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บทที่ 1 
บทนํา 
 
1. ความเปนมาและความสําคัญของเรื่อง 
 จังหวัดชายแดนใต หรือ จชต. ซึ่งประกอบดวยจังหวัด 3 จังหวัด คือ ปตตานี ยะลา นราธิวาส เร่ิมมีสถานการณ
ความรุนแรงและความไมสงบตอเน่ืองมานับแตตนป พ.ศ. 2547 เร่ือยมาจนถึงขณะน้ี (กรกฎาคม 2551) 
 เหตุการณกอการรายและการกอความไมสงบท่ีดําเนินมาอยางตอเน่ือง โดยท่ียังไมมีทีทาวาจะยุติลงในเร็ววัน
ดังท่ีมีการคาดหวังกัน หากพิจารณาโดยผิวเผินและรวบรัดมักจะมองกันวาปญหาการกอการรายดังกลาวเปนปญหา
เก่ียวกับการปราบปรามเพื่อเอาตัวผูกระทําผิดรวมท้ังผูบงการมาลงโทษเพื่อเปนการทํา”สงคราม”กับผูกอการรายในมิติ
ของ “สงครามการทหาร” 
 โดยหลักการแลวสงครามของการกอความไมสงบโดยเน้ือแทแลวไมใช “สงครามการทหาร” หากแตเปน 
“สงครามการเมือง” การเอาชนะทางการเมือง จึงเปนปจจัยชี้ขาด (สุรชาติ, 2547) 
 ลักษณะของปญหาในจังหวัดชายแดนภาคใตจึงเปนปญหาในเชิงการเมืองและปญหาเชิงวัฒนธรรมบนพ้ืนฐาน
ของความแตกตางทางวัฒนธรรมของผูคนท่ีมีเชื้อชาติ ศาสนา วัฒนธรรม ความเชื่อและประวัติศาสตรทางการเมืองของ
ตนเอง 
 ตํานาน ประวัติศาสตรการเมืองการปกครองของรัฐปตตานีสะทอนใหเห็นถึงความเปนรัฐอิสระในฐานะนครรัฐ
ปตตานี จนกระท่ังการถูกผนวกเขาเปนสวนหน่ึงของราชอาณาจักรสยามในฐานะเปนประเทศราช จนกระท่ังกลายเปน
สวนหน่ึงของราชอาณาจักรสยามและถูกทอนกําลังแบงแยกเปนเจ็ดหัวเมือง(มลายู) เปนมณฑลปตตานี จนกลายเปน
จังหวัด 3 จังหวัด ซึ่งเปนสวนของรัฐสยามภายใตการรวมศูนยอํานาจและจัดระเบียบการปกครองในรูปแบบท่ีเรียกวา
ราชการบริหารสวนภูมิภาคในปจจุบัน 
 เมื่อปตตานีถูกผนวกเขาเปนสวนหน่ึงของรัฐสยามนับต้ังแตรัฐสมัยของพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลก 
เปนตนมา เหตุการณท่ีเกิดขึ้นสืบเน่ืองเปนระยะๆ มาโดยตลอดก็คือ การขบถเพื่อกอบกูเอกราชและสงครามปราบขบถ 
การแข็งขอตอตาน ความขัดแยงและแสดงความไมพอใจรัฐบาลท่ีกรุงเทพฯ การแสวงหาโอกาสของหัวเมืองมลายูเหลาน้ีมี
วัตถุประสงคสําคัญคือการมีอิสระในการปกครองตนเองเชนในอดีต 
 ระบบการปกครองหัวเมืองถูกปรับเปลี่ยนมาเปนลําดับจากการท่ีเคยมีสุลตานท่ีสืบทอดตําแหนงและปกครอง
กันเอง โดยสุลตานหรือเจาเมืองมีอํานาจเด็ดขาด เปล่ียนเปนการแตงต้ังเจาเมืองโดยรัฐบาลสยามท่ีกรุงเทพฯ และใหเจา
เมืองขึ้นกับเมืองสงขลา จนมีการเปล่ียนการปกครองเปนแบบ”มณฑลเทศาภิบาล” แตยังมีการแตงต้ัง “ราฌา” หรือ 
“สุลตาน” ท่ีเคยมีอํานาจใหปกครองเมืองมลายูตางๆ ตอไป โดยในระยะแรกๆ ใหขึ้นตอขาหลวงใหญมณฑนครศรีธรรม
ราช จนกระท่ังไดมีการจัดต้ังมณฑลปตตานีแลวใหปรับลดหัวเมืองท้ัง 7 เหลือเปน 4 เมือง คือ ปตตานี ยะลา สายบุรี และ
ระแงะ ทุกเมืองมีเจาเมืองท่ีไดรับการแตงต้ังจากรัฐบาลท่ีกรุงเทพฯ  

เมื่อไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเปนระบอบประชาธปิไตย แลวไดมีการ
จัดระเบียบบริหารราชการแผนดินใหม โดยแบงออกเปนราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการ
บริหารสวนทองถิ่น ในสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคประกอบดวย จังหวัดและอําเภอ ซึ่งถือวาไดมีการยุบการปกครอง
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รูปแบบมณฑลเทศาภิบาลเดิม มณฑลปตตานีจึงเปล่ียนแปลงเปนจังหวัดปตตานี จังหวัดยะลา และจังหวัดนราธิวาส แต
ละจังหวัดมีผูวาราชการจังหวัดท่ีไดรับการแตงต้ังจากกระทรวงมหาดไทยเปนผูปกครองดูแล 
 แตการเคล่ือนไหวเพื่อเรียกรองอดีตใหกลับคืนมามิไดส้ินสุดลงพรอมการเปล่ียนแปลงระบบการปกครองพื้นท่ีท่ี
รัฐบาลกรุงเทพฯดําเนินการมาเปนลําดับ เพราะเชื้อไฟและความรุนแรงของการเรียกรองใหมีการแบงแยกดินแดนก็ปะทุ
แรงขึ้นดวยเหตุปจจัยตางๆ มาโดยตลอด อาทิ การเกิดขบวนการแยกดินแดน หนวย BNPP หนวย BRN และหนวย PULO 
เพื่อทําสงครามตอสูกับอํานาจรัฐ จวบจนถึงปจจุบันท่ียังคงเกิดเหตุการณรุนแรงรายวันท่ียังไมอาจทราบอยางชัดเจนวาผู
กอความไมสงบซึ่งสวนใหญเปนเยาวชนคนรุนใหมเปนสมาชิกขบวนการใด (หรือไม) หรือใครเปนผูบงการ และการตอสูท่ี
ปะทุคร้ังหลังสุดน้ีมีเปาหมายหรือวัตถุประสงคอะไร เปนขบวนการแบงแยกดินแดนเพื่อจัดต้ังรัฐอิสระ (เชนรัฐปตตานีใน
อดีต) หรือไม หรือเปนสวนหน่ึงของขบวนการรื้อฟนอิสลาม (Islamic Rivivalism) เพื่อตอตานกระแสโลกาภิวัตนหรือ
ตอตานสหรัฐ 

หากเปนขบวนการร้ือฟนอิสลามจริงก็ยังมีคําถามใหขบคิดตอวาการปรับตัวเพื่อเผชิญการทาทายและคุกคามของ
ฝายตะวันตกท่ีมีสหรัฐเปนผูนําดังกลาวจะปรับตัวไปสูโลกวิสัย (Secularizaion) ท่ีมุงไปสูการเปนสังคมเสรีประชาธิปไตย 
หรือเปนการร้ือฟนหลักคําสอนทางศาสนาอิสลามท่ีมุงสูความเปนจารีตนิยมในทางศาสนามากขึ้น (Religion 
fundamental) ซึ่งยังมีขอสงสัยจากปฏิบัติการของผูกอการรายรุนใหมแสดงใหเห็นถึงการอางหลักศาสนาอยางผิดๆ โดย
การฆาผูคนไมเลือกหนาไมเลือกศาสนา เพศหรือวัย 
 แมวาจะยังไมสามารถคนพบหรือสรุปไดชัดเจนถึงเหตุจูงใจของการกอความไมสงบในจังหวัดชายแดนใต แตหาก
มองสถานการณดังกลาวเปนปญหาทางการเมือง เปนการตอตานการใชอํานาจรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐ จากนโยบายและ
การสรางเง่ือนไขตางๆ ของเจาหนาท่ีรัฐในพื้นท่ี นอกเหนือจากการเรงรัดปรับปรุงระบบบริหารราชการและการปฏิบัติงาน
ของเจาหนาท่ีโดยยึดมั่นกระแสพระราชดํารัสของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว “เขาใจ เขาถึงและพัฒนา” แลวยังมีมิติ
ของปญหาในเชิงโครงสรางเกี่ยวกับการบริหารราชการท่ีจําเปนตองหยิบยกมาทบทวนแกไขปรับปรุงอีกหรือไม บนพื้นฐาน
ของ ”ความเขาใจ เขาถึง” เพื่อสอบทานและแสวงหาการยอมรับและดําเนินการ ”พัฒนา” ตอไป 
 ผูศึกษาพิจารณาในเบื้องตนวาการจัดระเบียบการปกครองทองถิ่นบนรากฐานของการปกครองตนเอง (Local 
self government) ตามหลักการกระจายอํานาจการปกครองท่ียอมรับความเปนอิสระ (Autonomy) ในการบริหารงานโดย
คนของทองถิ่นเพื่อทองถ่ินของตนเองนาจะเปนทางเลือกหนึ่งของการแกปญหาจังหวัดชายแดนภาคใต จึงไดศึกษา
วิเคราะห หลักการ แนวคิด และจัดทําขอเสนอเกี่ยวกับกฎหมายและตัวแบบการปกครองทองถิ่นท่ีเหมาะสมกับจังหวัด
ชายแดนภาคใตขึ้น 
 
2. วัตถุประสงคของการศึกษา 
 การศึกษาคร้ังน้ีมีวัตถุประสงคสําคัญ 4 ประการ ดังน้ี 
 2.1  ศึกษาทบทวนบริบททางประวัติศาสตรการเมืองการปกครองของจังหวัดชายแดนภาคใต รวมทั้งศึกษา
ลักษณะเดน/ความแตกตางทางสังคมและวัฒนธรรมของจังหวัดชายแดนภาคใต 
 2.2  ศึกษารูปแบบโครงสรางการจัดระเบียบการปกครองโดยเฉพาะการปกครองทองถิ่นของประเทศเพื่อนบาน
มุสลิมและบทเรียนเกี่ยวกับการแกปญหาความขัดแยงชนสวนนอยมุสลิมในประเทศเพื่อนบานและประเทศจีน 
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 2.3  ศึกษาหลักการ แนวคิด และกฎหมายเก่ียวกับโครงสรางและรูปแบบ องคประกอบของระบบการปกครอง
ทองถิ่น รวมท้ังทิศทางและแนวโนมการเปล่ียนแปลงสําคัญ ๆ ของการปกครองทองถ่ินในตางประเทศ 
 2.4  จัดทําขอเสนอเกี่ยวกับโครงสรางและรูปแบบ และองคประกอบของระบบการปกครองทองถิ่นสําหรับการ
ปกครองทองถิ่นในจังหวัดชายแดนใต รวมท้ังการปรับระบบความสัมพันธและกลไกการบริหารราชการท่ีเก่ียวของกับการ
ปกครองทองถิ่น 
 
