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บทคัดย่อ


บทความนี้มุ่งสำรวจถึงแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับการรวมศูนย์อำนาจและการ

กระจายอำนาจในฐานะที่เป็นเครื่องมือสำคัญต่อการออกแบบระบบการบริหาร



ราชการแผ่นดินในสังคมหนึ่งๆ โดยพยายามจะนำเสนอข้อถกเถียงว่า แนวคิด



การรวมศูนย์อำนาจและการกระจายอำนาจนั้นมิใช่แนวคิดที่อยู่ขั้วตรงข้าม แต่

แนวคิดทั้งสองนั้นมีความสำคัญยิ่งต่อการจัดสรรและแบ่งปันอำนาจภายในรัฐเพื่อ

ใช้ในการจัดโครงสร้างและออกแบบระบบการดำเนินงานของกลไกรัฐในส่วนต่างๆ 

คำถามสำคัญจึงไม่ใช่เรื่องแนวคิดใดดีกว่ากัน หากแต่เป็นเรื่องการสร้างความสมดุล

และจัดสัมพันธภาพที่เหมาะสมระหว่างกลไกหรือโครงสร้างในแบบรวมศูนย์อำนาจ

กับในแบบกระจายอำนาจต่างหาก และคำถามนี้ควรจะเป็นศูนย์กลางของการ



ถกเถียงในการแสวงหารูปแบบแนวทางต่อการปฏิรูประบบบริหารราชการแผ่นดิน

ของไทย ซึ่งในที่นี้เห็นว่า หัวใจสำคัญของการปฏิรูปได้แก่การมุ่งจัดสัมพันธภาพ

เพื่อกำหนดบทบาทและกลไกในการประสานงานและการดำเนินงานร่วมกันที่

เหมาะสมของกลไกรัฐระดับต่างๆ ทั้งนี้ หลักผลประโยชน์แห่งชาติควรจะเป็น



แกนกลางของการพิจารณากลุ่มภารกิจซึ่งจะต้องนำไปสู่การกำหนดโครงสร้างกลไก

รัฐในแบบรวมศูนย์อำนาจที่รัฐส่วนกลาง ขณะที่หลักการเริ่มต้นที่ท้องถิ่นควรจะ

เป็นหลักสำคัญในการจัดสรรแบ่งปันอำนาจและภารกิจต่างๆ ไปยังโครงสร้าง



ในส่วนอื่นๆ ภายใต้หลักการกระจายอำนาจ
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Abstract


This article intends to give a brief review on how the ideas relating to centralization 

and decentralization affect the design of administrative system in a certain society. This 

article tries to argue that these two concepts should not be conceived as being 

opposed to each other. Rather, both of them are very important for structuring and 

designing the way in which the state should allocate and distribute its powers amongst 

administrative mechanisms. The key question, therefore, is not about which one is 

better but is on how to balance the centralized structures with the decentralized one 

or on how to build a proper relationship between these two structures. And these 

quest ions should be the focal point of debat ing on how to reform publ ic 

administration in Thailand. This article propose that the concept of ‘Intergovernmental 

Relations’ could be adopted as the core idea for reform in which the government 

mechanisms at all levels should be reassigned their roles and functions as well as their 

coordinating and cooperating mechanisms should be redesigned. Additionally, 

‘National Interest’ and ‘Subsidiarity’ could be instrumentalized as the basic framework 

for identifying a set of state functions that should be administered under the 

centralized structure or those that would be more suitably if they were managed by 

the decentralized one.


๑. บทนำ


ภายในชุมชนทางการเมืองซึ่งมีลักษณะเป็นหน่วย

ทางการเมืองที่เป็นตัวของตัวเอง (Political Entity) 

หนึ่งๆ ดังเราเรียกกันว่า ระบบการเมือง (Political 

System) หรือ ระบอบการเมือง (Political Regime) 

นั้น จำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการจัดรูปแบบการ

ปกครองภายในระบอบของตน กล่าวคือ จะต้องมีการ

กำหนดและจัดสรรอำนาจทางการเมืองการปกครองว่า

จะให้องค์กรหรือสถาบันใดเป็นผู้ใช้อำนาจ อีกทั้ง

อำนาจดังกล่าวถูกใช้โดยองค์กรเดียวหรือหลายองค์กร 

และการใช้อำนาจขององค์กรหนึ่งๆ นั้นกินความ



กวา้งขวางเพยีงใด จากกรอบความคดิเชน่นี ้จงึเปน็ทีม่า 

ของแนวคิดในเรื่องการรวมอำนาจ (Centralization) 

และการกระจายอำนาจ (Decentralization) ซึ่งถูกใช้

ในการจั ดรู ปแบบทางการปกครอง ( fo rm o f 

government) ภายในระบอบการเมืองของประเทศ

ต่างๆ


การรวมศูนย์อำนาจ (Centralization) เป็นสภาวะ

ที่จะต้องมีอยู่เสมอภายในระบอบการเมือง เนื่องจาก

อำนาจในทางการเมืองการปกครองจำเป็นอย่างยิ่งที่จะ

ต้องมีการรวมศูนย์อำนาจไว้ที่องค์กรหรือกลุ่มองค์กร
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ซึ่งเป็นที่ยอมรับภายในสังคมการเมือง เพื่อทำหน้าที่

เป็นผู้ใช้อำนาจสูงสุดภายในระบอบการเมืองนั้นๆ ทั้งนี้ 

ก็เพื่อดำรงไว้ซึ่งความมีเอกภาพภายในหรือสร้างความ

เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันในทางการเมือง


อย่างไรก็ดี หากพิจารณาถึงระบอบการเมืองใน



ทั่วโลก จะพบว่า ไม่มีระบอบการเมืองใดที่มีการรวม

ศูนย์อำนาจทางการเมืองการปกครองอย่างสุดขั้ว 

เนื่องจากการรวมอำนาจทางการเมืองการปกครองไว้ที่

สถาบันเพียงจำนวนหนึ่งเพื่อปกครองประเทศโดยรวม

ย่อมไม่สมเหตุสมผล จึงมีความจำเป็นที่จะต้องมีการ

คลายสภาวะที่อำนาจมีการกระจุกตัวไปยังองค์กรหรือ

สถาบันอื่ นๆ “ภายใน” ระบอบการเมือง เสมอ 



ซึ่งกรอบความคิดที่ถูกใช้เพื่อการปรับเปลี่ยนสภาวะ

ทางอำนาจนี้ ก็คือแนวคิดเรื่อง “การกระจายอำนาจ” 

(Decentralization)


ระบอบการ เมืองภายใต้ รั ฐสมั ย ใหม่ทั้ งมวล 

(modern states) อำนาจทางการเมืองการปกครอง

จะถูกจัดแบ่งออกไปในระหว่างสถาบันทางการเมืองใน

ศูนย์กลางหรือระดับชาติ (central / nat ional 

institutions) กับสถาบันทางการเมืองนอกศูนย์กลาง

หรือชายขอบ (peripheral institutions) ไม่ว่าจะเป็น

ใน ระดั บท้ อ ง ถิ่ น ( l o c a l ) มณฑลหรื อ จั ง ห วั ด 

(provincial ) หรือภาค ( reg ional) เสมอ ทั้ งนี้ 

ธรรมชาติหรือลักษณะของการจัดแบ่งในแต่ละรัฐ



ก็จะมีความแตกต่างกันออกไป ขึ้นอยู่กับเงื่อนไขภายใน

แต่ละรัฐนั้นเป็นสำคัญ อาทิ ข้อกำหนดตามกรอบ



ของรัฐธรรมนูญซึ่งจะเป็นตัวกำหนดความสัมพันธ์

ระหว่างศูนย์กลางกับชายขอบ (centre-periphery 

relationships), แบบแผนทางการบริหารงานบุคคล



ในภาครัฐซึ่งจะเป็นตัวกำหนดรูปแบบและวิธีการได้มา

ซึ่ งตัวแทนหรือบุคลากรที่จะมาทำงานในสถาบัน

ทางการเมืองการปกครองต่างๆ, อำนาจในทาง



การเมือง เศรษฐกิจ การบริหาร ตลอดจนอำนาจใน

ทางอื่นๆ ที่ศูนย์กลางสามารถใช้ เพื่อการควบคุม

สถาบันต่างๆ ที่อยู่นอกศูนย์กลางได้ , และในทาง



กลับกันสถาบันที่อยู่นอกศูนย์กลางต่างๆ สามารถมี

อิสระจากศูนย์กลางมากน้อยเพียงใด ด้วยเหตุนี้ ระดับ

ของการจัดสรรแบ่งปันอำนาจภายในรัฐหนึ่งๆ จึง



แตกต่างกันออกไป แต่ทั้งนี้ สิ่งที่เหมือนกันก็คือ ไม่มี



รัฐใดที่จะมีแต่เพียงสถาบันทางการเมืองในศูนย์กลาง

หรือชายขอบแต่เพียงอย่างเดียว หากต้องปรากฏ



ทั้งสองสิ่งอยู่ควบคู่กันเสมอ นั่นย่อมหมายความว่า 



การรวมศูนย์อำนาจ และ การกระจายอำนาจ เป็น

สภาวะที่ปรากฏอยู่ร่วมกันเสมอในรัฐสมัยใหม่ทุกแห่ง


จากที่กล่ าวมา การรวมศูนย์อำนาจและการ

กระจายอำนาจจึงเป็นเรื่องของสภาวะทางอำนาจ

ภายในระบอบการเมือง ซึ่งจะต้องปรากฏอยู่ร่วมกัน

เสมอภายในระบอบการเมืองหนึ่ งๆ ไม่มีระบอบ

การเมืองใดที่ปรากฏการรวมศูนย์อำนาจหรือการ

กระจายอำนาจอย่างสุดขั้ว ด้วยเหตุนี้ การจะเข้าใจถึง

ธรรมชาติและคุณลักษณะของการกระจายอำนาจ 



ก็มีความจำเป็นที่เราจะต้องทราบถึงธรรมชาติและ

คุณลักษณะของการรวมศูนย์อำนาจ ตลอดจนข้อดีและ

ข้อเสียต่างๆ เพื่อจะได้นำไปสู่การเปรียบเทียบและ

ทำความเข้าใจถึงแนวคิดเรื่องการกระจายอำนาจ 



รูปแบบของการกระจายอำนาจ ตลอดจนข้อดีและ



ข้อเสียของมันต่อไป


หากพจิารณาถงึกรณขีองประเทศไทยเปน็การเฉพาะ 

ก็เป็นที่น่าสังเกตว่า การพูดถึงการรวมศูนย์อำนาจและ

การกระจายอำนาจ มักจะถูกกล่าวถึงในฐานะคู่ขัดแย้ง

ที่อยู่คนละขั้วตรงข้าม ดังเช่นการกล่าวถึงการกระจาย

อำนาจสู่ อ งค์ ก รปกครองส่ วนท้ อ งถิ่ น ในระยะ 



๒ ทศวรรษที่ผ่านมาก็มักจะถูกมองว่าเป็นกระบวนการ

ที่บั่นทอนและกระทบต่อฐานอำนาจของการบริหาร
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ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคโดยตรง จึงเป็นผล

ให้ข้อถกเถียงทั้งในวงวิชาการและในระดับนโยบายมัก

จะถูกจำกัดกรอบการสนทนาเพื่อแสวงหาข้อสนับสนุน

หรือการชี้ ให้ เห็นถึ งข้อบกพร่องของขั้ วตรงข้าม 



มากกว่าการแสวงหาแนวทางในการจัดความสัมพันธ์

และสร้างความสมดุลระหว่างกลไกรัฐที่จัดตั้งขึ้น



บนฐานของการรวมศูนย์อำนาจและกระจายอำนาจให้

เกิดความเหมาะสมและเกื้อหนุนต่อการดำเนินงานของ

กันและกัน นอกจากนี้ งานศึกษาวิจัยรวมถึงเอกสารใน

เชิงนโยบายในระยะที่ผ่านมา ก็มักจะมุ่งเน้นศึกษาโดย

การจัดวางให้แนวคิดการกระจายอำนาจเป็นศูนย์กลาง

ของการศึกษาและถกเถียงแต่เพียงอย่างเดียว จึงทำให้

งานเหล่านี้จะมุ่งพิจารณาเฉพาะข้อดีและข้อด้อยของ

การกระจายอำนาจ โดยละเลย ขาดการศึกษาและ

ทบทวนอย่างจริงจังถึงโครงสร้างการบริหารราชการ



ที่เกิดขึ้นมาภายใต้แนวคิดการรวมศูนย์อำนาจ


การบริหารงานภาครัฐไทยโดยรวมมีประเด็นปัญหา

สำคัญทั้งในเชิงโครงสร้าง อำนาจหน้าที่ และการจัด

สัมพันธภาพระหว่างองคาพยพต่างๆ อย่างสอดคล้อง

เหมาะสม ทั้งนี้ ประเด็นปัญหาดังกล่าวมิได้เกิดจาก

สภาวะการรวมศูนย์อำนาจมากหรือน้อยเกินไป และ

มิได้เกิดจากการกระจายอำนาจมากหรือน้อยเกินไป 

หากแต่เกิดจากการขาดการทบทวนเพื่อออกแบบ

โครงสร้างการบริหารงานภาครัฐทั้ งส่วนกลาง-



ส่ วนภู มิ ภ าค -ส่ วนท้ อ งถิ่ นอย่ า ง เหมาะสมตาม

สภาวการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ


ราชการบริหารส่วนกลาง มีการขยายตัวแบบสร้าง

อาณาจักรภายในกรมของตนเอง ฐานทางอำนาจหน้าที่

และทรัพยากรล้วนแต่กระจุกตัวรวมศูนย์ภายใน 

“แต่ละกรม” อีกทั้งค่อยๆ ขยายบทบาทและโครงสร้าง

ทั้งในส่วนกลางและในส่วนของสำนักงานระดับพื้นที่ 

(field service agencies) เพื่อให้ภารกิจที่เกี่ยวข้อง

ทุกกระบวนงานเบ็ดเสร็จภายในกรมของตนเอง ตั้งแต่

งานเชิงนโยบายไปจนถึงงานบริการประชาชนในระดับ

พื้นที่ต่างๆ ทั่วประเทศ


ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ซึ่งเป็นตัวแทนของรัฐ

ในระดับพื้นที่ค่อยๆ ถูกบดบังบทบาทและสูญเสีย

ทรัพยากรทางการบริหารอันเกิดจากการขยายตัวแบบ

สร้างอาณาจักรของราชการบริหารส่วนกลางและการ

เพิ่มพูนบทบาทอันเกิดจากกระบวนการกระจายอำนาจ

ของราชการบริหารส่วนท้องถิ่น


ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น แม้ว่าจะมีการเติบโต



ในบทบาทและอำนาจหน้าที่อย่างก้าวกระโดด แต่การ

เติบโตที่เกิดขึ้นจริงนั้นเป็นการเติบโตเฉพาะในส่วน



ที่ไม่กระทบต่อฐานอำนาจและทรัพยากรเดิมของ



กรมส่วนกลางมากกว่าเกิดจาก “การโอนอำนาจ” 

