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บทคัดย่อ

 	 วัตถุประสงค์ของการศึกษาม ี3 ประการ คือ 1. เพ่ือศกึษารูปแบบการได้มาของผู้น�ำท้องถ่ินในประเทศ

ที่ท�ำการศึกษา 2.เพื่อเปรียบเทียบรูปแบบการได้มาของผู้น�ำท้องถ่ินในประเทศที่ท�ำการศึกษา 3.เพื่อศึกษา

รูปแบบการบริหารจัดการของท้องถิ่นของประเทศที่ท�ำการศึกษา

	 การศึกษาเป็นแบบเชิงคุณภาพ ข้อมูลที่ได้ใช้มาจากเอกสาร,อินเตอร์เน็ต และจดหมายเหตุ การ

วิเคราะห์ข้อมูล ท�ำโดยการแยกแยะข้อมูลเป็นประเภท การสังเคราะห์ และสรุปภาพรวม

	 ผลทีไ่ด้จากการวเิคราะห์ ผูศ้กึษาพบว่า รปูแบบการได้มาของผู้น�ำท้องถ่ินน้ันมาจากการเลอืกต้ังเป็นส่วน

มาก , รูปแบบของรัฐบาลท้องถ่ินในประเทศเหล่าน้ีมีลักษณะหลากหลาย เช่น ระบอบกษัตริย์ ระบอบ

ประธานาธิบด ี; และ รปูแบบการบรหิารจดัการของประเทศเหล่านีเ้ป็นแบบรฐัเดีย่วเกือบท้ังหมด

ค�ำส�ำคัญ: การบริหาร, ภาครฐั, ผู้น�ำท้องถิ่น

ABSTRACT

	 The objectives of this study were three fold: 1.to study the patterns of acquiring local 

government leaders in these countries; 2. to compare the patterns acquiring local government 
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leaders in these of countries; and 3. to study the administrative practices of local government 

leaders in these countries.

	 The study was qualitative in method. The needed data were collected from documents, 

internet , and archival records. The collected data were analyzed by categorizing, synthesizing 

and summarizing.

	 As results of the data analysis, the researcher has found the following facts; Most of the 

local government leaders gained their positions by dint of election; forms of local government  

in these countries were varied and many such as monarchy and presidency ; and in virtually all 

of these countries, the administration was based on a single state.

Keywords: Administration, The public sector, Local government leader.

บทน�ำ

 	 เป็นท่ีทราบกันดีอยู่แล้วว่าการปกครอง

ท้องถ่ินนั้นเป็นรากฐานของการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตย ซึง่คณุสมบติัต่างๆน้ันมกีารพิจารณา

กันทัง้ทางด้านโครงสร้างการปกครอง การกระจาย 

อ�ำนาจจากส่วนกลาง การมีส่วนร่วมจากภาค

ประชาชน โดยเฉพาะรูปแบบการได้มาของผู้น�ำ 

ในการปกครองท้องถ่ิน ซึ่งมีผลต่อความเติบโต 

ความมั่นคงและความแข็งแกร ่งของระบอบ

ประชาธิปไตย ดังนั้น การเปรียบเทียบรูปแบบ 

การได้มาของผู้น�ำการปกครองท้องถ่ินในประเทศ

ต ่างๆ ที่มี ท้ั งการปกครองโดยแบบกษัตริย  ์ 

แบบประธานาธิบดี ตลอดจนรูปแบบการบริหาร

จดัการโครงสร้างการถ่ายโอนอ�ำนาจจากส่วนกลาง

ไปสู่ส่วนท้องถ่ิน ถือเป็นประโยชน์อย่างมหาศาล 

ในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยในแต่ละ

ประเทศการพิจารณาบรบิทต่างๆ ตามความเหมาะสม

ทีจ่ะได้ผูน้�ำท้องถ่ินมาจงึเป็นการช่วยในการขบัเคลือ่น

ประเทศ ถือได้ว่าเป็นรูปแบบในการออกแบบทาง

เลือกและใช้เป็นรูปแบบการพิจารณารูปแบบการ

ได้มาของผู้น�ำในยุคปัจจุบันได้อีกแนวทางหนึ่ง 

จากการศึกษาการได้มาของผู้น�ำในแต่ละประเทศ

เพ่ือเปรยีบเทยีบกันจงึเป็นแนวคดิของนานาประเทศ

ที่ท�ำการศึกษาเปรียบเทียบการขับเคล่ือนการ

พัฒนาระบอบประชาธิปไตย ซึ่งแตกต่างจาก

ระบอบคอมมิวนิสต์ท่ีรวมศูนย์ไว้ท่ีเดียวในการ 

ขับเคล่ือนประเทศ (Gilbert, Hallinan & 0’Hara, 

2013: 220-260 ) รวมไปจนกระท่ังถึงโครงสร้างและ

รูปแบบของระบบราชการจากส่วนกลางกระจาย 

ลงสู่ส่วนภูมิภาคและท้องถ่ิน การท�ำงานควบคู่กับ

ข้าราชการประจ�ำซึ่งการปฏิบัติงานควบคู่กันท้ัง

ข้าราชการการเมืองและข้าราชประจ�ำนั้นมีส่วน

ส�ำคัญเป็นอย่างย่ิงที่จะท�ำให้ทราบถึงศักยภาพ 

การท�ำงานตามนโยบายและการท�ำงานเชิงรุกไป

พร้อมๆกัน ประเด็นเหล่าน้ีมีส่วนส�ำคัญเป็นอย่าง

มากในการตอบสนองต่อความต้องการของพลเมอืง

ในพ้ืนทีอ่นัเป็นรากฐานส�ำคญัในการขบัเคลือ่นจาก

ส่วนรากข้ึนสู่บน (M.Chafritz & C.Hyde, 2012: 
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91-99) ดังนั้นเพ่ือความเหมาะสมด้วยประการ 

ทั้งปวง เราควรให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการ 

คัดเลือกผู ้น�ำในชุมชนท้องถ่ินของตนเพ่ือให้ทัน 

ต ่อกระแสโลกาภิ วัฒน ์หรือกระแสพลวัตร  

ท่ีเปลี่ยนแปลงไปการหาสิ่งท่ีต้องการร่วมกันเพ่ือ

ประโยชน์สาธารณะ การจัดสรรปันส่วนอย่างมี 

ธรรมาภิบาล การก้าวทันเพ่ือตอบรับต่อภาวะ

เศรษฐกิจที่บีบรัด โดยการท�ำงานร่วมกันทั้งภาค

ข้าราชการประจ�ำ ข้าราชการการเมอืง หรอืรปูแบบ

ตัวแทนคณะกรรมการต่างๆ เป็นต้น เหล่าน้ีควรมี

ตัวชี้วัดตลอดจนกฎกติกา เกณฑ์ต่างๆ ที่เห็นอย่าง

เป็นรูปธรรมการปฏิบัติต่อทุกคนอย่างเสมอภาค  

ให้สิทธ์ิในการมีส่วนร่วม ขับเคลื่อนการบริหาร

จดัการในที ่ ท่ีตนเองอยู่เพ่ือให้เกิดความเจรญิเตบิโต

ไปพร้อมๆกัน ตอบรับความเป็นพลวัตรของโลก 

ตลอดจนการมีหน่วยงานมีภาคเครือข่ายต่างๆ  

ร่วมตรวจสอบซึ่งกันและกัน การท�ำงานอย่าง

สร้างสรรค์ การแสดงออกซึง่ความคดิเหน็ การมมีติ 

การแสดงสทิธ์ิออกเสยีง มกีารแสดงเสยีงประชามติ

และการท�ำประชาพิจารณ์ ( Kennett, 2008:19-55) 