3. กรอบแนวคิดของการศึกษา 
 กรอบแนวคิดหลักๆ ท่ีใชในการศึกษาคร้ังน้ีประกอบดวยแนวคิดสําคัญๆ ดังน้ี 
 3.1  แนวคิดเก่ียวกับประวัติศาสตรการปกครอง ท่ีเกิดข้ึนในอดีตจนถึงปจจุบัน ซึ่งเปน “ความจริงเก่ียวกับ
พฤติกรรมการเมืองการปกครองในอดีต” ซึ่งรวมถึงปจจัยตางๆ ท่ีประกอบข้ึนเปนเหตุการณของยุคสมัยน้ันๆ ท่ีจะมีสวนทํา
ใหเขาใจถึง “ความตอเน่ืองและความเปล่ียนแปลงของเหตุการณตางๆ ในอดีตมาจนถึงปจจุบัน สาเหตุของความตอเน่ือง
และความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดขึ้นลวนแตมีพื้นฐานมาจากมนุษยและส่ิงแวดลอมท้ังส้ิน” 
 3.2  แนวคิดและหลักการประชาธิปไตยและการกระจายอํานาจการปกครอง (Decentralization) ปรัชญาเสรี
นิยมประชาธิปไตยในทางการเมืองท่ียอมรับและใหการรับรองสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมืองตามรัฐธรรมนูญในการมี
สวนรวมในการปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตยในทุกระดับของระบบการเมือง การกระจายอํานาจการปกครอง
ในปจจุบันและในอนาคตมีแนวโนมท่ีมากข้ึน กลาวคือ มีการใหความสําคัญกับการตัดสินใจปกครองตนเองโดยองคกร
ทองถิ่นท่ีประชาชนเลือกต้ังมามากข้ึน ท้ังในประเทศตะวันตกและประเทศกําลังพัฒนาอื่นๆ ซึ่งไดรับอิทธิพลจากกระแส
ความคิดน้ีท่ีมาพรอมกับโลกาภิวัตน 
 3.3  แนวคิดและหลักความเปนเอกภาพของรัฐและการกระจายอํานาจในการปกครองสวนทองถิ่นของไทย 
เน่ืองจากประเทศไทยเปนประเทศท่ีมีการจัดรูปการปกครองเปนแบบรัฐเด่ียว (Unitary state) ซึ่งมีการรวมศูนยอํานาจเขา
สูสวนกลางมาอยางตอเน่ืองนับแตรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รวมท้ังมีการกระชับอํานาจเขาสู
สวนกลางเปนระยะๆ มากกวาการกระจายอํานาจ แตกระแสประชาธิปไตยและโลกาภิวัตนก็มีสวนผลักดันใหมีการ
กระจายอํานาจดานตางๆ มากขึ้น ท้ังในสวนของการประกาศจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบองคการบริหารสวน
ตําบลเมื่อป พ.ศ. 2535 (จํานวนมากกวา 6,000 ตําบล จาก 7,300 ตําบล จนกระท่ังมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับป 
พ.ศ. 2540 ท่ีถือกันวาเปนรัฐธรรมนูญท่ีใหการรับรองเรื่องการปกครองทองถ่ินมากกวาทุกฉบับท่ีผานมา เปนผลใหมีการ
ปรับปรุงแกไขกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นและการตรากฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 รวมท้ังกฎหมายฉบับอื่นๆ ตอเน่ืองกัน 

แตท้ังน้ี สาระสําคัญของการปกครองทองถ่ินของไทยน้ันจําเปนตองจํากัดอยูภายใตบังคับของมาตรา 1 แหง
รัฐธรรมนูญท่ีระบุวา “ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหน่ึงอันเดียวกันจะแบงแยกมิได” เพื่อธํารงไวซึ่งความเปนเอกภาพ
ของรัฐน่ันเอง 
 3.4 แนวคิดเก่ียวกับกลไกการดําเนินกิจการสาธารณะและลักษณะและความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน กลาวคือ บทบาทในการดําเนินกิจการสาธารณะระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในแต
ละมิตินับแตการท่ีรัฐบาลเปนใหญไปจนถึงการใหความสําคัญกับประชาชน–ชุมชนเปนใหญในการจัดทําบริการสาธารณะ 
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 3.5  แนวคิดความสัมพันธระหวางรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นในมิติของความเปนอิสระในการบริหาร
กิจการและการกํากับดูแลท่ีเหมาะสมโดยรัฐและผูแทนของรัฐ รวมท้ังชุมชนและประชาชน 
 
4. วิธีการและขอบเขตการศึกษา 
 4.1  วิธีการศึกษา 
       (1)  ศึกษาวิเคราะหการจัดระเบียบการปกครองพ้ืนท่ีจังหวัดชายแดนภาคใตโดยวิธีการทางประวัติศาสตร
และการศึกษาประวัติศาสตรนิพนธ เก่ียวกับการเมืองการปกครอง สังคมและวัฒนธรรมของจังหวัดชายแดนภาคใต 
      ( 2)  ศึกษาหลักการ แนวคิด ทิศทางการปกครองทองถิ่นในโลกสมัยปจจุบัน ตลอดจนศึกษาโครงสรางและ
รูปแบบและองคประกอบของการปกครองทองถิ่นของตางประเทศและของไทยจากตํารา เอกสาร งานวิจัย และบทความ
ตางๆ  
       (3)  ศึกษาเจตนารมณ และสาระสําคัญของบทกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการปกครองทองถ่ินของไทย นับแต
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ รวมถึงระเบียบและกฎตางๆ ท่ีเก่ียวของ 
       (4)  สังเคราะหองคความรูเก่ียวกับบริบทของจังหวัดชายแดนภาคใตและการจัดระเบียบการปกครองทองถิ่น 
เพื่อยกรางขอเสนอรูปแบบและองคประกอบของการปกครองทองถ่ินสําหรับจังหวัดชายแดนภาคใต 
 4.2  ขอบเขตการศึกษา 
       (1)  ศึกษาสถานะของการปกครองทองถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใตในปจจุบันจากบทบัญญัติของ
กฎหมายและรายงานการวิจัย/รายงานท่ีเก่ียวของ 
       (2) ศึกษาโครงสรางและรูปแบบ และองคประกอบของการปกครองทองถ่ินสําหรับจังหวัดชายแดนภาคใต 
      (3) ศึกษาบริบทท่ีมีปฏิสัมพันธและผลกระทบโดยตรงตอการปกครองทองถ่ินในจังหวัดชายแดนภาคใต 
 
5. ผลที่คาดวาจะไดรับ 
 การศึกษาวิจัยน้ีนาจะชวยเพิ่มฐานความรูและความคิดเก่ียวกับการบริหารงานภาครัฐและการปกครองทองถ่ิน
ของจังหวัดชายแดนภาคใต และชวยในการคิดและการตัดสินใจวาควรจะมีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงการปกครองทองถิ่น
ของจังหวัดชายแดนภาคใตหรือไม และรูปแบบการปกครองทองถิ่นท่ีเหมาะสมกับจังหวัดชายแดนภาคใตควรจะเปน
อยางไร 
 
 
  



บทที่ 2 
แนวคิดเก่ียวกับรัฐและการปกครองทองถิ่น 
 
 ดวยเหตุท่ีการปกครองทองถิ่นเปนสวนหนึ่งของการเมืองการปกครองของรัฐ ซึ่งเปนชุมชนทางการเมืองท่ีครอบ
อยูเหนือทองถิ่น การปกครองทองถิ่นจึงอยูภายใตโครงสรางของรัฐ รูปแบบของรัฐ องคกรของรัฐ และการกระทําของรัฐใน
ดานตางๆ กลาวคือ รัฐน้ันมีอํานาจครอบคลุมเหนือดินแดนท่ีเปนอาณาเขตของรัฐ รวมทั้งพลเมืองของแตละทองถิ่น
ภายในรัฐดวย  ดังน้ัน จึงจําเปนตองศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับรัฐและการปกครองทองถ่ิน และความสัมพันธระหวางรัฐและ
ทองถิ่นในดานตางๆ ท้ังดานปรัชญาการเมือง สังคมวิทยาและทางกฎหมาย โดยมีประเด็นสําคัญๆ ดังน้ี 
 
1. ปรัชญาและแนวคิดเก่ียวกับรัฐ 
 ในความเปนจริงท่ีปรากฏจากการรับรูโดยท่ัวไป รัฐมีอิทธิพลครอบงําอยูเหนือชุมชนทองถิ่นตางๆ ภายในรัฐ 
ในขณะท่ีรัฐบางรัฐก็มีกําเนิดมาจากการรวมกลุมกันของชุมชนขนาดเล็กกวาท่ียินยอมพรอมใจกันสถาปนาชุมชนใหมขึ้น
เปนรัฐ ท้ังรัฐและทองถิ่นจึงตางก็มีปฏิสัมพันธและมีอิทธิพลตอกันแตกตางกันไปตามลักษณะของการกําเนิด การดํารงอยู
และวิวัฒนาการของรัฐแตละรัฐท่ีแตกตางกันไป 
 ในทางวิชาการมีการพิจารณาถึงรัฐในแงคิดและมุมมองท่ีแตกตางหลากหลาย การศึกษาทบทวนเก่ียวกับรัฐใน
การศึกษาน้ีจะพิจารณาแนวคิดเกี่ยวกับรัฐในทางสากลและรัฐในมุมมองของประชาชนไทยควบคูกันไปตามลําดับ ดังน้ี 

1.1 ท่ีมาหรือกําเนิดของรัฐ 
คําวา “รัฐ” (Polis) ปรากฏขึ้นจากปรัชญาการเมืองตะวันตกต้ังแตสมัยกรีก-โรมัน แมวาในยุคดังกลาวจะยัง

ไมมีชุมชนใดท่ีเรียกไดวาเปนรัฐ ในความหมายของรัฐสมัยใหม คงมีแต “นคร” ท่ีมีลักษณะคลายรัฐท่ีเรียกกันวา “นครรัฐ” 
(city-state) แตมรดกของแนวคิดเก่ียวกับรัฐท่ีมีอิทธิพลสืบเน่ืองถึงปจจุบัน ปรากฏจากงานเขียนของเพลโตกลาวถึงรัฐ 
(polis) ไววา เปนชุมชนทางการเมือง ซึ่งเปนชุมชนที่มีอํานาจสูงสุดครอบคลุมเหนือชุมชนอื่นๆ มีกิจกรรมใน
การแสวงหาความดีข้ันสูงสุด และศิษยของเพลโต คือ อริสโตเติ้ลใหเหตุผลไววามนุษยจะมีสันติสุขและมีความดีอยาง
เต็มท่ีก็ตอเมื่ออยูในสังคมท่ีเปนรัฐ และยังไดระบุไวดวยวา วัตถุประสงคของการเมืองการปกครองของมนุษยก็คือ 
การทําใหมนุษยมีความดีและความสุข ดังนั้น รัฐที่ดีจําเปนตองปกครองโดยกฎหมาย(rule of law)เพื่อใหบรรลุถึง
ความสันติสุขและความดีของมนุษย  

การเกิดขึ้นของรัฐจึงมีเหตุผลสําคัญอยูท่ีเปาหมายในอุดมคติขางตน และการดํารงอยูของรัฐก็อยูบนพื้นฐาน
ของความสามารถในการทําใหเปนไปตามเปาหมายดวย 

รัฐในปรัชญาการเมืองดังกลาวยังมีลักษณะท่ีเปนนามธรรมสูง แมแตรัฐท่ีกลาวกันวาเปนรัฐสมัยใหมใน
ปรัชญาการเมืองในยุโรปชวงปลายของยุคกลาง (ประมาณ ค.ศ.1500 เปนตนมา) จากขอเขียนของแมคคีอาเวลีในหนังสือ 
“The Prince” ท่ีทําใหคําวา “รัฐ” (E’tat) เปนท่ีรูจักในปจจุบัน คือ รัฐท่ีแยกอาณาจักรออกจากศาสนจักร และการเมืองเปน
เร่ืองของการใชอํานาจปกครอง โดยการปกครองมี 2 แบบ คือ สาธารณรัฐ และราชอาณาจักรซึ่งปกครองโดยเจาชาย 

ผูท่ีทําใหรัฐมีโครงรางชัดขึ้นคือ ฌอง โบแดง ท่ีกลาวถึงอํานาจปกครองของรัฐ ซึ่งเปนจุดเร่ิมตนของทฤษฎี
เก่ียวกับอํานาจอธิปไตย โบแดง กลาวไววา “สาธารณรัฐ” คือ สิทธิในการปกครองของกลุมบุคคลหลายกลุม และท่ีเปน
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สวนรวมของกลุมเหลาน้ี คือ อํานาจอธิปไตย ลักษณะของอํานาจอธิปไตยมีลักษณะท่ีปราศจากขอบเขต ถาวร และสูงเปน
ลนพน ในระบอบกษัตริยอํานาจอธิปไตยอยูท่ีเจาชายคนเดียว 

การอธิบายถึงอํานาจอธิปไตยของรัฐดังกลาวเปนการทําใหรัฐเกิดข้ึนและมีอยูจริงทางการเมืองและสังคม 
เปนจุดกําเนิดของรัฐภายใตระบอบสมบูรณาสิทธิราชยในยุโรป คือ อังกฤษและฝร่ังเศส ซึ่งมีฐานะเปนรัฐชาติ (Nation 
state) พัฒนาการของปรัชญาและสภาพความเปนจริงทางการเมืองการปกครองของยุโรปทําใหเกิดหลักกฎหมายมหาชน
เก่ียวกับ “รัฐ” และ “อํานาจอธิปไตย” ท่ี บวรศักด์ิ อุวรรณโณ (2538 : 46-47) ไดใหขอสังเกตไว 3 ประการ คือ 

(1)  หลักกฎหมายมหาชนเรื่อง “รัฐ” และ “อํานาจอธิปไตย” น้ี เปนหลักสําคัญเบื้องตนของกฎหมายมหาชน
ภายใน (ซึ่งไดแก กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง ฯลฯ) และกฎหมายมหาชนภายนอก (กฎหมายระหวางประเทศ 
แผนกคดีเมือง) 

(2)  ในหลักกฎหมายมหาชน (ท้ังภายในและระหวางประเทศ) ถือวา รัฐเปนการจัดสถาบันของอํานาจ
การเมืองสูงสุด รัฐกับอํานาจอธิปไตยจึงเปนเสมือนเหรียญสองหนา กลาวคือ จะไมมีรัฐ ถาไมไดอํานาจอธิปไตย และไมมี
อํานาจอธิปไตยโดยไมมีรัฐ 