(devolution)๑ ที่ เป็นจริง ดังปรากฏว่า ราชการ

บริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคกลับไม่ปรากฏการ 

“หดตัว” ลงเลยภายหลังกระบวนการกระจายอำนาจ 

จึงนำไปสู่สภาวะที่ทับซ้อนและสับสนในบทบาทอำนาจ

หน้าที่ของแต่ละฝ่าย


ปัญหาของการบริหารราชการแผ่นดินไทยจึงเป็น

ปัญหาที่เกิดจากการขาดการทบทวนและออกแบบ

โครงสร้างของการบริหารราชการทั้งสามระดับ รวมถึง

การขาดการกำหนดมาตรการและเครื่ อ งมื อที่



	 ๑ 	การโอนอำนาจ หรือ “devolution” เป็นรูปแบบหนึ่งของการกระจายอำนาจ (decentralization) ซึ่งนับเป็นรูปแบบที่มีการ
จัดสรรแบ่งปันอำนาจจากรัฐส่วนกลางไปยังหน่วยผู้รับโอนให้สามารถมีอำนาจตัดสินใจและดำเนินการใดๆ ที่เกี่ยวข้องกับอำนาจที่
รับโอนได้อย่างกว้างขวาง กล่าวคือ เป็นการโอนทั้ง “ความเป็นเจ้าของอำนาจ” และ “อำนาจในการดำเนินการ” ไปยังหน่วยที่รับ
โอน ซึ่งหากกล่าวในบริบทของการกระจายอำนาจให้แก่ท้องถิ่น ก็จะหมายถึงการโอนอำนาจหน้าที่และทรัพยากรต่างๆ ให้ท้องถิ่น
สามารถตัดสินใจและดำเนินการใดๆ ที่เกี่ยวข้องกับชีวิตความเป็นอยู่ของชุมชนท้องถิ่นได้ด้วยตนเอง ซึ่งสอดรับกับหลักการปกครอง
ท้องถิ่นตามหลักการปกครองตนเอง (local self-government) นั่นเอง
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การรวมศูนย์อ ำน าจแล ะก ารกร ะจ ายอำนาจกับการบริห ารร าชการแผ่นดิน ไทย


เหมาะสมในการกำหนดสัมพันธภาพของการบริหาร

ราชการแต่ละระดับอย่างจริงจัง นั่นหมายความว่า การ

พิจารณากำหนดแนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหาร

ราชการแผ่นดินของไทยจึงไม่สามารถกระทำได้ภายใต้

การแบ่งแยกการวิเคราะห์ของราชการบริหารแต่ละ

ส่วนออกจากกัน


จากที่กล่าวมา บทความนี้จึงมุ่งนำเสนอให้เห็นถึง

ประเด็นปัญหาของโครงสร้างการบริหารราชการ



แผ่นดินในแบบรวมศูนย์อำนาจผ่านการพิจารณา

โครงสร้างและบทบาทหน้าที่ของราชการบริหาร



ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเป็นสำคัญ เพื่อชักชวนให้

เกิดการทบทวนและพัฒนาข้อเสนอสำหรับการจัด

โครงสร้างและการจัดความสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้าง

การบริหารราชการระดับต่างๆ ในประเทศต่อไป ทั้งนี้ 

เนื้อหาของบทความจะแบ่งออกเป็น ๓ ส่วน ได้แก่ 

หนึ่ ง การทบทวนในเชิ งแนวคิดถึ งหลักการรวม



ศูนย์อำนาจและการกระจายอำนาจผ่านการพิจารณา

ข้อถกเถียงว่าด้วยการจัดโครงสร้างและสัมพันธภาพ

ระหว่างองค์กรทางปกครองภายในรัฐ สอง การ

ทบทวนถึงพัฒนาการ จารีต และประเด็นปัญหาสำคัญ

ของการบริหารราชการแผ่นดินในพื้นที่นอกศูนย์กลาง

ของไทย และสาม ข้อพิจารณาเพื่อการปฏิรูป


๒. ข้อถกเถียงว่าด้วยการจัด

โครงสร้างและสัมพันธภาพ

ระหว่างองค์กรทางปกครอง

ภายในรัฐ


ภายใต้บริบทในทางการเมืองการปกครองของไทย 

แนวคิดและหลักการทั่วไปว่าด้วยการรวมศูนย์และ



การกระจายอำนาจนั้น มักจะถูกกล่าวถึงราวกับเป็น

แนวคิดที่อยู่ขั้ วตรงข้ามกัน แต่ในทางปฏิบัติและ

ประสบการณ์จากหลายๆ ประเทศทั่วโลก เรากลับ



พบว่า แนวคิดทั้งสองนั้นถูกใช้สำหรับการจัดโครงสร้าง

และสัมพันธภาพทางอำนาจทั้งในทางการเมืองและ



การบริหารปกครองภายในรัฐที่อยู่ควบคู่กันเสมอ 



ด้วยเหตุนี้ คำถามและข้อถกเถียงสำคัญถึงแนวคิดการ

รวมศูนย์และการกระจายอำนาจจึงมิใช่ เรื่องที่ว่า

แนวคิดใดดีหรือด้อยกว่ากัน ในทางตรงข้าม ในที่นี้



กลับเห็นว่าแนวคิดทั้งสองควรจะถูกมองในฐานะที่เป็น

เ ค รื่ อ งมื อส ำคัญสำหรั บการออกแบบสถาบั น 

(institutional design) เพื่อการจัดโครงสร้างและ

สัมพันธภาพทางอำนาจภายในรัฐอันเป็นผลมาจาก



การถกเถียงต่อสู้ทั้ ง ในเชิงอุดมการณ์ และ/หรือ

กระบวนการให้เหตุให้ผล (rationalization) ภายใน

สังคมหนึ่งๆ ที่วางอยู่บนหลักคิดทั้งในทางรัฐศาสตร์ 

เศรษฐศาสตร์ หลักการทางกฎหมาย การบริหาร

องค์กรและระบบราชการ และอื่นๆ นอกจากนี้ 

แนวคิ ดทั้ ง สองยั งมี ลั กษณะสั มพั ทธ์ อย่ า งมาก 



ซึ่งแปรผันไปตามกาลและเทศะรวมถึงบริบทของ



สังคมหนึ่ งๆ ที่แนวคิดทั้ งสองถูกกล่าวถึง ดั งนั้น 



การรวมศูนย์อำนาจหรือกระจายอำนาจจึงมิได้เป็น

เครื่องมือทางความคิดที่ชัดเจนและเบ็ดเสร็จในตัวเอง 

หากควรจะถูกมองในฐานะเครื่องมือเชิงนโยบายของรัฐ

ที่สะท้อนถึง “แนวโน้ม” (tendencies) หรือ “แนว

นิยม” (trends) (โปรดดู Mengu, 1990: 139 – 140) 

ที่รัฐเลือกที่จะกระทำหรือมุ่งเน้นในห้วงเวลาหนึ่งๆ 

มากกว่า


จากที่กล่าวมาทั้งหมด เราจึงควรมองแนวคิดเรื่อง

การรวมศูนย์และการกระจายอำนาจที่ไปไกลกว่า



การมองแบบแยกขั้วตรงข้าม ไปสู่การตั้งคำถามและ



ข้อถกเถียงในอีกลักษณะหนึ่ง นั่นคือ


ประการที่หนึ่ ง ภายใต้การจัดโครงสร้างและ

สัมพันธภาพภายในรั ฐทั้ ง ในทางการ เมืองและ
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ในทางการบริหารปกครองประเทศนั้น ส่วนใดที่พึงจะ

ต้องรวมศูนย์อำนาจ และส่วนใดพึงที่จะกระจาย

อำนาจออกไป


ประการที่สอง ความจำเป็นและเหตุผลรองรับ



ในการที่รัฐหนึ่งๆ เลือกที่จะรวมศูนย์อำนาจในบางด้าน

และเลือกที่จะกระจายอำนาจในบางด้านนั้นวางอยู่บน



ฐานคิดเช่นไร


ประการที่สาม รูปแบบและวิธีการในการจัด

โครงสร้างและสัมพันธภาพทางอำนาจภายในรัฐทั้ง



ภายใต้แนวคิดการรวมศูนย์และกระจายอำนาจนั้น 

สามารถเป็นไปได้ในกี่รูปแบบ หรือในลักษณะใดบ้าง


คำถามทั้งสามประการข้างต้น ถือเป็นคำถามหลัก

และคำถามสำคัญที่จะต้องมีการทบทวนและใคร่ครวญ

อย่างจริงจังเพื่อประกอบการพิจารณาการออกแบบ

และจัดวางข้อเสนอสำหรับการปฏิรูประบบบริหาร



ราชการแผ่นดิน อย่างไรก็ดี ก่อนที่จะกระโจนเข้าสู่การ

ถกเถียง (engage) ดังกล่าว ในที่นี้เห็นว่า เรามีความ

จำเป็นจะต้องทำความเข้ า ใจถึ งพัฒนาการทาง

ประวัติศาสตร์ จารีต และข้อถกเถียงในเชิงคุณค่าบาง

ประการซึ่ ง มี ผ ลอย่ า ง ส ำคัญ ในการว า งกรอบ 



“บทสนทนา” (dialogue) และข้อถกเถียงต่างๆ 



ภายใต้คำถามทั้งสามประการข้างต้น ดังนี้


๒.๑ รัฐสมัยใหม่กับการจัดโครงสร้าง
ทางการปกครอง


จารีตและการจัดรูปทางการปกครอง บทบาทของ

กลไกรัฐต่างๆ และสัมพันธภาพทางอำนาจในการ

ตัดสินใจต่างๆ ทั้งในทางการเมืองและการปกครองของ

รัฐหนึ่ งๆ มีความสัมพันธ์อย่ างยิ่ งกับพัฒนาการ



ทางประวัติศาสตร์โดยเฉพาะอย่างยิ่งกระบวนการ



และแบบแผนของการเปลี่ ยนรูปจากรัฐ โบราณ 

(tradit ional state) มาสู่ความเป็นรัฐสมัยใหม่ 

(modern state) ซึ่งภายใต้กระบวนการดังกล่าวนี้เอง

ที่มีผลอย่างสำคัญต่อการวางรากฐานทางความคิดและ

จารีตทางการปกครองในสังคมหนึ่งๆ ว่าจะปรากฏแนว

โน้มหรือแนวนิยมไปในทางการรวมศูนย์อำนาจหรือ

กระจายอำนาจ โดยมีประเด็นย่อยเพื่อพิจารณา ดังนี้


๑) รัฐสมัยใหม่กับการสถาปนาอำนาจนำ
 

ภายใต้แนวคิด “อำนาจอธิปไตย” (Modern 

State and Sovereign Power)


กระบวนการเกิดขึ้นของรัฐสมัยใหม่สามารถสืบย้อน

รากฐานทางความคิดและความเคลื่อนไหวไปได้ตั้งแต่

คริสต์ศตวรรษที่ ๑๕ และ ๑๖ ในยุโรปที่ปรากฏการ

วางฐานคิดทางการเมืองและการปกครองที่มุ่งสถาปนา

อำนาจนำแบบรวมศูนย์ของรัฐเหนือชุมชนท้องถิ่น และ

มาปรากฏสถานะอย่างเป็นทางการภายหลังการลงนาม

ในสนธิสัญญาสันติภาพเวสต์ฟาเลีย (the Peace of 

Westphalia) ในปี ค.ศ. ๑๖๔๘ ทั้งนี้ หัวใจสำคัญ



ของความเป็นรัฐสมัยใหม่ที่แตกต่างอย่างสำคัญจาก



ราชอาณาจักรหรือรัฐโบราณในรูปแบบอื่นๆ ก็คือ 

แนวคิดว่าด้วย อำนาจอธิปไตย (sovereign power) 

อันหมายถึงอำนาจทางการเมืองการปกครองสูงสุด



ที่มีอยู่ เหนือผู้คนและอาณาบริเวณของตนเอง ซึ่ง

กระบวนการสถาปนาอำนาจนำของรัฐภายใต้แนวคิด

อำนาจอธิปไตยดังกล่าว มีผลอย่างสำคัญต่อการจัด

ระบบและกลไกภายในรัฐสมัยใหม่ซึ่งปรากฏร่องรอย

มาจนถึงปัจจุบัน ซึ่งจากประสบการณ์ที่ปรากฏใน



ภาคพื้นยุ โรปและประเทศตะวันตกอื่นๆ ในช่วง



คริสต์ศตวรรษที่ ๑๘ และ ๑๙ จะพบแบบแผนของ

กระบวนการดังกล่าวใน ๒ ลักษณะ ได้แก่


แบบแผนที่ ๑ กระบวนการสถาปนาอำนาจนำ



ภายใต้กระบวนการรวมศูนย์อำนาจเข้าสู่ส่วนกลาง 

หมายถึง กระบวนการสร้างความเป็นเอกภาพภายใน

สั งคมการ เมื องภายใต้ แนวคิดอำนาจอธิป ไตย 
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การรวมศูนย์อ ำน าจแล ะก ารกร ะจ ายอำนาจกับการบริห ารร าชการแผ่นดิน ไทย


ซึ่งกระทำผ่านกระบวนการสลายอำนาจและสิทธิพิเศษ

ในทางการเมืองการปกครองของชุมชนท้องถิ่นต่างๆ ที่

เคยมีอิสระ ให้อยู่ภายใต้อำนาจนำของรัฐบาลที่

ศูนย์กลาง เพื่อสร้างความเป็นเอกภาพและแบบแผน

ภายในรัฐ ภายใต้แบบแผนที่หนึ่ง จึงทำให้รัฐเหล่านี้

ต้องผ่านประสบการณ์ของการรวมศูนย์อำนาจทั้งใน

ทางการเมืองและการปกครองอย่างเข้มข้นมาก่อน 

และอาจกล่าวได้ว่า เป็นกระบวนการเปลี่ยนรูปไปสู่

ความเป็นรัฐสมัยใหม่ในลักษณะจากบนลงล่าง อาทิ

เช่น ในกรณีของฝรั่งเศส สหราชอาณาจักร เป็นต้น


แบบแผนที่ ๒ กระบวนการสถาปนาอำนาจนำ



ภายใต้กระบวนการบูรณาการเข้าเป็นรัฐเดียวกัน 

หมายถึง กระบวนการเปลี่ยนรูปไปสู่ความเป็นรัฐ



ที่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันที่กระทำผ่านกระบวนการ



บูรณาการของรัฐ หรือแว่นแคว้นเล็กๆ ต่างๆ ที่เคยมี

อิสระ โดยยอมสละอำนาจและความมีอิสระทาง



การเมืองการปกครองบางส่วนที่ตนเคยมีเข้ามาเป็นรัฐ

ใหม่ที่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันภายใต้หลักการใช้อำนาจ

