางหลกั คือ การจดัสรรทรัพยากรและผลประโยชน์เสียใหม่ในสังคมให้เกิดความเป็นธรรมยิÉงขึÊน โดยเฉพาะต่อคนระดบัล่างของสังคมประการหนึÉ ง และการจดัสรรอาํนาจในการเมืองการปกครองเสียใหม่ระหว่างรัฐ ท้องถิÉน ชุมชนทอ้งถิÉน ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม… 



-๗๕- 
  พ งศ์โพยม วาศภูติ อดีตปลัดกระทรวงมหาดไทย และอดีตกรรมการปฏิรูป(สํานกังานกองทุนสนบัสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ, ๒๕๕๕ : ๒๗-๓๕)  ไดแ้สดงความคิดเห็นถึงผลของการจดัการปกครองของไทยในอดีตและการปฏิรูปการปกครองไวด้งันีÊ       ...บ้านเมืองของเราในแบบทีÉ เรียกว่ารัฐชาติ   น่าจะเริÉ มมาเมืÉอไม่นานนีÊ เอง สมัยก่อนตัÊ งแต่สุโขทยั อยุธยา มาถึงรัตนโกสินทร์ตอนต้นนัÊ น เราปกครองกันอย่างหลวมๆ เมืองใหญ่ๆ ก็เอาลูกหลานของกษตัริยไ์ปปกครอง แต่ถา้เมืองเล็กๆ น้อยๆ เราก็ปล่อยให้ประชาชนทีÉมีอิทธิพล หรือ มีความเป็นผูน้าํตามธรรมชาติปกครองกนัไป ซึÉ งเรียกว่าระบบกินเมือง มีพระยากินเมือง ตัÊงเป็น ขุนนางดูแลราษฎรไม่ให้เดือดร้อน เวลามีศึกสงครามก็ส่งคนมาช่วยอยุธยารบกบัขา้ศึก ระหว่างทีÉ ไม่ มี ศึกสงครามก็รับใช้รับสอยราชการเจ้าเมืองไป หมุนเวียนกันเข้ามามีระบบส่วย ระบบ ไพร่หลวง ไพร่ราบ ทีÉจะหมุนเวียนกัน  เป็นระบบปกครองกันหลวมๆ  ส่วนเมืองใหญ่ๆ ทีÉเป็น เมืองประเทศราชก็ส่งเครืÉองบรรณาการประจาํปีบ้าง ๒-๓ ปีส่งทีหนึÉ งบา้ง  ถ้าแข็งขอ้ขึÊนมาก็ไปปราบเสียทีหนึÉง แลว้ก็เปลีÉยนมาเป็นรัฐชาติไทย ก็น่าจะตัÊงแต่สมยัรัชกาลทีÉ ๕ ทีÉปฏิรูปการปกครองเป็นตน้มา    ...การปฏิรูปการปกครอง ...ยกเลิกระบบเจ้าเมืองเก่าเป็นระบบข้าหลวง ส่งจากส่วนกลาง ไป ป ก ค รอ งดู แ ล ราษ ฎ ร  ...แ ล ะ มี ข้าราช ก ารล งไ ป เป็ น มื อ เป็ น ไม้ข อ งส่ วน ก ล างห รือ เมืองหลวง ออกไปดูแล เพืÉอจะให้บา้นเมืองเป็นปึกแผน่ ก็เป็นเรืÉองทีÉอาจจะมีความเหมาะสมจาํเป็นสําหรับสมยันัÊน แต่เมืÉอบา้นเมืองเจริญขึÊน มาถึงปัจจุบนั จะเห็นได้ว่าอาํนาจของรัฐก็ยงัแน่นหนามัÉนคงอยู่เหมือนเดิม ...ทางคณะกรรมการปฏิรูปประเทศได้ศึกษา และค้นพบปัญหาการเสียดุลอาํนาจของสังคม โดยเฉพาะการทีÉรัฐมีอาํนาจมาก ทาํให้เกิดปัญหาเรืÉองความเหลืÉอมลํÊ า ความ ไม่เป็นธรรมอยู่หลายประการ  ทีÉสําคญัยงัพบดว้ยวา่  ยิÉงรัฐทาํให้มากเท่าใด ประชาชนก็ยิÉงอ่อนแอมากเทา่นัÊนประกอบกบัปัญหาในปัจจุบนั มีความสลบัซบัซ้อนมากขึÊน  ความตอ้งการของประชาชนในแต่ละพืÊนทีÉก็ไม่ เหมือนกัน  ดังนัÊ น จึงเสนอว่าจะต้องหาทางผ่องถ่ายอํานาจหน้าทีÉ  ความรับผิดชอบ บุคลากร วสัดุอุปกรณ์ และทีÉสําคญัคืองบประมาณ ไปให้ประชาชนไดบ้ริหารจดัการตนเอง การแก้ปัญหาของบ้านเมืองจึงจะสามารถดาํเนินไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ ยกตวัอย่างเช่น ปัญหาราษฎรบุกรุกป่าบา้ง ชายฝัÉงบา้ง เชืÉอว่าการต่อสู้ระหวา่งรัฐกบัประชาชนนีÊ ไม่มีทางทีÉจะแก้ไขได้ ต่อให้นายกรัฐมนตรีลงมาเอง ก็ไม่สามารถแก้ได้ เพราะเรืÉ องนีÊ มี เรืÉ องไปผูกมัดหรือเกีÉยวข้องกับระเบียบกฎหมายมากไปหมด  สิÉ งหนึÉ งทีÉ คิดว่าจะทําให้แก้ไขเรืÉ องยากๆ เหล่านีÊได้ คือ เปิดโอกาสให้ประชาชนในพืÊนทีÉบริหารจดัการปัญหาทีÉมีอยู่นัÊนเอง โดยทีÉรัฐส่วนกลางมีบทบาทในการกาํหนดมาตรการ หรือมาตรฐาน    ...สิÉงหนึÉงทีÉเราเห็นวา่จะตอ้งแกไ้ขโดยด่วน  คือ  ดึงอาํนาจสัÉงการกาํหนดนโยบายอนุมติัทัÊงหลายทัÊงปวงลงมาให้กบัพีÉน้องประชาชนขา้งล่างไดดู้แลตวัเอง  เอางบประมาณทีÉมีอยู่ ๒ ลา้นลา้นบาทแบ่งมาให้ประชาชนได้บริหารจัดการตนเอง แต่ถามว่า เงินก็ดี อ ํานาจก็ ดีลงมาแล้ว จะอยู่ตรงไหน มนัก็ตอ้งมีองค์กรหนึÉ งในโครงสร้างการปกครอง สิÉ งทีÉ เราเสนอก็คือ องค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉน  ขณะเดียวกนั เราก็ไม่ปรารถนาทีÉจะให้องค์กรปกครองทอ้งถิÉนนัÊนสวมอาํนาจโดยใช้ระบบราชการเข้ามาบริหารจดัการ ในลักษณะเดียวกับรัฐทีÉ เคยทาํมาในอดีต คือสัÉงการทุกเรืÉ อง คิดแทนทุกเรืÉองทาํให้ทุกเรืÉ อง เราอยากเห็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนทาํงานร่วมกบัเครือข่าย ภาคประชาชน ภาคประชาสังคม ทุกตาํบลหมู่บา้นในประเทศไทยขณะนีÊ มีกลุ่มต่างๆอยูแ่ลว้ 



-๗๖- 
   ...อย่างไรก็ตาม พอพูดถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน ก็เห็นใจ ...ให้ประชาชนเลือกตัÊงเขา้ไป แต่พอประชาชนเขา้ไป  ก็เขา้ไปในคราบราชการ มีเครืÉองแบบมีเงินเดือน มีค่าตอบแทนจะประชุมทีต้องออกหนังสือประชุม มีเบีÊ ยประชุม มีรถประจาํตาํแหน่ง เอาล่ะ ก็เป็นธรรมดาทีÉประชาชน เมืÉอเขา้ไปในสภาทอ้งถิÉน หรือเป็นผูบ้ริหารทอ้งถิÉน ก็อดมีความปลาบปลืÊมไม่ไดว้า่ เดีÌยวนีÊ เราไม่ใช่ คนธรรมดาแลว้เป็น  Somebody มีหนา้ทีÉ มีอาํนาจ อนุญาตสร้างบา้นหรือไม่ก็ได ้ดูใหญโ่ตดี ...วนันีÊ  สิÉ งทีÉเราอยากเห็นก็คือ อยากเห็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนมีอิสระมากพอสมควร อาจจะออกระเบียบบางอย่างของตัวเองได้ มีบุคลากรของตัวเอง โดยอาจจะมีระบบกลางกํากับอยู่ แต ่เปิดโอกาสใหบ้างทอ้งถิÉนแปลกแยกจากระบบกลางได ้   ...ส่วนกลางเอง หรือส่วนภูมิภาค ถ้าจะยงัอยู่ เราก็อยากจะเห็นว่า สองส่วนนีÊ ทาํให้น้อยทีÉสุด เท่ าทีÉ จะทําได้  แล้วปล่อยให้ งานปฏิบัติ  เป็นหน้าทีÉ ขององค์กรปกครองท้องถิÉ น  ร่วมกับ ภาคประชาชน…ปัจจุบัน กิจกรรมร้อยละ ๘๐-๙๐  เป็นของรัฐ เป็นของส่วนกลางและภูมิภาค อีกร้อยละ ๑๐-๒๐  เป็นของท้องถิÉน แต่เราตอ้งกลบัหัวกลบัหาง หมายความว่ากิจกรรมทัÊงหมด ร้อยละ ๗๐-๘๐  เป็นของท้องถิÉน  รัฐบาลกลางให้เหลือนิดเดียว ทาํเท่าทีÉจาํเป็น  ทาํเท่าทีÉอยาก จะสงวนบางสิÉ งบางอย่างไว ้ แน่นอนว่าเราเป็นรัฐเดีÉยวแบ่งแยกมิได้ แต่ผมไปดูญีÉปุ่น เขาก็เป็น รัฐเดีÉยว เกาหลีเขาก็เป็นรัฐเดีÉยว  เกาหลีใตเ้ขามีปัญหากบัเกาหลีเหนือมาก   เขาก็ยงัมีการปกครองตนเองเต็มรูปแบบ หรือ Full autonomy ซึÉ งหมายถึงท้องถิÉนมีอิสระเต็มทีÉ   ยกเว ้นเรืÉ องความมัÉนคง  เรืÉองทีÉเขาจะตอ้งไปเกีÉยวขอ้งกบัการต่อสู้กบัประเทศอืÉนๆ เท่านัÊนเอง    ...สิÉ งสําคญัในเรืÉองของการมีส่วนร่วม คือ ทาํอย่างไรถึงจะให้ประชาชนมีความรู้สึกว่าเขาเป็นเจา้ขององคก์รปกครองทอ้งถิÉน..   โกวิทย์ พวงงาม  นักวิชาการทางด้านชุมชนและการปกครองทอ้งถิÉน (วารสารสภาพฒันาการเมือง, ๒๕๕๕, ๓)  มีความเห็นวา่    ...การกระจายอํานาจสู่ท้องถิÉนไม่เพียงแต่เป็นการเพิÉมประสิทธิผลและประสิทธิภาพของ ก ารบ ริห ารราช ก าร เท่ านัÊ น  แ ต่ ทีÉ สํ าคัญ  ย ัง เป็ น ก ารวางราก ฐ าน ทีÉ สํ าคัญ ใน ก ารพัฒ น าประชาธิปไตย แต่การทีÉจะบรรลุเป้าหมายดีกวา่ได ้ รัฐบาลกลางและส่วนราชการจะตอ้งลดบทบาทอาํนาจหน้าทีÉในการจดับริการสาธารณะ เป็นผูส้นบัสนุนส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนเป็นองคก์รหลกัในการจดับริการสาธารณะ...   ประเวศ วะสี (๒๕๕๔ : ๓, ๙) พูดถึงการปฏิรูปประเทศโดยการปรับโครงสร้างอาํนาจในสังคมไวว้า่    ...ประเทศไทยวิกฤต เพราะเป็นรูปทีÉไม่มัÉนคง คือ เน้นการรวมศูนยโ์ดยเอากรมเป็นตวัตัÊง ทาํให้ขา้งล่างอ่อนแอ ระบบการบริหารประเทศใช้การรวมศูนยโ์ดยเอากรมเป็นตวัตัÊง ทาํให้การพฒันาแยกส่วนไปตามกรมทีÉรวมศูนยอ์าํนาจ และขาดการรวมตวัร่วมคิดร่วมทาํของประชาชน องคก์รและสถาบนัต่างๆ ในพืÊนทีÉ...   …ไม่ใช่การยา้ยก้อนอาํนาจจากส่วนกลาง ไปกระจุกอยู่กบัองค์กรใดองค์กรหนึÉงในพืÊนทีÉ มีความพยายามเรืÉองกระจายอาํนาจมานาน  แต่ไม่ค่อยประสบความสําเร็จเท่าทีÉควร เพราะคิดแต่เรืÉ อง ยา้ยสังกดัของหน่วยงานการศึกษาและสาธารณสุขจากส่วนกลางไปขึÊนกบัองค์กรทอ้งถิÉน ซึÉ งเกิดปัญหา ทัÊงผูถู้กยา้ยไม่อยากไปขึÊนกบัทอ้งถิÉน และทอ้งถิÉนเองไม่พร้อมทีÉจะบริหารจดัการองค์กรเหล่านีÊ ให้ได้ดี คาํตอบของเรืÉ องนีÊ อยู่ทีÉ  อย่าเริÉมต้นด้วยการยา้ยสังกัด แต่ปรับวิธีการทาํงานและ



-๗๗- 
เป้าหมาย...การเสริมอาํนาจของพืÊนทีÉ คือ การส่งเสริมสนับสนุนให้มีการรวมตวัร่วมคิดร่วมทาํในพืÊนทีÉ ใหพื้ÊนทีÉมีสมรรถนะในการจดัการตวัเองใหไ้ดม้ากทีÉสุด...   สวิง ตันอุด สมาชิกสภาพฒันาการเมืองจงัหวดัเชียงใหม่ (วารสารสภาพฒันาการเมือง, ๒๕๕๕, ๖) กล่าวถึงเรืÉองความลม้เหลวในการบริหารงานของรัฐวา่      ...ประเทศไทยมีการประท้วง ปีละไม่ตํÉากว่า ๕,๐๐๐ ครัÊ ง และยกระดับขึÊ นไปเรืÉ อยๆ เฉพาะเชียงให ม่  ปี  ๒ ๕ ๕๕  ห น้าศาลากลางประมาณ  ๖ ๖ ครัÊ ง แสดงว่า ๕ ๒  สัปดาห์ ละ ๑  ครัÊ ง แต่การประท้วงทัÊ งหมด  จงัหวดัจัดการไม่ได้เลย เป็นไปรษณีย์ส่งต่อ เรืÉ องหอม ลําไย สารพัด รองผูว้่าถึงกับเอ่ยปากเองว่า จงัหวดัทาํอะไรไม่ไดส้ักอย่าง โดยอาํนาจของจงัหวดัทาํอะไรไม่ได ้อยูแ่ลว้ เพราะจงัหวดัจดัการตวัเองไม่ได.้..    บุษยา คุณากรสวัสดิÍ   คณะทํางานเชียงใหม่จัดการตนเอง (สถาบันวิจัยและ ใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒: ๗๓)  กล่าวในเรืÉองเดียวกนัวา่    ...ทุกครัÊ งทีÉชาวบา้นไปชุมนุม ก็มกัจะไปชุมนุมกบัผูว้า่ราชการจงัหวดั นายอาํเภอ ซึÉ งแทจ้ริงแลว้ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือนายอาํเภอ ก็ไม่สามารถดาํเนินการใดๆ ได ้เมืÉอจะแก้ปัญหาก็ทาํได้เพียง รับเรืÉ องไวแ้ล้วส่งต่อไปยงัส่วนราชการทีÉเกีÉยวข้องในระดับจังหวดั จนท้ายทีÉสุดประชาชนก็จะ มาชุมนุมกนัทีÉกระทรวง แต่การแกปั้ญหาของกระทรวงก็ใช้เวลานาน กวา่ทีÉเรืÉองร้องเรียนดงักล่าวจะส่งไปถึงหน่วยงานระดบักรมทีÉเกีÉยวขอ้งกบัปัญหา…   จรัส สุวรรณมาลา นกัวิชาการรัฐศาสตร์  (วารสารจุลนิติ, ๒๕๕๕ :  ๑๙-๒๔)  ให้ความคิดเห็นในเรืÉองการกระจายอาํนาจในรูปแบบจงัหวดัจดัการตนเองไวว้า่    ...จงัหวดัจดัการตนเองทีÉว่านีÊ ก็คือ จะสามารถลดปัญหาความซํÊ าซ้อนกันระหว่างภูมิภาคและทอ้งถิÉนในระดบัจงัหวดัลงได ้ซึÉ งนอกจากจะช่วยประหยดังบประมาณดา้นการบริหารจดัการของรัฐลงได้อย่างมากแล้ว ยงัจะช่วยยกระดบัขีดความสามารถในการแก้ปัญหาของประชาชนในพืÊนทีÉ ไดอ้ย่างเบ็ดเสร็จเกือบทุกเรืÉอง อีกทัÊงจะช่วยเพิÉมประสิทธิภาพและยกระดบัขีดความสามารถในการจดับริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนระดบัล่าง (เทศบาลและ อบต.) ไดอ้ยา่งมาก…    ...ผมมองวา่จงัหวดัทีÉมีขีดความสามารถในการพึÉงตนเองในทางการคลงัไดสู้ง น่าจะมีความพร้อมมากกวา่จงัหวดัอืÉนๆ ขอ้มูลทีÉเรามีอยู่ในมือพบวา่ จงัหวดัระยอง สมุทรปราการ นนทบุรี ตลอดจนถึงจงัหวดัทีÉ เป็นศูนย์กลางของภูมิภาคต่างๆ เช่น เชียงใหม่ ขอนแก่น นครราชสีมา สงขลา ภูเก็ต สุราษฎร์ธานี ฯลฯ เป็นตน้ ลว้นมีศกัยภาพและพร้อมทีÉจะจดัการตนเองได.้..    ...ในทัศนะของผมเห็นว่า แนวคิดในการปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิÉน ในรูปแบบจงัหวดั ปกครองตนเองทีÉว่านีÊ  ไม่ขดัหลกัการตามรัฐธรรมนูญ...จงัหวดัหรือองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ทีÉจะจดัตัÊงขึÊนตามแนวความคิดนีÊ  ก็จะเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนทีÉจดัตัÊงขึÊนตามกฎหมาย.. เป็นการจดัการปกครองตามรัฐธรรมนูญของไทย...ยงัอยู่ภายใตก้ารควบคุมกาํกบัดูแลของรัฐบาลตามทีÉกฎหมายกาํหนด ดงัเช่นทีÉเป็นอยู่ในปัจจุบนั  จึงมองไม่เห็นว่าจะขดัแยง้กับหลักการเรืÉ อง รัฐเดีÉยวอยา่งไร...    ...การปฏิรูประบบการกระจายอาํนาจ เป็นการต่อสู้แย่งชิงอาํนาจกนัระหว่าง ศูนยก์ลางอาํนาจ ฝ่ายหนึÉ ง กับอาํนาจของพืÊนทีÉ อีกฝ่ายหนึÉ ง  การต่อสู้นีÊ จะเป็นกระบวนการเจรจา ต่อรองแบบสันติ เปิดเผย และได้ประโยชน์สูงสุดสําหรับคู่กรณี...รัฐบาลและขา้ราชการส่วนกลาง ผูซึ้É งยึดกุม