	 ดังน้ันการจะได้มาซึ่งผู้น�ำนั้นก็ต้องอาศัย 

โครงสร้าง อ�ำนาจ กฎ กติกา ที่มีบัญญัติไว้ใน

กฎหมายท้องถ่ิน พระราชบญัญัตต่ิาง  ๆสภาพแวดล้อม 

เทคโนโลยี และระบอบการเมืองการปกครองใน 

ประเทศนั้นๆ บางประเทศก็อาศัยจารีตประเพณี

ต่างๆ ซึ่งก็มีลักษณะการเติบโต วิวัฒนาการ การมี

ส่วนร่วม การกระจายอ�ำนาจแฝงอยู่ในจารีตน้ัน 

อยู่แล้ว ขึ้นอยู่กับว่าจะคงไว้ หรือเปลี่ยนแปลง  

ท้ังนี้ ก็ต ้องพิจารณาจากผู ้น�ำประเทศ ซึ่ งส ่ง 

ผลกระทบต่อภาคผู้น�ำท้องถ่ิน ในท้องที่แห่งนั้นๆ

ด้วย บางที่ขับเคลื่อนเปลี่ยนแปลงง่ายแต่บางที่ก็มี

ขนบธรรมเนียมประเพณีเก่าๆอยู่ อย่างไรก็ตามมัน

ก็สามารถสร้างความเจริญ ความเติบโตแบบยัง่ยืน

ในแบบของตนเอง มีระบบเศรษฐกิจ สังคม และ

เทคโนโลย ีท่ีสามารถขบัเคลือ่นไปได้อย่างทัดเทยีม

ประเทศและท้องถ่ินอื่นๆ (P.Robbins, 1989:  

29-45) และการท่ีจะมอี�ำนาจแยกออกจากส่วนกลาง

โดยเดด็ขาดหรอืไม่นัน้ก็ให้พิจารณาทัง้รปูแบบและ

หลักการของการปกครองส่วนท้องถ่ิน ยกตัวอย่าง

ในประเทศไทย ได้แบ่งรูปแบบองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นไว้ 2 รูปแบบ คือ 1). รูปแบบทั่วไป คือ 

มีการออกกฎหมายว่าท้องถ่ินใดที่เข้าเกณฑ์ตามที่

กฎหมายก�ำหนดกส็ามารถจดัตัง้โดยอาศัยพระราช

บัญญัติน้ัน 2).รูปแบบพิเศษมีการออกกฎหมาย

เฉพาะพ้ืนท่ีบางแห่ง ให้มีการจัดตั้งเป็นหน่วยการ

ปกครองท้องถิ่นขึ้น เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 หมวด 14 มาตรา 

284 ระบุไว้ว่า “ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมี

สภาท้องถิน่และคณะผูบ้รหิารท้องถ่ินหรอืผูบ้รหิาร

ท้องถ่ิน...” ดังนั้นจึงท�ำให้องค์กรปกครองท้องถิ่น

ของไทยทุกรูปแบบ ไม่ว่าจะเป็นเทศบาล องค์การ

บริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต�ำบล 

กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ต่างมีโครงสร้าง

ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบเดยีวกัน 

ก็คือ รูปแบบสภา กับฝ่ายบริหารตามท่ีกฎหมาย

รัฐธรรมนูญก�ำหนด (Council Executive Form) 

(Nunnapahh Wongpanisaksorn, 2015: 35-43)

 	 ตลอดจนในกรณี มีบางประเทศมักเกิด 

ภัยธรรมชาตเิป็นพ้ืนฐาน อาทิเช่น สนึามแิผ่นดนิไหว 

พายุ ดินโคลนถล่ม เป็นต้น วิกฤตทางธรรมชาติ

ต่างๆ ท้องถ่ินควรมอี�ำนาจบรหิารจดัการเป็นพิเศษ 

เพ่ือเป็นการบรรเทาจากหนักเป็นเบาได้อย่าง

รวดเร็วที่สุด ในการกระจายอ�ำนาจจากส่วนกลาง

เป็นกรณีพิเศษ มีกฎหมาย พระราชบัญญัติต่างๆ
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รองรับแยกออกมาโดยให้อ�ำนาจกับผู้น�ำท้องถ่ิน 

ในการบริหารจัดการเพ่ือให้เกิดความเสียหาย 

น้อยทีส่ดุ คอื มอี�ำนาจในการอพยพและเคลือ่นย้าย

ผูค้นจากจดุเสีย่ง แต่จะมหีลกัการรปูแบบมาตรฐาน

ออกมาจากส่วนกลาง เวลาประกาศเตือนภัยพิบัติ

ต่างๆควรรวมศูนย์บัญชาการไว้ที่ส่วนกลางหรือ

หน่วยงานกลางที่รับผิดชอบโดยตรงเพ่ือกันความ

สับสน แต่อ�ำนาจการสั่งการอพยพเคลื่อนย้าย 

ผู้คนหลังจากท่ีได้รับทราบข่าว ควรกระจายให้กับ 

ผูน้�ำท้องถ่ินในการท�ำแผนทีเ่สีย่ง แผนท่ีเคลือ่นย้าย 

ทิศทางในการอพยพ เป็นต้น ( J.Petak, 1985:  

64-165)

	 การพิจารณารูปแบบการได้มาของผู้น�ำ

ท้องถ่ินในแต่ละประเทศส่วนใหญ่จะเป็นแบบใด

น้ันหรือแบบไหนถึงจะเหมาะสมและช่วยให้

พลเมืองอยู่รอดได้อย่างแท้จริงน้ัน ก็สมควรที่จะ

ต ้องพิจารณาให้ละเอียดถ่ีถ ้วนท่ีจะเป ็นการ 

ลดความขัดแย้งของพลเมืองหรือภาพรวมของ

ประเทศได้ ทั้งนี้ก็ขึ้นอยู่กับนโยบายทางสังคม หรือ

นโยบายสาธารณะนั้นๆ และกฏหมายรอบรับใน

การตอบรบักับกระแสความเปลีย่นแปลง รวมไปจน

กระทั่งถึงระบบการบริหารจัดการด้วยว่าควรเป็น

เรื่องของการจัดสรรหรือแบ่งปันอ�ำนาจหรืออาจจะ

เป็นกรณีของการแบ่งแยกอ�ำนาจเป็นต้น ท่ีจะลด

ความขัดแย้งในทุกภาคส่วน (Gilbert, Hallinan& 

0’Hara, 2013:220-260 ) 

	 ซึ่งในปัจจุบันกระแสการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยแบบโลกาภัฒน์นั้นได้เน้น กระแส 

การต่อต้านการคอรัปชั่น การเรียกร้องสิทธิใน

ดินแดงของตนตามหลักดินแดน หรือตามกลุ่ม 

เชื้อชาติศาสนากระแสเศรษฐกิจในโลกทุนนิยม 

การบรหิารจดัการบ้านเมอืงท่ีดไีด้กลายเป็นกระแส

หลักและปัจจัยภายในประเทศเป็นช่วงที่รัฐบาลให้

ความส�ำคัญ ต่อการปฏิรูประบบราชการ กระแส 

การเรียกร้องรัฐธรรมนูญ กระแสการปกครอง 

ส่วนท้องถ่ิน โดยเฉพาะการกระจายอ�ำนาจ การเกิด

วิกฤตการณ์ต่าง ๆ เสมือน ดังที่ อิมมานูเอล คานท์

ได้กล่าวว่า ( Kitipat Nontapattamadul , 2555) 

ความรู้และการมองโลก โลกเป็นกลไกขนาดมหึมา

และเราสามารถค้นพบการท�ำงานของมันได้ ด้าน

สวัสดิการสังคมต่างๆ สามารถค้นพบธรรมชาติ  

ส่วนหนึ่งของกลไก อันมหึมาเชิงวิทยาศาสตร์ 

กายภาพ เราสามารถรู้ถึงโครงสร้าง หน้าท่ี ความ

สัมพันธ์ ระหว่างกลไก ในเชิงปฎิฐานนิยม และ 

Samuel Humes เสนอว่า ควรให้เป็นเรื่องของ  

“การจัดสรรแบ่งปันอ�ำนาจ” (Distribution of 

Power) กล่าวคอื เมือ่พูดถงึการกระจายอ�ำนาจภาย

ใต้บริบทของการบริหารปกครองในพ้ืนที่เรียกว่า

ท้องถ่ิน (Local Governance) ควรเป็นเร่ืองของ 

“จัดสรรหรือแบ่งปันอ�ำนาจ” (Distribution) มิใช ่

การ “แบ่งแยกอ�ำนาจ” (Division) การปกครอง 

ท้องถ่ินท�ำให้ประชาชนในท้องถ่ินรู้จักการปกครอง

ตนเอง (Self Government) ซึ่งผู้ท�ำการวิจัยก็เห็น

ตรงกันในด้านที่ว่าหัวใจของการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตย เป็นการปกครองตนเอง การที่

ประชาชนมีส่วนร่วม ในการปกครอง ซึ่งผู้บริหาร

ท้องถ่ินนอกจากจะได้รบัเลอืกตัง้มาเพ่ือรบัผดิชอบ

บริหารท้องถิ่น โดยอาศัยความร่วมมือ ร่วมใจจาก

ประชาชนแล้ว ผู ้บริหารท้องถิ่นจะต้องฟังเสียง 

ประชาชนด้วยวิถีทางประชาธิปไตยต่าง ๆ เช่น  

เป ิดโอกาสให้ประชาชนออกเสียงประชามติ 

(Referendum) ให้ประชาชนมีอ�ำนาจถอดถอน 

(Recall) ซึ่งจะท�ำให้ประชาชนเกิดความส�ำนึก  

ในความส�ำคัญของตนต่อท้องถ่ิน ประชาชนจะมี
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ส่วนรบัรูถึ้งอปุสรรคปัญหาและช่วยกันแก้ไข ปัญหา

ของท้องถิ่นของตน นอกจากนี้ การปกครองตนเอง

ในรูปของการปกครองท้องถิ่นอย่างแท้จริง คือ 

การกระจายอ�ำนาจให้เข้าถึงในระดับ ต�่ำสุดคือ  

รากหญ้า (Grass roots) ซึ่งเป็นฐานเสริมส�ำคัญยิง่ 

ของการพัฒนาระบบการเมืองการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย ซึ่งเป็นวิธีการพัฒนาใน

ระบอบประชาธิปไตยท่ีดีที่สุด และองค์ประกอบ

ส�ำคัญประการหนึ่ง ก็คือเป็นการแบ่งเบาภาระ 

ของรัฐบาลโดยตรง ซึ่งเป็นหลักการส�ำคัญของ 

การกระจายอ�ำนาจ นอกจากนี้ ยังตอบสนอง 

ความต้องการของคนในพ้ืนท่ีได ้ตรงประเด็น

มากกว่าด้วยอันเนื่องมาจากความจ�ำเป็นและ 

ความพิเศษของบางท้องที ่บางประการทีไ่ม่เหมอืน

กับท้องที่อื่นๆ ในประเทศ ซึ่งส่วนกลางไม่สามารถ

เข้าถึงหรือตอบสนองได้ ดังน้ันภารกิจของรัฐบาล 

ท่ีมีอยู่อย่างมากมายหลายด้านจะขยายเพ่ิมขึ้น  

ซึ่งจะเห็นได้จาก งบประมาณท่ีเพ่ิมข้ึนในแต่ละปี

ตามความเจริญเติบโตของบ้านเมืองและท้องถ่ิน

น้ันๆ ซึ่งย่อมมีปัญหา ความต้องการการแก้ไข

ปัญหาหรอืจดับรกิารโครงการในท้องถ่ินท่ีแตกต่างกัน

จากความส�ำคัญของการปกครองท้องถ่ินนั้น  

หากจะมองภาพรวมแล้ว สามารถแบ่งออกได้เป็น

สองด้าน คือ ด้านการเมืองการปกครอง และ 

การบริหารจัดการ กล่าวคือ ในด้านการเมืองการ

ปกครองน้ัน เป็นการปูพ้ืนฐานของการปกครอง 

ระบอบประชาธิปไตยการได้มาซึ่งผู ้น�ำ และ 

การเรียนรู้การปกครองตนเอง ส่วนด้านการบริหาร

จัดการน้ัน เป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลว่า 

เป็นไปได้มากหรอืน้อยขนาดไหนในการตอบสนอง

ความต้องการของพลเมือง ซึ่งต้องอาศัยกลไก

ทางการบริหารต่าง ๆ ท้ังในแง่ของการบริหารงาน

บุคคล การด�ำเนินงานด้าน งบประมาณ และ  

การจัดการ กฎหมาย การวางแผนงาน การจัด

องค์กร การสั่งการ การประสานงาน การรายงาน 

การใช้เทคโนโลยี การเข้าถึงเครือข่ายต่างๆ ด้าน

อุปโภค บริโภค สาธารณูปโภค การคมนาคม  

การสือ่สาร และอืน่ๆ ผู้วิจยัพบว่าความแตกต่างของ

พ้ืนที่ต่อการบริหารจัดการที่มีเมืองหลวงมักเจริญ

กว่าส่วนอื่นๆ การท่ีเมืองโตเดี่ยว มีคนรวยที่มี

ทรัพย์สินอย่างมหาศาลมากกว่าทรัพย์สินของ

พลเมืองคร่ึงหนึ่งของประเทศโดยผู้น�ำที่มีลักษณะ

แตกต่างกัน นอกจากน้ียังส่งผลต่อความล้มเหลว

ในเรือ่งความไม่เท่าเทียมกันของพลเมอืงตามท้องท่ี

ต่างๆ เป็นต้น ดังนั้นจึงท�ำการศึกษาเปรียบเทียบ 

รปูแบบการได้มาของผูน้�ำองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

วตัถุประสงค์ ของการวจิยั (Objective of Research)