ร่วมกัน (shared rules) ภายใต้แบบแผนที่สอง 



จึ งทำให้ รั ฐ เหล่ านี้ จะ ให้ความสำคัญกับการจัด

สัมพันธภาพและสร้างความสมดุลระหว่างรัฐบาลกลาง

ซึ่งเป็นศูนย์กลางอำนาจใหม่กับอำนาจที่มีอยู่เดิมของ

รัฐหรือแว่นแคว้นอิสระที่มีมาแต่เดิม และอาจกล่าว



ได้ว่า เป็นกระบวนการเปลี่ยนรูปไปสู่ความเป็นรัฐ



สมัยใหม่ในลักษณะจากล่างขึ้นบน อาทิ ในกรณีของ

เยอรมนี สหรัฐอเมริกา เป็นต้น


จากแบบแผนดังกล่าว มีผลอย่างสำคัญต่อแนวโน้ม

ของการจัดโครงสร้างทางการปกครองภายในรัฐไปสู่



รูปแบบใหญ่ๆ ใน ๒ ลักษณะ กล่าวคือ รัฐที่ผ่าน

ประสบการณ์ภายใต้แบบแผนที่หนึ่ง จะมีแนวโน้ม



ไปสู่การจัดโครงสร้างภายในรัฐในแบบระบบรัฐเดี่ยว 

(un i ta ry system) ที่ มี ลั กษณะโครงสร้ างทาง



การเมืองและการปกครองที่ค่อนข้างจะรวมศูนย์

อำนาจ และมุ่งเน้นความเป็นแบบแผนและเอกภาพ

ภายในรัฐในระดับค่อนข้างสูง และถือว่า อำนาจสูงสุด

ในทางการเมืองการปกครองจะถูกใช้โดยสถาบัน

ทางการเมืองระดับชาติเท่านั้น ขณะที่กลไกรัฐหรือ

รัฐบาลที่อยู่นอกศูนย์กลางออกไป (subnational 

governance) จะถือว่าเป็นส่วนขยายที่เกิดจากการ

สร้างขึ้นโดยรัฐบาลที่ศูนย์กลาง (creature of the 

state)


ในทางตรงกันข้าม รัฐซึ่งผ่านประสบการณ์ภายใต้

แบบแผนที่สอง จะมีแนวโน้มไปสู่การจัดโครงสร้าง



ในแบบสหพันธรัฐ (federal system) ซึ่งจะมีรัฐบาล

สองระดับร่วมกันใช้อำนาจอธิปไตยผ่านการกำหนด

กติกาในการแบ่งแยกอำนาจและบทบาทของรัฐบาลทั้ง

สองระดับออกจากกัน จึงทำให้โครงสร้างทางการเมือง

และการปกครองภายในรัฐมีลักษณะกระจายอำนาจ

โดยธรรมชาติ โครงสร้างของการมีรัฐบาลในสองระดับ

จึงเป็นทางออกให้กับการพยายามสร้างความสมดุล

ระหว่างความแตกต่างหลากหลายและความเป็น



อิสระของชุมชนท้องถิ่นเข้ากับความเป็นเอกภาพและ



ผลประโยชน์ร่วมกันของรัฐที่เป็นหนึ่งเดียว


ระบบรัฐเดี่ยวจึงอาจเทียบเคียงได้กับบ้านเดี่ยว



ชั้นเดียว การจัดสรรแบ่งปันพื้นที่ภายในบ้านออกเป็น

ห้องต่างๆ จึงยังคงถูกจัดวางอยู่บนฐานของโครงสร้าง

บ้านหลังเดียวกันที่มีเอกภาพ ขณะที่ระบบสหพันธรัฐ

อาจเทียบเคียงได้กับกลุ่มบ้านหลังเล็กหลังใหญ่ที่อยู่

ภายใต้รั้วรอบของอาณาบริเวณบ้านกลุ่มเดียวกัน 



บ้านแต่ละหลังอาจจะมีโครงสร้างและการจัดสรรพื้นที่

ภายในตัวบ้านแตกต่างกัน แต่ก็ยังคงอยู่ภายใต้การ

จัดสรรพื้นที่ที่จำกัดกรอบในอาณาบริเวณร่วมกัน

นั่นเอง อย่างไรก็ดี ที่กล่าวมานั้นเป็นแต่เพียงการจัด

วางโครงสร้างขนาดใหญ่ของรัฐเท่านั้น แต่มิได้สะท้อน
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ว่า ภายใต้ระบบรัฐเดี่ยวจะต้องมีโครงสร้างในแบบ



รวมศูนย์มากกว่าระบบสหพันธรัฐในทุกกรณี หรือใน

ทางกลับกันก็มิได้หมายความว่าอำนาจในทางการเมือง

การปกครองของระบบสหพันธรัฐจะมีการกระจายตัว

มากกว่าระบบรัฐเดี่ยว ในเรื่องนี้ เราจำเป็นจะต้อง

พิจารณาถึงพัฒนาการของการจัดสรรแบ่งปันอำนาจ

และการจัดสัมพันธภาพภายในรัฐต่อไป


๒) การจัดสรรแบ่งปันอำนาจภายในรัฐ 

(Distribution of Powers)


ข้อพิจารณาประการถัดมาได้แก่ การจัดสรรแบ่งปัน

อำนาจทางการเมืองการปกครองภายในรัฐว่ามีการ



จัดชั้น จัดระดับ และจัดวางบทบาทของกลไกรัฐ

อย่างไร ซึ่งในเรื่องนี้จะเกี่ยวข้องกับเกณฑ์ในการ

พิจารณา ๒ ด้าน ได้แก่


ประการที่หนึ่ง การจัดระบบชั้นของการบริหาร



ราชการแผ่นดิน (levels of public administration) 

หมายถึง การจัดแบ่งระดับชั้นและโครงสร้างของการ

บริหารราชการแผ่นดินภายในรัฐทั้งในเชิงพื้นที่ (areal 

distribution) และในเชิงภารกิจหน้าที่ (functional 

distribution) กล่าวคือ หากพิจารณาในเชิงพื้นที่อาจ

จัดแบ่งได้เป็น การบริหารราชการส่วนกลาง (national 

government/federal government), การบริหาร

ราชการส่ วนภูมิ ภาคหรื อมลรั ฐ ( loca l s ta te 

government/state government), และการบริหาร

ราชการส่วนท้องถิ่น (local government) และหาก

พิจารณาในเชิงภารกิจหน้าที่ซึ่งมักจะทับซ้อนอยู่ภายใต้

การจัดโครงสร้างในเชิงพื้นที่ จะพบรูปแบบของการจัด

ตั้งหน่วยงานรัฐบาลในระดับต่างๆ ในหลายลักษณะ 

อันได้แก่ หน่วยให้บริการในระดับพื้นที่ (field service 

agencies), ศูนย์การบริหารราชการในระดับภาค 

(regional office), และหน่วยให้บริการสาธารณะใน

ระดับท้องถิ่น (local service authorities)


ประการที่สอง การกำหนดบทบาทและอำนาจ

หน้าที่ของรัฐบาลในระดับต่างๆ (distribution of 

functions) หมายถึง หลักการในการจัดวางและ

กำหนดบทบาทของรัฐบาลหรือกลไกรัฐในระดับต่างๆ 

ว่ามีขอบข่ายในการดำเนินภารกิจและอำนาจหน้าที่

กว้างขวางเพียงใด หรือมีข้อกำหนดในการแสดง

บทบาทและอำนาจหน้าที่ในประการใดบ้าง ซึ่งจากการ

สำรวจและศึกษาในเชิงเปรียบเทียบ จะพบหลักการ



ในการกำหนดบทบาทและอำนาจหน้าที่ใน ๓ ลักษณะ

ใหญ่ๆ ได้แก่


	 (๑) 	หลั กการกำหนดอำนาจหน้ าที่ ต ามที่

กฎหมายบัญญัติ หมายถึง หลักการในการ

กำหนดบทบาทและอำนาจหน้าที่ ของ

รัฐบาลแต่ละระดับที่ จะต้องอยู่ภายใต้

บทบัญญัติทางกฎหมายโดยเคร่ งครัด 



การดำเนินภารกิจหน้าที่ของกลไกรัฐแต่ละ

ระดับจะถูกกำหนดโดยชัดเจนในข้อบัญญัติ

ทางกฎหมายว่าสามารถดำเนินการใน

ภารกิจใดได้บ้าง ขณะเดียวกันก็เป็นการ

กำหนดกรอบถึงเขตแดนอำนาจของรัฐบาล

ในระดับต่างๆ ที่จะต้องดำเนินงานและ

แสดงบทบาทเฉพาะอำนาจที่ตนเองมีตาม

บทบัญญัติทางกฎหมายเท่านั้น ไม่สามารถ

ดำเนินการในกิจกรรมที่นอกเหนือจากที่

กฎหมายบัญญัติไว้ ได้ มิฉะนั้น จะถือว่า

เป็นการใช้สิทธิเกินส่วน (ultra vires) หรือ

เป็นการใช้อำนาจหน้าที่เกินกว่าที่กฎหมาย

บัญญัติให้กระทำได้ กล่าวอีกนัยหนึ่ง การที่

กลไกรัฐในระดับต่างๆ จะทำอะไรได้หรือทำ

อะไรไม่ได้ ต้องอยู่ภายใต้หลักการ “ไม่มี

กฎหมาย ไม่มีอำนาจ” นั่นเอง


	 (๒) 	หลักการกำหนดอำนาจหน้าที่ตามศักยภาพ 

หมายถึง หลักการในการกำหนดบทบาท
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และอำนาจหน้าที่ของรัฐบาลแต่ละระดับที่

มุ่งเน้นหลักความสามารถทั่วไป (general 

competence) ของรัฐบาลในระดับนั้นๆ 

ว่ามีศักยภาพหรือไม่อย่างไรในการดำเนิน

ภารกิจหนึ่งๆ โดยมิได้ระบุรายการภารกิจ

หน้าที่ เป็นการเฉพาะในบทบัญญัติทาง

กฎหมาย หากแต่จะมีบทบัญญัติ เฉพาะ

อำนาจหน้าที่ที่ถูกสงวนไว้ ( reserved 

matters) สำหรับรัฐบาลแห่งชาติหรือ

รัฐบาลกลางที่รัฐบาลหรือกลไกรัฐในระดับ

อื่นๆ ไม่สามารถกระทำได้ กล่าวอีกนัยหนึ่ง 

หลักการกำหนดอำนาจหน้าที่ดังกล่าวนี้ 



จะมีลักษณะยืดหยุ่นและเปิดกว้างต่อปัญหา

และความต้องการของชุมชนหรือภูมิภาค

ต่างๆ ที่มีความหลากหลาย ทำให้รัฐบาล

หรือกลไกรัฐในระดับต่างๆ ไม่มีข้อกำหนดที่

จำเพาะและตายตัว หากแต่สามารถดำเนิน

การภารกิจใดๆ ก็ได้ตราบเท่าที่ไม่ขัดต่อ

กฎหมายหรือไม่สร้างความเสียหายต่อ

ประโยชน์ส่วนรวม และมีศักยภาพเพียง

พอที่ จะดำ เนินการ ซึ่ ง เป็นหลักการที่

สอดคล้องกับแนวคิด “เริ่มต้นที่ท้องถิ่น” 

(subsidiarity) นั่นเอง


	 (๓) 	หลักการกำหนดอำนาจหน้าที่ตามหลักการ

มอบอำนาจ หมายถึ ง หลักการในการ

กำหนดบทบาทและอำนาจหน้ าที่ ที่ มี



การแบ่งแยกระหว่าง “ความเป็นเจ้าของ



อำนาจทางกฎหมาย” กับ “อำนาจในการ



ดำเนินการ” ออกจากกัน ซึ่งมักจะถูกใช้เป็น



เครื่องมือของรัฐบาลแห่งชาติหรือรัฐบาล

กลางในการขับเคลื่อนนโยบายหรือการ

บริการสาธารณะให้รัฐบาลในระดับอื่นๆ 



มีการดำเนินการภายใต้แบบแผนหรือ

มาตรฐานที่ส่วนกลางพึงประสงค์ กล่าวคือ 

อำนาจในการดำเนินภารกิจดังกล่าวจะเป็น

ของรัฐบาลแห่งชาติและรัฐบาลกลาง แต่ใน

ทางปฏิบัติ จะมีการมอบอำนาจลงไปยัง

รัฐบาลที่อยู่นอกศูนย์กลางออกไปให้เป็น



ผู้ดำเนินการแทน ภายใต้การกำกับดูแลให้

เป็นไปตามข้อกำหนดของศูนย์กลาง ซึ่ง



หลักการดังกล่าวสามารถปรากฏได้ ใน 



๒ รูปแบบ ย่อย ได้แก่ หนึ่ง หลักการมอบ

อำนาจเชิงบังคับ (mandatory delegated 

functions) อันหมายถึง รูปแบบการจัดแบ่ง

อำนาจหน้าที่ที่ถือว่า อำนาจในการดำเนิน

ภารกิจนั้นเป็นของรัฐส่วนกลาง หากแต่รัฐ

ส่วนกลางไม่ดำเนินการเอง แต่ใช้เครื่องมือ

ทางกฎหมายเพื่อบังคับให้รัฐบาลในระดับ

รองลงไปดำเนินการแทน ลักษณะเช่นนี้



จึงทำให้รัฐบาลกลางสามารถจะกำหนด



หลักเกณฑ์ วิธีการ รูปแบบ และมาตรฐาน

ในการดำเนินการต่างๆ แก่รัฐบาลในระดับ

รองได้อย่างเคร่งครัด และสอง หลักการ

มอบอำนาจโดยสมัครใจ (voluntary 

delegated functions) อันหมายถึง รูป

แบบที่รัฐส่วนกลางหรือรัฐบาลในระดับรอง

ลงไปมีข้ อจำกัดหรือ ไม่ต้ องการขยาย

โครงสร้างและหน่วยงานระดับปฏิบัติการ

ออกไปในระดับพื้นที่ แต่อาศัยกลไกรัฐบาล

ในระดับท้องถิ่นที่กระจายตัวอยู่ในชุมชน

และภูมิภาคต่างๆ ให้เข้ามาร่วมเป็นภาคี

เครือข่ายในการดำเนินภารกิจร่วมกันภายใต้

ระบบสมัครใจและอาศัยปัจจัยจูงใจต่างๆ 

อาทิ การสนับสนุนทางงบประมาณ และ

ความช่ วย เหลื อทาง เทคนิ ค เพื่ อการ



ขบัเคลือ่นภารกจิหรอืดำเนนินโยบายรว่มกัน
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๓) สั มพั นธภาพระหว่ า งศู นย์ กลางกั บ
 

ชายขอบ (Centre-Periphery Relations)


การจัดโครงสร้างและสัมพันธภาพทางอำนาจ

ภายในรัฐ ในทางหนึ่งจะเป็นผลมาจากพัฒนาการทาง

ประวัติศาสตร์ซึ่ งมีผลอย่างสำคัญต่อการจัดวาง

โครงสร้างและการกำหนดบทบาทอำนาจหน้าที่ของ

กลไกระดับต่างๆ ภายในรัฐ ซึ่งจากข้อพิจารณาที่ได้



นำเสนอมานั้นจะมุ่งเน้นการจัดวางโครงสร้างและ

กำหนดบทบาทที่เป็นทางการ อย่างไรก็ดี โครงสร้าง

และข้อกำหนดทางกฎหมายที่เป็นทางการนี้ แม้ว่าจะมี

ความสำคัญต่อการวางกรอบและขอบเขตของบท

สนทนาตลอดจนข้อถกเถียงว่าด้วยแนวโน้มและ



แนวนิยมของความเป็นรัฐรวมศูนย์หรือกระจายอำนาจ 

แต่กระนั้น มันก็ไม่เพียงพอต่อการทำความเข้าใจถึง

สภาวการณ์ที่เป็นจริง และแตกต่างหลากหลายของ

การบริหารราชการแผ่นดินที่ปรากฏในประเทศต่างๆ 

ด้วยเหตุนี้ กรอบการศึกษาจึงจำเป็นจะต้องขยายแนว

มองไปสู่การพิจารณาถึงสัมพันธภาพที่เป็นจริงระหว่าง

ศูนย์กลางกับชายขอบว่าเป็นไร ต้องพิจารณาถึง

สัมพันธภาพในระดับปฏิบัติการจริ ง (work ing 

relationships) ของรัฐบาลในแต่ระดับว่าดำเนินไป

ภายใต้แบบเช่นไร ขณะเดียวกันก็ต้องพิจารณาถึง

อำนาจในการเจรจาต่อรอง bargaining power) ของ

รัฐบาลในแต่ละระดับว่ามีมากน้อยเพียงใด และวางอยู่

บนฐานอำนาจหรือทรัพยากรอะไร กล่าวอีกนัยหนึ่ง 



ข้อพิจารณาในมิตินี้จะอยู่ภายใต้กรอบการศึกษาที่เรียก

ว่า ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาล/องค์การทางปกครอง/

หน่วยงานของรัฐ (Intergovernmental Relations/

IGR) นั่นเอง (โปรดดู วสันต์, ๒๕๕๓: ๖๒ – ๘๔)