-๗๘- 
อาํนาจศูนยก์ลางอยูทุ่กวนันีÊ  ควรเปิดใจกวา้ง และใชก้ระบวนการเจรจากบัภาคประชาชนในจงัหวดัต่างๆ โดยยดึหลกัความเสมอภาคและเท่าเทียมกนัเพืÉอหาขอ้ยติุเกีÉยวกบัการปฏิรูประบบการกระจายอาํนาจทีÉประชาชนไดป้ระโยชน์สูงสุด...   สมพร ใช้บางยาง อดีตรองปลัดกระทรวงมหาดไทย (สํานักนโยบายและแผนสํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, อดัสําเนา, ๒๕๕๕ : ๒๕-๓๐, ๓๖-๓๗, ๑๐๒)    ได้แสดง ความเห็นเรืÉองการปฏิรูปการปกครองไวว้า่    ...เมืÉอกล่าวถึงการกระจายอาํนาจ หรือการปฏิรูป ในมุมมองของกระทรวงมหาดไทย อาจคิดว่า จะทาํให้อาํนาจลดลง แต่อยากจะแลกเปลีÉยน  จากประสบการณ์ทีÉผ่านมาว่า ประเทศไทยไดพ้ฒันามาร้อยกวา่ปีโดยใช้การรวมศูนย ์ซึÉ งช่วยให้บา้นเมืองอยูร่อดมาได ้เนืÉองจากความซบัซ้อนของสังคมยงัน้อย ขณะทีÉผูป้กครองสมยัก่อน ยงัมีคุณธรรมจริยธรรมต่อประชาชนและจิตสํานึกต่อสังคมมาก แต่ในช่วงยีÉสิบปีทีÉผ่านมา โลกาภิวตัน์และทุนได้ทาํลายฐานทางสังคม โดยเฉพาะสังคม ฐานล่างทีÉกระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบอย่างมาก ขณะทีÉผูบ้ริหารประเทศหรือมีอาํนาจปกครอง ก็ เปลีÉยนไป การรวมศูนย์จึงมีลักษณะทีÉ เป็นไปเพืÉอส่วนตัวมากกว่าส่วนรวม การรวมศูนย ์จึงตอบโจทย ์(ปัญหา ความต้องการของชุมชนฐานราก) ของประชาชนไม่ได้ เราจึงควรสร้าง ฐานประเทศ คือ ชุมชนท้องถิÉนให้เขม้แข็ง โดยชุมชน ก็คือประชาชน  ส่วนท้องถิÉน คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน  ซึÉ งเป็นองค์กรรองรับทีÉใกล้ตวัประชาชนมากทีÉสุดและมาจากประชาชนเอง  ถา้ฐานเขม้แข็ง ยอดก็จะเขม้แข็ง  ดงันัÊน จึงนาํมาสู่แนวคิดขอ้เสนอของคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ (คปร.) ในการปรับโครงสร้างอํานาจ ...เมืÉอมองภาพรวมของประเทศ ก็จะเห็นว่ามี ความจาํเป็นในการปรับโครงสร้างอาํนาจ   ดงันัÊน การปฏิรูป เช่น การเลือกตัÊงผูว้่าราชการจงัหวดัอาจจะยงัไม่ไดเ้กิดในตอนนีÊ  หรืออาจจะไม่เกิดขึÊนดว้ยซํÊ า  แต่ทาํอยา่งไรให้ชุมชนฐานรากเขม้แขง็... โดยส่วนตวัไม่ได้ติดใจว่า  จะมีหรือไม่มีภูมิภาค ตราบใดทีÉชุมชนมีความเข้มแข็งก็อาจไม่ต้องปรับเปลีÉยนมาก แต่ปัจจุบันการปรับโครงสร้างเป็นสิÉ งจาํเป็น โดยในระยะสัÊ น ภูมิภาคยงัคงมี ความจาํเป็น แต่ตอ้งมีการปรับบทบาทซึÉงไม่ไดห้มายถึงเฉพาะกระทรวงมหาดไทยเท่านัÊน…    ...เรืÉองของการกระจายอาํนาจให้สู่ทอ้งถิÉน  การส่งเสริมให้ประชาชนบริหารจดัการดูแลตนเอง ในระดบัหนึÉ งและสร้างความเขม้แข็งให้กบัชุมชน เป็นเรืÉองตามบริบทของประเทศประชาธิปไตยเพียงแต่ตอ้งจดัการ ให้อาํนาจของส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถิÉนเกิดความสมดุลกัน...โครงสร้างของระบอบประชาธิปไตยถึงเวลาแล้ว  ทีÉต้องลดอํานาจของส่วนกลาง ยกเลิกภูมิภาค และเพิÉมอาํนาจทอ้งถิÉน  แต่มีคาํถามว่าวนันีÊ ประเทศไทยพร้อมแลว้หรือยงั ถึงเวลาทีÉตอ้งเลือกตัÊงผูว้่าราชการจงัหวดัแล้วหรือไม่  ณ ตอนนีÊ ประเด็นไม่ใช่เรืÉองนีÊ  แต่เป็นเรืÉองการจดัสมดุลของอาํนาจเพืÉอให้พีÉน้องประชาชนเขม้แข็ง ชุมชนเขม้แข็ง สังคมเขม้แข็งและประเทศชาติกา้วไป สู่ประชาธิปไตยอย่างถูกต้อง โครงสร้างอํานาจทีÉ มีมา ๑๐๐ กว่าปี  เมืÉอจะเปลีÉยนแปลงต้องมี การวิเคราะห์ผลดีผลเสีย  ในวนันีÊ   ทุกอย่างยงัไม่พร้อมทีÉจะเปลีÉยนแปลงอย่างกะทนัหัน ซึÉ งอาจก่อใหเ้กิดผลเสียแทนได.้..    ...ปัจจุบนัการรวมศูนยอ์าํนาจ  ไม่สามารถตอบโจทยเ์รืÉ องความต้องการหรือการแก้ไขปัญหา ของชุมชนไดต้รงประเด็น  แต่ตอ้งกระจายอาํนาจให้ส่วนทอ้งถิÉนชุมชนซึÉ งใกลชิ้ดประชาชนดูแลจดัการกนัเองให้ประชาชนมีส่วนร่วมโดยมีส่วนกลางและภูมิภาคเป็นพีÉเลีÊยง...    ...อยากจะกล่าวถึง แนวคิดทีÉพวกเราเป็นห่วงกัน กลัวจะมีการเลือกตัÊ ง ผวจ. กลัวจะยกเลิกนายอาํเภอ หรือยกเลิกส่วนภูมิภาค ตามแนวคิดเรืÉ องการปฏิรูป ผมอยู่ในแวดวงของการปฏิรูป 



-๗๙- 
เป็นกรรมการของสมชัชาปฏิรูป ขอเรียนกับทุกท่านว่า มีการพูดคุยกันในแวดวงของการปฏิรูป ในเรืÉองนีÊ  แต่ขอยืนยนัในทีÉประชุมว่า  เรืÉองการเลือกตัÊง ผวจ. ในวนันีÊ  คงยงัไม่ตอ้งพูดถึง เพราะพฒันาการตลอดจนประวติัการปกครองบา้นเมืองทีÉผา่นมา คงไม่ไดเ้อืÊอหรือเป็นสาระสําคญัสาํหรับการพฒันาการเมือง พฒันาสังคมโดยการยกเลิกและเลือกตัÊง ผวจ. แลว้จะทาํให้สังคมดีขึÊน  ซึÉ งในกระบวนการปฏิรูปเขายอมรับว่า ณ วนันีÊ  สิÉ งทีÉ เป็นแนวคิดของคณะกรรมการสมัชชาปฏิรูปประเทศ ของท่านอานันท์ ปันยารชุน ทีÉได้เสนอแนะ  ให้มีการปรับโครงสร้างอํานาจ โดย ลดบทบาทส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคมาสู่การเพิÉมท้องถิÉน  เสนอให้มีการยุบภูมิภาค ในส่วนของ การขับเคลืÉอนเรืÉ องหนึÉ งของการรณรงค์คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูปประเทศ โดยคุณหมอประเวศ วะสี ในฐานะคณะกรรมการสมัชชาปฏิรูปฯ  เราไม่ได้คิดไปถึงขนาดนัÊ น เราคิดเพียง แต่ว่า ณ วนันีÊ  จะทาํอยา่งไรให้มีการปรับโครงสร้างอาํนาจ แค่ลดบทบาทส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค มาสู่การกระจายอาํนาจให้ท้องถิÉนมากขึÊ น ในฐานะทีÉ เราปกครองในระบอบประชาธิปไตย  มีรัฐธรรมนูญทีÉกาํหนด เรืÉ องการกระจายอาํนาจ และเราเป็นแค่หนึÉ งในประเทศทีÉปกครองระบอบประชาธิปไตยทีÉทัÉวโลกเป็นอยู่ ซึÉ งเขากระจายอํานาจทัÊ งนัÊ น แม้กระทัÉงประเทศคอมมิวนิสต์เช่น สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ก็ยงักระจายอาํนาจเจา้แขวง เจา้มณฑล ผูว้า่การมณฑลของจีน ซึÉ งเขาพัฒนาไปมากแล้ว แต่ของเราก็ยงัรวมศูนย์อยู่  และมีแนวโน้มทีÉ จะรวมศูนย ์มากยิÉงขึÊน ซึÉ งสวนทางกบัความเป็นจริงทัÊงในเรืÉองการพฒันาการเมืองการปกครอง และหลกัการป ก ค รอ งใน ระ บ อ บ ป ระ ช าธิป ไต ย เราไม่ ต้อ งม าคิ ด ถึ งอําน าจกัน เล ย  สิÉ งทีÉ เราต้อ ง คิ ด คือประชาชน    สําหรับในเรืÉ องเลือกตัÊง ผวจ.หรือยกเลิกภูมิภาค ไม่ใช่เรืÉ องทีÉต้องกงัวล แต่ควร กังวลว่าจะทําอย่างไรให้ประชาชนมีความสุข มีความอยู่ดีกินดี เพืÉอให้เขาสามารถต่อสู้อยู่ใน โลกใบนีÊได ้ ถา้ท่านยงัทาํหนา้ทีÉตรงนัÊนอยู ่ไม่มีใครถอดถอน หรือยกเลิก ผวจ. และนายอาํเภอได…้   สม คิด  เลิศ ไพ ฑู รย์  อธิการบดีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (วารสารจุลนิติ , ๒๕๕๕ : ๑๓-๑๘) ให้ความเห็นในประเด็นเรืÉองการกระจายอาํนาจในรูปแบบจงัหวดัจดัการตนเองการวา่      ...สิÉงใดทีÉทอ้งถิÉนเล็กทาํไม่ได ้ทอ้งถิÉนใหญ่ก็สามารถทาํได ้ ดงันัÊน แนวคิดเรืÉองพืÊนทีÉทบัซ้อนกนัจึงเป็นแนวคิดทีÉถูกตอ้งแล้ว  จึงมีประเด็นทีÉตอ้งพิจารณาต่อไปว่า ในเรืÉองจงัหวดัจดัการตนเอง ทีÉทุกคนพูดถึงกนัอยูใ่นขณะนีÊ   มีความหมายและรายละเอียดเป็นอยา่งไร...    ...ขอให้เขา้ใจตรงกนัวา่  ประเทศทีÉเป็นรัฐเดีÉยวซึÉ งมีรูปแบบการปกครองทัÊงแบบไม่มีการปกครองส่วนภู มิภาค เช่น เดียวกับป ระเทศญีÉ ปุ่นและประเทศอังกฤษ   และแบบทีÉ มีการป กครอง ส่วนภูมิภาค เช่นเดียวกบั ประเทศฝรัÉงเศส ประเทศอิตาลี และประเทศสเปน   ดงันัÊน แนวคิดของ ผูท้ีÉจะเสนอให้มีการยกเลิกการปกครองส่วนภูมิภาค โดยให้มีเพียงการปกครองส่วนท้องถิÉนทีÉเรียกวา่  จงัหวดัจดัการตนเองนัÊน ถามว่า การยกเลิกในกรณีเรืÉองดงักล่าวมีเหตุผลใด ถา้ยกเลิกแลว้จะมีผลดีหรือผลกระทบเกิดขึÊนอยา่งไร   โดยส่วนตวัแลว้เขา้ใจดีวา่ ประเทศไทยไดรั้บอิทธิพลจากแนวคิดของประเทศสหรัฐอเมริกาค่อนขา้งมาก โดยเฉพาะจากนักรัฐศาสตร์ทีÉเสนอความเห็นว่า ไม่ควรมีการปกครองส่วนภูมิภาคในประเทศไทย  แต่ตอ้งเขา้ใจวา่ ระบบการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกานัÊน ประชาชนของเขามีความเขม้แข็งมาก ส่วนประเทศไทยนัÊนประชาชนของเรา ยงัไม่มีความเข้มแข็งพอ  ถ้าไม่มีการปกครองส่วนภูมิภาคแล้ว ย่อมหมายความว่าพืÊนทีÉนัÊ นๆ จะดาํเนินงานโดยทอ้งถิÉนเพียงอยา่งเดียว  และหากทอ้งถิÉนดาํเนินการหรือทาํงานผิดพลาดบกพร่อง



-๘๐- 
หรือไม่ถูกตอ้งจะทาํการตรวจสอบไดอ้ย่างไร  เพราะไม่มีองค์กรหรือหน่วยงานของรัฐในระดับจงัหวดัเขา้ไปตรวจสอบการกระทาํเหล่านัÊนไดแ้ต่ประการใด  โดยผูที้Éจะมีอาํนาจจดัการไดก็้จะอยูที่Éส่วนกลางเท่านัÊน   แต่หากมีการปกครองส่วนภูมิภาคอยู่ในแต่ละจงัหวดั เจา้หน้าทีÉของราชการ ส่วนภูมิภาคก็จะสามารถตรวจสอบการดําเนินงานหรือการกระทําการใดๆ  อันมีลักษณะ เป็นการกระทําความผิดของคนในท้องถิÉน และจะสามารถควบคุมตรวจสอบและกํากับดูแล ทอ้งถิÉนนัÊนได.้..    ...แนวคิดทีÉจะยกเลิกการปกครองส่วนภูมิภาคในประเทศไทยนัÊ น ไม่ใช่เพราะโดยหลักการ แต่เนืÉองจาก ในทางปฏิบติัมีประชาชนจาํนวนมากมองว่า ผูว้่าราชการจงัหวดัไม่ทาํงานตามอาํนาจหน้าทีÉ  มีการควบคุมท้องถิÉนมากเกินไป หรือใช้อ ํานาจเกินสมควร จึงมีการเสนอให้ยกเลิก การปกครองส่วนภูมิภาค  แต่ในความเป็นจริงแล้ว การปกครองส่วนภูมิภาคยงัมีประโยชน์อยู่มาก ดงันัÊน จึงเห็นดว้ยกบัหลกัการ ทีÉให้มีการปกครองส่วนภูมิภาคต่อไป  ดว้ยเหตุวา่การปกครอง ส่วนท้องถิÉนจาํเป็นทีÉจะต้องมีการควบคุมตรวจสอบ  ซึÉ งการควบคุมตรวจสอบทีÉ ดีทีÉ สุดของ ประเทศไทย คือ การให้หน่วยงานของรัฐเขา้ไปตรวจสอบดูแลซึÉ งกนัและกนั... ประเทศไทยถา้ไม่มีการปกครองส่วนภูมิภาคแลว้ให้ประชาชนไปดาํเนินการฟ้องร้องทอ้งถิÉนโดยตรงอาจจะเกิดปัญหาความไม่ปลอดภยัในชีวิตของประชาชนผูด้าํเนินการฟ้องคดีดงักล่าว ... ดงันัÊน ถา้ประชาชนคนไทยยงัไม่ เข้มแข็งเพียงพอทีÉจะต่อสู้กับอํานาจรัฐของท้องถิÉนได้ สิÉ งทีÉ เราควรทําในปัจจุบันคือ การกําหนดให้ผูว้่าราชการจังหวดัและนายอําเภอ ลดบทบาทหน้าทีÉในด้านการจัดทําบริการสาธารณะและการให้บริการประชาชนลงบ้าง  โดยโอนอาํนาจหน้าทีÉดังกล่าวไปให้กบัท้องถิÉน เป็ น ผู ้ด ํ า เนิ น ก าร แ ท น   ส่ ว น ผู ้ว่ า ร าช ก าร จัง ห ว ัด แ ล ะ น าย อํา เภ อ ก็ มี เพี ย ง อํา น า จ ใ น การควบคุม ตรวจสอบ กาํหนดและวางมาตรฐานหลกัเกณฑ์ตา่งๆ ซึÉ งเป็นงานทีÉสาํคญัๆ เท่านัÊน...    ...เมืÉอไม่มีราชการส่วนภูมิภาค ก็ย่อมส่งผลโดยตรงให้ราชการส่วนท้องถิÉนมีอาํนาจหน้าทีÉ เพิÉมมากขึÊน  ถามวา่ราชการส่วนทอ้งถิÉนจะสามารถรับผิดชอบภาระหนา้ทีÉของราชการส่วนภูมิภาคทัÊ งหมดได้หรือไม่...เห็นว่า ประเทศไทยยงัไม่มีความพร้อมในเรืÉ องดังกล่าว แต่สิÉ งทีÉ เห็นด้วยคือ อาํนาจหน้าทีÉของราชการส่วนภูมิภาคต้องลดบทบาทลง และเพิÉมอาํนาจให้แก่ราชการส่วนท้ อ ง ถิÉ น ใ ห้ ม า ก ขึÊ น  ...แ ต่ ห า ก เป็ น ก า ร ป ก ค ร อ ง ท้ อ ง ถิÉ น รู ป แ บ บ พิ เศ ษ อืÉ น ๆ  ดั ง เช่ นกรุงเทพมหานคร โดยเห็นวา่ มีหลายจงัหวดัทีÉมีความพร้อมและความเหมาะสม  โดยเฉพาะจงัหวดัทีÉ เป็นเมืองธุรกิจหรือ เมืองท่องเทีÉ ยวทีÉสําคัญ  เช่น จังห วัด เชียงใหม่  จังหวัดภู เก็ต  จังหวัดนครราชสีมา หรือแม้กระทัÉง ๓ จงัหวดัชายแดนภาคใต้ ก็สามารถเป็นท้องถิÉนรูปแบบพิเศษได ้ซึÉ งไม่เห็นดว้ยกบัการจดัรูปแบบการจดัการตนเองของรัฐปัตตานี และไม่เห็นดว้ยกบัการแยกตวัไปปกครองตนเองของ ๓ จงัหวดัชายแดนภาคใต ้แต่เห็นว่าทัÊง ๓ จงัหวดัชายแดนภาคใตก้็ควรจะมี การปกครองทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษ ทัÊงนีÊ  เพืÉอให้มีความเหมาะสมกบัความหลากหลายทางวฒันธรรมของแต่ละทอ้งถิÉน ซึÉ งการผอ่นปรนดงักล่าว อาจจะส่งผลดีต่อการแกไ้ขปัญหาความรุนแรงทีÉเกิดขึÊนในปัจจุบนัก็ได.้..    ...การจัดระเบียบบริหารราชการทีÉ มีลักษณะทีÉถูกต้องนัÊ น  ควรมีลักษณะเป็นรูปสามเหลีÉยม หงายขึÊ น กล่าวคือ ราชการส่วนกลางต้องเหลือพืÊนทีÉ  ๑๐ ส่วน ราชการส่วนภูมิภาคต้องเหลือพืÊนทีÉ ๒๐ ส่วน และราชการส่วนทอ้งถิÉนตอ้งมีพืÊนทีÉ ๗๐ ส่วนซึÉ งเป็นรูปแบบการจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินของประเทศทีÉพฒันาแลว้.. 



