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บทคดัย่อ 
 
 ในการศึกษาวิจัยเร่ืองการกาํหนดรูปแบบของการบริหารพ้ืนท่ีสามจังหวดัชายแดนภาคใต้ มี
วตัถุประสงคเ์พ่ือศึกษาถึงแนวความคิดเก่ียวกบัการกระจายอาํนาจปกครองและเขตปกครองพิเศษเพ่ือศึกษาและ
วเิคราะห์รูปแบบการบริหารพ้ืนท่ี 3 จงัหวดัภาคใต ้ไดแ้ก่จงัหวดัปัตตานี ยะลา และนราธิวาส และร่างกฎหมายการ
บริหารราชการจงัหวดัชายแดนซ่ึงเสนอโดยนกัวชิาการและนกัการเมืองรวมทั้งรัฐบาลและรูปแบบการปกครองใน
เขตปกครองพิเศษของต่างประเทศ ไดแ้ก่สเปน ฟินแลนด์ ฟิลิปปินส์  และสาธารณรัฐประชาชนจีนเพ่ือนาํเสนอ
รูปแบบการปกครองและบริหารพ้ืนท่ี 3 จงัหวดัภาคใตท่ี้เหมาะสมในการแกไ้ขปัญหาการใชค้วามรุนแรงในพ้ืนท่ี
ดงักล่าวอยา่งมีประสิทธิภาพ โดยการศึกษาวิจยัเชิงคุณภาพ ทั้งน้ี การบริหารพ้ืนท่ีสามจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้น
ปัจจุบนัตอ้งประสบปัญหาการก่อความไม่สงบและมีแนวโนม้ท่ีจะมีความรุนแรงข้ึนทุกขณะ  
 ในปัจจุบนัการบริหารพ้ืนท่ีสามจงัหวดัชายแดนภาคใตอ้ยูภ่ายใตพ้ระราชบญัญติัการบริหารราชการ
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ.2553 โดยมีศูนยอ์าํนวยการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(ศอ.บต.) เป็น
ผูบ้ริหาร แต่ไม่สามารถแกไ้ขปัญหาการก่อความไม่สงบได ้รัฐบาลไดร้ะดมทั้งกาํลงัพลและงบประมาณในการ
แกไ้ขปัญหาแต่ยงัไม่สามารถแกไ้ขปัญหาใหลุ้ล่วงไปได ้ทั้งน้ี เน่ืองมาจากประการแรก การกาํหนดนโยบายยงัไม่
สอดคลอ้งกบัวิถีชีวิตของประชาชน ศาสนา วฒันธรรม อตัลกัษณ์ ชาติพนัธ์ุ และประวติัศาสตร์ทอ้งถ่ินประการท่ี
สอง สภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตมิ้ไดม้าจากคนทอ้งถ่ินทั้งน้ี หากพิจารณา
แกไ้ขปัญหาชนกลุ่มนอ้ยท่ีมีศาสนา วฒันธรรม อตัลกัษณ์ ชาติพนัธ์ุ และประวติัศาสตร์ทอ้งถ่ินท่ีมีความแตกต่าง
จากคนส่วนใหญ่ของประเทศของต่างประเทศ ไดแ้ก่ สเปน ฟินแลนด ์ฟิลิปปินส์ และสาธารณรัฐประชาชนจีน จะ
เห็นไดว้า่ประเทศเหล่าน้ีไดใ้หสิ้ทธิคนกลุ่มนอ้ยปกครองตนเองโดยมีขอ้จาํกดับางประการในเร่ืองความมัน่คงและ
ต่างประเทศรวมทั้งระบบศาลซ่ึงประเทศไทยสามารถนาํเอาประสบการณ์ของต่างประเทศมาศึกษาเพ่ือนาํมาแกไ้ข
ก่อนท่ีจะมีความรุนแรงเพิ่มมากข้ึน 
 โดยผูว้ิจยัเห็นว่าสมควรมีการตรากฎหมายจดัตั้งเขตพ้ืนท่ีพิเศษเพ่ือให้ประชาชนในสามจงัหวดั
ชายแดนภาคใตส้ามารถปกครองตนเองโดยกฎหมายดงักล่าวตอ้งสอดคลอ้งกบัวิถีชีวิต  อตัตลกัษณ์ และการนบัถือศาสนา
อิสลาม โดยการกาํหนดใหผู้ว้า่การนคร สภานคร และสภาท่ีปรึกษา   ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในพ้ืนท่ี 
 
 
 
 
คาํสําคญั  การปกครองตนเอง เขตปกครองพิเศษ ปัญหาการก่อความไม่สงบในสามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้



จ 

กติตกิรรมประกาศ 
 
 
 สาระนิพนธ์ฉบบัน้ีสาํเร็จไดโ้ดยผูเ้ขียนไดรั้บความกรุณาและการอนุเคราะห์อยา่งดียิ่ง
จาก อาจารย ์รองศาสตราจารยว์ิกรณ์ รักษป์วงชน อาจารยท่ี์ปรึกษาสาระนิพนธ์ท่ีไดเ้สียสละเวลาให้
คาํแนะนาํและตรวจแกไ้ขสาระนิพนธ์จนสําเร็จสมบูรณ์ดว้ยความเอาใจใส่เป็นอย่างดี ประกอบผูเ้ขียน
ไดรั้บความกรุณาจาก ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ภาณุมาศ ขดัเงางาม ท่ีไดใ้ห้คาํแนะนาํและคาํติชมท่ี
เป็นประโยชน์อยา่งมากในการดาํเนินเน้ือหา โดยใหค้าํแนะนาํในวิธีการเขียนและแนวทางการสรุปและ
ขอ้เสนอแนะ ซ่ึงผูเ้ขียนขอกราบขอพระคุณอยา่งสูงทั้งสองท่าน 
 ผูเ้ขียนขอกราบขอพระคุณบูรพคณาจารยทุ์กๆ ท่านท่ีไดส้ั่งสอนอบรมและให้ความรู้
จนสามารถนาํความรู้เหล่านั้นมาประยุกต์ใชใ้นสาระนิพนธ์ฉบบัน้ี รวมถึงญาติ พี่ น้อง เพื่อนร่วมงาน 
ของผูเ้ขียนท่ีสนบัสนุนช่วยเหลือโดยเฉพาะอยา่งยิง่ คุณนูรมา  โซ๊ะบารู ผูช่้วยเหลือใหส้าระนิพนธ์ฉบบัน้ี
ประสบความสาํเร็จ 
 หากสาระนิพนธ์เล่มน้ีจะเป็นประโยชน์และมีส่วนดีบา้ง ผูเ้ขียนขอมอบบูชาคุณครูบาอาจารย์
ท่ีไดอ้บรมสัง่สอนผูเ้ขียน และบิดามารดาอนัเป็นท่ีรักยิง่ของผูเ้ขียน หากมีขอ้ผดิพลาดประการใดใน
สาระนิพนธ์เล่มน้ี ผูเ้ขียนขอนอ้มรับไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว 
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บทที ่1 

บทนํา 
 
 

1.  ความสําคญัของปัญหา 

 

 โดยท่ีปัญหาการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินในพื้นท่ี 3 จงัหวดัภาคใต ้กล่าวคือ 
จงัหวดัปัตตานี ยะลา และนราธิวาส ซ่ึงไดก้ลายเป็นปัญหาของรัฐบาลส่วนกลางเกือบทุกยคุทุกสมยั
ทั้งน้ี สืบเน่ืองมาจากปัญหาลกัษณะพิเศษทางดา้นวฒันธรรมท่ีมีประชาชนท่ีนบัถือศาสนาอิสลาม
เป็นส่วนใหญ่ อตัลกัษณ์และประวติัศาสตร์ทอ้งถ่ินหรือพื้นท่ีภูมิภาค จนกระทัง่เกิดความไม่สงบใน
ระดับพื้นท่ีอย่างต่อเน่ืองและได้ทวีความรุนแรงนับตั้งแต่ปี 2547 เป็นตน้มาโดยเฉพาะอย่างยิ่ง
เหตุการณ์ท่ีกรือเซะ จงัหวดัปัตตานี กล่าวคือ เม่ือวนัท่ี 28 เมษายน 2547 ไดมี้กลุ่มผูก่้อความไม่สงบได้
รวมกาํลงัเป็นกลุ่มยอ่ยๆ ประมาณ 5-15 คน เขา้โจมตีท่ีตั้งฐานปฏิบติัการ จุดตรวจ และสถานท่ี
ราชการในพื้นท่ีสามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้รวม 11 จุด จนนาํ ไปสู่เหตุการณ์ท่ีเจา้หนา้ท่ีใชก้าํลงัเขา้
ปราบปรามท่ีมสัยิดกรือเซะจงัหวดัปัตตานี เหตุการณ์คร้ังน้ีทาํให้ฝ่ายผูก่้อความไม่สงบเสียชีวิต
ทั้งส้ิน 107 คน กาํลงัฝ่ายทหารตาํรวจ เสียชีวิต 5 นาย ภายหลงัพบว่าเยาวชนผูร่้วมก่อเหตุส่วนหน่ึงถูก
ชกัจูงและปลูกฝังความเช่ือดว้ยการ ใชห้ลกัคาํสอนในศาสนาอิสลามปลุกป่ัน แมว้่าผูก่้อการจะเป็น
ฝ่ายเร่ิมโจมตีเจา้หนา้ท่ีก่อน แต่การปราบปรามอยา่งรุนแรง โดยเฉพาะการปิดลอ้มมสัยดิและถล่ม
มสัยดิดว้ยอาวธุร้ายแรง ทั้ง ระเบิดและอาวธุปืนชนิดต่างๆ ของเจา้หนา้ท่ีไดรั้บการวิพากษว์ิจารณ์ว่า
เป็นการกระทาํท่ีเกินกวา่เหตุ เน่ืองจากมสัยดิเป็นศาสนสถาน และเป็นศูนยร์วมจิตใจของชาวมุสลิม 
กรณีดงักล่าวจึงส่งผลกระทบต่อความรู้สึกของชาวมุสลิมในสามจงัหวดัชายแดนภาคใต  ้รวมทั้ง 
เหตุการณ์ชุมนุมประทว้งท่ีอาํเภอตากใบ  จงัหวดันราธิวาส เม่ือวนัท่ี 25 ตุลาคม 2547 ซ่ึงเหตุการณ์
น้ีเร่ิมตน้เม่ือมีการชุมนุมประทว้งท่ีสถานีตาํรวจภูธรอาํเภอตากใบจงัหวดันราธิวาส ผูชุ้มนุมเรียกร้อง
กดดนัใหเ้จา้หนา้ท่ีปล่อยตวัผูต้อ้งหา โดยเจา้หนา้ท่ีไดส้ลายการชุมนุมดว้ยการฉีดนํ้ าและยงิปืนขู่ใหผู้ ้
ชุมนุมหมอบเพื่อจบักมุผูน้าํการชุมนุม แต่เกิดการผดิพลาดจากการใชอ้าวธุของเจา้หนา้ท่ีท่ียงิไปยงัผู ้
ชุมนุมเกิดเสียชีวิตในสถานท่ีชุมนุม 6 ราย และต่อมาไดมี้ผูเ้สียชีวิตเพิ่มข้ึนอีก 78 คน ในระหว่าง
การขนยา้ยผูชุ้มนุมโดยรถยนตท์หาร เน่ืองจากขาดอากาศหายใจ ขณะถูกขนยา้ยบนรถทหารจาก
อาํเภอตากใบ จงัหวดันราธิวาส เพ่ือไปควบคุมในค่ายอิงคยุทธบริหาร อาํเภอหนองจิก จงัหวดั
ปัตตานีมีระยะทาง 140 กิโลเมตร โดยมีทหารควบคุมผูชุ้มนุมบนรถยนตท์หารขณะขนยา้ย 5-7 นาย 
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ไดส้ั่งใหผู้ถู้กควบคุมตวันอนทบัเรียงตวัเป็นชั้นๆ คนนอนดา้นล่างสุดจะถูกทบัจนขาดอากาศหายใจ 
การเดินทางใชเ้วลานานกว่าปกติมาก ถือเป็นความบกพร่องและขาดประสบการณ์ในการปฏิบติังาน
ผิดพลาดของเจา้หนา้ท่ีในขณะขนยา้ย โดยไดมี้การลงโทษทางวินยัแก่ขา้ราชการอนัเป็นผลให้มีการ
ก่อใหเ้กิดความไม่สงบในสามจงัหวดัภาคใตต่้อเน่ืองมาจนถึงปัจจุบนั1 
 จากการประมวลขอ้มูลสถิติเหตุการณ์ความรุนแรงในรอบ 6 ปี (พ.ศ. 2547 – 2552) ท่ีเกิดข้ึน 
ในพื้นท่ีส่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ประกอบดว้ย จงัหวดัปัตตานี ยะลา นราธิวาสและสงขลา (4 อาํเภอ 
คือ อาํเภอจะนะ เทพา นาทวี และสะบา้ยอ้ย) จากหน่วยข่าวกรองทั้งฝ่ายทหารและพลเรือน พบว่าในรอบ 
6 ปี ท่ีผา่นมา (พ.ศ. 2547 - 2552) มีจาํนวนเหตุการณ์รวม 9,080 คร้ัง โดยเฉล่ียมีเหตุการณ์ฯ เกิดข้ึน
ปีละ 1,514 คร้ัง ปีท่ีเกิดเหตุการณ์มากท่ีสุดคือปี 2550 (2,295 คร้ัง ) รองลงมาคือ ปี 2549 (1,826 คร้ัง) และ
ปี 2548 (1,796 คร้ัง) สาํหรับปีท่ีเกิดเหตุการณ์นอ้ยท่ีสุดคือ ปี 2552 (985 คร้ัง)2 
 จากขอ้มูลสถิติเหตุการณ์ความรุนแรงท่ีเกิดข้ึนในพื้นท่ีส่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นรอบ 6 ปี
ท่ีผา่นมา (พ.ศ. 2547 - 2552) ซ่ึงมีเหตุการณ์เกิดข้ึนรวม 9,086 คร้ัง นั้น ปรากฏสถิติขอ้มูลจาํนวน
ผูเ้สียชีวิตและผูบ้าดเจบ็ในรอบ 6 ปีท่ีผา่นมา มียอดรวม 9,986 ราย แบ่งเป็นผูบ้าดเจบ็ จาํนวน 6,508 ราย 
และผูเ้สียชีวิต จาํนวน 3,478 ราย3 
 ทั้งน้ี ปัจจัยสําคญัซ่ึงรัฐบาลจะต้องพิจารณาแก้ไข คือ การเมืองการปกครองท่ีไม่
เหมาะสมสอดคลอ้งกบัสภาพในพ้ืนท่ีซ่ึงเป็นสังคมท่ีมีความหลากหลาย โดยการแกไ้ขปัญหาความ
ขดัแยง้ในพื้นท่ี ท่ีสงัคมมีความหลากหลายทางเช้ือชาติ ศาสนาและวฒันธรรมนั้น จะตอ้งนาํนโยบาย
การเมืองและการปกครองท่ีให้ประชาชนส่วนใหญ่ในพื้นท่ีไดมี้ส่วนร่วมในทางการเมืองและการ
ปกครอง โดยรัฐจะตอ้งใหก้ารรับรองและพิทกัษสิ์ทธิเสรีภาพของประชาชนพลเมืองโดยเสมอภาค 
ไม่เลือกปฏิบติั รัฐจะตอ้งกระจายอาํนาจไปสู่ทอ้งถ่ินให้ประชาชนทุกกลุ่มไดร่้วมกนัแกไ้ขปัญหาของ
ตนเองและเพ่ืออนาคตท่ีดีกว่า (Self Determination) มีสิทธิเขา้ถึงทรัพยากรในทอ้งถ่ินโดยเสมอภาค 
อนัจะทาํให้ประชาชนเกิดสาํนึกในการเป็นเจา้ของทอ้งถ่ินของตน (Local Ownership) และเกิดความ
มัน่คงภายในชาติ (Internal Security) เป็นการแกไ้ขความขดัแยง้ดว้ยสันติวิธี ซ่ึงมีเป้าหมายท่ีจะนาํไปสู่

                                                            
1 คณะกรรมาธิการความมัน่คงแห่งรัฐ  สภาผูแ้ทนราษฎร.รายงานผลการพิจารณาศึกษา เร่ือง 

สถานการณ์ความไม่สงบในจังหวดัชายแดนภาคใต้และแนวทางแก้ไขเชิงรุก  กรุงเทพฯ  สาํนกัการพิมพ ์
สาํนกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 2553 หนา้ 27. 

2 สุรชาติ  บาํรุงสุข. การก่อความไม่สงบในจังหวดัชายแดนภาคใต้ของไทย  กรุงเทพมหานคร 
สาํนกังานกองทุนส่งเสริมการวจิยั 2553 หนา้ 25. 

3สุรชาติ  บาํรุงสุข  เร่ืองเดิม หนา้ 26. 
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การอยู่ร่วมกันของคนในชาติท่ามกลางความหลากหลายทางเช้ือชาติ ศาสนาและวฒันธรรม 
(Balance of conformity and Diversity) 
 ทั้งน้ี ไดมี้ความพยายามในการเสนอรูปแบบของการจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน
ในพื้นท่ี 3 จงัหวดัภาคใตห้ลายรูปแบบ โดยมีความเช่ือว่าการจดัรูปแบบการบริหารราชการแผ่นดินท่ี
เหมาะสมจะสามารถแกไ้ขปัญหาการใชค้วามรุนแรงไดป้ระการหน่ึง อย่างไรก็ตาม รูปแบบการ
ปกครองและการบริหารแบบใหม่ จะตั้งอยู่บนพื้นฐานของหลกัการท่ีประเทศไทยเป็น “รัฐเด่ียว 
(unitary state) ” ซ่ึงมีหลกัเหตุผลของรัฐต่างจาก “รัฐรวม (federal sate) ” หรือสหพนัธรัฐ รัฐเด่ียว
เป็นรัฐท่ีรวมอาํนาจเขา้สู่ศูนยก์ลางหรือมีผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยอยูท่ี่ส่วนกลางเพียงอยา่งเดียว ไดแ้ก่การมี
รัฐบาลเดียว มีรัฐสภาเดียว และมีศาลสูงเพียงแห่งเดียว แต่ในรัฐเด่ียวดงักล่าว อาํนาจทางการเมือง
ของรัฐบาลสามารถโอนหรือกระจายให้แก่องคก์รในระดบัล่างของรัฐได ้แต่รัฐก็สามารถเรียกคืน
อาํนาจการเมืองเหล่านั้นเม่ือไรก็ได้ตามแต่ท่ีรัฐจะปรารถนา ในขณะเดียวกันรัฐก็สามารถกาํหนด
บทบาทและหนา้ท่ีขององคก์รในระดบัล่างของรัฐไดว้่าจะใหอ้งคก์รบริหารเหล่านั้นมีอาํนาจมากนอ้ย
เพียงใด รับฟังคาํสัง่จากรัฐมากนอ้ยแค่ไหนและตอ้งปฏิบติัต่อคาํสัง่ของรัฐอยา่งไร   
 หากพิจารณารูปแบบการปกครองท่ีเหมาะสมในพื้นท่ี 3 จงัหวดัภาคใตด้งักล่าว ผูว้ิจยั
ไดร้วบรวมรูปแบบการปกครองท่ีไดผู้น้าํเสนอทั้งนักวิชาการและนักการเมือง จะเห็นไดว้่ามีการ
เสนอแนวทางรูปแบบการปกครองพื้นท่ีดงัต่อไปน้ี 
 1.1  ระบบซูรอ  
  “ซูรอ” ตามกระบวนทศัน์อิสลามหมายถึงการประชุมโดยคณะบุคคลเพ่ือหามติใน
เร่ืองหน่ึงหรือหลายเร่ือง ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงในการบริหารงานราชการแผน่ดินหรือการบริหารจดัการ
ในชุมชนเพ่ือความยุติธรรมและสงบ โดย ซูรอ เป็นการคดัเลือกความคิดท่ีมีหลากหลายในทางความ
คิดเห็นท่ีไดเ้สนอ โดยสมาชิกซูรอในปัญหาใดปัญหาหน่ึงเพื่อจะไดบ้รรลุเป้าหมายท่ีดีกว่าและเพื่อ
จะไดป้ฏิบติัตามหลกัและบทบญัญติัทางศาสนาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการแกปั้ญหาสังคม การพฒันาสังคม 
และการให้การสงเคราะห์ ซ่ึงเป็นแนวทางการปฏิบติัในการปกครองหรือการจดัการชุมชนให้เป็นท่ี
พอใจโปร่งใสรับรู้ร่วมกนัทุกฝ่าย4 
 ในหลกัการอิสลามมิไดว้างระบบตายตวัเก่ียวกบัระบบซูรอ หากแต่ไดว้างหลกัการ
กวา้งๆ เก่ียวกบัระบบซูรอเพ่ือใหส้ามารถปรับเปล่ียนใหเ้ขา้ไดก้บัทุกเวลาและสถานการณ์ กล่าวคือ 
  1.1.1 จะตอ้งดาํเนินการซูรอดว้ยความบริสุทธ์ิใจเป็นท่ีตั้ง 

                                                            
4 อบัดุลสุโก  ดินอะ  การพัฒนาชุมชนจังหวดัชายภาคแดนใต้ตามกระบวนการชูรอ กรณีศึกษา 

หลกัการศาสนาอิสลามกับกระบวนการชูรอ .สงขลา 2549หนา้ 13.  



4 

  1.1.2 สนองประโยชน์ส่วนรวมปฏิเสธประโยชน์ส่วนตน กลุ่มตนหรือเผ่าพนัธ์ุ
ของตน 
  1.1.3 ตอ้งปราศจากการพดูโกหก หลอกลวงและมีคุณธรรมสูงส่งในการดาํเนินการซู
รอเพราะการดาํเนินการซูรอเปรียบเสมือภาระหนา้ท่ีจากพระเจา้ท่ีตอ้งรับผดิชอบ (นอมานะฮ)์ 
  1.1.4 ใหเ้กียรติผูเ้ขา้ร่วมประชุมและรับฟังความคิดเห็นของผูอ่ื้นถึงแมจ้ะไม่ชอบใจ 
  1.1.5 ยอมรับมติท่ีประชุมหรือเสียงขา้งมากถึงแมเ้ราจะไม่เห็นดว้ยแต่จะตอ้งไม่
คา้นกบัหลกัการทางศาสนา5 
 ในส่วนของคุณสมบติัคณะกรรมการซูรอมิไดไ้ดมี้การบญัญติัไวต้ายตวั ทั้งในหลกัการ 
ทางศาสนา วจันของศาสดา และคมัภีร์อลักุรอาน และเม่ือศึกษาประวติัศาสตร์อิสลามจะพบว่าผูน้าํ
อิสลามไม่ว่าศาสดา และอคัรสาวกของท่านไดใ้ชก้ระบวนการซูรอหลากหลายรูปแบบและผูค้นท่ี
แตกต่างกนัตามเหตุการณ์บางคร้ังปรึกษากบัคนเพียงคนเดียว บางคร้ังสองคน บางคร้ังคณะกรรมการชุด
หน่ึงท่ีมีสามคนข้ึนไป และบางคนใชค้นทั้งหมด บางคร้ังใชก้ระบวนซูรอกบัสตรี และบางคนใชก้บั
บุรุษ ดว้ยเหตุดงักล่าวนักปราชญ์ทางศาสนาอิสลามจึงไดแ้บ่งภาระงานท่ีตอ้งใช้กระบวนการซูรอ
ออกเป็นสองภาระงานกล่าวคือ ภาระงานทัว่ไปและภาระงานเฉพาะเจาะจงสาํหรับภาระงานทัว่ไป
เก่ียวกบักบักิจการในสงัคมมุสลิม  ทุกคนมีสิทธิในกระบวนการซูรอ โดยมีเง่ือนไขวา่ 
  1) บุคคลดงักล่าวจะตอ้งเป็นมุสลิม  
  2) บรรลุศาสนภาวะ 
  3) มีสติสมัปชญัญะ 
 ในส่วนภาระงานเฉพาะเจาะจงนั้นคณะกรรมการซูรอจะตอ้งมีคุณสมบติันอกจากสามขอ้
ขา้งตน้แลว้ คณะกรรมการดงักล่าวตอ้งคุณธรรมเป็นท่ีประจกัษ ์มีความรู้ ความสามารถ ความเฉลียว
ฉลาดและประสบการณ์ตรงกบัภาระงาน 
 สาํหรับผูน้าํสูงสุดของรัฐท่ีปกครองดว้ยระบบอิสลามจะมีคณะกรรมการซูรออีกชุด
หน่ึงตามหลกันิติศาสตร์อิสลามเรียกว่า อะฮลุ์ลฮลัลิวลัอกัด ์ (Ahl al-Hal Wa al-Akd) ซ่ึงจะรวบรวม
ผูท้รงคุณวุฒิดา้นต่างๆ ท่ีเหมาะสมตามสถานการณ์และยุคสมยัในการตดัสินปัญหาต่างๆ ในการ
บริหารประเทศ6 
 1.2  รูปแบบปกครองพิเศษ ท่ีสามารถกาํหนดหรือบญัญติักฎหมายหรือขอ้ปฏิบติัท่ี
เหมาะสมใหก้บัชุมชนและทอ้งถ่ินใน 3 จงัหวดัชายแดนใต ้ทาํใหส้ามารถแกไ้ขปัญหาต่างๆ ไดต้รง

                                                            
5 อบัดุลสุโก  ดินอะ เร่ืองเดิม หนา้ 18. 
6 อบัดุลสุโก  ดินอะ อ้างแล้ว หนา้ 25. 
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จุด ทาํใหผู้บ้ริหารเขา้ใจ และเขา้ถึง พฒันาพื้นท่ีไดอ้ยา่งถูกตอ้งและเหมาะสม รวมทั้งเปิดโอกาสให้
ประชาชนในทอ้งถ่ินเลือกผูน้าํของตนเองไดอ้ยา่งแทจ้ริง โดยการเลือกตั้ง 
 1.3  รูปแบบการปกครองรูปแบบเดิม กล่าวคือ ยงัคงมี องค์การบริหารส่วนตาํบล 
(อบต.) แต่ตอ้งมีการกระจายอาํนาจใหม้ากกว่าท่ีเป็นอยู ่ เพ่ือเพิ่มศกัยภาพองคค์วามรู้ของผูบ้ริหาร 
และใหมี้กองทุนในระบบอิสลามเพ่ือเป็นทุนใหแ้ก่ ผูเ้ดือดร้อนในรูปแบบสหกรณ์อิสลาม  
 1.4  เขตปกครองพิเศษเชิงวัฒนธรรมโดยยึดแนวทางพระราชดําริเศรษฐกิจพอเพียง
โดยมุ่งใหป้ระชาชนในพื้นท่ีสามารถดาํเนินชีวิตอยา่งพอเพียง ไม่เนน้อตัราการเติบโตทางเศรษฐกิจ แต่มุ่ง
สร้างสงัคมท่ีปลอดอบายมุข ไม่ใหมี้การกระทาํผดิประเวณี โดยการกาํหนดระเบียบใหส้อดคลอ้งกบั
วิถีชีวิตของคนในพ้ืนท่ีเพื่อใหมี้การสร้างสรรคเ์ชิงคุณธรรม ฯลฯ  
 1.5 ปัตตานีมหานครมีลกัษณะเช่นเดียวกบักรุงเทพมหานคร ทั้งน้ี การบริหารปัตตานีมหา
นคร ประกอบดว้ย 
  1.5.1 สภาปัตตานีมหานคร 
   มีอาํนาจตราขอ้บังคบัเก่ียวกับจรรยาบรรณของสมาชิกสภาปัตตานีมหานคร 
ขอ้บงัคบัการประชุมเก่ียวกบัการเลือกและการปฏิบติัหน้าท่ีของประธานสภาปัตตานีมหานคร 
รองประธานสภาปัตตานีมหานครและคณะกรรมการสามญัหรือวิสามญัของสภาปัตตานีมหานคร 
วิธีการประชุมการเสนอและพิจารณาร่างขอ้บญัญติั การเสนอญตัติ การปรึกษา การอภิปรายการลงมติ 
การตั้งกระทูถ้าม การเปิดอภิปรายทัว่ไป การรักษาระเบียบและความเรียบร้อย ของกิจการอ่ืนอนัเป็น
หนา้ท่ีของสภาปัตตานีมหานคร 
  1.5.2 ผูว้า่ราชการปัตตานีมหานคร มีอาํนาจดงัต่อไปน้ี 
   1.5.2.1 กาํหนดนโยบายและบริหารราชการของปัตตานีมหานครให้เป็นไปตาม
กฎหมาย 
   1.5.2.2 สัง่ อนุญาต อนุมติัเก่ียวกบัราชการของปัตตานีมหานคร 
   1.5.2.3 แต่งตั้งและถอดถอนรองผูว้่าราชการปัตตานีมหานคร เลขานุการ ผูว้่า
ราชการปัตตานีมหานคร ผูช่้วยเลขานุการผูว้่าราชการปัตตานีมหานคร และแต่งตั้งและถอดถอน
ผูท้รงคุณวุฒิเป็นประธานท่ีปรึกษา ท่ีปรึกษา หรือคณะท่ีปรึกษาของผูว้่าราชการปัตตานีมหานคร หรือ
เป็นคณะกรรมการเพื่อปฏิบติัราชการใดๆ 
 1.5.2.4 บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยมอบหมาย 
 1.5.2.5 วางระเบียบเพื่อใหง้านของปัตตานีมหานคร เป็นไปโดยเรียบร้อย 
 1.5.2.6 รักษาการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติัปัตตานีมหานคร 
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 หากพิจารณาแนวคิดท่ีจะสร้างรูปแบบการปกครองตนเองใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้น 
น่าจะสอดคลอ้งกบัหลกัการในรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 อยู่แลว้ ซ่ึงกาํหนดไวช้ดัเจนว่า ให้รัฐ
สนับสนุนให้ทอ้งถ่ินปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของทอ้งถ่ิน และจงัหวดัใดท่ีมีความพร้อมก็ให้
จดัเป็นเขตปกครองขนาดใหญ่ไดใ้นลกัษณะเดียวกบักรุงเทพมหานคร หรือพทัยา ซ่ึงไม่ถือเป็นการ
แบ่งแยกดินแดนแต่ประการใด แต่เป็นการกระจายอาํนาจใหท้อ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการปกครอง สามารถ
ตดัสินใจแกปั้ญหาในทอ้งถ่ินเองไดมี้ประสิทธิภาพยิ่งข้ึน ทั้งในดา้นเศรษฐกิจ ส่ิงแวดลอ้ม และความ
มัน่คง เช่น การบริงานบุคคล การบริหารงบประมาณทอ้งถ่ิน การจดัการกบัปัญหาส่ิงแวดลอ้ม การ
จัดการกับปัญหาความไม่สงบ ความแตกแยกในสังคม การส่งเสริมทางวฒันธรรม การสร้าง
อุตสาหกรรมอาหารฮาลาล เป็นตน้  
 สาํหรับในต่างประเทศไดมี้การแกไ้ขปัญหาชนกลุ่มนอ้ยท่ีมีลกัษณะทางเช้ือชาติ ภาษา
และวฒันธรรมท่ีแตกต่างกนัโดยการตรากฎหมายให้สามารถปกครองตนเองได ้แต่รัฐบาลยงัคงมี
อาํนาจท่ีสาํคญัในการรักษาความสงบและป้องกนัประเทศ  ไดแ้ก่ ประเทศสเปน ฟินแลนด ์ฟิลิปปินส์  
หรือแมแ้ต่ประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนซ่ึงเป็นประเทศท่ีมีระบอบการปกครองแบบคอมมิวนิสต ์
ไดมี้การจดัตั้งเขตปกครองตนเองของชนกลุ่มนอ้ยหลายแห่ง เช่น เขตปกครองพิเศษของชนชาติ
ส่วนนอ้ยจว้งกวางสีของคนเช้ือสายไตหรือไท เป็นตน้7 
 อยา่งไรกต็าม ในส่วนของประเทศไทยไดมี้ รัฐบาล และพรรคการเมืองนาํเสนอร่าง พ.ร.บ. 
การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ... และร่าง พระราชบญัญติั มหานครปัตตานี  พ.ศ... 
และมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ.2553 ซ่ึงไม่ถือ
ว่าเป็นใหอ้าํนาจในการปกครองตนเองของประชาชนในสามจงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ต่อยา่งใด ซ่ึง
ไดรั้บการวิพากษว์ิจารณ์จากนกัวิชาการทางดา้นรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์ ซ่ึงแสดงให้ถึงความแตกต่าง
ในแนวความคิดเก่ียวกบัการจดัรูปแบบการบริหารราชการในพ้ืนท่ี 3 จงัหวดัภาคใต ้ในฐานะท่ีผูว้ิจยั
เป็นขา้ราชการท่ีปฏิบติังานในพื้นท่ีดงักล่าวจึงมีความสนใจท่ีจะศึกษาและวิเคราะห์รูปแบบการ
ปกครองพื้นท่ี 3 จงัหวดัภาคใตแ้ละร่างกฎหมายทั้งสองฉบบั เพื่อนาํเสนอรูปแบบการปกครองและ
บริหารราชการท่ีเหมาะสมกบัพื้นท่ี 3 จงัหวดัภาคใตต่้อไป 
 
 
 
 

                                                            
7 Thomas BenedikterThe World ‘ Modern Autonomy Systems Bozen : EURAC,2009 p.9. 
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2.  วตัถุประสงค์ของการวจิยั 
 
 2.1 เพื่อศึกษาถึงแนวความคิดเก่ียวกบัการกระจายอาํนาจปกครองและเขตปกครอง
พิเศษ 
 2.2 เพื่อศึกษาและวิเคราะห์รูปแบบการบริหารพื้นท่ี 3 จงัหวดัภาคใต ้ไดแ้ก่จงัหวดั
ปัตตานี ยะลา และนราธิวาสและร่างกฎหมายการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนซ่ึงเสนอโดย
นกัวิชาการและนกัการเมืองรวมทั้งรัฐบาล 
 2.3 เพื่อศึกษารูปแบบการปกครองในเขตปกครองพิเศษของต่างประเทศ ไดแ้ก่ เบลเยี่ยม 
สเปน ฟินแลนด ์ฟิลิปปินส์  และสาธารณรัฐประชาชนจีน 
 2.4 เพ่ือนาํเสนอรูปแบบการปกครองและบริหารพื้นท่ี 3 จงัหวดัภาคใตท่ี้เหมาะสมใน   
การแกไ้ขปัญหาการใชค้วามรุนแรงในพื้นท่ีดงักล่าวอยา่งมีประสิทธิภาพต่อไป 
 

3.  วธีิวจิยัและขอบเขตของการวจิยั 
 
 การวิจยัน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยศึกษาขอ้มูลดา้นเอกสาร 
ไดแ้ก่ กฎหมายเอกสารวิชาการ ตาํรา บทความทางวิชาการ เป็นตน้  
 โดยมีขอบเขตการวิจยัรูปแบบการปกครองในเขตปกครองพิเศษของต่างประเทศ 
ไดแ้ก่ ประเทศเบลเยีย่ม สเปน ฟินแลนด ์ฟิลิปปินส์ และสาธารณรัฐประชาชนจีน 
 

4.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับจากการวจิยั 
 
 4.1 ทาํให้ทราบแนวความคิดเก่ียวกบัการกระจายอาํนาจปกครองและเขตปกครอง
พิเศษ 
 4.2 ทาํให้ทราบรูปแบบการบริหารพื้นท่ี 3 จงัหวดัภาคใต ้ไดแ้ก่จงัหวดัปัตตานี ยะลา 
และนราธิวาสและร่างกฎหมายการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนซ่ึงเสนอโดยนักวิชาการและ
นกัการเมืองรวมทั้งรัฐบาล 
 4.3 ทาํใหท้ราบรูปแบบการปกครองในเขตปกครองพิเศษของต่างประเทศ ไดแ้ก่ ประ
เทศเบลเยีย่ม สเปน ฟินแลนด ์ฟิลิปปินส์  และสาธารณรัฐประชาชนจีน 
 4.4 เพื่อให้ไดรู้ปแบบการปกครองและบริหารพื้นท่ี 3 จงัหวดัภาคใตท่ี้เหมาะสมใน
การแกไ้ขปัญหาการใชค้วามรุนแรงในพื้นท่ีดงักล่าวอยา่งมีประสิทธิภาพต่อไป 



บทที ่2 

แนวความคดิเกีย่วกบัการกระจายอาํนาจทางปกครอง 
 
 
 ในบทท่ี 2 จะเป็นการศึกษาความเป็นมาของการก่อความไม่สงบในสามจงัหวดัภาคใต้
แนวความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกบัรัฐ การกระจายอาํนาจการปกครองและการก่อตั้งเขตปกครองพิเศษเพื่อ
เป็นพื้นฐานในการศึกษาในบทท่ี 3 ต่อไป ดงัจะไดพ้ิจารณาโดยลาํดบั 
 

1.  ความเป็นมาของการก่อความไม่สงบในสามจงัหวดัภาคใต้ 
 
 1.1  พฒันาการทางภูมิรัฐศาสตร์ของสามจังหวดัชายแดนภาคใต้ 
 พฒันาการทางภูมิรัฐศาสตร์ของสามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ อนัไดแ้ก่ ปัตตานี  
ยะลาและนราธิวาส ก่อนการจดัตั้งเป็นจงัหวดั เม่ือ พ.ศ. 2476 ดินแดนแห่งน้ีผา่นอารยะธรรมมาหลาย 
ยคุสมยัตามลาํดบั ดงัน้ี8 
 1.1.1 สมยัก่อนประวติัศาสตร์ สามจงัหวดัชายแดนภาคใตมี้หลกัฐานการอยูอ่าศยัของ
คนพื้นเมืองมาตั้งแต่ก่อน 3,000 ปีท่ีผา่นมา โดยเรียกรวมว่า พวกโอรัง อสัลี (Orang Asli) ซ่ึงไดแ้ก่ 
กลุ่มนิกริโต (Nigrito) เช่น ซาไกและเซมงั นอกจากน้ียงัมีกลุ่มซีนอย (Senoi) 
 1.1.2 สมยัเร่ิมประวติัศาสตร์ ประมาณ 2,000  ปีท่ีผา่นมา ถึงราว พ.ศ. 700 มีชาวจีน 
ชาวอินเดีย และชาวอาหรับบางกลุ่ม เดินทางมายงัแถบน้ี พร้อมทั้งนาํศาสนาและวฒันธรรมมาเผยแผ ่ 
ทาํใหศ้าสนาฮินดูเร่ิมเขา้มาในระยะน้ี ชนพื้นเมืองเร่ิมคา้ขายกบัชนต่างถ่ิน มีการตั้งบา้นเรือนเป็น
กลุ่มมากข้ึนบริเวณปากแม่นํ้ าและบริเวณท่ีมีการติดต่อคา้ขายสะดวก บางแห่งกลายเป็นท่ีพบกนั
ของพอ่คา้ นกัเดินเรือ และขยายตวัเป็นเมืองในเวลาต่อมา 
 1.1.3 สมยัอาณาจกัรโบราณลงัยาซู หรือลงักาสุกะ ราว พ.ศ. 700 – 1400 ปรากฏใน
บนัทึกการเดินทางของชาวจีนว่า มีรัฐต่าง ๆ เกิดข้ึนหลายแห่งบนคาบสมุทรมลาย ูโดยอยูภ่ายใตอ้าํนาจ
ของอาณาจกัรฟูนนั (Funan) ในจาํนวนนั้นมีรัฐลงัยาซู (Lang Ya Shiu) รวมอยูด่ว้ย ราวตน้พุทธ
ศตวรรษท่ี 11 ลงัยาซูเป็นอิสระ มีหลกัฐานการส่งทูตไปเยอืนจีนเม่ือ พ.ศ. 1058, 1066, 1074 และ 1111 
ระหวา่งพทุธศตวรรษท่ี 11 – 14 ถือว่าเป็นยคุรุ่งเรืองของลงัยาซูหรือ ลงักาสุกะ แหล่งโบราณสถานแถบ

                                                            
8 ครองชยั หตัถา  ประวติัศาสตร์ท้องถ่ินจังหวดัชายแดนภาคใต้  ยะลา  ศนูยอ์าํนวยการ 

บริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้2551 หนา้ 54-55. 
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ท่าสาบ จงัหวดัยะลา และอาํเภอยะรัง จงัหวดัปัตตานี ท่ียงัคงปรากฏร่องรอยอยูเ่ป็นจาํนวนมากถูก
สร้างข้ึนในระยะน้ี โดยส่วนใหญ่ไดรั้บอิทธิพลจากศาสนาพราหมณ์ ฮินดู และพทุธศาสนา 
 1.1.4  สมยัลงักาสุกะภายใตก้ารปกครองของอาณาจกัรศรีวิชยั ราวพุทธศตวรรษท่ี 14 
– 15 ลงักาสุกะตกอยูภ่ายใตอ้าํนาจของอาณาจกัรศรีวิชยั ซ่ึงมีกาํลงักองทพัเรือเป็นจาํนวนมากใน
ช่วงเวลาเดียวกนันั้นพทุธศาสนาฝ่ายมหายานท่ีนาํ เขา้มาโดยศรีวิชยัไดรั้บความนิยมมากชาวลงักาสุกะ
ยอมรับนบัถือพุทธศาสนาฝ่ายมหายานอย่างแพร่หลาย ศาสนสถานหลายแห่งและศิลปะวตัถุใน
พุทธศาสนาถูกสร้างข้ึนมากในภูมิภาคเอเชียอาคเนย ์ รวมทั้งพุทธไสยาสน์ขนาดใหญ่ในถํ้าคูหามุข 
จงัหวดัยะลา และพระพทุธรูปปางต่าง ๆ จาํนวนมากกถู็กสร้างข้ึนในสมยันั้น 
 1.1.5 สมยัลงักาสุกะภายใตอ้าํนาจของโจฬะ ตั้งแต่ พ.ศ. 1535 เป็นตน้มา กอง
ทพัโจฬะแห่งอินเดียเขา้โจมตีเมืองต่างๆ ของอาณาจกัรศรีวิชยั เพ่ือควบคุมเส้นทางการคา้ในช่องแคบ
มะละกาและเมืองหลายแห่ง รวมทั้งลงักาสุกะซ่ึงอยูภ่ายใตอ้าํนาจของโจฬะในปี พ.ศ. 1567 แต่
หลงัจากนั้นชาวเมืองลงักาสุกะก็ไดต่้อสู้ยดึคืนมาไดใ้นปี พ.ศ.1587 แมว้่า หลงัจากนั้นศรีวิชยัจะกลบัมา
มีอาํนาจ แต่ก็พ่ายแพต่้ออาณาจกัรท่ีตั้งข้ึนมาใหม่คือ มชัปาหิตในปี พ.ศ. 1836 ในระยะน้ีศาสนา
อิสลามแผ่เขา้มามากข้ึนโดยพ่อคา้และนักเผยแผ่ศาสนาชาวอาหรับ และชาติต่างๆ ตาม
ประวติัศาสตร์รัฐกลนัตนั ประเทศมาเลเซีย ไดก้ล่าวไวว้่าอิสลามไดเ้ขา้มาก่อนหนา้น้ีกว่า 100 ปี ใน
ปี พ.ศ. 1693 (ค.ศ. 1150) โดยมีนกัเผยแผศ่าสนาอิสลามมาจากปาตานีหรือลงักาสุกะนาํศาสนา
อิสลามมาเผยแผย่งัรัฐกลนัตนั แสดงวา่ศาสนาอิสลามเขา้มาในปัตตานีก่อนหนา้นั้น9 
 1.1.6 สมยัลงักาสุกะภายใตอ้าํนาจของสุโขทยั – อยธุยา และมชัปาหิต ในปี พ.ศ. 
1838 กองทพัสุโขทยัลงมาอยูท่ี่เมืองนครศรีธรรมราช ถือเป็นการแผอ่าํนาจโดยถือตามหลกัศิลา
จารึกแผ่นท่ี 1 ตั้งแต่ตน้รัชสมยัพ่อขนุรามคาํแหง ร่วมกบักองทพัเรือนครศรีธรรมราชลงไปทาํ
สงครามเพ่ือปกครองเมืองต่าง ๆ บริเวณปลายแหลมมลายไูปจนถึงเตมาสิก (สิงคโปร์ในปัจจุบนั) แต่
ครองอาํนาจไดไ้ม่นานอาณาจกัรมชัปาหิต (ชวา) กข็ยายอาํนาจมาปกครองหวัเมืองดงักล่าวโดยลงักา
สุกะอยูภ่ายใตอิ้ทธิพลของมชัปาหิตในปี พ.ศ. 1884 - 1907 ขณะเดียวกนัศาสนาอิสลามก็แผข่ยาย
เขา้มามากข้ึนในหมู่ประชาชนหวัเมืองมลาย ูโดยเฉพาะแถบเมืองปาไซปาตานี และปาหงั 
 1.1.7 สมยัลงักาสุกะล่มสลายและกาํเนิดเมืองปาตานี ในช่วงตน้สมยัอยธุยา มะละกา
มีอาํนาจมากข้ึน ต่อมาไดป้ฏิเสธอาํนาจของมชัปาหิตและสยาม ทาํให้สยามตอ้งยกทพัไปทาํ
สงคราม 2 คร้ัง กบัมะละกา แต่ไม่สามารถเอาชนะได ้ ในปี พ.ศ. 1998 กองทพัมะละกาไดบุ้กเขา้
โจมตีเมืองโกตามหลิฆยัของลงักาสุกะ และขยายอาํนาจเขา้ปกครองเมืองต่างๆ แถบปลายแหลม
                                                            

9 นนัทเดช เมฆสวสัดิ  ปฏิบัติการลบัในสถานการณ์ลึกของขนุศึกการข่าว กรุงเทพมหานคร 
สาํนกัพิมพก์รีน-ปญ ัญาญาณ 2552 หนา้ 12. 
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มลาย ู ทาํให้ชาวเมืองหนัมานบัถือศาสนาอิสลามตามแบบอยา่งมะละกามากข้ึนเร่ือยๆ ในประเด็น
ขา้งตน้จะมีความเห็นท่ีแตกต่างจากนกัประวติัศาสตร์มลาย ูDe Eredia ไดย้นืยนัไวว้า่ ศาสนาอิสลาม
เขา้ปาตานีและปาหงัก่อน แลว้จึงแพร่ขยายไปยงัมะละกาภายหลงั มกัจะมีขอ้โตแ้ยง้จากนกัวิชาการ
ท่ีศึกษาประวติัศาสตร์ปาตานีว่าเป็นไปไม่ไดท่ี้มะละกาเพิ่งตั้งเมือง ปี พ.ศ. 1943 สามารถจะนาํกองทพั
โจมตี  ปาตานีท่ีก่อตั้งมาก่อนหลายร้อยปีและนาํศาสนาอิสลามเขา้มาได ้ ขอ้ความก่อนหนา้น้ีเป็น
ขอ้ความท่ีสันนิษฐานจากนักประวติัศาสตร์ไทยเท่านั้น แต่มิใช่ขอ้เท็จจริงเป็นท่ียอมรับไดใ้น
ประวติัศาสตร์ของปาตานีและมะละกา สาํหรับปัตตานีนั้นพญาอินทิรา โอรสของราชาศรีวงัสาแห่ง
โกตามหลิฆยั ไดส้ร้างเมือง “ปาตานี” ข้ึนใหม่ท่ีริมทะเลบา้นกรือเซะ ราว ค.ศ. 2000 ต่อมาทรงเขา้
รับนบัถือศาสนาอิสลามและเปล่ียนพระนามเป็นสุลต่านอิสมาอีล ชาห์ ปกครองเมืองปาตานี 
ระหว่างปี พ.ศ. 2043 - 2073 นบัแต่นั้นมาเมืองปาตานีเขา้สู่ยคุอิสลามโดยสมบูรณ์ มีความรุ่งเรือง
มากทั้ง ในดา้นการผลิตนกัเผยแผอิ่สลามและเป็นศูนยก์ลางการศึกษาศาสนาอิสลาม จนไดรั้บยก
ยอ่งว่า “ปาตานีเป็นกระจกเงาและเป็นระเบียงแห่งเมกกะ” ปาตานีมีสุลต่านเป็นเจา้เมืองปกครองต่อเน่ือง
มาถึง 23 พระองค ์ในปี พ.ศ. 2351 จึงมีการปรับปรุงการปกครองเป็นระบบ 7 หวัเมือง 
 1.1.8 สมยัปกครอง 7 หัวเมือง ตั้งแต่ พ.ศ. 2351 เป็นตน้มา มีการแบ่งการปกครอง 
ออกเป็น 7 เมือง ไดแ้ก่ เมืองปัตตานี หนองจิก ยะหร่ิง ยะลา รามนัห์ ระแงะ และสายบุรี แต่ละเมืองมี
เจา้เมืองซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งจากรัฐบาลสยามท่ีกรุงเทพฯ เป็นผูป้กครอง โดยมีหลกัว่าเมืองใดมีผูน้บั
ถือศาสนาอิสลามมากก็ให้มีเจา้เมืองท่ีนบัถือศาสนาอิสลาม เมืองใดท่ีมีผูน้บัถือศาสนาพุทธมาก 
ก็ใหมี้เจา้เมืองท่ีนบัถือพุทธศาสนา แต่ในทางปฏิบติัประสบปัญหาอยูเ่นืองๆ ระหว่างเจา้เมืองกบัรัฐ
สยาม รวมทั้ง ประชาชนในเมืองต่างๆ มีขอ้ขดัแยง้อนัเน่ืองจากการปกครองอยูบ่่อยคร้ัง จึงตอ้ง
ยกเลิกการปกครองรูปแบบน้ีไปในปี พ.ศ. 2445 เน่ืองจากสยามเกรงองักฤษจะเขา้มาแทรกแซงจึงตั้ง
เจา้เมืองจากส่วนกลางไปปกครองเพ่ือผนวกหวัเมืองต่างๆ เขา้สู่ส่วนกลาง 
 1.1.9 สมยัมณฑลเทศาภิบาล ในปี พ.ศ. 2449 รัฐบาลสยามประกาศตั้งมณฑล
ปัตตานี มีสมุหเทศาภิบาลท่ีไดรั้บการแต่งตั้งจากสยามเป็นผูป้กครอง มีเมืองเขา้รวมอยูใ่น มณฑล
ปัตตานี 4 เมือง คือ เมืองปัตตานี (รวมเมืองหนองจิก ยะหร่ิง และปัตตานี) เมืองยะลา (รวมเมืองรามนัห์
และยะลา) เมืองสายบุรี และเมืองระแงะ ต่อมาในปี พ.ศ. 2465 ไดย้กฐานะเมืองทั้งส่ี เป็นจงัหวดั ทาํ
ใหปั้ตตานี ยะลา สายบุรี และนราธิวาส มีฐานะเป็นจงัหวดัตั้งแต่ พ.ศ. 2465 เป็นตน้มา ในสมยั
มณฑลเทศาภิบาลอาํนาจและบทบาทของเจา้เมืองในระบบเดิมซ่ึงมีมาตั้งแต่ พ.ศ. 2043 ส้ินสุดลงทาํ
ให้มี ขอ้ขดัแยง้หลายกรณีเกิดข้ึน นาํไปสู่การเคล่ือนไหวการจดัตั้งองคก์รเพื่อเรียกร้องอิสรภาพ 
ปัตตานีในเวลาต่อมา 
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 1.1.10 สมยัสามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ในปี พ.ศ. 2474 รัฐบาลสยามประกาศ ยกเลิก
มณฑลปัตตานี และยบุจงัหวดัสายบุรี ลดฐานะเป็นอาํเภอหน่ึงของจงัหวดัปัตตานี โดยรวมจงัหวดั
ทั้งสามไวใ้นการปกครองของมณฑลนครศรีธรรมราช ต่อมาในปี พ.ศ. 2476 รัฐบาลไดอ้อก
พระราชบญัญติัว่าดว้ยระเบียบราชการบริหารส่วนภูมิภาค แบ่งการปกครองออกเป็นจงัหวดัและ
อาํเภอ ทาํใหจ้งัหวดัชายแดนภาคใต ้ คือ ปัตตานี ยะลา และนราธิวาส มีฐานะเป็นจงัหวดัในระบบ
ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และมีผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูบ้ริหารการปกครอง ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2476
เป็นตน้มาจนถึงปัจจุบนั 
 จากลาํดบัพฒันาการดงักล่าว ทาํใหเ้ห็นว่า ดินแดนสามจงัหวดัชายแดนภาคใตมี้ความ
เจริญรุ่งเรืองถึงระดบัท่ีเรียกขานกนัว่าเป็นอาณาจกัรส่ิงท่ีคนในจงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ละคนไทย
ทัว่ไปมีความภาคภูมิใจประการหน่ึงไดแ้ก่ หลกัฐานทางประวติัศาสตร์และโบราณคดีมากมายท่ีบ่งบอก
ถึงพฒันาการทางสังคมของสามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ ตั้งแต่สมยัโบราณมาจนถึงปัจจุบนั แมว้่า
การอธิบายความสัมพนัธ์ของเหตุการณ์ต่าง ๆ ในอดีตเป็นเร่ืองยาก และหม่ินเหม่ต่อความรู้สึกขดัแยง้ 
อาจจะทาํใหเ้กิดความเกลียดชงั แต่กมี็ความจาํเป็นท่ีจะตอ้งอธิบายใหมี้ความเขา้ใจใหต้รงกนั  
 1.2  สถานการณ์ความไม่สงบ 
 สถานการณ์ความเคล่ือนไหวการรวมตวัเป็นกลุ่มองคก์รลกัษณะต่างๆ เพื่อการ
เรียกร้องสิทธิในการปกครองหรือการต่อสู้แบ่งแยกดินแดนปกครองตนเองในภูมิภาคเอเชีย
ตะวนัออกเฉียงใตมี้มาอยา่งต่อเน่ืองและยาวนาน โดยเฉพาะในช่วงหลงัการส้ินสุดสงครามโลกคร้ังท่ี 2 
ซ่ึงประเทศเจา้อาณานิคมไดย้อมใหดิ้นแดนหลายๆ แห่งท่ีเป็นอาณานิคมไดรั้บเอกราช เป็นประเทศ
ท่ีมีอาํนาจอธิปไตยปกครองตนเอง การเคล่ือนไหวแบ่งแยกดินแดนท่ีปรากฏชดัเจนในช่วงหลงั
สงครามโลกคร้ังท่ี 2 ไดแ้ก่ กลุ่ม Moro ท่ีเคล่ือนไหวแบ่งแยกดินแดนตอนใตข้องฟิลิปปินส์ กลุ่มคน
ในจงัหวดัAceh ท่ีเคล่ือนไหวเรียกร้องปกครองตนเองในอินโดนีเซีย การเคล่ือนไหวของชนกลุ่ม
นอ้ยในพม่าท่ีตอ้งการแบ่งแยกดินแดนปกครองตนเอง (กลุ่มกะเหร่ียง รัฐฉาน และชาว Rohingyas 
ในรัฐอาระกนั (ยะไข่)) ตลอดจนการเคล่ือนไหวแบ่งแยกดินแดนในพ้ืนท่ีภาคใตข้องไทย โดยการ
เคล่ือนไหวในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้น หน่วยงานความมัน่คงส่วนใหญ่มกัถือเอาช่วงเวลา
การเกิดเหตุการณ์ดุซงยอ (Dusun Nyor Rebellion) ระหว่างวนัท่ี 26 - 28 เมษายน 2491 หรือ
ประมาณ 60 ปีท่ีผ่านมา โดยยึดเป็นจุดเร่ิมตน้ของการเคล่ือนไหวแบ่งแยกดินแดนในจงัหวดั
ชายแดนภาคใตข้องไทย โดยไดมี้การตั้งกลุ่มขบวนการก่อความไม่สงบตั้ง แต่ ปี พ.ศ.2502 10 