งานในกลุ่มนี้ก็ปรากฏการศึกษาอยู่ไม่น้อยโดยการ

กำหนดเกณฑ์ชี้วัดในการพิจารณาสัมพันธภาพที่



แตกต่างกันออกไป ทั้งนี้ งานศึกษาหนึ่งที่อาจใช้เป็น

ตัวอย่างในการพิจารณาถึงความสัมพันธ์ดังกล่าว อาจ



ดูได้จากงานศึกษาในเชิงเปรียบเทียบของ Samuel 

Hume IV (1991) ซึ่งใช้เกณฑ์ในการพิจารณา ๒ ด้าน 

ได้แก่ หนึ่ง เกณฑ์ด้านอำนาจที่ส่วนกลางใช้ในการ

ควบคุมท้องถิ่นว่ามุ่งเน้นกลไกการควบคุมภายในหรือ

ระหว่างหน่วยงาน (intra-organizational control or 

inter-organizational control) และสอง เกณฑ์ด้าน

รูปแบบของการใช้อำนาจของส่วนกลางในการควบคุม

ท้องถิ่นข้างต้นนั้น จะมุ่งควบคุมท้องถิ่นโดยรวมทั้ง

หน่วยงานหรือจะเน้นควบคุมไปตามกลุ่มภารกิจ



เฉพาะด้ าน ( s ing le agency o r funct iona l 

hierarchies) ซึ่งจากเกณฑ์ทั้งสองประการทำให้

สามารถพบแบบแผนใน ๔ รูปแบบ ได้แก่ หนึ่ง ระบบ

ความสัมพันธ์ภายใต้การกำกับดูแลในสองระดับชั้น 

(Dual Supervision) โดยมีกรณีตัวอย่างสำคัญคือ 

ฝรั่งเศส, สอง ระบบความสัมพันธ์ภายใต้การเคารพ



ต่อศักยภาพในระดับพื้นที่ (Areal Subsidiarization) 

กรณีตัวอย่างคือ เยอรมนีตะวันตก, สาม ระบบความ

สัมพันธ์ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาในสองระดับชั้น 

(Dual Subordination) กรณีตัวอย่างคือ สหภาพ-



โซเวียต, และสี่ ระบบความสัมพันธ์ภายใต้การกำหนด

กฎระเบียบในเชิ งภารกิ จหน้ าที่ ( Funct iona l 

Regulation) กรณีตัวอย่างคือ สหราชอาณาจักร๒


	 ๒ 	แม้ว่างานดังกล่าวอาจจะดูล้าสมัย แต่วิธีการในการกำหนดเกณฑ์เพื่อพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างศูนย์กลางกับชายขอบ และ
แบบแผนทั้ง ๔ รูปแบบที่ได้นำเสนอนั้น ก็ยังสามารถปรับประยุกต์ใช้ในการพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างศูนย์กลางกับท้องถิ่นของ
ประเทศต่างๆ ในปัจจุบันได้




108 มกราคม -  เมษายน ๒๕๕๘


การรวมศูนย์อ ำน าจแล ะก ารกร ะจ ายอำนาจกับการบริห ารร าชการแผ่นดิน ไทย


๒.๒ ความแตกต่างในเชิงคุณค่ากับ
การดำเนินบทบาทของกลไกรัฐ


การพิจารณาถึงประเด็นว่ารัฐสมัยใหม่กับการ

สถาปนาอำนาจนำภายใต้อำนาจอธิปไตย สามารถ

ทำให้เรามองเห็นถึงรูปแบบและการจัดวางโครงสร้าง

และระบบบริหารราชการแผ่นดินในกลุ่มประเทศ



ต่างๆ ว่า สามารถปรากฏออกมาภายใต้แบบแผนใน

ลักษณะใดได้บ้าง อย่างไรก็ดี การจัดโครงสร้างและ

สัมพันธภาพทางอำนาจภายในรัฐนั้น มิได้มีลักษณะ

ตายตัวและหยุดนิ่ง หากแต่มีพลวัตและการปรับตัวไป

ตามกาลและเทศะอยู่เสมอ และปัจจัยสำคัญที่มีผลทั้ง

โดยตรงและโดยอ้อมต่อการจัดวางโครงสร้างและระบบ

การบริหารราชการแผ่นดินในประเทศหนึ่งๆ ว่าจะเป็น

อย่างไรและมีรูปแบบเช่นไร ได้แก่ ผลลัพธ์ของการต่อสู้

ขัดแย้งในเชิงคุณค่าภายในสังคมหนึ่งๆ ต่อการดำเนิน

บทบาทของรั ฐ ซึ่ งจากการสำรวจและทบทวน

วรรณกรรมในทางวิชาการต่างๆ ก็พบว่า ข้อถกเถียงใน

เรื่องนี้จะมีความเกี่ยวพันกับผลผลิตของการแสวงหา

ข้อยุติภายในสังคมที่วางอยู่บนคุณค่าต่างๆ ดังนี้


หนึ่ง ข้อถกเถียงว่าด้วยความเป็นเอกภาพภายในรัฐ

ระหว่างแนวคิดรัฐนิยม (Statism) กับ ความเป็น



พหุนิยมและอนาธิปไตย (Pluralism/Anarchism) 

ได้แก่ ข้อถกเถียงในเชิงคุณค่าระหว่างการมุ่งเน้นความ

เป็นเอกภาพและการมีบทบาทนำของรัฐส่วนกลาง



ที่มุ่งเน้นผลักดันให้สังคมมีการขับเคลื่อนไปในทิศทาง

เดียวกันย่อมต้องการการจัดโครงสร้างการบริหาร

ราชการที่รวมศูนย์อำนาจอย่างเข้มข้นทั้งในเชิงนโยบาย

และในเชิงของการจัดบริการสาธารณะต่างๆ ซึ่งจะ



ตรงข้ามกับชุดคุณค่าในแบบพหุนิยมหรือชุดคุณค่าที่

ค่อนข้างสุดขั้วในแบบอนาธิปไตยที่มุ่งเน้นการยอมรับ

ถึงความหลากหลายภายในสังคมซึ่งต้องการการจัด

โครงสร้างของกลไกรัฐที่มีการจัดสรรแบ่งปันอำนาจ

ออกไปยังกลุ่มต่างๆ ภายในสังคม


สอง ข้อถกเถียงว่าด้วยความเป็นแบบแผนและ

ม า ต ร ฐ า นที่ เ ป็ น ห นึ่ ง เ ดี ย ว ( U n i f o rm i t y & 

Standardizat ion) กับความจำเพาะและความ



แตกต่างหลายหลาย (Specificity and Diversity) 

หมายถึง ข้อถกเถียงอันเกี่ยวเนื่องกับการระบุหรือ

กำหนดประเภทภารกิจของรัฐว่าส่วนใดพึงจะต้องมีการ

ดำเนินการที่มุ่งเน้นความเป็นแบบและมาตรฐาน

เดียวกันเพื่อให้เกิดแนวปฏิบัติที่ เป็นไปในทิศทาง

เดียวกันทั้งสังคม และส่วนใดที่จะต้องยอมรับถึง

ลักษณะเฉพาะและความต้องการที่หลากหลายในแต่ 

ละพื้นที่หรือกลุ่มทางสังคมซึ่งจะต้องมีการดำเนินการ

หรือจัดทำภารกิจที่มุ่งสนองตอบต่อความจำเพาะ



ดังกล่าวเป็นสำคัญ


สาม ข้อถกเถียงว่าด้วยชุดคุณค่าในทางการบริหาร

จั ดการ (Admin i s t r a t i ve Va lues ) ที่ มุ่ ง เน้ น



ความประหยัด-ประสิทธิภาพ-ประสิทธิผล (3 Es: 

Economy, Efficiency & Effectiveness) กับชุด

คุณค่าในทางการเมืองแบบประชาธิปไตย อาทิ การมี

ส่วนร่วม (Part ic ipat ion) , ความรับผิดรับชอบ 

(Accountability), ความโปร่งใส (Transparency) 

เป็นต้น หมายถึง ข้อถกเถียงว่าด้วยชุดคุณค่าอัน



เกี่ยวเนื่องกับการแสวงหารูปแบบการจัดโครงสร้าง

องค์กรและแนวทางการดำเนินงานของหน่วยงาน



ภาครัฐว่าจะมุ่งเน้นชุดคุณค่าในเชิงการบริหารจัดการ

ซึ่งจะให้น้ำหนักความสำคัญกับความสำเร็จของการ

ดำเนินงานภายใต้ต้นทุนที่เหมาะสม ซึ่งมักจะอยู่ตรง

ข้ามหรือขัดกันกับชุดคุณค่าในทางการเมืองแบบ

ประชาธิปไตยซึ่งต้องการให้การดำเนินงานของรัฐ



สอดรับกับวิถีประชาธิปไตยที่ต้องมีความรับผิดชอบ 

ตรวจสอบได้ และอื่นๆ
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สี่ ข้อถกเถียงว่าด้วยกระบวนทัศน์ในการบริหาร

ราชการแผ่นดินที่ เกิดการปะทะสังสรรค์ระหว่าง

กระบวนทัศน์ของการบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิม 

(Traditional Public Administration), กระบวนทัศน์

ก า ร จั ด ก า ร ภ า ค รั ฐ แ น ว ใ ห ม่ ( N ew P u b l i c 

Management) , และกระบวนทัศน์การจัดการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตย (Democratic 

Governance) หมายถึง ข้อถกเถียงในระดับกระบวน-

ทัศน์ของการบริหารราชการแผ่นดินระหว่างรูปแบบ

ดั้งเดิมที่มุ่งเน้นการจัดโครงสร้างความรับผิดชอบ



ภายใต้หลักการควบคุมบังคับบัญชา (Hierarchy) และ

เน้นความรับผิดรับชอบผ่านการควบคุมกระบวนการ

ดำเนินงาน (process-oriented) กับหลักการจัดการ

ภาครัฐแนวใหม่ที่มุ่งเน้นสัมพันธภาพภายใต้สัญญา 

(contractual basis) และเน้นความรับผิดรับชอบผ่าน

การควบคุมผลการดำเนินงาน (output/outcome-

oriented) หรือกระบวนทัศน์สุดท้ายที่มุ่งเน้นการ

แสวงหาการจัดการกับสัมพันธภาพแนวระนาบใน

ลักษณะเครือข่าย (network governance) และ



มุ่งเน้นบทบาทรัฐในฐานะผู้รับผิดรับชอบให้ตัวแสดง



ในภาคส่วนต่างๆ มีการดำเนินงานที่ เกื้อหนุนต่อ



ผลประโยชน์สาธารณะ (public interest)


๓. พัฒนาการ จารีต และ

ประเด็นปัญหาสำคัญของการ

บริหารราชการแผ่นดินใน

พื้นที่นอกศูนย์กลางของไทย


ในส่วนนี้จะมุ่งนำเสนอให้เห็นถึงพัฒนา จารีต และ

ประเด็นปัญหาสำคัญของการบริหาราชการแผ่นดิน



ในพื้นที่นอกศูนย์กลาง (subnational governance) 

ของไทย เนื่ อ งจากในที่ นี้ เห็นว่ า พื้ นที่ ที่ จะ เป็น



หน่วยการวิเคราะห์สำคัญ (unit of analysis) ที่จะ



ชี้ให้เห็นถึงกระบวนการทางนโยบายสาธารณะของไทย

ที่มีการปะทะสังสรรค์ของการบริหารราชการในระดับ

ต่างๆ ได้ดีที่สุด ได้แก่ พื้นที่นอกศูนย์กลางของไทย



โดยเฉพาะหน่วยทางปกครองในระดับจังหวัด โดย

อาศัยแนวมองและกรอบการวิเคราะห์ในแบบที่เรียกว่า 

การจัดความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยการปกครอง 

( Intergovernmental Relat ions / IGR) ผ่าน



ประเด็นปัญหาสำคัญที่จะช่วยเปิดเผยและคลี่คลายให้

เห็นถึงปมปัญหาในเชิงโครงสร้างของการบริหาร



ราชการแผ่นดินไทย นั่นคือ ความล้มเหลวของการ



ขับเคลื่อนยุทธศาสตร์และนโยบายในระดับพื้นที่



ของไทย


ภายใต้แนวมองในแบบการจัดความสัมพันธ์ระหว่าง

หน่วยการปกครอง น่าจะช่วยตอบคำถามสำคัญ

ประการหนึ่งได้ว่า “เหตุใดกระบวนการขับเคลื่อน

นโยบายสาธารณะจำนวนมากในรัฐไทยจึงไม่ปรากฏ



ผลสำเร็จที่ชัดเจน แม้ว่าจะมีการกำหนดยุทธศาสตร์ 

กรอบแนวคิดทางนโยบาย มาตรการทางกฎหมายและ

การคลัง รวมถึงแผนงานในระดับปฏิบัติไว้อย่างชัดเจน

แล้วก็ตาม” สภาวะความล้มเหลวนี้ได้ถูกตั้งข้อสังเกต

มาช้านานกระทั่งมีการวิพากษ์วิจารณ์ว่ารัฐไทยนั้นเป็น 

“รัฐที่อ่อนแอ” (a ‘soft’ state) ในแง่ที่ว่า ความ

สามารถในการบังคับใช้กฎหมายและการขับเคลื่อน

นโยบายนั้นต่ำ (Muscat, 1994: 4) การตอบคำถาม



ดังกล่าวนั้น ในอดีตมักจะมุ่งเน้นวิเคราะห์และอธิบาย

เฉพาะปัจจัยภายในองค์กร อาทิ สมรรถนะของ



หน่วยงาน ทรัพยากรทางการบริหาร ความรู้ทักษะและ

ความสามารถในงานของบุคลากร ฯลฯ มากกว่าจะให้

ความสัมพันธ์ต่อประเด็นที่เกี่ยวเนื่องกับสัมพันธภาพ

และปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงที่เกี่ยวข้อง
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การรวมศูนย์อ ำน าจแล ะก ารกร ะจ ายอำนาจกับการบริห ารร าชการแผ่นดิน ไทย


ในที่นี้จึงเห็นว่า หากเรามุ่งเน้นการ;bเคราะห์

พิจารณาไปที่ระบบความสัมพันธ์ภายในกระบวนการ
ขับเคลื่อนทางนโยบายสาธารณะของไทย จะทำให้เรา
สามารถเห็นถึงประเด็นปัญหาสำคัญๆ ดังนี้ ๓


๓.๑ ปัญหาด้านการรวมศูนย์อำนาจ
แบบกระจัดกระจาย (Fragmented 
Centralism)