-๘๑- 
  ชาติชาย ณ เชียงใหม่ นักวิชาการรัฐศาสตร์ (สํานักนโยบายและแผน สํานักงานปลดักระทรวงมหาดไทย, อดัสําเนา, ๒๕๕๕ : ๒๙) แสดงความคิดเห็นในเรืÉองการกระจายอาํนาจไวว้า่    ...ในปัจจุบัน จะพบว่า ประเทศทีÉประสบปัญหาในโลกปัจจุบัน คือ รัฐเดีÉยวทีÉมีการกระจายอาํนาจ เพราะมกัเกิดขอ้ขดัแยง้ทางความคิดและทางปฏิบติัอยูเ่สมอ ดงันัÊน ประเทศไทยและฝรัÉงเศส จึงประสบปัญหาเดียวกัน... ค ําตอบในเวลานีÊ  อาจพิจารณาได้ ๒  มุมมอง คือ ทางการเมือง ฝ่ายการเมืองตอ้งการการรวมศูนยอ์าํนาจ เพืÉอสามารถทาํนโยบายทีÉหาเสียงไวไ้ด้ ขณะทีÉชุมชนต้องการการกระจายอํานาจเพืÉอให้มีโอกาสในชีวิต    ส่วนในทางบริหาร ภูมิภาคถูกมองว่า มีความล่าช้า จึงต้องการให้ยุบเลิก ขณะทีÉ ฝ่ายทีÉยงัต้องการให้คงภูมิภาคไว ้ก็เนืÉองจากเพืÉอให ้เป็นตวัแทนในการรักษาผลประโยชน์ของรัฐ  ซึÉ งก็ยงัเป็นประเด็นทีÉมีการถกเถียงกนัอยู ่ สําหรับประเทศไทยในระยะสัÊ น ด้วยเหตุผลภยัคุกคามระดบัโลก ความแตกแยกและความหลากหลาย ทางความคิด แรงกดดันทางทหาร และกลุ่มทุน ภูมิภาคจึงยงัควรคงไวแ้ต่ต้องปรับบทบาทให้เหมาะสม ขณะทีÉก็จะตอ้งเร่งกระจายภารกิจทีÉถ่ายโอนไปแลว้ใหส้ําเร็จดว้ย...   เกรแฮม  บราวน์  นักวิชาการชาวอังกฤษ (สถาบันวิจัยและให้คําปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒ : ๖๙-๗๐, ๘๒-๘๓ ) ได้แสดงความคิดเห็นในเรืÉองเขตการปกครองรูปแบบพิเศษวา่    ...ความเสีÉ ยงหนึÉ งของการปกครองตนเองพิเศษ คือ เมืÉอถูกสถาปนาขึÊ นแล้วยากทีÉจะเลิกหรือ ยุบ เลิก   ดังก รณี ตัวอย่าง ใน เมืองปีนัง ข องมาเล เซีย  ดังนัÊ นจึงควรพิจารณ าให้รอบคอบ ก่อนการจดัตัÊ งเขตพิเศษ และบางครัÊ งความพยายามในการแก้ไขปัญหาเฉพาะหนึÉ งๆ กลับสร้างประเด็นปัญหาใหม่ๆ ขึÊนมาแทนทีÉ  การตัÊงเขตการปกครองพิเศษอาจเพิÉมปัญหาแทนทีÉจะลดปัญหาได้มีงานวิจัยหลายชิÊนได้ข้อสรุปตรงกันว่า การกระจายอาํนาจแบบสมมาตร ภายใต้บริบททีÉมี พืÊนทีÉหนึÉ งมีขนาดใหญ่เป็นพิเศษ มักจะนําไปสู่ปัญหาเรืÉ องความไม่มัÉนคงทางการเมือง  เรืÉ องความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐเดีÉยว อาํนาจอธิปไตยและการกระจายอาํนาจ มนัเป็นเรืÉ องการแบ่งขัÊว ทีÉผิด ในการมองวา่การกระจายอาํนาจกระทบกระเทือนรัฐเดีÉยวหรืออาํนาจอธิปไตย และมนัไม่ใช่เรืÉองใหญ่อย่างทีÉใครคิดอีกต่อไปแลว้ และระบอบการบริหารแบบกระจายอาํนาจก็ไม่ไดล้ดทอนหรือถอดถอนอาํนาจอธิปไตย ไม่ไดก้ระทบกบัความเป็นรัฐเดีÉยว...   อรทัย  ก๊กผล นักวิชาการทางรัฐศาสตร์ (สถาบันวิจ ัยและให้คําปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒ : ๗๘)  ได้แสดงความคิดเห็นในเรืÉ องเขตการปกครอง รูปแบบพิเศษวา่    ...ด้วยเรืÉ องอาํนาจ ระบบระเบียบทีÉมีอยู่ในปัจจุบัน คุณสามารถจดัการพืÊนทีÉของคุณได้ โดยสามารถดึงศกัยภาพของคุณออกมา ซึÉ งปัจจุบนันีÊ มีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนจาํนวนมากทีÉประสบความสําเร็จด้านการบริหาร และไม่ได้ต้องการภารกิจบางอย่างเพิÉมเติม กล่าวอย่างง่ายๆ คือ ไม่มีอะไรทีÉเป็นพิเศษทีÉตอ้งมาจดัการ ระบบปกติก็สามารถบริหารจดัการภารกิจของทอ้งถิÉนได.้..    ศรีสมภพ  จิตร์ภิรมย์ศรี  นกัวชิาการทางรัฐศาสตร์ (สถาบนัวจิยัและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒  : ๗ ๐)  กล่าวถึงเรืÉ องรัฐเดีÉ ยวว่า “...นักรัฐศาสตร์



-๘๒- 
กล่าวถึง การมีรูปแบบรัฐเดีÉยวทีÉมีอยู่ ไม่ใช่เป็นรัฐเดีÉยวแบบโบราณ แต่หากเป็นรัฐเดีÉยวทีÉมีความหลากหลาย รัฐเดีÉยวในหลายประเทศทัÉวโลก แมแ้ต่องักฤษก็เป็นรัฐเดีÉยว...”    วสันต์ เหลืองประภัสร์ นกัวิชาการทางรัฐศาสตร์  (สถาบนัวิจยัและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒ : ๗๖)  กล่าวถึงบทบาทของผูว้่าราชการจังหวดัว่า   “...ปัจจุบัน บทบาทของผูว้่าราชการจงัหวดั ก็แทบไม่ได้มีบทบาทในการบริหารจดัการบริการสาธารณะมากนัก ขณะเดียวกนัก็ได้มีความพยายามทีÉจะผลักดนัยุทธศาสตร์ผูว้่าฯ ซีอีโอ  เพราะอาํนาจทีÉแทจ้ริงกลบัอยูท่ีÉระดบักรม ซึÉ งเป็นหน่วยทีÉส่งเจา้หนา้ทีÉไปทาํงานยงัส่วนภูมิภาค..”   ๒. กลุ่มความคดิเห็นอืÉน  ๆ  หม่อมหลวงปนัดดา ดิศกุล  ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี อดีตรองปลัดกระทรวงมหาดไทย (วารสารจุลนิติ, ๒๕๕๕ : ๖-๑๒)  แสดงความเห็นในประเด็นเรืÉองการกระจายอาํนาจ ในรูปแบบจงัหวดัจดัการตนเองวา่    ...แนวคิดของคนมหาดไทยในภาพรวมว่า เราไม่ได้เกรงกลัวว่าจะสูญเสียอํานาจ ในกรณี ทีÉทอ้งถิÉนพยายามจะเสนอแนวคิด ในการปฏิรูปการปกครองส่วนทอ้งถิÉนในรูปแบบ จงัหวดัจดัการตนเอง  แต่สิÉ งทีÉ เราให้ความสําคญัเป็นลาํดับแรก คือ เรืÉ องความเป็นปึกแผ่นมัÉนคงของชาติไทย ว่าจะทําอย่างไร ทีÉจะรักษารูปแบบของรัฐให้ดํารงสถานภาพของความเป็นรัฐเดีÉยวให้ย ัÉงยืน ตลอดไป...    ...ผมมีความเป็นห่วงว่า แนวคิดเรืÉองจงัหวดัจดัการตนเองจะทาํให้เกิดกระแสภูมิภาคนิยม หรือจงัหวดันิยม ซึÉ งอาจจะเป็นการสลายความรู้สึกในความเป็นหนึÉ งเดียวกันของประเทศไทย เพราะความเป็นภูมิภาคนิยม หรือจงัหวดันิยมส่วนหนึÉงมีมูลเหตุมาจากเรืÉองการเมือง...    ...สําหรับปัญหาทีÉเป็นอุปสรรคสําคญั ในการพฒันาประเทศไทยในปัจจุบนั คือ ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัÉน ไม่ใช่ปัญหาการกระจายอาํนาจให้กบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน เพราะตราบใดทีÉ เรายงัไม่สามารถแก้ไขปัญหาดงักล่าวได ้ แนวคิดการกระจายอาํนาจการปกครองรูปแบบจงัหวดัจดัการตนเอง อาจจะเป็นการสร้างปัญหาใหม่กับสังคมไทย มากกว่าแก้ไขปัญหาและจะเป็นอุปสรรคสาํคญัต่อการพฒันาประเทศ...    ...การปกครองท้องถิÉนในรูปของจังหวดัจัดการตนเอง ควรจะต้องมีความพร้อมในเชิงของเศรษฐกิจ กล่าวคือ มีรายไดจ้ากการจดัเก็บภาษีอากรและค่าธรรมเนียมต่างๆ ในจาํนวนทีÉสามารถเลีÊ ยงดูตวัเองได ้สําหรับจงัหวดัทีÉมีความพร้อมในทางเศรษฐกิจนัÊน ในปัจจุบนันีÊ  หากจะยกขึÊนมาเป็นกรณีศึกษา เช่น จงัหวดัระยอง ชลบุรี ปทุมธานี สมุทรสาคร นครปฐมพระนครศรีอยุธยา ภูเก็ต...    ...การทีÉจังหวดัต่างๆ จะนําแนวคิดในการปกครองตนเองมาใช้  และปฏิเสธการกํากับดูแล ในเชิงการบริหารจดัการจากกระทรวง ทบวง กรม ซึÉ งเป็นราชการส่วนกลาง จงัหวดัและอาํเภอ ซึÉ งเป็นราชการส่วนภูมิภาค ซึÉ งมองว่า เรืÉ องนีÊ ไม่น่าจะถูกต้อง ...ประเทศไทย หากมีการยกเลิกราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนกลางก็ไม่สามารถสัÉงการเชิงนโยบายและการบริหารจดัการ มาสู่จงัหวดัไดโ้ดยตรง…    ...การปฏิรูปการปกครองส่วนทอ้งถิÉนในรูปแบบจงัหวดัจดัการตนเอง หากเป็นการดาํเนินการ ในรูปแบบพืÊนทีÉพิเศษเพืÉอเพิÉมศักยภาพในทางเศรษฐกิจ การท่องเทีÉยว หรือเพืÉอเป็นศูนยก์ลาง 



-๘๓- 
การประชุม น่าจะมีความเหมาะสม กว่าการปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิÉนในรูปแบบจงัหวดัจดัการตนเองโดยแยกเป็นเอกเทศจากรัฐบาล...   ทนงศักดิÍ ทวีทอง  เลขาธิการสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย  (สํานักนโยบายและแผน สํานกังานปลดักระทรวงมหาดไทย, อดัสําเนา, ๒๕๕๕ : ๑๐๙) ให้ความคิดเห็นเรืÉองการเลือกตัÊงผูว้า่ราชการจงัหวดัไวว้า่     ...การทีÉอยู่ๆ  พวกเรามาคิดเรืÉองการเลือก ผวจ. ซึÉ งเราคงปฏิเสธในหลกัสากลหรือในหลกักระจายอาํนาจไม่ได ้แต่ในวนันีÊ  ผมมีความรู้สึก อยากให้มีการทดลองในพืÊนทีÉบางแห่ง แต่ไม่ใช่ว่าเป็นภาพรวมทีÉเกิดขึÊนมาทนัที  ซึÉ งเชืÉอวา่ยงัเป็นไปไดย้าก เรายงัเป็นคนไทยความรู้สึกทีÉไดร่้วมทาํงานกนัมา มีความรู้สึกถึงกํานัน ผู ้ใหญ่บ้าน นายอําเภอ ผวจ. ในทางทีÉ ดี ลักษณะทีÉมาเปลีÉยนแปลง ทันทีนัÊ น ผมมีความเห็นสอดคล้องกับท่านสมพรฯ ว่าคงเป็นไปได้ยาก คงต้องใช้เวลาอีกสัก ระยะหนึÉง ซึÉ งค่อนขา้งนาน...   แก้ว สังข์ ชู  ตัวแทน ภาคประชาช น  (สํ านักนโยบายและแผน สํานักงาน ปลัดกระทรวงมหาดไทย, อดัสําเนา, ๒๕๕๕ : ๑๑๐)  แสดงความคิดเห็นถึงเรืÉ องการเลือกตัÊ ง ผูว้า่ราชการจงัหวดัวา่    ...การเลือกตัÊง ผวจ. ชุมชนทอ้งถิÉนจดัการตนเอง เป็นกระแสวลีใหม่ทีÉเกิดขึÊน ซึÉ งผมตอกย ํÊาเลยว่าเรืÉ องนีÊ เป็นไปไม่ได้  ณ ปัจจุบัน  ส่วนอนาคตยงัไม่รู้ เพราะเราเห็นคนส่วนหนึÉ งกําลังคิดทีÉจะ ยกเรืÉองราวต่าง ๆ ให้เกิดกระแส  ทีÉวา่เชียงใหม่จะเลือกตัÊง ผวจ. จะมีธรรมนูญชุมชน ถามวา่ปัจจุบนัเป็นไปไดห้รือไม่ ในโลกแห่งความจริงวนันีÊ  เราตอ้งมองยอ้นกลบัไปดูวา่ชุมชนทอ้งถิÉน ตวัองค์กรชุมชนเอง  ระบบคิด ระบบการจัดการ ลุกขึÊ นมาจัดการตนเองได้พอประมาณเท่านัÊ น ถามว่า ส่วนหนึÉ งคิดหรือไม่ คาํตอบ คือ คิด แต่ถามวา่ขา้งล่างพร้อมหรือไม่  คาํตอบคือ ยงัไม่พร้อม อนันีÊต้องมัÉนใจด้วยกัน แล้วส่วนหนึÉ ง คําว่าชุมชนท้องถิÉนจัดการตนเอง ไม่ใช่เอาส่วนหนึÉ งส่วนใด ยุบส่วนหนึÉ งส่วนใดออกไป คงไม่มีแน่นอน ในระบบคิดทัÊงหมดขององค์กรชุมชน เราตอ้งการบูรณ าการทุกภาคส่วนให้มาทํางานภายใต้เจตนารมณ์ หรืออุดมการณ์ ร่วมกัน  ทีÉ นําไป สู่ บาํบดัทุกข ์บาํรุงสุข ให้คนในชุมชนนีÊ  พน้ทุกข ์มีความสุขในมวลรวมให้ได ้นีÉคือสิÉงทีÉสําคญั ไม่ใช่บอกวา่ตอ้งยุบภูมิภาค...   ลีลาภรณ์ บัวสาย รองผูอ้าํนวยการสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจยั (สกว.)(สํานักนโยบายและแผน สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, อัดสําเนา, ๒๕๕๕ : ๒๙-๓๐)  มีความคิดเห็นวา่     ...การรวมศูนยอ์าํนาจในอดีตของไทย เพืÉอป้องกนัการล่าอาณานิคม แต่ภายใตบ้ริบททีÉเปลีÉยนไปในปัจจุบนั การจดัการปกครองแบบมณฑลให้แข็งแรงแบบจีนจึงจาํเป็นมาก  ดงันัÊน ภูมิภาคจึงยงัคงมีความจาํเป็น  เนืÉองจาก  ๑) การซืÊ อเสียงระดับท้องถิÉนทีÉยงัคงมีอยู่  ๒) ระบบคัดกรองคนของกระทรวงมหาดไทยยงัดีค่อนข้างมาก  และ  ๓) ภาคประชาชนแม้จะเริÉมเติบโตแต่ยงัมีลกัษณะ ต่างคนต่างอยู่    อย่างไรก็ตาม สิÉ งทีÉกระทรวงมหาดไทยต้องทําให้สําเร็จภายใต้วิกฤต และ ความทา้ทาย  คือ การสร้างระบบการปกครองในพืÊนทีÉทีÉเขม้แข็ง  ตอ้งมีอิสระคลา้ยกบัมณฑลของจีน แต่ก็ตอ้งสร้างดุลอาํนาจ  ซึÉ งทีÉสําคญั คือ ดุลประชาชน โดยมีผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็น conductor



-๘๔- 
ในระยะเวลา ๕ ปีหลงัจากนัÊน  ระบบผูว้่าราชการจงัหวดัจะเป็นระบบหลกัประกนั และท้องถิÉน จะเป็นระบบบริการ (service)...   สน รูปสูง รองประธานสภาพฒันาการเมือง  (สํานักนโยบายและแผน สํานกังานปลดักระทรวงมหาดไทย, อดัสาํเนา, ๒๕๕๕ :  ๗๙, ๘๒)  ใหค้วามเห็นวา่      ...ผมไม่เห็นดว้ยกบัการเลือกตัÊง ผวจ. อาจเป็นกบัดกัใหม่ ผมคิดวา่กระบวนการนีÊทาํให้ประชาชนเขม้แข็ง ทาํให้ประชาชนตืÉนตวัขึÊนมาจดัการตวัเอง    ถ้าเขม้แข็งแล้ว กระบวนแผนพฒันาจงัหวดัตอ้งไปถามเขา  ถา้ถามเขาเขาก็ใหย้บุ ผวจ. ใหเ้ลือกตัÊงแน่นอน....    ...การปฏิรูปโครงสร้างต่างๆ โดยการกระจายอํานาจไปให้จังหวดัปกครองตนเองมี ๔ วิธี ของคณะกรรมการปฏิรูปเสนอ คือ ๑. ยกเลิกราชการภูมิภาคลงทัÊงหมดแล้วโอนภารกิจทัÊงหมดให้กับท้องถิÉน   ๒ . ลดอํานาจของส่วนกลางลง  แต่กระทรวง ทบวง กรมย ังคงมีอยู่แต่ลด อาํนาจลง รัฐบาลยงัคงมีอยู่ เขาบอกว่าให้มีอาํนาจหลักๆ อยู่ ๒ คําทีÉ เกีÉยวข้องกับความมัÉนคง ของประเทศ เช่น กองทัพ การทูต การต่างประเทศ เป็นต้น    ๓ . ปฏิ รูประบบงบประมาณใหม่  ปัจจุบัน เอาไปไว้ทีÉ ส่ วนกลางมาก ไม่ให้ท้องถิÉ น  ปีทีÉ แล้วงบประมาณ ไม่ เกิน  ๑๖ % ทีÉให้ อบต. เงินเสนอกองอยูข่า้งบนประมาณ ๘๐% ต่อไปการปฏิรูปประเทศไทยตอ้งมีการปฏิรูประบบงบประมาณด้วย สุดทา้ยตอ้งมีการถ่วงดุลจากภาคประชาชน คือ ประชาชนจะตอ้งมีความพร้อม จะต้องมีสภาเป็นของตนเองเป็นตัวกําหนดนโยบายเพืÉอให้ท้องถิÉนเอาไปกําหนดเป็นแผน  และตอ้งมีตวัแทนในทอ้งถิÉน ๑ ใน ๓ เพืÉอคอยถ่วงดุล เพราะถ้าไม่ทาํในขอ้ทีÉ ๔ การปฏิรูปโครงสร้างอํานาจจะไม่ ถึงประชาชน สําหรับส่วนตัวของผม  ถ้าการปฏิรูปโครงสร้าง ใน ข้อทีÉ  ๔  การถ่วงดุลถ้าทําไม่ได้แล้วข้อทีÉ  ๑,๒,๓ อย่าทําไม่มีประโยชน์   เพราะฉะนัÊ น ตัวชีÊ ขาด ในการปฏิรูปโครงสร้างอาํนาจหรือไม่ ถามว่าจะยกเลิกผูว้่าฯ ไหม ก็ถามประชาชน ถ้าเขาไม่ควร เราก็ยกเลิกเลย วิธีทีÉ ๑,๒,๓ จึงเอามาใช้ โยนโจทยใ์ห้ประชาชนทัÊงแผ่นดิน มิฉะนัÊนเราก็จะไปทาํแทนประชาชนเหมือนเดิม    ก็เหมือนการเลือก ผูว้่า กทม. ท่านผูว้่าไม่ได้ออกไปไหนเลย ก็ยงัมีปัญหาอยู่มากมาย เพราะฉะนัÊ นตัวชีÊ ขาดการปฏิรูปอนาคตของประเทศก็คืออยู่ทีÉภาคประชาชน เป็นตวัตัÊง... แนวทางการจดัระเบียบการปกครองไทยในอนาคต 
 ๑.  ทศิทางและแนวโน้ม    จากแนวความคิด ข้อเสนอและการเปลีÉยนแปลงในสภาพแวดล้อมทางสังคม ทีÉ เกีÉยวกับการจัดระเบียบการปกครองของไทย ทีÉปรากฏตัวขึÊ นมาในสังคมไทยในช่วงตัÊ งแต ่ปี พ.ศ.๒๕๓๕ เป็นตน้มา  เมืÉอนํามาวิเคราะห์ ประเมินสถานการณ์ประกอบความคิดเห็น และทศันะของผูท้รงคุณวฒิุต่างๆ ทัÊงทีÉกล่าวถึงในบททีÉ ๒ ไปแลว้ และทีÉนาํมากล่าวถึงในบทนีÊ   สามารถสรุปถึงทิศทางและแนวโน้ม (trends)ในอนาคต ของการจดัระเบียบการปกครองไทยทีÉชัดเจนได ้๕ ประเด็น ดงันีÊ    ๑.๑   กระแสแนวคิด  เรืÉ องการกระจายอํานาจหรือผ่องถ่ายอํานาจลงสู่พืÊนทีÉ จะยังคงมีพลังและกดดันอย่างต่อเนืÉอง  เนืÉองจากสภาพสังคมมีความเปลีÉยนแปลงไปสู่ความ 