                                                            
10 สุรชาติ บาํรุงสุข การก่อความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ของไทย  กรุงเทพมหานคร  

สาํนกังานกองทุนส่งเสริมการวจิยั 2551 หนา้ 21. 
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 การเคล่ือนไหวของขบวนการต่อสู้ไดด้าํเนินการมาอยา่งต่อเน่ือง มีระดบัความรุนแรง
ท่ีแตกต่างกนัไปในแต่ละช่วง โดยไดพ้ยายามสร้างความร่วมมือจากประชาชนในทอ้งถ่ินและ
ต่างประเทศเพ่ือใหค้นยอมรับขบวนการกบัการต่อสู้ตามแนวทางของอิสลาม บรรดาสมาชิกท่ีเป็น
นกัรบมาจากลูกหลานชาวมุสลิมในทอ้งถ่ินเป็นส่วนใหญ่ บางรายเคยเป็นทหารเกณฑท่ี์ไดรั้บการ
ฝึกฝนจากทหารไทยอีกส่วนหน่ึง บางรายเคยไปร่วมรบกบัขบวนการปฏิวติัหรือขบวนการต่อสู้ของ
ประชาชนในเอเชียและตะวนัออกกลาง เป้าหมายการเคล่ือนไหว 
 นอกจากการใชก้าํลงัโจมตีขดัขวางทาํลายฐานกาํลงัของรัฐแลว้ ยงัดาํเนินการเรียกร้อง
กบัองคก์ารระหวา่งประเทศโดยเฉพาะองคก์ารสหประชาชาติ (UN) เพื่อขอสิทธิการปกครองตนเอง
หรือแยกอิสระจากรัฐไทย ลกัษณะการเคล่ือนไหวมีทั้งการดาํเนินการโดยสันติและการใชค้วามรุนแรง 
เช่น การลอบยงิ ฆ่า การไล่ล่าโดยใชร้ถยนตป์ระกบยงิกราด วางเพลิงสถานท่ีราชการ ตดัตน้ไม ้
โปรยตะปูเรือใบ ลอบวางระเบิดอาํพรางไวใ้นรถยนต ์ รถจกัยานยนต ์ บนตน้ไมห้้างสรรพสินคา้ 
ร้านคา้ ร้านอาหาร สถานบนัเทิง โรงแรม ตลาดนดัสนามบิน สถานีรถไฟ ริมถนนเส้นทางคมนาคม
ทั้งเส้นทางหลกัและเส้นทางรองในระดบัหมู่บา้น จนทาํให้เจา้หนา้ท่ีทหาร ตาํรวจ ฝ่ายปกครอง 
และพลเรือน บาดเจบ็และเสียชีวิตเป็นจาํนวนมาก 
 1.3  เหตุการณ์ความรุนแรงในพืน้ทีจั่งหวดัชายแดนภาคใต้ 
 ผลกระทบสาํคญัท่ีเกิดจากการเคล่ือนไหวแบ่งแยกดินแดนของกลุ่มขบวนการต่าง 
ๆดงักล่าวเพื่อปกครองตนเองและการบรรลุเป้าหมายสุดทา้ยโดยการประกาศเป็นรัฐเอกราชแยกจาก
ประเทศไทยนั้น ทาํให้ประชาชนในพื้นท่ีไม่มีความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น เจา้หนา้ท่ีรัฐท่ี
ปฏิบติังานในพ้ืนท่ีถูกลอบทาํร้าย ทรัพยสิ์นทางราชการถูกทาํลาย เศรษฐกิจประสบปัญหาอยูใ่น
ภาวะถดถอย การให้บริการทางสังคมทั้งการศึกษาและสาธารณสุขไม่อาจดาํเนินการไดอ้ย่าง
ต่อเน่ืองและครอบคลุมทุกพื้นท่ีทุกกลุ่มเป้าหมาย นอกจากน้ี ยงัก่อใหเ้กิดปัญหาทางสุขภาพจิตกบั
ประชาชนและเจา้หนา้ท่ีรัฐ ประชาชนในพ้ืนท่ีบางส่วนพากนัทยอยอพยพออกจากพื้นท่ีและส่งผล
ให้วฒันธรรมความดีงามภายใตค้วามหลากหลายของเช้ือชาติ ศาสนา และประเพณีวฒันธรรมค่อยๆ 
เลือนหายไป11 
 
 
 

                                                            
11 สุรชาติ บาํรุงสุข  การเอาชนะการก่อความไม่สงบ  กรุงเทพมหานคร  สาํนกัพิมพ ์บริษทั 

สแควส์ปร๊ินส์ 93 จาํกดั  2549 หนา้ 21. 
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2.  แนวความคดิเร่ืองรัฐเดีย่ว  และรูปแบบการกระจายอาํนาจของรัฐเดีย่ว 
 
 โดยท่ีรัฐเด่ียวเป็นรัฐท่ีรวมศูนยอ์าํนาจเขา้สู่ส่วนกลาง หรือมีผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยอยู่ท่ี
ส่วนกลางเพียงแห่งเดียว ไดแ้ก่ มีรัฐบาลเดียว  มีรัฐสภาเดียวและมีศาลสูงเพียงแห่งเดียว อยา่งไรก็ตาม
อาํนาจทางการเมือง (Political Power) ของรัฐบาลสามารถโอนหรือกระจายให้แก่องคก์รใน
ระดบัล่างของรัฐได ้เช่น การกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การมอบอาํนาจ
ให้แก่ การบริหารส่วนภูมิภาค การจดัตั้งศาลแขวงในพ้ืนท่ีต่างๆ เป็นตน้ อย่างไรก็ตาม รัฐย่อม
สามารถเรียกคืนอาํนาจการเมืองเหล่านั้นเม่ือไรกไ็ดต้ามแต่ท่ีรัฐตอ้งการในขณะเดียวกนั รัฐสามารถ
กาํหนดบทบาทและหน้าท่ีขององค์กรในระดบัล่างของรัฐไดว้่าจะให้องค์การบริหารเหล่านั้นมี
อาํนาจมากนอ้ยเพียงใด รับฟังคาํสั่งจากรัฐมากนอ้ยแค่ไหน และตอ้งปฏิบติัต่อคาํสั่งของรัฐอยา่งไร 
ซ่ึงแตกต่างจากรูปแบบของรัฐรวมท่ีมีอาํนาจเพียงบางประการเท่านั้นท่ีรัฐบาลกลางสามารถเขา้ไป
ควบคุมได ้นอกเหนือจากนั้นเป็นอาํนาจของรัฐบาลในระดบัมลรัฐ12 
 จากคาํนิยามและความเขา้ใจขา้งตน้  ซ่ึงอาจแยกองคป์ระกอบของรัฐเด่ียวไดด้งัต่อไปน้ี 
 2.1 รัฐเด่ียวตอ้งมีอาํนาจอธิปไตยเพียงแห่งเดียวและรวมศูนยอ์ยูท่ี่ส่วนกลาง 
 2.2 รัฐเด่ียวมีองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจทางการเมืองเพียงแห่งเดียว ไดแ้ก่ รัฐบาลใชอ้าํนาจ
บริหารเพียงแห่งเดียว  รัฐสภาใชอ้าํนาจนิติบญัญติัเพียงแห่งเดียว และศาลสูงใชอ้าํนาจตุลาการเพียง
แห่งเดียว 
 2.3 รัฐเด่ียว สามารถกระจายอาํนาจทางการบริหาร/นิติบญัญติั/ตุลาการให้แก่หน่วยงานต่าง  ๆ
ของรัฐได ้ แต่กส็ามารถเรียกคืนไดเ้ช่นกนั 
 2.4 รัฐเด่ียวสามารถกาํหนดขอบเขตและอาํนาจหนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐต่างๆ ไดแ้ต่ ท่ี
รัฐเด่ียวตอ้งการ13 
 จากองคป์ระกอบทั้ง 4 ประการขา้งตน้ องคป์ระกอบท่ี 3 และ 4 น้ีเองท่ีเป็นการเปิดโอกาส
ให้รัฐเด่ียวสามารถพฒันาไปในรูปแบบของรัฐเด่ียวท่ีแตกต่างหลากหลาย และนาํมาสู่หนา้ตาของ
การกระจายอาํนาจของรัฐเด่ียวในยุคสมยัปัจจุบนัท่ีแตกต่างจากการกระจายอาํนาจของรัฐเด่ียวในอดีต  
แต่ยงัคงสาระสาํคญัของความเป็นรัฐเด่ียวอยู ่

                                                            
12 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์.” การกระจายอาํนาจและการจดัการปกครองเขตพื้นท่ีพิเศษ” รัฐศาสตร์

สาร ปีท่ี 29 (ฉบบัพิเศษ).หนา้ 82. 
13 Norton, A  International  Handbook of Local and Regional Government  Hants : Edward Elga 

1994 p.15. 
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 ในปัจจุบนั แนวคิดเก่ียวกบัรัฐเด่ียวโบราณ เร่ิมถูกทา้ทายจากปรากฏการณ์ของรัฐเด่ียว
ต่างๆ มากข้ึนไม่ว่าจะเป็นองักฤษหรือญ่ีปุ่น เร่ือง จากแนวคิดว่าดว้ยรัฐเด่ียวท่ีใชก้นัมาแต่เดิมมิอาจ
อธิบายถึงปรากฏการณ์การกระจายอาํนาจท่ีสาํคญัๆ ของประเทศต่างๆ ได ้ทั้งๆ ท่ีประเทศเหล่านั้นยงัคง
เป็นรัฐเด่ียวอยู่ เช่น ปรากฏการณ์การมอบอาํนาจ (Devolution) และปรากฏการณ์การเกิดข้ึนของ
การปกครองส่วนภูมิภาคในองักฤษ หรือการจดัรูปการปกครองพิเศษในญ่ีปุ่น เป็นตน้ เม่ือแนวคิด
เร่ืองรัฐเด่ียวโบราณถูกทา้ทายมากข้ึนเร่ือย ๆ จึงมีผูต้ ั้งคาํถามว่า แลว้รัฐเด่ียวสมยัใหม่จะมีรูปร่าง
หน้าตา และลกัษณะสําคญัอย่างไร ซ่ึงการอภิปรายเพื่อตอบคาํถามดงักล่าว ซ่ึงจาํเป็นตอ้งพิจารณาถึง
ประเดน็ต่างๆ ดงัต่อไปน้ี  
 ประการแรก  แนวคิดและลกัษณะของการกระจายอาํนาจ  
 ประการท่ีสอง เร่ืองลกัษณะของการแบ่งอาํนาจ  
 ประการท่ีสาม เร่ืองขอบเขตอาํนาจของรัฐ  
 ประการท่ีส่ี เร่ืองรูปแบบและลกัษณะการควบคุมหน่วยงานของรัฐตามพ้ืนท่ีต่างๆ จาก
ส่วนกลาง และ  
 ประการท่ีหา้ เร่ืองการใหค้วามสาํคญักบัประเดน็ทางความแตกต่างหลากหลายตามพ้ืนท่ี 
 

3.  แนวคดิและลกัษณะของการกระจายอาํนาจ 
 
 ในเบ้ืองตน้ แนวคิดและลกัษณะการกระจายอาํนาจของรัฐเด่ียวสมยัโบราณกบัรัฐสมยัใหม่ 
แตกต่างกนัอยา่งมีนยัความสาํคญั กล่าวคือ ลกัษณะการกระจายอาํนาจของรัฐเด่ียวในสมยัโบราณ
เนน้การกระจายอาํนาจเฉพาะอาํนาจของฝ่ายบริหารเป็นสาํคญั เช่น การกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยท่ีอาํนาจทางนิติบญัญติัและอาํนาจตุลาการยงัคงเป็นของส่วนกลางอยา่ง
เดด็ขาด ในขณะท่ีลกัษณะการกระจายอาํนาจในรัฐเด่ียวสมยัใหม่เปิดโอกาสใหมี้การกระจายอาํนาจ
ในรูปแบบต่างๆ มากข้ึน เช่น การกระจายอาํนาจให้เขตปกครองทอ้งถ่ินพิเศษท่ีรัฐสามารถเขา้ไป
ควบคุมดูแลไดโ้ดยตรง   
 3.1  ลกัษณะของการแบ่งอาํนาจ 
  ในส่วนของลกัษณะของการแบ่งอาํนาจ พบว่า การแบ่งอาํนาจของรัฐเด่ียวสมยั
โบราณกบัรัฐเด่ียวสมยัใหม่ กมี็ความแตกต่างกนัเช่นกนั กล่าวคือ ในรัฐเด่ียวสมยัโบราณเนน้แต่การ
แบ่งอาํนาจทางการบริหารและอาํนาจตุลาการเป็นสําคญั เช่น การแบ่งอาํนาจให้แก่ราชการส่วน
ภูมิภาค หรือการจดัตั้งศาลในเขตพื้นที่ต่างๆ เป็นตน้ ในขณะที่รัฐเดี่ยวสมยัใหม่มีพฒันาการ
ของการแบ่งอาํนาจมากข้ึนกล่าวคือ มีการมอบอาํนาจไม่เฉพาะแต่ในทางบริหารหรือตุลาการ
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เท่านั้น หากแต่ยงัมีการมอบอาํนาจในทางนิติบญัญติัอีกด้วย ดังท่ีปรากฏการณ์ข้ึนในประเทศ
องักฤษท่ีมีการมอบอาํนาจ (Devolution) ทางนิติบญัญติั ซ่ึงนบัว่ากา้วหนา้กว่าการกระจายอาํนาจ
ทางการบริหารใหแ้ก่พื้นท่ีต่างๆ ไดแ้ก่ สกอตแลนด ์เวลส์ และไอร์แลนดเ์หนือ14 
 การมอบอาํนาจกรณีดังกล่าวมีพฒันาการมาจากกระทรวงสกอตแลนด์ เวลส์ และ
ไอร์แลนดเ์หนือ จากกระทรวงท่ีทาํหนา้ท่ีดูแลพื้นท่ีทั้ง 3 ดงักล่าว ถือเป็นเพียงแต่การกระจายอาํนาจ
ให้แก่เขตปกครองพิเศษ 3 เขตน้ีเท่านั้น แต่เม่ือพฒันาการแห่งการกระจายอาํนาจเปล่ียนแปลงไป  
การมอบอาํนาจทางนิติบญัญติัในรัฐเด่ียวจึงเกิดข้ึน ซ่ึงถือเป็นพฒันาการท่ีสาํคญัอีกข้ึนของรูปแบบ
การกระจายอาํนาจในรัฐเด่ียว15 
 3.2  ขอบเขตอาํนาจของรัฐ 
  สําหรับในประเด็นเร่ืองขอบเขตอาํนาจรัฐ ปรากฏว่า รัฐเด่ียวในสมยัโบราณใช้
ความพยายามในการควบคุมการบริหารทุกภาคส่วนใหเ้ป็นเอกภาพและหน่ึงเดียว ภายใตม้าตรฐาน
เดียวกนั  ส่งผลใหห้น่วยงานของรัฐในระดบัล่างมีขอบเขตอาํนาจจาํกดั ทั้งน้ีมีระดบัของขอ้จาํกดัท่ี
ต่างกนัไปใน แต่ละประเทศ แต่สาํหรับขอบเขตอาํนาจรัฐในรัฐเด่ียวสมยัใหม่ แตกต่างอยา่งมากกบั
รัฐเด่ียวสมยัโบราณ กล่าวคือ รัฐเด่ียวสมยัใหม่ให้อิสระแก่ความแตกต่างหลากหลายมากข้ึน เช่น 
การยนิยอมใหมี้การมอบอาํนาจใหแ้ก่เขตพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึงหรือการจดัตั้งเขตปกครองรูปแบบพิเศษ 
 3.3  รูปแบบและลกัษณะการควบคุมหน่วยงานของรัฐตามพืน้ทีต่่างๆ จากส่วนกลาง 
  สาํหรับรูปแบบและลกัษณะของการควบคุมหน่วยงานของรัฐตามพื้นท่ีต่างๆ จาก
ส่วนกลาง พบว่า รัฐเด่ียวโบราณเนน้การควบคุมจากรัฐโดยทางตรง เช่น การออกกฎหมาย ตรวจสอบ  
ควบคุม การออกระเบียบปฏิบติั สร้างมาตรฐานและแนวปฏิบติัร่วมกนั ในขณะท่ีรัฐเด่ียวสมยัใหม่มี
วิธีการควบคุมท่ีแตกต่างออกไป กล่าวคือ รัฐเด่ียวสมยัใหม่จะมีทั้งการควบคุมจากรัฐโดยตรงและ
โดยออ้ม ไดแ้ก่ การจดัตั้งหน่วยงานของรัฐบาลกลางในพื้นท่ีในรูปแบบต่างๆ เช่น การจดัตั้ง Quasi 
autonomous Organizations และหรือการเกิดข้ึนของหน่วยงานพิเศษประเภทต่างๆ เป็นตน้ ซ่ึง
นับเป็นปรากฏการณ์ช่วงหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 มาน้ีเอง ส่งผลทาํให้เกิดมีวิธีการควบคุม
หน่วยงานของรัฐตามพ้ืนท่ีแบบใหม่ๆ อยา่งกวา้งขวาง16 
 

                                                            
14 Dinstein  Yoram  Models of Autonomy  New Brunswick: Transaction 

Books  p. 25. 
15 Yash Ghai  Autonomy and Ethnicity Cambridge: Cambridge University Press 2000 

p. 7. 
16 Dinstein, Yoram  Ibid. p.29. 
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 3.4  การให้ความสําคญักบัประเด็นทางความแตกต่างหลากหลายตามพืน้ที ่
 การให้ความสาํคญักบัประเด็นทางความแตกต่างหลากหลายตามพ้ืนท่ีพบว่ารัฐเด่ียว
สมยัโบราณให้ความสําคญักับความเป็นเอกภาพของรัฐค่อนขา้งมาก ในขณะท่ีความแตกต่าง
หลากหลายทางพ้ืนท่ีเป็นประเด็นรอง แต่ในรัฐเด่ียวสมยัใหม่มีแนวโนม้ใหค้วามสาํคญักบัความแตกต่าง
หลากหลายของพ้ืนท่ีมากข้ึน เห็นไดจ้ากการกระจายอาํนาจให้พื้นท่ีต่างๆ มากข้ึน เช่น การสร้างเขต
ปกครองพื้นท่ีพิเศษ เป็นตน้17 
 การกระจายอาํนาจ เป็นคาํหรือส่ิงท่ีคนในสงัคมไทยใหค้วามสนใจและติดตามเป็น
อย่างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ภายหลงัท่ีไดมี้การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญท่ีมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการกระจายอาํนาจและการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินไวอ้ยา่งชดัเจนท่ีสุดฉบบัหน่ึง และเป็นผลสืบเน่ืองมาถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ทาํให้การกระจายอาํนาจมีความชดัเจนยิ่งข้ึน ในหมวด 14 การปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน กระจายอาํนาจจึงเป็นประเด็นท่ีไดรั้บความสนใจมากข้ึนตามลาํดบั และมีความสัมพนัธ์
เช่ือมโยงกบัการปกครองตนเองในระดบัทอ้งถ่ินหรือในระดบั พื้นท่ีของไทย 
 3.5  กรอบแนวคดิพืน้ฐานว่าด้วยการรวมศูนย์อาํนาจ 
  ภายใตรั้ฐหน่ึงๆ ย่อมมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีการรวมศูนยอ์าํนาจไวท่ี้สถาบนั
การเมืองการปกครอง ในศูนยก์ลางเสมอ เพื่อมีบทบาทในเวทีระหว่างประเทศหรือระดบัโลก 
เน่ืองจากไม่มีกลไกท่ีเป็นตวัแทนอนัชอบธรรมท่ีจะออกไปมีบทบาทหนา้ท่ีในการสร้างพนัธมิตร
ในทางยทุธศาสตร์ การเจรจาต่อรองในดา้นผลประโยชน์ทางการคา้ระหว่างประเทศ หรือการมี
ตวัแทนเขา้ไปนั่งในการประชุมระหว่างประเทศ รวมถึงการเขา้เป็นสมาชิกในองคก์ารระหว่าง
ประเทศ ดงันั้น รัฐบาลส่วนกลางหรือรัฐบาลระดบัชาติจึงมีหนา้ท่ีในดา้นความสัมพนัธ์ภายนอก 
หรือกิจการวิเทศสัมพนัธ์ของรัฐ และมีความสาํคญัในฐานะตวักลางท่ีคอยประสานและสร้างความ
ร่วมมือในระหวา่งบรรดาสถาบนัทางการเมืองการปกครอง นอกศูนยก์ลาง เพื่อสร้างความเป็นเอกภาพ
และความร่วมมือในการกระทาํการต่างๆ เพื่อผลประโยชน์ร่วมกนั (Mutual Interests) ภายในรัฐ 
ในกรณีน้ี รัฐบาลส่วนกลางมกัเขา้ไปมีบทบาท ควบคุมระบบเศรษฐกิจและขนส่ง เป็นตน้ 
 ทั้งน้ี การรวมศูนยอ์าํนาจจาํแนกไดใ้น 2 ลกัษณะ คือ18 

                                                            
17 Dinstein  Yoram  Ibid. p.30. 
18 Norton A.  International  Handbook of Local and Regional Government  Hants : Edward Elgar 

1994 p.20. 
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 3.5.1 การรวมศูนยอ์าํนาจในทางการเมือง หมายถึง ความจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีสถาบนั
ทางการเมืองท่ีเป็นศูนยก์ลางในการสร้างความเป็นเอกภาพในทางการเมืองภายในรัฐ เพื่อทาํหนา้ท่ีใน
การเป็นตวัแทนและสะทอ้นถึงเจตจาํนงร่วมกนัของคนภายในรัฐ แห่งนั้นๆ 
 3.5.2 การรวมศูนยอ์าํนาจในทางการปกครอง หมายถึง ความจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีการ
กาํหนดแบบแผนร่วมกนัหรือการจดัระเบียบในทางการปกครองภายในรัฐนั้นๆ รวมถึงการจดัระบบ
บริการสาธารณะต่างๆ ภายใตรั้ฐในดา้นท่ีถือว่าจาํเป็นสาํหรับประชาชนทัว่ทุกพื้นท่ีท่ีจะตอ้งไดรั้บอยา่ง
ถว้นหนา้ หรือภายใตม้าตรฐานอนัเดียวกนั19 
 โดยการรวมศูนยอ์าํนาจมีหลกัการท่ีเป็นตวักาํหนดคุณลกัษณะอยู ่3 ประการ คือ20 
  1) แหล่งท่ีมาของความสามารถในการใชค้วามรุนแรงโดยชอบธรรมของรัฐจะตอ้ง
ข้ึนอยู ่ กบัส่วนกลาง คือ กิจการทหาร และตาํรวจ รัฐจาํเป็นตอ้งมีกองกาํลงัทหารในการปกป้อง
คุม้ครองภยัคุกคามจากภายนอกรัฐ ขณะท่ีกิจการตาํรวจจาํเป็นตอ้งมีเพ่ือทาํใหบ้รรดากฎเกณฑใ์น
การรวมอยูร่่วมกนั ของคนภายในรัฐ 
  2) อาํนาจในการตดัสินใจสูงสุดอยูท่ี่ส่วนกลาง 
  3) ความสมัพนัธ์ระหวา่งองคก์รวางอยูบ่นหลกัอาํนาจการบงัคบับญัชา มีการลาํดบัชั้น
การบงัคบับญัชา (Hierarchy) ท่ีอาํนาจในการสัง่การต่างๆ ทั้งในดา้นการกระทาํ และตวับุคคลผูก้ระทาํ
มีลกัษณะจากบนลงล่าง (Top-down Approach) 
 โดยการรวมศูนยอ์าํนาจมีทั้งขอ้ดีและขอ้เสียสาํหรับเหตุผลท่ีรองรับขอ้ดีของการสร้าง
ความชอบธรรมใหก้บัการรวมศูนยอ์าํนาจ ประกอบดว้ย 
  1) ความเป็นเอกภาพของชาติ (National Unity) เน่ืองจากรัฐบาลส่วนกลางเป็น
สถาบนัเดียวท่ีสามารถกระทาํการในนามของผลประโยชน์ส่วนรวม การมีรัฐบาลกลางท่ีเขม้แข็ง
ยอ่มเป็นส่ิงสาํคญั หากรัฐบาลกลางอ่อนแอ ยอ่มจะนาํไปสู่การต่อสูข้ดัแยง้ระหวา่งส่วนต่างๆ ในสงัคม 
และปราศจากซ่ึงความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั 
  2) ความเป็นแบบแผนอนัเดียวกนั (Uniformity) เน่ืองจากว่ามีแต่เพียงรัฐบาลกลาง
ท่ีสามารถวางหลกักฎหมายและระบบบริการ สาธารณะต่างๆ ท่ีเป็นแบบแผนและมาตรฐานเดียวกนัได ้
ยอ่มทาํใหเ้กิดการยดึโยงชุมชนท่ีอยูใ่นส่วนต่างๆ ของประเทศเขา้ไวด้ว้ยกนั 
  3) ความเสมอภาคภายในชาติ (Equality) เน่ืองจากการกระจายอาํนาจมีจุดอ่อน
ตรงท่ีรัฐบาลท่ีอยูน่อกศูนยก์ลางออกไปถูกผลกัให้ตนเองตอ้งอาศยัทรัพยากรท่ีมีอยูภ่ายในทอ้งถ่ิน

                                                            
19 Lane, Jan-Erik and Svante Ersson  Politics and Society in Western Europe  

3rd Edition. London: Sage Publications.1994 p.32. 
20 Lane, Jan-Erik and Svante Ersson  ibid. p.33. 
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หรือภูมิภาคของตนเป็นหลกั จึงมีแต่เพียงรัฐบาลกลางท่ีสามารถแกไ้ขความไม่เท่าเทียมอนัเกิดจาก
ความแตก ต่างในทรัพยากรระหวา่งชุมชนต่างๆ ภายในรัฐ 
  4) ความมัง่คัง่ของชาติ (Prosperity) ท่ีผา่นมา การพฒันาทางเศรษฐกิจและการรวม
ศูนยอ์าํนาจมกัจะไปดว้ยกนัเสมอ การมีรัฐบาลกลางท่ีเขม้แขง็ยอ่มทาํใหส้ามารถกาํหนดทิศทางการพฒันา
หรือการวางแผนในทางเศรษฐกิจของชาติได ้อนัจะนาํไปสู่การระดมทรัพยากรจากส่วนต่าง  ๆภายในสงัคม 
 ในรัฐท่ีมีการรวมศูนยอ์าํนาจอยา่งมาก อาํนาจทั้งในทางการเมืองและการบริหารปกครอง
ภายในประเทศถูกรวบเอาไวท่ี้รัฐบาลกลางหรือตวัแทนของรัฐบาลกลางอยา่งเขม้ขน้ ปรากฏจุดอ่อนหรือ
ขอ้เสีย ไดแ้ก่ 
  1) ความล่าชา้ในการตดัสินใจการกระทาํการใดๆ ของเจา้หนา้ท่ีหรือองคก์รของ
รัฐบาลกลางย่อมตอ้งเป็นไปตามอาํนาจการตดัสินใจหรือวินิจฉัยสั่งการของส่วนกลาง และตอ้งเป็นไป
ตามลาํดบัชั้นการบงัคบับญัชา ก็ยอ่มทาํใหก้ารทาํงานต่างๆ โดยเฉพาะในดา้นการบริการสาธารณะ
เป็นไปอยา่งล่าชา้และไม่ทนัต่อความตอ้งการ ของประชาชน 
  2) ความทัว่ถึงและประสิทธิภาพของการจดัทาํบริการสาธารณะเป็นไปไดย้าก หาก
บริการสาธารณะเกือบจะทั้งหมดเป็นหนา้ท่ีของรัฐบาลกลางยอ่มเป็นเร่ืองลาํบากท่ีจะจดัทาํบริการ
สาธารณะท่ีมีอยูม่ากประเภทใหไ้ดผ้ลดีและทัว่ถึงทุกชุมชนทอ้งถ่ินได ้
  3) การบริการสาธารณะท่ีไม่สอดคลอ้งกบัปัญหาและความตอ้งการของแต่ละชุมชน 
ทอ้งถ่ิน เน่ืองจากในแต่ละพื้นท่ียอ่มมีลกัษณะของปัญหา ผลประโยชน์ และความตอ้งการท่ีหลากหลาย 
โครงสร้างทางการเมืองการปกครองท่ีรวมศูนยย์อ่มเป็นอุปสรรคต่อการจดัทาํบริการสาธารณะไป
ตามความจาํเป็นของแต่ละพ้ืนท่ีได ้
  4) เป็นอุปสรรคต่อการเติบโตของวฒันธรรมการมีส่วนร่วมทางการเมืองตาม
ระบอบประชาธิปไตยการรวมศูนยอ์าํนาจทั้งในทางการเมืองและการปกครองยอ่มเป็นการปิดโอกาส
ท่ีประชาชนจะไดเ้รียนรู้ฝึกฝน และมีประสบการณ์ในการปกครองตนเอง (Self-government)21 
 3.6  แนวคดิพืน้ฐานว่าด้วยการกระจายอาํนาจ 
 การกระจายอาํนาจในความหมายกวา้งๆ คือ การจดัสรรหรือแบ่งปันอาํนาจการ
ตดัสินใจ (หรือในภาษากฎหมายของไทยเรียกว่า การวินิจฉยัสั่งการ) อนัเก่ียวขอ้งกบักิจการสาธารณะ 
(Public Affairs) ของรัฐส่วนกลางไปยงัหน่วยงานหรือองคก์รอ่ืน ๆ 

                                                            
21 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ. 

กรุงเทพฯ  สาํนกัพิมพว์ญิญูชน 2546 หนา้ 11-12. 
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  ในรูปแบบของการกระจายอาํนาจ มีอยูด่ว้ยกนัหลายระดบัและหลายรูปแบบ การ
กระจายอาํนาจ ควรเป็นเร่ืองของความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนภายในระบบการเมืองหน่ึงๆ สามารถ
แจกแจงขอบข่ายหรือรูปแบบของการกระจายอาํนาจได ้5 ลกัษณะ ไดแ้ก่22 
  3.6.1 การกระจายอาํนาจโดยจาํเป็นหรือโดยปริยาย (Decentralization by Default) 
เกิดจากสภาวการณ์ท่ีสถาบนัหรือองคก์รของรัฐเกิดความลม้เหลวในการดาํเนิน กิจกรรมต่างๆ มิอาจ
สามารถจะเขา้ไปใชอ้าํนาจหรืออิทธิพลในดินแดนท่ีตนปกครองอยูไ่ดแ้ละจากสภาวะท่ีประชาชน
ในระดบัรากหญา้เกิดความไม่เช่ือใจในรัฐบาลเหล่าน้ีจึงเป็นผลให้ประเทศท่ีมีภาคประชาสังคมมี
ความต่ืนตวัและเขม้แขง็ จาํเป็นตอ้งลุกข้ึนมาดาํเนินกิจกรรมต่างๆ เพื่อชุมชนของตนดว้ยตนเองโดย
ท่ีรัฐบาลเองกไ็ม่ไดต้ั้งใจใหเ้กิดข้ึน 
  3.6.2 การแปรรูปกิจการของภาครัฐ (Privatization) ไดแ้ก่ การโยกโอน (Handover) 
กิจการบางอย่างท่ีเคยจดัทาํโดยหน่วยงานของรัฐไปให้ภาคเอกชนเป็นผูจ้ดัทาํแทน เช่น กิจการ
ขนส่งมวลชน กิจการโทรคมนาคม การไฟฟ้า และการประปา เป็นตน้ 
  3.6.3 การกระจายอาํนาจภายใตห้ลกัการแบ่งอาํนาจ (Deconcentration) หมายถึง 
การแบ่งอาํนาจของรัฐบาลกลางไปยงัองคก์รในระดบัรองท่ีออกไปทาํงานในพ้ืนท่ีนอกศูนยก์ลาง
หรือทอ้งถ่ินโดยท่ีองคก์รภายใตห้ลกัการแบ่งอาํนาจน้ีจะมีอิสระตามสมควรในการตดัสินใจต่างๆ 
ภายในพื้นท่ีท่ีตนดูแล แต่ทั้งน้ีอาํนาจการตดัสินใจและการกาํหนดนโยบายต่างๆ ยงัคงอยูท่ี่ส่วนกลาง 
บางคร้ังจึงเรียกการกระจายอาํนาจในลกัษณะน้ีวา่ การกระจายอาํนาจทางการบริหาร  
  3.6.4 การกระจายอาํนาจภายใตห้ลกัการมอบอาํนาจ (Delegation) มีระดบัของการ
กระจายอาํนาจท่ีให้อิสระสูงกว่าการแบ่งอาํนาจ การกระจายอาํนาจเนน้ในเชิงภารกิจหนา้ท่ีมีการ
กาํหนดภารกิจเฉพาะท่ีชดัเจนให้องคก์รเหล่านั้นสามารถตดัสินใจและใช ้ อาํนาจหน้าท่ีภายใน
ขอบเขตของตนได้โดยอิสระแต่รัฐส่วนกลางก็ยงัคงมีอาํนาจอยู่เหนือองค์กรเหล่าน้ีโดยอาศัย
มาตรการทางกฎหมายเป็นกรอบในการควบคุมและกาํกับบทบาทองค์กรภายใตห้ลกัการมอบ
อาํนาจ รวมถึงอาํนาจในการจดัตั้งและยบุเลิกองคก์รภายใตห้ลกัการมอบอาํนาจ 
  3.6.5 การกระจายอาํนาจภายใตห้ลกัการโอนอาํนาจ (Devolution) ถือเป็นการ
กระจายอาํนาจท่ีสะทอ้นให้เห็นถึงระดบัของการกระจายอาํนาจท่ีกวา้งขวางมากท่ีสุด ถูกใชเ้พื่อ
อธิบายถึงสภาวะท่ีรัฐส่วนกลางมีการถ่ายโอนหรือยกอาํนาจการตดัสินใจในเร่ืองต่างๆ ไปยงัองคก์ร
ตวัแทนของพื้นท่ี ชุมชน หรือทอ้งถ่ินต่างๆ อยา่งกวา้งขวาง ส่วนกลางจะไม่เขา้มามีบทบาทหรือ
แทรกแซงการทาํงานขององคก์รภายใตห้ลกัการโอน อาํนาจหรือการแทรกแซงจะเกิดข้ึนตอ้ง
                                                            

22 Barber Benjamin  Strong Democracy: Participatory Politics for a New Age  Los Angeles: 
University of California Press 2003 p. 101. 
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เป็นไปอยา่งจาํกดั ดงันั้น จึงมีการเรียกการกระจายอาํนาจในลกัษณะน้ีว่า การกระจายอาํนาจในทาง
การเมืองหรือการกระจายอาํนาจท่ีเน้นความเป็นประชาธิปไตย (Political of Democratic 
Decentralization) ทั้งน้ี การโอนอาํนาจเท่าท่ีปรากฏมีอยูด่ว้ยกนัใน 2 ระดบั ไดแ้ก่23 
 ระดับท่ีหน่ึง การโอนอาํนาจในทางการปกครอง (Administration Devolution) 
สอดคลอ้งกบัการจดัรูปการปกครองทอ้งถ่ินตามหลกั การปกครองตนเอง (Local-self Government) 
เป็นหลกัการท่ีเปิดโอกาสใหชุ้มชนทอ้งถ่ินมีการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นของตนเอง 
โดยตนเอง และเพ่ือตนเอง โดยท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระเป็นอยา่งสูงในการดูแลชีวิต
ความเป็นอยูแ่ละสามารถจดัทาํกิจการต่างๆ เพื่อตอบสนองต่อปัญหาและความจาํเป็นภายในชุมชน
ของตนไดอ้ยา่งกวา้งขวาง อีกทั้งยงัมีความเป็นอิสระทั้งในทางการคลงัและบุคลากร 
 ระดบัท่ีสอง การโอนอาํนาจในทางนิติบญัญติั (Legislative Devolution) เป็นรูปแบบของการ
กระจายอาํนาจขั้นสูงสุดท่ีเป็นไปภายใตก้ารจดัรูปแบบการปกครองในระบบรัฐเด่ียว (Unitary System) 
จนมีลกัษณะเขา้ใกลก้บัระบบสหพนัธรัฐ (Federal System) เป็นการถ่ายโอนอาํนาจจากส่วนกลาง
ไปยงัพื้นท่ีหรือทอ้งถ่ินหน่ึงๆ โดยเปิดโอกาสใหชุ้มชนท่ีไดรั้บการโอนอาํนาจสามารถท่ีจะกาํหนด
ชะตากรรมในทางการเมืองไดด้ว้ยตนเอง (Home Rule) ผา่นการจดัตั้งสถาบนัทางการเมืองในรูปสภา 
(Assembly) ท่ีเป็นของตนเอง 
 จากรูปแบบการกระจายอาํนาจทั้งห้าลกัษณะ เม่ือนาํมาใชภ้ายใตบ้ริบทของการศึกษาท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการปกครองทอ้งถ่ิน การกระจายอาํนาจจึงควรจะครอบคลุมเฉพาะรูปแบบท่ีสามถึง
รูปแบบท่ีหา้เท่านั้น ขณะท่ีสองรูปแบบแรกควรจดัแยกออกไป เน่ืองจากว่า การกระจายอาํนาจใน
รูปแบบแรก เป็นการเกิดข้ึนเองโดยประชาชนมิใช่เป็นผลจากการดาํเนินการจดัสรรหรือแบ่งปัน 
อาํนาจจากรัฐบาลส่วนกลาง ขณะท่ีการกระจายอาํนาจในลกัษณะของการแปรรูปกิจการภาครัฐนั้น 
ทา้ยท่ีสุดมิไดน้าํไปสู่สภาวะของการกระจายอาํนาจท่ีเป็นจริง 
 จากความหมายและขอบข่ายโดยกวา้ง เม่ือจาํกดักรอบการมองโดยอยูบ่นฐานคิดเร่ือง
การบริหารปกครองในพ้ืนท่ีทอ้งถ่ิน ทาํใหเ้ห็นว่า องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนจาก
หลกัการกระจายอาํนาจ แต่เน่ืองจากการกระจายอาํนาจนั้นมีหลายระดบั หมายความว่า ระบบการ
ปกครองทอ้งถ่ินในประเทศหน่ึง ๆ ยอ่มมีอาํนาจและความเป็นอิสระท่ีมากนอ้ยแตกต่างกนัออกไป 
อีกทั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึนมีลกัษณะของการผสมผสานแนวคิดการกระจาย
อาํนาจท่ีต่างรูปแบบกนั  
 อย่างไรก็ตาม หากพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 มุ่งเน้น
สาระสาํคญัใน 4 แนวทางหลกั ไดแ้ก่ 
                                                            

23 T. Bendekiter The World’s Working Regional Auotnomies  Anthem Press 2007 p.5. 
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  แนวทางทีห่น่ึง การคุม้ครองส่งเสริม และการขยายสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
อยา่งเตม็ท่ี 
  แนวทางที่สอง ไดแ้ก่ ลดการผกูขาดอาํนาจรัฐ เพิ่มอาํนาจประชาชน และส่งเสริม
การกระจายอาํนาจ  
  แนวทางทีส่าม การทาํใหก้ารเมืองมีความโปร่งใส มีคุณธรรม และจริยธรรม และ  
  แนวทางที่ส่ี ไดแ้ก่ การทาํให้องคก์รตรวจสอบมีอิสระ เขม้แขง็ และทาํงานได ้
อยา่งมีประสิทธิภาพ 24 
 ในส่วนบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินและการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินปรากฏอยูใ่น 2 หมวดสาํคญั ไดแ้ก่ หมวดท่ี 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ส่วนท่ี 3 
แนวนโยบายดา้นการบริหารแผน่ดิน (มาตรา 78) ส่วนท่ี 4 แนวนโยบายดา้นศาสนา สังคม การสาธารณสุข 
การศึกษา และวฒันธรรม (มาตรา 80) และ หมวดท่ี 14 วา่ดว้ยการปกครองทอ้งถ่ิน (มาตรา 281 – 290)  
 ในสาระสาํคญัท่ีเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินในรัฐธรรมนูญนั้น สามารถแบ่งไดอ้อกเป็น
สาระสาํคญัใน 5 ประการ ไดแ้ก่ ประการท่ีหน่ึงการขยายอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ใหมี้บทบาทท่ีชดัเจนและกวา้งขวางข้ึน ประการท่ีสองการทาํใหเ้กิดดุลยภาพระหว่างการกาํกบัดูแล
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และความเป็นอิสระ ประการท่ีสามเป็นการพฒันาระบบการดาํเนินงานและ
บริหารงานภายในขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประการท่ีส่ีการเปิดพื้นท่ีใหแ้ก่ประชาชนชุมชน
และภาคประชาสังคมในการมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการทอ้งถ่ินร่วมกบัองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน และ ประการท่ีหา้การทาํใหก้ารเมืองทอ้งถ่ินมีความโปร่งใส25 กล่าวคือ 
 ประการท่ีหน่ึง การขยายอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีบทบาทท่ี
ชดัเจนและกวา้งขวางข้ึนโดยเฉพาะอยา่งยิ่งในมาตรา 78 เป็นเคร่ืองประกนัว่ารัฐจะตอ้งปรับระบบ
การดาํเนินงานและระบบความสัมพนัธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ินให้
มีความชดัเจนในเชิงอาํนาจหนา้ท่ี อีกทั้งตอ้งส่งเสริมใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีบทบาทและ
อาํนาจหนา้ท่ีในการจดับริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินดา้นต่างๆ นอกจากน้ียงัไดก้ล่าวถึง
ระบบการทาํงานของภาครัฐว่าจะตอ้งมุ่งเนน้การพฒันาคุณภาพ คุณธรรม จริยธรรมของเจา้หนา้ท่ี

                                                            
24 สุรชาติ บาํรุงสุข วิกฤติใต้! สู้ด้วยยทุธศาสตร์และปัญญา  กรุงเทพ  สาํนกัพิมพ ์Animate Group 

2547 หนา้ 30-33.  
25 โกวทิย ์ พวงงาม การปกครองท้องถ่ินไทย หลักการและมิติใหม่ในอนาคต  กรุงเทพฯ  

สาํนกัพิมพว์ญิญูชน  2546 หนา้ 45.  
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พร้อมกบัการพฒันาระบบการทาํงานเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพในการทาํงาน และให้รัฐมุ่งเนน้การ
ทาํงานตามหลกัการบริหารบา้นเมืองท่ีดี ทั้งน้ีในรายละเอียดยงัมีการกาํหนดเพิ่มเติมว่ารัฐจะตอ้ง
จดับริการสาธารณะให้แก่ประชาชนอยา่งรวดเร็วมีประสิทธิภาพ โปร่งใส ตรวจสอบได ้และ
ประชาชน มีส่วนร่วม โดยมุ่งเนน้การใหบ้ริการสาธารณะท่ีรวดเร็วมีคุณภาพ โปร่งใส และเนน้การ
มีส่วนร่วมของประชาชน และเพื่อใหแ้นวนโยบายพ้ืนฐานของรัฐบรรลุตามเป้าหมายท่ีไดก้าํหนดไว ้
จึงไดมี้การกาํหนดรายละเอียดดา้นต่างๆ ไวอ้ย่างละเอียดเพ่ือเป็นแนวทางในการดาํเนินงานแก่
หน่วยงานของรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาทิ กาํหนดแนวทางในการดาํเนินงานดา้นการ
ศาสนา สงัคม สาธารณสุข การศึกษา และวฒันธรรมของรัฐไว ้เป็นตน้ 
 นอกจากน้ีในหมวด 14 ว่าดว้ยการปกครองทอ้งถ่ิน ยงัไดมี้การกาํหนดว่าองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเป็นองคก์รหลกัในการจดับริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหา
ในพื้นท่ี และการบญัญติัไวอ้ย่างชดัเจนน้ีเองเป็นหลกัประกนัว่ารัฐจะตอ้งส่งเสริม สนบัสนุนให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานหลกั โดยให้การกระจายอาํนาจเป็นกลไกสาํคญั และ
เพื่อให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรมจึงไดมี้การกาํหนดมาตรา 283 ซ่ึงบญัญติัให้องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีในการดูแลและจดัทาํบริการสาธารณะ และมีอิสระในการกาํหนดนโยบาย การ
บริหาร การจดับริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงิน และการคลงั และมีอาํนาจหนา้ท่ีของ
ตนเองโดยเฉพาะ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมจะไดรั้บการส่งเสริมและสนบัสนุนให้มี
ความเขม้แขง็ในการบริหารงานไดโ้ดยอิสระ และสามารถพฒันาระบบการคลงัใหจ้ดับริการสาธารณะ
ไดโ้ดยครบถว้น สามารถท่ีจะจดัตั้ง หรือร่วมกนัจดัตั้งองคก์ารเพ่ือการจดัทาํบริการสาธารณะตาม
อาํนาจหนา้ท่ี นอกจากยงัมีการบญัญติัถึงการให้มีกฎหมายกระจายอาํนาจ เพื่อกาํหนดการแบ่งอาํนาจ
หนา้ท่ีและรายไดร้ะหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่างองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง โดยคาํนึงถึงการกระจายอาํนาจเพิ่มข้ึนตามลาํดบัความสามารถของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบประการสาํคญัเพื่อใหเ้กิดความมัน่คงและยัง่ยืนทางรายได ้
จึงได้มีการกาํหนดให้มีการจดัทาํกฎหมายรายได้ทอ้งถ่ิน เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี
รายไดเ้พิ่มข้ึน และเพียงพอสาํหรับการจดับริการสาธารณะ สุดทา้ยในมาตราน้ีไดก้ล่าวถึงการ
กาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีและการจดัสรรรายไดใ้ห้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยกาํหนดว่าให้มี
คณะกรรมการทาํหนา้ท่ีพิจารณาทบทวนทุกระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี โดยในการพิจารณาตอ้งคาํนึงถึง
การกระจายอาํนาจเพิ่มข้ึนใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นสาํคญั  
 ดงักล่าวแลว้ขา้งตน้ยงัไดก้าํหนดบทบาทเฉพาะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
โดยกาํหนดว่ามีอาํนาจหน้าท่ีในการบาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน หรือ
วฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน มีสิทธิในการจดัการศึกษาอบรมและฝึกอาชีพตามความเหมาะสม และ
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ความตอ้งการภายในทอ้งถ่ินนั้น รวมถึงการเขา้ไปมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษาอบรมขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธิในการจดัการศึกษาอบรมและฝึกอาชีพตามความเหมาะสม ตามความตอ้งการ
ภายในทอ้งถ่ินนั้น อีกทั้งเขา้ไปมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษาอบรมของรัฐโดยคาํนึงถึงความ
สอดคลอ้งกบัมาตรฐานและระบบการศึกษาของชาติ  
 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัมีอาํนาจหนา้ท่ีส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 
ไม่วา่จะเป็นการจดัการ การบาํรุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่
ในเขตพื้นท่ี การเขา้ไปมีส่วนร่วมในการบาํรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่นอก
เขตพ้ืนท่ี เฉพาะในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบต่อการดาํรงชีวิตของประชาชนในพ้ืนท่ีของตน รวมถึง
การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพ้ืนท่ีซ่ึงอาจจะมีผลกระทบ
ต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มหรือสุขภาพอนามยัของประชาชนในพ้ืนท่ี นัน่ถือเป็นการมีส่วนร่วมของ
ชุมชนทอ้งถ่ิน และเพื่อใหเ้กิดการขบัเคล่ือนการปกครองทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในส่วนของการ
กระจายอาํนาจ ยงัมีการกาํหนดให้จดัทาํกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารงานทอ้งถ่ินจาํนวน 2 ฉบบั 
ไดแ้ก่ กฎหมายกาํหนดแผนและและขั้นตอนการกระจายอาํนาจ ซ่ึงตอ้งครอบคลุมใน 3 ประเด็นหลกั
ไดแ้ก่ การแบ่งอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งราชการบริหารส่วนกลาง ภูมิภาคและทอ้งถ่ิน การจดัสรรรายได้
ระหวา่งราชการบริหารส่วนกลาง ภูมิภาคและทอ้งถ่ิน และระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั
เอง การติดตามตรวจสอบและประเมินผลของการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรวมถึง
กฎหมายรายไดท้อ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นกฎหมายใหม่สาํหรับแวดวงการปกครองทอ้งถ่ินของประเทศไทย 
โดยกาํหนดว่าให้มีการจดัทาํกฎหมายรายไดท้อ้งถ่ินตอ้งกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีในการจดัเก็บภาษี 
และรายไดอ่ื้นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และตอ้งทาํใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีรายได้
ท่ีเพียงพอกบัรายจ่ายตามอาํนาจหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อีกทั้งยงักาํหนดไวใ้น
รายละเอียดเก่ียวกบัการพิจารณาทบทวนกฎหมายทั้งสองฉบบั ว่าจะตอ้งมีการพิจารณาทุกทุก
ระยะเวลาไม่เกินหา้ปี เพื่อพิจารณาถึงความเหมาะสมของการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ี และการจดัสรร
รายได ้โดยตอ้งคาํนึงถึงการกระจายอาํนาจเพิ่มข้ึนใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นสาํคญั 26 
 จะเห็นว่ารัฐธรรมนูญฉบบัปี 2550 ให้ความสาํคญักบัการติดตามและบงัคบัใชบ้ทบญัญติั
ต่างๆ ในรัฐธรรมนูญอย่างเคร่งครัด ดงันั้น เพื่อให้กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานดา้นการปกครอง
ทอ้งถ่ินเกิดข้ึนจริง รัฐธรรมนูญฉบบัปี 2550 มาตรา 303 (5) กาํหนดว่าตอ้งดาํเนินการจดัทาํหรือ
ปรับปรุงกฎหมายกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
                                                            

26 เชาวน์วศั  เสนพงค ์การเมืองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย  กรุงเทพฯ  สาํนกัพิมพม์หาวทิยาลยั