กล่าวได้ว่า ปัญหาสำคัญในกระบวนการขับเคลื่อน

นโยบายในระดับพื้นที่ของไทยนั้นเกิดมาจากปัญหาใน

เชิงโครงสร้างภายในระบบบริหารราชการไทย กล่าว

คือ หากพิจารณาจากข้อบัญญัติทางกฎหมายต่างๆ ที่

เกี่ยวข้องจะพบว่า อำนาจหน้าที่ตามกฎหมายสำหรับ

ดำเนินภารกิจต่าง ๆ นั้นยังคงมีลักษณะกระจุกตัวอยู่ที่

ระบบบริหารราชการส่วนกลางในส่วนของ “กรม” 

ขณะเดียวกัน กรมส่วนกลางซึ่งถืออำนาจหน้าที่อยู่นั้น

กม็กัจะไมค่อ่ยมกีาร “แบง่อำนาจ” (Deconcentration) 

ไปยังระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาคในระดับจังหวัด

และอำเภอ (และรวมถึงการปกครองท้องที่ในระดับ

ตำบลและหมู่ บ้ าน ซึ่ ง ถื อ ว่ า เป็ นส่ วนต่ อขยาย



ของราชการส่วนภูมิภาค) และการ “โอนอำนาจ” 

(devolution) ไปยังระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

ในทางตรงกันข้าม กรมส่วนกลางต่าง ๆ เหล่านี้ มักจะ

เข้าไปจัดตั้งสำนักงานหรือหน่วยบริการระดับพื้นที่ 

(Field service agencies) ของตนเองโดยไม่ขึ้นต่อ

การบริหารราชการส่วนภูมิภาค หากแต่ขึ้นตรงต่อกรม

ส่วนกลาง สภาพเช่นนี้จึงทำให้ระบบบริหารราชการ

โดยรวมจึงมีลักษณะมุ่งเน้นการ “รวมศูนย์อำนาจ” 

(Centralism)


ขณะเดียวกัน เมื่ออำนาจหน้าที่และกลไกในการ

ดำเนินภารกิจต่างๆ กระจุกตัวอยู่ที่กรมส่วนกลางใน

สังกัดกระทรวงต่างๆ แต่การทำงานของกรมต่างๆ 

เหล่านี้กลับขาดกลไกเชื่อมประสานการทำงานร่วมกัน

ระหว่างกรมที่ เป็นระบบระเบียบ ลักษณะเช่นนี้



ก็ปรากฏแม้แต่ ในระหว่างกรมที่อยู่ภายใต้สังกัด

กระทรวงเดียวกัน จึงเป็นผลให้การดำเนินนโยบายอยู่

ในสภาวะแตกกระจาย (Fragmented) โดยธรรมชาติ 

ไม่ปรากฏกลไกการทำงานในลักษณะบูรณาการในเชิง

นโยบาย จึงเป็นผลให้เกิดสภาพการณ์ต่างคนต่างทำ


จากลักษณะข้างต้น จึงมีความสอดคล้องกับสภาวะ

ที่ เอนก เหล่าธรรมทัศน์ เรียกว่า “การรวมศูนย์อำนาจ

แบบกระจัดกระจาย” (เอนก, ๒๕๔๓) ซึ่งสะท้อน

สภาพการณ์ที่หน่วยงานระดับกรมนั้นเป็นฐานสำคัญ

ของกระบวนการทางนโยบายสาธารณะและอำนาจรัฐ

ของไทย ที่ทำงานแยกเป็นอิสระออกจากกันภายใต้

โครงสร้างที่มีการรวมศูนย์อำนาจที่ส่วนกลาง แม้ว่าจะ

ปรากฏความพยายามในการสร้างความเป็นเอกภาพ

และการบูรณาการ ในเชิงนโยบายอยู่บ้าง ทั้งในรูปของ

การสร้างเครือข่ายการทำงานและการจัดตั้งกลุ่มเพื่อ

ทำงานร่วมกันในรูปแบบคณะกรรมการที่มีตัวแทนจาก

กรมต่างๆ เข้าร่วมเป็นภาคีก็ ไม่ปรากฏผลสำเร็จ



ที่ชัดเจน 


ด้วยสภาพการณ์ดังกล่าว การส่งเสริมบทบาทของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะหน่วยปฏิบัติการ

ในระดับพื้นที่จึงยิ่งเกิดข้อจำกัดค่อนข้างมาก เนื่องจาก

ฐานทางอำนาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องและจำเป็นต่อการ

ดำเนินภารกิจในเชิงนโยบายสำคัญต่างๆ ยังคงกระจุก

	 ๓ 	ข้อเขียนนี้ ส่วนหนึ่งมาจากรายงานการวิจัยเรื่อง “การปรับเปลี่ยนกลไกเชิงสถาบันเพื่อเสริมสร้างสมรรถนะในการทำงานด้านเด็ก
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” โดย นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, วสันต์ เหลืองประภัสร์ และปานรัตน์ นิ่มตลุง เสนอต่อ กองทุนเพื่อ
เด็กแห่งสหประชาชาติ (UNICEF), ๒๕๕๓ และงานวิจัยเรื่อง “โครงการการสังเคราะห์ตัวแบบเชิงทฤษฎีและการบริหารจากผลการ
ดำเนินโครงการความร่วมมือเพื่อแก้ปัญหาความยากจน การพัฒนาสังคม และสุขภาวะ” โดย วสันต์ เหลืองประภัสร์ เสนอต่อ 


สำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, ๒๕๕๗.
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ตัวอยู่ที่กรมส่วนกลาง แม้ว่ากระบวนการกระจาย
อำนาจที่ได้ดำเนินมาจะนำไปสู่การถ่ายโอนภารกิจ
หน้าที่และทรัพยากรจากส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่นมากขึ้น 
แต่โดยภาพรวมแล้ว การถ่ายโอนส่วนใหญ่มักจะ
เป็นการถ่ายโอนเป็นส่วนๆ ไปตามรายการกิจกรรมการ
บริการสาธารณะต่างๆ ที่ส่วนกลางเคยจัดทำอยู่เดิม 
แตม่ไิดเ้กดิสิง่ทีเ่รยีกวา่ “การโอนอำนาจ” (devolution) 
ตามกฎหมายในการจัดทำกลุ่มบริการต่างๆ ในลักษณะ
เด็ดขาดชัดเจนและเป็นการเปลี่ยนแปลงความเป็น
เจ้าของอำนาจหน้าที่จากส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่นโดย
สมบูรณ์


ขณะเดียวกัน แม้ว่าการโอนอำนาจโดยเด็ดขาด


อาจจะเป็นสิ่งที่ถกเถียงกันได้ว่ามีความจำเป็นหรือไม่
ต่อการจัดทำบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง


ส่วนท้องถิ่น โดยเฉพาะในกลุ่มอำนาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง
กับการใช้อำนาจเชิงบังคับหรืออำนาจในเชิงปกครอง 
แต่หากถือเอาหลักการกระจายอำนาจและหลักเริ่มต้น
ที่ท้องถิ่นเป็นหัวใจสำคัญในการสร้างคุณภาพชีวิตที่ดี
ให้แก่ชุมชนท้องถิ่นแล้ว ส่วนกลางเองก็สามารถที่จะใช้
หลัก “การมอบอำนาจ” (Delegation) ให้ท้องถิ่นเป็น
ผู้ใช้อำนาจหน้าที่ตามกฎหมายเพื่อการจัดทำบริการ
สาธารณะแทนตนเองได้ ซึ่งเครื่องมือดังกล่าวก็ปรากฏ
การใช้ทั่วไปในหลายประเทศทั่วโลก อย่างไรก็ดี ใน
สภาวะปัจจุบัน กรมส่วนกลางเองยังไม่ปรากฏความ
กระตือรือร้นหรือความพยายามที่จะมอบอำนาจให้แก่
ท้องถิ่น หรือแม้แต่การมอบอำนาจระหว่างกรมส่วน
กลางเองก็ไม่ค่อยปรากฏ ซึ่งเรื่องนี้เกี่ยวพันกับประเด็น
ปัญหาด้านความเป็นนิติบุคคลของกรมซึ่งนำไปสู่

สภาวะ “กรมาธิปไตย” (Departmentalism) 


๓.๒ ปัญหาด้าน “กรมาธิปไตย” 
(Departmentalism)


ปัญหาด้านการรวมศูนย์อำนาจแบบแตกกระจายใน

การบริหารราชการไทยนั้นเป็นปัญหาในเชิงโครงสร้าง 

ซึ่งแหล่งที่มาของปัญหานั้นเกิดจากลักษณะเฉพาะใน

เชิงสถานภาพทางกฎหมาย-สถาบันของส่วนราชการ

ไทย ได้แก่ สภาพความเป็นนิติบุคคลของกรมส่วนกลาง 

แม้ว่าในเชิงแนวคิด สภาพความเป็นนิติบุคคลของกรม

ส่วนกลางจะมีข้อดี กล่าวคือ ทำให้เกิดความรับผิดรับ

ชอบที่หน่วยงานของรัฐต้องมีต่อประชาชนและ/หรือ

ต่อหน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง อย่างไรก็ดี ความเป็น

นิติบุคคลดังกล่าวก็ปรากฏด้านลบเช่นกัน ดังที่ อุดม 

รัฐอมฤต กล่าวว่า





...การกำหนดให้องค์กรของรัฐต่างๆ มีสภาพ

บุคคล ทำให้การบริหารงานของรัฐอาจเกิดความ
 

ไม่เป็นเอกภาพ เพราะการใช้อำนาจหน้าที่ที่องค์กร

ต่างๆ ได้รับตามกฎหมายนั้น สามารถที่จะดำเนิน

การกันไปตามแนวทางที่เห็นสมควร การแยกสภาพ

บุคคล แม้จะมีความคล่องตัว แต่ก่อให้เกิดความ
 

ลักลั่น ปฏิบัติงานผิดแผกแตกต่างกันไป อาจก่อให้

เกิดผลกระทบทั้งในระบบงานของรัฐ และประโยชน์

ของบุคคลแต่ละคนโดยภาพรวมอีกด้วย ปัญหาที่มัก

ประสบอยู่เสมอคือการที่หน่วยงานต่างๆ ของรัฐเกิด

การแย่งชิงประโยชน์ หรือทรัพยากรต่างๆ ทั้งๆ ที่

แต่ละหน่วยงานล้วนมีเป้าหมายที่ปฏิบัติงานเพื่อ

ประโยชน์ของรัฐโดยรวมเหมือนๆ กัน  การกระจาย

ให้หน่วยงานของรัฐมีสภาพบุคคลจึงไม่ใช่ข้อดีเสมอ

ไป แต่ควรใช้ในภารกิจหน้าที่ที่จำเป็น.. . (อุดม 
 

รัฐอมฤต, ม.ป.ป.)





ที่สำคัญไปกว่านั้น สภาพความเป็นนิติบุคคลได้



ส่งผลให้กระบวนการทางนโยบายสาธารณะและการ

บริหารราชการไทยวางอยู่บนฐานของกรม กล่าวคือ 

กรมถือเป็นหน่วยมูลฐานที่มีอำนาจในการจัดเตรียม

แผนงาน การจัดเตรียมงบประมาณ และการจัดระบบ

อัตรากำลังพล กล่าวอีกนัยหนึ่ง องค์ประกอบสำคัญ

ภายในกระบวนการบริหารราชการไทย ทั้งในด้าน
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แผนงาน งบประมาณ และกำลังพลภาครัฐที่ปรากฏ

ออกมาในรูปของนโยบายรัฐบาลในการบริหารราชการ

แผ่นดิน แผนการใช้จ่ายเงินงบประมาณประจำปี และ

การกำหนดหน่วยงานผู้รับผิดชอบตามแผนงานประจำ

ปี ในส่วนใหญ่แล้วก็คือ ผลรวมที่เกิดจากการกำหนด

และจัดเตรียมโดยแต่ละกรมนั่นเอง สภาวะเช่นนี้ 



ชัยอนันต์ สมุทวณิช เห็นว่า ฐานอำนาจของรัฐไทยที่

สะท้อนออกมาภายใต้ระบบบริหารราชการจึงถูกสร้าง

ขึ้นภายใต้ฐานอำนาจของกรม ซึ่ง ชัยอนันต์ เรียกว่า 

“กรมาธิปไตย” (Chai-Anan, 2002)


กล่าวในแง่นี้ กรมจึงเป็นหน่วยมูลฐานที่เป็นแหล่ง

ของอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายสำหรับการดำเนิน

กิจกรรมต่างๆ ของรัฐ และเป็นแหล่งทรัพยากร

ทางการบริหารในการดำเนินนโยบายสาธารณะต่างๆ 

ด้วยเหตุนี้ ปรากฏการณ์การขยายตัวของระบบราชการ

ไทยที่เกิดขึ้นอย่างก้าวกระโดดในระยะหลังสงครามโลก

ครั้งที่ ๒ เป็นต้นมานั้น สะท้อนให้เห็นถึงการขยาย

ขอบข่ายอำนาจหน้าที่ในการดำเนินภารกิจต่างๆ ของ

รัฐ ซึ่งมีฐานรองรับอยู่ที่กรม ส่วนราชการต่างๆ ใน

สังกัดกรมจึงพยายามที่จะแตกตัวออกมาจากกรมต้น

สั งกัดเพื่อนำไปสู่การจัดตั้ งกรมใหม่ซึ่ งจะมีฐาน

ทรัพยากร ทั้งในด้านอำนาจหน้าที่ เงินงบประมาณ 

และการกำหนดตำแหน่งและอัตรากำลังของตนเอง 



ซึ่งในท้ายที่สุดก็นำไปสู่สภาพการสร้างอาณาจักรของ

ตนเองของส่วนราชการต่างๆ


จากที่กล่าวมาทั้ งหมด การสร้างกลไกในการ

ประสานงานในเชิงนโยบายระหว่างกรมจึงเป็นเรื่อง

ยากลำบาก เนื่องจากแต่ละกรมก็มักจะอ้างสิทธิใน

อำนาจหน้าที่ของตนเองเพื่อสร้างความชอบธรรมให้กับ

การดำรงอยู่ของหน่วยงานตน และสภาพความเป็น

นิติบุคคลก็เป็นตัวเสริมแรงให้แต่ละกรมต่างก็ทำงาน

อย่างเป็นเอกเทศต่อกัน เนื่องจากในการดำเนิน

นโยบายที่คาบเกี่ยวกับอำนาจหน้าที่ของหลายกรมก็จะ

ทำให้เกิดข้อโต้แย้งในเรื่องความรับผิดรับชอบขึ้นได้ง่าย


ลักษณะที่กล่าวถึงข้างต้น จึงนับเป็นอุปสรรคสำคัญ

ต่อการขับเคลื่อนนโยบายใหม่ๆ ที่มีขอบข่ายคาบเกี่ยว

กับอำนาจหน้าที่ของหลากหลายหน่วยงาน แม้แต่กรม

ในสังกัดกระทรวงเดียวกันก็ยังปรากฏความลักลั่น



ในการปฏิบัติงานและขาดกลไกการเชื่อมประสาน

นโยบายที่ เป็นระบบระเบียบและเป็นทางการ 



ผลสะท้อนสำคัญของสภาพ “กรมาธิปไตย” ที่มีต่อ



การดำเนินนโยบายในลักษณะนี้จึงได้แก่ การขาด 



“เจ้าภาพ” ที่ชัดเจนและเป็นผู้รับผิดรับชอบต่อความ

สำเร็จหรือล้มเหลวของนโยบายโดยรวม หรือเป็น 

“แม่งาน” ที่สามารถบูรณาการกระบวนการการดำเนิน

นโยบายทั้งในด้านการกำหนดแผนงาน การกำหนด

กิจกรรม การบริหารจัดการ การจัดสรรแบ่งปัน

ทรัพยากรทางการบริหาร และการประเมินผลสัมฤทธิ์


๓.๓ ปัญหาด้านความเป็น “กิจกรรม
เฉพาะกิจ” (ad hoc activity) ของ
กลไกการขับเคลื่อนนโยบาย