-๘๕- 
เป็นเมืองอยา่งต่อเนืÉอง ประชาชนในแต่ละพืÊนทีÉต่างมีความตอ้งการทีÉจะเขา้มามีส่วนร่วมในการดูแลแก้ไขปัญหาในพืÊนทีÉของตนเองมากขึÊ น   ในขณะทีÉความอ่อนแอของระบบราชการส่วนกลาง และภูมิภาคได้กลายเป็นปัจจยัสนบัสนุนทีÉทาํให้กระแสแนวคิดเรืÉองการกระจายอาํนาจไดรั้บการขานรับมากยิÉงขึÊน     ๑.๒ ความพยายามในการคัดค้านและต่อต้านการกระจายอํานาจหรือผ่องถ่ายอํานาจลงสู่พืÊนทีÉจะยังคงมีอยู่   เนืÉองจากการกระจายอาํนาจเป็นเรืÉ องความสัมพนัธ์ในเชิงอาํนาจระหว่างรัฐบาลกับท้องถิÉน  เมืÉอมีการกระจายอาํนาจออกไปย่อมทาํให้เกิดผลกระทบต่อภารกิจ ในความรับผิดชอบของหน่วยงานของรัฐบาล  ตลอดไปจนถึง ก่อให้เกิดความเปลีÉยนแปลงใน เชิงโครงสร้างองคก์ร ภารกิจหนา้ทีÉ บุคลากร และงบประมาณในเชิงทีÉลดลง ดงันัÊน จงึเป็นเรืÉองปกติทีÉจะมีการคัดค้านและต่อต้านการกระจายอํานาจ เพืÉอการรักษาสถานภาพเดิม (status quo)โดยเฉพาะกลุ่มผูที้Éจะสูญเสีย หรือคาดวา่จะสูญเสียอาํนาจ  โดยมีประเด็นเรืÉองความมัÉนคงของชาติเป็นปัจจยัสนบัสนุน   ๑.๓ ความสัมพันธ์เชิงอํานาจระหว่างรัฐบาลกลางกับพืÊนทีÉมีแนวโน้มทีÉจะ ผ่องถ่ายลงไปสู่พืÊนทีÉในลักษณะทีÉเพิÉมมากขึÊน   ภายใตก้ารขดัแยง้ทางแนวคิดระหว่างขอ้ ๑ และ ขอ้ ๒ ยงัมีแนวทางทีÉเป็นจุดร่วม คือ การส่งมอบบทบาท ภารกิจหน้าทีÉ งบประมาณและอาํนาจ ในการบริหารจดัการจากรัฐบาลกลางไปสู่พืÊนทีÉ ไม่วา่จะในกลไกราชการบริหารส่วนภูมิภาคหรือองคก์รปกครองทอ้งถิÉน มีแนวโนม้ทีÉจะเพิÉมขึÊนอยา่งหลีกเลีÉยงไม่ได ้เพืÉอแบ่งเบาลดทอนปัญหาทีÉจะเข้ามาสู่รัฐบาลในส่วนกลาง และเพืÉอให้การแก้ปัญหาเฉพาะพืÊนทีÉสามารถกระทาํได้ด้วยความรวดเร็ว และอยู่ในขอบเขตจาํกดัเฉพาะพืÊนทีÉ ไม่ลุกลามกลายเป็นปัญหาในระดบัชาติ โดยรูปแบบความสัมพนัธ์ในเชิงอาํนาจระหว่างรัฐบาลกลางกับพืÊนทีÉ  จากทีÉเคยเป็นรูปสามเหลีÉยมฐานแคบ จะพฒันาเป็นรูปสามเหลีÉยมฐานกวา้งมากขึÊน     ๑.๔ โครงสร้างการจัดระเบียบการปกครองในพืÊนทีÉ อาจมีการปรับเปลีÉยนเหลือ เพียง ๓ ระดับ ในปัจจุบันการจัดแบ่งโครงสร้างการจดัระเบียบการปกครองในพืÊนทีÉจะแบ่งออกเป็น ๔ ระดับ ดังทีÉกล่าวไปในบททีÉ  ๓ แล้ว  แต่มีแนวโน้มในอนาคตทีÉมีความสัมพันธ์กับแนวโนม้และทิศทางของการกระจายอาํนาจวา่ ในบางพืÊนทีÉโครงสร้างการจดัระเบียบการปกครองอาจจะเหลือเพียง ๓ ระดบัเท่านัÊน โดยในพืÊนทีÉทีÉเป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉนเต็มพืÊนทีÉจงัหวดั ระดบัการปกครองในพืÊนทีÉทีÉอาจจะหายไปในอนาคต คือ อาํเภอ โดยจะถูกแทนทีÉโดยองค์กรปกครอง ส่วนท้องถิÉนในพืÊ นทีÉระดับล่าง (lower tier) คือ เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตําบล ในขณะเดียวกนั รูปแบบการปกครองส่วนทอ้งถิÉนแบบ องค์การบริหารส่วนตาํบลจะลดจาํนวนลงไป



-๘๖- 
เรืÉ อยๆ จนในทีÉ สุดจะเหลือรูปแบบการปกครองส่วนท้องถิÉนในระดับล่างเพียงรูปแบบเดียวคือ เทศบาล    ๑.๕ การปกครองท้องทีÉจะยังคงมีความจําเป็นอยู่ ต่อไปแต่พืÊนทีÉจะลดลง แมว้่าในปัจจุบนัพืÊนทีÉเมืองจะมีการขยายตวัมากขึÊน และมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนครอบคลุมทุกพืÊนทีÉทัÊ งทีÉเป็นเมืองและชนบท แต่การจดัระเบียบการปกครองในระดับล่างสุด คือ ในระดับหมู่บ้าน(village)  ซึÉ งเป็นระดบัการปกครองทีÉมีความเป็นธรรมชาติมากทีÉสุด  ยงัคงมีความจาํเป็นตอ้งมีอยู่ตราบเท่าทีÉพืÊนทีÉนัÊนยงัไม่กลายสภาพเป็นเมืองโดยสมบูรณ์ กล่าวอีกนัยคือ ตราบเท่าทีÉพืÊนทีÉนัÊน ยงัไม่พฒันากลายเป็นเขตพืÊนทีÉเทศบาลนครและเทศบาลเมือง  การปกครองท้องทีÉก็ยงัคงมีจาํเป็น ต่อสังคมไทยอยู ่ ๒. ภาพอนาคตการจัดระเบียบการปกครองของไทย   จากทิศทางและแนวโน้มของการจดัระเบียบการปกครองไทย และสถานการณ์ ทีÉเป็นอยู่ในปัจจุบนั  สามารถสร้างเป็นภาพอนาคตเกีÉยวกบัการจดัระเบียบการปกครองของไทย ทีÉคาดว่าจะเป็นออกมาเป็นภาพในระยะต่างๆ ได ้๓ ระยะ โดยแบ่งตามระยะเวลาทีÉมีการซ้อนทบักนัอยู่ในแต่ละระยะ อย่างไรก็ตามภาพอนาคตทีÉนําเสนอนีÊ  เป็นการวิเคราะห์อยู่พืÊนฐานของสภาพ แวดลอ้มและทิศทางแนวโน้มทีÉมีอยูใ่นปัจจุบนั ซึÉ งย่อมมีความไม่แน่นอน (uncertainties) ทีÉอาจจะเกิดขึÊนในอนาคต และอนาคตยิÉงไกลออกไปก็ยิÉงมีความไม่แน่นอนมากขึÊน ภาพอนาคตเกีÉยวกบั การจดัระเบียบการปกครองของไทยมี ดงันีÊ    ๒.๑    ระยะ ๑-๑๐ ปี (พ.ศ.๒๕๕๘-๒๕๖๘)      ๒.๑.๑ ทุกอย่างยังคงเหมือนเดิม   ยงัจะมีการประลองพลังกันระหว่าง สองแนวคิดกันต่อไป โดยในช่วงระยะเวลานีÊ   แม้ว่ากระแสแนวความคิดและข้อเสนอเกีÉยวกับ การกระจายอาํนาจให้พืÊนทีÉ ไปจนถึงขอ้เสนอทีÉสุดโต่ง คือ การให้เป็นจงัหวดัจดัการตนเอง  จะมีการขยายตวัเพิÉมมากขึÊนเท่าใด  แต่ปัจจยัทีÉจะสนับสนุนให้เกิดการเปลีÉยนแปลงในเชิงโครงสร้าง ในการปกครองของประเทศไทย ยงัไม่มีพลังมากพอทีÉจะทาํให้เกิดการเปลีÉยนแปลงโดยทันทีโดยเฉพาะในประเด็นทีÉยงัเป็นคาํถามสําหรับการกระจายอาํนาจให้องค์กรปกครองทอ้งถิÉน หรือ การจดัการตนเองในพืÊนทีÉ คือ ความไม่มัÉนใจในเรืÉองคุณภาพ ประสิทธิภาพ ตลอดจนความโปร่งใสขององค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน ในขณะทีÉแรงตา้นจากบุคคล หน่วยงานของรัฐบาลทีÉจะได้รับผลกระทบจากการกระจายอาํนาจจะยงัคงมีพลงัเพียงพอทีÉจะชะลอหรือยบัย ัÊงไม่ให้เกิดการเปลีÉยน แป ลงในเชิงโครงส ร้างใน การป กค รองไทยได้   และปั จจัยสํ าคัญ ทีÉ จะ เป็ นกําแพ งขวางกัÊน (barrier) ทาํให้ทุกอยา่งยงัคงอยู่ในสภาพเดิมไม่เปลีÉยนแปลง คือ ประเด็นเรืÉองความมัÉนคงของชาติทีÉจะยงัคงมีความไม่เชืÉอมัÉนในผลของการกระจายอาํนาจทีÉเพิÉมมากขึÊนต่อสังคมและประเทศ 



-๘๗- 
     ๒.๑.๒   มีการกระจายอํานาจและเงินอุดหนุนให้กับองค์กรปกครอง ส่วนท้องถิÉน หรือพืÊนทีÉเพ ิÉมมากขึÊนเรืÉอย  ๆ   ภายใตรู้ปแบบการจดัระเบียบการปกครองทีÉยงัคงเดิมแต่ด้วยกระแสการกระจายอํานาจทีÉ ยงัมีพลังกดดันอยู่อย่างต่อเนืÉ อง จะทําให้ รัฐบาลต้องมี การกระจายอาํนาจและงบประมาณลงไปสู่พืÊนทีÉมากขึÊน  โดยในด้านภารกิจหน้าทีÉ รัฐบาลอาจจะตอ้งมีการแบ่งมอบอาํนาจจากส่วนราชการในส่วนกลางลงไปสู่ภูมิภาคเพิÉมมากขึÊ น เพืÉอให้เกิด ความคล่องตวัในการจดัการแกไ้ขปัญหาในพืÊนทีÉ ขณะเดียวกนัจะตอ้งมีถ่ายโอนภารกิจหนา้ทีÉให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนมากขึÊนด้วยเช่นกนั ในขณะทีÉในดา้นการเงินและงบประมาณ จงัหวดัในฐานะราชการส่วนภูมิภาคจะมีโอกาสได้รับการจดัสรรเงินงบประมาณเป็นงบของจงัหวดัเพิÉมขึÊน เช่นเดียวกบัทีÉองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนจะไดรั้บการจดัสรรเงินอุดหนุนตามขอ้กาํหนดในกฎหมายกาํหนดแผนและขัÊนตอนการกระจายอาํนาจเพิÉมขึÊนดว้ยเช่นกนั    ๒.๒  ระยะ ๕-๑๕ ปี  (พ.ศ.๒๕๖๓-๒๕๗๓)       ๒.๑  มี การย กฐ าน ะพืÊ น ทีÉบางแห่ ง  เป็น เข ต การปกค รองพิ เศ ษ ใน บางพืÊนทีÉ ความพยายามในการทีÉจะยกพืÊนทีÉบางแห่ง เป็นเขตการปกครองพิเศษ เช่น พืÊนทีÉแม่สอดจงัหวดัตาก  แมว้่าในระยะเวลาอนัใกลจ้ะยงัไม่อาจผลกัดนัให้ประสบผลสําเร็จได ้ เนืÉองจากยงัมีความไม่เขา้ใจและสับสนในเรืÉองเขตการปกครองพิเศษอยู ่ แต่เมืÉอเวลาผ่านไปสักระยะหนึÉง  หากไดม้ีการทาํความเขา้ใจกบัประชาชนและสังคมในเรืÉองนีÊ แลว้  มีความเป็นไปได้ทีÉการผลกัดันให้พืÊนทีÉบางแห่งเป็นเขตการปกครองพิเศษจะประสบความสําเร็จเป็นรูปธรรมขึÊนมา  โดยเฉพาะในพืÊนทีÉทีÉเป็นเมืองเศรษฐกิจ เช่นทีÉ แม่สอด  เกาะสมุย  เป็นตน้       ๒.๒  เริÉมมีปรากฏการณ์การปรับพืÊนทีÉจังหวัดเป็นเขตการปกครองท้องถิÉนเต็มพืÊนทีÉในบางแห่ง  ในอนาคต กระแสการเรียกร้องให้เปลีÉยนแปลงระบบการจดัการปกครอง ในพืÊนทีÉระดบัจงัหวดัจะยิÉงมีพลงัและกระจายไปในวงกวา้งมากยิÉงขึÊน  ดว้ยความตอ้งการมีส่วนร่วมในการกาํหนดนโยบายและบริหารเฉพาะพืÊนทีÉของตนเอง  ในขณะทีÉประเด็นเรืÉองประสิทธิภาพ ในการจดัการแกไ้ขปัญหาในกลไกการจดัการปกครอง ยงัไม่สามารถกา้วทนักบัความตอ้งการและปัญหาของพืÊนทีÉได้จะกลายเป็นปัจจัยสนับสนุนให้มีการเรียกร้องให้มีการทดลองให้มีการป รับ เป ลีÉ ย น ระ บ บ ก ารจัด ก ารป ก ค ร อ ง พืÊ น ทีÉ ระ ดับ จังห วัด ใน บ างจังห ว ัด  เช่ น  ภู เก็ ตสมุทรปราการ โดยอาจเป็นในรูปควบรวมกลไกการบริหารราชการภูมิภาค (จงัหวดั) กบัราชการส่วนทอ้งถิÉน (องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั)  เขา้เป็นหนึÉ งเดียวกนั หรือ การปรับให้พืÊนทีÉจงัหวดัเป็นเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนทัÊงจงัหวดัในลกัษณะเดียวกบักรุงเทพมหานคร   



-๘๘- 
  ๒.๓  ระยะ ๑๐-๒๕  ปี  (พ.ศ.๒๕๖๘-๒๕๘๓)      พืÊนทีÉจังหวัดขนาดใหญ่ มีโอกาสเปลีÉยนเป็นเขตการปกครองท้องถิÉน เต็มพืÊนทีÉเพิÉมขึÊนในหลายจังหวัด  หลังจากทีÉมีการทดลองให้พืÊนทีÉจงัหวดับางแห่งปรับเปลีÉยน เป็นเขตการปกครองท้องถิÉนเต็มพืÊนทีÉไปได้ระยะหนึÉ งแล้ว ในกรณีทีÉผลการทดลองประสบผล สําเร็จดีจะทาํให้จงัหวดัใหญ่ๆ ทีÉมีความพร้อมทัÊงหลายมีโอกาสเปลีÉยนแปลงเป็นเขตการปกครองท้องถิÉนเต็มพืÊนทีÉ เพิÉมจาํนวนขึÊ น และจะส่งผลให้ในระยะยาวเกินกว่า ๒๕ ปีหรือนานกว่านัÊ น นบัจากปัจจุบนั มีความเป็นไปไดที้ÉอาจจะมีการเปลีÉยนแปลงทาํใหพ้ืÊนทีÉจงัหวดัทุกแห่งกลายเป็นเขตการปกครองท้องถิÉนทัÊ งประเทศ  อย่างไรก็ตามในทิศทางตรงกันข้ามหากผลจากการทดลอง มีขอ้บกพร่อง ปัญหาอุปสรรคและไม่เป็นผลดีต่อการบริหารการปกครองและประชาชนแลว้ จะทาํให้เกิดกระแสตีกลบั และจะนาํไปสู่การทบทวนความเหมาะสมในการจะเปลีÉยนแปลงให้จงัหวดัขนาดใหญ่เป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉนเต็มพืÊนทีÉ  และจะส่งผลให้โอกาสทีÉจะทาํให้พืÊนทีÉจงัหวดัต่างๆ เปลีÉยนแปลงเป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉนเตม็พืÊนทีÉมีน้อยลงหรือยุติไปตามลาํดบั 
สรุป 
 ในบททีÉ ๓ ผูว้ิจยัไดส้รุปให้เห็นถึง ภาพของพฒันาการการจดัระเบียบการปกครองไทยไวแ้ลว้วา่ ความเปลีÉยนแปลงทีÉเกิดขึÊนในแต่ละช่วงเวลา เปรียบเสมือนกบัคลืÉนทีÉพดัผ่านเขา้มาในสังคมไทย และทาํให้เกิดการเปลีÉยนแปลงไปในรูปแบบการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทย  และเมืÉอนาํผลการศึกษาในบทนีÊ  มาพิจารณาต่อเนืÉองจากบททีÉผ่านมาแลว้ อาจกล่าวเพิÉมเติม ได้ว่า คลืÉนลูกทีÉสีÉแห่งการเปลีÉยนแปลงการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยได้ก่อตวัและเริÉ มเข้ามาแทนทีÉคลืÉนลูกทีÉสามตัÊงแต่ปี พ.ศ.๒๕๓๕  เป็นต้นมา โดยกระแสคลืÉนลูกทีÉสีÉ นีÊ  เป็นกระแสคลืÉนแห่งการกระจายอาํนาจและการเรียกร้องให้รัฐบาลกลางลดบทบาท อาํนาจหน้าทีÉลง เพืÉอใหพ้ืÊนทีÉมีสิทธิหนา้ทีÉในดูแลจดัการปัญหาในพืÊนทีÉของตนเองได ้  ผลจากการศึกษาในบทนีÊพบวา่ ทิศทางและแนวโน้มของการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยในอนาคตมีประเด็นทีÉสําคญั คือ ประการทีÉหนึÉ ง กระแสแนวคิดเรืÉองการกระจายอาํนาจจะยงัคงมีพลังและกดดันต่อสังคมไทยอย่างต่อเนืÉอง ประการทีÉสอง ความพยายามในการคดัคา้นและต่อตา้นการกระจายอาํนาจจะยงัคงมีอยูค่วบคู่กนั  ประการทีÉสาม ในดา้นความสัมพนัธ์เชิงอาํนาจระหวา่งรัฐบาลกลางกบัพืÊนทีÉมีแนวโน้มทีÉรัฐบาลจะลดบทบาท อาํนาจหน้าทีÉของตนเองลง และถ่ายเทลงไปสู่พืÊนทีÉเพิÉมมากขึÊน ประการทีÉสีÉ  ในดา้นโครงสร้างการจดัระเบียบการปกครองในพืÊนทีÉอาจจะมีปรับเปลีÉยนเหลือเพียง ๓ ระดบั โดยมีความสัมพนัธ์กบัแนวโน้มและทิศทางการ



-๘๙- 
กระจายอาํนาจ และประการสุดทา้ย การปกครองทอ้งทีÉจะยงัคงมีความจาํเป็นอยูต่่อไปในสังคมไทยตราบเท่าทีÉพืÊนทีÉนัÊนยงัไม่กลายสภาพเป็นเมืองโดยสมบูรณ์  เมืÉ อนําทิศทางแนวโน้มดังกล่าว มาประเมินร่วมกับสถานการณ์ ทีÉ เป็น อยู่ในปัจจุบนั สามารถสร้างเป็นภาพอนาคตเกีÉยวกบัการจดัระเบียบการปกครองของไทยทีÉคาดว่าจะเป็นหรือมีความเป็นไปไดท้ีÉจะเกิดขึÊนออกมาเป็นภาพในระยะต่างๆ ได ้๓ ระยะ  ได้แก่  ระยะ ๑-๑๐ ปี(พ.ศ.๒๕๕๘-๒๕๖๘)   โดยในช่วงระยะเวลานีÊ  ทุกอย่างจะยงัคงมีสภาพเหมือนเดิม เป็นช่วงของ การประลองพลงักนัระหว่างสองแนวคิดระหวา่งการกระจายอาํนาจกบัการรวมอาํนาจไวที้Éรัฐบาลกันต่อไป แต่ภายใต้การจดัระเบียบการปกครองทีÉยงัคงเดิมนีÊ  จะมีการกระจายอาํนาจและเงินอุดหนุนให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนหรือพืÊนทีÉเพิÉมมากขึÊน  ระยะ ๕-๑๕ ปี  (พ.ศ.๒๕๖๓-๒๕๗๓) ในระยะนีÊ  มีความเป็นไปได้ทีÉจะเริÉมมีการยกฐานะพืÊนทีÉบางแห่ง เป็นเขตการปกครองพิเศษในบางพืÊนทีÉ  เช่น พืÊนทีÉแม่สอด จงัหวดัตาก  และจะเริÉมมีปรากฏการณ์การปรับพืÊนทีÉจงัหวดับางแห่งเป็นเขตการปกครองท้องถิÉนเต็มพืÊนทีÉ  เช่น ภูเก็ต สมุทรปราการ และ ระยะ ๑๐-๒๕ ปี (พ.ศ.๒๕๖๘-๒๕๘๓)   พืÊนทีÉจงัหวดัขนาดใหญ่หลายแห่งมีโอกาสเปลีÉยนเป็นเขตการปกครอง ท้องถิÉนเต็มพืÊนทีÉ เพิÉมขึÊ น  ขึÊ นอยู่กับผลจากการทีÉได้มีการปรับเปลีÉยนพืÊนทีÉจงัหวดับางแห่งเป็น เขตการปกครองทอ้งถิÉนเตม็พืÊนทีÉในระยะก่อนนีÊวา่ประสบผลสาํเร็จ เกิดผลดีหรือไม่ หากผลออกมาในทางบวกย่อมจะทําให้จังหวดัขนาดใหญ่ทีÉ มีความพร้อม มีโอกาสเปลีÉยนแปลงเป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉนเต็มพืÊนทีÉเพิÉมจาํนวนมากขึÊนตามกนัไป แต่หากผลเป็นไปในทิศทางตรงกนัขา้ม หรือเป็นไปในทางลบ อาจจะก่อให้เกิดกระแสตีกลบัและจะนาํไปสู่การทบทวนความเหมาะสม การจะเปลีÉยนแปลงใหจ้งัหวดัขนาดใหญ่เป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉนเตม็พืÊนทีÉไดเ้ช่นกนั  