รามคาํแหง  2546 หนา้ 11-13. 
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กฎหมายรายไดท้อ้งถ่ิน กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กฎหมายเก่ียวกบัขา้ราชการทอ้งถ่ิน 
และกฎหมายอ่ืนๆ ภายใน 2 ปีนบัจากประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัปี 2550 และการกาํหนดไวใ้นบท
เฉพาะกาลเช่นน้ีก็เป็นเคร่ืองประกนัและเป็นตวัเร่งให้ส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ตอ้งเร่งดาํเนินการ
ปรับปรุงแกไ้ขจดัทาํและพฒันากฎหมาย ซ่ึงความเปล่ียนแปลงเหล่าน้ีจะทาํใหก้ารกระจายอาํนาจถูก
ขบัเคล่ือนเกิดความคล่องตวัมากยิง่ข้ึนกวา่ท่ีเป็นอยูใ่นอดีต  
 ประการท่ีสอง : ในรัฐธรรมนูญ ฉบบัปี2550 ไดมี้ความพยายามในการแกไ้ขปัญหาอนัเกิด
จากการขาดความสมดุลระหว่างการกาํกบัดูแล และความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ดงันั้นจึงไดมี้การกาํหนดไวอ้ย่างชดัเจนว่าในการกาํกบัดูแลนั้นตอ้งมีการกาํกบัดูแลเท่าท่ีจาํเป็น 
มีหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขท่ีชดัเจนสอดคลอ้งและเหมาะสมกบัรูปแบบขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน มีการจดัทาํมาตรฐานกลางเพื่อให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเลือกปฏิบติัได ้ รวมไปถึง
รูปแบบ วิธีการและความเขม้ขน้ในการกาํกบัดูแลตอ้งแตกต่างกนั ทั้งน้ีข้ึนอยู่กบัประเภทของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และความเขม้แขง็ของภาคประชาชน  
 นอกจากน้ียงัมีการบญัญติัเพิ่มเติมในส่วนขององคก์รท่ีจะทาํหนา้ท่ีในการกาํกบัดูแล 
โดยไดเ้พิ่มบทบาทของภาคประชาชนในการตรวจสอบการดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
โดยมาตรา 282 ไดเ้พิ่มองคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีในการกาํกบัดูแลใหม่ ไดแ้ก่ “ประชาชน” และรัฐเองก็ตอ้ง
จดัใหมี้กลไกการตรวจสอบการดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยประชาชน ซ่ึงหมายความ
วา่นบัจากน้ีไปองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งดาํเนินงานภายใตก้ารติดตาม ตรวจสอบ และกาํกบัดูแล
จาก 3 องคก์รหลกั ไดแ้ก่ ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และประชาชน 
 ประการท่ีสามเป็นการพฒันาระบบการดาํเนินงานและบริหารงานภายในขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อใหเ้กิดความสอดคลอ้งกนัระหว่างภารกิจท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ตอ้งรับผิดชอบท่ีเพ่ิมมากข้ึน และกระแสความเปล่ียนแปลงต่างๆ ท่ีเกิดข้ึน โดยยึดหลกัว่าองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีอิสระในการดาํเนินงาน ไม่ว่าจะเป็นความเป็นอิสระในการกาํหนดนโยบาย 
การบริหารงาน การจดับริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงิน และการคลงั โดยไดมี้การกาํหนด
รูปแบบในการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินว่าจะตอ้งมีมาตรฐานท่ีสอดคลอ้ง
กนั และยงักาํหนดว่าขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินอาจไดรั้บการพฒันาร่วมกนั หรือ สับเปล่ียนบุคลากร
ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัได ้ รวมทั้งจดัใหมี้องคก์รกลางบริหารงานบุคคลส่วน
ทอ้งถ่ินทาํหนา้ท่ีในการบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ิน และเพ่ือสร้างระบบคุม้ครองคุณธรรมและจริยธรรมใน
การบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ิน ยงักาํหนดใหมี้องคก์รพิทกัษร์ะบบคุณธรรมของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน  
 การพฒันาระบบคลงัก็เป็นส่ิงท่ีจาํเป็นอยา่งยิ่งสาํหรับการพฒันาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ดงันั้น จึงไดมี้การเปิดโอกาสใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดพ้ฒันาระบบคลงัทอ้งถ่ิน เพ่ือใหส้ามารถ
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จดับริการสาธารณะไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ครบถว้นตามอาํนาจหนา้ท่ี และนอกจากการพฒันาระบบคลงั
แลว้ ยงัเปิดโอกาสให้มีการจดัตั้งหรือร่วมกนัจดัตั้งองคก์ารเพ่ือการจดัทาํบริการสาธารณะหรือท่ี
เรียกวา่ “สหการ” ไดอี้กดว้ย  
 ในรัฐธรรมนูญฉบบัปี 2550 น้ี ไดเ้ปิดโอกาสใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดมี้การ
พฒันาระบบโครงสร้างการบริหารภายในโดยกําหนดว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นตอ้ง
ประกอบดว้ย 2 ฝ่าย ไดแ้ก่ ฝ่ายสภา และ ฝ่ายบริหารทอ้งถ่ิน สาํหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบทัว่ไป และยงัเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษมีโครงสร้างการ
บริหารงาน ท่ีแตกต่างจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป และการกาํหนดในลกัษณะน้ี
เป็นการสร้างโอกาสให้กับประชาชนในท้องถ่ิน และพื้นท่ีท่ีจะได้รับการพฒันาอย่างรวดเร็ว 
คล่องตวั และสอดคลอ้งกบัความเป็น “องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ” ซ่ึงมีวตัถุประสงค์
ในการจดัตั้งเป็นการเฉพาะ 
 ประการท่ีส่ี การเปิดพื้นท่ีใหแ้ก่ประชาชน ชุมชน และภาคประชาสังคมในการมีส่วนร่วม
ในการบริหารจดัการทอ้งถ่ินร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยเปิดโอกาสใหป้ระชาชน ผูมี้สิทธิ
ออกเสียงเลือกตั้งในทอ้งถ่ินสามารถเขา้ช่ือกนัเพื่อการใชสิ้ทธิลงคะแนนเสียง ถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน 
หรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินออกจากตาํแหน่งได ้การเสนอขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก็เช่นเดียวกนั ประชาชน
ผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งกส็ามารถเขา้ช่ือกนัเพื่อเสนอขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินไดเ้ช่นกนั ทั้งน้ี ลกัษณะใน
การบญัญติัก็เช่นเดียวกนัการบญัญติัในมาตรา 285 คือ การไม่ไดก้าํหนดจาํนวนหรือสัดส่วนของ
ประชาชนไวใ้นรัฐธรรมนูญฯ แต่ใหเ้ป็นไปตามท่ีจะมีการบญัญติัไวใ้นกฎหมายต่อไป  
 นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญยงัไดเ้ปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิมีส่วนร่วมในการบริหาร
กิจการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งจดัใหมี้วิธีการเพ่ือให้
ประชาชนมีส่วนร่วม โดยมาตรา 287 วรรค 1 บญัญติัว่าประชาชนในทอ้งถ่ินมีสิทธิมีส่วนร่วมใน
การบริหารกิจการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งจดัให้มี
วิธีการท่ีใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมดงักล่าวไดด้ว้ย) ซ่ึงการบญัญติัลกัษณะน้ีเป็นการบงัคบัใหอ้งคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งเปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วม ซ่ึงก็คือ การมีส่วนร่วมตั้งแต่การกาํหนด
ปัญหา การกาํหนดการเลือก การประเมินทางเลือก การบริหารจดัการร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
การร่วมติดตามประเมินผล และร่วมรับผลประโยชน์ ประการสาํคญัการบญัญติัในลกัษณะน้ีจะเป็น
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การกระตุน้ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดริ้เร่ิมในการสร้างกลไกช่องทางต่างๆ เพื่อให้ประชาชนมี
ส่วนร่วม 27 
 ในมาตรา 287 วรรค 2 ยงัมีการบญัญติัถึงนยัความสัมพนัธ์กนัระหว่างองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินและประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นการเฉพาะกรณีสาํหรับการดาํเนินการขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินท่ีจะมีผลกระทบต่อวิถีชีวิต และความเป็นอยูข่องประชาชนในทอ้งถ่ิน ทั้งน้ีการบญัญติัเช่นน้ี จะ
เป็นเคร่ืองเตือนใจแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดเ้ป็นอยา่งดีว่าก่อนท่ีจะดาํเนินการใดๆ แลว้ จะตอ้ง
มีการศึกษาถึงผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนทั้งผลดีและผลเสียอยา่งรอบดา้น โดยการศึกษาผลกระทบน้ีจะตอ้ง
เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการวิเคราะห์ร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และหากพบว่า
การดาํเนินการนั้นๆ จะก่อให้เกิดผลทางลบ หรือผลเสียหายแก่ประชาชน โดยจะตอ้งแจง้ให้ประชาชน
ทราบล่วงหนา้ก่อน และเพื่อป้องกนัมิใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอา้งเหตุผลว่าไดแ้จง้ล่วงหนา้
ใหป้ระชาชนทราบแลว้ (แมว้า่จะมีการแจง้ในระยะเวลาอนักระชั้นชิด) จึงไดมี้การบญัญติัไวอ้ยา่งรัดกุม
โดยบญัญติัว่า “เป็นเวลาอนัสมควร” ซ่ึงก็หมายความว่าอย่างน้อยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จะตอ้งแจง้ล่วงหนา้เป็นเวลาพอสมควรแลว้แต่กรณีไป และในวรรคเดียวกนัยงักาํหนดวา่ในบางกรณีหาก
สมควร หรือ หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บการร้องขอจากประชาชน องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินจะตอ้งจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หรืออาจจดัให้มีการออกเสียง
ประชามติเพื่อตดัสินใจเก่ียวกบัการดาํเนินการนั้นๆ ก่อนท่ีจะมีการดาํเนินโครงการจริง แต่อยา่งไรก็
ตามบนเง่ือนไขเช่นน้ียงัคงตอ้งใหมี้กฎหมายบญัญติัไวใ้นรายละเอียดก่อน  
 มาตรา 287 วรรค 3 ยงักาํหนดไวถึ้งหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินว่าจะตอ้งมี
หนา้ท่ีในการรายงานผลการดาํเนินการต่างๆ ต่อประชาชนทุกปี ไม่ว่าจะเป็นรายงานผลการจดัทาํ
งบประมาณ การใชจ่้ายงบประมาณ และผลการดาํเนินงาน ทั้งน้ีแมว้่าจะเป็นการสร้างภาระใหแ้ก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ก็เป็นเคร่ืองมือหน่ึงท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะใชแ้สดงถึงความ
โปร่งใสในการดาํเนินงาน และการรายงานผลการดาํเนินการน้ีก็เป็นเคร่ืองมือในการประชาสัมพนัธ์ผล
การดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะอยา่งยิง่ผลการดาํเนินงานของคณะผูบ้ริหาร 
ผูบ้ริหาร และสมาชิกสภาทอ้งถ่ินไดเ้ป็นอย่างดี และเป็นการสร้างความเขา้ใจอนัดีระหว่างองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและประชาชนในทอ้งถ่ิน ซ่ึงเหล่าน้ีเองในทางกลบักนัจะยิ่งทาํให้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถทาํงานไดง่้าย และมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน และสาํหรับประชาชน

                                                            
27 ชูศกัด์ิ  เท่ียงตรง  การบริหารการปกครองทอ้งถ่ินไทย กรุงเทพฯ โรงพิมพ์

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2518 หนา้ 4-5. 
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เองก็ไม่ตอ้งคอยร้องขอ หรือ สอบถามอยูบ่่อยๆ เพราะนบัจากน้ีไปองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี
หนา้ท่ีตอ้งรายงานใหป้ระชาชนทราบอยา่งต่อเน่ือง และสมํ่าเสมอ  
 ประการท่ีหา้ การทาํใหก้ารเมืองทอ้งถ่ินมีความโปร่งใส มีคุณธรรมและจริยธรรม โดย
ในมาตรา 284 วรรค 10 กาํหนดว่า “ใหน้าํบทบญัญติัมาตรา 265 มาตรา 266 มาตรา 267 และ มาตรา 268 
มาใชบ้งัคบักบัสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณี ดว้ย
โดยอนุโลม” ซ่ึงเม่ือพิจารณาในรายมาตราของมาตรา 265 – 268 แลว้ จะพบว่าเป็นบทบญัญติัใน
ส่วนท่ี 2 การกระทาํท่ีเป็นการขดักนัแห่งผลประโยชน์ 
 ในมาตรา 265 กล่าวถึง การห้ามให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินรับ 
หรือแทรกแซงหรือกา้วก่ายการเขา้รับสัมปทาน หรือ เขา้เป็นคู่สัญญากบัรัฐ หน่วยราชการ หน่วยงาน
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ทั้งทางตรงหรือทางออ้ม ห้ามมิใหรั้บเงินหรือประโยชน์ใดๆ จากหน่วย
ราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจเป็นพิเศษนอกเหนือไปจากท่ีหน่วยราชการ หน่วยงาน
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ปฏิบติัการบุคคลอ่ืนๆ ในธุรกิจการงานตามปกติ รวมทั้งหา้มมิใหเ้ป็นหุน้ส่วน
หรือผูถื้อหุ้นในห้างหุ้นส่วน หรือบริษทัท่ีดาํเนินกิจการเก่ียวกบัการส่ือสารมวลชนหรือเขา้เป็น
คู่สัญญากบัห้างหุ้นส่วน หรือบริษทัดงักล่าว ซ่ึงการกาํหนดในบทบญัญติัน้ีเองจะช่วยให้การเมือง
ทอ้งถ่ินมีความโปร่งใส เพราะไดเ้สมือนหน่ึงปิดช่องทางท่ีจะก่อให้การเอ้ืออาํนวยกนัระหว่าง
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินกบัคู่สัญญาท่ีจะเกิดข้ึนทั้งใน
ทางตรงและทางออ้มอนัเป็นผลประโยชน์ทบัซอ้นทางการเมือง และการกาํหนดเช่นน้ีเองจะทาํให้
ผูบ้ริหาร คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินสามารถดาํเนินงานไดอ้ยา่งเตม็ศกัยภาพ 
อาทิ ในกรณีของการต่อรองราคา และการตรวจรับงานก็จะสามารถทาํไดอ้ย่างเต็มท่ีทั้งน้ีโดยมี
ผลประโยชน์ของประชาชนเป็นสาํคญั  
 นอกจากน้ีแลว้ การนาํความในบทบญัญติัมาตรา 266 มาใชก้บัคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินยงัทาํให้การเมืองทอ้งถ่ินมีคุณธรรม และจริยธรรมเป็น
อยา่งยิง่ โดยหา้มใหก้ลุ่มบุคคลดงักล่าวใชต้าํแหน่ง หรือสถานะเขา้ไปกา้วก่าย หรือแทรกแซงเพ่ือ
ผลประโยชน์แห่งตน ผูอ่ื้น หรือพรรคการเมืองทั้งทางตรงและทางออ้ม อาทิ หา้มแทรกแซงกา้วก่าย
เร่ืองการปฏิบติัราชการ หรือการดาํเนินงานในหนา้ท่ีของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วย
ราชการ หรือห้ามแทรกแซง กา้วก่ายเร่ืองการบรรจุ แต่งตั้ง โยกยา้ย โอน เล่ือนตาํแหน่ง เล่ือน
เงินเดือน หรือ การพน้จากตาํแหน่งของขา้ราชการ พนกังาน หรือ ลูกจา้งของหน่วยราชการ เป็นตน้ 
ทั้งน้ีบทบญัญติัในมาตราดงักล่าวก่อให้เกิดการดาํเนินงาน และการบริหารงานท่ีมีคุณธรรม 
จริยธรรม และประการสําคญัเป็นการป้องกนัมิให้เกิดการแทรกแซงระบบการพิจารณาและการ
ดาํเนินงานของบุคคล กลุ่มบุคคล หรือ หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรง และเป็นเคร่ืองประกนัว่า
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บุคคลต่างๆ ไม่วา่จะเป็นขา้ราชการ พนกังานของรัฐ ลูกจา้งหน่วยงานราชการ หรือ ขา้ราชการส่วน
ทอ้งถ่ินตอ้งไดรั้บการพิทกัษแ์ละความคุม้ครองภายใต ้“ระบบคุณธรรม” 
 นอกจากความเปล่ียนแปลงในสาระสําคญัของการปกครองทอ้งถ่ินดงักล่าวมาแลว้
ขา้งตน้  พบว่า ยงัมีความพยายามในการปรับเปล่ียนสภาวการณ์ท่ีอยูแ่วดลอ้มและเป็นปัจจยัสาํคญั
ในการบริหาร และการพฒันาทอ้งถ่ินให้เอ้ือต่อการพฒันาการปกครองทอ้งถ่ิน โดยในหมวด 13 
เร่ือง จริยธรรมของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมืองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงหมวดน้ีเป็นหมวดท่ีถูก
กาํหนดข้ึนใหม่ และกาํหนดว่าจะตอ้งมีการจดัทาํมาตรฐานทางจริยธรรมของผูด้าํรงตาํแหน่งทาง
การเมือง ขา้ราชการ หรือ เจา้หน้าท่ีของรัฐแต่ละประเภท เพื่อเป็นการสร้างบรรทดัฐานในดา้น
จริยธรรมใหแ้ก่กลุ่มบุคคล บุคคลดงักล่าวเหล่านั้น 
 การกาํหนดบทบญัญติัในหมวดน้ีเป็นการเสริมสร้างกรอบประพฤติ ปฏิบติัท่ีคุณธรรม
และจริยธรรมให้แก่นกัการเมืองทอ้งถ่ิน และขา้ราชการทอ้งถ่ินและเป็นเสมือนหน่ึงส่ิงท่ีผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินตอ้งถือปฏิบติัอยา่งเคร่งครัด เพราะหากไม่ปฏิบติั
ตามมาตรฐานจริยธรรมและคุณธรรมแลว้อาจจะเป็นเหตุไปสู่การถอดถอนจากตาํแหน่งได ้การบญัญติั
ในลกัษณะดงักล่าวจะมีผลต่อการปฏิบติังานและการบริหารงานของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหาร 
และขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินและจะทาํให้กลุ่มบุคคลเหล่าน้ีปฏิบติังานภายใตก้รอบจริยธรรม คุณธรรม 
และมุ่งเนน้คุณภาพ ประสิทธิภาพในการใหบ้ริการแก่ประชาชนในพ้ืนท่ีเป็นสาํคญั  
 3.7  การกระจายอาํนาจภายใต้รัฐธรรมนูญ ฉบับปี 2550 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ถือเป็นการเสริมกาํลงัใหแ้ก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ว่าจะเป็น “งบประมาณ” “ทรัพยากรบุคคล” และ “กาํลงัความคิด” และท่ี
สาํคญัไดเ้พิ่มอาํนาจในการตดัสินใจทางการบริหารงานทอ้งถ่ินในดา้นต่างๆ นบัเป็นจุดเปล่ียนท่ี
สาํคญัอนัจะก่อให้เกิดกระบวนการในการพฒันาทอ้งถ่ิน ผา่นกระบวนการทาํงานร่วมกนัระหว่าง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและประชาชน และการปกครองทอ้งถ่ินก็จะเป็นรากฐานท่ีสาํคญัของ
การพฒันาประชาธิปไตยต่อไป ภายใตรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ไดก้ล่าวถึง
การปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยไวใ้นหมวด ๑๔ ตั้งแต่มาตรา 281-290 สาระสาํคญั คือ ความเป็น
อิสระตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ทั้งดา้นอาํนาจ
หน้าท่ี การเงินงบประมาณ การบริหารจดัการและการตรวจสอบ ภายใตก้ารมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นๆ  
  ทั้งน้ี รูปแบบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ว่าจะเป็น องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั, 
เทศบาล, องคก์ารบริหารส่วนตาํบล, เมืองพทัยาหรือกรุงเทพมหานคร ต่างมีลกัษณะท่ีเหมือนกนัคือ 
มีฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั ขา้ราชการประจาํ และประชาชนผูใ้ชสิ้ทธ์ิ เป็นองคป์ระกอบในระบบการ
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ปกครอง ฝ่ายบริหารหรือนายกและฝ่ายนิติบญัญติัหรือสภา ตอ้งมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนผูมี้
สิทธ์ิ และมีขา้ราชการประจาํเป็นกลไกให้การบริหารจดัการเป็นไปตามระบบระเบียบขอ้กฎหมาย 
อยา่งไรกดี็เม่ือเทียบเคียงกบัการเมืองระดบัประเทศ จะเห็นวา่การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่มีฝ่ายตุลาการ
ของทอ้งถ่ิน แต่จะใชอ้าํนาจตุลาการจากส่วนกลางเหมือนกนัทุกทอ้งถ่ิน ในความเหมือนกนัของ
ทอ้งถ่ินรูปแบบต่างๆ ยงัมีความแตกต่างหลากหลายในรายละเอียดของแต่ทอ้งถ่ินอีกความแตกต่าง
บางอยา่งสะทอ้นความเป็นอิสระทั้งน้ี ในการปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทย ไดมี้ความพยายามท่ี
จะให้มีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษในทอ้งถ่ินต่างๆ หลายแห่ง เช่น จงัหวดัภูเก็ต 
จงัหวดันครราชสีมา สามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้แหลมฉบงั แม่สอด และคงมีอีกหลายทอ้งถ่ินท่ีคน
ในพ้ืนท่ีนั้นหรือฝ่ายบริหารเห็นว่าน่าจะมีการปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืนท่ีเหมาะสมกบัพื้นท่ี
นั้นมากกวา่รูปแบบท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนั 
 ขณะน้ีประเทศไทยมีการปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษอยู่แลว้ 2 รูปแบบ คือ 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา และรูปแบบทัว่ไป 3 รูปแบบ คือ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล 
และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล กล่าวคือ 
  3.7.1 กรุงเทพมหานคร มีวิวฒันาการมายาวนานตั้งแต่สมยัพระบาทสมเด็จพระ
เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 5 จากการตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึนเป็นสุขาภิบาลแห่งแรกของประเทศไทย จนถึงปี 
พ.ศ.2518 จึงไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครเป็น
ราชการส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ 
  เหตุผลในการจดัตั้ งกรุงเทพมหานครเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบ
พิเศษ ก็เน่ืองจากกรุงเทพมหานครเป็นมหานครท่ีมีประชากรอยู่หนาแน่น และเป็นศูนยร์วมของ
กิจการต่างๆ จึงมีความจาํเป็นจะตอ้งจดัรูปการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ 
  3.7.2 เมืองพทัยา มีวิวฒันาการมาจากเป็นหมู่บา้นแห่งหน่ึงในตาํบลนาเกลือ อาํเภอ 
บางละมุง จงัหวดัชลบุรี ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ.2457 ในปี พ.ศ.2499 ได้
จดัตั้งสุขาภิบาลนาเกลือแต่หมู่บา้นพทัยายงัอยูน่อกเขตสุขาภิบาล จนกระทัง่ พ.ศ.2507 ทางราชการ
จึงไดข้ยายเขตสุขาภิบาลนาเกลือครอบคลุมไปถึงหมู่บา้นพทัยาดว้ย และไดมี้กฎหมายจดัตั้งเป็น 
เมืองพทัยาซ่ึงเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษเม่ือปี พ.ศ.2521 
  เหตุผลในการตราพระราชบญัญติัระเบียบบริหารเมืองพทัยา พ.ศ.2521 สืบเน่ืองจาก
สุขาภิบาลนาเกลือ อาํเภอบางละมุง จงัหวดัชลบุรี มีความเจริญกา้วหนา้ทางเศรษฐกิจอยา่งรวดเร็ว 
และเป็นสถานท่ีพกั ตากอากาศท่ีมีช่ือเสียงท่ีสุดแห่งหน่ึงของประเทศ มีนกัท่องเท่ียวชาวไทยและ
ชาวต่างประเทศนิยมมาพกัผอ่น จึงสร้างรายไดใ้หแ้ก่ประเทศจาํนวนมาก การเจริญกา้วหนา้อยา่ง
รวดเร็วไดก่้อให้เกิดปัญหาทางสังคม ส่ิงแวดลอ้ม การผงัเมืองและการควบคุมการก่อสร้างอาคาร 
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ซ่ึงเป็นปัญหาท่ีไม่เก่ียวขอ้งเฉพาะกบัประชาชนในทอ้งถ่ินเท่านั้น ยงัมีผลกระทบเก่ียวโยงของ
ประเทศโดยเฉพาะต่อการท่องเท่ียว จึงจาํเป็นอยา่งยิง่ท่ีจะตอ้งมีการร่วมมือกนัหาทางแกไ้ขปัญหา
ดงักล่าวโดยเร่งด่วน และโดยท่ีการปกครองทอ้งถ่ินในรูปสุขาภิบาลไม่เหมาะสมกบัสภาวะ
เศรษฐกิจและสังคม ควรจดัตั้งเมืองพทัยาให้เป็นหน่วยราชการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ 
เพื่อให้สามารถแกไ้ขปัญหาของทอ้งถ่ินไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ และสอดคลอ้งกบัหลกัแห่งการ
ปกครองตนเองในระบอบประชาธิปไตย 
  การปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทยได้มีการปฏิรูปคร้ังสําคญัเม่ือมีการ
ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 และดว้ยบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญฉบบัน้ี ทาํใหก้ารปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลตอ้งยบุเลิกไป และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างๆ ท่ีมีอยู ่ทั้ง 5 รูปแบบ 
ตอ้งปรับปรุงโครงสร้างการบริหารและการดาํเนินงานใหม่ เหมือนกนัทั้ง 5 รูปแบบ 
  การท่ีมีผูห้ยิบยกเร่ืองการปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษมาพูดถึงกันมาก
เน่ืองมาจากในมาตรา 78 ของหมวดท่ีว่าดว้ยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ได้
บญัญติัวา่ “รัฐตอ้งกระจายอาํนาจ ใหท้อ้งถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการทอ้งถ่ินไดเ้อง พฒันา
เศรษฐกิจท้องถ่ิน และระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการตลอดทั้ งโครงสร้างพื้นฐาน
สารสนเทศในทอ้งถ่ินใหท้ัว่ถึง และเท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ รวมทั้งพฒันาจงัหวดัท่ีมีความพร้อมให้
เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ โดยคาํนึงถึงเจตนารมณ์ ของประชาชนในจงัหวดันั้น” 
นัน่หมายถึงในจงัหวดัท่ีมีความพร้อม อาจจดัใหมี้การปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษเฉพาะของ
จงัหวดันั้นไดต้ามท่ีรัฐบาลและรัฐสภาจะกาํหนด แต่จน กระทัง่รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ไดถู้กยกเลิก
ไปก็ไม่ไดมี้การพฒันาจงัหวดัใดใหเ้ป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่แต่ประการใด และ
ไม่มีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษเพิ่มข้ึนอีกนอกจากท่ีมีอยู่แลว้  2 รูปแบบ คือ 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา และอีก ประการหน่ึง คงเน่ืองจากมีบางทอ้งถ่ินมีปัญหา
สลบัซบัซอ้นเพิ่มข้ึนมากไม่อาจใชก้ารปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปท่ีมีอยูแ่ลว้แกปั้ญหาไดอ้ยา่งมี
ประสิทธิภาพ จึงมีแนวคิดจะจดัให้มีการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ ท่ีเหมาะสมเฉพาะของ
ทอ้งถ่ินนั้น เช่น แหลมฉบงั และสามจงัหวดัชายแดนใต ้เป็นตน้ รัฐธรรมนูญพ.ศ.2550 ไดบ้ญัญติั
เร่ืองการพฒันาจงัหวดัท่ีมีความพร้อมให้เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ไวใ้นหมวด
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ มาตรา 78 (3) เหมือนกบัมาตรา 78 ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 แต่ยงั
ไม่ทราบว่ารัฐบาลในปัจจุบนัจะมีนโยบายในเร่ืองน้ีอย่างไร เพราะจากคาํแถลงนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภาเม่ือวนัท่ี 18 กมุภาพนัธ์ 2551 กไ็ม่ไดก้ล่าวถึงเร่ืองน้ีไวแ้ต่ประการใด 
  ส่วนในเร่ืององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ได้
บญัญติัไวใ้นมาตรา 284 วรรคเกา้ ความว่า “การจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีมี
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โครงสร้างการบริหารแตกต่างจากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตราน้ี ให้กระทาํไดต้ามท่ีกฎหมายบญัญติัแต่
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง ”เขา้ใจไดว้่า หากไม่มีกฎหมาย
ท่ีว่าดว้ยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษออกมาใชบ้งัคบัโดยทัว่ไป ทอ้งถ่ินท่ีมีความ
จาํเป็นและมีเหตุผลเพียงพอก็สามารถขอจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษได ้ โดยมี
รูปแบบและกฎหมายเฉพาะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น เช่นเดียวกบักรุงเทพมหานคร และ
เมืองพทัยา 
  เม่ือพิเคราะห์ดูวิวฒันาการการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษของ
ประเทศไทยทั้ง 2 รูปแบบ คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา และตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 
แลว้ เห็นว่าการท่ีจะจดัตั้งทอ้งถ่ินใดเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ สามารถจดัตั้ง
ได ้โดยมีปัจจยัสาํคญัท่ีควรพิจารณา เช่น 
   1) มีความชัดเจนเป็นท่ีประจกัษ์ในสถานการณ์ท่ีจะทาํให้ทอ้งถ่ินนั้นมีความ
เจริญเติบโตอย่างรวดเร็วต่อเน่ืองและมีปัญหาสลบัซบัซอ้น จนไม่อาจใชก้ารปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบ
ทัว่ไปท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนัเขา้ไปแกไ้ขปัญหาและพฒันาทอ้งถ่ินนั้นไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ เช่นเดียวกบั
สถานการณ์ท่ีเกิดข้ึนในทอ้งถ่ินกรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา ก่อนท่ีจะมีการจดัตั้งเป็นองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ ประเด็นน้ีน่าจะเป็นปัจจยัหลกัท่ีจะทาํให้สามารถจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษของทอ้งถ่ินนั้นได ้
   2) ประชาชนไทยทอ้งถ่ินมีความตอ้งการอยา่งแทจ้ริงท่ีจะจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษในทอ้งถ่ินของตน และมีส่วนร่วมในการกาํหนดรูปแบบโครงสร้างการ
บริหาร อาํนาจหนา้ท่ีและการดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะจดัตั้งข้ึนใหม่อยา่ง
ใกลชิ้ดทุกขั้นตอน 
   3) รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีจะกําหนดข้ึน
สาํหรับทอ้งถ่ินนั้นเป็นปัจจยัสาํคญัอีกประการหน่ึง ปัจจุบนัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทย
ทั้ง 5 รูปแบบ มีโครงสร้างการบริหารเหมือนกนัทุกรูปแบบ ทั้งน้ีเป็นไปตามมาตรา 285 ของ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ส่วนโครงสร้างการบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ.2550 บญัญติัไวใ้นมาตรา 284 และท่ีเก่ียวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษอยูใ่น
วรรคเกา้ของมาตราน้ี ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ซ่ึงรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ไม่มีบทบญัญติัน้ี ดงันั้น
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีจะจดัตั้งข้ึนใหม่อาจมีโครงสร้างการบริหารแตกต่าง
จากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนัน้ีได ้ 
  อยา่งไรกต็าม การกาํหนดรูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ี
จะจดัตั้งข้ึนใหม่จาํเป็นตอ้งมีการศึกษาอยา่งละเอียดรอบคอบเพ่ือใหไ้ดรู้ปแบบท่ีเหมาะสม สามารถ
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แกไ้ขปัญหา และพฒันาทอ้งถ่ินนั้นไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและเป็นไปตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ 
ปัจจุบนั เรามีกรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยาเป็นแบบอยา่งอยูแ่ลว้ ส่วนในต่างประเทศกมี็รูปแบบ 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีดาํเนินการอย่างมีประสิทธิภาพอยู่ในหลายประเทศ เช่น ญ่ีปุ่น 
เยอรมนี และฝร่ังเศส เป็นตน้ เราสามารถนาํมาประยกุตใ์ชใ้หเ้หมาะสมกบัทอ้งถ่ินนั้นๆ ได ้
   4) มีสถิติขอ้มูลอย่างชดัเจนว่าทอ้งถ่ินนั้นมีลกัษณะท่ีจะปกครองตนเองตาม
รูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีจะกาํหนดข้ึนใหม่ไดเ้ป็นอย่างดี เช่น มี
จาํนวนประชากร จาํนวนพ้ืนท่ีมากพอสมควร มีรายไดพ้อเพียงท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ีอนัตอ้งทาํตาม
กฎหมายท่ีกาํหนดข้ึน 
   5) มีเหตุผลท่ีชดัเจนว่า องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีจะจดัตั้งข้ึน
ใหม่ สามารถแกไ้ขปัญหาและพฒันาทอ้งถ่ินนั้นไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ดีกว่าองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินรูปแบบเดิม 
   ในประเทศไทย เม่ือกล่าวถึงองคก์รท่ีจดัทาํบริการสาธารณะและโครงสร้าง
พื้นฐาน เช่น การจดับริการดูแลรักษาถนนหนทาง ลาํคลอง คุณภาพชีวิต และการรักษาความสะอาด 
ฯลฯ ซ่ึงอยู่ใกลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุดหรือท่ีเรียกกนัว่า “องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” นั้น 
โดยทัว่ไปมกัจะนึกถึงเทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ในแต่ละ
ประเภทจะมีการกาํหนดลกัษณะหรือองคป์ระกอบให้เป็นมาตรฐานเดียวกนัทั้งประเทศ คือ มี
กฎหมายกาํหนดวิธีการในการจดัตั้ง รูปแบบการบริหารจดัการ อาํนาจหนา้ท่ี วิธีการในการจดัทาํ
บริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล  การคลงัและงบประมาณเป็นแบบแผนเดียวกนัทัว่ประเทศ 
ความคุน้เคยกบัรูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 3 รูปแบบดงักล่าว ทาํใหส่ิ้งท่ีเรียกว่า 
“องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ” ไม่เป็นท่ีรู้จกักนัอยา่งแพร่หลายนกั ในประเทศไทยเอง
นั้น ก็มีพื้นท่ีท่ีจดัการปกครองในรูปแบบพิเศษเพียง 2 แห่ง คือ เมืองพทัยาและกรุงเทพมหานคร 
เท่านั้น จึงทาํใหโ้ดยทัว่ไปยิง่รู้จกักบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษนอ้ยลงไปอีก  
 

3.  องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รูปแบบพเิศษ 
 
 องค์กรปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ หมายถึง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมี
ลกัษณะหรือองคป์ระกอบบางประการแตกต่างไปจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทัว่ๆ ไป ความ
แตกต่างน้ีสืบเน่ืองมาจากลกัษณะเฉพาะของทอ้งถ่ินนั้นๆ เอง เช่น เป็นทอ้งถ่ินท่ีมีความเจริญทาง
เศรษฐกิจมาก เป็นทอ้งถ่ินท่ีมีประชากรอาศยัอยู่อย่างหนาแน่น หรือเป็นทอ้งถ่ินท่ีเป็นสถานท่ี
ท่องเท่ียวท่ีมีช่ือเสียง มีนกัท่องเท่ียวจาํนวนมาก เป็นตน้ โดยลกัษณะเฉพาะของทอ้งถ่ินนั้นทาํให้
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การใชรู้ปแบบการบริหารจดัการแบบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทัว่ไปไม่เหมาะสม ไม่สามารถ
ตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน ในทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ จึงตอ้งมีการคิดคน้หา
รูปแบบการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษข้ึนเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการ
ดงักล่าว ในกรณีของประเทศไทย มีองคก์รปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษเพียง 2 รูปแบบ คือ 
เมืองพทัยา และ กรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครไดรั้บการจดัตั้งเป็นองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน
รูปแบบพิเศษดว้ยเหตุท่ีเป็นเมืองหลวง เป็นศูนยก์ลางทุกดา้นและเป็นมหานครท่ีมีความสาํคญัมาก
ท่ีสุดในประเทศไทย ส่วนเมืองพทัยามีการจดัตั้งเป็นองคก์รปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษดว้ยเหตุท่ี
เมืองพทัยาเป็นเมืองท่องเท่ียว รวมทั้งเป็นการทดลองรูปแบบสภาผูจ้ดัการเมือง (City-Manager) 
ในประเทศไทย 28 
 3.1  ลกัษณะการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพเิศษ  
  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึน 
โดยมีลกัษณะพิเศษบางประการท่ีแตกต่างจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป ดว้ยผล
สืบเน่ืองมาจาก “ลกัษณะเฉพาะ” ของทอ้งถ่ินนั้นๆ และดว้ยเหตุน้ีเองจึงทาํใหอ้งคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปท่ีใช้กบัพื้นท่ีทัว่ประเทศไม่มีความเหมาะสมกับการดาํเนินการจดัทาํบริการ
สาธารณะในพ้ืนท่ีดงักล่าว จึงจาํเป็นตอ้ง “ออกแบบ” องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบใหม่ข้ึน 
เพ่ือให้รับผิดชอบภารกิจน้ี ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษมีลกัษณะ
อยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี  
  3.1.1 การมีโครงสร้างการบริหารท่ีแตกต่างจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน  
    การมีโครงสร้างท่ีต่างไปจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน เป็นไปเพื่อให้
มีความสอดรับกบัลกัษณะเฉพาะของทอ้งถ่ินนั้นๆ โดยการมีโครงสร้างท่ีแตกต่างไปน้ีอาจเป็นกรณี
ท่ีมีการจดัรูปแบบการบริหารจดัการท่ีต่างไปจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน เช่น รูปแบบ
การบริหารเมืองพทัยาตามกฎหมายเดิม ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา 
พ.ศ.2521 ท่ีมีการนาํเอารูปแบบสภา - ผูจ้ดัการ (City - Manager) ซ่ึงเป็นการนาํรูปแบบการบริหาร
เทศบาลในประเทศสหรัฐอเมริกาเขา้มาใช ้ 
  3.1.2 การกาํหนดท่ีมาของผูบ้ริหาร  

                                                            
28 มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  การบริหารการปกครองท้องถ่ิน เอกสารการสอนหน่วย1-7

นนทบุรี สาํนกัพิมพ ์มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  2551  หนา้ 51. 
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   “ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน”เป็นผูท่ี้มีส่วนสําคญัในการผลกัดันให้พื้นท่ีมีความเจริญ 
ประชาชนอยูดี่มีสุข ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษโดยทัว่ไปมกัจะมีการกาํหนดท่ีมา
ของผูบ้ริหารท่ีแตกต่างไปจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป เช่น ผูบ้ริหารท่ีมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรง ในกรณีของกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 และผูบ้ริหารท่ีมาจากการว่าจา้งมืออาชีพ ในกรณีของเทศบาลเมืองพทัยา 
ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ.2521 เป็นตน้  
  3.1.3 การมีอาํนาจหนา้ท่ีในทางการบริหารกิจการสาธารณะท่ีแตกต่างจากทอ้งถ่ินอ่ืน  
   องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษมีอาํนาจหน้าท่ีท่ีแตกต่างจาก
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน เน่ืองจากเป็นองคก์รปกครองท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อใหมี้การบริหารจดัการ
ทอ้งถ่ินและดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะในเขตพื้นท่ีของทอ้งถ่ินท่ีมีลกัษณะบางประการต่าง
ไปจากพ้ืนท่ีอ่ืนของประเทศ ดว้ยเหตุน้ี จึงมีการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีให้มีความสอดคลอ้งกบัการ
ดาํเนินการต่าง ๆ เช่น กรณีเมืองพทัยา มีลกัษณะเป็น “เมืองท่องเท่ียว” การกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีใหก้บั
เมืองพทัยาจึงมีการกาํหนดให้เมืองพทัยามีอาํนาจหน้าท่ีใน “การควบคุมและส่งเสริมกิจการ
ท่องเท่ียว” ซ่ึงไม่มีกาํหนดไวใ้นทอ้งถ่ินอ่ืน เป็นตน้  
  3.1.4 รายได ้ 
   ประการท่ีสาํคญัในการพิจารณาว่า ทอ้งถ่ินใดควรท่ีจะบริหารจดัการในรูปแบบ 
“องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ” นั้น ส่ิงท่ีจาํเป็นท่ีสุดก็คือประเด็นเร่ือง “รายได”้ ของ
องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน” จะตอ้งมีมากพอท่ีจะบริหารจดัการเองได ้ทั้งน้ี เพราะหากทอ้งถ่ินไม่มี
ศกัยภาพทางรายได้ท่ีพอเพียงในการนํามาใช้จัดบริการสาธารณะต่างๆ ให้กับประชาชนแล้ว 
ทอ้งถ่ินนั้นกจ็ะตอ้งยงัพึ่งพารัฐบาล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ยอ่มหมายความว่าทอ้งถ่ิน
ดงักล่าวขาดอิสระในดา้นการคลงันัน่เอง  
  3.1.5 การมีอาํนาจหนา้ท่ีในการบริหารงานบุคคลท่ีแตกต่างจากทอ้งถ่ินอ่ืน  
   “การบริหารงานบุคคล” ขององคก์รท่ีมีการจดัรูปแบบเป็นองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษนั้น ท่ีเห็นไดอ้ยา่งชดัเจน คือ กรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา มีเจา้หนา้ท่ี
และบุคลากรเป็นจาํนวนมาก จึงมีการจดัตั้งองคก์รบริหารงานบุคคลท่ีแตกต่างจากองคก์รทอ้งถ่ินอ่ืน 
คือ กรุงเทพมหานครมีคณะกรรมการบริหารงานบุคคลของกรุงเทพมหานคร (ก.กทม.) และ
คณะกรรมการบริหารงานบุคคลของเมืองพทัยา (ก.เมืองพทัยา) ทาํหนา้ท่ีเป็นองคก์รบริหารงาน
บุคคลของหน่วยการปกครองดงักล่าว เพื่อใหมี้ความคล่องตวัในการบริหารมากข้ึน  
  3.1.6 ลกัษณะของความสมัพนัธ์ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัผูมี้อาํนาจ
กาํกบัดูแลมีความแตกต่างจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน  
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  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษเป็นองคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อใหมี้อาํนาจหนา้ท่ี
ในการรับผิดชอบดูแลประชาชนในทอ้งถ่ินท่ีมีลกัษณะเฉพาะแตกต่างไปจากทอ้งถ่ินอ่ืนในบางประเทศ
ไดก้าํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษกบัผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแล
ใหต่้างไปจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน เช่น กรุงโซล ในประเทศเกาหลีใต ้อยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแล
ของรัฐบาล กล่าวคือ กรุงโซลจะข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีโดยตรง เป็นตน้ หรือในกรณีของไทยนั้น 
กรุงเทพมหานครกอ็ยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลโดยตรงของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย  
 3.2  ลกัษณะของเขตพืน้ทีท่ีมี่การจัดรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพเิศษ  
  โดยหลักการแล้วการจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในแต่ละพื้นท่ีนั้ น 
จาํเป็นตอ้งจดัตั้งข้ึนตามความเหมาะสมของแต่ละพื้นท่ีดว้ย ในบางพื้นท่ีท่ีมีความแตกต่างจากพ้ืนท่ี
โดยส่วนใหญ่ของประเทศ หรืออาจจะมีเหตุผลความจาํเป็นอย่างอ่ืนท่ีทาํให้การดาํเนินการโดย
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปดาํเนินการไดผ้ลไม่ดีเท่าท่ีควร จึงจาํเป็นตอ้งจดัตั้ง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบเฉพาะหรือเป็นรูปแบบพิเศษเขา้มาดาํเนินการแทน ทั้งน้ี การ
กาํหนดรูปแบบการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษจะต้องคาํนึงถึง
ลกัษณะเฉพาะของทอ้งถ่ินนั้นๆ ดว้ย เพ่ือท่ีจะไดมี้การกาํหนดรูปแบบการบริหารท่ีเหมาะสมสอดรับกบั
ลกัษณะของทอ้งถ่ิน  
 ลกัษณะท่ีพบเห็นโดยทัว่ไปไดแ้ก่การปกครองในพ้ืนท่ี ๆ มีลกัษณะ ดงัต่อไปน้ี 
  3.2.1 เขตนครหลวงหรือเขตพ้ืนท่ีท่ีเป็นเมืองหลวง 
  โดยทัว่ไปการปกครองในเขตนครหลวงของประเทศต่างๆ ทัว่โลก ต่างมีลกัษณะ
ท่ีพิเศษแตกต่างจากการปกครองทอ้งถ่ินในรูปแบบปกติทัว่ไป เน่ืองดว้ยสภาพการณ์ทางเศรษฐกิจ 
โครงสร้างสงัคม เช่น จาํนวนประชากร ภารกิจหนา้ท่ีท่ีตอ้งดาํเนินการ ทาํใหเ้ขตการปกครองในนครหลวง
มกัจะแตกต่างจากเขตการปกครองในรูปแบบอ่ืนๆ สาํหรับในประเทศไทย คือ กรุงเทพมหานคร 
มีโครงสร้างองค์กรท่ีแตกต่างจากการปกครองท้องถ่ินรูปแบบอ่ืนๆ กล่าวคือ มีสภา
กรุงเทพมหานคร (โดยมีสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร) มีสภาเขต (สมาชิกสภาเขต) มีผูว้่าราชการ
กรุงเทพมหานครท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง  
 ในเขตพื้นท่ีท่ีเป็นเมืองหลวงของประเทศจะเป็นบริเวณท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจ อีก
ทั้งยงัเป็นศูนยร์วมของส่วนราชการไม่วา่จะเป็น กระทรวง ทบวง กรมต่างๆ จึงทาํใหมี้ประชาชนอาศยัอยู่
อยา่งหนาแน่น โดยเฉพาะอยา่งยิง่ ประชาชนท่ีอพยพโยกยา้ยเขา้มาเป็นประชากรแฝง (มิไดแ้จง้ยา้ย
ท่ีอยู่กับสํานักทะเบียนราษฎร) ไม่ว่าจะเป็นเหตุผลทางด้านการทาํงาน การศึกษา ฯลฯ (ในเขต
กรุงเทพมหานคร) ทาํให้การจดัรูปแบบการบริหารจดัการตอ้งแตกต่างไปจากพื้นท่ีอ่ืนๆ ของประเทศ 
เพื่อให้สามารถจดัการกบัปัญหาได ้ การจดัรูปแบบการบริหารจดัการเมืองหลวงจึงตอ้งคาํนึงถึง
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ศกัยภาพในการจดัการกบัปัญหาของเมืองหลวงไดดี้ ตอ้งเป็นรูปแบบท่ีมีความคล่องตวัสูง เมืองหลวงท่ี
มีการจดัรูปแบบเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ เช่น กรุงเทพมหานคร กรุงปารีส 
(ประเทศฝร่ังเศส) และมหานครโตเกียวของประเทศญ่ีปุ่น เป็นตน้  
  3.2.2 เขตพ้ืนท่ีชายแดน  
   เขตพื้นท่ีหรืออาณาบริเวณท่ีเป็นชายแดน เป็นพื้นท่ีท่ีเส่ียงต่อการประสบกบั
ปัญหาความไม่สงบเรียบร้อย โดยเฉพาะปัญหาดา้นความมัน่คง ดงันั้น ในการบริหารปกครองพื้นท่ี
ส่วนน้ีจึงมีความละเอียดอ่อนเป็นพิเศษ กล่าวคือ หน่วยงานท่ีเขา้ไปดูแลในพื้นท่ีควรมีอาํนาจบาง
ประการท่ีสามารถตดัสินใจในการดาํเนินการไดท้นัท่วงทีเม่ือเกิดวิกฤตการณ์บางอยา่งข้ึน  
   ในกรณีการบริหารจดัการเขตพ้ืนท่ีในลกัษณะดงักล่าวน้ี มีตวัอยา่งท่ีเห็นได้
ชดัและอาจสามารถนาํมาปรับใชใ้นเขตบริเวณพ้ืนท่ีชายแดนของประเทศไทยไดก้็คือ การปกครองแบบ 
“เขตแขวง” หรือ “ภาค” (Regions) ในประเทศอิตาลี เช่น เขตเกาะซิชีเลีย ซ่ึงมีปัญหาในดา้นของการก่อ
ความไม่สงบเก่ียวกบัการแยกตวัเป็นเอกราช หรือในกรณีของเขตวาลเด ดาโอสตา ท่ีมีเขตปลอด
ศุลกากร มีพลเมืองท่ีพดูภาษาฝร่ังเศส และภาษาฝร่ังเศสกบัภาษาอิตาลีใชไ้ดเ้ท่ากนัในโรงเรียนและ
ในทางการบริหาร เป็นตน้ 29 
  3.2.3 แหล่งท่องเท่ียว  
   เขตพื้นท่ีบริเวณท่ีเป็นเมืองท่องเท่ียวนั้น มีการกระจุกตวัของประชากรอยูใ่น
บริเวณท่ีเป็นศูนยร์วมการบริการการท่องเท่ียว หรือในพื้นท่ีท่ีมีสถานท่ีท่องเท่ียว ซ่ึงในพ้ืนท่ีส่วนน้ี
จะมีความ เจริญทางดา้นเศรษฐกิจมากกว่าส่วนอ่ืนของพื้นท่ี ทาํให้ความตอ้งการในการบริการ
สาธารณะขั้นพื้นฐานก็ต่างกนัไปดว้ยกบัพื้นท่ีส่วนอ่ืน ดว้ยเหตุน้ี เมืองท่องเท่ียวหลายแห่งจึงมกัมี
การจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษข้ึนใหดู้แลพื้นท่ีน้ีเพื่อใหป้ระชาชนท่ีอาศยัอยูใ่น
ทอ้งถ่ินท่ีมีเขตพ้ืนท่ีดงักล่าวน้ีไดรั้บการดูแลอยา่งเหมาะสม  
  3.2.4 พื้นท่ีเกาะและชนบท  
   เกาะและพ้ืนท่ีชนบทท่ีมีลกัษณะเป็นพื้นท่ีห่างไกลความเจริญ เป็นพื้นท่ีท่ีอยู่
ห่างไกลจากราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาค ทาํให้เกิดปัญหาความล่าชา้ในเร่ืองการ
ใหบ้ริการกบัประชาชนในพื้นท่ีดงักล่าว นอกจากนั้น ความตอ้งการในเร่ืองของการบริการสาธารณะ
ขั้นพื้นฐานยงัมีอยูม่าก การจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนใหมี้หนา้ท่ีรับผดิชอบจดัทาํบริการ
สาธารณะ 

                                                            
29 Miall, Hugh (ed.) Minortiy Rights in Europe  London 1994 p.12. 
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 นอกเหนือไปจากราชการส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาค ทั้งน้ี ความแตกต่างทาง
กายภาพของพื้นท่ี การดาํเนินชีวิตของประชาชน จาํนวนประชากร ฯลฯ จึงมกัจดัตั้งเป็นองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ  
 

4.  แนวความคดิการจดัตั้งเขตปกครองพเิศษ 
 
 ในโลกน้ีมีประเทศต่าง  ๆจาํนวนมากท่ีใชรู้ปแบบการเมืองการปกครอง รวมไปถึงการเลือกตั้ง 
เพื่อตอบสนองต่อความแตกต่างทางวฒันธรรมของคนกลุ่มต่างๆ ท่ีอาศยัอยูภ่ายในประเทศเดียวกนั
นบัตั้งแต่รูปแบบของการแบ่งปันอาํนาจเพื่อร่วมกนัปกครอง (coalition) โดยตวัแทนของกลุ่มต่างๆ การ
ปกครองตนเองของชุมชนและภูมิภาคภายในประเทศ หรือเขตปกครองพิเศษ (self-rule หรือ 
autonomous region/community)30 การจดัแบ่งเขตปกครองตามลกัษณะทางวฒันธรรมเป็นชุมชน 
(cantons) รูปแบบของสหพนัธรัฐ (federalism) แมก้ารใชก้ฎหมายหลายระบบ (legal pluralism) 
รวมไปถึงการกระจายอาํนาจอยา่งสมบูรณ์แบบ การจดัรูปแบบการเมืองการปกครองท่ีสามารถตอบ
รับความแตกต่างทางวฒันธรรมเกิดข้ึนทั้งในรัฐท่ีมีรูปแบบสหพนัธรัฐและรัฐเด่ียว การใชรู้ปแบบต่าง  ๆ
นั้นมีทั้งท่ีอยู่ในประเทศท่ีมีประชาธิปไตยใหม่ใน แอฟริกา เอเชีย และละตินอเมริกา มีบางกรณีท่ี
การแกไ้ขปัญหาความแตกต่างยติุลงดว้ยการแยกประเทศซ่ึงมกัมีปัญหาทางประวติัศาสตร์ท่ีสืบเน่ือง
มาตั้งแต่การสร้างชาติช่วงหลงัยคุอาณานิคม31 
 รูปแบบการเมืองการปกครองท่ีแตกต่างกนัไปลว้นเป็นผลมาจากการสั่งสมประสบการณ์
เพื่อแกไ้ขปัญหาความเป็นตวัแทนของกลุ่มต่างๆ ในระบบการเมือง และมุ่งหมายใหเ้กิดความเสมอ
ภาคในการแสดงออกซ่ึงความภาคภูมิใจในอัตลักษณ์ทางวฒันธรรม การยอมรับสถานะทาง
การเมืองของกลุ่มต่างๆ ซ่ึงเช่ือว่าจะนาํไปสู่หลกัประกนัเร่ืองความยติุธรรมและความเสมอภาคทาง
เศรษฐกิจดว้ย มีขอ้ท่ีน่าพิจารณาดงัน้ี32 
 4.1  รูปแบบการปกครองพิเศษที่พบในสหพันธรัฐ (อินเดีย คานาดา) ซ่ึงอาศยัความ
แตกต่างทางภาษาเป็นเกณฑ ์และสหพนัธรัฐแบบหลากหลายหรือแบบกา้วหนา้ (สเปน) ท่ีแต่ละเขต
มีอาํนาจไม่เท่ากนั หรือไม่มีรูปแบบตายตวัเป็นส่ิงพิมพเ์ขียวเดียวกนัทั้งประเทศ (multiple federalism)  

                                                            
30 Miall, Hugh (ed.) Ibid. p.15. 
31 J. Marko Tolerance The Autonomy of South Tyrol: Self Governance and Minority Rights  Brill 

: Leiden 2007 p.15. 
32 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ “การกระจายอาํนาจและการจดัการปกครองเขตพ้ืนท่ีพิเศษ” รัฐศาสตร์

สาร ปีท่ี 29  ฉบบัพิเศษ  2551 หนา้ 81. 
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อาศยัลกัษณะพิเศษทางประวติัศาสตร์ของการก่อร่างสร้างชาติมาเป็นเกณฑ์ เขตปกครองตนเอง  
(จีน และฟิลิปินส์) เป็นกลุ่มของชาติพนัธ์หนาแน่นในประเทศจีน ส่วนในฟิลิปินส์เป็นเขตพ้ืนท่ีของ
คนพื้นเมืองท่ียงัอยู่ระหว่างการเจรจา เขตพ้ืนท่ีพิเศษสาํหรับคนพ้ืนเมือง (คานาดา) เป็นเขตพื้นท่ีท่ี
คนพื้นเมืองอาศยัอยู ่เนน้เร่ืองทรัพยากรเป็นหลกั ไม่ไดมี้ลกัษณะการปกครองท่ีแตกต่าง กรณีของ
ประเทศคานาดายงัมีปัญหาของความตอ้งการแยกประเทศของมลรัฐควิเบค ซ่ึงประชาชนใชภ้าษา
และวฒันธรรมฝร่ังเศส และสุดทา้ยคือ นครอิสลาม (เมืองกวัตาบารู รัฐกลนัตนั) คือเมืองท่ีมีการ
บริหารจดัการบนหลกัของอิสลาม โดยเนน้การจดัการทางสังคมมากกว่าการเมืองการปกครองแต่
ทั้งน้ีกก็ระทาํภายใตก้รอบของการเป็นสหพนัธรัฐเช่นกนั33 
  4.1.1  รูปแบบของสหพันธรัฐนั้ นถ้าไม่ได้มาจากการแบ่งเขตเพ่ือให้เกิดการ
กระจายอาํนาจการปกครองออกไปเน่ืองจากประเทศท่ีมีขนาดใหญ่ ก็มกัจะเป็นการแบ่งเขตท่ีมี
ลกัษณะทางวฒันธรรมชดัเจนของกลุ่มคนหลายกลุ่มท่ีมีอาํนาจและขนาดท่ีใกลเ้คียงกนั โอกาสท่ีจะ
ใช้สหพนัธรัฐในสังคมท่ีประกอบดว้ยกลุ่มวฒันธรรมใหญ่ และกลุ่มน้อยนั้นไม่มากนัก การใช้
รูปแบบสหพนัธรัฐนั้นมกัจะเป็นผลพวงมาจากยุคหลงัอาณานิคมท่ีมีการสร้างชาติใหม่มกัไม่ค่อย
พบเห็นการเปล่ียนแปลงการปกครองของรัฐเด่ียวมาเป็นสหพนัธรัฐยุคหลงั ยกเวน้ในกรณีของ
สเปนท่ีมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้มีการยอมรับการปกครองตนเองของกลุ่มชาติพนัธ์ุท่ีมีความ
เป็นมาทางประวติัศาสตร์อย่างชดัเจน การเปล่ียนแปลงนั้นเกิดข้ึนในช่วงสงครามเยน็ กรณีสเปน
แมว้่าจะไม่มีการเรียกตวัเองว่าเป็นสหพนัธรัฐ ก็มีลกัษณะคลา้ยคลึงกนัโดยหลกัการ แต่ลกัษณะ
พิเศษกคื็อสเปนยงัมีพระมหากษตัริย ์
  4.1.2  กรณีของอินเดียซ่ึงมีประสบการณ์ในระบอบประชาธิปไตยมานานการจดัการ
ปกครองแบบสหพนัธรัฐในช่วงท่ีไดเ้ป็นอิสระขาดการอยู่ใตอ้าณานิคมขององักฤษก็มีพื้นฐานมา
จากเอกลกัษณ์ทางภาษาของกลุ่มต่างๆ เน่ืองจากเป็นประเทศท่ีอยู่ใตอ้าณานิคมขององักฤษ ภาษากลางท่ี
โดยทัว่ไปคือภาษาองักฤษ และฮินดู ส่วนในระดบัรัฐนั้นก็จะใชภ้าษาของชาติพนัธ์เป็นทางการอีก
ภาษาหน่ึง อินเดียมีระบบพหุลกัษณ์ทางกฎหมาย แต่มีศาลเดียว เร่ืองภาษาดูจะเป็นลกัษณะร่วมของ
การจดัการปกครองเฉพาะกลุ่มมากท่ีสุด 
  4.1.3  เขตพิเศษในประเทศจีน เม่ือเปรียบเทียบกบัวฒันธรรมทางการเมืองของไทย 
ท่ีมีระดบัของความเป็นรัฐรวมศูนยอ์ย่างมาก เขตพิเศษ (autonomous area) ในประเทศจีนไม่ไดมี้
ลกัษณะพิเศษหรือสถานะทางการเมืองมากไปกว่าการยอมรับทางสัญลกัษณ์ของชาติพนัธ์ท่ีแตกต่าง 
เพราะการเมืองยงัควบคุมโดยพรรคคอมมิวนิสต ์และโครงสร้างทางการเมืองของเขตพิเศษก็เป็น
                                                            