ปัญหาสำคัญอีกประการหนึ่งในการผลักดันให้การ

ขับเคลื่อนนโยบายในระดับพื้นที่เกิดผลเป็นรูปธรรมนั้น 

ได้แก่ การขาดการบูรณาการในเชิงนโยบายและมีการ

ดำเนินกิจกรรมที่เกี่ยวข้องอย่างต่อเนื่องถาวร


ปัญหาดังกล่าวนั้นเป็นผลต่อเนื่องมาจากปัญหาใน

เชิงโครงสร้าง-สถาบันที่ได้กล่าวถึงไปแล้ว นั่นคือ การ

ขาดการบูรณาการทั้งในเชิงนโยบายและทรัพยากรเพื่อ

การดำเนินงานในลักษณะที่เป็นยุทธศาสตร์ร่วมกัน 



จึงเป็นผลให้การขับเคลื่อนงานในระดับพื้นที่เกิดสภาพ

กระจัดกระจายไปตามอำนาจหน้าที่และทรัพยากรของ

กลไกของรัฐในแต่ละส่วน ทั้ งในระดับส่วนกลาง 



ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นที่ครอบครองหรือมีอยู่ 
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ทำให้ผลสัมฤทธิ์ที่เกิดขึ้นถูกวางกรอบโดยอำนาจหน้าที่

และทรัพยากรที่แต่ละหน่วยงานซึ่งแยกการทำงานเป็น

ส่วนๆ มีอยู่ เป็นผลให้แต่ละหน่วยงานไม่สามารถ

ดำเนินภารกิจขนาดใหญ่ที่ สามารถสร้ างความ

เปลี่ ยนแปลงในวงกว้ า งหรื อสร้ า งผลลัพธ์ และ



ผลกระทบในเชิงนโยบาย (policy outcomes/policy 

impacts) ได้อย่างแท้จริง กิจกรรมที่มีการดำเนินการ

จึงมักจะเป็นกิจกรรมที่มีขอบข่ายขนาดเล็กไปตาม



ข้อจำกัดด้านอำนาจหน้าที่และทรัพยากรที่แต่ละ



หน่วยงานครอบครอง


โดยเหตุที่แต่ละหน่วยงาน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง



กรมส่วนกลางนั้นมีกรอบทางกฎหมายบังคับให้ต้อง

ดำเนินงานตามภาระหน้าที่ แต่ละหน่วยงานจึงจำเป็น

ต้องแสวงหาทางออกด้วยการดำเนินภารกิจ “เท่าที่

ทำได้” ไปตามอำนาจหน้าที่และทรัพยากรที่มีอยู่ 

สภาพดังกล่าวจึงกลายเป็นปัจจัยผลักดันให้แต่ละ

หน่วยงานมักจะดำเนินภารกิจภายใต้อำนาจหน้าที่ของ

ตนในลักษณะที่เป็น “กิจกรรมเฉพาะกิจ” (ad hoc 

activities) ในรูปของโครงการขนาดเล็กที่ไม่ต้องอาศัย

ระยะเวลาและทรัพยากรในการจัดทำมากนัก อาทิ 

กิจกรรมในเชิงรณรงค์ประชาสัมพันธ์ การจัดกิจกรรม

ไปตามเทศกาล การออกให้บริการในระดับพื้นที่เป็น

ครั้งๆ เป็นต้น


การดำเนินงานในลักษณะกิจกรรมเฉพาะกิจ



ดังกล่าว จึงทำให้การดำเนินงานเพื่อขับเคลื่อนนโยบาย

หรือยุทธศาสตร์ในภาพรวมนั้นไม่เกิดผลลัพธ์และ



ผลกระทบในเชิงนโยบายอย่างจริงจัง และรวมถึงทำให้

เกิดการสูญเปล่าในการใช้ทรัพยากร นอกจากนี้ 



การดำเนินงานในลักษณะกิจกรรมเฉพาะกิจดังกล่าว



ก็ขาดความต่อเนื่องถาวร เป็นการจัดกิจกรรมเป็น

ครั้งๆ ตามปัจจัยนำเข้า (inputs) คืองบประมาณ



ที่ได้รับจัดสรรในแต่ละปีว่ามีมากน้อยเพียงใด


๓.๔ ปัญหาด้านการขาดความเป็น
สถาบันของกลไกการขั บ เคลื่ อน
นโยบายในระดับพื้ นที่ ( l ack of  
institutionalization)


สภาพความเป็นนิติบุคคลของทั้งกรมส่วนกลาง 

จังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้นำไปสู่

ปัญหาในเชิงโครงสร้าง-สถาบันที่เป็นข้อจำกัดต่อการ

ประสานงานในเชิ งนโยบายและกระจายความ



รับผิดชอบในกรอบยุทธศาสตร์ร่วมกัน ด้วยเหตุนี้ 



การขับ เคลื่ อนนโยบายขนาดใหญ่ที่ มี ขอบข่ าย



กว้างขวาง อาทิ การแก้ปัญหาความยากจน การจัดการ

กับปัญหายาเสพติด การปกป้องสิทธิเด็กและผู้ด้อย

โอกาส ฯลฯ จึงจำเป็นต้องอาศัยฐานอำนาจหน้าที่และ

ทรัพยากรในการดำเนินงานจากหลากหลายส่วน ทั้งใน

ระดับส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น โดย

จารีตปฏิบัติซึ่งเป็นทางออกในการทำงานร่วมกันของ



ส่วนราชการต่ างๆ ได้แก่ การทำงานในรูปของ 



“คณะกรรมการ” ดังปรากฏว่า เมื่อรัฐบาลส่วนกลาง



มีการริเริ่มนโยบายสำคัญใหม่ๆ ก็จะปรากฏการจัดตั้ง

คณะกรรมการขึ้นในระดับชาติเพื่อวางกรอบการ

ดำเนินงานและจะมีการจัดตั้งคณะกรรมการระดับ

จังหวัดทุกจังหวัดเพื่อเป็นกลไกขับเคลื่อนงานในระดับ

พื้นที่


จารีตดังกล่าวเป็นทางออกที่ปรากฏมาช้านาน



ในการดำเนินงานภายใต้ข้อจำกัดอันเกิดจากสภาพ

ความเป็นนิติบุคคลของกลไกรัฐ เพื่อใช้กลไกในรูปของ

คณะกรรมการเป็นสถานที่ประชุมสำหรับการแบ่งงาน

ให้แต่ละหน่วยงานที่เป็นภาคีไปดำเนินงานในส่วนที่

เกี่ ยวข้องกับอำนาจหน้าที่ ของตน แต่ เนื่ องจาก

โครงสร้างของระบบราชการโดยรวมยังอยู่บนฐานของ

ความเป็นนิติบุคคลที่แยกส่วนราชการต่างๆ ออก



จากกัน จึงทำให้การทำงานในรูปของคณะกรรมการ
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ร่วมไม่ค่อยประสบความสำเร็จนัก เนื่องจากภายใต้

โครงสร้างดังกล่าว ภาคีที่เข้าร่วมในคณะกรรมการมัก

จะไม่ถือว่าภารกิจที่ต้องดำเนินงานร่วมกันนั้นเป็น 

“ภารกิจหลัก” (core functions) ของหน่วยงานตน 

และที่สำคัญ ภาระงานที่เกิดขึ้นก็มิได้สัมพันธ์โดยตรง

กับระบบการประเมินผลงานทั้งในส่วนของบุคลากร

และหน่วยงานโดยรวม รวมถึงภาคีที่ เข้ าร่วมใน



คณะกรรมการก็จะต้องใช้ทรัพยากรของตนเองในการ

ดำเนินภารกิจดังกล่าว ซึ่งถูกมองว่าเป็น “งานนอก” 

มิใช่งานภายในที่เป็นภาระหน้าที่หลักของตน


จ ากปัญหาดั ง กล่ า ว ก า รทำ ง าน ใน รู ป ขอ ง



คณะกรรมการจึงมีลักษณะของความเป็นองค์กร

สำหรับการประชุมเพื่อ “รับทราบ” มากกว่าที่จะ

เป็นการทำงานในลักษณะของ “คณะทำงาน” 

(working committee) ที่มีการดำเนินงานอย่าง

จริงจัง อีกทั้งคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นหลายคณะก็ไม่

ปรากฏการประชุมร่วมกันอย่างสม่ำเสมอ และในการ

ประชุมที่เกิดขึ้นจริงนั้น แต่ละส่วนราชการก็มักจะ

ส่งตัวแทนซึ่งเป็นบุคลากรในระดับรองที่ไม่มีอำนาจ

ตัดสินใจเข้าร่วม ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงการไม่ให้ความ

สำคัญต่อการดำเนินงานในรูปของคณะกรรมการ



ดังกล่าว


รูปแบบการทำงานในรูปของคณะกรรมการ



จึงเป็นการแก้ปัญหาเฉพาะหน้ามากกว่าการสร้าง

ทางออกให้กับสภาพปัญหาการกระจัดกระจายในเชิง

อำนาจหน้าที่อย่างถาวร กลไกการขับเคลื่อนนโยบาย 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระดับพื้นที่นั้นจึงขาด “ความเป็น

สถาบัน” (Institutionalization) ในลักษณะที่ทำให้

กลไกการทำงานด้านนี้มีสภาพความเป็นหน่วยงาน

เฉพาะด้านที่มีความถาวร มีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย 

และมีแหล่งทรัพยากรทางการบริหารจัดการที่ชัดเจน

และเป็นของตนเอง ซึ่งนับว่ามีความจำเป็นอย่างมาก

ต่อการขับเคลื่อนนโยบายเฉพาะหนึ่งๆ ไปสู่การปฏิบัติ

อย่างแท้จริง (March & Olsen, 1998: 99) เนื่องจาก

จะทำให้เกิดผู้รับผิดรับชอบที่ชัดเจนต่อผลสัมฤทธิ์ของ

การขับเคลื่อนงาน


๓.๕ ปัญหาด้านการไม่สามารถบริหาร
ปกครองได้ (Ungovernabi l i ty) 
 
และด้านการส่งผ่านนโยบายและการ
 
ส่งมอบบริการสาธารณะ (Pol icy 
Transfer and Service Delivery) 
ในระดับพื้นที่


จากปัญหาที่กล่าวมาทั้งหมดจึงทำให้เห็นได้ว่า 

กลไกการขับเคลื่อนนโยบายในระดับพื้นที่หนึ่งๆ นั้น 



มีสภาพของความซับซ้อนและกระจัดกระจายเป็นอย่าง

มาก สภาวะดังกล่าวมิได้เกิดขึ้นแต่เพียงจากสภาวะ

การแตกกระจายภายในกลไกของรัฐด้วยกันเอง แต่ยัง

เป็นสภาวะที่เกิดขึ้นจากการเข้ามาและขยายบทบาท

ของกลุ่มองค์กรนอกภาครัฐ (Non-governmental 

bodies) ในพื้นที่สาธารณะอีกด้วย กล่าวในอีกแง่หนึ่ง 

ภายในชุมชนท้องถิ่นแห่งหนึ่งๆ จึงปรากฏตัวแสดง 

(Actors) ที่หลากหลายเป็นอย่างมาก และแต่ละ



ตัวแสดงก็มักจะทำงานไปตามอำนาจหน้าที่หรือกรอบ

นโยบายของตนเอง โดยปราศจากกลไกในการ



เชื่อมประสานที่ชัดเจนเป็นรูปธรรม


ความหลากหลายในตัวแสดงแต่ขาดกลไกการ



เชื่อมประสานที่เป็นระบบระเบียบ ส่งผลให้การดำเนิน

ภารกิจภายในพื้นที่ท้องถิ่นหนึ่ งๆ สอดคล้องกับ

ปรากฏการณ์ที่ เรียกว่า “การไม่สามารถบริหาร

ปกครองได้” (Ungovernability) ซึ่งในท้ายที่สุดได้นำ

ไปสู่ปัญหาด้านกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ 

(policy implementation) ในแง่ของความไม่

สอดคล้องและไม่เกิดการบูรณาการในบทบาทของ
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ตัวแสดงต่างๆ และปัญหาด้านความรับผิดรับชอบ 

(accountability) ต่อความสำเร็จหรือล้มเหลวของการ

ดำเนินนโยบายที่มิอาจกำหนดผู้รับผิดรับชอบได้อย่าง

ชัดเจน


สภาพดังกล่าวจึงส่งผลกระทบต่อประเด็นเรื่องการ

ส่งผ่านนโยบาย (policy transfer) และการส่งมอบ

บริการสาธารณะ (service delivery) ในระดับพื้นที่ 

กล่าวคือ จากสภาพกระจัดกระจายในเชิงนโยบาย 



เป็นผลให้กระบวนการส่งผ่านนโยบายและบริการ

สาธารณะที่ถูกกำหนดโดยส่วนกลางนั้น มิอาจจะ

กระทำในลักษณะเชิงบังคับสั่งการได้อีกต่อไป เพราะ

นอกจากจะไม่สอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตยและ

ความเป็นอิสระในเชิงการบริหารปกครองขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นและกลุ่มองค์กรนอกภาครัฐแล้ว 

บริบทของการบริหารปกครองในปัจจุบันก็ได้ปรับ

เปลี่ยนไปมาก กล่าวคือ ตัวแสดงที่มีบทบาทสำคัญ



ในแต่ละกลุ่มต่างก็มีทักษะในเชิงเทคนิควิทยาการที่

แตกต่างกันออกไป อีกทั้งความรู้ความเข้าใจในประเด็น

นโยบายสาธารณะหนึ่งๆ และบริบทในเชิงเศรษฐกิจ

สังคมในระดับพื้นที่ก็มีระดับที่แตกต่างกัน ด้วยเหตุนี้ 

ความสำเร็จในการส่งผ่านนโยบายจากระดับชาติและ

การส่งมอบบริการสาธารณะที่เกี่ยวข้องในระดับพื้นที่

นั้น จึงจำเป็นต้องสร้างกลไกให้เกิดการพึ่งพิงกันของ



ตัวแสดงต่างๆ เหล่านี้ ภายใต้ระบบความร่วมมือ 

(Collaboration) ที่ชัดเจนและเป็นระบบระเบียบ


จึงเป็นที่น่าเสียดายว่า พื้นที่ท้องถิ่นไทยนั้นมิได้

ปราศจากซึ่งตัวแสดงที่มีศักยภาพในการเข้ามามี

บทบาทขับเคลื่อนนโยบายในด้านต่างๆ ในทางตรงข้าม 

กลับปรากฏตัวแสดงที่หลากหลายและแต่ละตัวแสดง

ต่างก็มีความรู้ความชำนาญ มีทรัพยากรและเทคนิค 

วิทยาการในการดำเนินภารกิจที่แตกต่างกัน แต่สิ่งที่

หายไปได้แก่การจัดวางระบบกฎเกณฑ์ที่เกื้อหนุนให้



ตัวแสดงเหล่านี้เกิดการทำงานในลักษณะบูรณาการ



ที่ก่อให้เกิดผลลัพธ์และผลกระทบในเชิงนโยบาย



ได้อย่างเป็นรูปธรรม





๔. ข้อพิจารณาเพื่อการปฏิรูป


จากกรอบแนวคิดและประเด็นปัญหาต่างๆ ที่ได้นำ

เสนอมา ในส่วนนี้จะเป็นบททดลองเพื่อนำเสนอถึง



ข้อพิจารณาประกอบการปฏิรูประบบบริหารราชการ

แผ่นดินของไทย ซึ่ งเนื้อหาส่วนนี้ เป็นเพียงกรอบ



ข้อเสนอขั้นต้นเพื่อชี้ชวนให้เกิดการถกเถียงและขยาย

กรอบการสนทนาอันเกี่ยวเนื่องกับประเด็นต่อไป โดยมี

รายละเอียด ดังนี้


๔.๑ หลักการและแนวคิดสำคัญเพื่อ
การปฏิรูป


ในการพิจารณาเพื่อแสวงหาแนวทางและมาตรการ

ในการปฏิรูป มีหลักการและแนวคิดสำคัญที่ เป็น



ฐานคิด ดังนี้


๑ ) ห ลั ก ก า ร ร ว ม ศู น ย์ อ ำ น า จ กั บ ห ลั ก
 

ผลประโยชน์แห่งชาติ (Centralization and 

National Interest)