(3)  นอกจากน้ัน “รัฐ” และ “อํานาจอธิปไตย” ยังเปนท่ีมาของ “กฎหมาย” ท้ังหลายท่ีใชในรัฐน้ัน และ
ยิ่งกวาน้ัน นอกจากรัฐจะเปนท่ีมาของกฎหมายแลว รัฐยังผูกขาดการใชกําลังบังคับตามกฎหมายอีกดวย 

1.2 คุณสมบัติหรือองคประกอบของรัฐ 
รัฐ เปนสังคมหรือชุมชนการเมืองท่ีมีกลุมคนอยูรวมกันเปนปกแผน ณ ท่ีแหงใดแหงหน่ึงภายใตอํานาจการ

ปกครองอันเดียวกัน มีฐานะเปนหนวยในทางสังคมและในทางการเมือง และในแงของกฎหมาย รัฐอยูในฐานะเปนหนวย
ในทางกฎหมายหรือบุคคลในทางกฎหมาย แตรัฐในทางกฎหมายจะตองมีคุณสมบัติหรือองคประกอบท่ีสําคัญ คือ ราษฎร
หรือกลุมคนท่ีเปนสมาชิกของรัฐ ดินแดนหรืออาณาเขตของรัฐ และอํานาจปกครองหรืออํานาจรัฐ (สมยศ เชื้อไทย, 
2528:102) 

ขอพิจารณาเก่ียวกับคุณสมบัติหรือองคประกอบของรัฐ 
องคประกอบแรกในสวนของราษฎรหรือกลุมคนท่ีถูกจัดต้ังอยูภายใตอํานาจรัฐในทางกฎหมายเรียกวา เปน

บุคคลท่ีมีสัญชาติของรัฐน้ันๆ บุคคลเหลาน้ีมาอยูภายใตอํานาจเหนือของรัฐท่ีตนเปนสมาชิก ในขณะท่ีราษฎรก็มีลักษณะ
ในทางสังคมวิทยาซึ่งราษฎรหมายถึงกลุมคนท่ีเรียกวา “ชาติ” หรือ “ประชาชาติ” (Nation) ท่ีมีแนวคิดในเร่ืองน้ี 2 แนวคิด 
คือ  

แนวคิดที่ 1 ชาติ คือกลุมคนท่ีมีความเปนอันหน่ึงอันเดียวกันโดยลักษณะท่ีแสดงออกของชาติพันธ 
วัฒนธรรม ศาสนา ตามแนวคิดน้ีความเปนชาติกําเนิดขึ้นโดยองคประกอบภายนอกหรือในทางขอเท็จจริง (Objective) 

แนวคิดที่ 2 เห็นวาส่ิงท่ีผูกพันใหกลุมคนรวมตัวกันเปนชาติ คือ ความมุงหมายท่ีจะมีชีวิตรวมกันหรือความ
ผูกพันกันในทางจิตใจที่จะมีชีวิตอยูรวมกันเปนหมูคณะเดียวกัน ซึ่งความเปนมาทางประวัติศาสตรก็มีสวนอยางสําคัญท่ี
จะกอใหเกิดความผูกพันทางดานจิตสํานึกรวมกันในความเปนชาติ ตามแนวคิดน้ี ความเปนชาติขึ้นอยูกับองคประกอบ
ภายใน คือ จิตใจ (Subjective) ความเปนชาติจึงมิไดเก่ียวกับการมีเชื้อชาติ วัฒนธรรม หรือศาสนาเดียวกัน แตขึ้นอยูกับ
ความรูสึกทางจิตใจของคนในชาติเอง 

ชาติหรือประชาชาติไมถือดินแดนหรืออาณาเขตเปนสาระสําคัญเหมือนรัฐ เพราะชาติครอบคลุมไปถึงคน
ชาติเดียวกันท่ีอาศัยอยูในรัฐหรือประเทศอื่น เชน ชนชาติเยอรมันท่ีอยูในออสเตรีย ชนชาติหลายชนชาติอาจรวมอยูในรัฐ
เดียวกันได แตรัฐน้ันอาจมีปญหาดานความมั่นคงถาวร หากชนชาติตางๆ ขาดเจตจํานงที่จะอยูรวมเปนสังคม
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เดียวกันหรือขาดความผูกพันทางจิตใจในการเปนชาติเดียวกัน อาจทําใหเกิดปญหาการแบงแยกดินแดนในรัฐ
นั้นๆ ได 

องคประกอบท่ีสอง คือ ดินแดนน้ันถือเปนสาระสําคัญประการหน่ึงของรัฐ เพราะจะไมมีรัฐโดยปราศจาก
ดินแดนและอาณาเขตท่ีแนนอนในทางกฎหมาย ดินแดนหรืออาณาเขตของรัฐหมายถึงพื้นท่ีท่ีรัฐใชอํานาจรัฐหรืออํานาจ
ปกครองทั้งในความสัมพันธภายในและภายนอก ซึ่งเรียกวา “อํานาจเหนืออาณาเขต” เปนอํานาจเหนือบุคคลและ
ทรัพยสินท้ังหลายท่ีอยูภายในอาณาเขตของรัฐโดยตรง 

สําหรับองคประกอบท่ีสาม คือ อํานาจปกครองหรืออํานาจรัฐเปนอํานาจการเมืองท่ีรัฐผูกขาดแตเพียงผูเดียว 
สําหรับบุคคลหรือองคการอื่นท่ีมีอํานาจปกครองอยูในรัฐน้ัน เปนอํานาจท่ีไดรับมอบไปจากรัฐท้ังส้ิน อํานาจรัฐเปนอันหน่ึง
อันเดียวกัน สําหรับการใชอํานาจรัฐสามารถแบงแยกใหองคการตางๆ ของรัฐหลายองคการรวมกันใชอํานาจรัฐได (ตาม
หลักการแบงแยกอํานาจ) 

ในสวนของอํานาจรัฐน้ีมีแนวคิดสําคัญเก่ียวกับอํานาจสูงสุดภายในรัฐท่ีเรียกวา อํานาจอธิปไตย ซึ่งหมายถึง 
อํานาจอิสระในการตัดสินใจเกี่ยวกับกิจการภายในและภายนอกรัฐ เปนอํานาจสูงสุดท่ีทําใหรัฐมีอํานาจบังคับบัญชา
บุคคล คณะบุคคล หรือองคการตางๆ ท่ีอยูภายในอาณาเขตของรัฐได โดยรัฐเปนผูถืออํานาจปกครองสูงสุดแตผูเดียว 

1.3 แนวคิดทางการเมืองท่ีมีอิทธิพลตอรัฐสมัยใหมในปจจุบัน 
แนวคิดสําคัญท่ีเก่ียวกับรัฐสมัยใหมหรือรัฐชาติ(Nation state) ท่ีมีอิทธิพลในทางการเมืองและทางกฎหมาย

สืบเน่ืองตลอดมาจนกลายเปนแนวคิดกระแสหลักท่ีแพรหลายไปท่ัวโลกในยุคโลกาภิวัตนดวย คือ แนวคิดของปรัชญาเสรี
นิยมประชาธิปไตย ซึ่งมีรากฐานจากแนวคิดท่ีใหความสําคัญกับสิทธิเสรีภาพ ความเทาเทียมกัน และคุณคาของมนุษย 
โดยนักคิดสํานักทฤษฎีสัญญาสังคม (Social contract) คือ Locke  และ Rousseau มีความเชื่อท่ีคลายคลึงกันวา ใน
สภาพธรรมชาติน้ันมนุษยเกิดมาโดยอิสระ และเทาเทียมกัน มนุษยเต็มใจท่ีจะเขามาอยูในสังคมโดยยอมสละอิสระเสรี
ภาพท่ีมีอยูใหแกสังคม (การสละสิทธิหรือโอนสิทธิท่ีมีอยูใหแกสังคมกอใหเกิดสัญญาสังคม/สัญญาประชาคม) ก็เพื่อให
อิสระเสรีภาพน้ันไดรับการปกปอง คุมครอง เปนการแสดงออกซึ่งเจตนารมณรวมกันของประชาชน ซึ่งเปนท่ีมาของแนวคิด
เก่ียวกับ “อํานาจอธิปไตยของปวงชน” รัฐและรัฐบาลซึ่งเปนองคกรผูใชอํานาจตามเจตนารมณรวมกันของประชาชนจึงมี
อยูเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพความเทาเทียมกันและสรางความผาสุกและความสงบสุขของประชาชน ทฤษฎีสัญญา
ประชาคมน้ีเปนหัวใจของหลักกฎหมายมหาชน โดย รุสโซ เห็นวา “กฎท่ีใชเปนกฎหมายซึ่งจะเปนกฎหมายไดก็ตองมาจาก
เจตนารมณรวมกันของปวงชนเทาน้ัน และเมื่อกฎหมายเปนการแสดงออกซึ่งเจตนารมณรวมกันของปวงชนแลว กฎหมาย
เทาน้ันจึงจะจํากัดสิทธิเสรีภาพของคนแตละคนได” 

อิทธิพลทางความคิดของสํานักทฤษฎีสัญญาสังคมจึงเปนท้ังหัวใจของปรัชญาการเมืองเสรีนิยม
ประชาธิปไตยท่ีทําใหการเมืองการปกครองของรัฐเปล่ียนแปลงจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยไปสูการปกครองโดย
ประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย  นอกจากน้ียังมีอิทธิพลในทางกฎหมายโดยการจํากัดการใชอํานาจสูงสุดมิใหรวมอยู
ท่ีบุคคลใดหรือองคกรใดองคกรหน่ึงเทาน้ัน (การแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตย) 

1.4 รัฐตามแนวคิดอิสลาม 
รัฐตามอุดมการณหรือโลกทัศนของอิสลามน้ันคือ ดารุสซาลาม หรือ ดินแดนแหงสันติ (เปนดินแดนท่ียอมรับ

นับถืออิสลามแลว) แตรูปแบบและเน้ือหาของรัฐในทางปฏิบัติน้ัน อาจไมแตกตางจากรัฐจารีตในอดีตท่ีมีผูนํา(สุลตาน)
ท่ีมาจากชนชั้นนําท่ีสืบทอดตําแหนงตามประเพณีตามหลักสายโลหิต เปนรัฐท่ีอํานาจรัฐหรืออํานาจทางการเมืองไมได
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แยกออกจากศาสนา อํานาจของผูนําจึงอิงกับศาสนาสูง ซึ่งแตกตางจากแนวคิดและรูปแบบของรัฐชาติสมัยใหมของ
ตะวันตกท่ีมีลักษณะเดนคือการแยกศาสนาออกจากรัฐและการเมือง 

 การเมืองตามเปาหมายของ “อัล-อิสลาม” เปนการเมืองท่ีตองอยูบนพื้นฐานของความจริง  ความงาม และ
ความดี ในขณะท่ีรัฐสมัยใหมน้ันรากฐานบนเชื้อชาติและดินแดน แตรัฐอิสลามน้ันเปนแนวคิดชุมชนอิสลาม (Islamic 
Umma) ท่ีมีความเปนสากลท่ีพนไปจากเรื่องเชื้อชาติและเขตพื้นท่ี 

ในทางการเมืองอิสลามไดเรียกรองใหพี่นองมุสลิมทุกคนจะตองมีความรับผิดชอบทางการเมือง เพราะผูท่ี
เปนมุสลิมตองเปนผูท่ีมีอีมาน(ศรัทธา) ในความหมายท่ีจะตองรวมกันเอาใจใสและหวงใยตอเร่ืองราวและปญหาของอุม
มะฮ และสังคมโดยสวนรวม โดยการชวยกันตอสูเรียกรองใหกับผูท่ีออนแอถูกเอารัดเอาเปรียบ และตอสูกับผูปกครองท่ี
เปนทรราชและกดข่ี ในทัศนะอิสลาม อํานาจสูงสุดน้ันเปนของอัลลอฮ (ซ.บ.) ท่ีพระองคทรงมอบหมายใหประชาชน
สามารถท่ีจะเลือกผูนําท่ีมีคุณธรรมในการปกครองพวกตน ดังน้ัน ประชาชนจึงมีอํานาจในการเลือก วิพากษณวิจารณ 
ตรวจสอบและถอดถอน ประชาชนจะไมถูกบังคับใหยอมรับระบบหรือนโยบายใดๆ ท่ีมีความฉอฉลและขัดกับหลักการ
อิสลาม(สุชาติ เศรษฐมาลินี,2550:120-122) 