 	 1.	 เพ่ือศึกษารูปแบบการได้มาของผู้น�ำ

ท้องถิ่น ประเทศ ฝรั่งเศส อเมริกา สวีเดน อังกฤษ 

ไทย ฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย และญี่ปุ่น

	 2.	 เพ่ือเปรียบเทียบรูปแบบการได้มาของ

ผู้น�ำส่วนท้องถิ่น ประเทศฝรั่งเศส อเมริกา สวีเดน 

อังกฤษ ไทย ฟิลิปปินส์ อนิโดนเีซีย และญ่ีปุน่ เหล่านี้

ล้วนเป็นประเทศท่ีมรูีปแบบการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย

	 3.	 เพ่ือศึกษารูปแบบการบริหารจัดการ 

ท้องถ่ิน ประเทศฝร่ังเศส อเมริกา สวีเดน อังกฤษ 

ไทย ฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย และญี่ปุ่น

ขอบเขตของการวิจัย (Scope of the Research)

	 การศกึษาในครัง้นีจ้ะศกึษาในเรือ่งรปูแบบ

การได้มาของผู้น�ำการปกครองท้องถ่ินจ�ำนวน  
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8 ประเทศ ประกอบด้วย ฝรั่งเศส อเมริกา สวีเดน 

อังกฤษ ไทย ฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย และญี่ปุ่น

	 การศึกษาครั้งนี้จะแบ่งออกเป็น 5 บทคือ

บทน�ำซึ่งเป็นกระบวนการในการศึกษา บทท่ี 2 

ทฤษฎีและการทบทวนวรรณกรรมซึ่งแบ่งออกเป็น 

2 กรอบ กรอบแรกเป็นการทบทวนองค์ความรู ้

ท่ีเกีย่วกับการปกครองส่วนท้องถ่ินเพ่ือเป็นพ้ืนฐาน

ในการศึกษา กรอบสอง เป็นการกล่าวถึงความ

สมัพันธ์ระหว่างรฐักับท้องถ่ินในแบบต่างๆ เพ่ือเป็น

ข้อมูลในการศึกษาการพัฒนาเปรียบเทียบเพ่ือ

เสนอแนะผลการศึกษาต่อไป , บทที่ 3 วิธีการวิจัย, 

บทท่ี 4 การศึกษารูปแบบการได้มาของผู ้น�ำ 

การปกครองท้องถ่ิน และโครงสร้างการปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น 8 ประเทศ ลักษณะความสัมพันธ์การ

บรหิารจัดการรวมถึงการกระจายอ�ำนาจระหว่างรฐั

กลางกับส่วนท้องถ่ิน และสุดท้ายเป็นการสรุปผล

การศึกษา ซึ่งแบ่งออกเป็น 3 กรอบ กรอบแรก 

เป็นผลการศึกษารูปแบบการได้มาของผู้น�ำการ

ปกครองส่วนท้องถ่ิน 8 ประเทศ กรอบที่สอง 

เป็นการศึกษารูปแบบการบริหารจัดการความ

สมัพันธ์ของรฐัลงสูท้่องถ่ินในการปกครองส่วนท้องถ่ิน 

8 ประเทศ และกรอบสุดท้ายเป็นผลการวิเคราะห์

การศึกษา 2 กรอบแรก และบทที่ 5 บทสรุปและ 

ข้อเสนอแนะ

ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รบั (Expected Benefits)

	 1.	 เพ่ือช่วยให้ได้ทราบองค์ความรู ้และ

ความเข้าใจทางวิชาการในเรื่องรูปแบบการได้มา 

ซึ่งผู ้น�ำการปกครองส่วนท้องถ่ินและรูปแบบ

โครงสร้างการบริหารการปกครองส่วนท้องถ่ิน 

เพื่อใช้ในการศึกษาทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์

 	 2.	 เ พ่ือให ้หน ่วยงานของรัฐตลอดจน 

ผู้ท่ีเก่ียวข้องกับการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินจะ

ใช้ประโยชน์จากการศึกษาในครั้งนี้และเป็นข้อมูล

ในการเสนอทางเลือกรูปแบบกลไกการบริหาร 

การปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสมต่อไป

 	 3.	 เพ่ือเป็นการน�ำร่องไปสู่งานวิจัยด้าน

ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องในอนาคต

ระเบยีบวธีิการวจิยั (Research Methodology)

	 1. 	ประเภทของการศึกษาเป็นลักษณะ 

การวิจัยเอกสาร ( document research )

	 2. 	วิธีการรวบรวมข้อมูล

		  2.1 	 รวบรวมจากเอกสาร ต�ำรา, หนงัสอื, 

รายงานผลการวจิยัเอกสารต่างๆ ทัง้ภาษาไทยและ

ต่างประเทศ

		  2.2 	 ข้อมลูทีไ่ด้จากเครือข่ายต่างประเทศ 

ซึง่เป็นแหล่งอ้างองิทตุยิภมู ิ(Secondary channel)

(UNESCAP, 2017)

	 ระเบียบวิธีการศึกษา

 	 การศึกษาเรื่อง รูปแบบการได้มาของผู้น�ำ

การปกครองสว่นท้องถิน่เปรยีบเทยีบใน 8 ประเทศ

นั้น อันได้แก่ประเทศฝรั่งเศส อเมริกา สวีเดน 

อังกฤษ ไทย ฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย และ ญี่ปุ่น  

ในการนี้ก็มีทั้งกลุ่มยุโรปและกลุ่มเอเชีย กลุ่มยุโรป 

ได้แก่ องักฤษ ฝรัง่เศส สวีเดน และกลุม่เอเชยี ได้แก่ 

ไทย ฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย ญี่ปุ่น ทั้งน้ีโดยใช้การ

ศึกษาวิจัย เชิงคุณภาพ ( Qualitative Research ) 

เป็นการน�ำเสนอ ผลการศึกษา ด้วยวิธีการอธิบาย 

เชิงพรรณนา ( Descriptive ) ซึ่งแสดงถึงรูปแบบ

ปัจจุบันของการได้มาของผู ้น�ำท้องถ่ินทั่วโลก
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เป็นการสร้างความเข้าใจในรปูแบบการบรหิารการ

จัดการตลอดจนโครงสร้างการบริหารราชการ 

ส่วนท้องถ่ินในแต่ละประเทศโดยการเปรียบเทียบ 

โดยเน้นเฉพาะประเทศท่ีมีรูปแบบการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตย ทัง้นีม้รีะยะเวลาในการศึกษา 