หมายถึง อำนาจการตัดสินใจในกิจการสำคัญ



อันเกี่ยวเนื่องกับผลประโยชน์แห่งชาติโดยรวม จำเป็น

จะต้องสงวนไว้ (reserve matters) ที่รัฐบาลแห่งชาติ

เ ท่ า นั้ น เ นื่ อ ง จ าก เป็ นกิ จ ก า รที่ เ กี่ ย ว เนื่ อ ง กั บ



ผลประโยชน์เป็นการส่วนรวมและมีผลกระทบกับคน

ส่วนใหญ่ของประเทศ
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การรวมศูนย์อ ำน าจแล ะก ารกร ะจ ายอำนาจกับการบริห ารร าชการแผ่นดิน ไทย


๒) หลักการกระจายอำนาจกับหลักเริ่มต้น
 

ท่ีทอ้งถ่ิน (Decentralization and Subsidiarity)


หมายถึง อำนาจในการดำเนินภารกิจที่เกี่ยวเนื่อง

กับการจัดบริการสาธารณะต่างๆ รวมถึงงานบริการ

ประชาชนในรูปแบบต่างๆ จำเป็นจะต้องกระจาย

อำนาจออกไปยังหน่วยทางปกครองที่อยู่ใกล้ชิดกับ

ประชาชนมากที่สุดเป็นลำดับแรก เว้นแต่ว่าภารกิจ



ดังกล่าวเกินศักยภาพของหน่วยทางปกครองนั้นก็พึงให้

หน่วยทางปกครองที่มีขนาดใหญ่และอยู่ใกล้ชิดลำดับ

ถัดมาเป็นผู้ดำเนินการแทน


๓ ) ห ลั ก ก า ร จั ด ค ว า ม สั ม พั น ธ์ ร ะ ห ว่ า ง
 

หน่วยงานของรัฐ ( Intergovernmental 

R e l a t i o n s a n d I n t e r g o ve r nmen t a l 

Management)


หมายถึ ง การดำ เนิ นภารกิ จ น โยบาย และ

ยุทธศาสตร์สำคัญในหลายๆ ด้ านจะมีลั กษณะ



ที่เกี่ยวพันกับหน่วยทางปกครองในหลายระดับชั้น 

กระบวนการขับเคลื่อนงานดังกล่าวจึงพึงมุ่งการจัด

ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยทางปกครองต่างๆ เพื่อให้

เกิดกระบวนการขับเคลื่อนงานร่วมกันอย่างเป็นระบบ

ระเบียบและสัมพันธ์สอดคล้องกัน มากกว่าการยึดติด

กับโครงสร้างและอำนาจหน้าที่เฉพาะหน่วยงานใด

หน่วยงานหนึ่ง


จากแนวคิดทั้ งสามประการในข้างต้น ในที่นี้

พยายามจะชี้ให้เห็นว่า ประเด็นปัญหาสำคัญของการ

บริหารราชการแผ่นดินของไทยนั้นเป็นผลผลิตของ

พัฒนาการอันยาวนานกว่า ๑๒๐ ปีของระบบราชการ

สมัย ใหม่ ในประเทศไทยที่ มี เสถี ยรภาพสู งและ



ปราศจากการปรับรื้อและทบทวนโครงสร้างอย่าง

จริงจัง ความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นเป็นระยะๆ ทั้งการ

ปรับปรุงกระทรวง-ทบวง-กรม การจัดตั้ งองค์กร



รูปแบบใหม่ๆ หรือการกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่น ดำเนิน

ไปในลักษณะของการปฏิรูปแบบค่อยเป็นค่อยไป 

(incremental changes) และการกำหนดมาตรการ

ปฏิรูปเพื่อแก้ปัญหาเฉพาะหนึ่ งๆ ตามห้วงเวลา 

(piecemeal reform) (โปรดดู วสันต์, ๒๕๕๖) กล่าว

อีกนัยหนึ่ง ความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นมักจะเป็นการ

กำหนดโครงสร้างและหน่วยงานใหม่ๆ มากกว่าการ

ปรับรื้อโครงสร้างและหน่วยงานเดิม จึงทำให้ระบบ

บริหารราชการแผ่นดินของไทยมีความสลับซับซ้อน

และสับสนในเชิงโครงสร้างเป็นอย่างมาก อย่างไรก็ดี 

ในที่นี้มิได้เสนอให้มีการปรับรื้อ ยุบรวม หรือยุบเลิก

โครงสร้างแบบถอนรากถอนโคน หากแต่พยายามเสนอ

เครื่องมือในเชิงความคิดเพื่อจัดวางบทบาทและระบบ

ความสัมพันธ์ภายใต้โครงสร้างที่มีอยู่ เดิมเสียใหม่



ภายใต้กรอบแนวคิดที่เรียกว่า “การจัดความสัมพันธ์

ระหวา่งหนว่ยงานของรฐั” หรอื “Intergovernmental 

Relations and Intergovernmental Management” 

(IGR and IGM)


กรอบแนวคิดดังกล่าวคือการยอมรับว่า โครงสร้าง

และตัวแสดงต่างๆ ที่มีบทบาทในการบริหารกิจการ

สาธารณะนั้ นอยู่ ในสภาวะแตกกระจายและไร้

ศูนย์กลางมากขึ้นเรื่อยๆ ปัญหาที่เป็นโจทย์สำคัญจึง

มิใช่เรื่องของการพยายามจะสร้างความเป็นเอกภาพ

โดยการปรับรื้อโครงสร้างใหม่ที่กระทำได้ยากและ



ไม่สอดรับกับสภาวการณ์ที่เป็นจริง หากแต่หมายถึง

ความพยายามที่จะแสวงหาแนวทางในการ “จัดความ

สัมพันธ์” ระหว่างโครงสร้าง กลไก และตัวแสดงที่

กระจัดกระจายเหล่านั้นให้สามารถดำเนินงานร่วมกัน

ได้อย่างมี “เอกภาพในเชิงนโยบาย” มิ ใช่ ในเชิง

โครงสร้าง ขณะเดียวกันก็สามารถจะทำให้บรรดากลไก

ต่างๆ สามารถขับเคลื่อนงานภายใต้ภารกิจและความ

รับผิดชอบของตนเพื่อมุ่งสู่เป้าประสงค์ส่วนรวมร่วมกัน

มากกว่าการดำเนินงานภายใต้ความขัดแย้งและ
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แก่งแย่งทรัพยากรซึ่งจะทำให้เกิดความตึงเครียด 

(tensions) ภายในระบบซึ่งส่งผลลบต่อการบริหาร



ราชการแผ่นดินโดยรวม


แนวคิดการจัดความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของ

รัฐจึงน่าจะเป็นแนวคิดที่ประนีประนอมและสามารถ

ผสานโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินไทยใน



ส่วนต่างๆ ได้อย่างเหมาะสม กล่าวคือ เราจำเป็นจะ

ต้องทบทวนโครงสร้างที่มีอยู่ในภาพรวมว่า โครงสร้าง

ส่วนใดควรจะมีบทบาทเช่นไร และโครงสร้างส่วนใด

ควรจะมีการจัดโครงสร้างและอำนาจหน้าที่ไปตามหลัก

รวมศูนย์อำนาจที่รัฐส่วนกลาง และในส่วนใดสามารถ

กระจายไปยังโครงสร้างส่วนอื่นๆ พร้อมกับการ

ออกแบบระบบการประสานงานและการดำเนินงาน

ร่วมกันระหว่างกลไกต่างๆ ใหม่ ทั้งนี้ หลักสำคัญที่อาจ

นำมาใช้ในการกำหนดบทบาทของการบริหารราชการ

ระดับต่ างๆ มีด้ วยกันสองหลักการ ได้แก่ หลัก



ผลประโยชน์แห่งชาติ และหลักเริ่มต้นที่ท้องถิ่น ซึ่งทั้ง

สองหลักสามารถนำมาใช้สำหรับการระบุและกำหนด

ภารกิจหน้าที่ของรัฐว่า หน้าที่และภารกิจส่วนใดพึงจะ

สงวนไว้ที่รัฐส่วนกลาง และส่วนใดสามารถจัดสรรหรือ

กระจายไปยังองค์กรรัฐส่วนอื่นๆ หรือแม้แต่ภาคส่วน

อื่นเข้ามาร่วมรับผิดชอบจัดทำ


หลักผลประโยชน์แห่งชาติ ยังคงสามารถเป็นหลัก

การสำคัญในการกำหนดบทบาทและภารกิจของรัฐ

ส่ วนกลางได้ แม้ ว่ า ในยุคโลกาภิวัตน์และความ

เปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจการเมืองในระดับโลกจะ

ทำให้บทบาทนำของรัฐจะลดลง แต่รัฐก็ยังคงเป็น



ตัวแสดงสำคัญที่สามารถกระทำการในนามของ



ผลประโยชน์ส่วนรวม (public interest) ได้อย่าง



ชอบธรรม หลักผลประโยชน์แห่งชาติ จึงสามารถช่วย

ในการระบุถึงภารกิจและหน้าที่ที่จำเป็นจะต้องสงวนไว้

แ ล ะต้ อ ง ถู ก ด ำ เ นิ น ก า ร โ ดย รั ฐ ส่ ว นกล า ง เพื่ อ



ผลประโยชน์ส่วนรวมที่กลไกอื่นไม่สามารถทำได้ หรือ

ไม่สามารถที่จะกระทำได้อย่างชอบธรรม อาทิ ความ

มั่นคงและการป้องกันประเทศ การวิจัยและพัฒนา



บางด้านเพื่อประโยชน์ในการพัฒนาประเทศ หรือการ

กำหนดและขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติ เป็นต้น ทั้งนี้ 

กลุ่มองค์กรที่พึงมีบทบาทในส่วนนี้ ได้แก่ ราชการ

บริหารส่วนกลาง และกลไกการปกครองพื้นที่ท้องถิ่น

โดยรัฐที่เรียกว่า ราชการบริหารส่วนภูมิภาค


ขณะที่หลักเริ่มต้นที่ท้องถิ่น จะคำนึงถึ งกลุ่ม

ประชาชนผู้รับบริการที่จะต้องได้รับการแก้ไขปัญหา

และสนองตอบต่อความต้องการได้อย่างรวดเร็ว ภายใต้

หลักการนี้จะช่วยระบุและกำหนดถึงกลุ่มภารกิจที่

สามารถจัดสรรและกระจายอำนาจในการตัดสินใจและ

การจัดทำภารกิจไปยังองค์กรส่วนอื่นๆ ที่มีความ



ใกล้ชิดกับปัญหาและความต้องการมากที่สุด อาทิ 

ภารกิจและการบริการสาธารณะที่ เกี่ยวเนื่องกับ

คุณภาพชีวิตเป็นการทั่วไป ภารกิจที่เกี่ยวเนื่องกับงาน

สวัสดิการสังคม การปกป้องและรักษาสิ่งแวดล้อม 

เป็นต้น กลุ่มองค์กรหนึ่งที่กระจายตัวอยู่ในทุกชุมชน

ท้องถิ่นทั่วประเทศ ได้แก่ ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น 

ซึ่งมีจำนวนถึง ๗,๘๕๓ หน่วย รวมถึงกลุ่มองค์กร



ในภาคส่วนอื่นๆ ก็สามารถเข้ามามีบทบาทและร่วม



จัดทำในภารกิจกลุ่มนี้ได้ด้วยทั้งภาคเอกชนและองค์กร

ในภาคประชาสังคม


๔.๒ ข้อเสนอแนะในเชิงหลักการ


จากกรอบแนวคิดข้างต้น สามารถนำมาพัฒนาเป็น

ยุทธศาสตร์เพื่อการปฏิรูประบบบริหารราชการแผ่นดิน

ของไทยได้ใน ๕ ประการโดยสังเขป ทั้งนี้ ข้อเสนอที่

ปรากฏจะมุ่งจำกัดกรอบเฉพาะโครงสร้างหลักในสาม

ส่วนอันได้แก่ ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหาร

ส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนท้องถิ่น เนื่องจาก

เป็นโครงสร้างหลักสำคัญในการบริหารราชการแผ่นดิน
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การรวมศูนย์อ ำน าจแล ะก ารกร ะจ ายอำนาจกับการบริห ารร าชการแผ่นดิน ไทย