33 M. Weller, D. Blacklock and K. Nobbs (eds), The Protection of Minorities in the Wider Europe 
Palgrave Macmillan : London, 2008.p.14. 
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โครงสร้างยอ่ส่วนลงมาของพรรค ไดม้ากาํหนดกฎเกณฑล์งไปเป็นการเฉพาะใหผู้น้าํสูงสุดของสภา
ประชาชนในเขตนั้นตอ้งมาจากชนกลุ่มนอ้ย (ethnic  minority) เขตพิเศษมีไดห้ลายระดบั ตั้งแต่
เมือง จงัหวดั และภูมิภาค โดยอาศยัอาํนาจของสภาประชาชนในการอนุมติั เป็นรายๆ ไป เขต
ดงักล่าวมีอาํนาจในการบริหารจดัการเมือง การจดัเก็บรายไดใ้นทอ้งถ่ิน วฒันธรรมและประเพณี
ปฏิบติัของตนเองไดย้กเวน้เร่ืองความมัน่คงและการเมือง โดยท่ีพรรคยงัคงกุมอาํนาจในขอ้กาํหนด
เก่ียวกบัการศึกษาทางศาสนา (อาทิ ขอ้หา้มเก่ียวกบัครูสอนศาสนาจากภายนอก) 
  4.1.4  เขตปกครองตนเองกรณีมินดาเนา ประเทศฟิลิปินส์ มีท่ีมาท่ีแตกต่างจาก
ประเทศจีน เน่ืองจากจงัหวดัมินดาเนานั้นเป็นพื้นท่ีคนพื้นเมืองนบัถือศาสนาอิสลาม มีขบวนการ
เคล่ือนไหวต่อสูเ้พื่อท่ีจะเป็นอิสระ  
  4.1.5  นครอิสลาม (Islamic City) ท่ีโกตาบารู รัฐกลนัตนันั้นไม่ไดมี้ความเป็นรัฐอิสลาม
เขม้ขน้และเตม็รูปแบบอยา่งท่ีอาจจะเขา้ใจกนั นครอิสลามโกตาบารู เนน้เร่ืองการจดัระเบียบสังคม  
โดยอาศยัศาลชารีอะห์ เป็นกลไกท่ีสาํคญัท่ีทาํงานควบคู่กบัไปกบัศาลยติุธรรม แต่แยกออกจากกนั  
การจดัระเบียบทางสังคม เช่น อบายมุข การพฒันาเยาวชน การแต่งกาย เป็นตน้ เมืองโกตาบารูใช้
วิธีการขอความร่วมมือโดยเฉพาะในเร่ืองท่ีอาจจะมีความเห็นท่ีแตกต่าง วิธีการบริหารเมืองเพ่ือให้
คนกลุ่มน้อยซ่ึงเป็นคนจีนไม่รู้สึกถูกกระทบกระเทือน เช่น การอนุญาตไม่ให้ด่ืมเหล้าในท่ี
สาธารณะสาํหรับคนท่ีไม่ไดเ้ป็นมุสลิมดว้ย แต่ในครัวเรือนไม่ไดห้า้มหรือ การขอความร่วมมือเร่ือง
การจดัแบ่งเขตธุรกิจท่ีไปดว้ยกนัไม่ไดก้บัศาสนาอิสลาม การตรวจตราการแต่งกายของเยาวชน  
และเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัประเด็นความสัมพนัธ์หญิงชายดว้ยการแยกกลุ่มเยาวชนทั้งสองเพศอย่าง
ชดัเจนในกิจกรรมต่างๆ 
 4.2  ความเป็นตัวแทนในระบบการเมืองของกลุ่มต่างๆ สะทอ้นใหเ้ห็นรูปแบบของการ
ปกครองตนเอง การมีท่ีนัง่เฉพาะสาํหรับกลุ่มชาติพนัธ์ุในระบบรัฐสภา และการมีพรรคการเมือง จาก
ฐานเสียงของกลุ่มชาติพนัธ์ุ ประเด็นสาํคญัท่ีมกัมีการมองขา้มไปคือความเป็นตวัแทนในหน่วยงาน
ภาครัฐซ่ึงเป็นกลไกสําคญัในตอบสนองความตอ้งการท่ีหลากหลาย มาตรการท่ีสําคญัในเร่ืองน้ี
ไดแ้ก่ การเลือกปฏิบติัเพื่อใหก้ลุ่มดอ้ยโอกาสไดเ้ปรียบ เช่น ท่ีใชใ้นประเทศมาเลเซียและจีน  
 นอกจากนั้นยงัพบการปรับเง่ือนไขพิเศษของผูท่ี้ทาํงานในภาครัฐ เช่น ตอ้งเป็นผูท่ี้
สามารถใชภ้าษาทอ้งถ่ินได ้
 4.3  การจัดการปกครองในลกัษณะพเิศษในแต่ละประเภทลว้นมีพื้นฐานมาจากการยอมรับ
กติกาหรือสญัญาประชาคมในการเคารพความแตกต่าง การยดึหลกัความเสมอภาคระหว่างกลุ่มและ
ท่ีสาํคญัยิ่งคือการให้ความหมายของความเป็นชาติท่ีเป็นการรวมกนัของความหลากหลายซ่ึงสะทอ้นอยู่
ในรัฐธรรมนูญเกือบทุกกรณี ประเทศเหล่านั้นมีการปรับแกรั้ฐธรรมนูญเพ่ือเป็นกติกาท่ีตกลงกนัเป็น
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พื้นฐาน  และเป็นกรอบในการจดัการความสัมพนัธ์ รัฐธรรมนูญไดร้ะบุถึงอาํนาจหน้าท่ีของเขตพิเศษ  
กระบวนการจดัตั้งเขตพิเศษ ซ่ึงในบางกรณีใชว้ิธีการแสดงประชามติในการตดัสินใจ รัฐธรรมนูญ
ของบางประเทศ เช่น สเปน จะระบุเง่ือนไขของการปรับเปล่ียนสถานภาพทางการเมืองของพื้นท่ี
วฒันธรรมเอาไว ้โดยให้เวลาเป็นเคร่ืองช้ีวดัความพร้อมของทอ้งถ่ิน เช่นเดียวกบัประเทศจีน และ
อินเดียท่ียงัคงมีรัฐใหม่ หรือชุมชนปกครองตนเองข้ึนใหม่ได ้ประเดน็สาํคญัท่ีทาํใหเ้กิดความยดืหยุน่ คือ
การมีช่องทางส่ือสารทางการเมืองและการจดักลไกสาํหรับการตดัสินใจปรับความสัมพนัธ์ระหว่าง
รัฐกบัทอ้งถ่ิน ในการศึกษาของคานาดา และอินเดียให้ความสาํคญักบัพื้นท่ีสาธารณะท่ีให้โอกาส
การถกเถียงและการตดัสินใจในสถาบนัการเมืองท่ีเป็นทางการดว้ย ซ่ึงสะทอ้นให้เห็นว่าเร่ืองการ
แบ่งอาํนาจไม่ใช่ประเด็นตอ้งห้ามสําหรับสังคมประชาธิปไตย แต่กว่าจะมาถึงจุดน้ีได้ สังคม
เหล่านั้นผ่านการใชค้วามรุนแรงมาก่อน  ประเทศไทยอาจจะเรียนลดัโดยไม่ตอ้งผ่านขั้นตอนของ
ความรุนแรงแบบแตกหกั 
 4.4  แม้ว่าจะมีการรังสรรค์ระบบการเมืองการปกครองให้สามารถตอบสนองการอยู่
ร่วมกนับนความแตกต่างได ้แต่ในทางปฏิบติัไม่ไดห้มายความว่าการเคล่ือนไหวเพื่อเรียกร้องความ
เป็นอิสระจากรัฐบาลส่วนกลางจะหายไป ขบวนการเรียกร้องอิสรภาพ และสิทธิเหนือดินแดน
เฉพาะยงัคงมีอยู่ต่อไป ซ่ึงก็หมายความว่า ปัญหาการกดดนัระหว่างรัฐและขบวนการเรียงร้องอิสรภาพ
ข้ึนอยู่กบัพลวตัของความสัมพนัธ์ซ่ึงตอ้งมีการปรับตวัอยู่เสมอ ความสามารถในการควบคุมความ
รุนแรงไม่ให้เกิดข้ึนและขยายตวัอาศยัเง่ือนไขของความเป็นประชาธิปไตยท่ีเขม้แขง็ นอกจากนั้น
แลว้ปัญหาท่ียงัตอ้งการความเอาใจใส่ในบางกรณีคือการแข่งขนัระหว่างกลุ่มมากข้ึน แมว้่าจะสามารถ
สร้างความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัภายในกลุ่ม  
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เขตการปกครองพเิศษของต่างประเทศและประเทศไทย 
 
 
 ในบทท่ี 3 จะเป็นการศึกษาแนวความคิด รูปแบบ กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัตั้งเขต
ปกครองพิเศษของต่างประเทศและของประเทศไทยดงัจะไดพ้ิจารณาโดยลาํดบั 
 

1.  เขตการปกครองพเิศษของต่างประเทศ 
 
 1.1  ชุมชนปกครองตนเองในสเปน (Autonomous Communities) 
  ประเทศสเปนมีการปกครองท่ีเรียกกนัว่าเป็นระบบสหพนัธรัฐท่ีไม่เสมอภาค หรือ 
ชุมชนปกครองตนเอง34 ท่ีมีอาํนาจไม่เท่ากนัโดยแมว้า่จะมีลกัษณะแบบสหพนัธรัฐแต่ในรัฐธรรมนูญของ
สเปนเรียกหน่วยการปกครองแบบน้ีวา่ชุมชนอิสระ (Autonomous community) หรือชุมชนปกครอง
ตนเองแทนคาํวา่มลรัฐเช่นท่ีใชก้นัในระบบสหพนัธรัฐโดยทัว่ไป การเปล่ียนแปลงจากการปกครอง
รวมศูนยอ์าํนาจมาสู่การสร้างชุมชนปกครองตนเองเกิดข้ึนภายหลงัยุคนายพลฟรังโคภายใตก้าร
เคล่ือนไหวเพ่ือลม้ลา้งระบอบเผดจ็การทั้งน้ี วิกฤตทางการเมืองคร้ังนั้นนาํไปสู่การแกไ้ขฐธรรมนูญ
กนัใหม่ ในช่วงระหว่างค.ศ. 1975-78 ท่ีใชเ้ป็นกรอบอา้งอิงการรับรองการปกครองตนเองของ
ชุมชนท่ีมีความแตกต่างทางวฒันธรรม ฉะนั้น การก่อร่างของแนวคิดของชุมชนปกครองตนเองเป็น
พฒันาการควบคู่ไปกบัการปฏิรูปเพื่อความเป็นประชาธิปไตยของประเทศ ถึงแมว้่าสเปนจะตอ้ง
แกไ้ขปัญหาความรุนแรงในแควน้บาสค ์ (Basque) แต่แนวคิดและการเปล่ียนแปลงจากรัฐรวมศูนย์
ไปสู่ชุมชนปกครองตนเองไม่ไดม้าจากการผลกัดนัของขบวนการกอบกูอิ้สรภาพและดินแดน (ETA 
- Euskadi Ta Askatasuna )ในเขตบาสคเ์ท่านั้น35 
 ทั้งน้ี ลกัษณะเฉพาะทางวฒันธรรมท่ีแตกต่างกัน จึงเป็นเง่ือนไขอนัเป็นท่ีมาของการ
กระจายอาํนาจไปสู่ชุมชนปกครองตนเองไวส้ามประการ คือ ประการแรก สเปนประกอบไปดว้ยกลุ่มคน
ท่ีมีลกัษณะเฉพาะทางวฒันธรรม ทางภาษา และมีถ่ินท่ีอยูอ่าศยัท่ีชดัเจนของกลุ่มวฒันธรรม ภาษาหลกัมี 

                                                            
34 US Library of Congress, the., “Spain Regional Government”.Retreived November 1, 2011 

From : http://countrystudies.us/spain/78.htm 
35 คณะกรรมการสภาวจิยัแห่งชาติ สาขานิติศาสตร์ บทเรียนจากรัฐธรรมนูญต่างประเทศต่อ 

การปฎิรูปการเมืองไทย : รายงานการสัมมนาทางวิชาการ  กรุงเทพฯ  บุญศิริการพิมพ ์2540 หนา้  28. 
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ภาษาและมีเขตพื้นท่ีของคนพูดภาษาเดียวกนัชดัเจน แต่ไม่มีความแตกต่างทางศาสนา ประการท่ีสอง 
ชุมชนท่ีมีลกัษณะเฉพาะทางวฒันธรรมท่ีแตกต่าง มีความเป็นมาทางประวติัศาสตร์ตั้งแต่ศตวรรษท่ี 19 
ท่ีไดต้ั้งรกรากอยูใ่นพื้นท่ีนั้นจนกระทัง่ปัจจุบนั ประการท่ีสาม เป็นความตอ้งการการกระจายอาํนาจ
ออกจากรูปแบบรัฐรวมศูนยท่ี์เรียกกนัว่าเป็น รัฐแบบนโปเลียน (Napoleonic state) เพื่อทาํใหก้าร
บริหารประเทศใกลชิ้ดกบัพลเมืองมากยิง่ข้ึน 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน ค.ศ.1978 ไดใ้ห้สิทธิแก่ชุมชนท่ีตอ้งการอาํนาจ
ปกครองตนเองไดโ้ดยมีการระบุขั้นตอนเอาไวส้องแนวทาง แนวทางแรก ใชก้บัชุมชนท่ีมีอตัลกัษณ์
ชดัเจน ซ่ึงมีความเป็นมาทางประวติัศาสตร์ของพ้ืนท่ี โดยเรียกร้องการปกครองตนเองมาตั้งแต่ ก่อน 
ค.ศ. 1930 ไดแ้ก่ แควน้บาสคค์าทาโลเนียและกาลิเซีย ในกรณีน้ีจะมีการจดัตั้งสมชัชาข้ึนมาดาํเนินการ  
ทาํขอ้เสนอ และผา่นการพิจารณาจากคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญของรัฐสภา หลงัจากนั้นจึงใหมี้การ
ลงคะแนนเสียงประชามติในระดบัภูมิภาคเพื่อรับรองการปกครองตนเองของชุมชน แนวทางท่ีสอง ใช้
กบักรณีทัว่ไปท่ีไม่ไดมี้ความชดัเจนทางอตัลกัษณ์และประวติัศาสตร์มากเท่ากบักรณีแรก โดยเปิด
โอกาสใหชุ้มชน หรือ จงัหวดัท่ีอยูใ่นพื้นท่ีใกลเ้คียงกนัรวบรวมกนัข้ึนเพื่อทาํขอ้เสนอขอเป็นชุมชน
ปกครองตนเองตามกฎหมาย ซ่ึงจะครอบคลุมอาํนาจปกครองตนเองนอ้ยกว่ากรณีแรกนอกจากนั้นยงั
มีกรณียกเวน้ คืออยูร่ะหว่างกลางของวิธีการทั้งสองแบบขา้งตน้ เช่นกรณีอลัดาลูเชีย (Andalucia) ท่ี
ไม่เคยเรียกร้องการปกครองตนเองมาก่อน แต่มีเสียงสนบัสนุนจากพลเมืองในเขตนั้นมาก ก็ใช้
วิธีการแบบแรก36แนวคิดเร่ืองอาํนาจปกครองตนเองไดข้ยายตวัออกจากเร่ืองอตัลกัษณ์มาสู่เร่ืองการ
กระจายอาํนาจการบริหารจดัการทอ้งถ่ินมากยิ่งข้ึน การเรียกร้องอาํนาจปกครองตนเองมากข้ึน
เร่ือยๆ ของชุมชนอ่ืนๆ ท่ีไม่มีความเป็นมาทางประวติัศาสตร์ ทาํให้สเปนพฒันาไปสู่ความเป็น
สหพนัธรัฐมากยิง่ข้ึนหรือเป็นภูมิภาคท่ีมีผูน้าํของตนเองมากข้ึนทุกท่ี 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                            

36 BBC NEWS . “Autonomous Communities of Spain: Formation and power ” .Retrieved 
November 3 ,2011 From: http://news.bbc.co.uk/go/pr/fr/-/1/hi/world/europe/4398702.stm 
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ภาพท่ี 3.1 แผนท่ีเขตปกครองตนเองของสเปน 
(หมายเลข 1, 4 , 9 และ 15 เป็นชุมชนปกครองตนเองรุ่นแรกท่ีมีอาํนาจมากกวา่แควน้อ่ืน) 

 
 ชุมชนปกครองตนเองจะมีสถาบนัและกฎหมายเก่ียวกบัการปกครองของตนเอง แต่
ยงัคงอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายเดียวกบัของประเทศ มีความชดัเจนเร่ืองขอบเขตของพ้ืนท่ี มีองคก์ร
ทางการเมืองหรือรัฐสภา และ การบริหารของตนเอง ซ่ึงอาจมีช่ือเรียกท่ีแตกต่างไปจากท่ีอ่ืน และมี
อาํนาจในการดาํเนินกิจการท่ีไดรั้บการถ่ายโอนมาจากส่วนกลางตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
กาํหนด รัฐบาลกลางและชุมชนปกครองตนเองไม่ไดแ้ยกจากกนัโดยส้ินเชิง แต่เป็นการจดัความ
ร่วมมือ และ การประสานงานกนัระหว่างหนา้ท่ีต่างๆ ซ่ึงชุมชนสามารถเลือกไดว้่าตอ้งการมีอาํนาจ
บริหารจดัการในเร่ืองใดในรายการท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ เร่ืองใดท่ีไม่ไดร้ะบุไวใ้นกฎหมาย
ของประเทศใหเ้ป็นส่วนท่ีชุมชนรับผดิชอบได ้และ เร่ืองใดท่ีชุมชนไม่ไดร้ะบุในกฎหมายของตนก็
ใหใ้ชก้ฎหมายของประเทศ กรณีท่ีกฎหมายทบัซอ้นกนั ให้กฎหมายของชุมชนเป็นกฎหมายหลกั 
และให้กฎหมายของประเทศเป็นส่วนเสริม แควน้ท่ีมีอาํนาจมากท่ีสุด สามแควน้ท่ีมีความเป็นมา
ทางประวติัศาสตร์สามารถมีตาํรวจของตนเองได ้อยา่งไรก็ดี เร่ืองสาํคญัท่ีรัฐบาลของสหพนัธรัฐ
ยงัคงดูแลอยู ่เป็นเร่ืองการต่างประเทศ กระบวนการยติุธรรม การป้องกนัประเทศ กฎหมายแรงงาน 
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การขนส่งทางเรือ ทางอากาศ ภาษีศุลกากร รวมถึงการวางแผนเศรษฐกิจและการเงินของประเทศ 
และระบบความปลอดภยัสาธารณะ 
 การท่ีระบบการปกครองของสเปนมีลกัษณะท่ีเป็นระบบเปิด (not a closed system) ท่ี
ใหมี้การต่อรองอาํนาจไดบ้นเง่ือนไขเหตุผลและความจาํเป็นโดยใชก้ระบวนการทางรัฐสภา ท่ีผา่นมา 
แควน้คาทาโลเนีย ไดข้อเสนอกฎหมายเพ่ิมอาํนาจเร่ืองรายไดจ้ากภาษี และ ตอ้งการควบคุมท่าเรือ 
สนามบิน กบั ตรวจคนเขา้เมืองดว้ย ยงัมีขอ้เสนอท่ีรัฐสภารับหลกัการ เช่น คาทาโลเนีย ขอใหเ้รียก
แควน้ว่าเป็นประเทศ (nation) เรียกเก็บภาษีเอง และขออาํนาจแกไ้ขกฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภาของ
สเปน ซ่ึงแมส้ภาจะยอมรับในหลกัการ แต่ก็ให้มีการปรับแกใ้ห้สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญ หรือ 
กรณีท่ีรัฐสภาไม่รับหลกัการเลย เช่น เม่ือแควน้บาส์คขอแยกเป็นอิสระ (independence)ท่ีน่าสนใจก็
คือประเด็นท่ีว่าขณะท่ีมีการเรียกร้องอาํนาจเพิ่มข้ึน รัฐบาลกลางก็ยงัคงดาํเนินการเร่ืองการกระจาย
อาํนาจอยา่งสมํ่าเสมอดว้ยการถ่ายโอนภาระหนา้ท่ี ความรับผดิชอบของรัฐให้กบัชุมชนซ่ึงรวมถึง
งบประมาณดว้ย ลกัษณะเฉพาะของการปกครองบนความแตกต่างทางวฒันธรรมของสเปนก็คือ 
ความไม่เสมอภาคระหว่างภูมิภาคท่ีเลือกแนวทางปกครองตนเอง ซ่ึงเป็นไปตามความตอ้งการของ
แต่ละพื้นท่ี ยงัมีชุมชนอีกจาํนวนมากท่ีไม่ตอ้งการอาํนาจปกครองตนเอง มากเท่ากบัสามแควน้แรก
ท่ีมีความเป็นมาทางประวติัศาสตร์ และอยูภ่ายใตก้รอบการกระจายอาํนาจปกติ ปัจจุบนัสเปนมี
ชุมชนปกครองตนเอง 17 แห่ง ซ่ึงมีขนาดและอาํนาจท่ีแตกต่างกนั มี 51 จงัหวดั และ องคก์รทอ้งถ่ิน 
อีก 9,000 แห่ง ถา้ประเมินดูแลว้จะเห็นว่าลึกลงไปแลว้ สเปนมีปัญหาความไม่มีเสถียรภาพ
เท่าท่ีควร Carlos Closa Montero ระบุว่ายงัมีการพิพาทกนัเร่ืองอาํนาจ ตอ้งอาศยัศาลรัฐธรรมนูญ
ช่วยตดัสิน ทาํใหศ้าลเป็นผูมี้บทบาทสาํคญัในการกาํหนดพฒันาการของระบบ ระบบน้ียงัข้ึนอยูก่บั
ความร่วมมือ และ ขอ้ตกลงทางการเมือง และเจตจาํนงของนกัการเมืองในการรักษาระบบ การ
ประสานงานและความร่วมมือเป็นหวัใจสาํคญัของระบบน้ี ท่ีผา่นมาความเส่ียงต่อการขาดเสถียรภาพ
ของระบบดูไดจ้ากความพยายามทาํรัฐประหารในปี ค.ศ. 1981 แต่ไม่สาํเร็จ เหตุการณ์นั้นสะทอ้น
ให้เห็นถึงความไม่พอใจของพวกอนุรักษ์ท่ีเห็นว่าการปกครองตนเองของชุมชนต่างๆจะนาํพา
ประเทศสเปนไปสู่ความแตกแยก และตอ้งการใหมี้การกาํกบัและควบคุมอาํนาจการปกครองตนเอง
ใหรั้ดกุมยิ่งข้ึน ผลท่ีตามมาคือการออกกฎหมายท่ีทาํใหก้ารขอสถานภาพเป็นเขตปกครองตนเองมี
ความซบัซอ้นมากกว่าท่ีเป็นอยู ่ กฎหมายนั้นเรียกว่า กฎหมายลูกเร่ืองการสร้างความสมานฉนัทใ์น
กระบวนการกาํหนดสถานภาพปกครองตนเอง (Organic Law on the Harmonization of the 
Autonomy Process) ซ่ึงไดผ้่านการเห็นชอบของรัฐสภาภายในปีเดียวกบัท่ีมีความพยายามทาํ
รัฐประหาร การเปล่ียนแปลงไปสู่รูปแบบชุมชนปกครองตนเองของสเปนเสร็จส้ินสมบูรณ์ใน
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ค.ศ. 1983 เม่ือชุมชนปกครองตนเองท่ีเกิดข้ึนใหม่ทั้งหมด 13 แห่ง จดัการเลือกตั้งของตนเอง แต่
กระบวนการถ่ายโอนอาํนาจการบริหารยงัคงดาํเนินต่อไปอีกนานกวา่จะสมบูรณ์37 
 ทั้งน้ี สามารถกล่าวไดว้่า ประเทศสเปนยงัอยู่ในระหว่างการปฏิรูปการเมืองอีกคร้ังหน่ึง
เร่ิมตั้งแต่ ค.ศ. 2005 เน่ืองจากมีการเรียกร้องอาํนาจมากข้ึน การขาดซ่ึงความจงรักภกัดีต่อรัฐบาล
กลางเช่น กรณีของ คาทาโลเนีย ภาระทางการเงิน และค่าใชจ่้ายของชุมชน รวมถึงความจาํเป็นท่ี
จะตอ้งทาํคือการพฒันาสถาบนัท่ีมีฐานะคลา้ยรัฐธรรมนูญ อนัไดแ้ก่ กฎบตัรสิทธิมนุษยชน 
(Charter of rights)  
 กล่าวโดยสรุปไดว้่า รูปแบบการปกครองของสเปนยงัมีพลวตั และพฒันาต่อไปอีก แม้
เดิมทีจะเร่ิมตน้ท่ีการเป็นชุมชนปกครองตนเองท่ีอาจไม่มีอาํนาจเสมอภาคกนั แต่ ในอนาคตจะเร่ิมมี
การต่อรองใหเ้ป็นระบบสหพนัธรัฐท่ีมีความเสมอภาคทางอาํนาจมากข้ึน38 
 1.2  เขตปกครองพเิศษ โอแลนด์ (Åland) ประเทศฟินแลนด์ 
 โอแลนด์เป็นหมู่เกาะอยู่ในทะเลบอลติคท่ีคัน่ระหว่างทางเหนือของยุโรปกับ
สแกนดิเนเวีย เกาะน้ีอยูร่ะหวา่งประเทศสวีเดน กบั ฟินแลนด ์ปัญหาโอแลนดมี์ประวติัความเป็นมา
ยาวนานตั้งแต่ก่อนสงครามโลกคร้ังท่ี 1 ท่ีอาณาจกัรรัสเซียเร่ืองอาํนาจเขา้ครอบครองประเทศแถบ
สแกนดิเนเวีย ทาํให้สวีเดนตอ้งยอมสละเกาะโอแลนด์ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของสวีเดนในเวลานั้น 
รวมทั้งฟินแลนดใ์หอ้ยูภ่ายใตก้ารครอบครองของรัสเซีย ระหว่างนั้น โอแลนดจึ์งเป็นคลา้ยเมืองข้ึน
ของฟินแลนด ์เม่ือฟินแลนดไ์ดรั้บเอกราช คนโอแลนดจึ์งถือโอกาสน้ีเรียกร้องใหต้นเองไดก้ลบัไป
อยูก่บัสวีเดนอีกคร้ัง 
 รัฐบาลฟินแลนด์ในเวลานั้ นได้ยื่นข้อเสนอให้โอแลนด์เป็นเขตปกครองตนเอง 
(Autonomy) แต่คนโอแลนดไ์ม่ยอมโดยมีสวีเดนใหก้ารสนบัสนุนอยูด่ว้ย ส่งผลใหอ้งคก์รสันนิบาต
นานาชาติ (League of Nations) ตอ้งเขา้แทรกแซงเน่ืองจากโอแลนดต์ั้งอยูใ่นจุดยทุธศาสตร์ และ 
เพื่อป้องกันไม่ให้มีการใช้โอแลนด์เป็นฐานทพัของประเทศใดอนัจะก่อให้เกิดความหวาดระแวง
ระหว่างประเทศโดยเฉพาะต่อสวีเดนถา้โอแลนด์ตอ้งถูกครอบครองโดยประเทศอ่ืนใน ค.ศ. 1920 
ฟินแลนด ์ยอมใหมี้กฎหมายการปกครองตนเองของโอแลนด ์ (the Act on the Autonomy of Åland) 
ต่อมาใน ค.ศ. 1921 คณะมนตรีขององคก์รสันนิบาตนานาชาติไดผ้ลกัดนัให้เกิดขอ้ตกลงระหว่าง
ประเทศ ใหโ้อแลนดเ์ป็นพื้นท่ีปลอดจากกองกาํลงัทหาร (demilitarization) และ เป็นเขตท่ีเป็นกลาง 
(neutralization) และให้ กฎหมายการปกครองตนเองของโอแลนด์มีความสอดคลอ้งกบัขอ้ตกลง

                                                            
37  BBC NEWS . “Autonomous Communities of Spain: Formation and power ”. Retrieved 

November 3 ,2011 From : http://news.bbc.co.uk/go/pr/fr/-/1/hi/world/europe/4398702.stm.  
38 “Spain” Retrieved November 2 ,2011 From : http://countrystudies.us/spain/78.htm. 
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ระหว่างประเทศดงักล่าว ดงันั้น  ค.ศ.1922 จึงเป็นปีเร่ิมตน้ของการบงัคบัใชก้ฎหมายปกครองตนเอง
ของโอแลนด์39 โอแลนดเ์ป็นตวัอยา่งของคนกลุ่มนอ้ยท่ีพดูภาษาสวีดิช ในประเทศฟินแลนดท่ี์คนส่วน
ใหญ่พดูภาษาฟินนิช และไดรั้บอาํนาจในการปกครองตนเองเพ่ือใหส้ามารถอยูร่่วมเป็นประเทศเดียวกนั
กบัฟินแลนดท่ี์มีภาษาและวฒันธรรมแตกต่างออกไปได้40 
  1.2.1  ลกัษณะเด่นของการปกครองตนเองของโอแลนด์ 
   ลกัษณะการปกครองตนเองของโอแลนด์ไม่ไดแ้ตกต่างจากกรณีอื่นๆ 
ในลกัษณะเดียวกนัมากนกัในประเด็นอาํนาจการดาํเนินงานท่ีเป็นอิสระจากรัฐบาลกลางโดยมีสภา 
และ รัฐบาลทอ้งถ่ินหรือภูมิภาค แต่ส่ิงท่ีแตกต่างไปจากท่ีอ่ืนก็คือการบูรณาการและการตรวจสอบ
อาํนาจกนัระหวา่งโอแลนดแ์ละรัฐบาลกลาง นอกจากนั้นการอนุรักษว์ฒันธรรมโอแลนดผ์า่นเง่ือนไขการ
จาํกดัสิทธิท่ีจะเป็นคนโอแลนดเ์อาไว ้เรียกว่า สิทธิการเป็นพลเมืองของทอ้งถ่ิน (Domicile Right) อาํนาจ
หนา้ท่ีของโอแลนดก์าํกบัโดยกฎหมายการปกครองตนเองท่ีใชม้าตั้งแต่ค.ศ. 1922 มีการปรับ ธงโอ
แลนด ์ใชเ้ม่ือ ค.ศ.1954 แกส้องคร้ัง คร้ังแรกในค.ศ.1951 เพื่อกาํหนดสิทธิการเป็นพลเมืองของทอ้งถ่ิน และ
ใชส้ัญลกัษณ์โอแลนด ์ คือ ธง และ ดวงตราไปรษณียากร (แสตมป์) และ พิพิธภณัฑ ์คร้ังท่ีสองใน
ค.ศ.1991 เพ่ือทาํใหก้ารแบ่งความรับผดิชอบระหว่างส่วนกลางกบัโอแลนดช์ดัเจนข้ึน โดยเฉพาะ
เร่ืองเศรษฐกิจ ฐานะของโอแลนดใ์นสหภาพยโุรป และ การกาํหนดเง่ือนไขใหพ้ลเมืองทอ้งถ่ินโอ
แลนดต์อ้งพดูภาษาสวีดิชไดพ้อสมควร การแกไ้ขกฎหมายการปกครองตนเองตอ้งผา่น ทั้งสภาโอแลนด ์
และ สภาผูแ้ทนของฟินแลนด ์ดว้ยเสียงสองในสามท่ีสะทอ้นความเห็นพอ้งตอ้งกนั 
   1) โครงสร้างทางการเมืองของโอแลนด์ โอแลนด์มีสภาของตนเอง และมี
รัฐบาลหรือผูบ้ริหารทีมาจากการเลือกตั้ง มีผูว้่าราชการ (governor) เป็นตวัแทนของรัฐบาลกลาง 
และมีกลไกการประสานงานระหวา่งส่วนกลางและทอ้งถ่ิน 
   1.1) รัฐสภาโอแลนด์ ทาํหนา้ท่ีนิติบญัญติั เรียกว่า Lagting มีสมาชิก 30 คน อยู่
ในวาระคร้ังละ 4 ปี เลือกตั้งโดยคนโอแลนดใ์นระบบสัดส่วน มีพรรคการเมืองท่ีแข่งขนักนัเขา้มา
เป็นตวัแทนไม่ตํ่ากวา่ 7 พรรค มีจุดยนืท่ีแตกต่างกนัในเรืองความเป็นทอ้งถ่ินนิยม และ แตกต่างตาม
รูปแบบของระบบเศรษฐกิจ อาทิ ระบบสวสัดิการ พรรคการเมืองในโอแลนด์เป็นพรรคทอ้งถ่ิน 
แต่กเ็ป็นเครือข่ายกบัพรรคระดบัชาติในบางกรณีสภามีหนา้ท่ีออกขอ้บญัญติัในกรอบท่ีอยูใ่นอาํนาจ
หนา้ท่ีของโอแลนดต์ามกฎหมายกาํหนด และถูกกาํกบัโดยประธานาธิบดี โดยท่ีร่างกฎหมายท่ีออก
โดยสภาโอแลนดต์อ้งผา่นการเห็นชอบของประธานาธิบดี ซ่ึงจะสามารถใชสิ้ทธิยบัย ั้งไดใ้นกรณีท่ี

                                                            
39 “Act on the Autonomy of Åland” Retrieved November 3 , 2011 From : www.Is.Aland.fi. Cover 

page. 
40 Retrieved November 4 ,2011 From : http://www.fnfthailand.org/node/78. 
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ร่างกฎหมายนั้นขดัรัฐธรรมนูญ และ กฎหมายการปกครองตนเอง หรือ กฎหมายทอ้งถ่ินนั้นอาจ
ส่งผลต่อความมัน่คงภายในและภายนอกของประเทศฟินแลนดโ์ดยรวม โดยทัว่ไปประธานาธิบดีจะ
อาศยัความเห็นจากคณะผูแ้ทนโอแลนด ์ (Aland Delegation) และจากความเห็นของศาลฎีกาการแบ่ง
อาํนาจนิติบญัญติัระหวา่งส่วนกลางกบัโอแลนดมี์กาํหนดไว ้กล่าวคือ สภาทอ้งถ่ินรับผดิชอบเกือบทุก
เร่ืองท่ีเก่ียวกบัคนโอแลนดเ์ศรษฐกิจสงัคม ส่ิงแวดลอ้ม ความปลอดภยั วฒันธรรม รวมถึงอนุสาวรียแ์ละ
การอนุรักษว์ฒันธรรม ส่ือสารมวลชนทอ้งถ่ิน ส่วนท่ีรัฐบาลกลางดูแล คือ กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั
รัฐธรรมนูญ การประกนัสังคม กระบวนการยติุธรรม ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ การอากาศยาน 
การส่ือสาร และ ภาษี ความเป็นอิสระของโอแลนดส์ะทอ้นไดดี้กรณีท่ีผูช้ายโอแลนด์ไม่ตอ้งเกณฑ์
ทหาร ซ่ึงเป็นขอ้ยกเวน้อนัเน่ืองมาจากการถูกกาํหนดใหเ้ป็นเขตปลอดทหาร ส่งผลให้คนส่วนอ่ืน
ของประเทศจาํนวนหน่ึงตอ้งการเขา้มาอาศยัอยูท่ี่โอแลนด์41 
 แต่เน่ืองจากโอแลนดป์ระกาศใชก้ฎหมายสิทธิความเป็นพลเมืองทอ้งถ่ิน (right to domicile) 
ทาํใหก้ารเขา้มาอยูต่อ้งมีเง่ือนไขกาํกบั และ อาจจะไม่มีสิทธิเสมอภาคเท่าคนโอแลนดแ์มว้่าจะมีการ
แบ่งความรับผิดชอบไปแลว้ แต่ในทางปฏิบติัมีปัญหาอยูบ่า้ง ฉะนั้นนอกจากตวับทกฎหมายแลว้ เร่ือง
ความสัมพนัธ์ก็เป็นประเด็นสาํคญัเช่นกนั ท่ีผา่นมาการแบ่งหนา้ท่ีในบางกรณีก็มีความยดืหยุน่ คือ โอ
แลนดรั์บทาํงานท่ีเป็นหนา้ท่ีของรัฐบาลกลาง เช่น การจดทะเบียนประชากร หรือ บาํเหน็จบาํนาญ โอ
แลนดส์ามารถท่ีจะร้องเรียนปัญหาท่ีเกิดจากการทาํงานของรัฐบาลกลางไดผ้า่นตวัแทนของพวกเขา
ในรัฐสภาฟินแลนดท่ี์แต่งตั้งเขา้ไปโดยคณะผูแ้ทนโอแลนด ์
   1.2) รัฐบาลท้องถ่ิน หรือ Landskapsstyrelse เป็นองคค์ณะจาํนวน 5-7 คน ท่ี
ไดรั้บการแต่งตั้งจากสภาซ่ึงจะเป็นตาํแหน่งท่ีมาจากพรรคเสียงขา้งมาก หวัหนา้คณะผูบ้ริหารมีช่ือ
เรียกเฉพาะเช่นกนัคือ Lantrad ส่วนการบริหารน้ีประกอบดว้ย กระทรวง 6 กระทรวง (department) 
ทาํงานภายใตก้ารกาํกบัของสภาโอแลนดค์ณะกรรมาธิการความมัน่คงแห่งรัฐ สภาผูแ้ทนราษฎร41 
   1.3) ผู้ว่าราชการโอแลนด์ การคงไวซ่ึ้งตาํแหน่งของผูว้า่ราชการโอแลนดภ์ายใต้
กฎหมายการปกครองตนเองนั้นเป็นจุดท่ีน่าสนใจ และเป็นจุดเช่ือมท่ีสาํคญัระหว่างรัฐบาลกลาง 
และโอแลนด ์

                                                            
41 คณะกรรมาธิการความมัน่คงแห่งรัฐ สภาผูแ้ทนราษฎร.รายงานเก่ียวกับแนวทางการพัฒนาและ

เสริมสร้างความมัน่คงทางด้านเศรษฐกิจ สังคมวฒันธรรม วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีณ ราชอาณาจักรนอร์เวย์ 
ราชอาณาจักรสวีเดน และสาธารณรัฐฟินแลนด์ระหว่างวันอังคารท่ี 11 – วนัพธุท่ี 19 มกราคม 2554 
หนา้ 15. 

41 คณะกรรมาธิการความมัน่คงแห่งรัฐ สภาผูแ้ทนราษฎร  เพ่ิงอ้าง  หนา้ 16 
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   1.4) ตัวแทนของโอแลนด์ในรัฐสภาฟินแลนด์ โอแลนดมี์ผูแ้ทนของตนเองในสภา
ดว้ย เพ่ือรับรู้เร่ืองราวของโอแลนดใ์นเมืองหลวง และ เสนอขอ้ร้องเรียนจากโอแลนดต่์อรัฐสภา
ฟินแลนด ์ผูแ้ทนน้ีเสนอโดย คณะผูแ้ทนโอแลนดซ่ึ์งจะเลือกมาจาก ผูแ้ทนในสภาโอแลนด ์1 ท่ีนัง่ 
   1.5) คณะผู้แทนโอแลนด์ (Aland Delegation) เป็นคณะบุคคลท่ีแต่งตั้งร่วมกนั
โดยรัฐบาลกลาง และ รัฐบาลโอแลนด ์แต่ละฝ่ายเสนอช่ือผูเ้ช่ียวชาญทางกฎหมายมาฝ่ายละสองคน 
มีผูว้า่ราชการโอแลนดเ์ป็นประธาน คณะผูแ้ทนโอแลนดน้ี์มีไวเ้พื่อทาํหนา้ท่ีกลัน่กรองกฎหมายท่ีจะออก
จากสภาโอแลนด์ ให้เป็นไปตามกรอบของอาํนาจท่ีกฎหมายกาํหนดให้ทาํได ้ การให้ความเห็น
กระทาํเป็นลายลกัษณ์อกัษร เสนอต่อประธานาธิบดี นอกจากนั้นยงัให้คาํปรึกษาขอ้กฎหมาย
เก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างส่วนกลางและโอแลนด ์ประธานาธิบดีอาจจะสั่งยกเลิกคณะผูแ้ทนน้ี
ไดแ้ต่ตอ้งผา่นการปรึกษาหารือกบัประธานสภาทอ้งถ่ิน คณะผูแ้ทนน้ีนอกจากจะทาํหนา้ท่ีวินิจฉยั
ขอ้กฎหมายท่ีอาจจะเป็นความขดัแยง้ระหว่างรัฐบาลกบัโอแลนดแ์ลว้ ยงัทาํหนา้ท่ีกาํหนดกรอบเงิน
จดัสรรท่ีรัฐบาลกลางจะส่งใหโ้อแลนดใ์น แต่ละปี ซ่ึงข้ึนอยูก่บัภาษีท่ีจดัเกบ็ได ้
   1.6) เทศบาล หน่วยการปกครองขนาดเลก็มีอยู ่ 6 แห่ง บริหารงานภายใต้
กฎหมายของโอแลนด ์มีสภาทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บการเลือกตั้งเขา้มาทาํงานมีวาระ 4 ปี โดยโอแลนดเ์ป็นผูจ้ดัสรร
งบประมาณให ้
   2) สิทธิความเป็นพลเมืองท้องถ่ินของโอแลนด์ (Right of Domicile) สิทธิความ
เป็นพลเมืองโอแลนด ์ เป็นเง่ือนไขสาํหรับการมีส่วนร่วมทางการเมือง คือการลงคะแนนเสียง และ 
การสมคัรเป็นผูแ้ทน และ เป็นเง่ือนไขในการครอบครองเป็นเจา้ของทรัพยสิ์น และท่ีดินใน
โอแลนด ์รวมไปถึงเง่ือนไขท่ีจะดาํเนินธุรกิจในโอแลนด ์ขอ้จาํกดัน้ีถูกนาํมาใชบ้งัคบัเพื่อใหแ้น่ใจ
ว่าการครอบครองท่ีดินจะยงัคงอยู่ในมือของคนท้องถ่ินสิทธิความเป็นพลเมืองน้ีได้รับโดย
ธรรมชาติเม่ือเกิดในโอแลนด ์ หรือการสมคัรเขา้เป็นพลเมืองไดถ้า้มีสัญชาติเป็นคนฟินนิช และอยู่
ในโอแลนดม์าไม่ตํ่ากวา่ 5 ปี สามารถพดูภาษาสวีดิชได ้สิทธิความเป็นพลเมืองน้ีสูญไปไดถ้า้บุคคล
นั้นไม่ไดอ้ยูใ่นโอแลนด์เป็นเวลาติดต่อกนั 5 ปี ในบางกรณีอาจมีขอ้ยกเวน้ไดโ้ดยการพิจารณา
ของรัฐบาลโอแลนดส์าํหรับผูท่ี้ตอ้งการเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นและดาํเนินธุรกิจ 
   3) การเงินและงบประมาณ เร่ืองเงินนบัเป็นปัญหาใหญ่ของการบริหารจดัการ 
และเป็นเร่ืองท่ีตอ้งต่อรองเพื่อขยายอาํนาจบริหารจดัการเพิ่มมากข้ึนเสมอ โอแลนด์จะเก็บภาษีส่งให้
รัฐบาลกลาง ซ่ึงภายหลงัจะไดรั้บการจดัสรรใหเ้ป็นจาํนวนร้อยละ 0.45 จากเงินรายไดข้องรัฐบาล
ทั้งหมด ตวัอยา่งงบประมาณท่ีไดรั้บจดัสรรจากรัฐบาลกลางในปี ค.ศ.2003 เป็นเงิน 160 ลา้นยโูร 
หากปีใดโอแลนดส์ามารถเก็บภาษีรายไดแ้ละภาษีความมัง่คัง่ (wealth tax)ไดใ้นสัดส่วนท่ีสูงกว่า
ของประเทศโดยเปรียบเทียบ กจ็ะไดรั้บการจดัสรรคืนมาใหอี้ก ดงัเช่นใน ค.ศ. 2003 โอแลนดไ์ดรั้บ
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เงินเพิ่มจากการจดัสรรปกติ อีก 11.85 ลา้นยโูร เงินท่ีไดรั้บจดัสรรมาจะกระจายออกไปยงัส่วนต่าง  ๆ
โดยรัฐสภาโอแลนด ์โดยปกติเทศบาลไดรั้บงบประมาณ ร้อยละ 1742 
 4) ภาษา แมว้่าประเทศฟินแลนดจ์ะยอมรับใหมี้ภาษาราชการสองภาษาคือ ฟินนิช 
และสวีดิช แต่ท่ีโอแลนดใ์ชภ้าษาเดียวคือ สวีดิช นอกจากนั้นยงัมีการรับรองสิทธิท่ีจะไม่เรียนภาษาฟิน
นิชอีกดว้ย การติดต่อกบัส่วนกลางก็จะใชภ้าษาสวีดิช และ เช่นกนัการติดต่อจากส่วนกลาง รวมทั้ง
เอกสารท่ีส่งจากส่วนกลางมายงัโอแลนดก์็เป็นภาษาสวีดิช กล่าวโดยสรุป ท่ีโอแลนดใ์ชภ้าษาเดียว
คือ สวีดิช ซ่ึงมีคนพดูกว่า ร้อยละ 95 ภาษาอ่ืนๆ ในโรงเรียนก็สามารถเรียนได ้เช่น ภาษาองักฤษได้
ถูกบรรจุไวใ้ห้เป็นภาษาท่ีสอง ในขณะท่ีภาษาอ่ืนๆ ของยโุรปให้มีฐานะเป็นภาษาต่างประเทศ 
แมแ้ต่ภาษาฟินนิช เดิมทีนั้นภาษาฟินนิชถูกบงัคบัใหเ้รียนในโรงเรียนโดยเฉพาะชั้นเลก็ๆ จะเรียน
กนัถึงร้อยละ 70-80 เม่ืออาย ุ 12-13 ปี สัดส่วนคนเรียนลดลงเหลือร้อยละ 50-60 ในระดบัมธัยม
ปลายพบวา่มีนกัเรียนแค่ร้อยละ 6 เท่านั้นท่ีอ่านภาษาฟินนิชได ้43 
  5) อาํนาจและการต่อรองกบัรัฐบาลฟินแลนด์ ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาล
ฟินแลนดก์บั โอแลนด ์ จะถูกกาํหนดไวห้มดแลว้ในกฎหมายการปกครองตนเองของโอแลนด ์ แต่
ในทางปฏิบติัพบวา่มีการต่อรองกนัอยา่งสมํ่าเสมอ กลไกเช่นคณะผูแ้ทนโอแลนด ์(Åland Delegation) 
เป็นพื้นท่ีท่ีใหโ้อกาสพดูคุยแลกเปล่ียนกนัไดอ้ยา่งชอบธรรม และ การมีตวัแทนอยูใ่นรัฐสภาของ
ฟินแลนดเ์ป็นช่องทางสะทอ้นความคิดเห็นไดอี้กทางหน่ึง นอกจากนั้น ผูว้่าราชการท่ีไดรั้บความ
ไวว้างใจจากพ้ืนท่ี ยงัทาํหนา้ท่ีส่ือสารเพ่ือความเขา้ใจระหว่างสองฝ่าย ประกอบกบัการเปิดโอกาส
ให้มีการแกไ้ขกติกากนัไดใ้หม่ให้สอดคลอ้งกบัสภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึนใหม่ๆดว้ยกลไกประชาธิปไตย
ผา่นการทาํงานของรัฐสภาทั้งสองระดบั คือ สภาโอแลนด ์และ สภาฟินแลนด ์ดว้ยการใชเ้สียงส่วน
ใหญ่สองในสาม 
 1.3  เขตปกครองพเิศษในประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน 
  ประเทศสาธารณประชาชนจีนมีเขตการปกครองพิเศษในจีน ซ่ึงไม่รวมไตห้วนัท่ีถือ
เป็นรัฐอิสระ จะมีอยู ่2 รูปแบบ ไดแ้ก่ 1) การกระจายอาํนาจใหค้นกลุ่มนอ้ยปกครองตนเอง (Autonomy) 
และ 2) เขตบริหารพิเศษภายใตก้ฎหมายพื้นฐาน กล่าวคือ44 
  ประเภทท่ี 1 การกระจายอาํนาจใหค้นกลุ่มนอ้ยปกครองตนเอง เขตปกครองตนเอง
ท่ีกระจายอยูท่ ัว่ประเทศจีนมีจาํนวน 155 เขต ทั้งน้ี ซินเจียงเป็นหน่ึงในนั้น โดยแบ่งเป็น 5 มณฑลใหญ่ 

                                                            
42 คณะกรรมาธิการความมัน่คงแห่งรัฐ สภาผูแ้ทนราษฎร.อ้างแล้ว  หนา้ 17. 
43 Retrieved November 2 ,2011 

From:http://www.europetouch.in.th/fileupload/country/20100304165024.pdf 
44 ธวชั ทนัโตภาส. การเมืองการปกครองจีน กรุงเทพฯ   จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  254 หนา้ 8. 
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เขตปกครองมณฑลท่ี 1 คือ เขตปกครองมองโกเลีย ก่อตั้งในค.ศ.1947 ซ่ึงแสดงว่ามีการจดัตั้งเขต
ปกครองตนเองมาก่อนคอมมิวนิสตป์ฏิวติัสาํเร็จในปีค.ศ.1949 เสียอีก ประธานเหมาและคณะปฏิวติั
ไดใ้ห้อิสระแก่การปกครองตนเองกบัชนกลุ่มน้อยอย่างแทจ้ริงซ่ึงแตกต่างจากรัฐบาลของเจียงไคเช็ค 
เพราะส่วนหน่ึงของความสาํเร็จในการปฏิวติัมาจากการช่วยเหลือของชนกลุ่มนอ้ย เขตปกครองตนเอง
มณฑลท่ี 2 คือ เขตปกครองซินเจียงอุยเกอร์ อยูท่างภาคตะวนัออกเฉียงเหนือของประเทศ มีคนส่วน
ใหญ่เป็นคนอุยเกอร์ และมีชนฮัน่ ชนหุย เป็นชุมชนดั้งเดิม มีประวติัศาสตร์ยาวนาน ก่อนท่ีจะเป็น
อิสลามในซินเจียงไดน้บัถือพุทธมาก่อน เขตปกครองตนเองมณฑลท่ี 3 คือ เขตปกครองกว่างซีจว้ง 
ซ่ึงอยู่ในมณฑลกว่างซี ทางตอนเหนือของประเทศเวียดนาม เขตปกครองตนเองมณฑลท่ี 4 คือ เขต
ปกครองหนิงเซ่ียหุย หนิงเซ่ีย  คือ ชนชาติหุย ซ่ึงชนชาติหุยก่อนการปฏิวติัมีประชากรอยูป่ระมาณ 20 
กวา่ลา้นคน แต่สถิติในปัจจุบนัระบุว่ามีประมาณ 12 ลา้นคน และคนอุยเกอร์มีอยูป่ระมาณ 11-12 ลา้นคน 
โดยสรุปแลว้คนมุสลิมในประเทศจีน มีประมาณ 20 ลา้นคน และยงัมีกลุ่มเลก็ๆ กลุ่มอ่ืนท่ีเป็นมุสลิมอีก 
เช่น กลุ่มคาซคั เป็นตน้ ส่วนใหญ่อยูท่างตะวนัตกเฉียงเหนือของประเทศ และเขตปกครองตนเอง
มณฑลท่ี 5 คือ เขตปกครองตนเองทิเบต ทิเบตนบัถือศาสนาพุทธอยา่งเคร่งครัด และมีภูมิประเทศ
อยูใ่นเขตท่ีสูงและพื้นท่ียงัไม่อุดมสมบูรณ์เหมือนในซินเจียง ทาํใหมี้การอพยพเขา้ไปนอ้ย ทั้งน้ี เขต
ปกครองพิเศษนั้นเป็นการปกครองท่ีอยูภ่ายใตก้ฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยท่ีรัฐธรรมนูญจีนไดรั้บรอง
สถานะของเขตปกครองตนเองไวอ้ย่างชดัเจน ซ่ึงมีองคป์ระกอบสําคญัในเร่ืองของการกระจาย
อาํนาจเกือบทุกมิติ45 
 ประเภทท่ี 2: เขตบริหารพิเศษภายใตก้ฎหมายพ้ืนฐาน สาํหรับเขตบริหารพิเศษนั้นมี 2 
เขต คือเขตบริหารพิเศษฮ่องกงและเขตบริหารพิเศษมาเก๊า โดย 2 รูปแบบน้ีเป็นการกระจายอาํนาจท่ี
สมบูรณ์ท่ีสุดในฐานะเขตบริหารพิเศษ ซ่ึงระบบบริหารพิเศษมีเร่ืองยกเวน้เพียง 2 เร่ืองท่ีรัฐบาลกลาง
ตอ้งดูแล คือ เร่ืองการต่างประเทศ และเร่ืองความมัน่คง เช่น การทหาร ในขณะท่ีอาํนาจเก่ียวกบัความ
มัน่คงบางส่วนยงัเป็นของเขตบริหารพิเศษ ดงัจะเห็นไดว้่าชนเผา่ในจีนนั้น มี 2 กลุ่มใหญ่ๆ ท่ีอยู่
ร่วมกนัอยา่งสงบ คือ ชนกลุ่มนอ้ยท่ีมีวฒันธรรม ภาษา และศาสนาใกลเ้คียงกบัคนฮัน่ กลุ่มน้ีจะ
รักษาอตัลกัษณ์ในเชิงสัญลกัษณ์เท่านั้นในการปกครองรูปแบบพิเศษโดยไม่มีปัญหาดา้นอ่ืน การปฏิวติั
วฒันธรรมท่ีเกิดข้ึนช่วงหน่ึงในจีน ทาํใหเ้ด็กถูกสอนไม่ใหน้บัถือศาสนาและไม่ไดเ้รียนอลักุรอาน 
จึงทาํให้มุสลิมส่วนหน่ึงมีเพียงบตัรประชาชนท่ีเขียนคาํว่า “หุย” เท่านั้น แต่ในความเป็นจริงก็ไม่
ต่างจากคนฮัน่ ซินเจียงจะพิเศษกว่าเขตอ่ืนเพราะเป็นพื้นท่ีซ่ึงอยูไ่กลและเป็นดินแดนท่ีขา้ราชการท่ี
กระทาํผิดมกัถูกส่งให้มาประจาํท่ีน้ี นอกจากเขตปกครองท่ีเราพูดถึงซ่ึงเป็นเขตปกครองของชน
กลุ่มนอ้ยแลว้ ยงัมีเขตปกครองตนเองระดบัจงัหวดัหรือระดบัแขวงอีกประมาณ 30 กว่าเขตซ่ึง
                                                            