1 ปี 3 เดือน

	 มีรายละเอียดตามขั้นตอนต่างๆ ดังนี้ 

ประชากรและกลุ ่มตัวอย่าง เครื่องมือท่ีใช้ใน 

การวิจัย การเก็บรวบรวมและการวิเคราะห์ข้อมูล

ตามล�ำดับ (W.Creswell, 1998: 179-207) 

	 ประชากรและกลุ่มตัวอย่าง 

 	 1. 	ก�ำหนดประชากรคือประเทศท่ีปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตย (หน่วยสุ ่มตัวอย่าง 

Sampling unit ) โดยเรยีงตามบญัชรีายชือ่ท่ีปรากฏ

ในการรวบรวมข้อมูลของประเทศสหรัฐอเมริกา  

ซึง่มกีารให้ Ranking ให้ค่าความเป็นประชาธิปไตย

จากมากไปสู่น้อย ในการน้ีได้จากการสืบค้นจาก

เครอืข่ายต่างประเทศของ World bank กับเครอืข่าย 

Nation Master ของสหรฐัอเมรกิา และท�ำการเลอืก

การปกครองส่วนท้องถิ่น ในการเป็นหน่วยสังเกต 

กับ รูปแบบการได้มาของผู้น�ำส่วนท้องถ่ินซึ่งเป็น

หน่วยวิเคราะห์ ของประเทศท่ีมีการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยจากท่ัวโลกตามล�ำดับ เป็นต้น