 บททีÉ ๕ สรุปและข้อเสนอแนะ 
 การศึกษาวิจยัเรืÉอง แนวทางการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยในอนาคต มีมูลเหตุมาจากการทีÉปัจจุบันได้มีกระแสแนวคิดในทางการเมือง ทางสังคมและทางวิชาการ ทีÉปรากฏออกมาในสังคม และมีผลกระทบทัÊงโดยตรงและทางออ้มต่อการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทย หลายประการ  อาทิเช่น   กระแสแนวคิดและการเรียกร้องการกระจายอาํนาจให้แก่ท้องถิÉน    ข้อเสนอในการปฏิ รูปประเทศไทยโดยให้ปรับปรุงบทบาทของราชการ ส่วนภู มิภาค  แนวคิดในการเสริมสร้างความเข็มแข็งให้กับชุมชนโดยให้ ชุมชนมีอํานาจ ในการจัดการตนเอง  แนวคิดในเรืÉ องจังห วัดปกครองตนเอง  และแนวคิดเรืÉ องการจัดตัÊ ง เขตการป กครองพิ เศษ  ตลอดจน ป ระเด็นเรืÉ องการดํารงอยู่ของกํานันผู ้ให ญ่ บ้านในเข ตเทศบาล ฯลฯ  ในขณะทีÉโครงสร้างหลักในการจดัระเบียบการปกครองของประเทศ ยงัคงเป็นโครงสร้างทีÉใช้ต่อเนืÉองมาตัÊงแต่ปี พ.ศ.๒๔๓๕  การศึกษานีÊ จึงมีความมุ่งหมายและวตัถุประสงค ์ทีÉจะศึกษาถึงพัฒนาการของการจัดระเบียบการปกครองของประเทศไทยตัÊ งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน วิเคราะห์กระแสแนวความคิด และประเด็นการเปลีÉยนแปลงต่างๆ ทัÊ งในด้านสังคมเศรษฐกิจ การเมือง ทีÉอาจจะส่งผลกระทบ เพืÉอหาแนวโน้ม และทิศทางการเปลีÉยนแปลงทีÉอาจจะเกิดขึÊนในการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยในอนาคต และ เพืÉอนาํเสนอภาพอนาคต(Scenario) ของการจัดระเบียบการปกครองของประเทศไทยทีÉอาจจะเกิดขึÊ น เพืÉอเป็นข้อมูล ในการวางแผนการบริหารจดัการประเทศไทยให้ทนักบัการเปลีÉยนแปลง  การศึกษาวิจยันีÊ  ผูว้ิจยัได้กาํหนดขอบเขตในการศึกษาวิจยั โดยเน้นหนักในประเด็นการจัดระเบียบการปกครองในระดับพืÊนทีÉ  (Area based) เป็นสําคัญ  และดําเนินการศึกษาวิจ ัย ในเชิงคุณภาพ (qualitative research) โดยการรวบรวมขอ้มูล ระเบียบกฎหมาย บทความ เอกสารงานวจิยั เอกสารวชิาการ และความคิดเห็นของผูท้รงคุณวฒิุทีÉไดเ้ผยแพร่แลว้ มาประมวลวเิคราะห์ 
สรุป 
 ผลการศึกษาวจิยัในครัÊ งนีÊ  สามารถนาํมาสรุปได ้ดงัต่อไปนีÊ   ๑. สรุปกรอบแนวคดิและทฤษฎทีีÉเกีÉยวข้องกบัการจัดระเบียบการปกครอง   กรอบความคิดสาํคญัทีÉมีความเกีÉยวขอ้งกบังานวจิยัมีอยู ่๔ ประเด็นดว้ยกนัคือ 
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  ๑.๑  ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกับท้องถิÉนในรัฐเดีÉยว      ภายในรัฐเดีÉยว (Unitary state)  รัฐบาลกลางถือว่ามีอ ํานาจสูงสุด เต็มทีÉ และเป็นผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยโดยตรง ส่วนเขตการปกครองอืÉนๆ ภายในประเทศเป็นเพียงส่วนหนึÉ งของรัฐบาลกลางเท่านัÊน โดยอาจใช้วิธีการแบ่งเขตการปกครองออกเป็นเขตๆ และมีผูแ้ทนของรัฐบาลกลางไปประจาํอยู ่(Deconcentration) หรือ การกระจายอาํนาจ (Decentralization) บางอย่างให้กบัเขตการปกครองต่างๆ เป็นผูด้าํเนินการเอง โดยมีความเป็นอิสระพอสมควร (Autonomy)  แต่ไม่ใช่เป็นการกระจายอาํนาจโดยเด็ดขาดเหมือนในรัฐแบบสหพนัธรัฐ (Federal state) รัฐบาลกลางยงัคงมีอาํนาจทีÉจะเพิกถอนหรือลดทอนลงได ้  ๑.๒ การจัดระเบียบการปกครองภายในประเทศ      หลกัสําคญัทีÉใช้ในการจดัระเบียบการปกครองทีÉใชใ้นประเทศต่างๆ ทัÉวโลกจะมีอยู ่๒ หลกั คือ หลกัการรวมอาํนาจ และ หลกัการกระจายอาํนาจ  สําหรับหลกัการแบ่งอาํนาจถือเป็นส่วนหนึÉ งของหลักการรวมอาํนาจการปกครอง ทัÊงนีÊ  การจดัระเบียบการปกครองอาจมีแนวโน้มไปในทางรวมอาํนาจไวใ้นส่วนกลาง หรือในทางกระจายอาํนาจให้แก่ทอ้งถิÉนขึÊนอยูก่บับริบทสภาพแวดล้อมของสังคมประเทศนัÊ น และขึÊ นอยู่กับระดับความสัมพันธ์ในเชิงอาํนาจ(Distribution of power) ระหว่างรัฐบาลกลางกับท้องถิÉน  โดยในยุคแรกๆ มักจะใช้หลักการรวมอาํนาจปกครองไวก้ับส่วนกลางเป็นสําคญัเพืÉอสร้างความมัÉนคงและเอกภาพให้แก่ชาติ  แต่เมืÉอสังคมและบา้นเมืองเจริญเติบโตเป็นปึกแผ่น พลเมืองมีจาํนวนมากขึÊน ภารกิจทีÉรัฐตอ้งรับผิดชอบต่อพลเมืองมีมากขึÊน  ประเทศต่างๆ ในโลกมีแนวโนม้ไปสู่การกระจายอาํนาจจากส่วนกลางออกไปใหท้อ้งถิÉน   ๑.๓  เขตการปกครองพิเศษ      การจดัตัÊงเขตปกครองตนเองเกิดขึÊนไดใ้นทุกประเทศ ขึÊนอยูก่บันโยบายของแต่ละประเทศในการแก้ปัญหาหรือพฒันาเศรษฐกิจในแต่ละเขตในประเทศนัÊนๆ และการจดัตัÊง มิไดท้าํให้ประเทศตอ้งแบ่งแยกส่วนหนึÉงส่วนใดออกไป เพียงแตอ่าํนวยความสะดวกในการพฒันาประเทศเท่านัÊน การพิจารณาจดัตัÊงเขตการปกครองพิเศษขึÊนในพืÊนทีÉใดจาํเป็นตอ้งพิจารณาตามความเหมาะสมของแต่ละพืÊนทีÉ   ๑.๔  การจัดการปกครองของประเทศไทย      การปฏิรูปการปกครองในสมยัรัชกาลทีÉ ๕ เมืÉอ ๑๒๐ ปีทีÉผา่นมา มีเป้าหมายหลักคือ “การสร้างรัฐ” (State-building) ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐและสังคมจึงมีจุดเน้นอยู่ทีÉ รัฐ(State-centric) ซึÉ งรัฐเดีÉยวจะเป็นรัฐทีÉแข็งแกร่ง ในขณะทีÉสังคมยงัอ่อนแอ  เมืÉอ ๑๒๐ ปีทีÉผ่านมาประเทศไทยประสบผลสาํเร็จในการรวมศูนยอ์าํนาจทางการเมืองการปกครอง สามารถสร้างรัฐชาติและพลเมืองให้เป็นปึกแผน่เขม้แขง็ และรอดพน้จาการถูกยดึครองประเทศโดยลทัธิล่าอาณานิคมได้
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แต่เมืÉอเวลาผ่านไประบบราชการและการเมืองไทยได้ยกระดบัการรวมศูนยข์องรัฐไทยให้เขม้ขน้มากยิÉงขึÊน เป็นระบบทีÉส่วนกลางและส่วนภูมิภาคทาํงานแทนทอ้งถิÉน ทาํใหเ้กิดสภาวะการรวมศูนย์อาํนาจมากเกินไป (Over centralization)  จนกลายเป็น ต้นเหตุแห่งปัญหาทางสังคมการเมืองใน ยุคปัจจุบนั และลม้เหลวในการแกปั้ญหาเฉพาะพืÊนทีÉ   ๒.  พฒันาการจัดระเบียบการปกครองของไทย    ผลการศึกษาวิจยัพบว่า พฒันาการการจัดระเบียบการปกครองของไทยตัÊงแต่ อดีตถึงปัจจุบนั แบ่งไดเ้ป็น ๔ ช่วง หรือเปรียบเทียบเหมือนคลืÉนแห่งความเปลีÉยนแปลง ไดด้งันีÊ   คลืÉนลูกทีÉหนึÉง (พ.ศ.๑๗๙๒) เริÉมตน้เมืÉอมีการสถาปนาและจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยภายหลงัการหลุดพน้จากการอยูภ่ายใตก้ารปกครองของขอม    คลืÉนลูกทีÉสอง (พ.ศ.๑๙๙๑-๒๐๓๑) เริÉมจากช่วงเวลาการปรับปรุงการจดัระเบียบ การปกครองในสมยัพระบรมไตรโลกนาถ โดยการขยายเขตอาํนาจการปกครองจากราชธานีออกไปครอบคลุมในหวัเมืองต่างๆ ทีÉอยูห่่างออกไปเพืÉอสร้างเอกภาพในการปกครอง    คลืÉนลูกทีÉสาม (พ.ศ.๒๔๓๕) เริÉมในช่วงการปฏิรูปการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยในสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว โดยการรวมอาํนาจการปกครองในพืÊนทีÉต่างๆ เขา้สู่ส่วนกลางทัÊงหมด และสร้างกลไกในการควบคุมดูแลลงไปถึงระดบัพืÊนทีÉล่างสุดคือ หมู่บา้น เพืÉอสร้างความเป็นเอกภาพของชาติและขจดัความแตกแยกของชนชาติต่างๆในประเทศใหห้มดไป    คลืÉนลูกทีÉสีÉ (พ.ศ.๒๕๔๐) คลืÉนลูกทีÉสีÉไดก่้อตวัและเริÉมเขา้มาแทนทีÉคลืÉนลูกทีÉสามมาตัÊงแต่ปี พ.ศ.๒๕๓๕ เป็นตน้มา โดยกระแสคลืÉนลูกทีÉสีÉนีÊ  เป็นกระแสคลืÉนแห่งการกระจายอาํนาจและการเรียกร้องให้รัฐบาลกลางลดบทบาท อาํนาจหน้าทีÉลง เพืÉอให้พืÊนทีÉมีสิทธิหน้าทีÉในดูแลจดัการปัญหาในพืÊนทีÉของตนเองได ้    โดยในพฒันาการทีÉผา่นมาจากอดีตถึงปัจจุบนั มีประเด็นทีÉสาํคญั ๔ ประเด็น คือ    ๑. โครงสร้างการจัดระเบียบการปกครอง  พบว่าการจดัแบ่งระดับโครงสร้างทางการปกครอง (Administrative divisions) ในเชิงพืÊนทีÉของไทย มีการแบ่งพืÊนทีÉการปกครองออก เป็น ๔ ระดับ โดยระดับบนสุด คือ จังหว ัด (เมืองในอดีต) ระดับทีÉสอง คือ อําเภอ (แขวง ในอดีต) ระดบัทีÉสาม คือ ตาํบล และระดบัล่างสุดคือ หมู่บา้น      ลกัษณะเช่นนีÊ มีหลักฐานปรากฏมา ตัÊ งแต่สมัยกรุงศรีอยุธยาจนถึงปัจจุบันแม้ว่าประเทศไทยแทบไม่มีการเปลีÉยนแปลงการจดัแบ่งระดับโครงสร้างการปกครองเช่นว่านีÊ  มาเลย   แต่ก็ได้มีการเปลีÉยนแปลงในหลักการจัดการปกครองภายในโครงสร้างแต่ละระดับมา หลายครัÊ ง โดยมีครัÊ งทีÉสําคัญทีÉสุดเพียง ๒ ครัÊ งเท่านัÊ นคือ ครัÊ งแรกสมัยพระบรมไตรโลกนาถ(พ.ศ. ๑๙๓๑-๒๐๓๑) และครัÊ งทีÉสองสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว (พ.ศ.๒๔๓๕)
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    สําหรับโครงสร้างการจดัระเบียบการปกครองในปัจจุบนั แบ่งการจดัระเบียบ การบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น ๓ ส่วนดว้ยกนั คือ (๑) ราชการบริหารส่วนกลาง (๒) ราชการ บ ริห ารส่ วน ภู มิ ภ าค  ได้แ ก่  จังห ว ัด  แ ล ะ อําเภ อ  แ ล ะ  (๓ ) ราช ก ารบ ริห ารส่ ว น ท้อง ถิÉ นประกอบดว้ย องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนตาํบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา     นอกจากนีÊแลว้ยงัมี การจดัการปกครองทอ้งทีÉ ซึÉ งไม่เป็นโครงสร้างการบริหาร ทีÉเป็นทางการ ประกอบดว้ย ตาํบล และหมู่บา้น เป็นส่วนหนึÉงของราชการบริหารส่วนภูมิภาค     โดยสรุปกล่าวได้ว่า การจัดระเบียบการปกครองในระดับพืÊนทีÉของไทย (ไม่รวมกรุงเทพมหานครซึÉ งเป็นเขตพืÊนทีÉการปกครองพิเศษ) จะมีองค์กรในการบริหารพืÊนทีÉซ้อนทับ อยู่ในพืÊนทีÉ เดียวกัน ๒ ส่วน หรือ กล่าวอีกนัยได้ว่าเป็นกลไกการบริหารแบบ ๒ ขา ทีÉท ํางานอยู่ในพืÊนทีÉ เดียวกัน โดยขาหนึÉ งเป็นกลไกของรัฐบาลกลางทีÉเรียกว่า ราชการบริหาร ส่วนภูมิภาค ประกอบด้วย จงัหวดั อาํเภอ ตาํบล หมู่บา้น อีกขาหนึÉ งเป็นกลไกของทอ้งถิÉนเรียกว่าราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉน ประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล    ๒. ความสัมพันธ์เชิงอํานาจระหว่างรัฐบาลกลางกับพืÊนทีÉ พบว่าคุณลักษณะ ทีÉสําคญัของการจดัระเบียบการปกครองของไทย จะมีลกัษณะเป็นการรวบอาํนาจเขา้สู่ส่วนกลางโดยเริÉ มในช่วงสุโขทัย รัฐบาลสุโขทัยจะมีอํานาจการปกครองครอบคลุมเพียงในเมืองใกล้ๆเท่านัÊ น   แต่ต่อมาในรัชสมัยพระบรมไตรโลกนาถ เมืÉอมีการปรับปรุงรูปแบบและนโยบาย การปกครองหัวเมืองใหม่แล้ว รัฐบาลกรุงศรีอยุธยาได้ขยายเขตอาํนาจการปกครองครอบคลุมออกไปถึงเมืองชัÊนนอกทีÉอยูห่่างจากราชธานีออกไป  และรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจ้าอยู่หัว เมืÉอมีการปฏิรูปการจัดระเบียบการปกครองประเทศแล้ว รัฐบาลกรุงเทพได้รวมอาํนาจ (Centralization) ในการควบคุมจดัการพืÊนทีÉลงไปจนถึงระดบัตาํบลหมู่บ้านไวไ้ด้ทัÊงหมดโดยมีกลไกการปกครองแบบเทศาภิบาลและการปกครองทอ้งทีÉเป็นเครืÉองมือทีÉสําคญั  ขณะทีÉการกระจายอาํนาจการปกครองให้กบัพืÊนทีÉทีÉเรียกวา่ทอ้งถิÉน เริÉมมีการขยบัตวัมากขึÊนในช่วงหลงัการใช้รัฐธรรมนูญ ๒๕๔๐   ๓. การจัดการปกครองท้องทีÉ นอกจาก “ราชการบริหารส่วนภูมิภาค” ทีÉเป็นกลไกทีÉเป็นทางการของรัฐบาลกลาง และ “ราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉน” ทีÉเป็นกลไกทีÉเป็นทางการของประชาชนในพืÊนทีÉแล้ว ประเทศไทยยงัมีกลไกทีÉไม่เป็นราชการและไม่เป็นการปกครองท้องถิÉน แต่เป็นกลไกทีÉให้ประชาชนในพืÊนทีÉมีส่วนร่วมในการปกครองโดยการเลือกผูน้าํของตนเองเป็นหวัหนา้ปกครองดูแลพืÊนทีÉในระดบัล่างสุด เรียกวา่ “การปกครองทอ้งทีÉ” 



-๙๔- 
  ๔. การจัดการปกครองในเขตพืÊนทีÉพิเศษ  พบว่าในอดีต ประเทศไทยได้เคยมี การจัดการปกครองในเขตพืÊนทีÉพิเศษ ทีÉ มีความแตกต่างทางด้านเชืÊอชาติ ประเพณีวฒันธรรม ปรากฏอยู ่โดยตัÊงแต่กรุงสุโขทยัจนถึงยุครัตนโกสินทร์ตอนตน้ก่อนสมยัรัชกาลทีÉ ๕  ประเทศไทยจะมีเมืองประเทศราชทีÉรัฐบาลไดป้ล่อยให้เจา้นายของชนชาตินัÊน ปกครองกนัเองตามจารีตประเพณีของชาตินัÊนๆ มาจนถึงสมยัรัชกาลทีÉ ๕ และในระหว่างการปฏิรูปการปกครองประเทศโดยการรวบรวมหัวเมืองและประเทศราชทัÊงหลายให้เขา้มาเป็นราชอาณาจกัรเดียวกนั แต่ในช่วงเวลาการเปลีÉยนผ่านดงักล่าวยงัมีท้องทีÉบางแห่ง ทีÉมีขนบธรรมเนียมและวฒันธรรมพืÊนเมืองทีÉแตกต่างไป จึงได้ทรงวางระเบียบการปกครองเป็นพิเศษทีÉแตกต่างไปจากพืÊนทีÉอืÉนๆ ไวส้ําหรับบางท้องทีÉ ได้แก่ พืÊนทีÉมณฑลพายพั หรือมณฑลตะวนัตกเฉียงเหนือ  และ พืÊนทีÉบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลาม ปักษใ์ต ้โดยยงัคงให้เจา้เมืองผูป้กครองเดิมยงัคงอยูใ่นตาํแหน่งเดิมต่อไป แต่อาํนาจในการปกครองจะกระทาํร่วมกบัขา้ราชการทีÉส่งไปจากรัฐบาลกลาง  ๓.  แนวทางการจัดระเบียบการปกครองไทยในอนาคต    ผลการศึกษาวิจยัพบวา่ ทิศทางและแนวโน้มของการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยมีประเด็นทีÉสาํคญั คือ    ๑.กระแสแนวคิดเรืÉ องการกระจายอาํนาจจะยงัคงมีพลังและกดดันต่อสังคมไทย อยา่งต่อเนืÉอง    ๒.ความพยายามในการคัดค้านและต่อต้านการกระจายอํานาจจะยงัคงมีอยู ่ควบคู่กนั    ๓.ความสัมพนัธ์เชิงอาํนาจระหว่างรัฐบาลกลางกับพืÊนทีÉ มีแนวโน้มทีÉรัฐบาล จะลดบทบาทอาํนาจหนา้ทีÉของตนเองลง และถ่ายเทลงไปสู่พืÊนทีÉเพิÉมมากขึÊน    ๔.โครงสร้างการจดัระเบียบการปกครองในพืÊนทีÉ อาจจะมีปรับเปลีÉยนเหลือเพียง๓ ระดบั โดยมีความสัมพนัธ์กบัแนวโนม้และทิศทางการกระจายอาํนาจ    ๕.การปกครองท้องทีÉจะยงัคงมีความจาํเป็นอยู่ต่อไปในสังคมไทย ตราบเท่าทีÉพืÊนทีÉนัÊนยงัไม่กลายสภาพเป็นเมืองโดยสมบูรณ์    และเมืÉอนําทิศทางแนวโน้มข้างต้น มาประเมินร่วมกับสถานการณ์ทีÉ เป็นอยู ่ในปัจจุบัน สามารถสร้างเป็นภาพอนาคตเกีÉยวกับการจดัระเบียบการปกครองของไทยทีÉคาดว่า จะเป็น หรือมีความเป็นไปไดเ้ป็นภาพในระยะต่างๆ ได ้๓ ระยะ ดงัต่อไปนีÊ      ๑. ระยะ ๑-๑๐ ปี (พ.ศ.๒๕๕๘-๒๕๖๘) ในช่วงระยะเวลานีÊ  ทุกอย่างจะยงัคงมี สภาพเหมือนเดิม เป็นช่วงการประลองพลังกันระหว่างสองแนวคิดระหว่างการรวมอาํนาจกับ การกระจายอาํนาจกนัต่อไป   แต่จะมีการกระจายอาํนาจและเงินอุดหนุนให้กบัองค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉนหรือพืÊนทีÉเพิÉมมากขึÊน 