1.5 รัฐไทย 
   สําหรับสังคมไทยท่ีไดรับอิทธิพลคตินิยมและความเชื่อทางศาสนาฮินดูจากอินเดียเปนสวนหน่ึงของ
วัฒนธรรมไทย เชนเดียวกับรัฐอื่นท่ีในเอเซียตะวันออกเฉียงใตซึ่งไดรับอิทธิพลวัฒนธรรมฮินดู-พุทธ ของอินเดีย ท่ีแนวคิด
เก่ียวกับรัฐและการปกครองน้ันจํากัดอยูเฉพาะในหมูชนชั้นสูงซึ่งสังกัดอยูใน “วัฒนธรรมหลวง” อันเปนวัฒนธรรมท่ีเก็บ
รักษาและถายทอดจารีตของตนโดยผานตํารับท่ีเขียนขึ้นเปนลายลักษณอักษรท่ีเสนอภาพของความสัมพันธทางสังคมของ
หนาท่ีของรัฐของกษัตริยและของประชาชนจากสายตาของชนชั้นสูงท่ีมีการศึกษาเทาน้ัน 

รัฐ ตาม “วัฒนธรรมหลวง” คือ จักรวาลอันแทบไมมีขอบเขตกําหนด มีพระบรมเดชานุภาพท่ีเปยมดวยบารมี
ของกษัตริยครอบงํา เจริญหรือเส่ือมดวยความเปนผูมีธรรมะหรือปราศจากธรรมะของกษัตริย ความสัมพันธทางสังคม
ต้ังอยูบนสถานภาพบุคคลซึ่งไมเทาเทียมกันจากการกําหนดของกษัตริยและบุญบารมีของแตละคน (นิธิ เอียวศรีวงศ, 
2535:7) 

แมวาสังคมไทยในอดีตจะไมมีระบบวรรณะเชนอินเดีย แตสภาพของสังคมก็มีการแบงชนชั้นและการทํา
หนาท่ีในสังคมชัดเจนโดยเฉพาะหนาท่ีดานการปกครองท่ีเปนของกษัตริยและขุนนาง สําหรับราษฎรมีฐานะท่ีสังคมไทย
เรียกวา ไพร (แบงออกเปนไพรหลวง ไพรสมและไพรสวย) น้ัน มีหนาท่ีเก่ียวกับการใชแรงงานดานการเกษตรกรรม 
กอสราง ฯลฯ รวมถึงการถูกเกณฑไปรบในยามศึกสงครามดวย ไพรสวนหน่ึงท่ีอยูในเมืองจะมีมูลนายเปนผูอุปถัมภ 

ลักษณะของรัฐไทยในอดีต กลาวกันวาเปนรัฐแบบจารีตท่ีไมมีขอบเขตพื้นท่ีชัดเจน หรือไมมีเสนพรมแดนท่ี
แนนอน เนนการควบคุมกําลังคนมากกวาการควบคุมเหนือพื้นท่ีทุกตารางเมตรแบบรัฐสมัยใหม (ทวีศักด์ิ เผือกสม, 
2547:16) นอกจากน้ีลักษณะสําคัญของรัฐจารีตก็คือ ความคิดเร่ืองอํานาจ กษัตริยมีลักษณะเปน “เทวราชา” คือมีความล้ี
ลับศักด์ิสิทธิ์แบบเทพเจาอยูในตัวกษัตริยหรือท่ีไทยเราเรียกวาเปน “สมมุติเทพ” คือกษัตริยเปนอวตารของเทพเจา อํานาจ
รัฐจึงรวมศูนยอยูท่ีตัวกษัตริย ทําใหอํานาจการปกครองมีความเขมแข็งอยูท่ีเมืองหลวงหรือราชธานีอันเปนท่ีประทับของ
พระมหากษัตริยและจะย่ิงมีความออนแอลงเมื่อยิ่งไกลออกไปจากราชธานีซึ่งอํานาจปกครองที่แทจริงอยูท่ีเจาหรือขุนนาง
ทองถิ่นมากกวาอยูในมือกษัตริย  ดังท่ี นิธิ เอียวศรีวงศ สรุปไววา (2538 : 167-168)  

“มโนภาพท่ี รูจักกันในประวั ติศาสตร เอเซียตะวันออกเฉียงใต  ก็ คือ  อํานาจปกครองของ
พระมหากษัตริยในศูนยกลางหน่ึงๆ เปนเหมือนดวงเทียนท่ีถูกจุดขึ้นในหองมืด แสงสวางหรือพระราชอํานาจ
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มีอยางเขมขน แตเพียงในอาณาบริเวณท่ีใกลกับองคพระมหากษัตริยหรือดวงเทียนน้ัน ยิ่งไกลออกไป
เพียงไร แสงเทียนหรือพระราชอํานาจก็ยิ่งสลัวลงจนกวาจะไปเผชิญกับดวงเทียนอีกดวงหน่ึงท่ีจุดสวาง ณ 
อีกท่ีหน่ึง แสงสลัวจากเทียนดวงแรกจึงคอยๆ สวางข้ึนเมื่อใกลเทียนดวงท่ีสองและตรงจุดท่ีมีแสงสลัวของ
เทียนสองดวงชนกันน้ัน คืออาณาเขตท่ีบอกไมไดแนชัดวาเปนของใครหรือใครเปนนายอยางแทจริง” 

สําหรับรัฐในมุมมองของประชาชนไทยน้ัน นิธิ เอียวศรีวงศ ไดทําการศึกษาจากวรรณกรรมปกษใตและสรุป
ไววา 

“รัฐตามคติของประชาชนตั้งอยู เพื่อจุดมุงหมายทางการผลิตเพื่อดํารงชีพเพียงอยางเดียว  
มีขนาดเล็กในแงภูมิศาสตรและประชากร ความสัมพันธทางสังคมไมซับซอนมีรากฐานจากความสัมพันธ
สวนบุคคล ประชาชนมีความเสมอภาคทางการเมือง สังคม และเศรษฐกิจคอนขางสูง ในขณะท่ีเมืองเปน
ศูนยกลางของรัฐแบบจักรวาลของกษัตริย เมืองซึ่งอยูชายขอบของรัฐตามคติของประชาชนเปนท่ีพึ่งพิงยาม
เกิดสงคราม เปนท่ีอาศัยเพื่อคํ้าจุนนิติกรรมท่ีผิดปกติ แตโดยท่ัวไปแลวชายขอบคือท่ีซึ่งนําความทุกขรอนมา
ให หมูบานมิไดอยูในความควบคุมโดยตรงของกษัตริย ความเปนอิสระในการปกครองตนเองของหัวเมืองก็มี
ลักษณะเดียวกับความเปนอิสระของหมูบานจากการควบคุมของหัวเมืองอีกทอดหน่ึง มีดุลยภาพอันหน่ึงท่ี
ทุกฝายตองรักษาไวคือดุลยภาพของการแทรกแซงในระดับหน่ึงกับอิสระภาพในระดับหน่ึง” 

ความมีอํานาจเบ็ดเสร็จของพระมหากษัตริยและพระราชอํานาจอันแผไพศาลทั่วท้ังขอบขัณฑสีมาของ
ราชอาณาจักรหรือรัฐไทยตามความเปนจริงน้ัน ความเขมขนของพระราชอํานาจมีลักษณะสัมพัทธตามสถานการณและ
ระยะทางจากราชธานีท่ีทําใหพระราชอํานาจเจือจางและกระทบตอวิถีชีวิตของราษฎรไมมากนักจนทําใหราษฎรมีอิสระใน
การทําไร ทํานา คาขาย รวมท้ังความเปนอิสระในการปกครองดูแลกันเอง 
 