45 Retrieved November 1 ,2011 From :  http ://www.china.org.cn/e-white/20030526/8.htm 



51 

กระจายอยูต่ามมณฑลต่างๆ และรวมทั้งในมณฑลท่ีเป็นเขตปกครองตนเองดว้ย เช่น จงัหวดัชางจ๋ี
ซ่ึงเป็นจงัหวดัหน่ึงในเขตซินเจียง46 
 ทั้งน้ี จีนให้ความสําคญักบัความแตกต่างทางชาติพนัธ์ุโดยให้ชนกลุ่มน้อยสามารถ
จดัตั้งเขตปกครองตนเองไดไ้ม่เพียงแต่ในระดบัมณฑลเท่านั้น แต่รวมถึงระดบัแขวง จงัหวดั และ
อาํเภอดว้ย ท่ีเราเห็นไดช้ดัเจน คือ ชนชาติไทใหญ่ท่ีอยู่ในยนูนาน มีแขวงสิบสองปันนาเป็นเขต
ปกครองตนเอง เขตปกครองตนเองในระดบัอาํเภอ หากมีชนกลุ่มนอ้ยอยู่ร่วมกนั 2 กลุ่มในเขต
เดียวกนัจะมีการจดัตั้งเขตปกครองร่วม เช่น เขตปกครองตนเองเผ่าหยีและเผ่าหุยท่ีอยูใ่นมณฑล
เดียวกนั เป็นตน้ 
 การปกครองตนเองของจีนท่ีใชกุ้ศโลบายการกระจายอาํนาจ ทาํให้คนกลุ่มน้อยมี
ความรู้สึกภูมิใจในอตัลกัษณ์ของตวัเอง และสามารถรักษาอตัลกัษณ์ของพวกเขาได ้โดยมีการระบุ
ไวช้ดัเจนในรัฐธรรมนูญของจีนว่า ชนกลุ่มนอ้ยในเขตปกครองตนเองสามารถใชภ้าษาของกลุ่มตน
เป็นภาษาราชการไดม้ากกว่าหน่ึงหรือสองภาษา แลว้แต่ว่าในชุมชนนั้นจะมีชนกลุ่มน้อยอาศยั
ร่วมกนัก่ีกลุ่ม และกฎหมายของจีนยงัสามารถให้ออกกฎเกณฑม์ารองรับตามรัฐธรรมนูญได ้เช่น 
การเขียนป้ายต่างๆ จะใชภ้าษาจีนอยา่งเดียวไม่ไดถื้อว่าผดิกฎหมาย หากพิจารณาในกฎหมายหลาย
ขอ้ของจีนจะพบว่ามีการกระจายอาํนาจเชิงอตัลกัษณ์สูงมาก คนกลุ่มนอ้ยถือว่ามีเกียรติและศกัด์ิศรี 
สามารถใชว้ฒันธรรม ภาษา ศาสนาของตวัเองได ้แต่ในการกระจายอาํนาจดา้นอ่ืนๆ เช่น การเขา้ถึง
ทรัพยากรธรรมชาตินั้น รัฐยงัคงรวมศูนยอ์าํนาจอยู ่
 บทบาทของหน่วยงานของรัฐบาลกลางในซินเจียงจะอยูท่ี่เลขาธิการพรรคคอมมิวนิสต์
ประจาํมณฑลต่างๆ คอยดูแลแทนรัฐบาลกลาง รัฐธรรมนูญเปิดช่องโดยใหอ้าํนาจกบัสภาประชาชน 
ซ่ึงอาํนาจท่ีอยูใ่นสภาน้ี คือ พรรคคอมมิวนิสต ์และเลขาธิการฯ ประจาํเมืองจะมีอาํนาจในการคุม
ทหาร ตาํรวจ และเร่ืองสาํคญัๆ รวมถึงเร่ืองภาษี ทาํใหก้ารจดัการระบบภาษีเป็นเร่ืองหน่ึงท่ีมีปัญหา 
คือ เคยมีเหตุการณ์ติดกบัชายแดนรัสเซียท่ีเกิดการจราจลเรียกร้องให้ชนกลุ่มน้อยท่ีมีอาํนาจ
ปกครองตนเองในจีนสามารถใช้และบริหารภาษีไดด้ว้ยตนเองทั้งหมด แต่รัฐไม่ยอมโดยให้
เลขาธิการพรรคประจาํเมืองหรือมณฑลยงัเป็นผูค้วบคุมอยู ่ ในแง่สังคมเมือง แมว้่ารัฐจะควบคุมส่ิง
ต่างๆ เช่น หา้มเร่ืองการมีลูกหลายคน หา้มไม่ใหเ้ด็กอายตุ ํ่ากว่า 16 ปีเรียนศาสนา เป็นตน้ แต่รัฐไม่
สามารถควบคุมไดท้ั้งหมดอยา่งเช่นการใชภ้าษาในพ้ืนท่ีท่ีห่างไกล ภาษาจีนไม่ไดถู้กใช ้ เพราะอุย
เกอร์กจ็ะใชภ้าษามลายซ่ึูงเป็นภาษาถ่ินของเขา47 

                                                            
46 ธวชั ทนัโตภาส อ้างแล้ว  หนา้ 9. 
47 สุรชยั ศิริไกร.การพัฒนาการเมืองเปรียบเทียบระหว่างจีนกับไทย. กรุงเทพฯ   สถาบนั

พระปกเกลา้, 2548 ,หนา้ 25. 
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 1.4  เขตปกครองพเิศษในประเทศฟิลปิปินส์ 
  ดินแดนโมโร (ปัจจุบนัคือดินแดนภาคใตข้องฟิลิปปินส์) ประกอบด้วยเกาะ
มินดาเนา (ซ่ึงเป็นเกาะท่ีใหญ่เป็นอนัดบัสองของหมู่เกาะฟิลิปปินส์) หมู่เกาะซูลู ปาลาวนั บาซีลนั 
และเกาะต่างๆ อีกจาํนวนหน่ึงท่ีอยู่ใกลเ้คียง ดินแดนโมโรมีพื้นท่ี 116,895 ตารางกิโลเมตร ซ่ึง
มากกวา่หน่ึงในสามของเกาะฟิลิปปินส์ทั้งหมดมีประชากรมากกวา่ 20 ลา้นคน ในจาํนวนน้ี 12 ลา้น
คนเป็นมุสลิม ท่ีเหลือเป็นประชากรซ่ึงอาศยัอยูบ่นท่ีราบสูง (ชาวพ้ืนเมืองท่ีอาศยัอยูด่ั้งเดิม) และพวกท่ีเขา้
มาตั้งถ่ินฐานใหม่ชาวคริสเตียนจากเกาะลูซอนและเกาะวิสายาส์ ศาสนาอิสลามมาถึงดินแดนโมโรใน
ค.ศ.1210 นัน่หมายความว่าอิสลามมาถึงก่อนท่ีเฟอร์ดินานด ์มาเจลแลน (ชาวโปรตุเกสท่ีทาํงานให้
สเปน) จะนาํศาสนาคริสตม์ายงัภูมิภาคน้ี (ในค.ศ.1521) เสียอีก อิสลามไดถู้กนาํเขา้มาโดยพ่อคา้ชาว
อาหรับและผูเ้ผยแผ่อิสลาม หลงัจากท่ีอิสลามมาถึงไดไ้ม่นาน การปกครองแบบสุลต่านก็ไดถู้ก
สถาปนาข้ึน ภายใตก้ารปกครองของสุลต่านโมโรเอง ดว้ยเหตุน้ี การเรียกร้อง “การปกครองตนเอง” 
ของชาวมุสลิมท่ีอาศัยอยู่ในเกาะมินดาเนา (Mindanao) จึงมีรากฐานความเป็นมาท่ียาวนานใน
ประวัติศาสตร์ในศตวรรษท่ี16 ผูรุ้กรานชาวสเปน ซ่ึงนําโดยเฟอร์ดินานด์ มาเจลแลนมาถึง
ฟิลิปปินส์ในค.ศ.1521 ซ่ึงในขณะนั้นศาสนาอิสลามไดเ้ขา้มามีบทบาทในหมู่เกาะฟิลิปปินส์อยูก่่อน
แลว้มานานกวา่ 3 ศตวรรษ อาํนาจและราชอาณาจกัรสุลต่านมุสลิมแผข่ยายครอบคลุมออกไปตั้งแต่
เมืองโคตาบาตู (Cotabato) จนกระทัง่ถึงกรุงมะนิลา ชาวสเปนเหล่าน้ีไม่เพียงแต่เขา้มาประกอบ
ธุรกิจการคา้ในฟิลิปปินส์เท่านั้น แต่พวกเขายงัพยายามเปล่ียนชาวพ้ืนเมืองและชาวโมโร (Moros) 
ให้เขา้มายอมรับนับถือศาสนาคริสต์โดยใช้กาํลงัอีกด้วย ผลท่ีตามมาก็คือ ชาวเกาะลูซอนและ
วิสายาส์ทั้งหมด ไดเ้ปล่ียนศาสนามาเป็นคริสเตียน ในขณะเดียวกนั กองทพัสเปนก็เร่ิมทาํการพิชิต
กองกาํลงัอิสลามทางตอนเหนือของประเทศ และเร่ิมปฏิบติัการต่อตา้นชาวโมโรในเกาะมินดาเนา 
และ ซูลู (Sulu) เสมือนกบัการทาํสงครามครูเสดท่ียดืเยื้อยาวนานถึง 350 ปี การปกครองแบบอาณานิคม
ของสเปนต่อชาวมุสลิมและชนเผ่าทอ้งถ่ิน (หรือท่ีเรียกว่าเผ่าลูมาด: lumad) ในเกาะมินดาเนา 
เป็นไปอย่างไร้ประสิทธิภาพ ซ่ึงต่อมาหมู่เกาะฟิลิปปินส์ รวมทั้งมินดาเนาและซูลู ก็ตกอยู่ภายใต ้
การดูแลของสหรัฐอเมริกา โดยไดรั้บการยนิยอมจากสเปนภายใตส้นธิสัญญาปารีส (Treaty of Paris) ท่ี
ทาํข้ึนในค.ศ.1898 โดยในสนธิสัญญาฉบบัน้ี สเปนจะตอ้งยกฟิลิปปินส์ให้สหรัฐฯ แต่ส่ิงท่ีน่า
สงัเกตก็คือ ถึงแมส้เปนไม่สามารถท่ีจะปราบพวกโมโรไดส้าํเร็จ แต่สเปนก็รวมแผน่ดินโมโรไวใ้น
ขอ้ตกลงดว้ย 48 

                                                            
48 ดลยา เทียนทอง  นโยบายการแก้ไขปัญหาชนกลุ่มน้อยมสุลิมของประเทศ ฟิลิปปินส์ จีน และ

อินเดีย สาํนกังานคณะกรรมการวิจยัแห่งชาติ  2551 หนา้ 27-28. 
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 การเปล่ียนแปลงดงักล่าว นาํมาซ่ึงการต่อตา้นอย่างรุนแรงโดยชาวมุสลิมทางตอนใต้
ของฟิลิปปินส์ แต่พวกเขาก็ไม่สามารถตอบโต้อะไรได้มากนัก เพราะกองทัพสหรัฐฯ นั้ นมี
แสนยานุภาพทางทหารท่ีเหนือกวา่มาก ซ่ึงเห็นไดช้ดัจากการท่ีกองกาํลงัต่อตา้นของกลุ่มมุสลิมติดอาวุธ 
ตอ้งเป็นฝ่ายพ่ายแพใ้นสงคราม Bud Bagsak ใน ค.ศ.1913 สหรัฐฯ ปกครองอาณานิคมโดยใช้
นโยบาย “ดึงดูด” (attraction) โดยมีเป้าหมาย เพื่อใหช้าวโมโรไดเ้ขา้ไปรวมอยูก่บักระแสหลกัของ
สงัคมฟิลิปปินส์ ถึงกระนั้นกต็าม การต่อตา้นกย็งัคงเกิดข้ึนอยูอ่ยา่งต่อเน่ืองในทศวรรษต่อๆ มา (ต่อตา้น
การบริหารอาณานิคมของสหรัฐอเมริกา ต่อตา้นสหพนัธรัฐฟิลิปปินส์ก่อนเอกราช [ตั้งแต่ ค.ศ.1935] 
และต่อตา้นรัฐบาลเอกราชของฟิลิปปินส์ [หลงัจากค.ศ.1945])49 
  1.4.1  การผนวกดินแดนโมโรไว้กบัฟิลปิปินส์ 
 เป็นเวลากว่า 300 ปีท่ีสเปนพยายามท่ีจะปราบปรามหรือกวาดลา้งมุสลิมโม
โร และตามมาดว้ยความพยายามของสหรัฐฯอีก 47 ปี แต่ก็ไม่สามารถปราบปรามชาวมุสลิมได้
สาํเร็จ สหรัฐฯ จึงเปล่ียนไปใชก้ลวิธีทางการเมือง ซ่ึงทาํให้สุลต่านโมโรหลายพระองคต์อบสนอง
ดว้ยดี ในท่ีสุดสุลต่านดาตุสถึงกบัทาํขอ้ตกลงโดยมีเง่ือนไขว่า สหรัฐฯ จะไม่เขา้มาแทรกแซงใน
กิจการทอ้งถ่ินของสุลต่านโมโร จากเหตุผลน้ีเอง จึงไดมี้การลงนามในสนธิสัญญา “กิรอม-บาเตส” 
(Kiram-Bates) ข้ึนในวนัท่ี 2 สิงหาคม ค.ศ.1899 ขอ้ตกลงเช่นเดียวกนัน้ี ก็ทาํกบัสุลต่านแห่งมากิน
ดาเนาในวนัท่ี 2 มีนาคม ค.ศ.1904 อย่างไรก็ตาม ประธานาธิบดีรูสเวลท ์ของสหรัฐฯไดป้ระกาศ
ยกเลิกสัญญาเหล่าน้ีแต่เพียงฝ่ายเดียว โดยไม่คาํนึงถึงศีลธรรมและจริยธรรม เม่ือฟิลิปปินส์ไดรั้บ
เอกราชจากสหรัฐฯในค.ศ.1946 ชาวโมโร ก็ไดค้ดัคา้นอยา่งรุนแรงต่อการนาํเอาดินแดนโมโรไปรวม
กบัฟิลิปปินส์ดว้ย แต่สหรัฐฯ และชาวฟิลิปปินส์คริสเตียนก็ไม่ยอมฟังเสียงคดัคา้นแต่อยา่งใด และ
ในตอนตน้ของทศวรรษท่ี 1970 น้ีเอง ท่ีภาคใตข้องฟิลิปปินส์นั้นเตม็ไปดว้ยการก่อการจลาจล โดย
กลุ่มเรียกร้องเอกราชมุสลิมอย่างเปิดเผย และสถานการณ์ยิ่งเลวร้ายลงเม่ือรัฐบาลประกาศใชก้ฎ
อยัการศึกในค.ศ. 1972 พร้อมทั้งเพ่ิมกาํลงัทหารในการต่อสู้กบักลุ่ม MNLF การก่อความไม่สงบ
ของชาวมุสลิมเหล่าน้ี มีเป้าหมายหลกัเพื่อแยกดินแดนของชาวมุสลิมโมโร (Bangsa Moro) ให้เป็น
มาตุภูมิของมุสลิม ซ่ึงพวกเขาเห็นว่าดินแดนแห่งน้ีเป็นของชาวมุสลิมมาแต่ดั้ งเดิม ซ่ึง (ในขณะนั้น) 
ประกอบไปดว้ย 23 จงัหวดัจากหมู่เกาะมินดาเนา ซูลู และทางใตข้องปาลาวนั (Palawan)50 
  เม่ือรัฐบาลฟิลิปปินส์ภายใตก้ารนําของประธานาธิบดีมาร์กอส (Marcosทาํการ
เจรจาหาขอ้ตกลงกบักลุ่ม MNLF หรือพยายามใชม้าตรการต่างๆ เพื่อแกปั้ญหาท่ีเกิดข้ึน รวมทั้งการ

                                                            
49 ดลยา เทียนทอง  อ้างแล้ว  หนา้ 27-28. 
50 Retrieved November 3 ,2011 From : 

www.aljazeerah.info/Opinion%20editorials/2004%20opinions/June/50/...  
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จดัตั้งหน่วยงานเพื่อพฒันาพื้นท่ีภาคใตข้องฟิลิปปินส์ (Southern Philippines Development) แต่ก็
มิไดท้าํให้สถานการณ์ดีข้ึนแต่อย่างใด แมแ้ต่การเขา้มาแทรกแซงขององคก์ารการประชุมอิสลาม 
(Organization of Islamic Conference: OIC) ในนามตวัแทนของกลุ่ม MNLF เพื่อเจรจากบัรัฐบาล
ฟิลิปปินส์ กต็อ้งประสบความลม้เหลวในการหาขอ้ยติุความขดัแยง้น้ีเช่นกนั 
 ปัจจัยทางด้านเศรษฐกิจก็มีส่วนสําคญัท่ีทาํให้มุสลิมในมินดาเนาไม่พอใจรัฐบาล 
เน่ืองจากแผนพฒันาเศรษฐกิจในมินดาเนานั้น อาํนวยประโยชน์ให้ผูท่ี้ไม่ใช่มุสลิมมากกว่ามุสลิม 
นอกจากนั้น ทั้งสองฝ่ายยงัคอยกล่าวหากนัว่า อีกฝ่ายหน่ึงละเมิดขอ้ตกลงหยุดยิงและขาดความ
จริงใจในการแกไ้ขปัญหา 
 ในค.ศ. 1976 ความคืบหนา้ท่ีจะนาํไปสู่สนัติภาพดูเหมือนจะประสบความสาํเร็จในระดบั
หน่ึง หลงัมีการเจรจาหารือกนัระหว่างมาร์กอสและประธานาธิบดีมุอมัมรั กอดซาฟีย ์(Gaddafi) 
แห่งลิเบีย ซ่ึงตามมาดว้ยการลงนามร่วมกนัระหวา่งรัฐบาลฟิลิปปินส์และกลุ่ม MNLF ในขอ้ตกลงท
ริโปลี (Tripoli Agreement) ณ ประเทศลิเบีย ขอ้ตกลงน้ีทาํข้ึนโดยมีเป้าหมายเพ่ือการหยดุยงิ และ
เพื่อเตรียมมอบสิทธิการปกครองตนเองในเขตพื้นท่ีภาคใตข้องฟิลิปปินส์ ภายใตข้อบเขตแห่งอาํนาจ
อธิปไตยและบูรภาพแห่งดินแดนของสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ เขตการปกครองตนเองตามขอ้ตกลง
ประกอบไปด้วย 13 จังหวดัจากเกาะมินดาเนา ซูลู และปาลาวนั โดยท่ีขอบเขตของอาํนาจรัฐ 
(รัฐบาลกลาง) และอาํนาจในเขตปกครองของมุสลิม จะถูกจาํแนกแยกแยะอย่างชดัเจน สําหรับ
อาํนาจในการนิรโทษกรรมนั้นสามารถอนุมติัไดภ้ายในเขตปกครองตนเองเท่านั้น ในขอ้ตกลงยงัได้
บญัญติัไวส้าํหรับการจดัตั้งกองกาํลงัรักษาความปลอดภยัพิเศษข้ึนดว้ย1  
 การแทรกแซงของประธานาธิบดีกอดซาฟียมี์ส่วนสาํคญัอยา่งมาก ท่ีทาํใหก้ลุ่ม MNLF 
เปลี่ยนจุดยืนหรือยุทธศาสตร์ของตน จากเดิมที่ตอ้งการแบ่งแยกดินแดนออกเป็นเอกเทศ มาสู่
การยอมรับสถานะภาพในการปกครองตนเอง 
 อยา่งไรก็ตาม ต่อมากลุ่ม MNLF ก็ไดถ้อนตวัออกจากการเจรจาท่ีจะนาํเอาขอ้ตกลงทริ
โปลีมาปฏิบติัใช ้หลงัจากท่ีประธานาธิบดีมาร์กอสแสดงเจตนารมณ์ของเขาออกมาอยา่งชดัเจนว่า
จะจดัใหมี้การลงประชามติในเขตท่ีถูกเสนอใหมี้การปกครองตนเองของชาวมุสลิมในมินดาเนา ซ่ึง
ในท่ีสุดการลงประชามติก็ไดเ้กิดข้ึนท่ามกลางการคว ํ่าบาตรของกลุ่ม MNLF และผูส้นบัสนุน ผลปรากฏ
ว่ามีเพียง 4 จงัหวดัเท่านั้นท่ีลงมติสนบัสนุนการปกครองตนเอง หลงัจากนั้นประธานาธิบดีมาร์กอส 
จึงไดต้อบสนองผลลพัธ์ดงักล่าว ดว้ยการจดัตั้งเขตปกครองตนเองข้ึน 2 เขต แต่ในความเป็นจริง
รัฐบาลของทั้งสองเขตปกครองพิเศษดงักล่าวกย็งัคงขาดอาํนาจและเงินทุนในการบริหารพื้นท่ี 
 ในช่วงเวลาเดียวกนักเ็กิดความขดัแยง้ข้ึนภายในกลุ่ม MNLF เอง ซ่ึงทาํใหมี้การแยกตวั
ออกไปก่อตั้งกลุ่มใหม่ใน ค.ศ.1977 โดยท่ีกลุ่ม Maguindanaon-Iranun ภายใตก้ารนาํของ ฮาซิม 
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สะลามตั (Hashim Salamat) ไดแ้ยกตวัออกมาก่อตั้งกลุ่มใหม่โดยใชช่ื้อว่า “แนวร่วมปลดปล่อย
อิสลามโมโร” (Moro Islamic Liberation Front : MILF) และต่อมากลุ่มมินดาเนาและกลุ่มท่ีค่อนขา้งมี
แนวคิดแบบอนุรักษนิ์ยมทางการเมือง นาํโดย Dimas Pundato ก็ไดแ้ยกตวัออกมาเป็นกลุ่ม MNLF 
แนวปฏิรูป (MNLF-Reformist) อยา่งไรกต็าม MNLF ซ่ึงนาํโดยมิซูร่ีจากกลุ่ม Tausug-Samal กย็งัคง
เป็นกลุ่มท่ีใหญ่ท่ีสุด และไดรั้บการยอมรับจากรัฐบาลและ OIC โดยไดอ้นุมติัสถานะภาพเป็นผู ้
สงัเกตการณ์ของ OIC 
 ในค.ศ. 1986 ภายหลงัจากการลงจากตาํแหน่งของประธานาธิบดีมาร์กอส หลงัถูกปฏิวติัโดย
ประชาชน หรือเป็นท่ีรู้จกักนัในช่ือ “the People power Revolution of 1986” นางคอราซอน อากีโน 
(Corazon Aquino) ผูสื้บทอดตาํแหน่งประธานาธิบดีคนต่อมา ไดเ้ร่ิมการเจรจากบักลุ่ม MNLF ข้ึน
อีกคร้ังหน่ึง ดว้ยเหตุน้ี มิซูร่ีจึงกลบัมายงัฟิลิปปินส์เพื่อเจรจากบันางอากีโน 
 อย่างไรก็ตาม หลงัการปฏิวติัมวลชน รัฐบาลฟิลิปปินส์ไดมี้รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ ซ่ึง
ระบุมาตราพิเศษข้ึนมาสาํหรับการจดัตั้งเขตปกครองตนเองของชาวมุสลิมในมินดาเนา (Autonomous 
Region of Muslim Mindanao: ARMM) และสาํหรับเขตปกครองตนเองตามแนวเทือกเขาทางตอน
เหนือของลูซอน (Luzon) ท่ีซ่ึงมีการปะทะกนัหนกัข้ึนระหวา่งรัฐบาลและประชาชนทอ้งถ่ินในช่วงปีทา้ย  ๆ
ของรัฐบาลมาร์กอส 
 ในการเจรจาสมยัรัฐบาลอากีโนนั้น หลงัจากทั้งฝ่ายรัฐบาลและกลุ่ม MNLF ไดป้ระชุม
กนัท่ีนครญิดดะห์ (Jeddah) ประเทศซาอุดีอาระเบีย และมีขอ้ตกลง Jeddah Accord ในวนัท่ี 3 
มกราคม ค.ศ. 1987 แลว้ กลุ่ม MNLF ไดเ้สนอขอ้เรียกร้องต่อรัฐบาลดงัน้ี51 
  1) ให้รัฐบาลยอมให้มีการปกครองตนเอง (Autonomous) ในมินดาเนาทั้งหมด
รวมทั้งบาซินลนั ซูลู ตาวี – ตาวี และปาลาวนั 
  2) เขตแดนดงักล่าวควรเรียกว่า Bangsamoro Autonomous Region ซ่ึงรวมเขตแดน
มินดาเน บาลิซนั ซูลู ตาวี – ตาวี และปาลาวนั 
  3) กองกาํลงัควรเป็นของ MNLF ร้อยละ 85 เพื่อความมัน่คงปลอดภยัของสมาชิก
ในกลุ่ม 
  4) เขตดงักล่าวควรมีอาํนาจในการเกบ็ภาษีและมีตาํรวจของตวัเอง  
  5) ทนัทีท่ีมีการลงนามในขอ้ตกลงแลว้ กลุ่ม MNLF จะจดัการปกครองภายใน
จงัหวดัเองรวมทั้งมีอาํนาจในการปกครองจงัหวดั 
  6) รัฐบาลฟิลิปปินส์ตอ้งประกาศใหมิ้นดาเนา ซูลู ตาวี – ตาวี บาลิซนัและปาลาวนั 
เป็นเขตปกครองตนเองก่อนการประชุมสภาสมยัแรกในเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 1987 
                                                            

51 สีดา สอนศรี  การปฏิรูปการเมืองในฟิลิปปินส์  นนทบุรี  สถาบนัพระปกเกลา้ 2543 หนา้ 18. 
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  7) ขอ้ตกลงจะตอ้งลงนามกนัท่ีนครญิดดะห์ ประเทศซาอุดีอาระเบีย โดยแบ่งเป็น 3 
ชุด ซ่ึงเป็นภาษาองักฤษ ภาษาฝร่ังเศส และภาษาอาหรับ  
  หลงัจากรัฐบาลของอากีโนประชุมหารือกนัแลว้ ก็ไดป้ฏิเสธขอ้เรียกร้องดงักล่าว
และมีขอ้เสนอต่อกลุ่ม MNLF ดงัน้ี52 
  เก่ียวกบัเขตปกครองตนเอง ควรจะมีการหยัง่เสียงประชามติว่า ตอ้งการเป็นเขต
ปกครองตนเองภายใตก้ลุ่ม MNLF หรือไม่ เพราะในมินดาเนาและจงัหวดัดงักล่าวขา้งตน้ มีคริสเตียน
และท่ีมิใช่มุสลิมอาศยัรวมอยูด่ว้ย ซ่ึงขอ้น้ีระบุไวใ้นรัฐธรรมนูญมาตรา 1987 และมาตราท่ี 10 ว่าให้
มีการหยัง่เสียงประชามติ 
  2) เก่ียวกบัการจดัตั้งการปกครองจงัหวดั (Provincial Government) นั้น ประธานาธิบดี
ในฐานะหัวหน้าฝ่ายบริหาร ไม่สามารถใช้อาํนาจนิติบญัญติัในการจดัตั้งและเปล่ียนแปลงการ
ปกครองจงัหวดัได ้
  3) ข้อเสนอของกลุ่ม MNLF เก่ียวกับการโอนอาํนาจนั้ นเสมือนหน่ึงเป็นการ
แบ่งแยกดินแดน ซ่ึงขดัต่ออาํนาจอธิปไตยของประเทศฟิลิปปินส์ 
  4) เก่ียวกบักระบวนการประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญ ค.ศ.1987 มาตราท่ี 10 ไดร้ะบุ
การตั้งเขตปกครองตนเองตามวิถีทางประชาธิปไตยแลว้ คือ ให้ประชาชนตดัสินใจอยา่งเป็นอิสระ
จากการหยัง่เสียงประชามติวา่จะยอมรับการแบ่งแยกตนเองหรือไม่  
  5) เก่ียวกบัการเจรจาแมจ้ะมี OIC เป็นตวักลางแลว้ก็ตาม แต่การเจรจาสันติภาพกบั
กลุ่ม MNLF เป็นเร่ืองการเมืองภายใน และรัฐบาลจะยดึหลกัรัฐธรรมนูญและอธิปไตยของประเทศ
ฟิลิปปินส์เป็นหลกั 
  ถึงแมว้่าประธานาธิบดีอากีโนจะมีเจตนาดีอยา่งเห็นไดช้ดั แต่กระบวนการในการ
จดัตั้ง ARMM ก็ยงัคงมีช่องโหว่อยู่มาก และท่ีสาํคญักลุ่ม MNLF ก็ไม่ไดมี้ส่วนร่วมในการเจรจา
หารือในคร้ังน้ีดว้ย ซ่ึงเม่ือมีการลงประชามติในค.ศ. 1989 ผลการลงประชามติก็เป็นไปตามการ
คาดหมาย คือมีเพียง 4 จงัหวดั จากทั้งหมด 13 จงัหวดั ท่ีลงมติว่าตอ้งการปกครองตนเอง และไม่มี
จงัหวดัใดเลยจากท่ีเหลืออีก 9 จงัหวดั ท่ีลงมติสนบัสนุนมติดงักล่าว ดงันั้น ARMM ก็ยงัคงไม่ไดรั้บ
การสนบัสนุนท่ีเพียงพอ อีกทั้งยงัมีอาํนาจท่ีจาํกดัและมีเงินทุนค่อนขา้งตํ่า พฒันาการดงักล่าวจึงไม่
ค่อยมีผลมากนกัต่อการยติุปัญหาความขดัแยง้ท่ีดาํเนินมายาวนาน  
 ในค.ศ. 1992 นายฟิเดล รามอส (Fidel Ramos) ไดเ้ขา้มาดาํรงตาํแหน่งประธานาธิบดี
ฟิลิปปินส์ต่อจากอากีโน ภายหลงัเขา้รับตาํแหน่งไดไ้ม่นาน เขาไดร้ื้อฟ้ืนการเจรจากบักลุ่ม MNLF 
                                                            

52 สีดา สอนศรี. การพัฒนาเศรษฐกิจและการเมืองฟิลิปปินส์  กรุงเทพฯ  โครงการจดัพิมพค์บไฟ 
2542 หนา้ 23.  
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ข้ึนมาอีกคร้ังหน่ึง ซ่ึงตามมาดว้ยการลงนามร่วมกนัในคาํแถลงการณ์ความเขา้ใจ (a statement of 
understanding) ระหว่างรัฐบาลฟิลิปปินส์และกลุ่มแนวร่วมปลดปล่อยโมโร (Moro National 
Liberation Front : MNLF) ณ ประเทศลิเบีย ซ่ึงนบัเป็นอีกคร้ังหน่ึงท่ีลิเบียไดเ้ขา้มามีบทบาทสาํคญั
ในการไกล่เกล่ีย ปัญหาร่วมกับ OIC ซ่ึงกลบัมามีบทบาทสําคญัอีกคร้ังในฐานะผูอ้าํนวยความ
สะดวกในการเจรจาใหบ้รรลุ ผลสาํเร็จ  
 ทา้ยท่ีสุด ผลของการเจรจาระหว่างรัฐบาลฟิลิปปินส์และกลุ่ม MNLF ก็คือ การลงนามใน
สนธิสัญญาสันติภาพร่วมกนั ระหว่างมิซูร่ีและเอกอคัรราชทูต Yan (ในฐานะประธานรัฐบาลของ คณะ
เจรจาสนัติภาพฟิลิปปินส์) ในวนัท่ี 2 กนัยายน 1996 ณ กรุงจาการ์ตา้ (Jakarta) ประเทศอินโดนีเซียอนัเป็น
การยติุสงครามท่ีต่อสู้กนัมานานถึง 24 ปี ซ่ึงส่งผลใหมี้ผูเ้สียชีวิตกว่า 120,000 คน และทาํให้รัฐเสีย
ค่าใชจ่้ายไปอยา่งนอ้ย 3,000 ลา้นเหรียญสหรัฐฯ สาระสาํคญัของสนธิสัญญาสันติภาพคือ การจดัตั้ง
เขตพิเศษว่าดว้ยสันติภาพและการพฒันา (Special Zone of Peace and Development : SZOPAD) 
และสภาส่งเสริมสนัติภาพและการพฒันาพื้นท่ีภาคใตข้องฟิลิปปินส์ (Southern Philippines Council 
for Peace and Development: SPCPD) ขอ้ตกลงดงักล่าวน้ีเป็นท่ีน่ายนิดีเป็นอยา่งมาก ซ่ึงเป็นท่ี
คาดการณ์กนัในขณะนั้นว่า อาจนาํไปสู่การยุติความขดัแยง้ท่ีดาํเนินมาหลายทศวรรษ ตลอดจน
นาํมาซ่ึงความสงบสุขท่ีถาวรได ้
  1.4.2  สนธิสัญญาสันติภาพค.ศ. 199653 
  ขอ้ตกลงค.ศ. 1996 เป็น “ข้อตกลงขั้นสุดท้ายตามข้อตกลงทริโปลีของปี 
1976” เพ่ือการจดัตั้ง SZOPAD ท่ีประกอบไปดว้ย 14 จงัหวดั และ 9 เมือง ซ่ึงระบุในขอ้ตกลงทริโปลี 
ทั้งน้ีเพื่อเนน้การดูแลการพฒันาในพื้นท่ีดาํเนินการ โดย SPCPD นาํโดยนายมิซูร่ี ซ่ึงมีระยะเวลาการ
บริหาร 3 ปี หลงับริหารงานครบ 3 ปี ประชาชนใน 4 จังหวดัและอีก 9 เมือง จะลงประชามติ
เก่ียวกบัการปกครองตนเอง 
  SPCPD ประกอบไปดว้ยประธาน 1 คน รองประธาน 1 คน และผูช่้วยประธาน
อีก 3 คน ซ่ึงทั้ง 3 คนน้ีจะเป็นตวัแทนของชุมชนมุสลิม ชุมชนคริสเตียน และชุมชนวฒันธรรม 
SPCPD ไดรั้บมอบหมายอาํนาจในการควบคุมดูแล หรือใหก้ารปรึกษาการปฏิบติังานของหน่วยงาน
ราชการใหเ้ป็นไปอยา่งเหมาะสม ในการเขา้มาเก่ียวขอ้งกบักิจการต่างๆ ในการสร้างสันติภาพ และ
การพฒันาในพื้นท่ี (ของ SZOPAD) หน่วยงานดงักล่าวประกอบไปดว้ย SPDA ท่ีตั้งข้ึนมาโดย
รัฐบาลของมาร์กอส ซ่ึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อส่งเสริมการพฒันาในมินดาเนา (ในทางปฏิบติัการพฒันา
ดงักล่าวเป็นไปในลกัษณะท่ีให้ผลประโยชน์ต่อชาว คริสเตียนในมินดาเนามากกว่าชาวมุสลิมใน
พื้นท่ี) สาํนกังานกิจการมุสลิม (Office of Muslim Affairs : OMA) สาํนกังานชุมชนวฒันธรรม
                                                            

53 สีดา สอนศรี อา้งแลว้  หนา้ 23.  
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ภาคใต ้(Office of Southern Cultural Communities) กลุ่มวางแผนการพฒันาพิเศษ (Special 
Development Planning Group) ซ่ึงเป็นหน่วยงานเฉพาะกิจของรัฐบาลจากกรมส่งเสริมดา้นการคา้
และอุตสาหกรรม และหน่วยงานพฒันาเศรษฐกิจแห่งชาติ (National Economic and Development 
Authority) กรมโยธาสาธารณะและการเคหะ และหน่วยงานอ่ืนๆ ส่วนหน่วยงานรัฐบาลทอ้งถ่ินใน
พื้นท่ี ซ่ึงรวมถึงเขตปกครองตนเองของชาวมุสลิมในมินดาเนา (Autonomous Region of Muslim 
Mindanao: ARMM) นั้น จะยงัคงอยูภ่ายใตก้ฎหมายแห่งชาติท่ีใชอ้ยูข่ณะนั้น  
 ภาระหนา้ท่ีและอาํนาจของ SPCPD นั้น มีแหล่งท่ีมาและเป็นส่วนขยายจากอาํนาจของ
ประธานาธิบดี โดยท่ีเงินทุนในการดาํเนินการของ SPCPD และหน่วยงานยอ่ยอ่ืนๆ ของ SPCPD ใน
ระยะเร่ิมตน้ จะไดรั้บการสนบัสนุนจากสาํนกังานประธานาธิบดี 
 ในขอ้ตกลงยงัไดมี้ความเห็นสอดคลอ้งกนัในการจดัตั้งสภาท่ีปรึกษา (Consultative 
assembly) ข้ึน โดยประกอบไปดว้ยสมาชิก 81 คน โดยมีประธาน SPCPD เป็นหวัหนา้ ผูว้่าราชการ 
และรองผูว้่าราชการจาก ARMM ผูว้่าราชการจากทั้ง 14 จงัหวดั และนายกเทศมนตรีทั้ง 9 เมืองจาก
เขต SZOPAD และ 44 คนจากสมาชิก MNLF และอีก 11 คนท่ีเป็นตวัแทนขององคก์รพฒันาเอกชน 
(NGO) และองคก์รภาคประชาชนต่างๆ  
 สภาท่ีปรึกษามีภารกิจและหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
 (1) เพื่อเป็นเวทีสําหรับการปรึกษาหารือกนั และหาช่องทางแกไ้ขในประเด็นปัญหา
ต่างๆ 
 (2) เพื่อเป็นเวทีในการจดัทาํประชาพิจารณ์ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีจาํเป็น และเพื่อให้คาํแนะนาํท่ี
เหมาะสมต่อ SPCPD  
 (3) เพื่อกาํหนดและเสนอแนะนโยบายต่างๆ ต่อประธานาธิบดี โดยผ่านประธาน 
SPCPD และเพื่อสร้างกฎขอ้บงัคบับางประการท่ีจาํเป็น สาํหรับการบริหารกิจการในพื้นท่ีให้มี
ประสิทธิภาพและสมรรถภาพ SPCPD ยงัไดรั้บความช่วยเหลือเก่ียวกบักิจการดา้นศาสนาจาก Darul 
Iftah (สภาท่ีปรึกษากิจการดา้นศาสนา) ซ่ึงถูกแต่งตั้งข้ึนมาโดยประธาน SPCPD  
 องค์การการประชุมอิสลามไดรั้บการขอร้องให้สนับสนุนการนาํเอาขอ้ตกลงไปใช้
ปฏิบติั และเขา้ร่วมเป็นคณะกรรมาธิการตรวจสอบร่วม (Join Monitoring Committee) ระหว่าง
ฝ่ายรัฐบาลฟิลิปปินส์และกลุ่ม MNLF ซ่ึงก่อตั้ งข้ึนมาเพ่ือควบคุมดูแลข้อตกลงหยุดยิงและ
กระบวนการเจรจา (OIC ไดช่้วยทาํหน้าท่ีเป็นผูส้ังเกตการณ์และผูต้รวจสอบการหยุดยิงชัว่คราว 
และไดส่้งกองกาํลงัสนัติภาพอินโดนีเชียเขา้มาประจาํการ) 
 ลกัษณะเด่นในขอ้ตกลงสันติภาพค.ศ.1996 นั้น อยู่ท่ีการนาํเอาอดีตนักรบของกลุ่ม 
MNLF (หรือ กองทพั Bangsa Moro: Bangsa Moro Army) 1,500 คน เขา้ร่วมกบักรมตาํรวจ
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แห่งชาติ (Philippine National Police : PNP) และอีก 250 คน เขา้ร่วมกองกาํลงัเสริมหรือกองกาํลงั
พิเศษ และอีก 5,750 คน ซ่ึงเป็นอดีตนกัรบของ MNLF เขา้ร่วมกบักองทพัฟิลิปปินส์ (Armed Force 
of the Philippines : AFP) นอกจากน้ียงัมีการตกลงท่ีจะจดัตั้งหน่วยรักษาความปลอดภยัเฉพาะกิจ
ของ AFP และ PNP โดยมีอดีตนกัรบของกลุ่ม MNLF ทาํหนา้ท่ีปฏิบติัการประจาํหน่วยน้ี ทั้งน้ีเพื่อ
รักษาความปลอดภยัและปกป้องเจา้หนา้ท่ี SPCPD  
 ในช่วงระยะเปล่ียนผ่าน นักรบของ MNLF จะเขา้ร่วมเป็นหน่วยกองกาํลงัหน่ึงของ
รัฐบาล แต่จะยงัไม่ไดเ้ป็นหน่วยเดียวกบั AFP จนกว่าความไวเ้น้ือเช่ือใจระหว่างกนัจะเกิดข้ึน และ
จนกวา่ MNLF จะปฏิบติัตามขอ้ตกลงเบ้ืองตน้ท่ีจะเขา้เป็นสมาชิกของ AFP 
 สาํหรับตาํแหน่งรองผูบ้ญัชาการทหารสูงสุดในเขตบญัชาการพื้นท่ีภาคใตจ้ะไดรั้บการ
แต่งตั้งข้ึนมา โดยคดัเลือกมาจากสมาชิกในกลุ่ม MNLF ทั้งน้ีเพื่อเขา้มามีส่วนร่วมในการบงัคบั
บญัชา การบริหาร และควบคุมหน่วยกองกาํลงัต่างๆ 
 นอกจากน้ียงัมีโครงการพฒันาในดา้นสังคมเศรษฐกิจ วฒันธรรม และการศึกษา ข้ึน
เป็นพิเศษ ให้กับกองกําลังของกลุ่ม MNLF เพ่ือเป็นการช่วยพวกเขาและครอบครัวให้ได้รับ
การศึกษาท่ีดีข้ึน ตลอดจนเพื่อส่งเสริมให้พวกเขามีความเช่ียวชาญด้านเทคนิค และอบรมแนว
ทางการดาํรงชีวิตท่ีดีข้ึน 
 การดาํเนินการตามขอ้ตกลงสันติภาพค.ศ. 1996 นั้น แบ่งออกเป็น 2 ระยะดว้ยกนั โดย
ระยะท่ี 1 จะครอบคลุมระยะเวลา 3 ปี ตั้งแต่มีการลงนามร่วมกนัในขอ้ตกลง และการออกคาํสั่งโดย
ฝ่ายบริหารใหมี้การจดัตั้ง SZOPD, SPCPD และสภาท่ีปรึกษา ในขณะเดียวกนัก็จะมีการร่างบญัญติั
ทางกฎหมายข้ึนมาใหม่ เพื่อลบลา้งหรือแกไ้ขพระราชบญัญติัว่าดว้ยการจดัระเบียบองคก์รของรัฐ 
(organic act หรือ RA6734 ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีรองรับใหมี้การจดัตั้ง ARMM ข้ึนมาในค.ศ. 1987) 
เพื่อรวมเอาบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งในขอ้ตกลงสันติภาพขั้นสุดทา้ย (Final Peace Agreement) และ
การขยายเขตปกครองตนเองของ ARMM เขา้ไวด้ว้ยกนั 
 บทบญัญติัใหม่ดงักล่าวน้ีไดผ้า่นการรับรองจากสภาคองเกรส และไดรั้บการอนุมติัจาก
ประธานาธิบดี ซ่ึงไดถู้กยื่นเสนอเพื่อการลงประชามติในเขต SZOPAD ท่ีจะมีข้ึนภายใน 2 ปี
หลงัจากการจดัตั้ง SPCPD (ก่อนเดือนกนัยายน 1998) ดงันั้น อาณาเขตสาํหรับเขตปกครองตนเอง
ใหม่น้ีจะถูกกาํหนดข้ึนใหม่อีกคร้ัง โดยมีผลการโหวตของแต่ละจงัหวดัและเขตต่างๆ เป็นตวัตดัสิน  
 บทบญัญติัสาํหรับ ARMM ใหม่นั้นถูกรวมเขา้ไวใ้นขอ้ตกลง ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ีคือ  
มีการจดัตั้งคณะกรรมการฝ่ายบริหาร (executive council) สภานิติบญัญติั (legislative assembly) 
และระบบการบริหารจดัการ สภานิติบญัญติัท่ีจดัตั้งข้ึนจะมีลกัษณะเหมือนกบัหน่วยงานราชการ
ทอ้งถ่ิน อ่ืนๆ ในฟิลิปปินส์ ท่ีประกอบไปดว้ยสมาชิกท่ีไดรั้บเลือกมาจากเขตต่างๆ (เขตละ 3 คน) 
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และตวัแทนจากภาคส่วนต่างๆ (ร้อยละ 15 จากจาํนวนสมาชิกท่ีไดรั้บเลือก) ซ่ึงถูกแต่งตั้งข้ึนมาโดย
หัวหนา้รัฐบาลในเขตปกครองตนเอง โดยการเสนอช่ือข้ึนมาจากภาคส่วนต่างๆ จากกลุ่มแรงงาน 
คนพิการ กลุ่มอุตสาหกรรม ชุมชนวฒันธรรมท่ีมีถ่ินกาํเนิดอยู่ท่ีนั่น กลุ่มเยาวชน กลุ่มสตรี กลุ่ม 
NGO กลุ่มเกษตรกร และกลุ่มอ่ืนๆ  
 ส่วนเป้าหมายของการจดัตั้งสภานิติบญัญติัข้ึนนั้น ก็เพื่อทาํใหเ้กิดอาํนาจนิติบญัญติัใน
เขตการปกครองตนเอง แต่จะไม่รวม 13 พื้นท่ีรับผดิชอบดงัต่อไปน้ี กิจการต่างประเทศ ความมัน่คง
และการป้องกนัแห่งชาติ การไปรษณีย ์การผลิตเหรียญกษาปณ์ การคลงัและนโยบายการเงิน การ
ให้ความยติุธรรม (ยกเวน้กรณีเร่ืองราวท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกัชารีอะฮ์ (กฎหมายอิสลาม)) การกกัด่าน 
การกาํหนดพิกดัและอตัราศุลกากร ความเป็นพลเมือง การเขา้เมืองและการเนรเทศ การตรวจสอบ
บญัชีทัว่ไป การไตร่สวนคดี ราชการพลเรือนและการเลือกตั้ง การคา้ระหว่างประเทศ การขนส่ง
นอกเหนือเขตปกครอง สิทธิบตัรและการจดทะเบียนลิขสิทธ์ิ 
 สาํหรับพลเมืองในเขตปกครองตนเอง จะไดรั้บการรับรองถึงสิทธิการเป็นตวัแทน และ
การมีส่วนร่วมในรัฐบาลแห่งชาติ และองคก์รทั้งหมดของรัฐ อยา่งนอ้ยท่ีสุดจะมีสมาชิกหน่ึงคน (ท่ีมา
จากการเสนอแนะของหัวหน้าในเขตปกครองตนเอง) ประกอบอยู่ในคณะรัฐมนตรี และตวัแทน
หน่ึงคนร่วมอยู่ในสภาคองเกรสในฐานะตวัแทนของประชาชนภาคส่วนต่างๆ ทั้งน้ีหัวหนา้ในเขต
ปกครองตนเองจะมีสถานะภาพเป็นสมาชิกสภาความมัน่คงแห่งชาติ (National Security Council) โดย
ตาํแหน่งเพื่อร่วมพิจารณาในทุกกรณีท่ีเก่ียวขอ้ง และอาจส่งผลกระทบต่อเขตปกครองของตน  
  สําหรับระยะท่ี 2 เป็นการดูแลควบคุมการจดัตั้ งกองกาํลงัรักษาความปลอดภยั
พิเศษส่วนภูมิภาค (Special Regional Security Forces: SRSF) ในเขตปกครองตนเอง (ในทางปฏิบติั
ก็คือหน่วยบญัชาการ PNP แห่งภูมิภาค) ซ่ึงประกอบไปดว้ย หน่วย PNP ในพ้ืนท่ีปกครองตนเอง 
กลุ่ม MNLF และพลเมืองอ่ืนๆ ทั้งน้ีเพื่อรักษาสนัติภาพ ความสงบเรียบร้อย และเพื่อปกป้องเสรีภาพ 
ตลอดจนชีวิตและทรัพยสิ์นภายในภูมิภาค (ทั้งน้ีบญัญติัสาํหรับการจดัตั้ง SRSF เป็นบญัญติัหน่ึงท่ีมี
ความสาํคญัมากในขอ้ตกลงทริโปลี)  
 นอกจากน้ี ในขอ้ตกลงยงัได้ระบุถึงการปรับระบบการศึกษาแบบบูรณาการ ซ่ึงจะ
เนน้หนกัในการรักษาไวซ่ึ้งอุดมการณ์แห่งชาติฟิลิปปินส์และอิสลาม (แต่จะใชห้ลกัสูตรขั้นพื้นฐาน
เหมือนกนัในการเรียนการสอนสาํหรับเด็ก ฟิลิปปินส์ทั้งหมด และจะใชต้าํราเดียวกนักบัท่ีรัฐบาล
กลางกาํหนด ส่วนหลกัการหรือมาตรฐานแห่งจริยธรรมในอิสลาม จะค่อยๆ ถูกบูรณาการเขา้ไปใน
หลกัสูตร หลงัจากท่ีไดท้าํการวิจยัและศึกษา) โรงเรียนสอนศาสนา (Madaris) จะถูกจดัรวมอยู่ใน
ระบบการศึกษาท่ีอยู่ภายใตก้ารจดัการของรัฐบาลอิสระในเขต ปกครองตนเอง (the Regional 
Autonomous Government) ภาษาอาหรับถูกอนุมติัใหเ้ป็นภาษากลางในการเรียนการสอนในโรงเรียน
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สอนศาสนา และสถาบนัอิสลามอ่ืนๆ อยา่งไรก็ตาม การสอนภาคศาสนาในโรงเรียนเอกชนนั้น ถือ
เป็นทางเลือกท่ีแต่ละโรงเรียนจะตดัสินใจเอง 
 ส่วนทางดา้นเศรษฐกิจและการคลงัในระยะท่ี 2 นั้น รัฐบาลอิสระในเขตปกครองตนเอง
สามารถทาํสนธิสัญญากูย้ืมเงิน ทั้งจากภายในและต่างประเทศไดอ้ย่างอิสระ ในขอ้ตกลงยงัไดร้ะบุถึง
การจดัตั้งหน่วยงานธนาคารอิสลาม (Islamic Bank Unit) ข้ึนในธนาคารกลาง และมีการร่างเคา้
โครงการแบ่งปันภาษีระหว่างกนั นอกจากน้ี รัฐบาลอิสระในเขตปกครองตนเอง ยงัมีอาํนาจเต็มท่ี
ในการสาํรวจและการพฒันาทรัพยากรแร่ธาตุของตน ตลอดจนอาํนาจในการนาํทรัพยากรเหล่าน้ีมาใช ้ 
 อยา่งไรกต็าม ประเดน็เก่ียวกบับทบาทของ SPCPD และ ARMM กย็งัคงเป็นปัญหาหน่ึง ท่ี
เกิดข้ึนตามมา ซ่ึงปัญหาน้ีก็ไดรั้บการแกไ้ข เม่ือ มิซูร่ี กลบัมายงัฟิลิปปินส์ และไดรั้บการแต่งตั้งให้
เป็นประธาน SPCPD ซ่ึงต่อมาก็ไดรั้บเลือกใหด้าํรงตาํแหน่ง ผูว้่าราชการ (governor) ใน ARMM 
การลงประชามติในปี 2001 
 ตามขอ้ตกลงค.ศ.1996 แลว้ RA6734 หรือพระราชบญัญติัว่าดว้ยการจดัระเบียบองคก์ร
ของรัฐ (organic act) จะถูกยกเลิกหรือแกไ้ข และจดัการลงประชามติข้ึนก่อนเดือนกนัยายน 
ค.ศ.1998 ตามบทบญัญติัใหม่ แต่ถึงกระนั้นก็ตามกาํหนดการในการลงประชามติก็ยงัถูกเล่ือน
ออกไปถึง 2 คร้ัง จนกระทัง่ในเดือนสิงหาคม การลงประชามติเก่ียวกบัการขยายเขต ARMM ท่ีรอ
มานานก็ไดถู้กจดัข้ึน ซ่ึงผลปรากฏว่ามีเพียง 5 จงัหวดั และ 1 เมือง จากทั้งหมด 14 จงัหวดั 9 เมือง 
เท่านั้น ท่ีลงมติสนบัสนุนการขยายเขต ARMM และหลงัจากการลงประชามติไดไ้ม่นาน ก็ไดมี้การ
จดัการเลือกตั้งข้ึนใน ARMM ซ่ึงในการเลือกตั้งสาํหรับตาํแหน่งผูว้่าราชการ ปรากฏว่า มิซูร่ี ตอ้ง
พ่ายแพใ้ห้แก่ผูส้มคัรคู่แข่งของเขา ซ่ึงไดรั้บการสนบัสนุนจาก นางกลอเรีย มาคาปากลั อาร์โรโย 
(Gloria Macapagal Arroyo) ท่ีเขา้มารับตาํแหน่งประธานาธิบดีคนใหม่  
 1.5  เขตปกครองพเิศษของชุมชนผู้ใช้ภาษาเยอรมันในเบลเยีย่ม 
 การเมืองการปกครองของประเทศเบลเยี่ยมมีการเปลี่ยนแปลงมาโดยตลอด 
การเปล่ียนแปลงประเทศคร้ังสาํคญัก็คือการรับรองภาษาท่ีแตกต่างอย่างเป็นทางการ ในช่วงค.ศ. 
1962-63 ซ่ึงพฒันาต่อไปเป็นการจดัแบ่งชุมชนทางภาษาออกเป็น 4 ชุมชน คือ เฟลมิช หรือ ดชั 
(ประชากร 59%) ฝร่ังเศส (ประชากร 31%) เยอรมนั (ประชากร 0.7 %) ชุมชนภาษาต่อมาพฒันาเป็น 
การผนวกรวมกนัแบบสหพนัธรัฐ มีอยู ่ 3 มลรัฐ คือวลัลูน (Walloon) พดูภาษาฝร่ังเศสแฟลนเดอร์ 
(Flanders) พดูภาษาเฟลมิช บรัสเซล (Brussels) พดูสองภาษา ส่วนชุมชนเยอรมนันั้น เป็นชุมชน
ทางภาษาท่ีอยูภ่ายใตรั้ฐวอลลูน และให้มีอาํนาจในการจดัดูแลตนเองทางดา้นวฒันธรรมและภาษา 
การเปล่ียนแปลงจากรัฐเด่ียวมาเป็นสหพนัธรัฐ ในค.ศ. 1970 มีการกระจายอาํนาจออกไปสู่ภูมิภาค
ต่างๆ 10 จงัหวดั (province) และ มีเทศบาลท่ีปกครองตนเองอีกจาํนวน 589 แห่งการเปล่ียนแปลง
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คร้ังน้ีอนัท่ีจริงมาจากการเรียกร้องของคนพดูภาษาเฟลมิช ท่ีตอ้งการใหมี้การปลอดปล่อยอตัลกัษณ์ทาง
ภาษาและวฒันธรรมท่ีสะทอ้นความเป็นจริงของกลุ่มตน ซ่ึงทาํใหค้รอบคลุมถึงลกัษณะเฉพาะของ
กลุ่มอ่ืนดว้ยโดยปริยาย53 
 ในประวติัศาสตร์ท่ีผ่านมาจนกระทัง่ปัจจุบนัมีการเจรจาเพ่ือให้มีการผนวกเอาชุมชน
คนเยอรมนัมาเป็นส่วนหน่ึงของประเทศเยอรมนันี การเมืองระหว่างประเทศฝร่ังเศส เยอรมนั และ 
เบลเยีย่ม เปิดไปสู่การต่อรองและปรับเปล่ียนรูปแบบการปกครองโดยใหก้ารยอมรับคนเยอรมนัท่ี
เป็นคนกลุ่มนอ้ยท่ีสุด ซ่ึงมีประชากรเพียง 73,000 คนโดยประมาณ หรือ ร้อยละ 0.7 ของประชากร
ทั้งประเทศ ใหมี้สถานภาพทางวฒันธรรม และ มีอาํนาจบริหารจดัการชุมชนของตนเองได ้ปัจจุบนั
ไม่ไดมี้การเคล่ือนไหวเพื่อผนวกรวมกบัประเทศเยอรมนัอีก แต่การปรับเปล่ียนสถานภาพของ
ชุมชนพูดภาษาเยอรมนัไดพ้ฒันาต่อมาให้มีอาํนาจในการปกครองตนเองมากข้ึน และ อาจจะ
เปล่ียนแปลงไปเป็นรัฐหน่ึงในสหพนัธรัฐของเบลเยีย่มเท่าเทียมกบัชุมชนเฟลนเดอร์ และ วอลลูน54 
 ชุมชนภาษาเยอรมนัน้ีคือการมีวิวฒันาการของการปรับเปล่ียนอยา่งค่อยเป็นค่อยไป ตั้ง
แต่เบลเยีย่มกลายเป็นประเทศในค.ศ. 1830 จนกระทัง่ผา่นการเปล่ียนแปลงจากการปกครองแบบรัฐเด่ียว มา
สู่สหพนัธรัฐ ท่ีสอดคลอ้งกบัลกัษณะทางภาษาและวฒันธรรม ในค.ศ. 1970 เป็นเวลากว่า140 ปีแลว้
นั้น พบวา่มีช่วงของการปรับเปล่ียนกติกาทางการเมืองและการปกครองถึง 5 คร้ัง ท่ีเรียกว่าเป็น การ
ปฏิรูปของรัฐ (Reform of State) กล่าวคือ การปฎิรูปคร้ังแรก (ค.ศ.1968-1971) เป็นการยอมรับใหมี้
ชุมชนทางภาษาซ่ึงยงัไม่มีอาํนาจในทางบริหารมากนกั แต่มีคณะกรรมการวฒันธรรมของแต่ละ
ชุมชนข้ึนมาเพื่อดูแลกิจการดา้นวฒันธรรม ส่วนการปฏิรูปคร้ังท่ีสอง (ค.ศ.1980-1983) เป็นการ
ทาํงานต่อเน่ืองซ่ึงนาํไปสู่ การจดัแบ่งอาํนาจการปกครองให้ชดัเจนข้ึนเป็นพื้นท่ีทางเศรษฐกิจท่ี
เรียกว่า ภูมิภาค (region) ซ่ึงแบ่งออกเป็นสองส่วนคือ ทางเหนือ และทางใต ้ทางเหนือคือภูมิภาค
หรือรัฐวอลลูน (Walloon) ทางใตคื้อรัฐเฟลนเดอร์ (Flanders) และไดก้ระจายอาํนาจเร่ืองการจดัการ
ท่ีเก่ียวขอ้งกบับุคคลเพิ่มข้ึน โดยใหอ้าํนาจการดูแลเร่ือง สุขภาพ และ บริการสังคมแก่ชุมชนทาง
ภาษาเพิ่มข้ึน ชุมชนฝร่ังเศส ชุมชนเฟลมิช และ ชุมชนเยอรมนั ไดเ้ร่ิมมี ฝ่ายรัฐสภา และ ฝ่ายบริหาร 
ของตนเองแลว้ ในช่วงน้ีจะเห็นการเปล่ียนแปลงท่ีชุมชนทางภาษากบัองคก์รบริหารระดบัรัฐ
ภูมิภาคเร่ิมจะรวมกนัเป็นหน่วยเดียว คือ ชุมชนภาษาเฟลมิช ผนวกการบริหารเขา้กบัรัฐแฟลนเดอร์ 