-๙๕- 
   ๒. ระยะ ๕-๑๕ ปี (พ.ศ.๒๕๖๓-๒๕๗๓) ในระยะนีÊ มีความเป็นไปได้ทีÉจะเริÉ ม มีการยกฐานะพืÊนทีÉบางแห่งเป็นเขตการปกครองพิเศษในบางพืÊนทีÉ  เช่น พืÊนทีÉแม่สอด จงัหวดัตาก และจะเริÉมมีปรากฏการณ์การ ปรับพืÊนทีÉจงัหวดัเป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉนเต็มพืÊนทีÉในบางแห่ง เช่น ภูเก็ต สมุทรปราการ      ๓.  ระยะ ๑๐-๒๕ ปี (พ .ศ.๒๕๖๘-๒๕๘๓) หากผลจากการทีÉได้มีการปรับ เปลีÉยนพืÊนทีÉจงัหวดัเป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉนเตม็พืÊนทีÉไปไดร้ะยะหนึÉงแลว้ประสบผลดี จะทาํให้จงัหวดัใหญ่ๆ ทีÉมีความพร้อมอืÉนๆมีโอกาสเปลีÉยนแปลงเป็นเขตการปกครองท้องถิÉนเต็มพืÊนทีÉ เพิÉมจาํนวนมากขึÊนตามไปด้วย   แต่หากประสบผลล้มเหลวมีปัญหาอุปสรรคก็จะทาํให้โอกาส ในการเปลีÉยนแปลงจงัหวดัขนาดใหญ่ใหเ้ป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉนเตม็พืÊนทีÉลดลงไปดว้ยเช่นกนั 
ข้อเสนอแนะ 
 จากผลการวิจยัทีÉไดน้ําเสนอให้เห็นถึง ทิศทางแนวโน้มการจดัระเบียบการปกครองของไทย ตลอดจนภาพอนาคตทีÉอาจจะเกิดขึÊนแลว้ ผูว้ิจยัมีความคิดเห็นและขอ้เสนอแนะ แนวทางในการจัดระเบียบการปกครองประเทศในอนาคต เพืÉอให้ทันกับความเปลีÉยนแปลงทีÉ เกิดขึÊ น และกาํลงัจะเกิดขึÊน โดยในทศันะของผูว้ิจยัมีความเห็นวา่ การจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยทีÉควรจะเป็นในอนาคตควรประกอบดว้ย ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาคราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉน และมีการปกครองทอ้งทีÉเป็นส่วนเสริมเช่นเดียวกบัในปัจจุบนั แต่มีความจาํเป็นตอ้งมีการปรับเปลีÉยนในบทบาท อาํนาจหน้าทีÉของแต่ละส่วนให้เหมาะสมกบับริบท ทีÉเปลีÉยนแปลงไป ดงันีÊ   ๑.ราชการบริหารส่วนกลาง และราชการบริหารส่วนภูมิภาค จะตอ้งมีขนาดเล็กลง ในเชิงภารกิจหน้าทีÉ    ในขณะทีÉราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉนจะมีภารกิจอาํนาจหน้าทีÉมากขึÊน โดยราชการบริหารส่วนกลางควรมีบทบาทในการกาํหนดมาตรฐาน การกาํกบัดูแลนโยบายเศรษฐกิจสังคมและดา้นต่างๆ ทีÉเป็นภาพรวมของประเทศ งานด้านความมัÉนคง งานด้านต่างประเทศ และ การบริการสาธารณะทีÉเกินขีดความสามารถขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน ราชการบริหารส่วนภูมิภาคทัÊงในระดบัจงัหวดัและอาํเภอ คงเหลือบทบาทในการเป็นผูแ้ทนของรัฐบาลกลางในการประสาน เร่งรัดผลักดันนโยบายของรัฐบาล ให้การสนับสนุนทางวิชาการแก่องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิÉน และการกํากับและตรวจสอบการปฏิบัติงานของท้องถิÉนทีÉ มิชอบด้วยกฎหมายดงันัÊน หน่วยงานในราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะถูกยุบให้เหลืออยูเ่ท่าทีÉจาํเป็น ในขณะทีÉราชการบริหารส่วนท้องถิÉนจะเป็นหน่วยในการบริการสาธารณะ บริหารจดัการและดูแลปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนในพืÊนทีÉความรับผดิชอบของตน 



-๙๖- 
 ๒.องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนในอนาคตควรเป็นระบบการปกครองทอ้งถิÉน ๒ ชัÊน(Two tier system) โดยชัÊ นบน (Upper tier) คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อาจจะเปลีÉยนชืÉอ เรียกเป็นจงัหวดัทีÉมิใช่ราชการส่วนภูมิภาคไดใ้นอนาคต) เนืÉองจากเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน ทีÉรับผิดชอบพืÊนทีÉครอบคลุมพืÊนทีÉทัÊงจงัหวดัอยู่แล้ว  ส่วนในระดบัล่าง (Lower tier) ควรปรับปรุงให้เหลือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนเพียงรูปแบบเดียว คือ เทศบาล โดยการเปลีÉยนแปลงฐานะองค์การบริหารส่วนตําบลให้ เป็นเทศบาลทัÊ งหมด ยกเว้นในพืÊ นทีÉ ทีÉ มีลักษณ ะพิ เศษและ มีความจาํเป็นให้จดัตัÊงเป็นเขตการปกครองพิเศษเฉพาะพืÊนทีÉได ้นอกจากนีÊ  ในปัจจุบนัแนวโน้ม ในประเทศต่างๆ มีแต่จะลดจาํนวนหน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนลง เพืÉอให้มีขนาดและศกัยภาพทีÉเหมาะสมต่อการดําเนินกิจการได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยมีการยุบรวมหน่วยการปกครองทอ้งถิÉนเขา้ดว้ยกนั (amalgamation) (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และ คณะ,๒๕๔๕ : ๓๒๒)แต่ประเทศไทยปัจจุบนัมีจาํนวนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนในระดบัล่างมากถึง ๗,๗๗๕ แห่ง (ไม่รวมเมืองพัทยา) ซึÉ งมีผลทําให้ท้องถิÉนแต่ละแห่งมีข้อจํากัดทางด้านงบประมาณในการดาํเนินงานและการให้บริการสาธารณะ และสิÊนเปลืองงบประมาณทางดา้นบุคลากร ดงันัÊน ควรจะไดก้าํหนดมาตรการเพืÉอให้มีการยุบรวมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน ประเภทเทศบาลและองคก์ารบริหารส่วนตําบลเข้าด้วยกัน   โดยอาจใช้เขตอาํเภอเป็นตัวกําหนดให้เหลือองค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉนเพียง ๑- ๒ แห่งในแต่ละอาํเภอ  ๓.การปกครองท้องทีÉในระดับหมู่บ้านยงัเป็นสิÉ งทีÉจาํเป็น และควรดํารงอยู่ต่อไปสําหรับพืÊนทีÉในชนบท เนืÉองจากเป็นการจดัการปกครองในระดบัล่างสุดทีÉสอดคลอ้งกบัธรรมชาติวฒันธรรมทางการปกครองของไทย และในอนาคตควรกาํหนดให้ผูใ้หญ่บา้นซึÉ งเป็นผูที้Éไดรั้บเลือกจากประชาชน ไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนในสภาทอ้งถิÉนในฐานะตวัแทนของหมู่บ้านด้วย เนืÉ องจากตําแหน่งผู ้ใหญ่บ้านโดยข้อเท็จจริงแล้วก็เป็นตําแหน่งทีÉมาจากกระบวนการเลือกตัÊงโดยประชาชนเช่นเดียวกบัผูบ้ริหารและสมาชิกสภาทอ้งถิÉน  การใหผู้ใ้หญ่บา้นไดเ้ขา้ไปเป็นส่วนหนึÉงของสภาทอ้งถิÉนจะทาํให้การทาํงานระหวา่งทอ้งทีÉและทอ้งถิÉนเป็นไปอยา่งบูรณาการมากขึÊน   สําหรับการปกครองทอ้งทีÉในระดบัตาํบล หากโครงสร้างการจดัการปกครองทอ้งถิÉนในระดบัล่างยงัคงมีจาํนวนเท่าเดิมเช่นในปัจจุบนั  อาจจาํเป็นตอ้งยุบเลิกเขตการปกครองท้องทีÉในระดับตาํบลลงเนืÉองจากมีความซํÊ าซ้อนใกล้เคียงกับเขตเทศบาลต่างๆ อยู่แล้ว แต่หาก ในอนาคตมีการยุบรวมจาํนวนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนให้เหลือเท่าจาํนวนอาํเภอ การปกครองท้องทีÉในระดับตาํบลในพืÊนทีÉชนบทจะยงัคงมีความจาํเป็นทีÉจะต้องมีอยู่เพืÉอเป็นกลไกในการเชืÉอมโยงหมู่บา้นต่างๆเขา้ดว้ยกนั 



-๙๗- 
 และเพืÉอให้การจดัระเบียบการปกครอง เป็นไปตามข้อเสนอดังกล่าว ผูว้ิจยัเห็นว่าในช่วงการเปลีÉยนผา่น มีประเด็นทีÉรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้งจาํเป็นจะตอ้งดาํเนินการอยู ่๕ ประเด็นดว้ยกนั คือ  ๑.การสร้างความเข้าใจทีÉถูกต้องเกีÉยวกับ ความเป็นรัฐเดีÉยวกับการกระจายอาํนาจและการเลือกตัÊ งผู้ ว่าราชการจังหวัด ในประเด็นนีÊ มีการนํามาผูกโยง และกล่าวถึงเสมอโดยเฉพาะ เมืÉอใดก็ตามทีÉมีการนําเสนอแนวคิดเกีÉยวกับการปรับเปลีÉยนสถานะของจงัหวดั อาทิ เช่น การ ให้จงัหวดัเป็นเขตการปกครองท้องถิÉนเต็มพืÊนทีÉ การให้จงัหวดัเป็นเขตการปกครองพิเศษ หรือ เขตการปกครองตนเอง ซึÉ งทุกแนวคิดผลสุดทา้ยจะนาํไปสู่การให้ประชาชนในพืÊนทีÉได้เลือกตัÊงผูบ้ริหารสูงสุดของพืÊนทีÉในระดบัจงัหวดักนัเอง เช่นเดียวกบักรุงเทพมหานคร ซึÉ งบางแนวคิดไดม้ีการใชว้ลีวา่ใหมี้ “การเลือกตัÊงผูว้า่ราชการจงัหวดั”  หนึÉงในขอ้โตแ้ยง้ทีÉสําคญั คือ การหยิบยกประเด็นเรืÉองความเป็น “รัฐเดีÉยว” ขึÊนโตแ้ยง้โดยอา้งวา่จะทาํใหป้ระเทศไทยเกิดความแตกแยก เกิดรัฐอิสระ สร้างความสับสนใหก้บัคนในสังคม(ประเด็นโต้แยง้อืÉนๆได้แก่ ประชาชนยงัไม่พร้อมเกรงว่าจะได้ผูมี้ อิทธิพลหรือเจ้าพ่อมาเป็นผูบ้ริหารหรือผูว้่าราชการจงัหวดั   ระบบการเลือกตัÊงของไทยขาดความสุจริตและไม่เป็นธรรมทีÉ เพียงพอปัญหาความมัÉนคงและการแบ่งแยกดินแดน เกรงกลวัความยุง่ยากในกรณีทีÉผูบ้ริหารจงัหวดัเป็นคนละพรรคการเมืองกบัรัฐบาล)  โดยข้อเท็จจริงทางวิชาการและความเห็นของผูว้ิจยั ราชการบริหารส่วนภูมิภาคนัÊน คือส่วนหนึÉ งของราชการบริหารส่วนกลางหรือรัฐบาลกลาง ดงันัÊน ตาํแหน่งผูว้่าราชการจงัหวดั ในปัจจุบันจึงเป็นตาํแหน่งทีÉเป็นตวัแทนของรัฐบาลทีÉ ส่งไปประจาํอยู่ในพืÊนทีÉ    ข้อเสนอให้มี การเลือกตัÊงผูว้่าราชการจงัหวดั จึงเป็นวลีทีÉสร้างความเขา้ใจทีÉคลาดเคลืÉอน หรือกล่าวอีกนัย คือ การเลือกตัÊงผูว้่าราชการจงัหวดัในฐานะราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นสิÉ งทีÉไม่สามารถกระทาํได้ แต่การเลือกตัÊงผูว้่าราชการจงัหวดัในฐานะราชการบริหารส่วนท้องถิÉนนัÊนเป็นสิÉงทีÉสามารถกระทาํได ้ นอกจากนีÊ แล้ว ลาํพงัเพียงการเปลีÉยนวิธีการทีÉมาของผูบ้ริหารสูงสุดของจงัหวดัโดย อยูภ่ายใตโ้ครงสร้างและกลไกการบริหารราชการเหมือนเดิม ยอ่มไม่อาจแกไ้ขปัญหาของพืÊนทีÉและประเทศได้ เพราะยงัต้องมีการแก้ไขเรืÉ องระบบภาษี ระบบการจัดแบ่งรายได้ระหว่างพืÊนทีÉกับรัฐบาลกลาง การจดัสรรปันอาํนาจหนา้ทีÉ ภารกิจของพืÊนทีÉกบัรัฐบาลกลาง การจดัระบบตรวจสอบควบคุมเอาผิดกับการใช้และไม่ยอมใช้อ ํานาจหน้าทีÉของผู ้บ ริหารสูงสุดของจังหว ัด ฯลฯดังนัÊ น ประเด็นการเลือกตัÊ งผูว้่าราชการจังหวดัจึงไม่อาจพิจารณาเป็นประเด็นเดีÉยวๆ โดยไม่เชืÉอมโยงกบัประเด็นอืÉนๆได ้ สาํหรับประเด็นเรืÉองรัฐเดีÉยว (Unitary state) และสหพนัธรัฐ (Federal) กบัการกระจายอาํนาจนัÊน โดยขอ้เท็จจริงและหลักวิชาการทีÉกล่าวไวใ้นบททีÉ ๒ แล้วว่าประเทศต่างๆในโลกนีÊ  



-๙๘- 
ส่วนใหญ่จะมีรูปแบบการปกครองเป็นรัฐเดีÉยว และในรัฐเดีÉยวจาํนวนมากจะมีการกระจายอาํนาจให้พืÊนทีÉจดัการปกครองในลกัษณะการปกครองทอ้งถิÉนโดยไม่มีราชการส่วนภูมิภาค โดยรัฐบาลยงัคงดํารงอาํนาจอธิปไตยทัÊงหมดอยู่ทีÉรัฐบาลกลาง อาทิเช่น สหราชอาณาจกัร สวีเดน นอร์เวย์ญีÉ ปุ่น สาธารณรัฐเกาหลี สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว เป็นต้น ทัÊ งนีÊ  เพราะปัจจัยทีÉกาํหนดสถานะของรัฐวา่จะมีสถานะเป็นรัฐเดีÉยวหรือไม่นัÊน ไม่ไดอ้ยูท่ีÉวธีิการเลือกผูบ้ริหารในพืÊนทีÉหรือวิธีการกระจายอาํนาจ แต่หากอยูที่Éวา่รัฐธรรมนูญของรัฐนัÊนไดมี้การกาํหนดการแบ่งสันการใช้อาํนาจอธิปไตยจากรัฐบาลกลางไปใหรั้ฐบาลทอ้งถิÉนในแต่ละระดบัหรือไม่  ประเด็นความไม่เขา้ใจทีÉแท้จริง หรือถูกชีÊ นําให้สังคมเข้าใจไปในทางทีÉไม่ถูกตอ้งนับว่าเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศ  รัฐบาล ส่วนราชการทีÉมีหน้าทีÉ เกีÉยวข้องโดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทย และนักวิชาการต่างๆ ควรจะนาํเสนอขอ้มูลทีÉถูกตอ้งให้กบัคนในสังคม หรืออยา่งนอ้ยทีÉสุดควรยติุการนาํประเด็นเรืÉองความเป็นรัฐเดีÉยวมาเป็นขอ้ถกเถียงกนัอีกต่อไป 
 ๒.การปรับความสัมพันธ์ในเชิงอํานาจหน้าทีÉระหว่างรัฐบาลกลางกับพืÊนทีÉเป็นเรืÉองทีÉรัฐบาลจะต้องเร่งดําเนินการ เนืÉองจากข้อเท็จจริงทีÉปรากฏคือ ยิÉงรัฐบาลกลางรวบอํานาจไว้ทีÉส่วนกลางเท่าไร พืÊนทีÉ (ภูมิภาคและท้องถิÉน) ยิÉงอ่อนแอลง  ปัญหาต่างๆ ในเฉพาะพืÊนทีÉยิÉงได้รับ การแก้ไขได้น้อยลง เพราะต้องรอการสัÉงการหรือจัดการโดยรัฐบาลกลาง (กระทรวงและกรม) รัฐบาลจาํเป็นต้องปฏิรูปการจดัระเบียบการปกครองเสียใหม่โดยเฉพาะในประเด็นหลักคือ การปรับความสัมพนัธ์ในเชิงอาํนาจระหวา่งรัฐบาลกบัพืÊนทีÉ โดยรัฐบาลจะตอ้งยอมลดบทบาทอาํนาจหน้าทีÉของตนเองลง และถ่ายเทลงไปสู่พืÊนทีÉเพิÉมมากขึÊนเพืÉอให้พืÊนทีÉสามารถปฏิบัติงานใหบ้ริการสาธารณะและแกไ้ขปัญหาเฉพาะพืÊนทีÉไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากขึÊนกวา่ปัจจุบนั  นอกจากนีÊ  รัฐบาลจะตอ้งตัÊงโจทยใ์นการบริหารราชการแผ่นดินใหม่ว่าจะทาํอยา่งไร ทีÉจะทาํให้คนในพืÊนทีÉมีความเขม้แข็ง สามารถดูแลจดัการแกไ้ขปัญหาของตนเองได ้ลดวฒันธรรมและความรู้สึกต้องพึÉ งพา (Dependency) จากรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐในพืÊนทีÉตลอดเวลา ทาํอย่างไรทีÉจะทาํให้รัฐบาลมีเวลาให้ความสําคญักับเรืÉ องทีÉ เป็นปัญหาในวงกวา้งมากกว่าการ ยืÉนมือลงไปแก้ปัญหาเป็นจุดๆ หรือแก้ไขปัญหาแบบเฉพาะครัÊ งเฉพาะคราวเหมือนการจดังานมหกรรมหรือเทศกาล (Event) นัÉนคือ จะทําอย่างไรทีÉจะลดภาระของรัฐบาลกลางทีÉ เคยรวบ เข้ามา เคยหวงไวใ้นทัศนคติแบบเดียวกับคนผิวขาวในสมัยลัทธิล่าอาณานิคมทีÉมักอ้างคําว่า“White man's burden” ใหอ้อกไปสู่พืÊนทีÉไดอ้ยา่งแทจ้ริง  ๓.การปรับปรุงแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนและให้มีการจัดทําแผนการมอบอํานาจ หน้าทีÉ ให้ กับราชการส่วนภูมิภ าคควบคู่กันไป  เพืÉอให้การปรับความสัมพนัธ์ในเชิงอาํนาจระหว่างรัฐบาลกลางกับพืÊนทีÉบังเกิดผลอย่างแท้จริง  รัฐบาลจะต้อง ให้มีการทบทวนปรับปรุงแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน  ทัÊ งนีÊ  ใน 