2. รูปแบบรัฐ เอกภาพของรัฐ และรูปแบบการปกครอง 
 นอกจากแนวคิดเก่ียวกับรัฐท่ีไดกลาวถึงแลว จําเปนท่ีจะตองศึกษาและพิจารณาเก่ียวกับโครงสรางกฎเกณฑ
ในทางกฎหมายของรัฐหรือรูปแบบท่ีเปนทางการของรัฐ ซึ่งมีอิทธิพลตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง
ของไทยสืบเน่ืองมาจนถึงปจจุบันท่ีกระแสสังคมมุงหวังจะเห็นความเปนนิติรัฐของรัฐไทย 
 ประเด็นท่ีกลาวรวมไวในหัวขอน้ีตางก็มีแกนแกนหลักของการพิจารณารวมกันอยูท่ีอํานาจรัฐ ในสวนท่ีเก่ียวกับ
โครงสรางภายในของอํานาจท่ีผูใชอํานาจหรือองคกรผูใชอํานาจวาเปนผูใชอํานาจเดี่ยวหรือมีความหลากหลาย ซึ่งเปน
ขอพิจารณาของการจัดรูปแบบของรัฐวาเปนรัฐเด่ียวหรือรัฐรวม ท้ังน้ี ในวิธีการอธิบายถึงรัฐท่ีเรียกกันวาเปนรัฐเด่ียวน้ันยัง
มีการอางถึงหลักเอกภาพของรัฐท่ีมุงเนนถึงความเปนอันหน่ึงอันเดียวกันของรัฐท้ังในสวนอํานาจอธิปไตย บูรณภาพแหง
ดินแดนท่ีไมเกิดสภาพรัฐซอนรัฐ ซึ่งทําใหรัฐเด่ียวมีลักษณะเปนรัฐรวมศูนยท่ีมีเอกภาพแหงอํานาจท้ังหลายของรัฐและมี
ความเปนเอกภาพของระบบกฎหมายตามมาดวย ท้ังน้ี รัฐเด่ียวอาจมีรูปแบบการปกครองท่ีมุงไปในทางการรวมอํานาจ
(Centralized) หรือกระจายอํานาจ (Decentralized) แตรัฐเปนผูถืออํานาจรัฐท้ังหมดแตเพียงผูเดียว  
 2.1 รูปแบบของรัฐ 
  การจัดรูปแบบของรัฐในทางกฎหมายหรือจัดแบบกฎหมาย จะแบงรัฐเปนรัฐเด่ียวและรัฐรวม ดังน้ี 
  (1) รัฐเด่ียว คือประเทศท่ีรวมศูนยอํานาจหรือมีเอกภาพ โดยอํานาจอธิปไตยท้ังภายในและภายนอกเปนของ
รัฐโดยสมบูรณ ไมมีการแบงแยกอํานาจระหวางรัฐซึ่งเปนนิติบุคคลสูงสุดกับนิติบุคคลอื่นๆ 
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  รัฐเด่ียวมีความเปนเอกภาพแหงอํานาจท้ังหลายของรัฐ เชน มีรัฐบาลเดียว มีรัฐสภาเดียว และมีความเปน
เอกภาพของระบบกฎหมาย 
  รัฐเด่ียวอาจมีลักษณะรวมอํานาจ (Centralized) หรือกระจายอํานาจก็ได แตรัฐจะเปนผูถืออํานาจรัฐ
ท้ังหมดแตเพียงผูเดียว การท่ีรัฐจะใหมีนิติบุคคลท่ียอยกวาตนลงไปอีกดวยหรือไมเปนอํานาจของรัฐแตผูเดียว และรัฐ
สามารถยกเลิกหรือเปล่ียนแปลงเมื่อใดก็ได โดยไมตองไดรับความยินยอมจากนิติบุคคลยอย 
  (2) รัฐรวม แบงเปน  1) รัฐรวมแบบเกามีประมุขรวมกันหรือมีองคกรรวมกัน และ 2) รัฐรวมแบบใหม คือ 
สมาพันธรัฐ และสหพันธรัฐ 
  สหพันธรัฐ คือ การรวมรัฐตางๆ เขาดวยกันตามกฎหมายภายใน คือ กฎหมายรัฐธรรมนูญ ในลักษณะท่ีมี
การสรางรัฐใหมขึ้นใหอยูเหนือและซอนอยูกับรัฐตางๆ ท่ีมารวมกัน โดยรัฐเหลาน้ันยอมรับท่ีจะอยูรวมกันภายใตกฎเกณฑ
อันเดียวกัน โดยยอมสละอํานาจอธิปไตยบางสวนของตน   
 2.2  เอกภาพของรัฐ 
  หลักเอกภาพของรัฐ เปนหลักการท่ีกลาวถึงและอางกันวาเปนลักษณะสําคัญของรัฐแบบรัฐเด่ียวท่ีเนนความ
เปนเอกภาพแหงอํานาจและการท่ีรัฐเปนผูถืออํานาจรัฐ เปนผูทรงสิทธิในการท่ีจะมอบอํานาจ(กระจายอํานาจ) การ
ปกครองใหแกนิติบุคคลอื่นภายในรัฐและสามารถยกเลิกหรือเปล่ียนแปลงแกไขเมื่อใดก็ได  ท้ังน้ี องคประกอบสําคัญของ
หลักเอกภาพของรัฐ คือ 
  (1) เอกภาพของอํานาจอธิปไตยท่ีตองไมมีการแบงแยกระหวางรัฐท่ีเปนนิติบุคคลสูงสุดกับนิติบุคคลอื่นๆ 
ภายในรัฐ กลาวคือ อํานาจตัดสินใจในทางการเมืองไมไดถูกแบงหรือกระจายออกไป 
  (2) บูรณภาพแหงดินแดนไมมีการแบงแยกออกไปจนทําใหเกิดเปนรัฐใหมๆ 
 2.3  รูปแบบการปกครอง 
  การจัดระเบียบการปกครองมีสวนสําคัญตอการดําเนินบทบาทของรัฐใหเปนไปตามวัตถุประสงคหรือ
เปาหมายหลักของรัฐในการสรางความผาสุกและความสงบสุข  รวมท้ังการดํารงอยูของรัฐ การจัดระเบียบการปกครอง
เปนเร่ืองเกี่ยวกับการจัดสรรอํานาจหรือจัดสรรการใชอํานาจท่ีมีมิติในการพิจารณาเก่ียวกับการใชอํานาจรัฐ ดังน้ี 
  (1) ระดับการใชอํานาจ การใชอํานาจบริหารของรัฐแบงออกไดเปน  3  ระดับ คือ  ระดับแรก ไดแก อํานาจ
รัฐท่ีใชโดย “องคกรการเมือง” ซึ่งในระบบรัฐสภา ไดแก อํานาจของคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา ในสมัยกอน ไดแก 
พระมหากษัตริย  ระดับท่ีสอง ไดแก อํานาจรัฐท่ีเปน “กลไกประจํา” ซึ่งไดแก อํานาจหนาท่ีของขาราชการประจําประเภท
ตางๆ และอํานาจหนาท่ีของสถาบันท่ีมีรูปแบบตางๆ เชน ศาลยุติธรรม ศาลรัฐธรรมนูญ สถาบันตรวจเงินแผนดิน ฯลฯ 
และระดับท่ีสาม คือ การใชอํานาจปกครองทองถิ่น โดย “องคกรสวนทองถ่ิน” (อมร จันทรสมบูรณ, 2537:44) 
  การจัดสรรการใชอํานาจรัฐในแตละระดับน้ีถือเปนหัวใจสําคัญของการจัดระเบียบการปกครองรัฐ กลาวคือ 
หากมีการจัดสรรใหองคกรท้ัง 3 ระดับ อยางมีความสมดุลก็จะทําใหองคกรแตละระดับสามารถปฏิบัติหนาท่ีในการแกไข
ปญหาของประเทศไดอยางเหมาะสม อาทิ ปญหาสังคม เศรษฐกิจในระดับทองถิ่นก็จะตองดําเนินการแกไขในระดับ
ทองถิ่นโดยองคกรสวนทองถ่ิน ปญหาการปฏิบัติงานประจําของรัฐถูกแกไขโดยกลไกประจําไดแก กระทรวง ทบวง กรม
ตางๆ และปญหาระดับชาติหรือปญหาในเชิงนโยบาย  รวมท้ังปญหาในเชิงโครงสรางก็จะไดรับการแกไขโดยองคกร
การเมืองระดับชาติ  ทั้งนี้ ปญหาที่เกิดจากการจัดสรรอํานาจที่ไมสมดุลก็คือ การท่ีปญหาทุกปญหาไมวาจะเกิด 
ณ ที่ใด ระดับใด ถูกสงไปใหรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีตัดสินใจแกไขทั้งหมด ดังเชนที่เกิดข้ึนหรือพบเห็นไดใน
รัฐไทยทั้งในอดีตและในปจจุบันที่ปญหาใหญนอยทั่วประเทศมุงสูกรุงเทพฯ 
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  (2) รูปแบบการใชอํานาจหรือรูปแบบการปกครองประเทศ หลักการในเร่ืองน้ีเปนหลักการของประเทศ
ตะวันตกท่ีประเทศไทยหยิบยืมมาใชเปนแนวทางการจัดระเบียบการปกครอง ซึ่งโดยท่ัวไปแบงไดเปน 2 รูปแบบ คือ 1) 
การรวมศูนยอํานาจหรือการรวมอํานาจการปกครอง (Centralization) และ 2) การกระจายศูนยอํานาจหรือการกระจาย
อํานาจการปกครอง แตหลักการท้ัง 2 น้ี ก็มีมุมมองเกี่ยวกับอํานาจท่ีแตกตางกัน กลาวคือ มีมิติของการรวมศูนยหรือ
กระจายศูนยอํานาจทางการเมือง และการรวมศูนยหรือกระจายศูนยอํานาจทางการปกครองหรือการบริหารงาน 
  ความแตกตางกันอยูตรงที่หากเปนการกระจายอํานาจของรัฐในทางการเมืองนั้น เปนการมอบ
อํานาจสวนหนึ่ง ทั้งอํานาจการบริหาร อํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการใหแกทองถิ่นมีอํานาจออก
กฎหมายที่จะใชบังคับในเขต มีฝายบริหารและเจาหนาที่บริหารงานของทองถิ่น  รวมทั้งมีศาลของทองถิ่นดวย 
แตกตางไปจากการกระจายอํานาจการปกครองที่เปนการมอบอํานาจเฉพาะการปกครองและบริหารงาน
บางอยางใหแกทองถิ่นเทานั้น 
  ท้ังน้ี มีคําอธิบายถึงความสัมพันธระหวางรูปแบบของรัฐกับหลักการรวมศูนยหรือกระจายศูนยอํานาจใน
ทํานองท่ีวาหากรูปแบบของรัฐเปนรัฐเด่ียวไมสามารถกระจายอํานาจทางการเมืองแตเปนการกระจายการปกครอง  สวน
การกระจายอํานาจทางการเมืองน้ันจะกระทําไดเฉพาะในรัฐรวมเทาน้ัน  ดังท่ี ประยูร กาญจนดุล (2538 : 187-188) ได
สรุปถึงขอแตกตางระหวางการกระจายอํานาจการปกครองและการกระจายอํานาจทางการเมืองแบบสหพันธรัฐไว ดังน้ี 
  1) การกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินเปนแตเพียงมอบอํานาจปกครองบางอยางอันเปนสวนหน่ึงของ
อํานาจบริหารใหแกทองถิ่นเทาน้ัน มิไดมอบอํานาจนิติบัญญัติหรืออํานาจตุลาการใหดวย บทกฎหมายของรัฐก็ใชบังคับ
ไดตลอดท้ังประเทศ และทองถิ่นไมมีอํานาจท่ีจะต้ังศาลของตนเองได แมแตอํานาจในทางปกครองทองถิ่นก็มิไดรับ
มอบหมายไปท้ังหมด เชน อํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการทหาร การรักษาความสงบภายใน การสืบสวนและสอบสวนคดีอาญา 
สําหรับประเทศไทยก็ยังคงใหอยูในอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง สวนการกระจายอํานาจทางการเมืองแบบ
สหพันธรัฐน้ัน มีการมอบหมายสวนหน่ึงแหงอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการใหแกมลรัฐซึ่งเปน
สวนประกอบของสหพันธรัฐ ไมเฉพาะแตอํานาจในทางปกครองเทาน้ัน มลรัฐมีอํานาจออกกฎหมายที่จะใชบังคับในเขต
ของตนได มีเจาหนาท่ีบริหารทํานองเดียวกับรัฐบาลของสหพันธรัฐ และมีศาลของมลรัฐเอง สวนสหพันธรัฐเปนรัฐกลางซึ่ง
มีอํานาจเหนือมลรัฐตางๆ อีกชั้นหน่ึง 
  2) การกระจายอํานาจในทางปกครองน้ันยอมทําไดท้ังในรัฐเด่ียวหรือเอกรัฐ และในรัฐท่ีเปนรัฐรวมแบบ
สหพันธรัฐ สวนการกระจายอํานาจทางการเมืองน้ันจะทําไดเฉพาะในรัฐรวมเทาน้ัน จะนํามาใชในรัฐเด่ียวหรือเอกรัฐไมได 
  3) ในการกระจายอํานาจปกครองนั้น รัฐอาจจะจํากัดอํานาจหรือถอนคืนอํานาจท่ีมอบใหแกทองถ่ินอยางไร
ก็ได โดยอาศัยอํานาจกฎหมายธรรมดาของรัฐ แตการกระจายอํานาจทางการเมืองแบบสหพันธรัฐน้ันยอมเปนไปตาม
รัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐ รัฐบาลกลางจะจํากัด หรือถอนคืนอํานาจดวยบทกฎหมายธรรมดาไมได จะทําไดก็แตโดยแกไข
รัฐธรรมนูญตามวิธีการท่ีรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐกําหนดไว ซึ่งมลรัฐตางๆ ตองมีสวนมีเสียงในการแกไข 
  สําหรับหลักการและรายละเอียดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจการปกครองและการบริหารจัดการทองถ่ินจะได
นําเสนอในหัวขอตอไป 
 