 	 2. สร้างกรอบตัวอย่างโดยใช้ รายชื่อ

ประเทศที่มีปรากฏในการรายงานขององค์การ

ธนาคารโลก ในช่วงปี 2550-2560 และเครือข่าย 

nation master ของสหรัฐอเมริกา

 	 3. 	ระบุวิธีการสุ่มตัวอย่าง 

		  วิธีการที่ 1 ใช้วิธีการสุ่ม แบบการสุ่ม

ตัวอย่างแบบชั้นภูมิ เนื่องจากในแต่ละประเทศนั้น

มีความแตกต่างกันทั้งด้าน ขนาดเศรษฐกิจ ล�ำดับ

ความเป็นประชาธิปไตย และการแบ่งกลุม่ประเทศ 

ตามการพัฒนาในความหมายขององค ์การ

สหประชาชาติหรือองค์การการค้าโลกท่ีเป็นสากล

นิยม

		  วิธีการที่ 2 วิธีผสม ใช้การก�ำหนดตาม

หน่วยสุ่มตัวอย่างซึ่งใช้การจัดล�ำดับจากความเป็น

ประชาธิปไตยจากทั่วโลกโดยเลือกจากที่ผู ้วิจัย 

ให้ความสนใจ

	 วิธีการประมวลและวิเคราะห์ข้อมูล

	 หลังจากรวบรวมข้อมูล จะจัดข ้อมูล 

เพ่ือแบ่งออกเป็นกลุ่มบรรยายแบบพรรณนาและ

การก�ำหนด Organization ของ Local government 

ของการสุ่มตัวอย่างโดยจ�ำแนกตามกลุ่มประเทศ 

ที่เป็นประชาธิปไตยในกลุ่มประเทศที่สนใจ ดังนี้

	 1. 	โครงสร้าง การบริหารราชการแผ่นดิน

ในส่วนการปกครองส่วนท้องถ่ิน มีก่ีรูปแบบ เช่น 

จังหวัด เมือง อ�ำเภอ หมู่บ้าน เทศบาล รูปแบบการ

ปกครองพิเศษ

	 2. 	การได้มาของผูน้�ำ เช่น จากการแต่งตัง้ 

การเลือกตั้ง ในวิธีทั้งทางตรงและทั้งทางอ้อม หรือ

วิธีการอื่นๆ เป็นต้น

	 3.	 ความสัมพันธ์ในรูปแบบการบริหาร

จดัการจากรัฐกลางสู่รูปแบบท้องถ่ินในลกัษณะของ

การแบ่งอ�ำนาจ การกระจายอ�ำนาจ การถ่ายโอน

อ�ำนาจ

	 4. 	การบริหารจัดการในภาพรวม เช่น  

รัฐเดี่ยว รัฐรวม ซึ่งสะท้อนถึงการกระจายอ�ำนาจ

จากส่วนกลาง

	 5. 	รูปแบบการปกครองในแบบต่างๆ  

ในระบอบประชาธิปไตย

	 6. 	รายละเอียดอื่นๆ 



วารสารวิชาการ มหาวิทยาลัยกรุงเทพธนบุรี

ปีที่ 8 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2562
41

	 การน�ำเสนอข้อมูล

	 1. 	เชิงพรรณนา

	 2. 	รูปแบบตารางเปรียบเทียบ 

ข้อจ�ำกัดของการวิจัย

	 ข้อจ�ำกัดเรื่องเวลาและข้อมูลที่จ�ำกัดของ

แต่ละประเทศ ท�ำให้การรวบรวมข้อมลูมจี�ำกัดและ

การสุ่มตัวอย่างแบบไม่ได้ใช้วิธีการสุ่มโดยตรงแต่

ใช้วิธีการแบบผสมท�ำให้ไม่มีอ�ำนาจในการอ้างอิง

ไปยังประชากรทั้งหมด 

ค�ำจัดความในการวิจัย 

	 การปกครองท ้องถ่ิน หมายความว ่า  

การปกครองที่รัฐบาลมอบอ�ำนาจให้ประชาชน 

ในท้องถ่ินใดท้องถ่ินหน่ึงจัดการปกครองและ

ด�ำเนินกิจการบางอย่าง โดยด�ำเนินการกันเอง 

เพ่ือบ�ำบัดความต้องการของตน การบริหารงาน 

ท้องถ่ินมีการจัดการเป็นองค์การ มีเจ้าหน้าที่ 

ซึ่งประชาชนเลือกต้ังขึ้นมาทั้งหมด หรือบางส่วน 

ท้ังนี้มีความอิสระในการบริหารงาน แต่รัฐบาล 

ต้องควบคุมด้วยวิธีต่างๆ ตามความเหมาะสม  

จะปราศจากการควบคมุของรฐัหาได้ไม่ เพราะการ

ปกครองท้องถิ่นเป็นสิ่งที่รัฐท�ำให้เกิดขึ้น

	 รปูแบบการได้มาของผูน้�ำการปกครองท้องถ่ิน 

หมายถึง วิธีการได้มาซึ่งผู้น�ำประกอบด้วย 3 แบบ 

ได้แก่ 1. การเลือกตั้งทางตรง 2. การเลือกตั้ง 

ทางอ้อม 3. การแต่งตั้ง

	 การบริหารจัดการท ้อง ถ่ิน หมายถึง  

การปกครองในท้องถ่ินที่เป็นผลมาจากนโยบาย

ส่วนกลาง ซึ่งประกอบไปด้วยรูปแบบต่างๆ มีอยู่  

3 รูปแบบ ได้แก่ รัฐเดี่ยว รัฐรวม และลักษณะของ

ระบอบการปกครองในกลุ่มประเทศประชาธิปไตย 

เช่น ระบอบกษัตริย์ ระบอบประธานาธิบดี ระบอบ

กึ่งประธานาธิบดีกึ่งสภา เป็นต้น

	 การบริหาร หมายถงึ เป็นการลงมือกระท�ำ

หลังจากวางหลักการบริหารแล้ว ในขั้นตอนน้ีต้อง

ใช้ท้ังศาสตร์และศลิป์ เพ่ือทีจ่ะน�ำเอาทรพัยากรทีม่ี

อยู่ทั้ง บุคลากร วัสดุ งบประมาณ และอื่นๆ 

	 ภาครัฐ หมายถึง รัฐบาลในระดับต่างๆ  

จากระดับชาติไปจนถึงระดับท้องถิ่น รัฐบาลหรือ

ภาครัฐ จึงหมายถึง ผู้ที่ ท่ีท�ำหน้าที่อภิบาลรัฐใน 

ทุกระดับ ในระบบเศรษฐกิจน้ัน เพ่ือที่จะแสดงให้

เห็นว่า หน้าที่ของรัฐบาลไม่ว่าระดับใดๆ จะมีอะไร

บ้าง และบทบาทหรือผลกระทบมีอย่างไรจากการ

มีอยู่ของภาครัฐ

	 ผู ้ น� ำท ้อง ถ่ิน  หมายถึง  บุคคลหรือ 

คณะท�ำงานที่สามารถทราบว่า “ จะท�ำอะไร ท�ำ

เมื่อไร ท�ำอย่างไร และท�ำท่ีไหน” ได้ถูกต้องตาม

กาลเทศะ สามารถแก้ไขสถานการณ์อันควรและ

เป็นบุคคลหรือคณะท�ำงาน ที่สามารถใช้ความ

สามารถของตนได้อย่างเตม็ที ่เตม็ศกัยภาพมาช่วย

พัฒนาท้องถ่ินให้สามารถปฏิบัติงานเป็นผลส�ำเร็จ 

สัมฤทธ์ิผลตามความมุ่งหมายและสนองตอบต่อ

ความต้องการของพลเมอืงในท้องถ่ินหรอืท้องท่ีหรอื

ชุมชนน้ัน ๆ ตามหลักธรร-มาภิบาลตามสภาพ

อ�ำนาจหรือกฎหมายของประเทศหรือท้องถ่ินนั้นๆ 

อ�ำนวย

บทสรุป

	 ผลการศึกษาการได ้มาของผู ้น�ำการ

ปกครองท้องถิ่น 8 ประเทศ ได้แก่ 

	 ในประเทศฝรั่งเศส อเมริกา สวีเดน  

อังกฤษ การได้มาซึ่งผู้น�ำท้องถ่ินเป็นการเกิดจาก

ฐานราก โดยประชาชน เพ่ือประชาชน และเป็นของ
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ประชาชน ถือว่าเป็นโครงสร้างขัน้พ้ืนฐานในระบอบ