-๙๙- 
การทบทวนจะตอ้งพิจารณาดูความเหมาะสมของภารกิจทีÉควรจะตอ้งถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนโดยต้องดูขนาด (scale) ของภารกิจงานให้เหมาะสมกับศกัยภาพด้านงบประมาณ ประสิทธิภาพในการดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน และจะตอ้งกาํหนดมาตรการเชิงบงัคบัให้ทุกส่วนราชการในราชการบริหารส่วนกลางตอ้งดาํเนินการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนภายในระยะเวลาทีÉกาํหนด ทัÊ งนีÊ  มาตรการเชิงบังคบัทีÉจะได้ผลมากทีÉสุดคือ การตดังบประมาณในกิจกรรมทีÉถูกกาํหนดให้ถ่ายโอน แต่ส่วนราชการประวิงเวลาไม่ยอมถ่ายโอนให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน  อยา่งไรก็ตามในการถ่ายโอนภารกิจให้กบัองคก์รปกครอง ส่วนทอ้งถิÉนนีÊ  ควรคาํนึงถึงความประหยดัในภาพรวม และควรเป็นไปดว้ยความความพร้อมและความสมคัรใจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนแต่ละแห่ง โดยในแต่ละภารกิจไม่จาํเป็นตอ้งถ่ายโอนให้กบัทุกองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนพร้อมกนัทัÊงหมดในคราวเดียว   ในขณะเดียวกันต้อง เปิดโอกาสให้หน่วยงานของรัฐบาลสามารถรับโอนภารกิจหน้าทีÉทีÉองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน รับโอนไปดาํเนินการแลว้มีปัญหาอุปสรรคหรือดาํเนินการแลว้ไม่เกิดผลดีกลบัมาไดเ้ช่นกนั  ในส่วนราชการส่วนภูมิภาค รัฐบาลควรกาํหนดใหม้ีการทาํแผนการมอบอาํนาจหนา้ทีÉให้แก่ราชการบริหารส่วนภูมิภาคให้เพิÉมมากขึÊน โดยเฉพาะในภารกิจทีÉเกีÉยวขอ้งกบัพืÊนทีÉ เพืÉอให้พืÊนทีÉสามารถจดัการแก้ไขปัญหาได้อย่างแท้จริง ทัÊ งนีÊ  นอกจากการใช้มาตรการเชิงบริหาร คือ ให้มีการมอบอาํนาจให้แก่ราชการบริหารส่วนภูมิภาคแล้ว ในระยะยาวรัฐบาลควรดาํเนินการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายเพืÉอส่งมอบและถ่ายโอนอาํนาจหนา้ทีÉไปใหร้าชการบริหารส่วนภูมิภาคและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนอยา่งแทจ้ริง  ๔.การมีระบบและกลไกการตรวจสอบทีÉเข้มแข็ง อุปสรรคทีÉสําคัญประการหนึÉ ง ต่อการกระจายอาํนาจให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน คือ ความไม่เชืÉอมัÉนในปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัÉนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน โดยจะเห็นไดจ้ากสถิติขอ้มูลทีÉสาํนกังาน ป.ป.ช. ไดเ้คยรวบรวมกรณีการกล่าวหาเจา้หนา้ทีÉของรัฐในสังกดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนวา่กระทาํการทุจริตในช่วงระหว่างปี พ.ศ.๒๕๔๓-๒๕๕๐ รวม ๘ ปี พบว่ามีกรณีถูกกล่าวหาว่ากระทาํการทุจริตถึง๕,๕๐๘ เรืÉอง ในอนาคตยิÉงมีการกระจายอาํนาจไปให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนมากขึÊนเท่าใด ยิÉงจาํเป็นต้องมีระบบและกลไกการตรวจทีÉเข้มแข็งมากกว่าในปัจจุบัน  ในเรืÉ องนีÊ  ได้มีผูเ้สนอ ให้นําแนวคิดของประเทศฝรัÉงเศสมาใช้ในการควบคุมกาํกบัการปฏิบติังานขององค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉน โดยให้มีศาลปกครองแผนกคดีท้องถิÉน เพืÉอทาํหน้าทีÉตดัสินคดีทีÉเกีÉยวกบัการกระทาํหรือไม่กระทาํการทีÉชอบดว้ยกฎหมาย  สําหรับผูที้Éจะทําหน้าทีÉในการนําเรืÉ องฟ้องร้องต่อศาลปกครองแผนกคดีท้องถิÉนนีÊคือ ตวัแทนของรัฐบาลกลางในพืÊนทีÉ ดงันัÊน ในอนาคตไม่วา่ในพืÊนทีÉจงัหวดัอาจจะเปลีÉยนสภาพเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนเต็มพืÊนทีÉหรือไม่ก็ตาม แต่ตาํแหน่งและองค์กรทีÉเป็นตัวแทนของ



-๑๐๐- 
รัฐบาลในพืÊนทีÉยงัจาํเป็นตอ้งมีอยู่ เพืÉอเป็นข้อต่อเชืÉอมโยงรัฐบาลกบัพืÊนทีÉและเป็นกลไกในการตรวจสอบการทํางานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนในพืÊนทีÉ  ซึÉ งเมืÉอพิจารณาแล้วตําแหน่ง ผูว้า่ราชการจงัหวดัในราชการบริหารส่วนภูมิภาคในปัจจุบนัเป็นตาํแหน่งทีÉมีความเหมาะสมต่อการปรับบทบาทไปทาํหน้าทีÉเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลางทีÉกล่าวถึงนีÊ  เหมือนตาํแหน่งผูว้่าราชการจงัหวดั (prefet) ในประเทศฝรัÉงเศส  นอกจากนีÊ แลว้ รัฐบาลจาํเป็นตอ้งวางระบบการตรวจสอบโดยภาคประชาชน โดยให้ภาคประชาชนไดเ้ขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการทาํงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนและหน่วยงานต่างๆของรัฐในพืÊนทีÉไดม้ากขึÊนในทุกระดบั โดยอาจเป็นในรูปคณะกรรมการตรวจสอบภาคประชาชน หรือสภาพลเมือง และควรให้กฎหมายรองรับอํานาจหน้าทีÉขององค์กรภาค ประชาชนนีÊไวใ้ห้ชดัเจน  ๕.การเปิดโอกาสให้พืÊนทีÉทีÉมีความพร้อมเป็นเขตปกครองตนเอง หรือเขตการปกครองพิเศษหรือการปกครองท้องถิÉนเต็มพืÊนทีÉได้  แมว้่าในรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ.๒๕๕๐ ได้เคยเปิดช่องทางให้จังหวดัทีÉ มีความพร้อม สามารถปรับเป็นองค์กรปกครองท้องถิÉนขนาดใหญ่ได ้โดยคาํนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดั แต่โอกาสทีÉเกิดขึÊนจริงนัÊนยงัมีน้อยอยู่ แมจ้ะมี ผูพ้ยายามผลกัดนัให้จงัหวดับางจงัหวดัพฒันาไปสู่การเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนขนาดใหญ่เต็มพืÊนทีÉจงัหวดั หรือให้มีการจดัตัÊงเขตการปกครองพิเศษในเฉพาะบางพืÊนทีÉซึÉ งมีขนาดเล็กกว่าพืÊนทีÉจงัหวดั แต่ก็ยงัมีการคัดค้านและข้อโต้แยง้ในประเด็นต่างๆอยู่ เนืÉองจากเรืÉ องนีÊ อาจเป็น เรืÉ องใหม่สําหรับประชาชนในจงัหวดัต่างๆ ซึÉ งมีส่วนทีÉเป็นทัÊงเมืองและชนบท ดงันัÊน ในอนาคตรัฐบาลควรทีÉจะกําหนดคัดเลือกพืÊนทีÉทีÉ มีความพร้อมโดยเฉพาะทางด้านเศรษฐกิจและรายได ้บางแห่งเป็นพืÊนทีÉนําร่อง อาทิเช่น จงัหวดัภูเก็ต จงัหวดัระยอง ฯลฯ เพืÉอทดลองปรับเปลีÉยนเป็นพืÊนทีÉองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนทัÊงจงัหวดั หรือ เกาะสมุย จงัหวดัสุราษฎร์ธานี แม่สอด จงัหวดัตาก ให้เป็นพืÊนทีÉเขตการปกครองพิเศษ ซึÉ งนอกจากจะเป็นการลดกระแสการเรียกร้องของสังคมแลว้ ยงัเป็นการเปิดโอกาสให้ไดมี้การประเมินผลดี ผลเสียของการบริหารราชการในรูปแบบใหม่ในทุกๆดา้น เพืÉอปรับปรุงแกไ้ขให้เหมาะสมและเกิดผลดีมากทีÉสุดก่อนทีÉจะขยายหรือยุติการขยายพืÊนทีÉออกไปในภายหนา้ 



บรรณานุกรม 
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-๑๐๒- 
นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์  การปกครองท้องถิÉนฝรัÉงเศส.  กรุงเทพมหานคร : สถาบนั  นโยบายศึกษา, ๒๕๔๔. บุญธรรม เลิศสุขีเกษม.  คู่มือเตรียมสอบปลัดอาํเภอ ๒๕๕๕ ภาคความรู้ความสามารถ  ทีÉใช้ เฉพาะตําแหน่ง.  กรุงเทพมหานคร : บพิธการพิมพ,์ ๒๕๕๕. ประยูร กาญจนดุล.  คําบรรยาย กฎหมายปกครอง.  กรุงเทพมหานคร : ม.ป.ท., ๒๕๒๓. ประหยดั หงษท์องคาํ.  การปกครองท้องถิÉนไทย.  กรุงเทพมหานคร : ไทยวฒันาพาณิชย,์ ๒๕๒๓. ประเวศ วะสี.  เทศาภิวฒัน์ การปฏิรูปการบริหารประเทศ จากการเอากรมเป็นตัวตัÊงเป็นเอาพืÊนทีÉ  เป็นตัวตัÊง.  เอกสารประกอบการประชุมสมชัชาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนเพืÉอการ  ปฏิรูป, ๒๕๕๔. วฒิุสาร ตนัไชย.  เมืองพเิศษ : แนวคิดและความเป็นไปได้.  กรุงเทพมหานคร : ล๊อคอินดีไซน์เวร์ิค,   ๒๕๕๕. สมาน รังสิโยกฤษฏ ์และ สุธี สุทธิสมบูรณ์.  การบริหารราชการ.  พิมพค์รัÊ งทีÉ ๒ ,   กรุงเทพมหานคร : สาํนกังาน ก.พ., ๒๕๒๓. สมเด็จพระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ.  เทศาภิบาล.  กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ ์ อาสารักษาดินแดน กรมการปกครอง, ๒๕๕๕. สุขภาพคนไทย ๒๕๕๖, โครงการ.  สุขภาพคนไทย ๒๕๕๖.  นครปฐม  : สถาบนัวจิยัประชากรและ  สังคม, ๒๕๕๖. อเนก เหล่าธรรมทศัน์.  เหตุอยู่ทีÉท้องถิÉน : ปัญหาการเมืองการปกครองทีÉระดับชาติอนัสืบเนืÉองจาก  การปกครองท้องถิÉนทีÉไม่เพยีงพอ.  กรุงเทพมหานคร : บพิธการพิมพ,์ ๒๕๔๓. วารสาร จดหมายข่าวสภาพัฒนาการเมือง. (ฉบบัพิเศษ). ๓ (๓), สิงหาคม ๒๕๕๕ หนา้ ๒-๘. “แนวคิดในการปฏิรูปการปกครองส่วนทอ้งถิÉนในรูปแบบจงัหวดัจดัการตนเองกบัสถานะความเป็น  รัฐเดีÉยวของประเทศไทย”, จุลนิต.ิ ๑๐ (๓). หนา้ ๑-๒๔. เอกสารวจิัย  ธรรมศาสตร์, สถาบนัวิจยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยั. “ รายงานการศึกษาวิจัยเรืÉอง  การดํารง อยู่ของตําแหน่งกํานัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจําตําบล สารวตัรกํานัน  และผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้านในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน : ศึกษาเฉพาะกรณ ี เทศบาลเมืองเกาะสมุย อาํเภอเกาะสมุย จังหวดัสุราษฎร์ธานี”.  เอกสารวจิยั,  กรมการปกครอง, ๒๕๕๓.  



-๑๐๓- 
นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ.  “รายงานการศึกษาวจิัยฉบับสมบูรณ์ เรืÉองทศิทางการปกครอง  ส่วนท้องถิÉนของไทยและต่างประเทศเปรียบเทยีบ”.  เอกสารวจิยั, สาํนกังาน  คณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๔๕. นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ.  “รายงานการศึกษาวจิัยเรืÉอง บทบาทอาํนาจหน้าทีÉของ  กํานันผู้ใหญ่บ้านและการปกครองท้องทีÉ”.  เอกสารวจิยั, สาํนกังานคณะกรรมการ  กฤษฎีกา, ๒๕๔๖. นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ.  “รายงานผลการศึกษาความก้าวหน้าของการกระจายอาํนาจ  ในประเทศไทย”.  เอกสารวจิยั, สาํนกังานโครงการพฒันาแห่งสหประชาชาติ  ประจาํประเทศไทย, ๒๕๕๒. บรรยาย ปาฐกถา บวรศกัดิÍ   อุวรรณโณ.  ปาฐกถาเรืÉอง  “กา้วต่อไปของการกระจายอาํนาจและการปกครอง  ทอ้งถิÉนไทย”.  ณ ศูนยนิ์ทรรศการและการประชุมไบเทค บางนา,    ๙ กนัยายน ๒๕๕๓. เอกสารไม่ตีพมิพ์ ธรรมศาสตร์, สถาบนัวิจยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยั.  “รายงานสรุปผลการสัมมนาระดม  ความคิดเห็น คลืÉนลูกทีÉสองของการกระจายอาํนาจ บริบทใหม่ ความจําเพาะ  ของ พืÊนทีÉ และการเคลืÉอนไหวเพืÉอจัดตัÊงองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนรูปแบบพเิศษ”.  กุมภาพนัธ์, ๒๕๕๕. มหาดไทย,สํานกังานปลดักระทรวง  สาํนกันโยบายและแผน.  “รายงานสรุปผลการสัมมนาทาง  วชิาการ ถอดรหัสมหาดไทย : ทศวรรษแห่งการเปลีÉยนแปลง เนืÉองในโอกาสวนั  สถาปนากระทรวงมหาดไทยครบ ๑๒๐ ปี ในปี ๒๕๕๕”. ๒๕๕๕. เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, สภาทีÉปรึกษา. “ยุทธศาสตร์ประเทศไทย ใน ๒ ทศวรรษหน้า   (พ.ศ.๒๕๕๖ –พ.ศ.๒๕๗๕) ภายใต้ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพยีง” , เอกสาร  ประกอบการสัมมนาวชิาการ ประจาํปี พ.ศ.๒๕๕๕ วนัทีÉ ๑๓ – ๑๕ กนัยายน  ๒๕๕๕. ฐานข้อมูลอเิล็กทรอนิกส์ คณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, สาํนกังาน.  “แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม  แห่งชาติ ฉบบัทีÉ ๑๐ (พ.ศ.๒๕๕๐-๒๕๕๔)”.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก  www.nesdb.go.th/Default.aspx?tabid=139, 2557.  



-๑๐๔- 
คณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, สาํนกังาน.  “แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม  แห่งชาติ ฉบบัทีÉ ๑๑ (พ.ศ.๒๕๕๕-๒๕๕๙)”.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก   http://www.nesdb.go.th/Default.aspx?tabid=395, 2557. จรัส สุวรรณมาลา.  “กา้วขา้มกบัดกั  Hamilton Paradox : สู่จงัหวดัจดัการตนเอง”.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก : http://www.tpd.in.th/fileupload/77324241hamiltonparadox1.pdf,  2557. จรัส สุวรรณมาลา.  “จงัหวดัจดัการตนเอง (Self-governing provinc)”.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก :  http://v-reform.org/wp-content/uploads/2012/07/จงัหวดัจดัการตนเอง-_ศ.ดร.pdf,    2557. ดาํรงราชานุภาพ, สถาบนั. “ความรู้ความเขา้ใจเกีÉยวกบัเขตปกครองพิเศษและเขตเศรษฐกิจพิเศษ”.   (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก  http://www.stabundamrong.go.th/web/  download/km/general/g5.pdf , 2557. ทีÉปรึกษาเพืÉอพฒันาประสิทธิภาพในราชการ, สถาบนั. “โครงการศึกษาการจดัตัÊงองคก์รปกครอง  ส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษแม่สอด จงัหวดัตาก”.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก  
 http://www.nakhonmaesotcity.go.th/th/download.php , 2557. บุญยิÉง ประทุม.  “จงัหวดัจดัการตนเอง : แนวทางเสริมสร้างพลงัอาํนาจชุมชนทอ้งถิÉน”.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก http://www.bangkokbiznews.com/home/ detail/politics/opinion/reader-opinion/ŚŘřŚřřŘŞ/ŜşŞŞŠŚ/จงัหวดัจดัการตนเอง-:- แนวทางเสริมสร้างพลงัอาํนาจชุมชนทอ้งถิÉน.html , 2555.  พบสุข ชํÉาชอง.  “การกระจายอาํนาจให้แก่ทอ้งถิÉน”.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก    http://v-reform.org/u-knowledge-categories/u-knowledge-politic/ , 2553. สมคิด เลิศไพฑูรย.์  “องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษ”.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก   http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนรูปแบบพิเศษ,    2557. สีดา สอนศรี. “ การจดัตัÊงเขตปกครองตนเองและเขตเศรษฐกิจพิเศษ”.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก  http://www.copag.msu.ac.th/copag/deanaricle/32.pdf , 2557. นิธิ เอียวศรีวงศ.์  “เลิกกาํนนัผูใ้หญ่บา้นเหอะ”.  (มติชนออนไลน)์.  เขา้ถึงไดจ้าก   http://www.matichon.co.th/news_detail.php?newsid=1353293564, 2555.    



ประวตัิย่อผู้วิจัย  ชืÉอ    นายบุญธรรม  เลิศสุขีเกษม 
วนั เดือน ปี เกิด  ๑๓  กรกฎาคม ๒๕๐๖ 
การศึกษา    รัฐศาสตรบณัฑิต  (การปกครอง) ๒๕๒๗  จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั     รัฐศาสตรมหาบณัฑิต  (การปกครอง) ๒๕๓๑  จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 
ประวตัิการทํางาน ๑. ปลดัอาํเภอ (เจา้พนกังานปกครอง ๓) อาํเภอนาดูน  มหาสารคาม  โดยย่อ       ๒. บุคลากรฝ่ายวางแผนอตัรากาํลงั กองการเจา้หนา้ทีÉ กรมการปกครอง     ๓. หวัหนา้งานแผนป้องกนัภยั  กองป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน กรมการปกครอง    ๔. หวัหนา้ฝ่ายสารนิเทศ สาํนกังานเลขานุการกรม กรมการปกครอง    ๕. หวัหนา้งานอตัรากาํลงัและระบบงาน  กองการเจา้หนา้ทีÉ กรมการปกครอง     ๖. ปลดัอาํเภอหวัหนา้ฝ่ายทะเบียนและบตัร  อาํเภอธวชับุรี  ร้อยเอด็    ๗. หวัหนา้ฝ่ายพฒันาทอ้งทีÉ สาํนกับริหารการปกครองทอ้งทีÉ กรมการปกครอง    ๘. หวัหนา้กลุ่มพฒันาระบบตรวจสอบการทะเบียน สํานกับริหารการทะเบียน          กรมการปกครอง   ๙. นายอาํเภอไทยเจริญ (เจา้พนกังานปกครอง ๘)  จงัหวดัยโสธร    ๑๐. ผูอ้าํนวยการส่วนประสานโครงการพฒันาทอ้งทีÉ กรมการปกครอง  ๑๑. เลขานุการกรม กรมการปกครอง  ๑๒.ผูอ้าํนวยการกองการเจา้หนา้ทีÉ   สาํนกังานปลดักระทรวงมหาดไทย   ๑๓.ผูอ้าํนวยการสาํนกันโยบายและแผน (อาํนวยการสูง)   สาํนกังานปลดักระทรวงมหาดไทย  
ตําแหน่งปัจจุบัน  รองผูว้า่ราชการจงัหวดัพิษณุโลก   



 

 

 

สรุปย่อ 
      ลกัษณะวชิา        การเมือง เรืÉอง         แนวทางการจัดระเบียบการปกครองของประเทศไทยในอนาคต ผู้วจิัย       นายบุญธรรม  เลิศสุขเีกษม    หลักสูตร วปอ.    รุ่นทีÉ ๕๖ ตําแหน่ง  รองผู้ ว่าราชการจังหวดัพษิณุโลก 

ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา  
 การจดัระเบียบการปกครองของไทยในปัจจุบนัมีพฒันาการมาจากสมยัรัชกาลทีÉ  ๕แมว้า่ในช่วง  ๑๒๐  ปีทีÉผา่นมา รูปแบบการจดัระเบียบการปกครองจะมีพฒันาการและเปลีÉยนแปลงไปบ้างตามความเปลีÉ ยนแปลงของสังคมและปัจจัยแวดล้อมต่างๆ รวมถึงกระแสแนวคิด ทางการเมืองการปกครองทีÉมีอยู่ในแต่ละช่วงเวลา  แต่โครงสร้างหลกัในรูปแบบการจดัระเบียบ การปกครองทีÉมีอยูแ่ต่เดิมยงัคงไม่มีการเปลีÉยนแปลงไปแต่อยา่งใด   และปัจจุบนัไดป้รากฏกระแสแนวคิดในการเมือง ทางสังคมและทางวิชาการทีÉมีผลกระทบทัÊงต่อการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยหลายประการ   อาทิ  การเรียกร้องการกระจายอํานาจให้แก่ท้องถิÉน  ข้อเสนอ ในการปฏิรูปประเทศไทยโดยคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ  การเสนอร่างกฎหมายจงัหวดัปกครองตนเอง  เป็นตน้  ผูว้ิจยัจึงไดก้าํหนดศึกษาถึงแนวโน้มการเปลีÉยนแปลงทีÉอาจจะเกิดขึÊนในรูปแบบการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยทีÉมีมาแต่เดิมกว่า ๑๒๐ ปี   เพืÉอนาํเสนอภาพอนาคต (scenario) ทีÉอาจจะเกิดขึÊนภายใตแ้นวโนม้และทิศทางการเปลีÉยนแปลงดงักล่าว 
วตัถุประสงค์ของการวจิยั 