3. การกระจายอํานาจการปกครองทองถิ่น 
 การกระจายอํานาจน้ันมักจะถูกเชื่อมโยงหรือตอทายดวยการปกครองทองถิ่น หรือมีการพูดถึงแทนกันวาเปน 
การปกครองทองถิ่น ท้ังน้ี สามารถพิจารณาไดจากความหมายของการกระจายอํานาจจาก Encyclopedia of Britanica 
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(1956 : 261) ท่ีใหความหมายของการกระจายอํานาจวา หมายถึงการปกครองในทองถ่ินท่ีมอบอํานาจการตัดสินตกลงใจ
แกสภาท่ีไดรับเลือกต้ังจากประชาชนในทองถิ่น ปฏิบัติการในขอบอํานาจของตนเองและมีเจาหนาท่ีของตนเอง 
 นอกจากน้ียังมีผูใชคําวา “การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน” “การโอนอํานาจ” (Devolution) รวมท้ังมีผูทักทวงการใช
คํา “การกระจายอํานาจ” วา อาจมีปญหา นาจะใชคําวา “คืนอํานาจ” แทน เพราะแตเดิมมาชุมชนตางๆ ก็มีอิสระในการ
ปกครองตนเอง เชน ในสังคมไทยท่ีเพิ่งมีการดึงและรวบอํานาจเขามาสูศูนยกลางเมื่อ 100 ปเศษท่ีผานมา และสมควรใช
คําท่ีเหมาะสมกวา คือ “ความเปนอิสระของทองถิ่น” (Local autonomy) หรือ คําวา “การปกครองตนเอง” (self-
government) หรือใชคําวา “การปกครองตนเองของทองถิ่น” แทนคําวา “กระจายอํานาจสูทองถิ่น”  (ประเสริฐ จิตติวัฒ
นพงศ, 2536) 
 มุมมองทางวิชาการเก่ียวกับการกระจายอํานาจอาจแตกตางกันไปในแงของความหมายหรือถอยคําท่ีใช 
เน่ืองจากการกระจายอํานาจเปนผลจากวิวัฒนาการทางการเมืองการปกครองของรัฐแตละรัฐท่ีอาจมีความเปนมาและ
บริบทท่ีแตกตางกัน แตโดยสวนใหญแลวการกระจายอํานาจเปนผลจากการเปล่ียนแปลงของรัฐจากเดิมท่ีมีการรวมศูนย
อํานาจมากภายใตระบอบราชาธิปไตยท่ีพระมหากษัตริยมีอํานาจสูงสุดเพียงผูเดียว (absolute monarchy) เปล่ียนไปสู
ระบอบการปกครองท่ีเปนประชาธิปไตยซึ่งประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองมากข้ึน จึงมีการมอบอํานาจ
หรือคืนอํานาจใหประชาชนปกครองกันเองหรือปกครองตนเองมากย่ิงขึ้นในทุกระดับ โดยเฉพาะอยางย่ิงในระดับทองถิ่นท่ี
เปนรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตยระดับชาติ 
 การปกครองทองถิ่นหรือการปกครองตนเองของพลเมืองในทองถิ่นเพื่อจัดการและแกไขปญหาตางๆ โดยคนใน
ทองถิ่นน้ันๆ เอง นับเปนปจจัยสําคัญประการหน่ึงท่ีทําใหระบอบประชาธิปไตยของสังคมตะวันตกเขมแข็ง การบริหาร
จัดการระดับทองถิ่นพัฒนาเติบโตขึ้นไปสูระดับชาติ ประชาธิปไตยระดับทองถิ่นและระดับชาติจึงเกิดขึ้นและเติบโตขึ้นใน
เวลาไลเล่ียกัน มีการตอสูแขงขัน หรือแยงชิงทรัพยากรและการจัดการในบางดาน ทําใหท้ังทองถิ่นและการปกครอง
ระดับชาติส่ังสมประสบการณตางๆ จนเติบโตเขมแข็ง 
 จอหน มิลล นักคิดในยุควิทอเรียของอังกฤษ ซึ่งไดรับการยอมรับวา เปนคนท่ีใชคําวาการปกครองทองถ่ินเปนคร้ัง
แรก ไดเสนอใหแบงการเมืองการปกครองของแตละประเทศเปนสองระดับ คือ ระดับชาติ และระดับทองถิ่น และทัศนะ
เก่ียวกับการปกครองทองถิ่นของ จอหน มิลล โดยสรุป คือ (ธเนศ เจริญเมือง, 2548 : 63-64) 
 1. การกําหนดภารกิจของการปกครองทองถ่ินใหแจมชัด และใหแยกออกไปจากรัฐบาลกลาง 
 2. ใหองคการปกครองสวนทองถิ่นในเขตน้ันดูแลงานในทองถ่ินน้ันท้ังหมด มิใชจัดต้ังคณะกรรมการมากมายแบง
งานกันทําจนขาดความเปนเอกภาพ 
 3. ใหรัฐทําหนาท่ีตรวจสอบและดูแลใหการปกครองทองถ่ินดําเนินไปเพื่อคนในทองถ่ินน้ัน 
 4. ใหคนทองถิ่นไดสิทธิเลือกต้ังผูบริหารทองถ่ินเชนเดียวกับในระดับชาติ 
 5. สงเสริมคนทองถิ่นใหมีบทบาทในการดูแลทองถิ่นของตนเองอยางเต็มท่ี และใหเปนการขยายบทบาทการ
บริหารและพัฒนาสํานึกทางการเมือง ความเปนพลเมือง และบทบาททางการเมืองของประชาชนในเมืองน้ันๆ เพื่อใหพวก
เขามีสวนรวมอยางเต็มท่ี 
 นอกจากแนวคิดเก่ียวกับการปกครองทองถิ่นท่ีมิลลไดเสนอแนวทางไวเมื่อ 200 ปท่ีผานมา การปกครองทองถิ่น
ของประเทศตางๆ ไดพัฒนามาเปนลําดับ แตไดแยกแนวทางออกเปน 2 ลักษณะ คือ 1) เปนการปกครองตนเองของ
ประชาชนในระดับทองถิ่นอยางแทจริง และ 2) เปนการปกครองทองถ่ินโดยอาศัยรัฐบาล กลาวคือ รัฐบาลกลางมีบทบาท
มากในการบริหารจัดการและแตงต้ังคนเขาไปทํางานในระดับทองถ่ินแทนคนในทองถ่ิน 
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 สําหรับการจัดการปกครองตนเองของทองถิ่นตามลักษณะแรก ซึ่งเปนการปกครองทองถิ่นโดยความหมายท่ี
แทจริงน้ัน มีสาระสําคัญอยางนอย 6 ประการ คือ (ธเนศ เจริญเมือง, 2548:67-68) 
 ขอ 1 ประชาชนในทองถิ่นมีความเปนอิสระในการตัดสินใจและบริหารทองถ่ินของตนเอง 
  ความเปนอิสระดังกลาวมีหลายมิติรวมหกดาน ไดแก 
  1. ความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายการพัฒนาทองถ่ินของตนเอง (policy autonomy) 
  2. ความเปนอิสระในการวางแผนงานเพื่อกําหนดทิศทางและการบริหารทองถิ่นของตนเอง (planning 
autonomy) 
  3. ความเปนอิสระในการออกกฎ ขอบังคับเพื่อใชในทองถ่ินของตนเอง (regulatory autonomy) 
  4. ความเปนอิสระในการกําหนดงบประมาณเพื่อใชจายในการบริหารทองถิ่นของตนเองสําหรับแตละ
โครงการ ตลอดจนการหารายได (financial autonomy) 
  5. ความเปนอิสระในการบริหารงานทุกๆ ดาน (administrative autonomy)  
  6. ความเปนอิสระในการบังคับบัญชาบุคลากร (Personnel autonomy) มิใชดูแลพนักงานท่ีเปนขาราชการ
ของรัฐบาลกลางหรือเขตอื่น และทองถิ่นไมสามารถแตงต้ังถอดถอน ใหคุณใหโทษ หรือโยกยายบุคลากรท้ังหมดหรือบาง
คน 
 ขอ 2 เพื่อใหความเปนอิสระเหลาน้ันเปนไปโดยประชาชนในทองถิ่นน้ัน ประชาชนยอมตองมีสวนรวมใน
กระบวนการตางๆ  
 ขอ 3 สมาชิกสภาทองถิ่นและฝายบริหารตองมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชนเปนการเลือกต้ังโดยตรงหรือ
โดยออมก็ได 
 ขอ 4 องคกรปกครองทองถิ่นดังกลาวยอมตองมีฐานะทางกฎหมายเพื่อรับผิดหรือรับชอบในการบริหารงาน
ของตนเอง น่ันคือ มีความเปนนิติบุคคลสามารถดําเนินการใดๆ ก็ไดตามที่กฎหมายกําหนด ขณะเดียวกันหากกระทําผิด
กฎหมายก็ยอมตองรับผลน้ันๆ 
 ขอ 5 ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับองคกรปกครองทองถิ่นเปนแบบรัฐบาลกลางกํากับดูแลมิใช
ควบคุม การกํากับดูแลเปนการติดตามดูวาองคกรปกครองทองถิ่นดําเนินงานตามท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม มิใชไป
ควบคุมองคกรปกครองทองถิ่นมิใหทําโครงการหน่ึงหรือควบคุมดานงบประมาณ เชน อางวามากเกินไป 
 ขอ 6 ความเปนอิสระของแตละทองถิ่นมิไดหมายความวาเอกราช ทองถ่ินมีความเปนอิสระเฉพาะในสวนท่ีจะ
บริหารกิจการตางๆ ของทองถิ่นของตนเองเทาน้ัน ขณะท่ีการมีเอกราช หมายถึงการมีอธิปไตย การกอต้ังรัฐของตนเองโดย
ไมตองขึ้นกับรัฐอื่นๆ  
 ในมุมมองของนักกฎหมายมหาชน วรพจน วิศรุตพิชญ (2537 : 11) นิยามความหมายและลักษณะของการ
กระจายอํานาจไววา คือ 
 การโอนกิจการบริการสาธารณะบางเร่ืองจากรัฐหรือองคกรปกครองสวนกลางไปใหชุมชนซึ่งอยูในทองถ่ินตางๆ 
ของประเทศหรือหนวยงานบางหนวยรับผิดชอบจัดทําอยางเปนอิสระจากองคกรปกครองสวนกลาง จากความหมาย
ดังกลาวทําใหการกระจายอํานาจมี 2 รูปแบบ คือ 
 (1) การกระจายอํานาจสูทองถิ่น หรือการกระจายอํานาจตามอาณาเขต คือ การโอนกิจการบริการสาธารณะบาง
เร่ืองซึ่งมีผลกระทบตอสวนไดสวนเสียของราษฎรในทองถ่ินหน่ึงโดยเฉพาะจากรัฐหรือองคกรปกครองทองถ่ินสวนกลางไป
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ใหราษฎรในทองถิ่นน้ันๆ รวมกันจัดทําแยกตางหากจากองคกรปกครองสวนกลาง และอยางเปนอิสระจากองคกรปกครอง
สวนกลาง การกระจายอํานาจตามอาณาเขตมีลักษณะ 5 ประการ คือ 
  1) เกิดจากการยอมรับวาความตองการสวนรวมของราษฎรหรือประโยชนมหาชน (Public Interest) น้ัน มีท้ัง
ท่ีเปนความตองการสวนรวมของราษฎรท่ัวท้ังประเทศ และความตองการสวนรวมของราษฎรในทองถิ่นใดทองถิ่นหน่ึง
โดยเฉพาะ ดังน้ัน การบริการสาธารณะ (Public Service) หรือกิจการท่ีกระทําไปเพื่อตอบสนองความตองการสวนรวม
ของราษฎรจึงมีท้ังกิจกรรมระดับชาติและกิจกรรมระดับทองถิ่น รัฐหรือองคกรปกครองสวนกลางควรจํากัดตนเองอยู
เฉพาะกับการจัดทํากิจกรรมระดับชาติเทาน้ัน สวนกิจการระดับทองถิ่นควรมอบหมายใหราษฎรในทองถิ่นรับผิดชอบ
จัดทํากันเองอยางอิสระ เพราะราษฎรในระดับทองถิ่นยอมทราบความตองการสวนรวมของตนเองและเล็งเห็นปญหา
ตลอดจนวิธีการแกไขปญหาการตอบสนองความตองการสวนรวมไดดีกวาเจาหนาท่ีขององคกรปกครองสวนกลาง 
  2) กฎหมายจัดต้ังชุมชนในทองถิ่นตางๆ ของประเทศข้ึนเปนองคการปกครองสวนทองถิ่น มีอํานาจหนาท่ี
จัดทํากิจการทองถิ่นท่ีกําหนดไวสนองตอบความตองการสวนรวมของราษฎรท่ีเปนสมาชิกของชุมชนน้ันๆ และรับรองให
องคการท่ีจัดต้ังขึ้นมีฐานะเปนนิติบุคคล คือ มีความสามารถ มีสิทธิ และหนาท่ีของตนใหสําเร็จลุลวงไปดวยดี 
  3) “องคกร” หรือ “ผูแทน” ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนนิติบุคคลซึ่งเปนผูทําหนาท่ีจัดการนิติบุคคล 
เชน ดําเนินการตางๆ เพื่อใหไดมาซึ่งสิทธิและหนาท่ีตางๆ ตามกฎหมาย หรือใหสิทธิและปฏิบัติหนาท่ีเหลาน้ันแทนนิติ
บุคคลจะตองสามารถทําหนาท่ีจัดการนิติบุคคลไดอยางเปนอิสระจากองคกรของรัฐ หรือองคกรปกครองสวนกลาง 
  4) บุคลากรหรือเจาหนาท่ีตางๆ ท่ีทําหนาท่ีชวยเหลือ “องคกร” หรือองคการปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนนิติ
บุคคลในการจัดการนิติบุคคลน้ีจะตองอยูในสังกัดขององคการปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ ตองไดรับแตงต้ัง โยกยาย 
เล่ือนตําแหนง เล่ือนข้ันเงินเดือน โดยองคกรขององคการปกครองสวนทองถ่ิน ไดรับเงินเดือนและเงินตอบแทนอยางอื่นๆ 
จากงบประมาณประจําปขององคการปกครองสวนทองถิ่น และโดยเฉพาะอยางย่ิงอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของ
องคการปกครองสวนทองถิ่น 
  5) องคการปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเปนนิติบุคคลจะตองมีอิสระทางการคลัง คือ มีแหลงรายไดและอํานาจ
จัดสรรรายไดเพื่อใชจายในการจัดทํากิจการอันอยูในขอบแหงอํานาจหนาท่ีของตนได อิสระทางการคลังขององคการ
ปกครองสวนทองถิ่นน้ีเกิดขึ้นไดยากเพราะองคการปกครองสวนทองถิ่นมักมีรายไดจํากัดและการจะจัดทําบริการ
สาธารณะใหมีประสิทธิภาพและท่ัวถึงจึงตองอาศัยเงินอุดหนุนจากรัฐหรือองคการปกครองสวนกลาง ดังน้ัน องคการ
ปกครองสวนกลางจึงอยูในวิสัยท่ีจะใชเงินอุดหนุนเปนเคร่ืองมือบีบบังคับใหองคการปกครองสวนทองถิ่นจัดทํา “กิจการ
ทองถิ่น” ไปในทางที่สวนกลางตองการ 
 (2) การกระจายอํานาจทางบริหารหรือการกระจายอํานาจทางเทคนิค คือ การโอนกิจการบริการสาธารณะบาง
กิจการจากรัฐหรือองคการปกครองสวนกลางไปใหหนวยงานบางหนวยรับผิดชอบจัดทําแยกตางหากและอยางเปนอิสระ
จากองคการปกครองสวนกลาง การกระจายอํานาจรูปแบบน้ีมีแนวโนมท่ีจะพัฒนาข้ึนเร่ือยๆ กิจการบริการสาธารณะท่ี
โอนจากองคการปกครองสวนกลางไปใหหนวยงานตางๆ รับผิดชอบจัดทําแยกตางหากและอยางเปนอิสระจากองคการ
ปกครองสวนกลาง โดยปกติและจะเปนกิจการซึ่งการจัดทําตองอาศัยความรูความชํานาญทางเทคโนโลยีแขนงใดแขนง
หน่ึงเปนพิเศษ เชน กิจการส่ือสาร กิจการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน กิจการผลิตกระแสไฟฟา หรือท่ีตองอาศัย
ความคลองตัวไมอยูภายใตบังคับของกฎระเบียบท่ีเครงครัดของระบบราชการจึงจะมีประสิทธิภาพ 
 หากพิจารณาถึงสาระสําคัญและลักษณะของการกระจายอํานาจการปกครองทองถ่ิน ตามหลักการน้ัน มุมมอง
ของนักรัฐศาสตรและนักกฎหมายมหาชนท่ีนําเสนอขางตนอาจไมเห็นความแตกตาง เน่ืองจากมิไดมีการจําแนกลักษณะ
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ของการกระจายอํานาจดังเชนท่ี ประยูร กาญจนดุล แบงแยกไววา มี 2 แบบ คือการกระจายอํานาจทางการเมือง และการ
กระจายอํานาจการปกครองหรือการบริหารท่ีสัมพันธกับรูปแบบของรัฐ กรณีรัฐเด่ียวหรือรัฐรวม แตความแตกตางนาจะ
เห็นไดชัดเจนยิ่งขึ้นจากการดําเนินการในทางปฏิบัติของแตละรัฐ ซึ่ง ธเนศ เจริญเมือง (2551 : 53) กลาวถึงเร่ืองน้ีไววา 