ของไทย ขณะเดียวกันก็เป็นโครงสร้างที่มีปัญหาอันเกิด

จากการทับซ้อนและสับสนในเชิงโครงสร้างและ

บทบาทในการดำเนินภารกิจหน้าที่มากที่สุด สำหรับ



ข้อ เสนอในเชิ งหลักการที่ อาจนำมาพัฒนาเป็น

ยุทธศาสตร์เพื่อการปฏิรูป มีดังนี้


ยุทธศาสตร์ที่ ๑ การจัดแบ่งบทบาทและอำนาจ

หน้าที่ที่เหมาะสมระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง-

ภูมิภาค-ท้องถิ่น ภายใต้แนวคิด “ส่วนกลางคิด – 

ภูมิภาคประสาน – ท้องถิ่ นทำ” (Regu la to r /

Fac i l i ta to r – Coord inator/Superv i so r – 

Provider) หมายถึง


	 (๑) 	ราชการบริหารส่วนกลาง พึงมีบทบาทหลัก

ในเชิงยุทธศาสตร์ชาติที่จะต้องเป็นกำลัง

สมองในการคิดวางระบบกฎเกณฑ์ต่างๆ 

ภายในสังคมทั้งทางด้านยุทธศาสตร์ชาติ 

การมีบทบาทเป็นผู้ กำหนดและกำกับ

มาตรฐานและกฎเกณฑ์ต่างๆ รวมถึงการมี

บทบาทเป็นผู้เกื้อหนุนให้เกิดการดำเนินงาน

เพื่อความผาสุกของส่วนรวมมากกว่าการลง

ไปจัดทำด้วยตนเอง


	 (๒) 	ราชการบริหารส่วนภูมิภาค พึงมีบทบาท



ในเชิงการประสานงานโดยเฉพาะการ



ขับเคลื่อนยุทธศาสตร์และนโยบายระดับ

ชาติสู่พื้นที่ รวมถึงเป็นกลไกในการเกื้อหนุน

และช่วยเหลือหน่วยงานในระดับพื้นที่ใน

ภารกิจที่เกินกำลังหรือศักยภาพที่หน่วยงาน

ภายในพื้นที่จะดำเนินการแก้ไขจัดทำได้


	 (๓) 	ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น พึงมีบทบาท

หลั ก ใ นก า ร จั ด ห า แล ะจั ด ท ำบ ริ ก า ร

สาธารณะต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับชีวิตความ

เป็นอยู่ของผู้คนในชุมชนท้องถิ่นต่างๆ ได้

อย่างกว้างขวาง ขณะเดียวกันก็พึงมีบทบาท

เป็นหน่วยปฏิบัติการเพื่อรองรับการมอบ

อำนาจในการดำเนินงานต่างๆ ที่เป็นภารกิจ

ของราชการบริหารส่วนกลางและส่วน

ภูมิภาคโดยเฉพาะในกลุ่มภารกิจที่ เกี่ยว

เนื่องกับยุทธศาสตร์และนโยบายระดับ



ชาติได้


ยุทธศาสตร์ที่ ๒ การทบทวนและปรับรื้อโครงสร้าง

ราชการบริหารส่วนกลางที่มีความแข็งตัวในระดับกรม

ไปสู่การจัดโครงสร้างที่สามารถปรับเปลี่ยนตาม

ยุทธศาสตร์และนโยบายระดับชาติได้อย่างยืดหยุ่น 

หมายถึง ความจำเป็นในการลดทอนข้อติดขัดในเชิง

กฎหมายและสถาบันที่เป็นอุปสรรคต่อการปรับเปลี่ยน

โครงสร้างให้เกิดความยืดหยุ่น ประเด็นสำคัญ ได้แก่ 

การลดทอนและยกเลิกสภาวะความเป็นนิติบุคคลของ

กระทรวง กรม และจังหวัด รวมถึงการปรับรื้อระบบ

บริหารงานบุคคลภาครัฐภายใต้ระบบข้าราชการ

พลเรือน (civil service system) ให้มีระบบการ

กำหนดตำแหน่งและการย้ายโอนบุคลากรให้เกิดความ

ยืดหยุ่นมากขึ้น เป็นต้น


ยุทธศาสตร์ที่ ๓ การกำหนดให้ชัดเจนถึงบทบาท

ของราชการบริหารส่วนกลาง ซึ่งจะต้องมีบทบาทและ

อำนาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับ (๑) ผลประโยชน์แห่งชาติ; 

(๒) งานยุทธศาสตร์ชาติ; (๓) สร้างมาตรฐานการ

บริการสาธารณะ (service standardization); 



(๔) การจัดระบบและสร้างความเป็นแบบแผนใน

กิจการบางด้าน (Uniformity); และ (๕) การสร้าง

ความเป็นธรรมในการจัดสรรทรัพยากร


ยุทธศาสตร์ที่ ๔ การกำหนดให้ชัดเจนถึงบทบาท

ของราชการบริหารส่วนภูมิภาค ซึ่งจะต้องมีบทบาท

และอำนาจหน้าที่ เกี่ยวข้องกับ (๑) การประสาน

ยุทธศาสตร์ชาติสู่ระดับพื้นที่ ; (๒) การกำกับดูแล
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น; และ (๓) การเป็นตัวแทน

ของรัฐในการรับฟังและแก้ไขปัญหาในระดับพื้นที่แทน

ราชการส่วนกลาง


ยุทธศาสตร์ที่ ๕ การกำหนดให้ชัดเจนถึงบทบาท

ของราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ซึ่งจะต้องมีบทบาท

และอำนาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับ (๑) หน่วยงานหลักใน

การจัดทำบริการสาธารณะ; (๒) หน่วยงานรับมอบ

อำนาจจากรัฐ เพื่ อดำเนินการแทนรัฐในภารกิจ



ที่เกี่ยวเนื่องกับการบริการประชาชนในระดับพื้นที่; 

และ (๓) การเป็นภาคีหุ้นส่วนในการขับเคลื่อน

ยุทธศาสตร์ชาติร่วมกับส่วนกลางและส่วนภูมิภาค


๔.๓ ข้อเสนอแนะในทางปฏิบัติ


สำหรับข้อเสนอแนะในทางปฏิบัติ จะมุ่งนำเสนอถึง

มาตรการในเชิงบทบัญญัติทางกฎหมายที่จำเป็นจะต้อง

มีการปรับแก้ในกลุ่มกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหาร

ราชการแผ่นดิน โดยบทบัญญัติใหม่นี้ จำเป็นจะต้องมุ่ง

ดำเนินการทบทวนภารกิจหน้าที่โดยรวมของรัฐเพื่อวาง

หลักในการจัดโครงสร้างและจัดแบ่งบทบาทของกลไก

รัฐส่วนต่างๆ ให้เกิดความชัดเจนและเป็นหมวดหมู่ โดย

กำหนดเป็น


	 ๑) 	ภารกิจของรัฐส่วนกลางโดยแท้และ
 

ไม่สามารถมอบหรือโอนให้หน่วยงานอื่น

ดำเนินการแทนได้ ให้มีการระบุรายการ

ภารกิจในกฎหมายเป็นการเฉพาะหรือ 

“ภารกิจที่สงวนไว้เป็นการเฉพาะ” สำหรับ

รัฐบาลส่วนกลาง อาทิ ภารกิจด้านการ

ทหารและความมั่นคง ภารกิจด้านความ

สัมพันธ์ระหว่างประเทศ (ที่เกี่ยวเนื่องกับ

การผูกพันในระดับรัฐ) เป็นต้น


	 ๒) 	ภารกิจด้ านการบริการสาธารณะขั้น
 

พื้นฐานที่รัฐจะต้องจัดทำ การกำหนด

อำนาจหน้าที่และบทบาทของหน่วยงานใน

การจัดทำจะต้องเป็นไปตามหลัก “เริ่มต้นที่

ท้องถิ่น” (Subsidiarity) กล่าวคือ ควร

กำหนดให้เป็นบทบาทหน้าที่ของราชการ

บริหารส่วนท้องถิ่นที่อยู่ใกล้ชิดกับประชาชน

มากที่สุดจะต้องเป็นผู้ดำเนินการจัดทำก่อน 

หากภารกิจนั้นเกินกว่าศักยภาพก็ให้เป็น

หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาด

ใหญ่หรือองค์กรความร่วมมือระหว่าง



ท้องถิ่นในการจัดทำแทน ทั้งนี้ หลักในการ

จัดแบ่งบทบาทหน้าที่อาจกระทำโดยการ 

“ถ่ายโอนอำนาจ” (devolution) จาก



ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคไปยังท้องถิ่นก็ได้ 

หรือหากรัฐส่วนกลางยังมีความจำเป็นใน

การสงวนอำนาจบางด้าน ก็จะต้องดำเนิน

การในลักษณะของ “การมอบอำนาจในการ

ดำเนินภารกิจแบบบังคับ” (mandatory 

delegated functions) กล่าวคือ “ความ

เป็นเจ้าของอำนาจตามกฎหมาย” ยังคง

สงวนไว้ที่สามารถ แต่จะต้องมอบ “อำนาจ

ในการดำเนินการ” ไปยั งท้องถิ่นหรือ



หน่วยงานอื่นที่อยู่ใกล้ชิดประชาชน อาทิ 

การศึกษาขั้นพื้นฐาน บริการสาธารณะสุข

มูลฐาน สวัสดิการพื้นฐานต่างๆ ฯลฯ


	 ๓) 	ภารกิจด้านการบริการสาธารณะที่รัฐ
 

อาจจะจัดทำเพิ่มเติม ภารกิจในกลุ่มนี้



พึ งยึดถือ “หลักความสามารถทั่ ว ไป” 

(General Competence) มากกว่าการ

กำหนดโดยระบุเป็นรายการภารกิจให้เป็น

ของหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง ควบคู่กับ

หลักเริ่มต้นที่ท้องถิ่น กล่าวคือ งานบริการ

อื่นๆ ที่รัฐมิได้ระบุไว้เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของ

ประชาชนก็ให้เป็นไปตามศักยภาพของ
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ท้องถิ่นที่อาจจัดทำเพิ่มเติมจากบริการขั้น

พื้นฐานได้ และหากรัฐส่วนกลางต้องการให้

มีการดำเนินภารกิจบางอย่างเพิ่ม เติม 



ก็พึงใช้เครื่องมือในเชิงการบริหาร (อาทิ 



เงินอุดหนุน หรือการจูงใจในลักษณะอื่น) 

เพื่อให้ท้องถิ่นดำเนินการมากกว่าการใช้

เครื่ องมือ เชิ งกฎหมายเพื่ อบั งคับ อาทิ 



งานพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ 

ระบบขนส่งมวลชน การศึกษาและวิจัย



ขั้นสูง เป็นต้น


	 ๔) 	ภารกิจด้านการใช้อำนาจในทางปกครอง

และจัดระเบียบสังคม ควรกำหนดให้เป็น

ภารกิจร่วม (share functions) ระหว่าง

ส่วนกลางกับท้องถิ่น กล่าวคือ พึงกำหนดให้

เป็นอำนาจของรัฐส่วนกลางในการ “สร้าง

ความเป็นแบบแผน” (uniformity) สำหรับ

ภ า รกิ จบ า งด้ า น และ ในก า ร “ส ร้ า ง

มาตรฐานขั้นต่ำ” (standardization) ใน

ภารกิจบางด้าน ขณะที่อำนาจในการดำเนิน

การหรือบังคับใช้นั้น พึงให้เป็นบทบาทของ

ท้องถิ่นภายใต้หลัก “ความสามารถในการ

เข้าถึง” (accessibility) ของผู้มีส่วนได้



ส่ ว น เ สี ย ใ ห้ ม า กที่ สุ ด ร วมถึ ง ท้ อ ง ถิ่ น

อาจสามารถกำหนดหลักเกณฑ์เพิ่มเติมจาก

ที่ส่วนกลางกำหนดในบางภารกิจได้ภายใต้

ความเห็นชอบของส่วนกลาง อาทิ งาน

ทะเบียนราษฎร์ งานอนุมัติ/อนุญาตแก่

ประชาชนโดยตรง (counter service) 



งานจัดเก็บรายได้ งานรักษาความสงบ

เรียบร้อยภายในชุมชน เป็นต้น


	 ๕) 	ภารกิจด้านยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ 

พึ งกำหนดให้ เป็ นภารกิ จหลั กของรั ฐ



ส่วนกลางที่จะต้องกำหนดและขับเคลื่อน

ยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนาประเทศโดย



ภาพรวม ทั้ งนี้ กระบวนการขับเคลื่อน

ยุทธศาสตร์จะต้องคำนึงถึงการประสานงาน 

และการเป็นภาคีหุ้นส่วนในการดำเนินการ

ของราชการบริหารระดับอื่นๆ มากกว่าการ

ขยายกลไกของราชการบริหารส่วนกลาง

ออกไปขับเคลื่อนงานโดยตรง อาทิ การจัด

ตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษ ความร่วมมือทาง

เศรษฐกิจและสังคมในระดับอนุภูมิภาค การ

พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและระบบขนส่ง

มวลชนขนาดใหญ่เพื่อรองรับการพัฒนา

อุตสาหกรรม เป็นต้น


	 ๖) 	ดำเนินการปรับโครงสร้างและอัตรากำลัง

ให้เหมาะสมกับภารกิจหน้าที่และมีการใช้

ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า กล่าวคือ


	 (๑) 	ราชการส่วนกลางพึงพิจารณาปรับลด

โครงสร้างและอัตรากำลังในส่วนที่เกี่ยว

เนื่องกับการจัดบริการสาธารณะ และ

หน่วยบริการระดับพื้นที่ (field service 

a g e n c i e s ) เช่ น ส ำ นั ก ง า นพื้ น ที่ 

สำนักงานจังหวัด สำนักงานอำเภอ ลงให้

ได้มากที่สุด ผ่านการถ่ายโอนและ/หรือ

มอบอำนาจให้แก่ท้องถิ่นดำเนินการแทน


	 (๒) 	ในระยะเปลี่ยนผ่าน อาจจำเป็นต้อง

พิจารณาถึงระบบการถ่ายโอนอัตรา

กำลังพลและการยืมตัวบุคลากรระหว่าง

ส่ วนกลางและท้องถิ่ น โดยกำหนด



ห้วงเวลาในการดำเนินการให้ชัดเจน


	 (๓) 	ปรับระบบการจ้ างงานภาครั ฐ โดย



ลดขนาดกำลั ง พลภาย ใต้ รู ป แบบ 
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“ข้าราชการพลเรือน” (civil service 

system) และพัฒนารูปแบบและระบบ

การจ้างงานในลักษณะอื่นที่จูงใจ และ

สอดรับกับภารกิจ/วิชาชีพมากขึ้น ได้แก่ 

ระบบการจ้างงานตามสัญญา ระบบการ

จ้างงานตามสายวิชาชีพ ระบบการจ้าง

งานบางเวลา เป็นต้น


	 ๗) 	ปรับลดขนาดราชการบริหารส่วนกลางใน

ส่วนที่เป็นสำนักงานบริการระดับพื้นที่ลง 

ไปสู่ความเป็นหน่วยพัฒนายุทธศาสตร์

และนโยบายระดับชาติที่มีขนาดเล็กแต่มี

ศักยภาพสูง การจัดตั้งหน่วยงานระดับพื้นที่

ควรจัดตั้งในลักษณะเป็นหน่วยประสานงาน

เพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตร์หรือนโยบาย

เป็นการชั่วคราวเท่านั้น


	 ๘) 	ราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะต้องเป็น

หน่วยงานหลักในการประสานงานและ
 

ขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติในระดับพื้นที่ 

โดยอาจนำเอาตัวแบบ “การบริหารงาน

จังหวัดแบบบูรณาการ” หรือผู้ว่าซีอี โอ 



มาปรับใช้อย่างจริงจัง ผ่านการกำหนด

โครงสร้างและอำนาจหน้าที่ให้เกิดความ



เบ็ดเสร็จในระดับพื้นที่ ขณะเดียวกันก็จะ

ต้องมีบทบาทในฐานะตัวแทนของรัฐส่วน

กลางในพื้นที่ท้องถิ่นที่มีอำนาจในการกำกับ

ดูแลท้องถิ่น ตลอดจนเป็นกลไกในการแก้ไข

ปัญหาในระดับพื้นที่ได้อย่างเบ็ดเสร็จ ทั้งนี้ 

อาจจำเป็นต้องกำหนดให้โครงสร้างดังกล่าว

ขึ้นตรงต่อคณะรัฐมนตรีในฐานะตัวแทนของ

รัฐในระดับพื้นที่ที่มีอำนาจวินิจฉัยสั่งการ

อย่างกว้างขวาง


	 ๙) 	ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นจะต้องเป็น 

“ศูนย์กลางการบริการประชาชน” ใน

ระดับพื้นที่ ทั้งในด้านการจัดทำบริการ

สาธารณะโดยตรง การรับมอบอำนาจในการ

ดำเนินการแทนราชการบริหารส่วนกลาง

และส่วนภูมิภาคเพื่อเป็น “หน่วยให้บริการ

แบบเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว” (one stop 

service) รวมถึงการเป็นภาคีหุ้นส่วนในการ

ขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติร่วมกับส่วนกลาง

และส่วนภูมิภาค
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