                                                            
53 Thomas Benedikter, The World’s Working Regional Autonomies: An Introduction and 

Comparative Analysis. London Anthem Press for EURAC, 2007 p.11. 
54 “Belgium” Retrieved November 10 ,2011 From :  http://en.Wikipedia.org/wiki//Belgium. 
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ส่วนชุมชนภาษาฝร่ังเศสนั้นยงัไม่ไดร้วมองคก์รบริหารเขา้กบัรัฐวลัลูน เพราะคนพดูภาษาฝร่ังเศสมี
อยูท่ ัว่ไปไม่ไดอ้ยูเ่ฉพาะในรัฐวอลลูนเท่านั้น55 
 สาํหรับการปฏิรูปคร้ังท่ีสามและส่ี (ค.ศ. 1988-1990) ในช่วงน้ี บรัสเซลไดรั้บการจดัตั้ง
ข้ึนเป็นรัฐท่ีสามในสหพนัธรัฐเบลเยี่ยมหลงัจากท่ีไดถู้กยบัย ั้งไวต้ั้งแต่ช่วงท่ีแลว้ มีการกระจาย
อาํนาจออกไปใหก้บัชุมชนทางภาษาเพ่ิมข้ึน โดยมีหนา้ท่ีดูแลเร่ืองการศึกษา ในขณะท่ีรัฐภูมิภาค
ดูแลเร่ืองการคมนาคมและสาธารณูปโภค หรือโครงสร้างพื้นฐาน ถือไดว้่าการปฏิรูปในช่วงน้ีมาถึง
จุดท่ีเบลเยีย่มเป็นสหพนัธรัฐเตม็ท่ี โดยท่ีทั้งชุมชนทางภาษาและ รัฐภูมิภาค ไดรั้บอาํนาจเตม็ท่ีการ
ปฏิรูปคร้ังท่ีห้า (ค.ศ. 2001) มีขอ้ตกลงข้ึนมาสองฉบบั เพ่ือถ่ายโอนอาํนาจทางดา้นการเงินและ
งบประมาณไปยงัภูมิภาคและชุมชนทางภาษา และ วางกรอบการดาํเนินงานของรัฐบาลกลาง เร่ือง
การเขา้สู่ตาํแหน่งของผูแ้ทนสมาชิกสภาสหพนัธรัฐ และ การใชเ้สียงส่วนใหญ่ในการลงมติของ
รัฐสภาในการแกไ้ขกฎหมายของภูมิภาค 
 โดยสรุปแลว้โครงสร้างของการปฏิรูปทางการเมืองและการปกครองของเบลเยี่ยม
เป็นไปเพื่อตอบสนองสองปัญหาหลกัสองประการคือ ภาษา และ เศรษฐกิจ ซ่ึงนกัรัฐศาสตร์เรียก
รูปแบบน้ีว่า สหพนัธรัฐบนโครงสร้างทวิลกัษณ์ (Double structure) หมายความว่าการบริหาร
จดัการแบ่งออกเป็นสองส่วน คือ ส่วนท่ีเป็นชุมชนทางภาษา (3 ชุมชน) และ ส่วนท่ีเป็นภูมิภาคทาง
เศรษฐกิจ (3 ภูมิภาค) ซ่ึงต่างก็มีหนา้ภาษาเพ่ิมข้ึน ชุมชนฝร่ังเศส ชุมชนเฟลมิช และ ชุมชนเยอรมนั 
ไดเ้ร่ิมมี ฝ่ายรัฐสภา และ ฝ่ายบริหาร ของตนเองแลว้ ในช่วงน้ีจะเห็นการเปล่ียนแปลงท่ีชุมชนทาง
ภาษากบัองคก์รบริหารระดบัรัฐภูมิภาคเร่ิมจะรวมกนัเป็นหน่วยเดียว คือ ชุมชนภาษาเฟลมิช ผนวก
การบริหารเขา้กบัรัฐแฟลนเดอร์ ส่วนชุมชนภาษาฝร่ังเศสนั้นยงัไม่ไดร้วมองคก์รบริหารเขา้กบั
รัฐวลัลูน เน่ืองจากคนพูดภาษาฝร่ังเศสมีอยู่ทัว่ไปไม่ไดอ้ยู่เฉพาะในรัฐวอลลูนเท่านั้นการปฏิรูป
คร้ังที่สามและส่ี (ค.ศ. 1988-1990) ในช่วงน้ี บรัสเซลไดรั้บการจดัตั้งข้ึนเป็นรัฐท่ีสามใน
สหพนัธรัฐเบลเยี่ยมหลงัจากท่ีไดถู้กยบัย ั้งไวต้ั้งแต่ช่วงท่ีแลว้ มีการกระจายอาํนาจออกไปให้กบั
ชุมชนทางภาษาเพ่ิมข้ึน โดยมีหนา้ท่ีดูแลเร่ืองการศึกษา ในขณะท่ีรัฐภูมิภาคดูแลเร่ืองการคมนาคม
และสาธารณูปโภค หรือโครงสร้างพ้ืนฐาน ถือไดว้่าการปฏิรูปในช่วงน้ีมาถึงจุดท่ีเบลเยี่ยมเป็น
สหพนัธรัฐเตม็ท่ี โดยท่ีทั้งชุมชนทางภาษาและ รัฐภูมิภาค ไดรั้บอาํนาจเตม็ท่ี56 

                                                            
55 The German-speaking Community and its Parliament  Eupen, Belgium: Parliament of the 
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 สาํหรับการปฏิรูปคร้ังท่ีหา้ (ค.ศ. 2001) มีขอ้ตกลงข้ึนมาสองฉบบั เพื่อถ่ายโอนอาํนาจ
ทางดา้นการเงินและงบประมาณไปยงัภูมิภาคและชุมชนทางภาษา และ วางกรอบการดาํเนินงาน
ของรัฐบาลกลาง เร่ืองการเขา้สู่ตาํแหน่งของผูแ้ทนสมาชิกสภาสหพนัธรัฐ และ การใชเ้สียงส่วน
ใหญ่ในการลงมติของรัฐสภาในการแกไ้ขกฎหมายของภูมิภาค 
 โดยสรุปแลว้โครงสร้างของการปฏิรูปทางการเมืองและการปกครองของเบลเยี่ยม
เป็นไปเพื่อตอบสนองสองปัญหาหลกัสองประการคือ ภาษา และ เศรษฐกิจ เบอร์นาร์ด คอลลาส์ 
เรียกรูปแบบน้ีว่า สหพนัธรัฐบนโครงสร้างทวิลกัษณ์ (Double structure) หมายความว่าการบริหาร
จดัการแบ่งออกเป็นสองส่วน คือ ส่วนท่ีเป็นชุมชนทางภาษา (3 ชุมชน) และ ส่วนท่ีเป็นภูมิภาคทาง
เศรษฐกิจ (3 ภูมิภาค) ซ่ึงต่างก็มีหนา้ท่ีความรับผิดชอบท่ีแยกจากกนั โครงสร้างการเมืองการ
ปกครองมีระดบัต่าง ๆ ดงัน้ี  
 1) รัฐบาลกลาง (The Federal State) มีสาํนกังานอยูท่ี่เมืองหลวงบรัสเซล ซ่ึงมีคนพดู
สองภาษา รับผิดชอบเร่ืองท่ีเป็นประเด็นส่วนรวมของคนเบลเยี่ยมทั้งหมดโดยไม่มีการแบ่งแยกภาษา 
วฒันธรรม หรือ พื้นท่ี เช่น การต่างประเทศ การป้องกนัประเทศ กระบวนการยติุธรรม การเงิน การคุม้ครอง
ทางสังคม และ ประเด็นสาธารณสุขท่ีสาํคญับางเร่ือง และดูแลเร่ืองความสัมพนัธ์กบั สหภาพยโุรป 
และนาโต ้(NATO) 
 2) ชุมชนทางภาษา (The Communities) ไดแ้ก่ ชุมชนเยอรมนั ฝร่ังเศส และ เฟลมิช มีอาํนาจ
ดูแลเร่ืองท่ีเก่ียวกบัคน อนัไดแ้ก่ การศึกษา สุขภาพ และ บริการทางสังคม มีสภา และรัฐบาลหรือ
ฝ่ายบริหารของแต่ละชุมชนซ่ึงไดรั้บการเลือกตั้งข้ึนมาโดยตรงจากสมาชิกในชุมชน ยกเวน้ชุมชน
ภาษาฝร่ังเศสซ่ึงมีผูแ้ทนถูกเลือกมาจากคนฝร่ังเศสในเขตเมืองหลวงบรัสเซลดว้ย นอกจากนั้นยงัมี
ความซบัซอ้นในเขตท่ีมีการใชส้องภาษา คือเมืองหลวงบรัสเซล ซ่ึงตอ้งมีคณะกรรมการจากสอง
ภาษาคือ ฝร่ังเศส และ เฟลมิช อยูใ่นบรัสเซล และ คณะกรรมการร่วมสองภาษาอีกหน่ึงคณะ 
 3)รัฐบาลภูมิภาค อนัไดแ้ก่ภาคเหนือคือรัฐวอลลูน (Walloon region), ภาคใตค้ือ
รัฐเฟลนเดอร์ (Flenders region) และ เมืองหลวงบรัสเซล การแบ่งตามพ้ืนท่ีทางเศรษฐกิจ มีหนา้ท่ี
ดูแลเร่ืองภายใตอ้าณาเขตของภูมิภาค เช่น การวางแผนเมือง ส่ิงแวดลอ้ม ประเดน็ทางเศรษฐกิจ และ
การจา้งงาน บริหารงานผา่นสภาภูมิภาค และรัฐบาลภูมิภาค ยกเวน้ ภูมิภาคเฟลนเดอร์ ซ่ึงบริหารงาน
ภายใตโ้ครงสร้างของสภา และ รัฐบาล ร่วมกนักบั ชุมชนภาษาเฟลมิช ดว้ยขอ้จาํกดัทางงบประมาณ57 

                                                            
57 Retrieved December 3 ,2011 From : 

http://www.belgium.be/en/about_belgium/country/history/belgium_from_1830/formation_federal_ 
state/ 
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 4) จังหวัด (The Provinces) มี 10 จงัหวดั เดิมเคยอยูภ่ายใตรั้ฐบาลกลาง ปัจจุบนัอยูภ่ายใต้
ของการกาํกบัของทั้ง รัฐบาลกลาง รัฐบาลภูมิภาค และ ชุมชนภาษา แลว้แต่วา่จะเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองใด 
 5) ชุมชน (The Communes) อยูภ่ายใตก้ารกาํกบัของสามส่วนเช่นเดียวกบั จงัหวดั 
 6) พืน้ที่ของชุมชนที่พูดภาษาเยอรมัน ส่วนน้ีแตกต่างจากทั้งชุมชนภาษาฝร่ังเศส และ 
ภาษาดชั เพราะว่าไม่ไดค้ลุมพื้นท่ีท่ีเป็นเขตภูมิภาค แต่เป็นเพียงกลุ่มคนท่ีพดูภาษาเยอรมนัท่ีอยูใ่น
เขตเทศบาล 9 แห่งท่ีติดต่อกนัถึงแมจ้ะเป็นคนกลุ่มนอ้ย แต่ก็มีสถานภาพทางกฎหมายในฐานะเป็น
ชุมชนทางภาษาเช่นเดียวกบัคนกลุ่มใหญ่ คือมีสภา และ รัฐบาลของชุมชนภาษาเยอรมนัท่ี
รับผิดชอบเร่ืองท่ีเก่ียวกบัคนเยอรมนัเป็นหลกั ชุมชนภาษาเยอรมนัจะอยูใ่นพ้ืนท่ีของวลัลูน ซ่ึงก็
ตอ้งทาํงานร่วมกบัสภา และ รัฐบาลวอลลูน โดยเฉพาะในประเด็นท่ีไม่อยูใ่นขอบเขตหนา้ท่ีของ
ชุมชนทางภาษา 
 โดยชุมชนภาษา จะเลือกตั้งสมาชิกสภาเขา้มาทาํงาน 25 คนมีวาระ 5 ปี การเลือกตั้ง
กระทาํในช่วงเดียวกนักบัการเลือกตั้งของสหภาพยโุรป สมาชิกสภาเหล่าน้ีจะเลือกผูบ้ริหารหรือ ผู ้
ท่ีจะมานัง่ในตาํแหน่งรัฐบาลของชุมชน จาํนวน 5 คน ซ่ึงอาจจะมาจากคนนอกก็ไดส้ภายงัตอ้งส่ง
ตวัแทนเขา้ไปทาํหนา้ท่ีวุฒิสภาในเมืองหลวงบรัสเซลดว้ย 1 คน การประชุมสภานั้นอาจมีผูเ้ขา้ร่วม
ประชุมดว้ย เช่น วฒิุสมาชิก สมาชิกสภาภูมิภาค (สาํหรับเยอรมนัคือวลัลูน) คณะกรรมการจงัหวดัมี
ฐานะเป็นคณะท่ีปรึกษา แต่ไม่มีสิทธิลงคะแนนเสียง หน้าท่ีของสภาก็คือการออกขอ้บญัญติั 
(decree) รับรองกรอบงบประมาณ ควบคุมการทาํงานของรัฐบาล เป็นท่ีสะทอ้นความคิดเห็นใน
ประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัคนเยอรมนั รวมไปถึงการควบคุมผลเลือกตั้งและการบาํรุงพรรคการเมือง 
สภามีสิทธิออกเสียงไม่ไวว้างใจผูบ้ริหารได ้และ ผูบ้ริหารกส็ามารถใชสิ้ทธิคดัคา้น (Veto) อาํนาจท่ี
มีก็คือการดาํเนินงานตามหนา้ท่ีท่ีกาํหนดไวโ้ดยกฎหมายและการเป็นตวัแทนให้กบัชุมชนในการ
ติดต่อกบัภายนอก สาํนกังานของสภามีเจา้หนา้ท่ี 30 คนท่ีคอยใหก้ารสนบัสนุนการทาํงาน สมาชิก
สภาอาจจะรวมกนัเป็นกลุ่มการเมืองเพื่อผลกัดนังานใหมี้ประสิทธิภาพกลุ่มการเมืองในสภาน้ีตอ้งมี
จาํนวนอยา่งตํ่า 3 คน58 
 5.2  เขตปกครองพเิศษในประเทศไทย 
 ในประเทศไทยมีการจัดตั้ งเขตปกครองพิเศษ  ซ่ึงประกอบด้วยพัทยาและ
กรุงเทพมหานคร รวมทั้ง. การจดัการปกครองสามจงัหวดัชายแดนภาคใตภ้ายใตพ้ระราชบญัญติัการ
บริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ.2553 อซ่ึงไม่ถือวา่เป็นรูปแบบการปกครองพิเศษแต่เป็น
การบริหารราชการส่วนภูมิภาคท่ีมีลกัษณะพิเศษเท่านั้น 
                                                            

58 Retrieved November 30 ,2011 From : 
http://www.diplomatie.be/bangkok/default.asp?id=2&mnu=2 
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 5.2.1  พทัยา 
 1) โครงสร้างการบริหารงานภายใน  
    ในปี พ.ศ. 2542 ไดมี้การจดัโครงสร้างการบริหารเมืองพทัยาใหม่ โดยการ
ตราพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 เป็นการปรับเปล่ียนกฎหมายเมืองพทัยา
ใหเ้ป็นไปตามกรอบกติกาของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ในพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการเมืองพทัยาฉบบัน้ี ไดก้าํหนดรูปแบบโครงสร้างแตกต่างไปจากเดิมหลายประการ 
โดยโครงสร้างภายในของเมืองพทัยารูปแบบใหม่ ประกอบดว้ย 
  (1) สภาเมืองพทัยา ประกอบดว้ย สมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน
ผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตเมืองพทัยา จาํนวน 24 คน อยูใ่นวาระคราวละ 4 ปี นบัแต่วนัเลือกตั้ง และให้
สภาเมืองพทัยาเลือกสมาชิกเป็นประธานสภา 1 คน และรองประธานสภา 2 คน มีหนา้ท่ีดาํเนินการ
ประชุมและดาํเนินกิจการอ่ืนใหเ้ป็นไปตามขอ้บงัคบัเมืองพทัยา (มาตรา 26-27) นอกจากน้ี ยงัมีปลดั
เมืองพทัยาใหท้าํหนา้ท่ีเลขานุการสภาเมืองพทัยา มีหนา้ท่ีรับผดิชอบงานธุรการ และการจดัประชุม
และงานอ่ืนใดตามท่ีสภาเมืองพทัยามอบหมาย  
  (2) นายกเมืองพทัยา สาํหรับผูบ้ริหารเมืองพทัยาไดเ้ปล่ียนแปลงไปจากเดิม 
ซ่ึงใชรู้ปแบบผูจ้ดัการเมืองกลายมาเป็นรูปแบบใหม่ท่ีคลา้ยคลึงกบัผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร 
กล่าวคือ นายกเมืองพทัยาจะมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตเมือง
พทัยา โดยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการสมคัรรับเลือกตั้งและการเลือกตั้งนายกเมืองพทัยา จะเป็นไปตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน โดยนายกเมืองพทัยาจะมีวาระ
การดาํรงตาํแหน่งคราวละ 4 ปี นบัแต่วนัเลือกตั้ง และจะดาํรงตาํแหน่งติดต่อกนัเกินสองวาระไม่ได ้
และสามารถแต่งตั้งรองนายกเมืองพทัยาเพื่อช่วยเหลือในการบริหารราชการเมืองพทัยาไดจ้าํนวน
ไม่เกิน 4 คน ทั้งน้ี คุณสมบติัของผูท่ี้จะสมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกเมืองพทัยา ประกอบดว้ย การมี
สัญชาติไทยโดยการเกิด มีอายุไม่ตํ่ากว่า 30 ปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง สําเร็จการศึกษาไม่ตํ่ากว่า
ปริญญาตรีหรือเทียบเท่า  และมีช่ืออยู่ในทะเบียนบา้นในเขตเมืองพทัยาเป็นเวลาติดต่อกนัไม่นอ้ย
กวา่ 1 ปี นบัถึงวนัสมคัรรับเลือกตั้ง หรือเป็นผูมี้ช่ืออยูใ่นทะเบียนบา้นในเขตเมืองพทัยาในวนัสมคัร
รับเลือกตั้งและไดเ้สียภาษีตามกฎหมายวา่ดว้ยภาษีโรงเรือนและท่ีดิน หรือกฎหมายวา่ดว้ยภาษีบาํรุง
ทอ้งท่ี ใหเ้มืองพทัยาในปีท่ีสมคัรหรือในปีก่อนปีท่ีสมคัร 1 ปี  
 โดยนายกเมืองพทัยามีอาํนาจหนา้ท่ี (มาตรา 48) ดงัต่อไปน้ี 
  - กาํหนดนโยบายและรับผดิชอบในการบริหารราชการของเมืองพทัยาใหเ้ป็นไป
ตามกฎหมาย ขอ้บญัญติั และนโยบาย  
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 - สัง่ อนุญาต และอนุมติัเก่ียวกบัราชการของเมืองพทัยา - แต่งตั้งและถอดถอนรอง
นายกเมืองพทัยา เลขานุการนายกเมืองพทัยา ผูช่้วยเลขานุการนายกเมืองพทัยา ประธานท่ีปรึกษา
ท่ีปรึกษาหรือคณะท่ีปรึกษา 
  - วางระเบียบเพื่อใหง้านของเมืองพทัยาเป็นไปดว้ยความเรียบร้อย – ปฏิบติัหนา้ท่ี
อ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือผูว้่าราชการจงัหวดัมอบหมาย หรือตามท่ี
กาํหนดให้ในส่วนของฝ่ายบริหารน้ีก็ยงัมีการจดัแบ่งส่วนราชการของเมืองพทัยา (มาตรา 54-56) 
ออกเป็น  
  (1) สํานักปลดัเมืองพทัยา ซ่ึงมีปลดัเมืองพทัยาเป็นหัวหน้า ทาํหน้าท่ีเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาพนักงานเมืองพทัยาและลูกจา้งเมืองพทัยาจากนายกเมืองพทัยา และรับผิดชอบ
ควบคุมดูแลราชการประจาํของเมืองพทัยาให้เป็นไปตามนโยบาย และมีอาํนาจหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ี
กฎหมายกาํหนดหรือตามท่ีนายกเมืองพทัยามอบหมาย  
  (2) ส่วนราชการอ่ืน ตามท่ีนายกเมืองพทัยาประกาศกาํหนดโดยความเห็นชอบของ
กระทรวงมหาดไทย 
 ทั้งน้ี อาํนาจหนา้ท่ีของเมืองพทัยา  ตามมาตรา 62 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 กาํหนดใหเ้มืองพทัยามีอาํนาจหนา้ท่ีในเร่ืองดงัต่อไปน้ี  
  (1) การรักษาความสงบเรียบร้อย  
  (2) การส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติ  
  (3) การคุม้ครองและดูแลรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน  
  (4) การวางผงัเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง  
  (5) การจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยัและการปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม  
  (6) การจดัการจราจร  
  (7) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง  
  (8) การกาํจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกลู และการบาํบดันํ้าเสีย  
  (9) การจดัใหมี้นํ้าสะอาดหรือการประปา  
  (10) การจดัใหมี้การควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ และท่ีจอดรถ  
  (11) การควบคุมอนามยัและความปลอดภยัในร้านจาํหน่ายอาหาร โรงมหรสพ 
และสถานบริการอ่ืน  
  (12) การควบคุมและส่งเสริมกิจการท่องเท่ียว  
  (13) การบาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดี
ของทอ้งถ่ิน  
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  (14) อาํนาจหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นของเทศบาลนครหรือของเมืองพทัยา  
 5.2.2  กรุงเทพมหานคร 
 โครงสร้างกรุงเทพมหานครปัจจุบนัเป็นไปตาม พระราชบัญญติัระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ซ่ึงประกอบดว้ย 

1) สภากรุงเทพมหานคร 
  2) ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร 
  3) เขตและสภาเขต 

 1) สภาเขตกรุงเทพมหานคร 
 กรุงเทพมหานคร (กทม.) มีสภากรุงเทพมหานครท่ีมีสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร (ส.ก.) มา
จากการเลือกตั้งจากประชาชนโดยตรง และประธานสภา กทม. 1 คน รองประธานสภา กทม.ไม่เกิน 2 
คน ซ่ึงสภา กทม.เลือกจากสมาชิกสภาพ โดยใหด้าํรงตาํแหน่งวาระละ 2 ปี 
 อาํนาจหน้าทีข่องสภากรุงเทพมหานคร 

(1) การตราขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร 
(2) ควบคุมการบริหารงานของกรุงเทพมหานคร 

 (3) ตราขอ้บงัคบัเก่ียวกบัจรรยาบรรณของสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร 
 (4) ตราขอ้บงัคบัการประชุมเก่ียวกบัการเลือกและปฏิบติัหนา้ท่ีของประธานสภา กทม. 
และรองประธานสภา กทม. ฯลฯ และกิจการอ่ืนอนัเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของสภกรุงเทพมหานคร 

2) ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร 
 (1) การเลอืกตั้งผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร  
 กรุงเทพมหานครมีผูว้่าราชการหน่ึงคนเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร ซ่ึงราษฎรเป็นผู ้
ลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง ซ่ึงการเลือกตั้งผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครในปัจจุบนัเป็นไปตาม พรบ.การ
เลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานครและผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2531 ซ่ึงมีขั้นตอนการ
การปฏิบติัคลา้ยกบัการเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร เวน้แต่ 

1. ถือวา่พื้นท่ีกรุงเทพมหานครทั้งหมดเป็นเขตเลือกตั้งเดียว 
2. กรณีผูส้มคัรมีคะแนนเท่กนัใหจ้บัสลากต่อหนา้ปลดักรุงเทพมหานคร 

 (2) อาํนาจหน้าทีข่องผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร 
 ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครมีอาํนาจหนา้ท่ีทัว่ไปตามพระราชบญัญติัไวใ้นมาตรา 
49 แห่ง พรบ.ระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ดงัน้ี 

1. เร่งกาํหนดนโยบาย  และบริหารราชการ กทม. ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 
2. สัง่ อนุญาต อนุมติัเก่ียวกบัราชการกรุงเทพมหานคร 
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3. แต่งตั้งและถอดถอนรองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร 
4. บริหารราชการตามคณะรัฐมนตรี  นายกรัฐมนตรี  หรือรัฐมนตรีวา่การ 

กระทรวงมหาดไทย 
5. วางระเบียบเพือ่ปรับปรุงงานของ กทม. ใหเ้ป็นไปดว้ยความเรียบร้อย 
6. รักษาการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติัของ กทม. 
7. อาํนาจหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ 

กทม. พ.ศ.2528 
  8.  เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและลูกจา้ง กทม.  และรับผดิชอบในการปฏิบติั
ราชการของกรุงเทพมหานคร 
  3) เขตและสภาเขต 
 กรุงเทพมหานครแบ่งการปกครองออกเป็นเขต ซ่ึงปัจจุบนัมี 50 เขต มีฐานะคลา้ยคลึง 
กบัการปกครองระดบัอาํเภอ ซ่ึงแต่ละเขตจะจดัองคก์รใน 2 ส่วน ประกอบดว้ย สาํนกังานเขต และสภา
เขต 
  (1) สํานักงานเขต 
 สาํนกังานเขตเป็นองคก์ารบริหารของเขต มีอาํนาจหนา้ท่ีเก่ียวกบังานการปกครองของ
ท่ีการพฒันาชุมชน การส่งเสริมอาชีพ การทะเบียน การโยธา การรักษาท่ีสาธารณะ การสาธารณสุข การ
จดัเก็บรายได ้การรักษาความสะอาด การดูแลและรักษาใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร หรือ
ท่ีกฎหมายอ่ืนกาํหนด 
  สํานักงานเขตมีผู ้อ ํานวยการเขตเป็นผู ้บังคับบัญชาข้าราชการ และลูกจ้าง
กรุงเทพมหานครรับผดิชอบการปฏิบติัราชการภายในเขต 
        ผู้อาํนวยการเขตมีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัน้ี 

1. อาํนาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติัใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของนายอาํเภอใน
แต่ละ พรบ. จะบญัญติัไวอ้ยา่งอ่ืน 

2. อาํนาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของผูอ้าํนวยการเขต 
3. อาํนาจหนา้ท่ีซ่ึงผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร หรือปลดักรุงเทพมหานครจะ

มอบหมาย 
   (2) สภาเขต 
   ในเขตหน่ึงๆ มีสภาเขตเป็นองคก์รท่ีประชุมของเขต  ประกอบดว้ยสมาชิกสภาเขต
ท่ีมาจากการเลือกตั้งมีจาํนวนอยา่งนอ้ยเขตละ 7 คน อายสุภาเขตมีกาํหนดวาระ ละ 4 ปี 
   สภาเขตมีอาํนาจหน้าที ่ ดงัน้ี 
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1. ใหข้อ้คิดเห็นและขอ้สงัเกตเก่ียวกบัแผนพฒันาเขต ต่อผูอ้าํนวยการเขต และ
สภา กทม. 

2. จดัสรรงบประมาณเพ่ือพฒันาเขต 
3. สอดส่องดูแลติดตามการดาํเนินงานของสาํนกังานเขต 
4. ให้คาํแนะนาํหรือขอ้สังเกตแก่ผูอ้าํนวยการเขตเก่ียวกบัการปรับปรุงแกไ้ข

การใหบ้ริการประชาชนในเขต 
5. ใหค้าํปรึกษาตามท่ีผูอ้าํนวยการเขตขอร้อง 
6. แต่งตั้งคณะกรรมการเพื่อกระทาํกิจการ  หรือพิจารราสอบสวนหรือศึกษา

เร่ืองใดๆ อนัเก่ียวกบังานของสภาเขต 
7. หนา้ท่ีอ่ืนๆ ตามท่ีกาํหนดในกฎหมายหรือสภากรุงเทพมหานครมอบหมาย 

   อาํนาจหน้าทีข่องกรุงเทพมหานคร 
   กรุงเทพมหานครมีอาํนาหนา้ท่ีดาํเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานครท่ีบญัญติั
ไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  พ.ศ. 2528  มาตรา  89 โดยตอ้ง
ปฏิบติัตามกฎหมายอ่ืนท่ีวา่ดว้ยเร่ืองนั้นๆ ดว้ย คือ 
   1.การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
   2.การทะเบียนตามท่ีกฎหมายกาํหนด 
   3.การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
   4.การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
   5.การผงัเมือง 
   6.การจดัใหมี้การบาํรุงรักษาทางบก หรือทางนํ้าและทางระบายนํ้า 
   7.การวิศวกรรมจราจร 
   8. หนา้ท่ีอ่ืนๆ ตามท่ีกฎหมายระบุให้เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของผูว้่าราชการจงัหวดั  
อาํเภอ เทศบาลนคร หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
มอบหมาย  หรือตามกฎหมายระบุใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานค ฯลฯ เป็นตน้ 
 2.3 การจัดการปกครองสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ภายใต้พระราชบัญญัติการบริหาร
ราชการจังหวดัชายแดนภาคใต้ พ.ศ.2553 
  2.3.1 หน่วยงานท่ีกฎหมายกาํหนดหนา้ท่ีรับผดิชอบไว ้
  2.3.1.1 สภาความมัน่คงแห่งชาติ (มาตรา 4 และมาตรา 24) 
   1) การจดัทาํนโยบายการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(มาตรา 4 
วรรคหน่ึง ,วรรคสอง ,วรรคส่ี และวรรคหา้) 
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   - ให้สํานักงานสภาความมัน่คงแห่งชาติจดัทาํนโยบายการบริหารฯ เสนอต่อ
สภาความมัน่คงแห่งชาติ และคณะรัฐมนตรี และเม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นชอบแลว้ให้คณะรัฐมนตรี
เสนอต่อรัฐสภาเพ่ือทราบ และให้หน่วยงานของรัฐใชเ้ป็นกรอบแนวทางในการปฏิบติัอย่างเป็น
ระบบและต่อเน่ือง 
   - เพ่ือใหไ้ดน้โยบายมาจากความตอ้งการและสอดคลอ้งกบัวิถีชีวิตของประชาชน 
ศาสนา วฒันธรรม อตัลกัษณ์ ชาติพนัธ์ุ และประวติัศาสตร์ทอ้งถ่ินในพ้ืนท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
และแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ตอ้งนําความคิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วน และการให้
ความเห็นของสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต  ้มาประกอบการ
พิจารณาจดัทาํดว้ย  
   - นโยบายการบริหารฯ อย่างน้อยต้องมีสาระสําคญัครอบคลุมทั้ งด้านการ
พฒันาและดา้นความมัน่คง  
   2) การปรับปรุงนโยบายการบริหารฯ 
   ให้สภาความมัน่คงแห่งชาติเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาทบทวน
และปรับปรุงนโยบายการบริหารฯ ทุกรอบระยะเวลา 3 ปี หรือในกรณีจาํเป็นคณะรัฐมนตรีจะ
กาํหนดเวลาเร็วกวา่นั้นกไ็ด ้โดยการทบทวนและปรับปรุง ตอ้งนาํความคิดเห็นของประชาชนทุกภาค
ส่วน และการให้ความเห็นของสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้มา
ประกอบการพิจารณาทบทวนและปรับปรุงดว้ย (มาตรา 4 วรรคสาม ,วรรคส่ี และวรรคหา้) 
   3) ให้นโยบายเสริมสร้างสันติสุขในพื้นท่ีจังหวดัชายแดนภาคใตต้ามคาํสั่ง
สาํนกันายกรัฐมนตรี ท่ี 206/2549 ลงวนัท่ี 30 ตุลาคม 2549 เป็นนโยบายการบริหารฯ ตามมาตร 4 
จนกวา่จะไดจ้ดัทาํนโยบายข้ึนใหม่หรือปรับปรุงตามพระราชบญัญติัน้ี (มาตรา 24) 
  2.3.1.2 กองอาํนวยการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร (มาตรา 5) 
  ให้กองอาํนวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรปรับปรุงแผนและ
แนวทางในการปฏิบติังานและดาํเนินการท่ีจดัข้ึนตามมาตรา 7 (2) และแผนการดาํเนินการตาม
มาตร 16 (2) แห่งพระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 เฉพาะส่วน
ท่ีเก่ียวกบัจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้หส้อดคลอ้งกบันโยบายการบริหารฯ  
  2.3.2  คณะกรรมการ /หน่วยงาน ท่ีกาํหนดใหมี้ข้ึนตามกฎหมาย 
  2.3.2.1 คณะกรรมการยุทธศาสตร์ดา้นการพฒันาจงัหวดัชายแดนภายใต ้(กพต.) 
ประกอบดว้ย นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน รองนายกรัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นรอง
ประธาน โดยมีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย และรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทยคนหน่ึง 
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ซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย ร่วมเป็นกรรมการ (มาตรา 6) และมีอาํนาจหนา้ท่ี
สาํคญั ดงัน้ี (มาตรา 7) 
   (1) พิจารณาให้ความเห็นชอบยุทธศาสตร์ด้านการพฒันาจังหวดัชายแดน
ภาคใตท่ี้ ศอ.บต. เสนอ 
   (2) พิจารณาใหค้วามเห็นชอบแผนงาน โครงการ และการจดัตั้งงบประมาณเพ่ือ
สนบัสนุนการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
   (3) พิจารณาให้ความเห็นชอบในการกาํหนดเขตพฒันาพิเศษและกรอบแนว
ทางการบริหารและการพฒันาเขตพฒันาพิเศษท่ี ศอ.บต. เสนอ 
   (4) พิจารณาเสนอแนะหน่วยงานของรัฐให้จดัทาํแผนพฒันา แผนงาน และ
โครงการ พร้อมดว้ยงบประมาณ 
   (5) เสนอแนะแนวทางการแกปั้ญหาและอุปสรรคใ์นเขตจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
ต่อคณะรัฐมนตรี  
  2.3.2.2 ศูนยอ์าํนวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(ศอ.บต.) เป็นส่วนราชการ
รูปแบบเฉพาะท่ีไม่สังกดัสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง มีฐานะเป็นนิติบุคคล อยู่ใน
บงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี  
  1) อาํนาจหน้าท่ี ให้ ศอ.บต. มีอาํนาจหน้าท่ีปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี ใน
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้(มาตรา 8) และมีอาํนาจหนา้ท่ีสาํคญั ดงัน้ี (มาตรา 9) 
   (1) จดัทาํยุทธศาสตร์ดา้นการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ให้สอดคลอ้งกับ
นโยบายฯ ซ่ึงให้ใช้ได้เป็นเวลา 3 ปี โดยให้ถือว่ายุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหาความมัน่คงในพ้ืนท่ี
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้(พ.ศ. 2550-พ.ศ. 2554) ในส่วนท่ีเก่ียวกบัดา้นการพฒันา เป็นยุทธศาสตร์ดา้น
การพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามมาตรา 9 (1) จนกว่า ศอ.บต. จะจดัทาํยุทธศาสตร์ดา้นการ
พฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามพระราชบญัญติัน้ี (มาตรา 25) 
   (2) จดัทาํแผนปฏิบติัการท่ีจะดาํเนินการในจงัหวดชายแดนภาคใตใ้ห้เป็นไป
ตามยทุธศาสตร์ดา้นการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยให ้ศอ.บต. หารือกบัหวัหนา้หน่วยงานท่ี
กาํกบัดูแลยทุธศาสตร์ดา้นความมัน่คงดว้ย เพื่อใหส้อดคลอ้งแผนปฏิบติัการตามกฎหมายว่าดว้ยการ
รักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร ซ่ึงเม่ือคณะรัฐมนตรีใหค้วามเห็นชอบแลว้ ใหห้น่วยงานของ
รัฐท่ีเก่ียวขอ้งจดัทาํแผนงานและโครงการ และให้สาํนกังบประมาณจดัสรรงบประมาณให้เป็นไป
ตามแผนปฏิบติัการนั้น 
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   (3) คุม้ครองสิทธิเสรีภาพและอาํนวยความเป็นธรรมแก่ประชาชน โดยการรับ
เร่ืองราวร้องทุกข ์ให้ความช่วยเหลือ และประสานการการปฏิบติักบัหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 
รวมทั้งตรวจสอบและแกไ้ขปัญหาพฤติกรรมท่ีไม่เหมาะสมของเจา้หนา้ท่ีรัฐ  
   (4) ให้ความช่วยเหลือเยียวยาผูไ้ดรั้บความเสียหายและผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจาก
การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัสืบเน่ืองมาจากเหตุการณ์ความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต้
ตามระเบียบท่ี กพต. กาํหนด ทั้งน้ี ไม่ตดัสิทธิประโยชน์ท่ีผูน้ั้นไดรั้บตามกฎหมายอ่ืน 
   (5) ร่วมมือกบัส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งในการเสริมสร้างความสัมพนัธ์ ความ
เขา้ใจอนัดีและประสานงานในโครงการ ความร่วมมือ ความช่วยเหลือ และการแกไ้ขปัญหาในพ้ืนท่ี
จงัหวดัชายแดนภาคใตก้บัต่างประเทศ ทั้งน้ี ภายใตก้รอบนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี 
รวมทั้งแนวทางหรือนโยบายท่ีกระทรวงการต่างประเทศไดก้าํหนดไว ้
   (6) กรณีจาํเป็นเพื่อประโยชน์ในการแก้ปัญหาในจังหวดัชายแดนภาคใต ้
ศอ.บต. โดยความเห็นชอบของ กพต. อาจกาํหนดใหเ้ขตพ้ืนท่ีใดในจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นเขต
พฒันาพิเศษเฉพาะกิจ และกาํหนดกรอบแนวทางการบริหารและการพฒันาในเขตพ้ืนท่ีนั้นได ้ทั้งน้ี
ตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อนโยบายการบริหารฯ และยุทธศาสตร์ด้านการพฒันาท่ี กพต. ให้ความ
เห็นชอบแลว้ (มาตรา 10) โดยให้หน่วยงานของรัฐใชก้รอบแนวทางดงักล่าวเป็นแนวทางในการ
จดัทาํคาํเสนอขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจาํปี 
   (7)  จัดทําสรุปสถานการณ์  ปัญหา อุปสรรค์ในการแก้ไขปัญหา เสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีทุก 1 ปี และใหค้ณะรัฐมนตรีเสนอรัฐสภาเพื่อทราบ (มาตรา 11) 
 2) โครงสร้าง 
  - ให้มีเลขาธิการศูนยอ์าํนวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้มีฐานะเทียบเท่า
ปลดักระทรวง รับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าท่ีของ ศอ.บต. และเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ 
พนักงาน และลูกจา้งซ่ึงปฏิบติังานใน ศอ.บต. ข้ึนตรงต่อ นายกรัฐมนตรี และจะมีรองเลขาธิการ
ตามจาํนวนท่ีนายกรัฐมนตรีกาํหนด เป็นผูช่้วยสั่ง และปฏิบติังานตามท่ีเลขาธิการมอบหมายก็ได ้
โดยเลขาธิการ และรองเลขาธิการเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญั (มาตรา 14) และใหผู้ด้าํรงตาํแหน่ง
ผูอ้าํนวยการศูนยอ์าํนวยการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามพระราชบญัญติัการ
รักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 ในวนัก่อนท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั ปฏิบติั
หนา้ท่ีเลขาธิการศูนยอ์าํนวยการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามพระราชบญัญติัน้ี 
จนกวา่จะมีการแต่งตั้งเลขาธิการศูนยอ์าํนวยการบริหารฯ ตามพระราชบญัญติัน้ี (มาตรา 30) 
  - ศอ.บต. โดยความเห็นชอบของนายกรัฐมนตรีมีอาํนาจจดัแบ่งส่วนงานภายใน 
ศอ.บต. และกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีของส่วนงานดังกล่าว โดยทาํเป็นประกาศของ ศอ.บต. และ
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ประกาศในราชกิจจานุเบกษา และให้หน่วยงานของรัฐฝ่ายพลเรือนจดัส่งเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายพล
เรือนไปปฏิบติัหนา้ท่ีตามจาํนวนท่ีเลขาธิการร้องขอโดยเร็ว และให้องคก์รกลางบริหารงานบุคคลหรือ
องค์กรอ่ืนท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีเช่นเดียวกันของหน่วยงานรัฐนั้ นจัดให้หน่วยงานของรัฐท่ีจัดส่ง
เจา้หน้าท่ีของรัฐไปปฏิบติัหน้าท่ีในหน่วยงานภายในของ ศอ.บต. มีอตัรากาํลงัทดแทนเท่าจาํนวน
อตัรากาํลงัท่ีจดัส่งไป (มาตรา 17 วรรคหน่ึง และวรรคสอง) 
  - ให้โอนกิจการ ทรัพยสิ์น สิทธิ หน้าท่ี ขา้ราชการ พนักงาน ลูกจา้ง และอตัรากาํลงั
เฉพาะของ ศอ.บต. ตามมาตรา 26 แห่งพระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร 
พ.ศ. 2551 มาเป็นของ ศอ.บต. ตามพระราชบญัญติัน้ี (มาตรา 28) 
  - ให้โอนงบประมาณและหน้ีสินของกองอาํนวยการรักษาความมั่นคงภายใน
ราชอาณาจกัรในส่วนท่ีเก่ียวกบัภารกิจของ ศอ.บต. ตามพระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายใน
ราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 มาเป็นของ ศอ.บต. ตามพระราชบญัญติัน้ี (มาตรา 29) 
  2.3.2.3 สภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
  ให้มีสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ประกอบดว้ย
ผูท้รงคุณวุฒิท่ีนายกรัฐมนตรีแต่งตั้งจาํนวนไม่เกิน 49 คน (มาตรา 19) และมีอาํนาจหน้าท่ีสําคญั 
(มาตรา 23) ดงัน้ี  
   (1) ใหค้วามเห็นในนโยบายการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตท่ี้
สาํนกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติจดัทาํหรือปรับปรุงเพื่อเสนอสภาความมัน่คงแห่งชาติพิจารณา 
   (2) ใหค้าํปรึกษา เสนอแนะ ร่วมมือ และประสานงานกบั ศอ.บต. ในการปฏิบติัการ
ตามพระราชบญัญติัน้ี 
   (3) ตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ีของ ศอ.บต. 
แลว้รายงานต่อเลขาธิการ และนายกรัฐมนตรีเพื่อทราบ  
 โดยให้สภาท่ีปรึกษาเสริมสร้างสันติสุขจงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามคาํสั่งสํานัก
นายกรัฐมนตรี ท่ี 207/2549 ลงวนัท่ี 30 ตุลาคม 2549 ทาํหนา้ท่ีสภาท่ีปรึกษาฯ ไปพลางก่อนจนกว่า
จะมีการแต่งตั้งสมาชิกสภาท่ีปรึกษาฯ ตามพระราชบญัญติัน้ี แต่ตอ้งไม่ใหเ้กิน 120 วนั นบัแต่วนัท่ี
พระราชบญัญติัน้ี ใชบ้งัคบั (มาตรา 27) 
 2.3.3  กรณีเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีพฤติกรรมไม่เหมาะสม (มาตรา 12) 
  2.3.3.1 กรณีปรากฏขอ้เท็จจริงแก่เลขาธิการหรือโดยการเสนอของสภาท่ี
ปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตว้่าเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือนมีพฤติกรรม
ไม่เหมาะสมจนเป็นเหตุให้เกิดความเดือดร้อน หรือไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือความไม่สงบใน
จังหวดัชายแดนภาคใต้ หรือกระทาํการอันอาจเป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐ หรือความสงบ
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เรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน ให้เลขาธิการมีอาํนาจสั่งให้ผูน้ั้นออกจากพ้ืนท่ี และแจง้
หน่วยงานท่ีผูน้ั้นสังกดัทราบพร้อมเหตุผล ซ่ึงเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงไดรั้บคาํสั่งให้ออกจากพ้ืนท่ีมี
สิทธิอุทธรณ์คาํสัง่ของเลขาธิการต่อนายกรัฐมนตรีได ้ภายใน 30 วนันบัแต่วนัท่ีรับทราบคาํสัง่  
  2.3.3.2ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงไม่ใช่เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายพลเรือนหรือซ่ึง
เป็นผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีพฤติกรรมหรือการกระทาํไม่เหมาะสมดังกล่าว ให้
เลขาธิการส่งรายงานและเอกสาร พร้อมทั้งความเห็นไปยงัผูมี้อาํนาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง หรือผูมี้
อาํนาจหน้าท่ีกาํกบัดูแล เพื่อพิจารณาดาํเนินการตามกฎหมายว่าดว้ยการนั้น ภายใน 30 วนันบัแต่
วนัท่ีไดรั้บรายงาน   
 2.3.4  การรักษาการตามพระราชบญัญติั 
  นายกรัฐมนตรีเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบัญญัติการบริหารราชการ
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ.2553 (มาตรา 31) 



บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาการจัดตั้งเขตปกครองพเิศษ 
ในสามจังหวดัชายแดนภาคใต้ 

 
 
 ดังได้กล่าวมาแลว้ว่าปัญหาความไม่สงบในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้กิดจาก การ
บริหารดา้นการเมืองการปกครองท่ีไม่สอดคลอ้งกบัวฒันธรรมและวิถีชีวิตของประชาชนส่วนใหญ่ 
ท่ีนับถือศาสนาอิสลามซ่ึงวิถีชีวิตของประชาชนกลุ่มดังกล่าว มีความสัมพนัธ์อยู่กับวฒันธรรม
อิสลาม ในขณะท่ีประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศไทยนับถือศาสนาพุทธ วิถีชีวิตก็เป็นแบบวิถี
พทุธ ทั้งน้ี ความไม่สมดุลและไม่ลงตวัในรูปแบบของวฒันธรรมดงักล่าว ทาํใหช้าวไทยท่ีเป็นมุสลิมใน
พื้นท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต้ส่วนหน่ึงมีความรู้สึกว่าระบบท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบันไม่เป็นธรรม 
ขา้ราชการท่ีใชร้ะบบโดยเฉพาะดา้นการเมืองและการปกครองยิ่งมีลกัษณะใชก้ฎหมายสองมาตรฐาน 
การต่อตา้นและไม่ยอมรับระบบการปกครองจึงก่อตวัขยายใหญ่ข้ึนเป็นความรุนแรง ท่ีหลายฝ่ายเช่ือว่า
กาํลงัลุกลามไม่สู่การขอแบ่งแยกดินแดนเป็นรัฐเอกราชอยูใ่นปัจจุบนั  
 

1.  วเิคราะห์พระราชบัญญ1ัตกิารบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต้ พ.ศ.2553 