“ในประเทศกําลังพัฒนาท่ีประชาธิปไตยในระดับทองถิ่นออนแอ หรือในรัฐท่ีมีการรวมศูนยอํานาจ
มากจนอํานาจทองถิ่น และอัตลักษณทองถ่ินถูกริดรอนหรือถูกทําลายอยางมาก ผูคนในทองถิ่นแทบไมมี
บทบาทใดๆ ไดแตรอคอยความเมตตาจากรัฐไมกลาวิพากษวิจารณหรือตรวจสอบการทํางานของรัฐและ
เจาหนาท่ี รัฐมักมอมเมาผูคนวารัฐเด่ียว (Unitary state) ตองมีการรวมศูนยอํานาจเพื่อความมั่นคงและ
เอกภาพของประเทศ การกระจายอํานาจสูทองถ่ินเปนผลเสียตอประเทศเพราะประชาชนยังไมพรอม” 

 สําหรับการกระจายอํานาจการปกครองทองถิ่นของไทยท่ีมีประวัติความเปนมาเกี่ยวกับฐานะของรัฐซึ่งเปนรัฐ
เด่ียวท่ีรวมอํานาจเขาสูศูนยกลางสูงมากมาโดยตลอด แมวาจะมีความพยายามในการกระจายอํานาจการปกครองทองถิ่น
ตามหลักการกระจายอํานาจภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองเมื่อ พ.ศ.2475 โดยการตราพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2476 แตก็มิไดสงเสริมใหประชาชนสามารถปกครองตนเองหรือเสริมสรางความเขมแข็งใหแกเทศบาลอยางแทจริง 
ท้ังน้ี อาจกลาวโดยสรุปไดวาประเทศไทยเพิ่งใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจการปกครองทองถิ่นอยางจริงจัง 
ภายหลังจากมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งถือไดวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับท่ีให
ความสําคัญกับการกระจายอํานาจการปกครองทองถิ่นมากท่ีสุดเทาท่ีเคยมีมา ทําใหเกิดการเปล่ียนแปลงสําคัญๆ 
เก่ียวกับการปกครองทองถิ่นของไทยตอเน่ืองมาเปนลําดับ ซึ่งจะกลาวถึงในบทตอไป 
 หากจะกลาวถึงลักษณะของการกระจายอํานาจการปกครองทองถ่ินของไทยแลว นาจะเปนไปตามแนวทางท่ีสอง
ท่ี จอหน มิลล นําเสนอไววา เปนการปกครองทองถิ่นโดยรัฐบาล กลาวคือ รัฐบาลกลางมีบทบาทมากในการบริหารจัดการ
โดยการแตงต้ังและมอบหมายใหคนของรัฐบาลกลางหรือหนวยงานของรัฐบาลเปนผูดําเนินการตามภารกิจตางๆ ท่ีควร
เปนขององคกรสวนทองถ่ิน ภายใตเหตุผลตางๆ อาทิ ความไมพรอมของประชาชน การประหยัดงบประมาณคาใชจาย 
และท่ีสําคัญ ก็คือ เพื่อความมั่นคงและเอกภาพของประเทศในฐานะท่ีประเทศไทยเปนรัฐเด่ียว การกระจายอํานาจจึง
จํากัดไวแตเพียงกระจายอํานาจทางการปกครองหรือการบริหารเทาน้ัน ไมสามารถกระจายอํานาจทางการเมืองดังเชน
ประเทศท่ีเปนรัฐรวมได 
 ในมุมมองของนักกฎหมายมหาชนไทย ก็มิไดยึดถือความคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจท่ีผูกกับรูปแบบของรัฐ
วาเปนรัฐเด่ียวหรือรัฐรวมเทาน้ัน แต อมร จันทรสมบูรณ (2537 : 44-46) มองในภาพรวมวาการท่ีจะกระจายอํานาจมาก
หรือนอยเพียงใดในแตละรัฐน้ัน เปนเร่ืองของการจัดสรรอํานาจท่ีมีความสมดุลของแตละประเทศท่ียอมไมเหมือนกัน ท้ังน้ี 
เพราะการจัดสรรอํานาจเกิดจากพื้นฐานทางสังคมวิทยาการเมืองของประชาชนท่ีแตกตางกัน และสภาพทางสังคม
วิทยาการเมืองของประชาชนแตละประเทศยอมมาจากวิวัฒนาการทางประวัติศาสตรและวัฒนธรรม ฯลฯ ท่ีตางก็มี
ลักษณะเฉพาะของตนเอง ท้ังน้ี ความสมดุลของการจัดสรรการใชอํานาจรัฐของประเทศหนึ่งมิไดอยูคงท่ี แตจะ
เปล่ียนแปลงในลักษณะท่ีเปนพลวัตร (dynamic) คือ พัฒนาไปตามชวงระยะเวลาของการวิวัฒนาการของสภาพสังคม
วิทยาการเมืองของประชาชนและกลไกการบริหารของรัฐ โดย อมร จันทรสมบูรณ ขยายความการพัฒนาพื้นฐานของ
สังคมวิทยาการเมืองวา มิไดหมายถึงการเรงใหการศึกษาแกประชาชนเพื่อใหมี “จํานวน” ผูไดรับประกาศนียบัตรทาง
การศึกษาเพราะจบหลักสูตรมากข้ึนเทาน้ัน แตหมายถึง ความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดขึ้นตามความเปนจริง (de facto) ใน
พื้นฐานการดํารงชีวิตของประชาชน (สวนใหญ) กลาวคือ ประชาชน (สวนใหญ) จะตองเขาใจถึงสิทธิและหนาท่ีของตนเอง 
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และยอมรับวาสวนใดเปนเร่ืองของทองถ่ิน สวนใดเปนเร่ืองของกลไกประจํา(ศาล) และสวนใดเปนเร่ืองระดับชาติ ซึ่งจะ
แสดงใหไดเห็นดวย “พฤติกรรม” ของชุมชน(ประชาชนสวนใหญ) ในการใชสิทธิเลือกต้ังตางๆ* 
 อมร จันทรสมบูรณ (2537:45) ยังไดสรุปถึงปญหาสําคัญของการเมืองการปกครองไทยซึ่งนาจะยังดํารงอยูตราบ
ถึงปจจุบันเชนเดียวกันโดยกลาวไววา 

 “ปญหายุงยากในการบริหารประเทศของประเทศไทยเกิดข้ึนอยางมากมายในขณะน้ี เกิดจาก
สภาพท่ีผิดปกติของโครงสรางการจัดสรรการใชอํานาจของรัฐท้ัง 3 ระดับ ท่ีไมมีความสมดุลกันจนอาจเรียก
ไดวาสังคมไทยอยูในลักษณะท่ีเปน “สังคมพิการ” ” 

 สภาพท่ีแสดงถึงลักษณะของความพิกลพิการของกลไกการบริหารประเทศ ก็คือ การที่ปญหาทุกอยางมุงสู
รัฐบาลท่ีเปนศูนยกลางของอํานาจรัฐ หรือ “ปญหาทุกปญหายังคงมุงสูกรุงเทพฯ” นอกจากน้ียังอาจกลาวไดวาสาเหตุของ
ปญหาหลายปญหาน้ันเกิดจากโครงสรางของอํานาจหรือถูกทําใหกลายเปนปญหาเชิงโครงสราง 
 กรอบแนวคิดและหลักการท่ัวไปเก่ียวกับรัฐและการปกครองทองถ่ินท่ีนําเสนอขางตนน้ี สวนใหญเปนแนวคิดและ
หลักการท่ีมีอิทธิพลตอการออกแบบโครงสรางรัฐและการจัดสรรการใชอํานาจรัฐของไทยนับแตอดีตจนถึงปจจุบันท่ีกลาว
ไดวายังดํารงไวซึ่งปญหาท่ีจําเปนตองปรับปรุงแกไขตอไป โดยเฉพาะอยางย่ิงปญหา 
เก่ียวกับการจัดสรรการใชอํานาจท่ีเหมาะสมกับสภาพทางสังคมวิทยาการเมืองของประเทศในปจจุบันโดยเฉพาะอยางย่ิง
เปนปญหาการกระจายอํานาจการปกครองทองถิ่นท่ีเหมาะสม ท้ังในมิติของการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นอยางเพียงพอและเหมาะสม และการกระจายอํานาจหรือการคืออํานาจใหแกชุมชนหรือประชาคมในการเขาถึง
และใชประโยชน รวมท้ัง ดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมของชุมชน 
 สําหรับในบทตอไป จะไดนําเสนอสาระสําคัญโดยสังเขปเกี่ยวกับความเปนมา โครงสราง และองคประกอบของ
การจัดระเบียบการปกครองทองถิ่นของไทย 
 

________________ 
 * หากพิจารณาพฤติกรรมการใชสิทธิเลือกต้ัง จากการไปลงคะแนนเลือกต้ังระดับทองถิ่นพบวา ในการใชสิทธิเลือกต้ัง อปท. ป 2551
 ผูมีสิทธิเลือกต้ังใน 3 จังหวัดชายแดนใตไปใชสิทธิ คิดเปนรอยละ 60% ข้ึนไป รายละเอียดตามตารางการใชสิทธิเลือกต้ังในภาคผนวก จ. 



บทที่ 3 
การปกครองทองถิ่นของไทย : อดีตและปจจุบัน 
 
 เพื่อใหเกิดความเขาใจเก่ียวกับการปกครองทองถ่ินของไทย จึงไดศึกษาทบทวนและนําเสนอเกี่ยวกับการจัด
ระเบียบการปกครองโดยเฉพาะอยางย่ิงการปกครองทองถ่ินของไทยท่ีวิวัฒนาการมาจากอดีตจนถึงปจจุบันโดยสังเขป 
และบทวิเคราะหเก่ียวกับสถานะปจจุบันของการปกครองทองถ่ินของไทย 
 
1.การปกครองทองถิ่นไทยในอดีต : “ลักษณะก่ึงทองถิ่น-ก่ึงภูมิภาค” 
 หากกลาวยอนกลับไปไกลถึงสมัยกรุงศรีอยุธยาซึ่งสภาพของรัฐไทยยังมีความเปนรัฐแบบจารีตสูง 
การปกครองนอกราชธานีและหัวเมืองชั้นในท่ีเรียกกันวาเปน “การปกครองหัวเมือง เมืองประเทศราช” น้ัน  
หัวเมืองชั้นนอกและเมืองประเทศราชนับวามีระดับความเปนอิสระในการปกครองกันเองสูงโดยเฉพาะอยางย่ิงในเมือง
ประเทศราชตางๆ ไดแก กลุมเมืองลานนาทางเหนือ กลุมเมืองลานชางทางตะวันออกเฉียงเหนือ รวมท้ัง กลุมหัวเมือง
มลายูทางใต ท่ีมีผูปกครองเปนสุลตานปกครองเมืองตอเน่ืองและสืบสายโลหิตชั่วลูกหลาน จนกระท่ังถึงยุคตนกรุง
รัตนโกสินทรท่ีมีการกระชับอํานาจเขาสูสวนกลางมากข้ึน จนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวท่ี
พระองคทรงปฏิรูประบบการปกครองประเทศคร้ังใหญ โดยการรวมอํานาจเขาสูศูนยกลางเพื่อรักษาเอกราชและความ
มั่นคงของราชอาณาจักร และสถาปนาระบบการปกครองหัวเมืองใหมท่ีเรียกวาระบบการปกครองแบบมณฑล
เทศาภิบาล ซึ่งรวมเอาหัวเมืองตางๆ หลายหัวเมืองไวดวยกันภายใตการปกครองดูแลของสมุหเทศาภิบาลท่ีไดรับการ
แตงต้ังจากพระมหากษัตริยไปปกครองดูแลพื้นท่ีในลักษณะท่ีเรียกวา “ตางพระเนตรพระกรรณ” และยกเลิกการ
ปกครองโดยกษัตริยและสุลตานในหัวเมืองประเทศราชเดิม ภายใตมณฑลแตละมณฑลประกอบดวยหัวเมืองตางๆ 
หลายเมืองซึ่งในแตละเมืองแบงพื้นท่ีออกเปนอําเภอ เมืองและอําเภอตางก็มีขาราชการปกครองดูแลโดยเมืองมีผูวา
ราชการเมืองและอําเภอมีนายอําเภอปกครองดูแล(ท้ังผูวาราชการเมืองและนายอําเภอมีฐานะเปนขาราชการ) พื้นท่ี
อําเภอแตละอําเภอประกอบดวยตําบลท่ีแบงเขตการปกครองยอยๆ เปนหมูบานซึ่งเปนหนวยการปกครองพ้ืนท่ีท่ีเล็ก
ท่ีสุด โดยหมูบานมีผูใหญบานท่ีประชาชนเลือกข้ึนมาเปนผูปกครองดูแลกันเองและบรรดาผูใหญบานประชุมรวมกัน
เพื่อพิจารณาเลือกผูใหญบานคนหน่ึงขึ้นเปนกํานันปกครองดูแลตําบล 
 แมวาคนไทยในอดีตจะมีอิสระในการดํารงชีวิตและมีการปกครองกันเอง แตก็ไมปรากฏชัดเจนวา ประเทศ
ไทยมีพื้นฐานของการปกครองทองถิ่นเฉกเชนรูปแบบการปกครองทองถิ่นของประเทศท่ีพัฒนาแลวเชน อังกฤษ หรือ
ประเทศในยุโรป หรือสหรัฐอเมริกา   
 1.1  การปกครองทองท่ี : รากฐานของทองถ่ินไทย 
  การปฏิรูประเบียบบริหารราชการหัวเมืองและสรางระบบการปกครองทองท่ีของรัชกาลท่ี 5(ตามกฎหมาย
วาดวยลักษณะปกครองทองท่ี) อาจกลาวไดวาเปนการปู “ฐาน” ของการปกครองทองถ่ินไทยภายใตการปกครองระดับ
ตําบล-หมูบานท่ีประชาชนเปนผูเลือกผูใหญบานเปนผูปกครองระดับหมูบานและมีกํานันท่ีไดรับเลือกจากผูใหญบาน
ดวยกันเปนนายตําบล ซึ่ง อมร  จันทรสมบูรณ (2537 : 46) สรุปวา พระองคทานทรงมีพระราชประสงคจะวางพื้นฐาน
การปกครองทองถิ่นในลักษณะท่ีเรียกวา “กึ่งทองถิ่น-กึ่งภูมิภาค” โดยใหกํานันผูใหญบานซึ่งเปนบุคคลท่ีไดรับการ
เลือกจากประชาชนในทองถิ่นมีฐานะเปนผูบริหารทองถิ่นภายใตการควบคุมดูแลของนายอําเภอและกรมการอําเภอ 