ประชาธิปไตยที่มาพร้อมกับการเติบโตในสังคม

เมืองในยุคดิจิตอลและมาพร้อมๆ กับความเป็น

อุตสาหกรรมอย่างก้าวกระโดด

	 ประเทศเหล่าน้ีใช้ระบบการเลือกต้ังผู้น�ำ

ท้องถ่ินเป็นส่วนใหญ่ใช้ทั้งทางตรงและทางอ้อม 

และท้ังสีป่ระเทศนัน้ให้อ�ำนาจชมุชนท้องถ่ินในการ

เลือกรูปแบบการปกครองในแบบของตนโดยมี

รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้ ซึ่งพรรคการเมืองเป็น 

ผู้ด�ำเนินการคัดเลือกผู้สมัครของพรรคเอง ซึ่งเป็น 

ทีป่รากฏแก่สาธารณะและให้สทิธิประชาชนท�ำการ

เลือกผู้สมัครของพรรคด้วยตนเอง ดังนั้น การได้มา

ของผู้น�ำท้องถ่ินเหล่าน้ี จะเป็นการได้มาจากการ

เลือกตั้งเป็นส่วนใหญ่ โดยการให้สิทธิประชาชน

เลอืกคณะกรรมการเข้าไปท�ำการเลอืกผูน้�ำท้องถ่ิน

แทนประชาชน ซึ่งรูปแบบคณะกรรมการจะไปท�ำ

หน้าที่แทนประชาชนเพ่ือให้ได้มาซึ่งผู ้น�ำการ

ปกครองส่วนท้องถ่ิน ในคณะกรรมการจะต้องท�ำ

หน้าท่ีอย่างซื่อตรงในการเลือกตั้งอย่างเปิดเผย

กว้างขวาง ในการน้ีก็จะมีการหย่ังเสียงประชามติ

ให้มีการถอดถอนเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ หากไม่พอใจ

ในผลการปฏิบัติงานน้ันๆ นอกจากการใช้วิธีการ

ด�ำเนนิการในรปูคณะกรรมการแล้ว ยงัใช้วธีิ  การได้มา

ของผู ้แทนโดยสัดส่วนหรือใช้ระบบปาร์ต้ีลิสต ์

อีกด้วย

	 ฝรั่งเศส การปกครองส่วนท้องถ่ินจะ 

แบ่งออกเป็น 3 ระดับ คือ ระดับภาค จังหวัด และ

เทศบาล ซึ่งมีรูปแบบการปกครองท้องถ่ินรูปแบบ

พิเศษเพ่ิมข้ึนมาอีก ในระดับภาคจะมีสภาภาค 

ประธานสภาภาค และคณะกรรมการเศรษฐกิจและ

สังคม ประธานสภาภาค เป็นการเลือกตั้งทางอ้อม 

และประธานสภาจังหวัด ก็มาจากการเลือกตั้งทาง

อ้อมเช่นกัน จาก ความเห็นชอบของสมาชิกสภา

จังหวัด ในส่วนของเทศบาลฝรั่งเศสประกอบด้วย 

นายกเทศมนตรี มาจากการเลือกตั้งทางอ้อม 

ส�ำหรับการปกครองท้องถิ่นพิเศษ ได้แก่ นครปารีส 

อันประกอบด้วย เขต เมือง เทศบาล จังหวัด  

ซึ่งผู้บริหารมาจากการเลือกตั้งทางอ้อม

 	 อเมริกา การปกครองส่วนท้องถ่ิน นัน้เป็น 

การปกครองระดับล่างสุด ทาวน์และทาวน์ชิพ  

มกีารเลอืกคณะท�ำงานหรอืคณะกรรมการท่ีมาจาก

ประชาชนโดยตรงจากนั้นแต่งตั้งผู ้จัดการหรือ 

เจ้าหน้าที่มาท�ำหน้าที่ เขตพิเศษและเขตโรงเรียน 

ซึ่งมาจากการท�ำประชามติของประชาชน

 	 ส วี เ ด น  ก า ร ป ก ค ร อ ง ส ่ ว น ท ้ อ ง ถ่ิ น  

คณะกรรมการบริหารเคาน์ตี้ จะได้รับการแต่งตั้ง

จากรัฐบาลซึ่งจะมี ผู้ว่าราชการจังหวัด มีความ 

รับผดิชอบในการประสานงานระหว่าง รัฐบาลกลาง

กับท้องถิ่น และแต่ละคณะกรรมการผู้บริหารเมือง

อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของคณะรัฐมนตรีของ

รัฐบาลกลาง 

	 อังกฤษ การปกครองส่วนท้องถ่ินจะเป็น 

รูปแบบการเลือกตั้งสภาท้องถ่ินเพ่ือได้มาใน

ต�ำแหน่ง สมาชิกสภาท้องถ่ินมาจากการเลือกตั้ง

เพื่อเป็นตัวแทนประชาชนในเขตพื้นที่ของตน 

 	 ในประเทศไทย ฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย 

ญ่ีปุน่ การได้มาของผูน้�ำท้องถ่ินถึงแม้ว่าจะมคีวาม

แตกต่างกันทั้งทางประวัติศาสตร์ ภูมิศาสตร์ 

ประเพณี ความเชื่อ วัฒนธรรม แต่ในระดับท้องถิ่น

ก็ใช้รัฐธรรมนูญท่ีเหมือนกันท้ังประเทศ ซ่ึงท�ำให้

โครงสร้างเหมือนกันเป็นส่วนใหญ่และมีมาตรฐาน

มากกว่าท้องถ่ินในรูปแบบพิเศษ อันเนื่องมาจาก
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เป็นรัฐเดี่ยวโดยใช้รัฐธรรมนูญท่ีเป็นบทบัญญัติ

เหมือนกัน และผู้น�ำน้ันก็มาจากการทั้งเลือกตั้ง

โดยตรงและท่ีมาจากการแต่งตัง้จากส่วนกลางหรอืรฐั

	 ไทย การปกครองส่วนท้องถิ่นมีทั้งแบบรูป

แบบทั่วไปและรูปแบบพิเศษ ทางด้านจังหวัดกับ

อ�ำเภอน้ันได้มาจากการแต่งต้ังจากส่วนกลาง  

ดังนั้นไทยจึงมีผู้น�ำท้องถ่ินที่มาจากเลือกต้ังและ

แต่งตั้ง

	 ฟิลิปปินส์ การปกครองส่วนท้องถ่ินมีท้ัง

แบบรูปแบบท่ัวไปและรูปแบบพิเศษเช่นกัน ทาง

ด้าน จังหวัด นครหรือ เทศบาลและต�ำบล มีฝ่าย

บริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ที่มาจากการเลือกตั้ง 

แต่ถ้าเป็นรูปแบบพิเศษจะเป็นแบบรูปแบบนคร

อิสระ

 	 อินโดนีเซีย การปกครองส่วนท้องถ่ิน  

ผู้น�ำท้องถ่ินจะได้รับมอบอ�ำนาจจากเคาน์ตี้ หรือ

นายกเทศมนตรี

	 ญ่ีปุน่ การปกครองส่วนท้องถ่ินไม่ว่าจะเป็น

จังหวัดและเทศบาล ผู ้บริหารล้วนมาจากการ 

เลือกตั้ง

 	 ประเทศฝร่ังเศส อเมริกา สวีเดน อังกฤษ 

ไทย ฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย ญี่ปุ่น การได้มาซึ่งผู้น�ำ

ท้องถิ่นมีดังนี้

ตารางที่ 1 	การได้มาซึ่งผู้น�ำท้องถิ่น

ผู้นำ�ท้องถิ่น เลือกตั้งทางตรง เลือกตั้งทางอ้อม แต่งตั้ง

ฝรั่งเศส /

อเมริกา /

สวีเดน /

อังกฤษ /

ไทย / /

ฟิลิปปินส์ /

อินโดนีเซีย /

ญี่ปุ่น /
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	 ผลการศึกษา พบว่ารูปแบบการได้มาของ

ผู้น�ำการปกครองส่วนท้องถ่ินใน ฝรั่งเศส อเมริกา 

สวีเดน อังกฤษ ไทย ฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย และ

ญ่ีปุ่น ส่วนใหญ่มาจากการเลือกตั้งทางตรง การ

แต่งตั้ง การเลือกตั้งทางอ้อมและการเลือกตั้งแบบ

ผสม ตามล�ำดับ

 	 ในด้านการบริหารจดัการนัน้ ต้องพิจารณา

ภาพการเมอืงการปกครองในภาพใหญ่ด้วยเช่นกัน

เพราะส่งผลกระทบต่อการบริหารจัดการในภาพ

ท้องถ่ิน ซึ่งลักษณะการบริหารรัฐเดี่ยวกับรัฐรวม 

อ�ำนาจการบริหารงานในท้องถ่ินจะแตกต่างกันออก

ไป ดังเช่น

ตารางที่ 2 ลักษณะการบริหารรัฐเดี่ยวกับรัฐ

ประเทศ รัฐเดี่ยว รัฐรวม ระบอบ

ฝร่ังเศส / ก่ึงประธานาธิบดีก่ึงสภา

อเมริกา / ประธานาธิบดี

สวีเดน / กษัตริย์

อังกฤษ / กษัตริย์

ไทย / กษัตริย์

ฟิลปิปินส์ / ประธานาธิบดี

อินโดนีเซีย / ประธานาธิบดี

ญ่ีปุ่ น / กษัตริย์

	 ผลการ ศึกษาพบว ่ า  กลุ ่ มประ เทศ

ประชาธิปไตยทีม่รีะบอบการปกครองทีห่ลากหลาย

ส่วนใหญ่นัน้เป็นแบบรฐัเดีย่วมากทีส่ดุ และมเีพียง

อเมริกาเพียงหนึ่งประเทศเท่าน้ันท่ีเป็นแบบรัฐรวม 

ซึ่งประชาธิปไตยที่เป็นแบบรัฐเดี่ยวนั้นท้องถ่ินโดย

มากก็เป็นแบบใช้การเลือกตั้งเพ่ือให้ได้มาซึ่งผู้น�ำ

ท้องถ่ินเป็นหลักใหญ่ แต่ลักษณะจะเป็นการ 

รวมอ�ำนาจในการบริหารโดยอาศัยทรัพยากรและ

การถ่ายโอนอ�ำนาจจากส่วนกลางเป็นส�ำคัญ

	 รัฐรวมนั้นจะมีสองรัฐบาลคือรัฐบาลกลาง

และรัฐบาลท้องถ่ิน รายละเอียดในการท�ำงาน 

ความคล่องตัวจะมีมากกว่า ส่วนประเทศรัฐเดี่ยว 

ก็จะมีรัฐบาลกลางเพียงแห่งเดียว เป็น รูปแบบ 

ของรัฐแบบหน่ึงโดยมีรัฐบาลเดียว เหมาะส�ำหรับ

ประเทศที่มีลักษณะทางเชื้อชาติที่กลมกลืน 

ประชาชนมคีวามสมัพันธ์แน่นเฟ้น รบัรูถึ้งความเป็น

มาทางประวตัศิาสตร์เดยีวกัน ท�ำให้รฐับาลสามารถ

สนองความต้องการของประชาชนได้อย่างเหมาะสม
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ใช้อ�ำนาจอธิปไตยปกครองท้ังดินแดน ซึ่งรัฐรวม