 
 ในวนัท่ี 30 ธนัวาคม 2553 พระราชบญัญติัการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
พ.ศ.2553 ไดถู้กประกาศในราชกิจจานุเบกษาและมีผลบงัคบัใช ้หลงัจากมีการพิจารณาในรัฐสภา
นานนบัปี กฎหมายฉบบัน้ียงัผลใหศู้นยอ์าํนวยการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(ศอ.บต.) 
ซ่ึงเดิมเป็นองค์กรท่ีได้รับการร้ือฟ้ืนให้จัดตั้ งข้ึนอีกคร้ังภายใต้คาํสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีท่ี 
207/2549 หลงัจากท่ีถูกยุบเลิกไปเม่ือปี 2545 กลบัมามีสถานภาพทางกฎหมายรองรับท่ีชดัเจนข้ึน 
และเป็นหน่วยงานพลเรือนท่ีข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี ทาํให้ในแง่ของโครงสร้างหน่วยงานท่ี
รับผดิชอบในการแกไ้ขปัญหาในพ้ืนท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้นประกอบไปดว้ยสายบงัคบับญัชา 2 
สายงานหลกัท่ีข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี อนัไดแ้ก่ สายงานดา้นการพฒันาท่ี มี ศอ.บต.เป็นหน่วยงาน
หลกั และสายงานดา้นความมัน่คงท่ีมีกองอาํนวยการรักษาความมัน่คงภายใน (กอ.รมน.) เป็นหน่วยงาน
หลกัซ่ึงมีพระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ.2551 รองรับ 
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 การจดัตั้ งหน่วยงานข้ึนมาใหม่อาจก่อให้เกิดผลดีและผลเสียต่ออาํนาจของรัฐและ
ความสามารถในการจดัการปัญหาของหน่วยงานภาครัฐ แมว้า่จะไดรั้บการพิจารณาจากหลายฝ่ายว่า
พระราชบญัญติัฉบบัใหม่เป็นเพียงกฎหมายท่ีรองรับการแกไ้ขปัญหาภายในโครงสร้างการบริหาร
ของระบบราชการเท่านั้น 
 ทั้งน้ี ผูว้ิจยัมีความเห็นการบริหารงานของศอ.บต. ดงัน้ี 
 ประการแรก ในการจดัทาํนโยบายการบริหารและพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตท่ี้
บญัญติัอยูใ่นมาตรา 4 นั้น ไม่เพียงแต่ระบุไวว้่าใหส้าํนกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติตอ้งจดัทาํข้ึน
โดยพิจารณาสาระสําคญัท่ีอย่างน้อยจะตอ้งครอบคลุมเน้ือหาทั้งในดา้นการพฒันาและดา้นความ
มัน่คงเท่านั้น แต่นโยบายดงักล่าวยงัตอ้งมาจากความตอ้งการของประชาชนและสอดคลอ้งกบัวิถีชีวิต
ของประชาชน ศาสนา วฒันธรรม อตัลกัษณ์ ชาติพนัธ์ุ และประวติัศาสตร์ทอ้งถ่ินอีกดว้ย อีกทั้งท่ีมาของ
นโยบายดงักล่าว อนัหมายถึงการจดัทาํ การทบทวน และการปรับปรุง ก็ตอ้งนาํความคิดเห็นของ
ประชาชนทุกภาคส่วนเขา้ประกอบ โดยยงัไดบ้ญัญติัให้สภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันา
จงัหวดัชายแดนภาคใตพ้ิจารณาใหค้วามเห็นประกอบร่างนโยบายดงักล่าวดว้ย 
 อย่างไรก็ตาม แมว้่าในตวับทกฎหมายจะยอมรับหลกัการท่ีเป็นประเด็นสําคญัของ
ปัญหาความขดัแยง้ดงัท่ีกล่าวมา แต่ก็ยงัไม่ปรากฏการเน้นย ํ้าถึงหลกัการสําคญัอีกประการหน่ึง 
ไดแ้ก่ การบริหารจดัการกระบวนการยติุธรรม ซ่ึงเป็นประเด็นใจกลางสาํคญัอีกขอ้หน่ึงท่ีประชาชน
ในพื้นท่ีคาดหวงัและห่วงกงัวล เพราะหลายปีท่ีผา่นมา การอาํนวยความยติุธรรมในกรณีท่ีเก่ียวขอ้ง
หลายกรณีในพื้นท่ียงัไม่ไดค้ล่ีคลายไปในทิศทางท่ีเป็นรูปธรรมมากนกั ทั้งๆ ท่ีเป็นปัจจยัดงักล่าว
เป็นส่ิงสําคญัในการสร้างความเช่ือมัน่ไวว้างใจ ของประชาชนต่ออาํนาจและสถาบนัของรัฐซ่ึง
จาํเป็นต่อการสะทอ้นความเขม้แขง็ของรัฐใหเ้ห็นชดั  
 ประการท่ีสอง กลไกสําคญัท่ีเอ้ือต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนอีกประการหน่ึง
ปรากฏในมาตรา 19 ของพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว ระบุว่าใหมี้สภาท่ีปรึกษาการบริหารและการ
พฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตท่ี้มีสมาชิกประกอบดว้ยบุคคลผูท้รงคุณวุฒิในภาคส่วนต่างๆ จาํนวน 
49 คนท่ีไดรั้บการแต่งตั้งจากนายกรัฐมนตรี โดยผ่านกระบวนการคดัเลือกกนัเองภายในกลุ่มหรือ
เลือกบุคคลอ่ืนเป็นตวัแทนของกลุ่ม อาํนาจหนา้ท่ีของสภาฯ ดงักล่าวท่ีระบุไวใ้นมาตรา 23 นอกจาก
จะมีขอบเขตตั้งแต่การให้ความเห็นต่อนโยบายขา้งตน้แลว้ ยงัมีบทบาทสาํคญัในการให้คาํปรึกษา 
เสนอแนะ ร่วมมือและประสานงานกบัศูนยอ์าํนวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(ศอ.บต.) 
ตลอดจนตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบติังานของ ศอ.บต. นอกจากน้ี ยงัมีอาํนาจในการ
แสวงหาขอ้เท็จจริง ขอ้มูลข่าวสาร และขอ้คิดเห็นจากแหล่งต่างๆ เพื่อใช้ประกอบการทาํงาน 
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รวมถึงพิจารณาเร่ืองร้องเรียนของประชาชนท่ีเก่ียวกบัปัญหาความไม่เป็นธรรมและความเดือดร้อน
อนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีรัฐอีกดว้ย 

 แมว้่าพระราชบญัญติัดงักล่าวและระเบียบ ศอ.บต. ว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีคดัเลือก
กนัเองเพื่อให้ไดม้าซ่ึงสมาชิกสภาท่ีปรึกษาการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และ
ค่าตอบแทนและค่าใชจ่้ายอ่ืน พ.ศ. 2554 จะระบุถึงท่ีมาและกระบวนการไดม้าซ่ึงสมาชิกสภาไวอ้ย่าง
ละเอียด แต่ผูท่ี้เก่ียวขอ้งควรตระหนกัว่าบทบาทของประชาชนในพ้ืนท่ีต่อกระบวนการใชอ้าํนาจรัฐ
ดงักล่าวเป็นส่ิงสําคญัท่ีสัมพนัธ์โดยตรงกับความเขม้แข็งและอ่อนแอของอาํนาจรัฐ ด้วยเหตุน้ี
หลกัเกณฑ์และวิธีการในการไดม้าของสมาชิกสภาจึงควรตอ้งตระหนักถึงเป้าหมายท่ีจะสามารถ
สะทอ้นความเป็นตวัแทนของประชาชนแต่ละกลุ่มในพื้นท่ี  

 การจัดตั้ งสภาท่ีปรึกษาฯ คือการสร้างพื้นท่ีทางการเมืองอย่างหน่ึง ด้วยเหตุน้ี
จาํเป็นตอ้งสร้างพื้นท่ีซ่ึงปลอดภยัเพียงพอสาํหรับการสะทอ้นเสียงท่ีแตกต่าง ในประเด็นน้ีปรากฏว่า 
ขณะน้ีกองทพับกไดมุ่้งชดัไปในทิศทางน้ี โดยเฉพาะเม่ือพิจารณาแนวนโยบายเฉพาะหนา้ของแม่
ทพัภาคท่ี 4 ปัจจุบนั ท่ีระบุว่าจะเปิดโอกาสให้ผูท่ี้มีความคิดเห็นต่างจากรัฐไดมี้ช่องทางสามารถ
แสดงความคิดเห็นและมีส่วนร่วมในการแกปั้ญหา อีกทั้งยงัเปิดโอกาสดว้ยการอาํนวยความสะดวก
ให้ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากเหตุการณ์ความไม่สงบ ทุกฝ่ายเดินทางกลบัมาอาศยัในภูมิลาํเนาเดิมอยา่ง
ปกติสุข ส่ิงเหล่าน้ีลว้นสอดคลอ้งกบัทิศทางการแกไ้ขปัญหาดว้ยสันติวิธีและเป็นการเพ่ิมบทบาท
การต่อรองทางการเมืองใหม้ากยิง่ข้ึน  
 การคดัเลือกสมาชิกสภาท่ีปรึกษาฯ จึงตอ้งวางอยู่บนพ้ืนฐานของการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนอย่างเคร่งครัด เพราะการไม่ให้ความสาํคญัต่อกระบวนการดงักล่าวอย่างเพียงพอน่ีเอง
อาจส่งผลดา้นกลบัท่ีบ่อนทาํลายความชอบธรรมในการปกครองของรัฐไปในท่ีสุด 
 ทั้งน้ี กระบวนการทางการเมืองเช่นน้ีน่าจะลดทอนความจาํเป็นในการใชค้วามรุนแรงของ
ทุกฝ่ายไดจ้ริง หากรัฐเปิดพื้นท่ีในการรับฟังขอ้คบัขอ้งใจของประชาชนผูท่ี้ไม่ไดรั้บความเป็นธรรม 
รวมถึงการเนน้ไปยงักระบวนการส่ือสารเชิงนโยบายอยา่งตรงไปตรงมาทั้งจุดเด่นและขอ้จาํกดัของ
หน่วยงานภาครัฐ เพราะหนทางในการเสริมสร้างความชอบธรรมในการปกครอง อนัเป็นองคป์ระกอบ
สาํคญัท่ีสะทอ้นความเขม้แข็งของอาํนาจรัฐนั้นเก่ียวโยงกบักระบวนการมีส่วนร่วมและฉันทามติ
ของประชาชนในพื้นท่ีเป็นสาํคญั 
 
 
 



79 

2.  วิเคราะห์ความไม่เหมาะสมของรูปแบบการปกครองส่วนภูมิภาคและการปกครอง
ส่วนท้องถิน่ต่อการแก้ไขปัญหาสามจงัหวดัชายแดนภาคใต้ 

 
 เน่ืองจากประชากรส่วนใหญ่ในจงัหวดัชายแดนภาคใตจ้ะเป็นชาวไทยเช้ือสายมลาย ูมี
ประวติัศาสตร์ชาติพนัธ์ุ ศาสนา ภาษา วฒันธรรม และขนบธรรมเนียมประเพณีแตกต่างจากประชากร
ส่วนใหญ่ของประเทศ ทาํให้การปกครองในจงัหวดัชายแดนภาคใตมี้ปัญหาตลอดมา เพราะการปกครอง
ไม่สอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตย ท่ีถือว่าอาํนาจอธิปไตยต้องเป็นของประชาชน โดย
ประชาชน เพื่อประชาชน และไม่เป็นไปตามรัฐธรรมนูญของประเทศ ท่ีกาํหนดให้มีการกระจาย
อาํนาจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินพึ่งตนเอง ตดัสินใจในกิจการของทอ้งถ่ินไดเ้อง ปัจจุบนั
ประชาชนในสามจงัหวดัชายแดนภาคใตไ้ม่มีส่วนร่วมในการดาํเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐ และกาํหนดแนวทางการพฒันาทอ้งถ่ินใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนตน ทาํ
ให้โครงการท่ีรัฐกาํหนดนโยบายให้แก่พื้นท่ีสามจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้นไม่สอดคลอ้งกบัความ
ตอ้งการของประชาชน เน่ืองมาจาก 
 ประการแรก อาํนาจการบริหารและการตดัสินในการดาํเนินการจงัหวดัเป็นอาํนาจ
หน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคท่ีมีผูว้่าราชการเป็นหัวหน้า การดาํเนินการต่าง  ๆ
กระทรวง ทบวง กรม ในส่วนกลาง ได้กาํหนดไวแ้ลว้ทั้งส้ิน ขา้ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค
ดงักล่าว ส่วนใหญ่แลว้ไมใช่คนพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ไม่เขา้ใจวฒันธรรมขนบธรรมเนียม
ประเพณีและความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ิน การปฏิบติัหนา้ท่ีมกัจะเกิดความผิดพลาด ก่อปัญหา
ความขดัแยง้ และไม่สนองความตอ้งการของประชาชน 
 ประการท่ีสอง แมจ้ะมีการกระจายอาํนาจให้องค์กรปกครองทอ้งถ่ินในจงัหวดั แต่
องคก์รปกครองทอ้งถ่ินเหล่าน้ีไม่มีประสิทธิภาพ เพราะในจงัหวดัเดียวกนัถูกแบ่งแยกให้มีองคก์รเลก็  ๆ
ดูแลกนัเอง  มีงบประมาณไม่เพียงพอท่ีจะพฒันาทอ้งถ่ินให้เจริญกา้วหน้าได ้บางองคก์ร เช่น องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั  มีอาํนาจหนา้ท่ีในการบริหารทบัซอ้นกบัเทศบาลและองคก์รบริหารส่วนตาํบล 
 ประการท่ีสาม เม่ือมีองค์กรทอ้งถ่ินหลายองค์กร ทาํให้การบริหารงานการพฒันา
ทอ้งถ่ินไม่เป็นเอกภาพ งบประมาณซ่ึงมีไม่เพียงพออยู่แลว้ ถูกแบ่งแยกให้องคก์รทอ้งถ่ินมากมาย
ในจงัหวดั มีเงินเหลือเพียงเลก็นอ้ยสาํหรับการพฒันาทอ้งถ่ิน 
 ประการท่ีส่ี มีความขดัแยง้เพิ่มมากข้ึนในจังหวดั  เพราะองค์กรทอ้งถ่ินต่างๆ ท่ีมีอยู่
มากมายตอ้งมีการเลือกตั้งเป็นประจาํ มีการแข่งขนักนัสูง กลุ่มท่ีแพก้ารเลือกตั้งมกัจะไม่พอใจบางคร้ังมี
เหตุขดัแยง้ ระหว่างเพื่อนและญาติพี่น้อง จนถึงมีเหตุฆ่ากนัตาย และมีเหตุร้องเรียนการทุจริตใน
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องคก์รเหล่าน้ีมากมาย  การมีองคก์รทอ้งถ่ินมาก ไม่ใช่จะเป็นการส่งเสริมใหท้อ้งถ่ินมีความสงบสุข 
แต่กลบัมีความขดัแยง้ในหมู่ประชาชนมากข้ึน 
 ประการท่ีหา้ ผูว้่าราชการจงัหวดัและนายอาํเภอ ซ่ึงเป็นหวัหนา้ขา้ราชการส่วนภูมิภาค
ในจงัหวดัและอาํเภอ ในปัจจุบนัไม่สามารถจะดาํรงบทบาทไดเ้หมือนเดิมได ้เน่ืองจากส่วนราชการ
ต่างๆแยกตวัออกไปอยูเ่อกเทศ ลดจาํนวนบุคลากรท่ีประจาํอยูใ่นพื้นท่ี ทาํใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัและ
นายอาํเภอไม่มีบุคคลากรเพียงพอในการแก้ไขปัญหาของประชาชนในพ้ืนท่ีได้ โดยเฉพาะ
กระบวนการยติุธรรมในระดบัตน้ธาร ในปัจจุบนั ผูว้่าราชการจงัหวดัและนายอาํเภอ ไม่มีอาํนาจใน
การตรวจสอบ ถ่วงดุล การปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีตาํรวจ เพราะอาํนาจในการอนุมติัจบักุม การ
สืบสวน สอบสวน ถูกยกเลิกไปหมดแลว้ อาํนาจการจบักุมดาํเนินคดีข้ึนอยูก่บัตาํรวจฝ่ายเดียวแลว้
ใครจะช่วยปกครองคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในกรณีท่ีถูกละเมิดหรือปฏิบติัหน้าท่ีไม่
ถูกตอ้ง 
 ประการท่ีหก ในสถานการณ์ความรุนแรงในปัจจุบนั ขา้ราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคไม่กลา้ออกปฏิบติังานในพื้นท่ีเพราะความไม่ปลอดภยั ยิง่ทาํให้การดาํเนินการตามนโยบาย
ของกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ไม่สามารถจะดาํเนินการใหส้าํเร็จ ผลเสียจึงตกไปอยูก่บัประชาชน
ท่ีไม่ไดรั้บบริการจากรัฐ 
 ทั้งน้ี เม่ือสถานการณ์ความรุนแรงในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ไดท้วีความรุนแรงมาอยา่ง
ต่อเน่ืองจนขยายขอบเขตไปกวา้งขวาง มีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน แมรั้ฐบาล
และผูเ้ก่ียวขอ้ง  พยายามท่ีจะแกไ้ขปัญหาใหย้ติุโดยเร็ว ทุ่มงบประมาณมหาศาลและกองกาํลงัทหาร 
ตาํรวจ อาสาสมคัรติดอาวุธมากมายเกือบเต็มพื้นท่ี ใช้อาํนาจกฎอยัการศึก พรก.ฉุกเฉิน จนถึง
ปัจจุบนั เหตุการณ์ความรุนแรงก็ยงัไม่ยติุ ภาคประชาชนและประชาสังคมไดร่้วมกนัปรึกษาหารือ
เพื่อเสนอแนวทางแก้ไขปัญหา แนวทางแก้ไขปัญหาท่ีเสนอโดยคณะกรรมการระดับต่างๆ 
ผูท้รงคุณวุฒิ นกัวิชาการ ไดเ้สนอให้รัฐบาลไปหมดแลว้ ปรากฏว่าไม่ไดน้าํไปปฏิบติั ภาคประชาชน
และประชาสังคมคิดว่า โครงสร้างอาํนาจและการปกครองในจงัหวดัชายแดนภาคใตจ้ะตอ้งมีการ
ปรับปรุงแกไ้ข เพราะในปัจจุบนัน้ี ยงัไม่สอดคลอ้งกบัหลกัประชาธิปไตยท่ียึดหลกัอาํนาจสูงสุด
เป็นของประชาชน แต่ในปัจจุบนั อาํนาจสูงสุดในจงัหวดัเป็นของขา้ราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาค การกาํหนดยทุธศาสตร์การพฒันาจงัหวดัทุกดา้น ไม่ว่าจะเป็นดา้นเศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม 
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ประชาชนส่วนใหญ่แทบจะไม่มีส่วนร่วมและตดัสินใจเลย ภาค
ประชาชนและประชาสังคมจึงไดร่้วมกนัเสนอแนวคิดปรับปรุงรูปแบบการปกครองในจงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้
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 การเสนอแนวคิดปรับปรุงรูปแบบการปกครองในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ยึดกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 มาตรา 78 ท่ีกาํหนดว่า รัฐจะดาํเนินการตามแนวนโยบายดา้นการบริหารราชการ
แผน่ดิน ดงัต่อไปน้ี 
 1)  การบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปเพื่อการพฒันาสังคม เศรษฐกิจ และความ
มัน่คงของประเทศอย่างย ัง่ยืน โดยตอ้งส่งเสริมการดาํเนินการตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง และ
คาํนึงถึงผลประโยชน์ของชาติในภาพรวมเป็นสาํคญั 
 2) จดัระบบการบริหาราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน ให้มีขอบเขต
อาํนาจ หน้าท่ีและความรับผิดชอบท่ีชัดเจน เหมาะสมแก่การพฒันาประเทศ และสนับสนุนให้
จงัหวดัมีแผนและงบประมาณเพ่ือพฒันาจงัหวดั เพื่อประโยชน์ของประชาชนในพื้นท่ี 
 3) กระจายอาํนาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพึ่งตนเอง และตดัสินใจในกิจการของ
ท้องถ่ินได้เอง  ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  มีส่วนร่วมในการดําเนินการตาม
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ พฒันาเศรษฐกิจของทอ้งถ่ินและระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ ตลอด
ทั้งโครงสร้างพื้นฐาน สารสนเทศในทอ้งถ่ินให้ทัว่ถึงและเท่าเทียมกันทัว่ประเทศ รวมทั้งพฒันา
จงัหวดัท่ีมีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ โดยคาํนึงถึงเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในจงัหวดันั้น 
 4)  พฒันาระบบงานภาครัฐ โดยมุ่งเนน้การพฒันาคุณภาพ คุณธรรมและจริยธรรมของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐควบคู่ไปกบัการปรับปรุงรูปแบบและวิธีทาํงาน เพ่ือใหก้ารบริหารราชการแผน่ดิน
เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ และส่งเสริมใหห้น่วยงานของรัฐ ใชห้ลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ี
ดี เป็นแนวทางในการปฏิบติัราชการ 
 5) จัดระบบงานราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืน เพื่อให้การจัดทาํและการให้บริการ
สาธารณะเป็นไปอย่างรวดเร็ว  มีประสิทธิภาพ โปร่งใสและตรวจสอบได ้โดยคาํนึงถึงการมีส่วนร่วม
ของประชาชน 
 มาตรา 87 รัฐตอ้งดาํเนินการตามแนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน
ดงัต่อไปน้ี 
 1. ส่งเสริมใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการกาํหนดนโยบายและวางแผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสงัคมทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน 
 2. ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตดัสินใจทางการเมือง 
การวางแผนพฒันาทางเศรษฐกิจและสงัคม รวมทั้งการจดัทาํบริการสาธารณะ 
 3. ส่งเสริมและสนบัสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจ
รัฐทุกระดบัในรูปแบบองคก์รทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพท่ีหลากหลาย หรือรูปแบบอ่ืน 
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 4. ส่งเสริมให้ประชาชนมีความเขม้แข็งในทางการเมือง และจดัให้มีกฎหมายจดัตั้ง
กองทุนพฒันาการเมืองภาคพลเมือง เพื่อช่วยเหลือการดาํเนินกิจกรรมสาธารณะของชุมชน รวมทั้ง
สนบัสนุนการดาํเนินการของกลุ่มประชาชนท่ีรวมตวักนัในลกัษณะเครือข่ายทุกรูปแบบใหส้ามารถ
แสดงความคิดเห็นและเสนอความตอ้งการของชุมชนในพื้นท่ี 
 5. ส่งเสริมและใหก้ารศึกษาแก่ประชาชนเก่ียวกบัการพฒันาการเมืองและการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข รวมทั้งส่งเสริมให้ประชาชนใชสิ้ทธิ
เลือกตั้งโดยสุจริตและเท่ียงธรรม 
 มาตรา 66 บุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม ยอ่มมี
สิทธิอนุรักษห์รือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ินและของ
ชาติ และมีส่วนร่วมในการจัดการ การบาํรุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุลและยัง่ยนื 
 มาตรา 163 ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งไม่นอ้ยกวา่หน่ึงหม่ืนคน มีสิทธิเขา้ช่ือร้องขอต่อ
ประธานรัฐสภา เพื่อให้รัฐสภาพิจารณาร่างพระราชบญัญติัตามท่ีกาํหนดในหมวด 3 และหมวด 4 
แห่งรัฐธรรมนูญน้ี” 
 รูปแบบการปกครองในจงัหวดัชายแดนภาคใตปั้จจุบนั 

1. รูปแบบการบริหารราชการส่วนกลาง คือ กระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ในส่วนกลางมี
สาํนกังานอยูใ่นจงัหวดั โดยมีเจา้หนา้ท่ีสงักดัส่วนกลางไปอยูป่ระจาํ ปฏิบติัหนา้ท่ีรับผดิชอบข้ึนตรงต่อ
ส่วนกลางโดยตรง  ดงัน้ี 
 
  
 

 

 

 

2. รูปแบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาค คือ กระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ  ในส่วนกลาง ส่ง

เจ้าหน้าท่ีไปประจาํและปฏิบัติหน้าท่ีในจังหวดั โดยมีผูว้่าราชการจังหวดัเป็นหัวหน้าในการ

กระทรวง  ทบวง  กรม 

ตาํรวจภธูรภาค สาํนกังานเขตการศึกษา ชลประทาน สรรพสามิตเขต ฯลฯ 
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ประสานงานและติดตามดูแลการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีแต่ละกระทรวงใหเ้ป็นไปตามนโยบาย

ของกระทรวงและงบประมาณท่ีกาํหนด ดงัน้ี 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 ดังนั้ น จึงเห็นได้ว่าการปกครองในปัจจุบันไม่อาจแก้ไขปัญหาความไม่สงบสาม
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้ดวัยเหตุผลดงัต่อไปน้ี 

เกษตรตาํบล เจา้หนา้ท่ีประมง เจา้หนา้ท่ีป่าไม ้

นายอําเภอ 

เขตจงัหวดั เขตเทศบาล เขตตาํบล 

ผูว้า่ราชการจงัหวดั 

สน.การปกครองทอ้งถ่ิน เกษตรจงัหวดั ประมงจงัหวดั ป่าไมจ้งัหวดั ฯลฯ 

ทอ้งถ่ินอาํเภอ เกษตรอาํเภอ ประมงอาํเภอ ป่าไมอ้าํเภอ ฯลฯ 

อบจ./นายก อบจ./นายก อบต./นายก 
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 2.1 ไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตย คือ การปกครองเป็นของ
ประชาชนโดยประชาชน เพ่ือประชาชน แต่การปกครองในจงัหวดั อาํนาจสูงสุดในการบริหารจดัการ
อยู่ท่ี ผูว้่าราชการจงัหวดัและนายอาํเภอ ซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งจากส่วนกลาง มีอาํนาจกาํกบัดุแลการ
ปฏิบติังาน การใชง้บประมาณจาํนวนมากมายของแต่ละกระทรวงทบวงกรม และกาํหนดยทุธศาสตร์การ
พฒันาจงัหวดัในทุกดา้น โดยประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการกาํหนดความตอ้งการของตนเอง เป็น
การดาํเนินการตามนโยบายจากส่วนกลางทั้งหมด จึงไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชนในจงัหวดั 
 2.2 การบริหารทอ้งถ่ินในจงัหวดัถูกแบ่งแยกออกเป็นหลายองคก์ร มีองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั  เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนตาํบล ผูบ้ริหารท่ีไดรั้บเลือกจากประชาชนหลายคน ไม่มีเอกภาพ 
การจดัสรรงบประมาณตอ้งแบ่งออกเป็น 3 องคก์ร แต่ละองคก์รมีงบประมาณนอ้ยเหลือสาํหรับพฒันา
ทอ้งถ่ินน้อยมาก และพ้ืนท่ีรับผิดชอบขององค์กรทอ้งถ่ินทบัซ้อนกนั การเลือกตั้งในองค์กรทอ้งถ่ิน
จาํนวนมาก เกิดความขดัแยง้ในพื้นท่ีมากข้ึน 
 2.3 การกาํหนดยทุธศาสตร์ในการพฒันาทอ้งถ่ินอยูใ่นวงแคบ เฉพาะเขตความรับผดิชอบ
ขององคก์รเท่านั้น ประชาชนในทอ้งถ่ินไม่ไดรั้บบริการท่ีเสมอภาคและเท่าเทียมกนัทุกทอ้งถ่ิน 
 

3.  วเิคราะห์รูปแบบการบริหารพืน้ทีพ่เิศษอนัเน่ืองมาจากสังคม วฒันธรรมและศาสนา 
 
 หากพิจารณารูปแบบการปกครองพิเศษดังท่ีศึกษาในบทท่ี 3 จะเห็นได้ว่าแต่ละ
ประเทศซ่ึงมีระบบการเมืองการปกครองท่ีแตกต่างกันต่างก็มีแนวทางในการแก้ไขปัญหาการ
ปกครองชนกลุ่มนอ้ยซ่ึงมีความแตกต่างกนัในดา้นสงัคม วฒันธรรมและศาสนา กล่าวคือ 
 3.1  การกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกบัรูปแบบการปกครองพเิศษ 
  3.1.1 รูปแบบของสหพนัธรัฐนั้นถา้ไม่ไดม้าจากการแบ่งเขตเพ่ือให้เกิดการกระจาย
อาํนาจการปกครองออกไปเน่ืองจากประเทศมีขนาดใหญ่ ก็มกัจะเป็นการแบ่งเขตท่ีมีลกัษณะทาง
วฒันธรรมชดัเจนของกลุ่มคนหลายกลุ่มท่ีมีอาจและขนาดท่ีใกลเ้คียงกนั โอกาสท่ีจะใชส้หพนัธรัฐ
ในสังคมท่ีประกอบดว้ยกลุ่มวฒันธรรมใหญ่ และกลุ่มนอ้ยนั้นไม่มากนกัการใชรู้ปแบบสหพนัธรัฐ
นั้ นมักจะเป็นผลพวงมาจากยุคหลังอาณานิคมท่ีมีการสร้างชาติใหม่มักไม่ค่อยพบเห็นการ
เปล่ียนแปลงการปกครองจากรัฐเด่ียวมาเป็นสหพนัธรัฐยุคหลงั ยกเวน้ในกรณีของสเปนท่ีมีการ
แกไ้ขรัฐธรรมนูญใหมี้การยอมรับ 
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การปกครองตนเองของกลุ่มชาติพนัธ์ุท่ีมีความเป็นมาทางประวติัศาสตร์อยา่งชดัเจน การเปล่ียนแปลง
นั้นเกิดข้ึนในช่วงสงครามเยน็ กรณีสเปนแมว้่าจะไม่มีการเรียกตวัเองว่าเป็นสหพนัธรัฐ ก็มีลกัษณะ
คลา้ยคลึงกนั  
  3.1.2 เขตพิเศษในประเทศจีนนั้นมีความน่าสนใจ กล่าวคือ เม่ือเปรียบเทียบกบั
วฒันธรรมทางการเมืองของไทย ท่ีมีระดบัของความเป็นรัฐรวมศูนยอ์ย่างมาก เขตพิเศษ (autonomous 
area) ในประเทศจีนไม่ได้มีลกัษณะพิเศษหรือสถานะทางการเมืองมากไปกว่าการยอมรับทาง
สัญลกัษณ์ของชาติพนัธ์ุท่ีแตกต่าง เพราะการเมืองยงัควบคุมโดยพรรคคอมมิวนิสต ์และโครงสร้าง
ทางการเมืองของเขตพิเศษกเ็ป็นโครงสร้างยอ่ส่วนลงมาของพรรค ไดม้ากาํหนดกฎเกณฑล์งไปเป็น
การเฉพาะใหผู้น้าํสูงสุดของสภาประชาชน ในเขตนั้นตอ้งมาจากชนกลุ่มนอ้ย (ethnic minority) เขต
พิเศษมีไดห้ลายระดบั ตั้งแต่ เมือง จงัหวดั และภูมิภาค โดยอาศยัอาํนาจของสภาประชาชนในการอนุมติั 
เป็นราย ไป เขตดงักล่าว มีอาํนาจในการบริหารจดัการเร่ือง การจดัเก็บรายไดใ้นทอ้งถ่ิน วฒันธรรมและ
ประเพณีปฏิบติัของตนเองได ้ยกเวน้เร่ืองความมัน่คงและการเมือง โดยท่ีพรรคยงัคงกุมอาํนาจใน
ขอ้กาํหนดเก่ียวกบัการศึกษาทางศาสนา (อาทิ ขอ้หา้มเก่ียวกบัครูสอนศาสนาจากภายนอก)  
  3.1.3 เขตปกครองตนองกรณีมินดาเนา ประเทศฟิลิปปินส์ มีท่ีมาท่ีแตกต่างจาก
ประเทศจีน เน่ืองจากจงัหวดัมินดาเนานั้นเป็นพื้นท่ีคนพื้นเมืองนบัถือศาสนาอิสลาม มีขบวนการ
เคล่ือนไหวต่อสู่เพื่อท่ีจะเป็นอิสระ การประกาศเขตปกครองตนเอง  
 3.2  ความเป็นตัวแทนในระบบการเมืองของกลุ่มต่างๆ สะทอ้นใหเ้ห็นรูปแบบของการ
ปกครองตนเอง การมีท่ีนั่งเฉพาะสําหรับกลุ่มชาติพนัธ์ุในระบบรัฐสภา และการมีพรรคการเมือง
จากฐานเสียงของกลุ่มชาติพนัธ์ุ ประเด็นสําคญัท่ีมกัมีการมองขา้มไปคือความเป็นตวัแทนใน
หน่วยงานภาครัฐซ่ึงเป็นกลไกสาํคญัในการตอบสนองความตอ้งการท่ีหลากหลาย มาตรการท่ีสาํคญั
ในเร่ืองน้ีไดแ้ก่ การเลือกปฏิบติัเพ่ือใหก้ลุ่มดอ้ยโอกาสไดเ้ปรียบ เช่น ท่ีใชใ้นประเทศมาเลเซียและ
จีน นอกจากนั้นยงัพบการปรับเง่ือนไขพิเศษของผูท่ี้ทาํงานในภาครัฐ เช่น ตอ้งเป็นผูท่ี้สามารถใช้
ภาษาทอ้งถ่ินได ้ 
 3.3 การจัดการปกครองในลักษณะพิเศษ ในแต่ละประเทศลว้นมีพื้นฐานมาจากการ
ยอมรับกติกาหรือสัญญาประชาคมในการเคารพความแตกต่าง การยึดหลกัความเสมอภาคระหว่าง
กลุ่มและท่ีสาํคญัยิ่งคือการให้ความหมายของความเป็นชาติท่ีเป็นการรวมกนัของความหลากหลาย
ซ่ึงสะทอ้นอยูใ่นรัฐธรรมนูญเกือบทุกกรณี ประเทศเหล่านั้นมีการปรับแกรั้ฐธรรมนูญเพื่อเป็นกติกา
ท่ีตกลงกนัเป็นพื้นฐาน และเป็นกรอบในการจดัการความสัมพนัธ์ รัฐธรรมนูญไดร้ะบุถึงอาํนาจ
หนา้ท่ีของเขตพิเศษ กระบวนการจดัตั้งเขตพิเศษ ซ่ึงในบางกรณีใชว้ิธีการแสดงประชามติในการ
ตดัสินใจ รัฐธรรมนูญของบางประเทศ เช่น สเปน จะระบุเง่ือนไขของการปรับเปล่ียนสถานภาพ
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ทางการเมืองของพื้นท่ีวฒันธรรมเอาไว้ โดยให้เวลาเป็นเคร่ืองช้ีวดัความพร้อมของท้องถ่ิน 
เช่นเดียวกบัประเทศจีนท่ียงัคงมีรัฐใหม่ หรือชุมชนปกครองตนเองข้ึนใหม่ได ้ประเด็นสาํคญัท่ีทาํ
ให้เกิดความยืดหยุ่น คือการมีช่องทางส่ือสารทางการเมืองและการจดักลไกสําหรับการตดัสินใจ
ปรับความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงสะทอ้นให้เห็นว่าเร่ืองการแบ่งอาํนาจไม่ใช่ประเด็น
ตอ้งหา้มสาํหรับสงัคมประชาธิปไตย  
 อยา่งไรก็ตาม การท่ีประเทศไทยเป็น “รัฐเด่ียว (unitary state)” ซ่ึงมีหลกัเหตุผลของรัฐ
ต่างจาก “รัฐรวม (federal state)” หรือสหพนัธรัฐ  รัฐเด่ียวคือ รัฐท่ีรวมอาํนาจเขา้สู่ศูนยก์ลางหรือมี
ผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยอยูท่ี่ส่วนกลางเพียงอยา่งเดียว ไดแ้ก่ การมีรัฐบาลเดียว มีรัฐสภาเดียวและมีศาลสูง
เพียงแห่งเดียว แต่ในรัฐเด่ียวดงักล่าว อาํนาจทางการเมืองของรัฐสามารถโอนหรือกระจายให้แก่
องคก์รในระดบัล่างของรัฐได ้แต่รัฐก็สามารถเรียกคืนอาํนาจการเมืองเหล่านั้น เม่ือไรก็ไดต้ามแต่ท่ี
รัฐจะปรารถนา ในขณะเดียวกนัรัฐก็สามารถกาํหนดบทบาทและหนา้ท่ีขององคก์รในระดบัล่างของ
รัฐไดว้่าจะให้องคก์รบริหารเหล่านั้นมีอาํนาจมากนอ้ยเพียงใด และรับฟังคาํสั่งจากรัฐมากนอ้ยแค่
ไหนและตอ้งปฏิบติัต่อคาํสัง่ของรัฐอยา่งไร59 
 จากแนวคิดดงักล่าว แมว้า่รัฐเด่ียวจะมีอาํนาจอธิปไตยเพียงแห่งเดียว และรวมศูนยอ์ยูท่ี่
ส่วนกลาง แต่รัฐเด่ียวก็สามารถท่ีจะกระจายอาํนาจทางการบริหาร นิติบญัญติัและตุลาการให้แก่
หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐได ้แต่ก็สามารถเรียกคืนไดเ้ช่นกนั นอกจากน้ีรัฐเด่ียวยงัสามารถกาํหนด
ขอบเขตและอาํนาจหน้าท่ีของหน่วยงานรัฐต่างๆ ไดต้ามแต่ท่ีรัฐเด่ียวตอ้งการ จากองคป์ระกอบ
ขา้งตน้น้ีเองท่ีเป็นการเปิดโอกาสให้รัฐเด่ียวสามารถพฒันาไปในรูปแบบของรัฐเด่ียวท่ีแตกต่าง
หลากหลายและนาํมาสู่ลกัษณะของการกระจายอาํนาจของรัฐเด่ียวในสมยัปัจจุบนัท่ีแตกต่างจาก
การกระจายอาํนาจของรัฐเด่ียวในอดีต แต่ก็ยงัคงสาระสาํคญัของความเป็นรัฐเด่ียวอยูป่รากฏการณ์
ของรัฐเด่ียวแบบใหม่แสดงใหเ้ห็นในกรณีของประเทศองักฤษและญ่ีปุ่นท่ียงัคงรักษารูปแบบของรัฐ
เด่ียวไวแ้ต่ก็สามารถสร้างรูปแบบการมอบอาํนาจ (devolution) ไม่เฉพาะแต่ในทางบริหารและตุลา
การเท่านั้น แต่ยงัมีการมอบอาํนาจในทางนิติบญัญติัดว้ยในกรณีขององักฤษท่ีมอบอาํนาจนิติบญัญติั
ใหแ้ก่ สกอตแลนด ์เวลส์และไอร์แลนดเ์หนือ 
 ตวัแบบใหม่ท่ีรัฐเด่ียวสมยัใหม่ใหอิ้สระแก่ความแตกต่างหลากหลายมากยิ่งข้ึนเป็นส่ิง
ใหม่ท่ีไม่เคยเกิดข้ึนมาก่อน ภายในระบบดงักล่าวรัฐยนิยอมใหมี้การมอบอาํนาจใหแ้ก่พื้นท่ีใดพื้นท่ี
หน่ึงหรือการจดัตั้งเขตการปกครองรูปแบบพิเศษขนาดใหญ่ข้ึน ในกรณีของประเทศญ่ีปุ่น เขต
ปกครองพิเศษแบบน้ีมีอยู่ 2 แห่งคือ ฮอกไกโดและโอกินาวา โดยท่ีจงัหวดัฮอกไกโดยงัมีจงัหวดั
                                                            
 59

 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ “การกระจายอาํนาจและการจดัการปกครองเขตพื้นท่ีพิเศษ : ศึกษา
ประเทศ สหราชอาณาจกัรและประเทศญ่ีปุ่น” รัฐศาสตร์สาร ปีท่ี 29 ฉบบัพิเศษ 2551 หนา้ 81 - 126   
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ยอ่ยอีก 11 จงัหวดั (sub - prefectures) กบัอีก 86 เขต และจงัหวดัฮอกไกโด ยงัมีหน่วยงานกาํกบั
ดูแลจากส่วนกลางท่ีแตกต่างจากการกาํกบัดูแลองคก์ารปกครองทอ้งถ่ินอ่ืน ซ่ึงไดแ้ก่ สาํนกัพฒันา
แห่งจงัหวดัฮอกไกโด (Hokkaido Development Bureau) อยู่ภายใตส้ังกดัของกระทรวงท่ีดิน 
โครงสร้างพื้นฐานและการคมนาคม ในขณะท่ีจังหวดัโอกินาวา มีหน่วยงานท่ีกาํกับดูแลจาก
ส่วนกลางท่ีเป็นพิเศษเช่นกนั ไดแ้ก่ สังกดัสาํนกันายกรัฐมนตรีและอยูภ่ายใตก้ารดูแลของกระทรวง
เศรษฐกิจ การคา้และอุตสาหกรรม  (Ministry of Economy,  Trade,  and Industry  -  METI)60 
 รูปแบบรัฐเด่ียวแบบใหม่มีนัยสําคญัท่ีสะท้อนให้เห็นว่ารูปแบบรัฐเด่ียวสามารถ
ปรับเปล่ียนโครงร้างของตนเองไดใ้ห้ยึดหยุ่นและสอดคลอ้งกบัลกัษณะพิเศษทางดา้นวฒันธรรม 
อตัลกัษณ์และประวติัศาสตร์ทอ้งถ่ินหรือพื้นท่ีภูมิภาคโดยท่ีสามารถรักษาสถานภาพเดิมในการ
ควบคุมจากส่วนกลางเอาไวแ้ละรักษาหลกัการท่ีว่ารัฐเป็นอาํนาจอธิปไตยเป็นหน่ึงเดียวไม่อาจจะ
แยกกนัได ้เพราะรูปแบบใหม่ดงักล่าวไม่ไดถู้กสร้างให้เกิดการเปล่ียนแปลงจากความเป็นรัฐเด่ียว
ใหก้ลายเป็นรัฐรวม (federal state) แต่อยา่งใด การปรับเปล่ียนตวัเองของรัฐ (state transformation) 
อาจจะหมายถึงการรักษารูปการปกครองส่วนภูมิภาคเอาไวแ้ต่ปรับลกัษณะการควบคุมโดยตรงให้
เป็นการควบคุมโดยทางออ้มอาจจะเป็นในรูปของหน่วยงานก่ึงอิสระโดยรักษาอาํนาจการควบคุมไว้
เหมือนเดิมแต่กไ็ม่ใหก้ระทบกระเทือนต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 นอกจากน้ีแล้วรัฐเด่ียวแบบใหม่ย ังอาจจะทําให้หน่วยงานส่วนภูมิภาคมีความ
รับผิดชอบมากข้ึนต่อประชาชนในทอ้งถ่ินก็อาจจะทาํไดโ้ดยเพิ่มองคป์ระกอบในดา้นสภาทอ้งถ่ิน 
(chambers) ท่ีมาจากการเลือกตั้งอาจจะทางตรงหรือโดยทางออ้ม ก็อาจจะทาํได ้จนทาํให้เกิดการ
แบ่งมอบอาํนาจ (devolution) ในรูปแบบใหม่ท่ีใหอ้าํนาจนิติบญัญติัแก่ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน
ไปพร้อมๆ กนัดว้ย แนวคิดเร่ืองรัฐเด่ียวแบบใหม่ท่ีเกิดข้ึนในหลายประเทศอาจจะนาํมาใชไ้ดใ้นกรณี
ของจงัหวดัชายแดนภายใต ้
 

4.  วเิคราะห์การจดัการปกครองทีเ่หมาะสมกบัพืน้ทีส่ามจงัหวดัชายแดนภาคใต้ 
 
 การศึกษาเปรียบเทียบเง่ือนไขความสําเร็จของการใชรู้ปแบบเขตปกครองตนเองใน
ยโุรปและเอเชีย กรณีของมินดาเนาและซินเกียงดงัท่ีกล่าวมาในบทท่ี 3 แสดงใหเ้ห็นถึงความสาํคญั
ของสภาพแวดลอ้มทางการเมือง และ กระบวนการไปสู่ขอ้ตกลงท่ีมาจากการมีส่วนร่วมของหลาย
ฝ่ายรวมไปถึงการออกแบบองคก์ร กฎหมาย ท่ีมีความยดืหยุน่เพียงพอท่ีจะรับมือกบัสถานการณ์ใน

                                                            
 60

 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์  อ้างแล้ว  หนา้ 106 - 7. 
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ระยะยาว หรือการใหค้วามสาํคญักบักลไกแกไ้ขความขดัแยง้ หรือ ความชดัเจนของกระบวนการ
ปรึกษาหารือท่ีจาํเป็นสาํหรับความแกไ้ขความขดัแยง้ท่ีอาจเกิดข้ึนระหว่างรัฐบาลกลางและ เขต
ปกครองตนเอง เง่ือนไขพื้นฐานของการปกครองตนเอง คือความชดัเจนของขอบเขตพื้นท่ี 
ทรัพยากรและงบประมาณ และท่ีสําคญัคือหลกัประกนัเร่ืองการคุม้ครองสิทธิมนุษยชนในเขต
ปกครองตนเอง ขอ้เสนอแนะท่ีน่าสนใจคือการมองการปกครองตนเองเป็นกระบวนการต่อเน่ือง และ
เป็นพฒันาการท่ีเป็นขั้นเป็นตอนไป 
 การใหสิ้ทธิปกครองตนเองแก่กลุ่มชาติพนัธ์ุในประเทศเดียวกนัในยโุรป มีประวติัศาสตร์
ความเป็นมาไม่นอ้ยกว่า 90 ปี นบัตั้งแต่ก่อนสงครามโลกคร้ังท่ีหน่ึงจนกระทัง่ปัจจุบนั ในฐานะท่ี
เป็นทางออกของปัญหาท่ีมีการปรับโครงสร้างความสัมพนัธ์ทางการเมืองและการปกครอง รวมทั้ง
วิธีคิด วิธีบริหารจดัการในการอยูร่่วมกนัของคนในสังคมท่ีมีความแตกต่าง การปกครองตนเองจึง
เป็นทางออกท่ีสะทอ้นถึงย่างกา้วท่ีสําคญัของประเทศ การแกไ้ขความขดัแยง้ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ลกัษณะเฉพาะทางชาติพนัธ์ุดว้ยแนวทางดงักล่าว จึงเรียกไดว้่าเป็นการแปลงเปล่ียนความขดัแยง้
ไปสู่ส่ิงท่ีสมดุลมากข้ึนระหว่างคู่ขดัแยง้ (conflict transformation) เพราะไดน้าํไปสู่พฒันาการใหม่ 
ๆ ทางสงัคมและการเมือง เพื่อใหส้ามารถรองรับความสลบัซบัซอ้นของปัญหาความแตกต่างไดม้าก
ข้ึน การแปลงเปล่ียนความขดัแยง้แมจ้ะมีขั้นตอนและกระบวนการท่ียุง่ยาก ยาวนาน แต่ผลท่ีเกิดข้ึน
กค่็อนขา้งจะยัง่ยนื จะเห็นไดว้า่แต่ละประเทศตอ้งผา่นกระบวนการและขั้นตอนในการส่ือสารความ
ตอ้งการ และ การประสานประโยชน์เป็นเวลาไม่นอ้ยกว่า 5 ถึง 10 ปีกว่าท่ีระบบจะดาํเนินไปได ้
และอาจจะตอ้งการเวลามากกว่านั้นเพื่อการปรับเปล่ียนเง่ือนไขบางประการให้ระบบทาํงานได้
สมบูรณ์ยิง่ข้ึน ระยะเวลาดงักล่าวอาจจะไม่ไดย้าวนานมากนกัเม่ือเปรียบเทียบกบัสภาพปัญหาความ
รุนแรงท่ีเร้ือรังมาเป็นเวลาไม่ตํ่ากว่าคร่ึงศตวรรษของแต่ละกรณีศึกษา และอาจจะไม่ยาวนานนกั
สาํหรับปัญหาสามจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นประเทศไทย เม่ือเปรียบเทียบกบัวิธีการใชก้าํลงัต่อสู้
กนัท่ีดาํเนินมากวา่ 5 ปีแลว้หลงัจากความรุนแรงไดป้ะทุข้ึนมาอีก 
 ในปัจจุบนั กรณีตวัอยา่งประเทศท่ีใชแ้นวทางน้ีก็ยงัคงสามารถรักษาเสถียรภาพของ
ระบบเอาไวไ้ด ้โดยท่ีประชาชนมีความเสมอภาคในการแสดงตวัตนมากข้ึน มีหลกัประกนัเร่ืองสิทธิ
เสรีภาพ และ การเขา้ถึงทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมอยา่งเสมอภาค เป็นท่ีน่าเสียดายท่ีบาง
ประเทศตอ้งการผา่นการสูร้บจนเกิดความสูญเสียก่อนท่ีจะหนัมาเลือกเสน้ทางเดินใหม่ ถึงเวลานั้นก็
สายเกินจะแก ้ส่งผลใหส้งัคมแตกสลายในท่ีสุด ดงัเช่นกรณี อดีตประเทศยโูกสลาเวีย ท่ีอาศยัอาํนาจ
เผด็จการและอุดมการณ์ชาติ (พนัธ์ุ) นิยมในการรวมประเทศ ทาํใหก้ลุ่มอ่ืนๆ ไม่มีความตอ้งการอยู่
รวมเป็นประเทศเดียวกนัทั้งๆ ท่ีผูค้นต่างก็มีความเก่ียวขอ้งกนัเกินกว่าจะแยกออกจากกนัดว้ยส้นแบ่ง
ของเขตแดนได ้ ต่อเม่ือกลุ่มต่างๆ แยกเป็นประเทศแลว้ จึงไดมี้การนาํเอารูปแบบการเมือง การ
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ปกครองท่ียอมรับใหก้ลุ่มต่างๆ มีช่องทางการใชอ้าํนาจทางการเมืองไดอ้ยา่งเสมอภาค ดงัท่ีไดเ้ห็น
จากกรณีของ บอสเนีย-เฮอร์เซโกวีนา และมาเซโดเนีย เพราะถึงแมแ้ยกเป็นประเทศแลว้ ผูค้นท่ีถูก
แบ่งแยกยงัคงปะปนกนัไปในพ้ืนท่ีต่างๆ ถา้หากไม่ให้ความสาํคญักบัการจดัการท่ีดี ประเทศท่ี
แยกตวัออกมาใหม่อาจประสบปัญหาเดิมท่ีเป็นตน้เหตุของการแยกประเทศมาคร้ังหน่ึงแลว้ 
 ทั้งน้ี บทเรียนท่ีไดจ้ากการศึกษากรณีปัญหารูปแบบการปกครองตนเองของยโุรปมีประเด็น
ท่ีน่าจะนาํมาพิจารณา ถกเถียงว่าจะเป็นแนวทางสาํหรับประเทศไทย ขณะเดียวกนัก็มีเร่ืองท่ีตอ้ง
พิจารณาดว้ยเช่นกนั การศึกษาบทเรียนของประเทศต่าง  ๆน่าจะช่วยใหป้ระเทศไทยไม่ตอ้งผา่นประสบการณ์
ของความรุนแรงและ ความสูญเสียก่อนท่ีจะมาถึงจุดท่ียอมรับทางออกของปัญหาร่วมกนัไดบ้ทเรียนทั้ง
สองดา้น ไดแ้ก่ เง่ือนไขท่ีส่งเสริมการอยูร่่วมกนั และ เง่ือนไขการบูรณาการทางสงัคม กล่าวคือ 
 ประการแรก การปฏิรูปแห่งรัฐ และ ระบบการเมืองการปกครองท่ีมีพลวตัหรือไม่หยดุ
น่ิง เง่ือนไขน้ีเห็นไดช้ดัเจนในกรณีของประเทศเบลเยีย่ม ท่ีผา่นการปฏิรูปรัฐ หรือ ประเทศ มาถึง 5 
คร้ัง โดยมีพฒันาการท่ีปรับใหส้อดคลอ้งกบัสภาพปัญหา ความตอ้งการ ความพร้อม เจตจาํนงและ
ความร่วมมือทางการเมือง ท่ีน่าสนใจคือเป้าหมายของการดาํรงอยูข่องรัฐไม่ใช่เพื่อตวัรัฐเอง แต่เพื่อ
ประโยชน์สุขของพลเมืองแห่งรัฐ และกรณีตวัอยา่งจาํนวนหน่ึงไดผ้า่นพน้ประสบการณ์ของการใช้
อาํนาจเผด็จการ (มกัจะโดยกลุ่มชาติพนัธ์ุหลกั) เพื่อรวมประเทศมาสู่การยอมรับฐานะทางการเมือง
ของกลุ่มต่างๆภายใตห้ลกัการประชาธิปไตย ในบางกรณีมีการเปล่ียนแปลงอยา่งมากจากรัฐเด่ียวมา
สู่สหพนัธรัฐ ในกรณีของประเทศเบลเยีย่มการปฏิรูปรัฐมีความหมายครอบคลุมมากกว่าองคก์รหรือ
หน่วยงานภาครัฐ แต่รวมถึงระบบการเมืองดว้ย กรณีประเทศอ่ืนก็มีการปรับเปล่ียนเง่ือนไขท่ีเป็น
กรอบของการปกครองตนเองในรัฐธรรมนูญ และในกฎหมายหลกัๆ ของประเทศ เช่น โอแลนด ์
และ สเปน การปรับเปล่ียนเง่ือนไขบางประการสะทอ้นให้เห็นว่าการออกแบบการเมืองและการ
ปกครองไดใ้ห้ความสาํคญักบัความยืดหยุน่ของระบบ ผา่นกลไกการแกไ้ขขอ้พิพาทท่ีอาจเกิดข้ึน
ภายหลงัได ้
 ประการท่ีสอง การบูรณาการทางสังคมเป็นเง่ือนไขสาํคญัของการอยู่ร่วมกนั การยึ
เหน่ียวกนัเป็นส่วนเดียวของประเทศนั้น ไม่ไดห้มายความถึงเอกภาพหรือความเหมือน แต่เอกภาพ
ท่ามกลางความแตกต่างก็ย่อมเกิดข้ึนได ้ ประเทศกรณีศึกษาให้ความสาํคญักบัความยึดเหน่ียวกนั
ของคนใประเทศแมจ้ะต่างกลุ่มชาติพนัธ์ุกนั ผา่นเง่ือนไขสามประการคือ 61 
                                                            