การศึกษาวจิยันีÊ มีวตัถุประสงคเ์พืÉอ (๑) ศึกษาถึงพฒันาการการจดัระเบียบการปกครองของไทยจากอดีตจนถึงปัจจุบนั  (๒) ศึกษาวิเคราะห์แนวความคิด  และประเด็นการเปลีÉยนแปลงต่างๆ ทัÊงในด้านสังคม เศรษฐกิจ การเมือง ทีÉอาจจะส่งผลกระทบต่อการจดัระเบียบการปกครองของป ระเทศไท ย  (๓ ) วิ เคราะห์ แนวโน้ม  และทิศทางการเป ลีÉ ยนแปลงทีÉ อาจจะเกิดขึÊ น ในการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยในอนาคต และ (๔) นาํเสนอภาพอนาคต (scenario) ของการจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยทีÉอาจจะเกิดขึÊ นเพืÉอเป็นขอ้มูลในการวางแผน การบริหารจดัการประเทศไทยใหท้นักบัการเปลีÉยนแปลง 



  -๒- 
ขอบเขตของการวจิยั 

การศึกษาวิจยัเป็นการศึกษาการจดัระเบียบการปกครองในประเด็น การจดัรูปแบบโครงสร้างการปกครองและการจดัรูปแบบความสัมพนัธ์ในเรืÉ องอาํนาจหน้าทีÉระหว่างส่วนหรือกลไกต่างๆ ทีÉมีอยู่ในโครงสร้างการปกครองและสังคม  โดยเริÉมตัÊงแต่ปี พ.ศ.๒๔๓๕ เป็นตน้มา โดยเนน้หนกัในประเด็นการจดัระเบียบการปกครองในระดบัพืÊนทีÉ (area based) เป็นสําคญั 
วธิีดําเนินการวจิยั 
 การศึกษาวจิยัเป็นการวจิยัในเชิงคุณภาพ (qualitative research) โดยการรวบรวมขอ้มูล กฎหมาย ระเบียบข้อบังคบั บทความ เอกสารงานวิจยั  เอกสารวิชาการ และความคิดเห็นของผูท้รงคุณวฒิุทีÉไดเ้ผยแพร่แลว้ นาํมาประมวลขอ้มูลและศึกษาวเิคราะห์ 
ผลการวจิัย 

ผลการศึกษาวจิยัสามารถสรุปไดด้งันีÊ  ๑.  กรอบแนวคิดและทฤษฎีทีÉเกีÉยวข้องกับการจัดระเบียบการปกครอง มีประเด็น ทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการศึกษาวิจยัอยู ่ ๔ ประเด็นด้วยกนัคือ (๑)   ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกบัทอ้งถิÉนในรัฐเดีÉยว   รัฐบาลกลางถือว่ามีอาํนาจสูงสุดเต็มทีÉและเป็นผูใ้ช้อาํนาจอธิปไตยโดยตรง  ส่วนเขตการปกครองอืÉนๆ ในประเทศเป็นเพียงส่วนหนึÉงของรัฐบาลกลางเท่านัÊน  โดยอาจมีผูแ้ทนรัฐบาลกลางไปประจาํอยูใ่นพืÊนทีÉ หรือกระจายอาํนาจให้กบัเขตการปกครองเป็นผูด้าํเนินการเองโดยมีความเป็นอิสระพอสมควร  แต่รัฐบาลกลางยงัคงมีอาํนาจทีÉจะเพิกถอนหรือลดทอนลงได ้   (๒)  การจดัระเบียบการปกครองในประเทศ   มีหลกัสําคญัอยู ่ ๒ หลกั คือ หลกัการรวมอาํนาจ และ หลักการกระจายอาํนาจ   สําหรับหลักการแบ่งอาํนาจถือเป็นส่วนหนึÉ งของหลักการรวมอาํนาจ การปกครอง   (๓)  เขตการปกครองพิเศษ มีไดใ้นทุกประเทศขึÊนอยู่กบันโยบายของแต่ละประเทศ ในการแก้ปัญหาหรือพัฒนาเศรษฐกิจในแต่ละเขตในประเทศนัÊ นๆ  และการจดัตัÊ งมิได้ทาํให้ประเทศต้องแบ่งแยกส่วนหนึÉ งส่วนใดออกไป  และ  (๔) การจดัการปกครองของประเทศไทย    ในสมยัรัชกาลทีÉ ๕  ใช้วิธีการรวมอาํนาจเขา้สู่ส่วนกลางซึÉ งประสบผลสําเร็จสามารถสร้างรัฐชาติและพลเมืองให้เป็นปึกแผ่น เข้มแข็ง รอดพ้นจากการถูกยึดครองประเทศได้   แต่การทีÉระบบ ราชการและการเมืองไดย้กระดบัการรวมศูนยข์องรัฐให้เขม้ขน้มากยิÉงขึÊนทาํให้เกิดสภาวะการรวมศูนยอ์าํนาจมากเกินไป (over centralization) กลายเป็นตน้เหตุแห่งปัญหาทางสังคมการเมืองในยุคปัจจุบนั และความลม้เหลวในการแกปั้ญหาเฉพาะพืÊนทีÉ  



  -๓- 
๒.  พัฒ นาการจัดระเบียบการปกครองของไทย  สามารถแบ่งได้เป็น ๔ ช่วงเปรียบเสมือนคลืÉนความเปลีÉยนแปลงได้ดังนีÊ  คือ   คลืÉนลูกทีÉหนึÉง  (พ.ศ.๑๗๙๒) เริÉ มต้นเมืÉอ มีการสถาปนาและจดัระเบียบการปกครองของประเทศไทยภายหลงัการหลุดพน้จากการอยูภ่ายใต้การปกครองของขอม   คลืÉนลูกทีÉสอง (พ.ศ.๑๙๙๑-๒๐๓๑)  เมืÉอมีการปรับปรุงการจดัระเบียบการปกครองในสมยัพระบรมไตรโลกนาถ โดยไดข้ยายเขตอาํนาจการปกครองจากราชธานีออกไปครอบคลุมในหัวเมืองต่างๆทีÉอยู่ห่างออกไปเพืÉอสร้างเอกภาพในการปกครอง  คลืÉนลูกทีÉสาม  (พ.ศ.๒๔๓๕)  เมืÉอมีการปฏิรูปการปกครองในสมยัรัชกาลทีÉ ๕  โดยการรวมอาํนาจการปกครองในพืÊนทีÉต่างๆ เขา้สู่ส่วนกลางทัÊงหมด และสร้างกลไกในการควบคุมดูแลลงไปถึงระดบัพืÊนทีÉล่างสุด คือหมู่บา้น เพืÉอสร้างความเป็นเอกภาพของชาติและขจดัความแตกแยกของชนชาติต่างๆ ในประเทศ  และ คลืÉนลูกทีÉสีÉ  (พ.ศ.๒๕๔๐) คลืÉนแห่งการกระจายอาํนาจ ซึÉ งได้ก่อตัวและเริÉ มเข้ามาแทนทีÉ คลืÉนลูกทีÉสามมาตัÊงแต่ปี พ.ศ.๒๕๓๕  เป็นต้นมา โดยคลืÉนลูกทีÉสีÉ นีÊ เป็นกระแสการเรียกร้องให้รัฐบาลกลางลดบทบาทอาํนาจหนา้ทีÉลง เพืÉอให้พืÊนทีÉมีสิทธิหนา้ทีÉในดูแลจดัการปัญหาในพืÊนทีÉของตนเองได ้   โดยในพฒันาการทีÉผา่นมานัÊนพบวา่มีประเด็นทีÉสาํคญัอยู ่ ๔ ประเด็นดว้ยกนั คือ  ๒.๑  โครงสร้างการจัดระเบียบการปกครอง  ในพืÊนทีÉของไทยมีการแบ่งออกเป็น ๔ ระดับ  คือ จงัหวดั อาํเภอ ตาํบล  และระดับล่างสุดคือหมู่บ้าน  ลักษณะเช่นนีÊ แทบไม่มีการเปลีÉยนแปลงเลยนับแต่อดีต    สําหรับโครงสร้างการจดัระเบียบการปกครองในปัจจุบนัแบ่งเป็น  ๓ ส่วนดว้ยกนั คือ   (๑)  ราชการบริหารส่วนกลาง  (๒) ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ไดแ้ก่ จงัหวดั และอาํเภอ   และ  (๓) ราชการบริหารส่วนท้องถิÉน ประกอบด้วย  องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล  องคก์ารบริหารส่วนตาํบล  กรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา      นอกจากนีÊยงัมีการจดัการปกครองท้องทีÉซึÉ งไม่เป็นโครงสร้างการบหารทีÉเป็นทางการประกอบด้วย ตาํบล และหมู่บ้าน    ซึÉ งโดยสรุปแล้วในพืÊนทีÉของไทยจะมีองค์กรในการบริหารซ้อนทับกันอยู่ ๒ ส่วน เป็นกลไก การบริหารแบบ ๒ ขาทาํงานในพืÊนทีÉเดียวกนั  ขาหนึÉ งเป็นกลไกของรัฐบาลกลางเรียกวา่ ราชการบริหารส่วนภูมิภาค อีกขาหนึÉงเป็นกลไกของทอ้งถิÉน   ๒.๒  ความสัมพนัธ์เชิงอาํนาจระหว่างรัฐบาลกลางกับพืÊนทีÉ   มีลกัษณะทีÉสาํคญัคือการรวบอาํนาจเขา้สู่ส่วนกลาง  โดยเริÉมในช่วงสุโขทยั รัฐบาลจะมีอาํนาจการปกครองครอบคลุมเพียงในเมืองใกล้ๆ  เท่านัÊน ต่อมาในรัชสมยัพระบรมไตรโลกนาถ กรุงศรีอยุธยาไดข้ยายเขตอาํนาจการปกครองครอบคลุมออกไปถึงเมืองชัÊนนอกทีÉอยู่ห่างจากราชธานีออกไป  และสมยัรัชกาลทีÉ ๕  รัฐบาลไดร้วมอาํนาจในการควบคุมจดัการพืÊนทีÉลงไปจนถึงระดบัตาํบลหมู่บา้นไวไ้ดท้ัÊงหมด   ๒.๓ การจัดการปกครองท้องทีÉ   เป็นกลไกทีÉไม่เป็นราชการและไม่เป็นการปกครองทอ้งถิÉน แตใ่ห้ประชาชนในพืÊนทีÉมีส่วนร่วมในการปกครองโดยการเลือกผูน้าํของตนเอง 



  -๔- 
 ๒.๔  การจัดการปกครองในเขตพืÊนทีÉพิเศษ   ในอดีตประเทศไทยเคยมีการจดัการปกครองในเขตพืÊนทีÉพิเศษทีÉมีความแตกต่างทางดา้นเชืÊอชาติ ประเพณีวฒันธรรม มาตัÊงแต่สุโขทยัจนถึงก่อนสมยัรัชกาลทีÉ ๕  เรียกว่า เมืองประเทศราช  ในสมยัรัชกาลทีÉ ๕  ในช่วงระหว่างการปฏิรูปการปกครองประเทศในทอ้งทีÉทีÉมีขนบธรรมเนียม และวฒันธรรมทีÉแตกต่างไปไดท้รงวางระเบียบการปกครองเป็นพิเศษ ไดแ้ก่ พืÊนทีÉมณฑลพายพั และพืÊนทีÉบริเวณ ๗ หวัเมืองอิสลามปักษใ์ต ้ ๓.  แนวทางการจัดระเบียบการปกครองไทยในอนาคต   พบว่าทิศทางและแนวโน้มของการจัดระเบียบการปกครองของประเทศไทยทีÉสําคญัดังนีÊ คือ  (๑)  กระแสแนวคิดเรืÉ องการกระจายอํานาจจะยงัคงมีพลังและกดดันต่อสังคมไทยอย่างต่อเนืÉ อง   (๒)  ความพยายาม ในการคดัคา้นและต่อตา้นการกระจายอาํนาจจะยงัคงมีอยูค่วบคู่กนั    (๓)   ความสัมพนัธ์เชิงอาํนาจระหว่างรัฐบาลกลางกบัพืÊนทีÉมีแนวโน้มทีÉรัฐบาลจะลดบทบาทอาํนาจหน้าทีÉของตนเองลง และถ่ายเทลงไปสู่พืÊนทีÉ เพิÉมมากขึÊ น   (๔) โครงสร้างการจัดระเบียบการปกครองในพืÊนทีÉอาจจะ มีการปรับเปลีÉยนเหลือเพียง ๓ ระดบั   และ (๕)   การปกครองทอ้งทีÉจะยงัคงมีความจาํเป็นอยูต่่อไปในสังคมไทยตราบเท่าทีÉพืÊนทีÉนัÊนยงัไม่กลายสภาพเป็นเมืองโดยสมบูรณ์      และเมืÉอนําทิศทางแนวโน้มมาประเมินร่วมกับสถานการณ์ทีÉ เป็นอยู่ในปัจจุบันสามารถจดัทาํเป็นภาพอนาคตเกีÉยวกบัการจดัระเบียบการปกครองของไทยทีÉคาดวา่จะเป็นในระยะต่างๆ ได ้๓ ระยะ  คือ   ระยะ ๑-๑๐ ปี  (พ.ศ.๒๕๕๘-๒๕๖๘)   ทุกอยา่งจะยงัคงมีสภาพเหมือนเดิม เป็นช่วงการประลองพลังกันระหว่างสองแนวคิดกันต่อไป   แต่จะมีการกระจายอาํนาจและ เงินอุดหนุนให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนหรือพืÊนทีÉเพิÉมมากขึÊน   ระยะ ๕-๑๕ ปี  (พ.ศ.๒๕๖๓-๒๕๗๓)  ระยะนีÊ มีความเป็นไปไดท้ีÉจะเริÉมมีการยกฐานะพืÊนทีÉบางแห่งเป็นเขตการปกครองพิเศษ ในบางพืÊนทีÉ  และจะเริÉมมีปรากฏการณ์การปรับพืÊนทีÉจงัหวดัเป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉนเต็มพืÊนทีÉในบางแห่ง   และ  ระยะ ๑๐-๒๕  ปี   (พ.ศ.๒๕๖๘-๒๕๘๓)    หากผลจากการปรับเปลีÉยนจงัหวดัเป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉนเต็มพืÊนทีÉประสบผลดีจะทาํให้จงัหวดัใหญ่ๆ ทีÉมีความพร้อมมีโอกาสเปลีÉยนแปลงเป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉนเต็มพืÊนทีÉเพิÉมจาํนวนขึÊน  แต่หากลม้เหลวจะทาํใหโ้อกาสทีÉจะเปลีÉยนแปลงจงัหวดัขนาดใหญ่ใหเ้ป็นเขตการปกครองทอ้งถิÉนเตม็พืÊนทีÉยุติลงไปดว้ยเช่นกนั 

ข้อเสนอแนะ 
ผูว้ิจยัมีความคิดเห็นว่า  การจดัระเบียบการปกครองของไทยทีÉควรจะเป็นในอนาคต ควรประกอบดว้ย  ส่วนกลาง  ภูมิภาค ทอ้งถิÉน และการปกครองทอ้งทีÉเช่นเดียวกบัในปัจจุบนั  แต่จาํเป็นตอ้งมีการปรับเปลีÉยนบทบาทอาํนาจหน้าทีÉของแต่ละส่วนให้เหมาะสม  โดยส่วนกลางและส่วนภูมิภาคจะต้องมีขนาดเล็กลงในเชิงภารกิจหน้าทีÉ  ขณะทีÉส่วนทอ้งถิÉนจะตอ้งมีภารกิจอาํนาจ



  -๕- 
หน้าทีÉมากขึÊ น   สําหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนในอนาคตควรเป็นระบบ ๒ ชัÊน ชัÊนบนคือ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั และระดบัล่างควรปรับปรุงให้เหลือเพียงรูปแบบเดียวคือเทศบาล และควรยุบรวมหน่วยการปกครองท้องถิÉนให้เหลือจํานวนน้อยลง  และการปกครองท้องทีÉ  อาจจาํเป็นตอ้งยุบเลิกเขตการปกครองระดบัตาํบล หากจาํนวนหน่วยการปกครองทอ้งถิÉนในระดบัล่างยงัคงเป็นเช่นปัจจุบนั เนืÉองจากจะซํÊ าซ้อนใกล้เคียงกบัเขตเทศบาล แต่ในระดบัหมู่บา้นยงัเป็นสิÉงทีÉจาํเป็นอยู่   และเพืÉอให้เป็นไปตามข้อเสนอดังกล่าว ผูว้ิจยัเห็นว่าในช่วงของการเปลีÉยนผ่านมีประเด็นทีÉจาํเป็นจะตอ้งดาํเนินการอยู ่๕ ประเด็นดว้ยกนัคือ ๑.  การสร้างความเขา้ใจทีÉถูกตอ้งเกีÉยวกบัความเป็นรัฐเดีÉยวกบัการกระจายอาํนาจและการเลือกตัÊงผูว้่าราชการจงัหวดั   เนืÉองจากสิÉงทีÉจะกาํหนดสถานะความเป็นรัฐเดีÉยวนัÊนไม่ไดอ้ยู่ทีÉวิธีการเลือกผู ้บริหารในพืÊนทีÉหรือวิธีการกระจายอํานาจ แต่อยู่ทีÉ รัฐธรรมนูญของรัฐนัÊ นได้กาํหนดการแบ่งสันการใชอ้าํนาจอธิปไตยจากรัฐบาลกลางไปให้รัฐบาลทอ้งถิÉนหรือไม่  ๒.  รัฐบาลจะตอ้งลดบทบาท อาํนาจหน้าทีÉของตนเองลง และถ่ายโอนไปสู่พืÊนทีÉเพิÉมมากขึÊ นเพืÉอให้พืÊนทีÉสามารถปฏิบัติให้บริการสาธารณะและแก้ไขปัญหาเฉพาะพืÊนทีÉได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึÊนกวา่ปัจจุบนั  และจะตอ้งทาํให้คนในพืÊนทีÉมีความเขม้แข็ง สามารถดูแลจดัการแกไ้ขปัญหาของตนเองได ้   ๓.  ให้มีการทบทวนความเหมาะสมของภารกิจทีÉควรจะต้องถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน โดยให้ดูขนาดของภารกิจงานให้เหมาะสมกับศกัยภาพด้านงบประมาณ ประสิทธิภาพในการดาํเนินงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน  และให้เป็นไปดว้ยความความพร้อมและสมัครใจของท้องถิÉนแต่ละแห่ง  ขณะเดียวกันต้องมีมาตรการเชิงบังคับให้ทุกส่วนราชการถ่ายโอนภารกิจภายในระยะเวลาทีÉกาํหนด  และให้รัฐบาลสามารถรับโอนภารกิจหน้าทีÉทีÉทอ้งถิÉนรับไปดาํเนินการแลว้มีปัญหาอุปสรรคหรือดาํเนินการแลว้ไม่เกิดผลดีกลบัมาไดเ้ช่นกนั    ๔.  ควรให้มีศาลปกครองแผนกคดีท้องถิÉน เพืÉอทาํหน้าทีÉตดัสินคดีทีÉ เกีÉยวกับการกระทาํหรือไม่กระทาํการทีÉชอบดว้ยกฎหมายของทอ้งถิÉน  โดยให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัซึÉ งเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลางทาํหน้าทีÉในการฟ้องร้องคดี เหมือนตาํแหน่งผูว้่าราชการจงัหวดั (prefet) ในประเทศฝรัÉงเศส   และตอ้งวางระบบใหภ้าคประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการตรวจสอบการทาํงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน และหน่วยงานต่างๆของรัฐในพืÊนทีÉไดม้ากขึÊนในทุกระดบั  ๕.  ควรคดัเลือกพืÊนทีÉทีÉมีความพร้อมในทางดา้นเศรษฐกิจและรายไดเ้ป็นพืÊนทีÉนาํร่องในการปรับเปลีÉยนเป็นพืÊนทีÉองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนทัÊงจงัหวดั  เช่น ภูเก็ต ระยอง หรือเป็นพืÊนทีÉเขตการปกครองพิเศษ เช่น เกาะสมุย   แม่สอด ซึÉ งนอกจากจะเป็นการลดกระแสการเรียกร้องแลว้ ยงัจะทาํใหมี้โอกาสไดมี้การประเมินผลดี-ผลเสียในการบริหารราชการในรูปแบบใหม่ในทุกๆ ดา้นเพืÉอปรับปรุงแกไ้ขให้เหมาะสมและเกิดผลดีมากทีÉสุดก่อนทีÉจะขยายพืÊนทีÉออกไปในภายหนา้ 