ลักษณะจะเป็นการกระจายอ�ำนาจจากส่วนกลาง 

ทั้งเรื่องของทรัพยากรและอ�ำนาจในการบริหาร 

จะเป็นอิสระ โดยไม่ขึ้นตรงกับส่วนกลาง	  

การอภิปรายผล	

	 รูปแบบการได้มาของผู้น�ำท้องถ่ิน ผลการ

ศกึษาพบว่ารปูแบบการได้มาของผูน้�ำการปกครอง

ส่วนท้องถ่ินใน ฝรัง่เศส อเมรกิา สวเีดน อังกฤษ ไทย 

ฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย และญี่ปุ่น ส่วนใหญ่มาจาก

การเลือกตั้งทางตรง การแต่งต้ัง การเลือกต้ัง 

ทางอ้อม และการเลือกต้ังแบบผสม ตามล�ำดับ  

ซึ่งเราจะพบข้อดีจากการเลือกต้ังในส่วนท้องถ่ิน 

ในกลุ่มประเทศประชาธิปไตยมากกว่าการแต่งตั้ง 

ดังนักทฤษฎีจอห์น สจ๊วต มิลล์ (John Stuart Mill) 

ให้ความเห็นว่า การปกครองท้องถิ่นเป็นการศึกษา

ทางการเมือง และเป็นแหล่งสร้างความสามัคคีใน

ท้องถ่ิน การปกครองท้องถ่ินจงึเป็นปัจจยัอนัดบัต้น ๆ 

ของประชาธิปไตย ในทัศนะของแพนเทอร์ บริ๊ก 

(Panter Brick) การปกครองท้องถ่ินเป็นเงื่อนไขที่

จ�ำเป็นส�ำหรับประชาธิปไตยระดับชาติ เพราะเปิด

โอกาสให้ประชาชนได้ออกความเห็น ให้ประชาชน

มีส่วนร่วมในการจัดการชุมชนของเขาเอง ไม่ว่าจะ

เป็นแบบการเลือกตั้งทางตรง หรือการเลือกตั้งทาง

อ้อม โดยผ่านตัวแทนหรือคณะกรรมการท�ำงาน

 	 ทางด้านรปูแบบการบรหิารจดัการ ผลการ

ศึกษาพบว่า กลุม่ประเทศประชาธิปไตยท่ีมรีะบอบ

การปกครองที่หลากหลายนั้น ทั้งระบอบกษัตริย์ 

ระบอบประธานาธิบดี ระบอบประธานาธิบด ี

กึ่งรัฐสภา ระบอบส่วนใหญ่นั้นเมื่อกระจายอ�ำนาจ

ลงสู ่ท้องถ่ินจะเป็นแบบรัฐเดี่ยวมากท่ีสุด และ 

มีเพียงอเมริกาเพียงหนึ่งประเทศเท่านั้นที่เป็นแบบ

รัฐรวม ซึ่งรัฐเด่ียวนั้นมีข้อดีอยู่มากมายเช่นกัน  

ยกตัวอย่างเช่น รัฐจะเป็นองค์กรผู้ถืออ�ำนาจสูงสุด

ไว้เพียงผูเ้ดยีว ดงันัน้ การจดัตัง้หน่วยงานอืน่ข้ึนมา

ภายในรัฐก็เพ่ือกระจายอ�ำนาจทางการปกครอง

และการบรหิารของตนไปให้ท้องถิน่ แต่มไิด้เป็นการ

สร้างศูนย์กลางอ�ำนาจใหม่ข้ึนให้มีอ�ำนาจเหนือรัฐ 

หรือมีอ�ำนาจเสมอเท่ากันกับรัฐ ดังนั้น การจัดตั้ง

หรือสถาปนาองค์กรปกครอง การเปล่ียนสถานะ

และรปูแบบขององค์กรปกครอง การยุบรวมองค์กร

ปกครองเข้าด้วยกัน และการยกเลิกองค์กรปกครอง 

ต่างๆ ล้วนกระท�ำได้โดยอาศัยอ�ำนาจของรัฐและ

รัฐบาลกลางทั้งสิ้นซึ่งตรงกับค�ำกล่าวของ Samuel 

Humes เสนอว่า ควรให้เป็นเรื่องของ “การจัดสรร

แบ่งปันอ�ำนาจ” (Distribution of Power) กล่าวคือ 

เมื่อพูดถึงการกระจายอ�ำนาจภายใต้บริบทของ 

การบริหารปกครองในพื้นที่เรียกว่าท้องถิ่น (Local 

Governance) ควรเป็นเรื่องของ “จัดสรรหรือ 

แบ่งปันอ�ำนาจ” (Distribution) มิใช่การ “แบ่งแยก

อ�ำนาจ” (Division)และจะมีลักษณะเด่น ๆ คือ 

 รฐัให้การรบัรอง ซึง่การรบัรองดงักล่าวอาจเขียนไว้ 

ในกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศ หรือตราไว้ใน 

พระราชบัญญัติก็ได้

	 ข้อเสนอแนะ เชิงนโยบาย

	 อยากให้ประเทศไทยท�ำ model จ�ำลอง

แบบรัฐรวมตามแบบของอเมริกา เพ่ือเป็นการ

ทดลองให้เห็นความแตกต่างระหว่างการบริหาร

จัดการแบบรัฐเดี่ยวและรัฐรวม ว่าแบบใดที่จะดี

ที่สุดในยุคสมัยปัจจุบัน ดังที่ จอห์น สจ๊วต มิลล์ 

(John Stuart Mill) กล่าวไว้ถึงชื่อ “รัฐบาลที่เป็น

ตัวแทน (Representative Government)” ยังชี้ 

ให้เห็นความจ�ำเป็นของรัฐที่จะแบ่งการปกครอง

เป็นสองระดับ คือ ระดับชาติและระดับท้องถ่ิน  
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การท�ำให้เข็มแข็งจากฐานราก เป็นการสะท้อน 

รูปแบบอ�ำนาจที่เป็นแบบการกระจายอ�ำนาจและ

ทรัพยากรทุกอย่างทั้งรูปแบบการได้มาของผู้น�ำ

ท้องถิ่นและการบริหารจัดการทรัพยากรทุกอย่าง

อย่างแท้จริง รวมถึงการตีตรากฎหมายเป็นของ 

ท้องถ่ินของตน เพ่ือให้เกิดความยืดหยุ่นและเหมาะสม

กับท้องถิ่นและชุมชนของตนสืบไป
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