61 M. Weller, D. Blacklock and K. Nobbs (eds), The Protection of Minorities in the Wider 

Europe, Palgrave Macmillan : London 2008 p.15. 
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 4.1 การจัดความสัมพนัธ์ระหว่างส่วนกลางกับเขตปกครองตนเองประเด็นน้ี กรณีโอ
แลนดมี์การวางกลไกไวอ้ยา่งชดัเจน และ มีประสิทธิภาพ ดว้ยการใชค้ณะกรรมการร่วมท่ีมีตวัแทน
จากส่วนกลางและทอ้งถ่ิน และ การใชผู้ว้่าราชการจงัหวดัท่ีมาจากการเห็นชอบร่วมกนัเป็นตวัประสาน
ในกรณีประเทศอ่ืนๆ แมจ้ะไม่มีความชดัเจนเท่า แต่กจ็ะมีเง่ือนไขท่ีกาํหนดความสมัพนัธ์ไวใ้นกฎหมาย 
ในทางปฏิบติัภูมิภาคหรือเขตต่างๆ เช่ือมโยงผา่นพรรคการเมืองท่ีมีเขตฐานเสียงของตนแทรกไปใน
เขตต่างๆ  
 4.2 การสร้างหลกัประกนัทางสังคม อนัไดแ้ก่ สวสัดิการ บริการทางสังคม รวมไปถึง
การพฒันาเศรษฐกิจ แมว้่าในส่วนน้ีอาจจะมีปัญหาในบางประเทศท่ีมีความเหล่ือมลํ้า และมีการ
แข่งขนั แต่การไดรั้บการดูแลจากรัฐทาํใหค้นยงัยดึโยงกนัอยูไ่ด ้ 
 4.3 การมีลกัษณะร่วมกนัที่เหนือกว่าประเทศคือ การเป็นพลเมืองของยโุรปการบูรณา
การทางสังคมและการเมืองเป็นเง่ือนไขท่ีสาํคญัไม่นอ้ย และ การปกครองตนเองโดยไม่มีการให้
นํ้ าหนกักบัการบรูณาการเพียงพอ อาจนาํใหร้ะบบขาดเสถียรภาพไดใ้นท่ีสุด แต่ท่ีสาํคญัยิง่กว่าคือ
การใหค้วามหมายกบัการบรูณาการทางสังคม หรือ การยดึเหน่ียวกนัทางสังคม ท่ีไม่อาจวางอยูบ่น
อคติทางชาติพนัธ์ุไดแ้ละ ความเสมอภาคทางเศรษฐกิจและสังคม ควรท่ีจะเป็นรูปธรรมมากท่ีสุด 
สังคมไทยเช่ือเร่ืองการบูรณาการบนกรอบของการผสมกลมกลืนทางวฒันธรรมมานานโดย
พิจารณาจากนโยบายภาษาเดียว แมใ้นปัจจุบนัจะมีความอ่อนตวัเร่ืองชาตินิยมไทยลงไปบา้งจากใน
อดีต แต่ก็ยงัมีความหวาดระแวงคนกลุ่มนอ้ยในระดบัของโครงสร้างรัฐสังคมไทยอาจจะมีความ
แตกต่างจากยโุรปตรงท่ีมีธรรมเนียมทางวฒันธรรมของการอยูร่่วมกนับนความแตกต่างในระดบัคน
ธรรมดาสามญั แต่ธรรมเนียมการอยูร่่วมกนัไม่ไดป้รากฏในโครงสร้างของรัฐไทย 
 นอกจากน้ี การคุม้ครองสิทธิของบุคคล เพื่อป้องกนัปัญหาการเรียกร้องสิทธิของกลุ่ม 
(collective rights)ท่ีตอ้งการจะปกครองตนเอง และ ท่ีจะแยกประเทศ แมย้โุรปจะเป็นภูมิภาคท่ีมีการ
ใชรู้ปแบบการปกครองตนเองมากท่ีสุดในโลก ก็ไม่ไดห้มายความว่าเขาไม่ตระหนกัในความยุง่ยาก
ของปัญหา อตัลกัษณ์ทางชาติพนัธ์ุในระบบการเมือง ยโุรปเรียนรู้ท่ีจะป้องกนัปัญหาการเรียกร้อง
การแยกตนเป็นอิสระดว้ยการให้หลกัประกนัเร่ืองความคุม้ครองสิทธิมนุษยชน เพื่อให้คนไดรั้บ
ความคุม้ครองอยา่งเสมอภาคโดย ไม่มีขอ้จาํกดัทางเช้ือชาติ ภาษา และศาสนา ส่ิงเหล่าน้ีปรากฏอยู่
ในกรอบอนุสญัญาวา่ดว้ยการคุม้ครองสิทธิของคนกลุ่มนอ้ย 
 อย่างไรก็ตาม การคุม้ครองสิทธิคนกลุ่มนอ้ยน้ีอาจจะไม่สามารถแกไ้ขปัญหาความ
ขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนแลว้ไดซ่ึ้งถา้เป็นกรณีน้ีทางออกจึงข้ึนอยูก่บัการเจรจาพดูคุยเป็นหลกั แต่สาํหรับคน
กลุ่มนอ้ยท่ีกระจายอยูท่ ัว่ไปในยโุรปการป้องกนัปัญหายงัเป็นเร่ืองสาํคญั ดว้ยการทาํใหค้นกลุ่มนอ้ย
ไม่รู้สึกถูกกีดกนัจากระบบการเมืองและสงัคมของคนส่วนใหญ่ทั้งโดยตั้งใจและไม่ตั้งใจ 
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 สาํหรับกรณีสามจงัหวดัชายแดนภาคใตน้ั้น การสู้รบไดเ้กิดข้ึนแลว้ มาตรการป้องกนั
ดว้ยการวางบรรทดัฐานใหม่เก่ียวกบัการปฏิบติัต่อคนท่ีมีความแตกต่างทางชาติพนัธ์ุ ภาษา และ 
ศาสนา น่าจะเป็นปัจจยัท่ีทาํใหปั้ญหาไม่ขยายตวัออกไปอีก แต่ความรุนแรงท่ีเป็นอยูเ่ป็นเร่ืองท่ีตอ้ง
แกไ้ข สังคมไทยคงหลีกไม่พน้การขบคิดเร่ืองการเมืองการปกครอง หรือการบริหารจดัการภาครัฐ
วิธีใดวิธีหน่ึง เพื่อใหปั้ญหาไดรั้บการแกไ้ขอยา่งย ัง่ยนื 
 กรณีของประเทศไทยการแสวงหารูปแบบการปกครองพื้นท่ีสามจังหวดัชายแดน
ดงักล่าวการเสนอมาตรการเพื่อปรับปรุง แกไ้ขและเปล่ียนแปลงใดๆ จะตอ้งอยู่บนพื้นฐานของ
กฎหมายรัฐธรรมนูญฯ ซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ 
 ทั้งน้ี กฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 78 กาํหนดไวว้า่ รัฐจะตอ้งดาํเนินการตาม
แนวนโยบายดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน ดงัต่อไปน้ี  

 1) บริหารราชการแผน่ดินให้เป็นไปเพื่อการพฒันาสังคม เศรษฐกิจและความมัน่คง
ของประเทศอย่างย ัง่ยืน โดยตอ้งส่งเสริมการดาํเนินการตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและคาํนึงถึง
ผลประโยชน์ของประเทศชาติในภาพรวมเป็นสาํคญั  

2) จดัระบบการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน ใหมี้ขอบเขต
อาํนาจ หน้าท่ีและความรับผิดชอบท่ีชัดเจน เหมาะสมแก่การพฒันาประเทศ และสนับสนุนให้
จงัหวดัมีแผนและงบประมาณเพ่ือพฒันาจงัหวดั เพื่อประโยชน์ของประชาชนในพื้นท่ี  
 3) กระจายอาํนาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการของ
ทอ้งถ่ินไดเ้อง ส่งเสริมใหอ้งคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการของทอ้งถ่ินได้
เอง ส่งเสริมให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีส่วนร่วมในการดาํเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐ พฒันาเศรษฐกิจของทอ้งถ่ินและระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสร้าง
พื้นฐาน สารสนเทศในทอ้งถ่ิน ใหท้ัว่ถึงและเท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ รวมทั้งพฒันาจงัหวดัท่ีมีความ
พร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ โดยคาํนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนใน
จงัหวดันั้น  
 4) พฒันาระบบงานภาครัฐ โดยมุ่งเนน้การพฒันาคุณภาพ คุณธรรมและจริยธรรมของ
เจา้หน้าท่ีของรัฐควบคู่ไปกบัการปรับปรุงรูปแบบและวิธีการทาํงาน เพื่อให้การบริหารราชการ
แผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้หน่วยงานของรัฐ ใชห้ลกัการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี เป็นแนวทางในการปฏิบติัราชการ  
 5) จดัระบบงานราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืน เพื่อให้การจดัทาํและการให้บริการ
สาธารณะเป็นไปอย่างรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ โปร่งใสและตรวจสอบได ้โดยคาํนึงถึงการมีส่วน
ร่วมของประชาชน  
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 6) ดาํเนินการใหห้น่วยงานทางกฎหมาย ท่ีมีหนา้ท่ีใหค้วามเห็นเก่ียวกบัการดาํเนินงาน
ของรัฐตามกฎหมาย และตรวจสอบการตรากฎหมายของรัฐ ดาํเนินการอยา่งเป็นอิสระ เพ่ือให้การ
บริหารราชการแผน่ดินเป็นไปตามหลกันิติธรรม  
 7) จดัใหมี้แผนพฒันาการเมือง รวมทั้งจดัให้มีสภาพฒันาการเมืองท่ีมีความเป็นอิสระ 
เพื่อติดตามสอดส่องใหมี้การปฏิบติัตามแผนดงักล่าวอยา่งเคร่งครัด  
 8) ดาํเนินการใหข้า้ราชการและเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดรั้บสิทธิประโยชน์อยา่งเหมาะสม 
 ทั้ งน้ี การบริหารราชการส่วนภูมิภาคในปัจจุบัน ไม่สามารถสนับสนุนให้จังหวดัมี
แผนงานและงบประมาณเพ่ือพฒันาจงัหวดั เพื่อประโยชน์ของประชาชนในพื้นท่ี ขา้ราชการในส่วน
ภูมิภาคไม่สามารถให้บริการพื้นฐานแห่งรัฐไปสู่ประชาชนไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ มีขา้ราชการส่วน
ภูมิภาคจาํนวนมากเกินไป จนตอ้งใชง้บประมาณในส่วนของเงินเดือนและการบริหารจดัการ 
(งบประจาํ) มากเกินไป ทาํให้มีงบประมาณเพ่ือการพฒันาจงัหวดัน้อยเกินไป ผูว้่าราชการไม่มี
อาํนาจในการบริหารงบประมาณเพ่ือการพฒันาจงัหวดัได้อย่างเต็มท่ี และไม่มีอาํนาจกาํกับดูแล
ขา้ราชการท่ีอยูใ่นจงัหวดัในฐานะหวัหนา้ของทุกส่วนราชการไดเ้ตม็ท่ี (เพราะแต่ละกระทรวง ทบวง 
กรม ต่างพยายามรักษาอาํนาจของตน) จึงทาํใหไ้ม่สามารถแกปั้ญหาของประชาชนไดอ้ยา่งเบด็เสร็จ
เด็ดขาด ตอ้งรอใหร้าชการส่วนกลางเขา้มีส่วนช่วยแกไ้ข ทาํให้การแกปั้ญหาของประชาชนเป็นไป
อยา่งล่าชา้ไม่ทนัการณ์ ก่อใหเ้กิดปัญหาอ่ืนๆ ตามมาอีกมากมาย  
 หากพิจารณารูปแบบของร่างกฎหมายท่ีจดัตั้งปัตตานีมหานคร ซ่ึงเสนอโดย เครือข่าย
ภาคประชาสงัคม 23 องคก์ร มีกรอบกวา้งๆ 8 ขอ้ สรุปสาระสาํคญัไดด้งัน้ี  

ก. เป็นรูปแบบการปกครองท่ีต้องอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
มาตรา 1 คือ “ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอนัหน่ึงอนัเดียว จะแบ่งแยกมิได้”  

ข. ตอ้งมีผูบ้ริหารท่ีมีอาํนาจสูงสุดทางการปกครองเป็นคนในพื้นท่ี มีจาํนวนขา้ราชการ
ไทยพทุธและไทยมุสลิมเช้ือสายมลายใูนสดัส่วนท่ีสอดคลอ้งกบัจาํนวนประชากร 

ค. ควรตอ้งใชภ้าษาไทยและภาษามลายปัูตตานีควบคู่กนัไปบนสถานท่ีและป้ายต่างๆ 
ของทางราชการ รวมทั้งใชห้ลกัสูตรการศึกษาท่ีบูรณาการระหว่างสายสามญัและสายศาสนา รวมทั้งมี
การเรียนการสอนวิชาภาษามลายใูนโรงเรียนของรัฐ 

ง. ควรตอ้งมีการบงัคบัใชร้ะบบกฎหมายอิสลามกบัคนมุสลิมในพื้น โดยเน้นไปท่ี
กฎหมายวา่ดว้ยครอบครัวและมรดกซ่ึงมีความเก่ียวขอ้งกบัวิถีชีวิต โดยตรงมากท่ีสุด 

จะเห็นไดว้า่มีหลกัการคลา้ยๆ กบัพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
โดยผนวก จงัหวดัปัตตานี ยะลา นราธิวาส และ 4 อาํเภอของ จ.สงขลามาอยู่ดว้ยกนั กลายเป็น 
“ปัตตานีมหานคร” มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน 
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 นอกจากนั้นยงัมีโครงสร้างของ “สภาประชาชน” ลกัษณะคลา้ยสภาวิชาชีพท่ีมาจาก
การเลือกกนัเองของกลุ่มอาชีพ แต่เลือกตวัแทนกลุ่มวฒันธรรมเขา้มาดว้ย ทาํหน้าท่ีติดตามและ
ประเมินผลการทาํงานของปัตตานีนคร มี “คณะผู้อาวุโสทางจริยธรรม” คอยให้คาํปรึกษาและ
วินิจฉยัประเดน็ทางศาสนาอิสลาม และ “คณะผู้แทนส่วนกลาง” ทาํหนา้ท่ีประสานงานระหว่างปัตตานี
มหานครกบัรัฐบาลกลางสาํหรับในส่วนของร่างกฎหมายนครปัตตานีท่ีเสนอโดย พรรคเพื่อไทยยก
ร่างกฎหมายเอาไวแ้ลว้มีช่ือว่าร่างพระราชบญัญติั ระเบียบบริหารราชการนครปัตตานีซ่ึงมี ความยาว 
121 มาตรา เพื่อจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษช่ือว่า "นครปัตตานี" ครอบคลุม
พื้นท่ี จ.ปัตตานี ยะลา และนราธิวาสมี "ผู้ว่าราชการนครปัตตานี" มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน และมี "สภานครปัตตานี" ท่ีมีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งอาํเภอละ 1 คน ทาํหนา้ท่ีตรวจสอบ
ถ่วงดุลการทาํงานของผูว้่าราชการนครปัตตานี ทั้งน้ี สาระสาํคญัของร่าง พ.ร.บ.ฉบบัน้ีคือ ให้ยกเลิก 
ศอ.บต.และ พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้พ.ศ.2553 (ผลกัดนัโดยพรรคประชาธิปัตย ์
เพิ่งเร่ิมบงัคบัใชเ้ม่ือปลายปีท่ีแลว้)โดยให ้"นครปัตตานี" เป็นการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ ทาํ
หนา้ท่ีในการกาํหนดยทุธศาสตร์การพฒันา  จ.นราธิวาส ยะลา และ จ.ปัตตานีอยา่งบูรณาการแทน 
โดยให้โอนบรรดากิจการ ทรัพยสิ์น สิทธิ หน้าท่ี ขา้ราชการ พนักงาน ลูกจา้งและอตัรากาํลงัของ 
ศอ.บต.มาเป็นของนครปัตตานีแต่ไม่ไดย้กเลิกโครงสร้างกาํนันผูใ้หญ่บา้น และองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอยู่เดิม ทั้งองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.) เทศบาล และองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล (อบต.) 
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บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1.  บทสรุป 

 

 โดยท่ีการบริหารพื้นท่ี 3 จงัหวดัชายแดนภาคใตไ้ดแ้ก่ ยะลา ปัตตานีและนราธิวาส 
โดยทัว่ไปแลว้จะเป็นปัญหาท่ีคลา้ยคลึงกบัปัญหาท่ีเกิดข้ึนในภูมิภาคอ่ืนๆ ของประเทศ แต่เน่ืองจาก
พื้นท่ีดงักล่าวมี “ปัญหาสังคมจิตวิทยา” อนัเป็นผลมาจากความแตกต่างทางดา้นศาสนา ภาษา และ 
วฒันธรรม ท่ีก่อให้เกิดความเขา้ใจหรือความเขา้ใจผิด ความหวาดระแวง ตลอดจนความรู้สึกต่อ
อาํนาจรัฐในทางลบท่ีสะสมมาเป็นเวลานานปรากฏอยู่เป็นทุนเดิม จึงทาํให้ปัญหาท่ีเกิดข้ึนใน
ภูมิภาคน้ี ไดถู้กผกูโยงเขา้สู่ปัญหาสงัคมจิตวิทยาดงักล่าวอยูต่ลอดเวลา 
 ดงันั้น นโยบาย ยุทธศาสตร์ และกลวิธีในการแกไ้ขปัญหา 3 จงัหวดัขายแดนภาคใตใ้น
อนาคต คงตอ้งมีการทบทวน และพิจารณาให้รอบคอบมากข้ึน โดยตั้งอยู่บนพ้ืนฐานแนวคิดและ
ตระหนกัว่า ปัญหาภาคใตเ้ป็นปัญหาละเอียดอ่อน มีปัญหาทางสังคมเป็นจิตวิทยาเป็นแกน ซ่ึงเป็นบ่อ
เกิดของความหวาดระแวงและความไม่เขา้ใจกนั และไดพ้ฒันาความขดัแยง้มาเป็นเวลานาน การ
แกไ้ขปัญหาจึงไม่ง่ายและตอ้งใชเ้วลาในการดาํเนินการ โดยไม่สามารถจะรวบรัด ให้เสร็จส้ินลงใน
เวลาอนัรวดเร็วได ้นอกจากนั้น ยงัคงตอ้งดาํเนินการอยา่งเร่งด่วนอีกดว้ย 
 ขอ้เท็จจริงอีกประการสําหรับปัญหา 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต  ้คือ เป็นปัญหาเชิง
โครงสร้างไม่ใช่ปัญหาเชิงปรากฏการณ์หรือลกัษณะเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนเป็นคร้ังคราว แต่เป็นปัญหา
ท่ีหยัง่รากลึก ซ่ึงตอ้งแกไ้ขปัญหาท่ีรากเหงา้อนัเป็นสาเหตึของปัญหาให้หมดส้ินไป จากการศึกษา
ไดพ้บว่า ปัญหาซ่ึงประกอบดว้ยปัญหาสังคมจิตวิทยาปัญหาดา้นการศึกษาและปัญหาความยากจน 
ตลอดจนปัญหาอ่ืนๆ ท่ีเกิดข้ึนตามมา ลว้นมีความสัมพนัธ์กนัในลกัษณะท่ีเป็นเหตุเป็นผลหรือเป็น
ทั้งเหตุปละผลซ่ึงกนัและกนั ตลอดจนบางปัญหามีลกัษณะเป็นตวัเร่งให้สถานการณ์ของปัญหามี 
ความรุนแรงข้ึนดว้ย ดงันั้นการแกไ้ขปัญหาในอนาคตจะตอ้งดาํเนินการไปพร้อมๆกนัทุกปัญหา 
และจะตอ้งแกไ้ขในเชิงบูรณการ ตั้งแต่ระดบันโยบายลงลงในถึงระดบัปฏิบติั โดยมองปัญหาแบบ
องคร์วมท่ีมีความสมัพนัธ์กนัทุกฝ่ายดาํเนินการแกไ้ขปัญหา ร่วมกนั ไม่ใช่มองปัญหาแบบแยกส่วน 
และแบ่งแยกหน่วยต่างฝ่ายต่างทาํโดยไม่ประสานกนั 
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 การดาํเนินงานเพื่อแกไ้ขปัญหาในอดีตท่ีผา่นมา รัฐบาลทุกยคุทุกสมยัไดพ้ยายามแกไ้ข
ปัญหาโดยระดมสรรพกาํลงั ทั้งทางดา้นกาํลงัพลและกาํลงังบประมาณ เพ่ือพฒันาเศรษฐกิจ สังคม 
การเมือง การบริหารการปกครองแต่พบว่านโยบายของรัฐ และวิธีการแกไ้ขปัญหาท่ีผ่านมายงัมี
จุดอ่อนละมีขอ้ผดิพลาดทาํให้การแกไ้ขปัญหาไม่ประสบความสาํเร็จเท่าท่ีควร โดยเฉพาะกรณีการ
ดาํเนินนโยบายของหน่วยราชการต่างๆ ท่ีกาํหนดในนโยบายแบบปูพรม เป็นรูปแบบเดียว ลกัษณะเดียว 
และวิธีการเดียวกนัทั้งประเทศ โดยไม่ให้ความสาํคญักบัลกัษณะเฉพาะของทอ้งถ่ินท่ีแตกต่างกนั 
ซ่ึงนอกจากจะทาํให้การดาํเนินนโยบายเหล่านั้ นไม่บรรลุผลแล้ว บางคร้ังยงักลับกลายเป็นจุดท่ี
ก่อใหเ้กิดปัญหาลุกลาม ปัญหาจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นระยะเวลาท่ีผา่นมา ถา้ดูอยา่งผวิเผนิในช่วง
ระยะเวลา ก็มีความสงบเรียบร้อย น่าพอใจ แต่เน่ืองจากปัญหาดา้นสังคมจิตวิทยา ซ่ึงเป็นแกนหลกั
ยงัมิไดถู้กแกไ้ข สถานการณ์ท่ีดูเหมือนสงบนั้น ท่ีจริงแลว้ยงัคงเป็นปัญหาท่ีสงบชัว่คราวและรอประทุ
ข้ึนคร้ังใหม่ ถา้มีเช่ือหรือปัจจยัสาเหตุจากปัญหาอ่ืนเขา้มาเสริมหรือมีปัญหาอ่ืนมาประกอบก็จะมี
ลุกลามรุนแรงข้ึนเป็นระยะๆ 
 โดยการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันาพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
ซ่ึงมีลกัษณะพิเศษนั้นตอ้งใชก้ารกรายอาํนาจให้แก่ชุมชนทอ้งถ่ิน เพื่อให้การป้องกนัและแก่ไขปัญหา
ของทอ้งถ่ินเป็นไปดว้ยความรวดเร็ว ถูกตอ้งตามความตอ้งการสอดคลอ้งบัลกัษณะวฒันธรรมของ
พื้นท่ี ซ่ึงเป็นสงัคมพหุนาม (Plural Society) มีวฒันธรรมท่ีซอ้นทบักนัถึง 3 วฒันธรรม โดยมีวฒันธรรม
อิสลามเป็นวฒันธรรมหลกัสาํหรับวิถีในการดาํเนินชีวิตและมีวฒันธรรมมลาย ูวฒันธรรมทอ้งถ่ินไทย
เป็นวฒันธรรมรองควบคู่กันไป การบริหารหารปกครองและพฒันาโดยการรวมศูนย  ์และผ่าน
องคก์รของสหรัฐท่ีเป็นรูปแบบเดียวกนักบัภูมิภาคอ่ืนๆ จึงเป็นอุปสรรคสาํคญัต่อการแกไ้ขปัญหา
ทางดา้นสงัคมจิตวิทยา 
 ทั้งน้ี การกระจายอาํนาจให้แก่ชุมชนทอ้งถ่ินควรเป็นไปตามกรอบการวิเคราะห์แนว
ใหม่ท่ีเนน้เอาชุมชนทอ้งถ่ิน (Local Community) เป็นตวัตั้ง เนน้การยอมรับสิทธิของชุมชนตามศกัยภาพ
ท่ีแทจ้ริงตามเศรษฐกิจสังคม และความประสงคชุ์มชน รัฐส่วนกลาง ตอ้งยอมรับ ชุมชนทอ้งถ่ินเป็น
ความสัมพนัธภาพท่ีต่างยอมรับซ่ึงกนัและกนัเพื่อแสวงหาศกัยภาพ และวิถีชีวิตตลอดจนประเพณีท่ี
ชุมชนมีมาแต่ดั้งเดิม ควรใหมี้การจดัรูปแบบการปกครองท่ีหลากหลายตามทอ้งท่ี สภาพปัญหาและ
ความตอ้งการของชุมชน หมู่บา้นนั้นๆ เคร่ืองมือสําคญัของการกระจายอาํนาจไปสู่ชุมชนทอ้งถ่ิน 
คือวฒันธรรมของชุมชนทอ้งถ่ิน ถา้ส่งเสริมวฒันธรรมของชุมชนทอ้งถ่ิน ชุมชนทอ้งถ่ินก็จะมี
ศกัด์ิศรีมีพลงั มีทางออกของตนเอง ซ่ึงจะทาํใหก้ารพฒันาเศรษฐกิจไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารการปกครอง จงัหวดัชายแดนภาคใตข้องรัฐบาล
พนัตาํรวจโท ทกัษิณ ชินวตัร (พ.ศ.2544- 2548) ท่ีใหมี้การยกเลิกศูนยอ์าํนวยการบริการงานจงัหวดั
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ชายแดนภาคใต ้(ศ.อ.บ.ต.) ถ่ายโอนอาํนาจหน้าท่ีของคณะอาํนวยการแกไ้ขปัญหาความมัน่คง
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้(ปปต.) สาํนกังานคณะกรรมการอาํนวยการแกไ้ขปัญหาความมัน่คงจงัหวดั
ชายแดนภาคใต  ้(ส.ช.ต.) ไปเป็นของสภาความมัน่คงแห่งชาติ และสภาสํานักงานความมัน่คง
แห่งชาติ อีกทั้ง โอนอาํนาจหนา้ท่ีของกองบญัชาการผสมพลเรือน ตาํรวจทหารปี 43 (พ.ต.ท.43) ไปเป็น
ของกองทพัภาคท่ี 4 และกองอาํนวยการรักษาความมัน่คงภายในภาค 4 (กอ.รมน.ภาค4) รวมทั้งให้
กระทรวงมหาดไทย ทาํหนา้ท่ีกาํกบัดูแลการบริหารและพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นลกัษณะ
บูรณการแมจ้ะเป็นความพยายามท่ีจะสรุปบทเรียนการแกไ้ขปัญหาในอดีตเพื่อแกไ้ขและป้องกนั
ปัญหาในอนาคต ใหส้อดคลอ้งกบับริบททางสังคมท่ีเปล่ียนไป แต่ก็ยงัขาดการกระจายอาํนาจใหก้บั
ชุมชนทอ้งถ่ินในพ้ืนท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใตอ้ยา่งแทจ้ริง การบริหาร การปกครอง พฒันา ยงัรวมศูนย์
โดยผา่นจากการสั่งการของรัฐบาลกลางอยู่เช่นเดิม ซ่ึงผลของการแกไ้ขปัญหาของพื้นท่ีน้ีไม่น่าจะ
ไดผ้ลดีเท่าท่ีควร  
 ในขณะท่ีรัฐบาลสมยัพลเอกสุรยุทธ จุลานนท์ (พ.ศ.2549-2550) ไดมี้ระบบบริหาร
ราชการเพ่ือแกไ้ขปัญหา สามจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นปัจจุบนัเป็นผลจากการพฒันาท่ีมีมาอย่าง
ต่อเน่ือง ให้ฝ่ายทหารรับผิดชอบดา้นความมัน่คงและฝ่ายพลเรือนรับผิดชอบดา้นการพฒันา มีการ
กาํหนดนโยบายยทุธศาสตร์ข้ึนเป็นการเฉพาะ มีกลไกรับผดิชอบตั้งแต่ระดบันโยบาย ยทุธศาสตร์ การ
อาํนวยการระดบัพื้นท่ี สามจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นไปตามคาํลัง่ นร 206/2549 ลว. 30 ต.ค. 2549 
ท่ีมีการร้ือฟ้ืนจัดตั้ งกลไกรับผิดชอบแก้ไขปัญหา โดยให้ พตท.รับผิดชอบงานด้านการทหาร 
ศอ.บต.รับผิดชอบงานดา้นการเมืองภายใตก้ารอาํนวยการในระดบัพื้นท่ีของ กอ.รมน.ภาค 4 ท่ีมี 
กอ.รมน.รับผดิชอบในระดบัยทุธศาสตร์ และสภาความมัน่คงแห่งชาติรับผิดชอบในระดบันโยบาย 
ต่อมาเม่ือการประกาศใช้ พ.ร.บ.การรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ทาํให้
หน่วยงานตามคาํสัง่ 207/2549 ลว.30 ต.ค. 2549 เป็นหน่วยงานตาม พ.ร.บ.ดงักล่าว  
 โดยวิวฒันาการในช่วงประมาณ 2 ปีเศษท่ีผ่านมาในมิติด้านการพฒันา ศอ.บต.ได้
พยายามผลกัดนัใหมี้ระบบมีการบริหารจดัการเพ่ือขบัเคล่ือนการดาํเนินงานมาโดยลาํดบั เช่น  
 - เสนอใหก้าํหนดใหส้ามจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นเขตพฒันาพิเศษเฉพาะกิจ  
 - ผลกัดนัใหมี้กลไกขบัเคล่ือนงานดา้นการพฒันาคือ กพต. (คณะกรรมการเขตพฒันา
พิเศษเฉพาะกิจ จชต.)  
 - ผลกัดนัใหมี้ระเบียบ นร.ว่าดว้ยระบบบริหารจดัการเพื่อเสริมสร้างสันติสุขใน จชต. 
พ.ศ.2551 เพื่อจดัระบบความสัมพนัธ์ของระบบการบริหารราชการ จชต.ท่ีมีอยู่หลายระบบเขา้
ดว้ยกนั  
 สมยัรัฐบาลนายสมคัร สุนทรเวช และนายสมชาย วงศส์วสัด์ิ  
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 - ผลกัดนังานพฒันาผ่านกลไก กพต.ให้มีกรอบยุทธศาสตร์การพฒันา จชต.และ
แผนพฒันาในเขตพฒันาพิเศษเฉพาะกิจ จชต. ไดเ้สนอแนะใหมี้การแกไ้ขปัญหาเร่งด่วนเฉพาะหนา้
ในหลายกรณีและผลกัดนัใหมี้การดาํเนินโครงการสาํคญัๆ ในพ้ืนท่ี จชต.  
 การขบัเคล่ือนงานในมิติดา้นการเมืองในบทบาทของการประสานงานและการบูรณา
การเร่ิมเป็นไปในทิศทางท่ีดีข้ึน กระทรวง กรม จังหวดั เขา้ใจและให้ความร่วมมือมากยิ่งข้ึน 
เช่นเดียวกบับทบาทการใหทุ้กฝ่ายเขา้มามีส่วนร่วมผา่นกลไกหรือเวทีต่างๆ  
 ในส่วนของการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัการบริหารราชการจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
พ.ศ.2553 ซ่ึงกาํหนดให้มีหน่วยงานท่ีกฎหมายกาํหนดหนา้ท่ีรับผดิชอบไว ้ ไดแ้ก่ สภาความมัน่คง
แห่งชาติ ทาํหนา้ท่ีจดัทาํนโยบายการบริหารและการพฒันาจงัหวดัชายแดนภาคใต ้เสนอต่อสภาความ
มัน่คงแห่งชาติ และคณะรัฐมนตรี และเม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นชอบแลว้ให้คณะรัฐมนตรีเสนอต่อ
รัฐสภาเพื่อทราบ และให้หน่วยงานของรัฐใชเ้ป็นกรอบแนวทางในการปฏิบติัอยา่งเป็นระบบและ
ต่อเน่ือง  
 ทั้งน้ี หากพิจารณารูปแบบการปกครองตนเองของต่างประเทศดงัท่ีไดศึ้กษามาในบทท่ี 
3 จะเห็นไดว้่าในกรณีของสเปนมีระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาโดยมีกษตัริยเ์ป็น
ประมุข (Constitutional monarchy) แบ่งเขตการปกครองเป็นแควน้อิสระ 19 แควน้ (autonomous 
communities) โดยรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัเปิดโอกาสใหแ้ควน้ต่างๆ มีสิทธิในการปกครองตนเอง
ไดใ้นระดับท่ีต่างกนัตามภูมิหลงัการปกครองตนเองของแต่ละแควน้ โดยท่ีแต่ละแควน้มีสภาของ
ตนเอง มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาทุกๆ 4 ปี และไดรั้บสิทธิและอาํนาจบริหารทอ้งถ่ินของตนเอง ทั้งน้ี 
ภายใตรั้ฐบาลสเปน แควน้อิสระทั้ง 19 แควน้ ประกอบดว้ย Andalucia Aragon Asturias Balearic 
Islands Canary Islands Cantabria Castilla La Mancha Castilla y Leon Cataluna Comunidad 
Valenciana Ceuta Extremadura Galicia Madrid Melilla Murcia Navarra Pais Vasco และRioja 
ทั้งน้ี การใชเ้ขตปกครองพิเศษแบบแควน้อิสระของสเปนน้ี กเ็น่ืองจาก สเปนประกอบไปดว้ยผูค้นท่ี
ต่างเช้ือชาติ หลายภาษาท่ีรวมกนัอยู ่และกระจดักระจายตามหมู่เกาะต่างๆ ซ่ึงแต่ละชาติพนัธ์ กมี็ภาษา
มีวฒันธรรมเป็นของตนเองอยา่งชดัเจน การจดัเขตปกครองพิเศษเป็นระบบแควน้อิสระของสเปนจึง
การลดความขดัแยง้ทางชาติพนัธ์และวฒันธรรมท่ีจะเกิดข้ึนในประเทศ ในส่วนของโอแลนด์ท่ีอยู่
ในประเทศฟินแลนดแ์ละ ชุมชนท่ีพูดภาษาเยอรมนัในเบลเยี่ยม นอกจากน้ีในจงัหวดัมินดาเนาใน
ประเทศฟิลิปปินส์ซ่ึงเป็นมุสลิมและประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนใชร้ะบบเขตปกครองพิเศษใน
สองกรณี คือ กรณีแรก เป็นเขตการปกครองตนเอง ซ่ึงมี 5 เขต คือ มองโกเลีย หนิงเซ่ีย ซินเจียง 
กวางสี และทิเบต ซ่ึงเขตปกครองตนเองของจีนทั้ง 5 เขตน้ี เกิดข้ึน จะเห็นได้ว่าประกอบด้วย
ประชาชนท่ีมีการใชภ้าษา วฒันธรรมรวมทั้งชีวิตท่ีแตกต่างกบัคนส่วนใหญ่ของประเทศซ่ึงรัฐบาล
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กลางของแต่ละประเทศไดรั้บรองสิทธิท่ีจะปกครองตนเองแต่คงสงวนอาํนาจท่ีสาํคญัของรัฐบาล
กลาง ดว้ยเหตุความแตกตางทางดา้น ชาติพนัธ์ุ ภาษา และวฒันธรรม ซ่ึงทั้ง 5 เขตการปกครอง
ตนเองน้ี มีภาษาและวฒันธรรมเป็นของตนเอง 
 สาํหรับประเทศไทย การจดัตั้งศูนยอ์าํนวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(ศอ.บต.) 
เป็นส่วนราชการรูปแบบเฉพาะท่ีไม่สงักดัสาํนกันายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง มีฐานะเป็นนิติ
บุคคลอยูใ่นบงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี ซ่ึงในปัจจุบนัยงัไม่สามารถแกไ้ขปัญหาความไม่สงบ
ไดแ้ละไม่สอดคลอ้งกบัอตัตลกัษณ์หรือลกัษณะชีวิตความเป็นอยูแ่ละวฒันธรรมของประชาชนใน
สามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้จึงสมควรหารูปแบบท่ีเหมาะสมกบัประเทศไทยต่อไป 
 

2.  ข้อเสนอแนะ 

 
 ผูว้ิจยัเห็นว่ารูปแบบการปกครองภายใตพ้ระราชบญัญติัการบริหารราชการจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้พ.ศ.2553 ไม่สามารถแกไ้ขปัญหาของประชาชนในสามจงัหวดัภาคใตไ้ดอ้ยา่งเป็น
รูปธรรมได ้เน่ืองจากไม่สอดคลอ้งกบัชีวิตความอยู ่ภาษา วฒันธรรมและศาสนาของประชาชน อนั
เป็นสาเหตุของความรุนแรงท่ีเพิ่มข้ึนดงัท่ีศึกษามาแลว้ และหากพิจารณาแนวทางในการแกไ้ข
ปัญหาการปกครองชนกลุ่มน้อยของต่างประเทศดงัท่ีไดศึ้กษามาแลว้ในบทท่ี 3 ผูว้ิจยัเห็นว่าควร
พิจารณาปรับปรุงรูปแบบการปกครองในจงัหวดัชายแดนภาคใตใ้หม่ ดงัน้ี 
 1) ผูว้ิจยัเห็นว่าควรใหป้ระชาชนในพ้ืนท่ี 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้ไดป้กครองตนเอง
ซ่ึงสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรฉบบัปี 2550 ซ่ึงส่งเสริมให้มีการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ ดงัเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน และสอดคลอ้งกบัหลกัการปกครองตนเอง
ตามมาตรา 281 และ 282  
 2) ในการเสนอรูปแบบการปกครองตนเองผูว้ิจัยเห็นว่าควรนําหลักการของการ
ปกครองตนเองของมินดาเนา ในประเทศฟิลิปปินส์และมลฑลซินเกียงของประเทศสาธารณรัฐ
ประชาชนจีนรวมทั้งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2540 และพทัยา 
ประกอบกบัการปกครองทอ้งถ่ินของกรุงเทพมหานคร และพทัยา มาปรับเขา้กบัวิถีชีวิต วฒันธรรม
และประเพณีของประชาชนมุสลิม ใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้
 3)ในการกาํหนดรูปแบบการปกครองควรนาํเสนอในรูปของพระราชบญัญติัและเปิด
โอกาสให้ประชาชนใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใตไ้ดป้ระชาพิจารณ์เพื่อใหรู้ปแบบการปกครองเป็น
ท่ียอมรับ 
 4) ผูว้ิจยัขอเสนอหลกัการในการปกครองตนเองของ 3 จงัหวดัชายแดนภาคใตด้งัน้ี 
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  4.1) จดัตั้งองคก์รปกครองทอ้งถ่ินใหมี้รูปแบบเดียวในพื้นท่ีจงัหวดัชายแดนภาคใต ้
คือ การปกครองนครปัตตานี นครยะลา และนครนราธิวาส โดยประชาชนเลือกตั้งผูบ้ริหารท่ีมี
อาํนาจสูงสุดเพียงคนเดียว เรียกว่า ผูว้่าการนคร และยกเลิกองคก์รปกครองทอ้งถ่ินทั้งหมด ไดแ้ก่ 
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และเทศบาล ให้เขตพื้นท่ีนครครอบคลุม
พื้นท่ีทั้งจงัหวดั แบ่งพื้นท่ีการปฏิบติังานเป็นเขตตามจาํนวนอาํเภอเดิม มีผูอ้าํนวยการเขตรับผดิชอบ
การปฏิบติัหนา้ท่ีส่วนในเขตตาํบลมีสาํนักงานแขวง มีหัวหนา้สํานกัรับผิดชอบการปฏิบติังานใน
พื้นท่ี ตามแผนงานและโครงการของนคร 
  ทั้งน้ี ผูว้า่การนคร ควรมีอาํนาจ ดงัน้ี 
  (1) กาํหนดนโยบายและบริหารราชการของปัตตานีมหานครใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 
  (2) สัง่ อนุญาต อนุมติั เก่ียวกบัราชการของนคร 
  (3) แต่งตั้งและถอดถอนรองผูว้่าการปัตตานีมหานคร เลขานุการรองผูว้่าการนคร 
ผูช่้วยเลขานุการผูว้า่การนคร แต่งตั้งและถอดถอนผูท้รงคุณวฒิุ เป็นประธานท่ีปรึกษาท่ีปรึกษา หรือ
คณะท่ีปรึกษาของผูว้า่การมหานคร หรือเป็นคณะกรรมการเพื่อปฏิบติัราชการใดๆ 
  (4) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี มอบหมาย 
  (5) วางระเบียบเพื่อใหง้านของนครเป็นไปโดยเรียบร้อย 
  (6) รักษาการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติันคร 
  (7) อาํนาจหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี และกฎหมายอ่ืนในนคร
มีผูว้า่การนครคนหน่ึง ซ่ึงราษฎรเลือกตั้งข้ึนโดยวิธีการออกเสียงลงคะแนน 
  4.2) ให้มีสภานครปัตตานี สภานครยะลา และสภานครนราธิวาสประกอบดว้ย 
สมาชิกซ่ึงราษฎรเลือกตั้ง มีจาํนวนตามเกณฑท่ี์กาํหนดไวใ้นกฎหมาย เป็นฝ่ายนิติบญัญติัควบคุม
และตรวจสอบ การบริหารงานของผูว้่าการนครให้เป็นไปตามระเบียบกฎหมาย โดยอายุของสภา
ปัตตานีมหานครมีกาํหนดคราวละส่ีปีนบัแต่วนัเลือกตั้งสมาชิกสภาปัตตานีมหานคร เม่ืออายขุอง
นครส้ินสุดลง ใหจ้ดัการเลือกตั้งสมาชิกสภาปัตตานีมหานครข้ึนใหม่เป็นการเลือกตั้งทัว่ไป ซ่ึงตอ้ง
กาํหนดวนัเลือกตั้งภายในหกสิบวนั นบัแต่วนัท่ีอายขุองสภาปัตตานีมหานครส้ินสุดลง และวนั
เลือกตั้งนั้นตอ้งกาํหนดวนัเดียวกนัทัว่นคร 
  นอกจากน้ี จดัใหมี้สภาท่ีปรึกษา ประกอบดว้ย สมาชิกซ่ึงมาจากผูแ้ทนของคณะกรรมการ
ชุมชนผูน้าํศาสนา จาํนวนไม่เกินเกา้คน 
  (1) สมาชิกซ่ึงมาจากผูแ้ทนขององคก์รภาคประชาสงัคม จาํนวนไม่เกินเกา้คน 
  (2) สมาชิกซ่ึงมาจากผูแ้ทนของสถาบนัการศึกษา จาํนวนไม่เกินเกา้คน 
  (3) สมาชิกซ่ึงมาจากผูแ้ทนของสภาวฒันธรรม จาํนวนไม่เกินเกา้คน 
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  (4) สมาชิกซ่ึงมาจากผูแ้ทนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จาํนวนไม่เกินเกา้
คนใหส้มาชิกตามวรรคหน่ึงเลือกกนัเองเป็นประธานสภาท่ีปรึกษาหน่ึงคน รองประธาน ประธานสภา
ท่ีปรึกษา จาํนวนสองคน 
  ทั้งน้ี สภาท่ีปรึกษามีอาํนาจดงัต่อไปน้ี 
  (1) ใหข้อ้เสนอแนะและความเห็นต่อผูว้า่การนคร  
  (2) เป็นท่ีปรึกษาในกิจการศาสนาและศีลธรรมขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินใน
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้
  (3) มีอาํนาจยบัย ั้ง กรณีผูน้าํทอ้งถ่ินกระทาํผิดในทางนโยบายและเกิดการทุจริต
ประพฤติมิชอบ 
  (4) ปฏิบติังานอ่ืนตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมาย 
 4.3) อายขุองนครมีกาํหนดคราวละส่ีปีนบัแต่วนัเลือกตั้งสมาชิกสภานคร เม่ืออายขุองสภา
นครส้ินสุดลง ใหจ้ดัการเลือกตั้งสมาชิกสภานครข้ึนใหม่ เป็นการเลือกตั้งทัว่ไป ซ่ึงตอ้งกาํหนดวนั
เลือกตั้งภายในหกสิบวนั นบัแต่วนัท่ีอายขุองสภานครส้ินสุดลง และวนัเลือกตั้งนั้นตอ้งกาํหนดวนั
เดียวกนัทัว่นคร 
 4.4) ในกรณีท่ีการดาํเนินงานของผูว้่านคร และสภานครขดัแยง้กนัจนอาจก่อใหเ้กิด
ความเสียหายแก่นคร หรือแก่ราชการโดยส่วนรวม ผูว้่าการนครอาจยืน่ขอ้เสนอพร้อมดว้ยเหตุผล
ต่อนายกรัฐมนตรี ใหย้บุสภานคร เพื่อใหมี้การเลือกตั้งสมาชิกสภานครใหม่ได ้
 ถา้นายกรัฐมนตรี ไม่ประกาศยบุสภานครภายในสิบหา้วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บขอ้เสนอ
ใหย้บุสภานคร ผูว้่านครอาจยืน่ขอ้เสนอทบทวนใหพ้ิจารณาใหม่ไดอี้กคร้ังหน่ึง ภายในสามสิบวนั
นบัแต่วนัท่ีนายกรัฐมนตรีไดรั้บขอ้เสนอตามวรรคหน่ึง ในกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีจะเห็นสมควรให้
ยบุสภานครตามขอ้เสนอทบทวนหรือไม่กไ็ด ้แต่ตอ้งพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จ 
 ภายในสามสิบวนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บขอ้เสนอดงักล่าว ในกรณีท่ีผูว้่านครจะเสนอ
นายกรัฐมนตรีสัง่ยบุสภานครในเหตุการณ์เดียวกนัอีก ใหก้ระทาํไดเ้ม่ือพน้กาํหนดเกา้สิบวนั นบัแต่
วนัท่ีครบกาํหนดสามสิบวนั ท่ีนายกรัฐมนตรีไดรั้บขอ้เสนอทบทวนดงักล่าวมาขา้งตน้ 
 4.5) สภานครมีอํานาจตราข้อบังคับเก่ียวกับจรรยาบรรณของสมาชิกสภานคร 
ขอ้บงัคบัการประชุมเก่ียวกบัการเลือกและการปฏิบติัหนา้ท่ีของประธานสภานคร รองประธานสภา
นคร และคณะกรรมการสามญั หรือวิสามญัของสภานคร วิธีการประชุมการเสนอและพิจารณาร่าง
ขอ้บญัญติั  การเสนอญตัติ การปรึกษา การอภิปราย การลงมติ การตั้งกระทูถ้าม การปิดอภิปราย
ทัว่ไป การรักษาระเบียบ และความเรียบร้อยของกิจการอ่ืน อนัเป็นหนา้ท่ีของสภานคร 
 4.6) อาํนาจหนา้ท่ีของนคร 
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  (1) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ทั้งน้ีตามขอ้บญัญติันครและตาม
กฎหมายอ่ืนท่ีกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ี 
  (2) การทะเบียนตามท่ีกฎหมายกาํหนด 
  (3) การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
  (4) การรักษาความสะอาด และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
  (5) การผงัเมือง 
  (6) การจดัใหมี้และบาํรุงรักษาทางบก ทางนํ้า และทางระบายนํ้า 
  (7) การวิศวกรรมจราจร 
  (8) การขนส่ง 
  (9) การใหมี้และควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้มและท่ีจอดรถ 
  (10) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
  (11) การควบคุมอาคาร 
  (12) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดั และจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยั 
  (13) การจดัใหมี้และบาํรุงรักษาสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 
  (14) การพฒันาและอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม 
  (15) บาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของ
ทอ้งถ่ิน 
  (16) การสาธารณูปโภค 
  (17) การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล 
  (18) การจดัใหมี้และควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
  (19) การควบคุมการเล้ียงสตัว ์
  (20) การจดัใหมี้และควบคุมการฆ่าสตัว ์
  (21) การควบคุมความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและการอนามยัโรง
มหรสพและสาธารณสถานอ่ืนๆ 
  (22) การจดัการศึกษา 
  (23) การสาธารณูปการ 
  (24) การสงัคมสงเคราะห์ 
  (25) การส่งเสริมการกีฬา 
  (26) การส่งเสริมการประกอบอาชีพ 
  (27) การพาณิชยข์องปัตตานีมหานคร 
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  (28) หนา้ท่ีอ่ืนๆ ตามท่ีกฎหมายระบุใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ี 
  4.7) รัฐบาลควรใหอ้าํนาจแก่ประชาชนโดยผา่นผูว้า่การนครดงัท่ีกล่าวมาในขอ้ 4.5 
และ 4.6ในพื้นท่ีของนครยะลา ปัตตานี และนราธิวาสไดบ้ริหารดว้ยตนเองโดยคงไวซ่ึ้งอาํนาจท่ี
สาํคญั ไดแ้ก่ การรักษาความมัน่คง การต่างประเทศ การรักษาความสงบเรียบร้อย เป็นตน้ รวมทั้ง
สนบัสนุนงบประมาณเพ่ือพฒันาพื้นท่ีตามความตอ้งการของประชาชน 
  4.8) จัดให้มีการกระบวนการยุติธรรม โดยจัดให้มีองค์กรยุติธรรมในจังหวดั
ชายแดนภาคใต ้ เพ่ือใหก้ารปฏิบติัทุกขั้นตอนเป็นไปตามหลกันิติธรรม โดยใชบุ้คลากรซ่ึงเป็นคนใน
พื้นท่ีเป็นหลกัให้มีสํานักงานยุติธรรมจงัหวดัเป็นผูรั้บผิดชอบด้านธุรการ โดยมีผูพ้ิพากษา อยัการ
ตาํรวจเป็นผูบ้ ังคบัใช้  ให้เป็นไปตามกฎหมายของรัฐบาลกลาง เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ สิทธิ
มนุษยชน และศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยท่ี์เท่าเทียมกนั 
  4.9) จัดให้มีศาลศาสนา (ซารีอะฮ์) ในจงัหวดัชายแดนภาคใตเ้พื่อพิจารณาคดี
ระหวา่งประชาชนท่ีนบัถือศาสนาอิสลามเฉพาะครอบครัวและมรดก 
  ศาลศาสนา (ซารีอะฮ์) คือศาสนาท่ีจัดตั้ งข้ึนเพ่ือทาํหน้าท่ีในการอาํนวยความ
ยุติธรรมในการพิจารณาพิพากษาในอรรถคดี ท่ีเก่ียวขอ้งกบักฎหมายอิสลามซ่ึงมีรากฐานท่ีมาจาก
คมัภีร์อลักรุอ่าน อสั-ซุนนะฮฺ (Sunnah) ซ่ึงเป็นแนวปฏิบติัและวจนะของท่านศาสดามุฮมัมดั ศอลฯ, 
อลัอิจมะอฺ (Al-ijmah) คือความเห็นของนกัปราชญฝ่์ายศาสนา อลักียาส (Al-kiyas) การเทียบเคียง 
ซ่ึงเป็นนิติวิธีของทางฝ่ายอิสลาม 
  เน่ืองจากศาสนาอิสลาม มีบทบญัญติัเป็นวิถีชีวิตสําหรับประชาชาติใชป้ฏิบติัใน
ชีวิตประจาํวนั อิสลามมีคาํสอนท่ีกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคลไวอ้ย่างชัดเจน หลกัการ
ปฏิบติัในสถาบนัครอบครัว นบัตั้งแต่ การแต่งงาน การหยา่ร้าง การจดัการมรดก การจดัการเก่ียวกบั
ทรัพยสิ์น หน้ีสิน การรับรองบุตรกาํพร้า ฯลฯ ซ่ึงมุสลิมตอ้งถือปฏิบติัอย่างเคร่งครัด และถือเป็น
ความรับผิดชอบของส่วนบุคคลท่ีมีต่ออลัลอฮฺพระผูเ้ป็นเจา้ และท่ีมีต่อมนุษยด์้วยกัน (Hakkul 
Minaallah&Hakkul Mimunnas) 
  โดยมีเขตอาํนาจในพ้ืนท่ีของแต่ละนคร โดยมีอาํนาจพิพากษาคดีดงัต่อไปน้ี 
  ก. การแต่งงาน 
  ข. การหยา่ร้าง 
  ค. การหมั้นหรือสญัญาจะแต่งงาน 
  ง. สินสมรส (มะหรั) 
  จ. การแบ่ง การจดัสรรทรัพยสิ์น หลงัจากการนิกะฮฺส้ินสุด 
  ฉ. การชดเชยค่าตอบแทน ค่าอุปการะเล้ียงดู 
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  ช. การชดเชยใชต้ามสิทธิของการแต่งงาน 
  ซ. ทุกคดีท่ีเก่ียวกบักบัขอ้พิพาทเก่ียวกบัทรัพยสิ์นชุมชน ฯลฯ 
  4.9) ควรจดัให้ประชาชนใชไ้ดภ้าษาไทยและภาษาทอ้งถ่ินเป็นภาษากลางรวมทั้ง
จดัใหมี้ป้ายสาธารณะต่างๆท่ีมีทั้งสองภาษาดงักล่าว 
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มหาวิทยาลยัชาวบา้นชุด 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้หนา้ 16-17 
ณรงค ์ศิริปะชะนะ, ความเป็นมาของกฎหมายอิสลามและดาโตะ๊ยติุธรรม กรุงเทพมหานคร บพิธ 
เตช บุนนาค เขียน, ภรณี กาญจนษัฐิติ แปล (2548) การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศสยาม 

พ.ศ. 2435-2458 กรุงเทพมหานคร: สาํนกัพิมพม์หาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 
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เอเชียตะวนัออกเฉียงใตศึ้กษา วิทยาลยัอิสลามศึกษา ร่วมกบัโครงการตลาดวิชา
มหาวิทยาลยัชาวบา้น กรณี 3 จงัหวดัภาคใต ้โครงการเอเชียตะวนัออกเฉียงใตศึ้กษา 
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มิถุนายน 2550 
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คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 



106 

นนัทวรรณ ภู่สวา่ง. 2521. ปัญหาชาวไทยมุสลิมในส่ีจงัหวดัภาคใต ้กรุงเทพ : สมาคมสงัคมศาสตร์
แห่งประเทศไทย 

นครินทร์ เมฆไตรรัตน์. 2547. ทิศทางการปกครองทอ้งถ่ินของไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ 4 
ตุลาคม คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาตร์ 

Surin Pitsuwan.(1982) Islam and Malay Nationalism: A Case Study of the Malay-Muslims of 
Southern Thailand, A thesis for the degree of Doctor of Philosophy in the subject of 
Political Science and Middle Eastern Studies, Harvard University, June.  

Theda Skocpol. (1983) “Bringing the State Back In: Strategies of Analysis in Current Research,” 
in Peter Wan Kadir bin Che Man, Muslim Elites and Politics in Southern Thailand, A 
thesis submitted for the degree of Master of Social Science Universiti Sains 
Malaysia, p. 33 

Wan Kadir bin Che Man (Waekarday Jehmae) (1990) Muslim Elites and Politics in Southern 
Thailand, A thesis submitted for the degree of Master of Social Science, Universiti 
Sains Malaysia. 

January. W.K. Che Man, Muslim Separatism (1987) The Moros of Southern Philippines 
and the Malays of Southern Thailand, Singapore: Oxford University Press,. 

W.K. Cheman, Muslim Separatism (1990) The Moros of Southern Philippines and the Malays of 
Southern Thailand, New York: Oxford University Press,  

http://en.wikipedia.org/wiki/Ijma 
http://en.wikipedia.org/wiki/Ulema 
www.globalpolicy.org/nations/sovereign/failedindex.htm 
 



107 

ประวตัผู้ิศึกษา 
 
 
ช่ือ นายสุวิทย ์ นาคเป้า 
วนั เดือน ปีเกดิ 17 พฤษภาคม 2513 
สถานทีเ่กดิ จงัหวดันครศรีธรรมราช 
ประวตัิการศึกษา นิติศาสตรบณัฑิต มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช พ.ศ.2539 
สถานทีท่าํงาน ท่ีทาํการปกครอง จงัหวดัยะลา 
ตําแหน่ง นิติกร ชาํนาญการ 