กฎหมายและตัวแบบสําหรับการปกครองทองถิ่นในจังหวัดชายแดนใต 18

โดยกํานันและผูใหญบานมีหนาท่ีดูแลทุกขสุขของราษฎรในเขตตําบลและหมูบาน ดูแลบัญชีสํามะโนครัวและ
ชวยเหลือราชการของอําเภอและเมือง นอกจากน้ียังมีอํานาจหนาท่ีรักษาความสงบเรียบรอยในสวนท่ีเก่ียวกับคดี
ความ ก็คือ ในคดีแพง กํานันจะมีอํานาจตัดสินเปรียบเทียบคดีแพงท่ีมีทุนทรัพยไมเกิน 100 บาท สําหรับคดีอาญา 
กํานันผูใหญบานก็มีอํานาจจับโจรผูราย 
 1.2 สุขาภิบาล : การปกครองทองถิ่นโดยรัฐบาล 
  นอกจากการวางรากฐานของระบบการปกครองทองท่ีดังกลาวแลว รัชกาลท่ี 5 ยังทรงริเร่ิมต้ัง 
“สุขาภิบาล” โดยการตรากฎหมายจัดต้ังสุขาภิบาลทาฉลอมเปนสุขาภิบาลแหงแรกในป พ.ศ. 2448 และตรากฎหมาย
จัดต้ังสุขาภิบาลหัวเมืองเปนการท่ัวไปในป พ.ศ. 2451  
  สุขาภิบาลเปนองคกรท่ีมี เจตนารมณในการจัดต้ังขึ้นเพื่อให เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
โดยการระบุภารกิจอํานาจหนาท่ีใหรับผิดชอบงานดานการรักษาความสะอาด ความเปนระเบียบเรียบรอยของ
บานเมือง (ชุมชน) ดูแลตลาด บํารุงรักษาทางบกทางนํ้า และโคมไฟแสงสวาง ควบคุมการกอสราง นอกจากน้ี ยังมี
หนาท่ีเก่ียวกับการเก็บภาษีทองถิ่น (จากผลประโยชนท่ีเก็บไดจาก “โรงราน” ท่ีรัชกาลท่ี 5 ทรงพระราชทานให) แตท้ังน้ี 
การบริหางานของสุขาภิบาลอยูในรูปแบบของคณะกรรมการหรือคณะบุคคลท่ีมีกํานันผูใหญบานในเขตทองท่ีเปน
กรรมการโดยตําแหนง มีนายอําเภอเปนประธานกรรมการ และมีปลัดอําเภอเปนผูบริหารงานในฐานะปลัดสุขาภิบาล 
ลักษณะการบริหารของสุขาภิบาลมิไดแยกโครงสรางออกเปนฝายบริหารงานและสภาทองถิ่น 
  การบริหารงานของสุขาภิบาล แมวาภายหลังจะมีการเพิ่มกรรมการท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชน 
แตในทางปฏิบัตินายอําเภอและปลัดอําเภอมีบทบาทสําคัญในการบริหารงาน นับเปนการจัดทําภารกิจของทองถิ่น
โดยขาราชการสวนภูมิภาคท่ีเปนตัวแทนของรัฐบาลกลาง หรือเปนการปกครองทองถิ่นโดยรัฐบาลกลางน่ันเอง ตอมา
เมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 แลว จึงไดมีการตรา พ.ร.บ. เปล่ียนแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล 
พ.ศ.2542 ยกฐานะสุขาภิบาลทั้งหมดขึ้นเปนเทศบาลตําบล 
  การปกครองทองถิ่นโดยสุขาภิบาลจึงเปนวิธีการปกครองทองถ่ินท่ีเปนลูกผสมในลักษณะ “กึ่งภูมิภาค-กึ่ง
ทองถิ่น” เชนกัน ท่ีใชตอเน่ืองมาจากป พ.ศ.2448-2542 เปนเวลารวม 94 ป มีจํานวนสุขาภิบาลเพิ่มพูนข้ึนเปนลําดับ
มากกวา 900 แหง 
  
2.รากฐานการปกครองทองถิ่นภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475  
 2.1  เทศบาล : กําเนิดขององคการปกครองสวนทองถ่ินไทย 
  หลังเปล่ียนแปลงการปกครอง 1 ป คณะราษฎรประกาศใช พ.ร.บ.จัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 และได
มีการจัดต้ังเทศบาลเปนคร้ังแรก เมื่อป พ.ศ.2478 โดยยกฐานะสุขาภิบาล 35 แหง เปนเทศบาล มีองคกรบริหารท่ี
แบงแยกบทบาทอํานาจหนาท่ีชัดเจน กลาวคือ มีคณะเทศมนตรีท่ีประกอบดวยนายกเทศมนตรีท่ีมาจากสมาชิกสภาท่ี
ไดรับความเห็นชอบจากสภาเทศบาล และเทศมนตรี ทําหนาท่ีบริหารงานเทศบาลและรับผิดชอบตอสภาเทศบาลท่ี
ประกอบดวยสมาชิกท่ีไดรับการเลือกต้ังจากประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังในเขตเทศบาล 
  โครงสรางและรูปแบบของเทศบาลในเบื้องตนน้ันลอไปจากโครงสรางของรัฐบาลและรัฐสภาโดยเจตนา
อาจตองการใหเปนโรงเรียนฝกหัดการมีสวนรวมในการปกครองตนเองของประชาชนตามครรลองของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาท่ีเปนเร่ืองใหมสําหรับประชาชนไทยในสมัยดังกลาว 
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  ต้ังแตเร่ิมจัดต้ังจนถึงป พ.ศ.2540 มีเทศบาลรวมกันเพียง 100 กวาแหง นับเปนตัวชี้วัดใหเห็นถึงความไม
เอาใจใสหรือไมใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจการปกครองทองถ่ินอยางจริงจังและท่ัวถึง มิพักท่ีจะกลาวถึงการ
ควบคุมโดยเครงครัดและการละเลยหรือมิไดใหการสนับสนุนทรัพยากรและบทบาทอํานาจหนาท่ีแกเทศบาลอยาง
เหมาะสมกับการดําเนินภารกิจในการบริหารและพัฒนาทองถ่ิน และสามารถกลาวไดวาเทศบาลถูก “คุมกําเนิด” ท้ัง
จํานวน บทบาทอํานาจหนาท่ี และทรัพยากร ตลอดมาจนถึงปพ.ศ. 2542 ท่ีมีการเปล่ียนแปลงฐานะสุขาภิบาลขึ้นเปน
เทศบาลตําบล จึงทําใหมีเทศบาลเพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดดเปน 1,129 แหง 
 2.2 พัฒนาการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่น 

 (1) สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 
   มีความพยายามท่ีจะวางรากฐานและสรางความพรอมในการปกครองตนเองของประชาชนระดับ
ตําบลมาเปนลําดับจนถึงในปลายป พ.ศ.2499 มีการตรา พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 
กําหนดใหมีการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับตําบลขึ้นเปนคร้ังแรก เรียกวา “องคการบริหารสวนตําบล” ท้ังน้ี 
การจัดต้ังใหดําเนินการโดยการออกประกาศกระทรวงมหาดไทยใหพื้นท่ีตําบลตามกฎหมายลักษณะปกครองทองท่ี มี
การจัดระเบียบบริหารในรูปแบบขององคการบริหารสวนตําบลซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคล มีองคกรการบริหาร พนักงาน
และรายไดเปนของตนเอง แบงโครงสรางการบริหารเปนคณะกรรมการตําบลและสภาตําบล โดยสภาตําบลมีหนาท่ี
ควบคุมการบริหารงานของคณะกรรมการตําบล และออกขอบัญญัติตําบล สภาตําบลมีสมาชิกท่ีราษฎรเลือกต้ัง
หมูบานละ 1 คน โดยมีกํานันและผูใหญบานทุกคนในตําบลเปนสมาชิกสภาตําบลโดยตําแหนง สําหรับคณะกรรมการ
ตําบลซึ่งรับผิดชอบการบริหารงานน้ันประกอบดวยกํานันเปนประธาน ผูใหญบานทุกคนในตําบล แพทยประจําตําบล
และกรรมการอื่นท่ีนายอําเภอแตงต้ังจากครูใหญโรงเรียนในตําบลหรือผูทรงคุณวุฒิอื่นไมเกิน 5 คน 
  ท้ังน้ี นับต้ังแตมีการประกาศใชกฎหมายขางตน กระทรวงมหาดไทยมีการออกประกาศจัดต้ังองคการ
บริหารสวนตําบลเพียง 59 แหง จนถึงป พ.ศ.2515 จึงไดมีการออกประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 326 ยกเลิกกฎหมาย
ระเบียบบริหารราชการสวนตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  นอกจากน้ีประกาศคณะปฏิวัติฉบับน้ียังไดกําหนด
รูปแบบการบริหารงานในระดับตําบลใหมใหมีรูปแบบเดียวกันท่ัวประเทศคือ “สภาตําบล” ท่ีมีโครงสรางการบริหารใน
รูปแบบของคณะกรรมการ คือ คณะกรรมการสภาตําบล โดยกํานันเปนประธาน ผูใหญบานทุกหมูบานในตําบล และ
แพทยประจําตําบลเปนกรรมการโดยตําแหนง และกรรมการสภาตําบลผูทรงคุณวุฒิท่ีมาจากการเลือกต้ังหมูบานละ 1 
คน มีท่ีปรึกษาท่ีนายอําเภอคัดเลือกจากปลัดอําเภอหรือพัฒนากร 1 คน และเลขานุการ 1 คน ท่ีนายอําเภอคัดเลือก
จากครูประชาบาลในตําบลนั้น 
  สภาตําบลรูปแบบใหมน้ีไมมีฐานะเปนนิติบุคคล เปนเพียงกลไกท่ีต้ังขึ้นเพื่อชวยเหลือทางราชการในการ
พัฒนาชนบทระดับตําบลเทาน้ัน และเปนรูปแบบการบริหารงานระดับตําบลท่ีใชตอเน่ืองมาจนถึงป พ.ศ.2537 จึง
ไดรับการเปล่ียนแปลงแกไขโดย พ.ร.บ.สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 ซึ่งเปนกฎหมายหลักใน
การจัดการปกครองทองถิ่นระดับตําบลในปจจุบัน 
 (2) สภาจังหวัดและองคการบริหารสวนจังหวัด 
  แนวคิดเบื้องตนในการกําหนดใหมีองคกรบริหารงานสวนทองถิ่นในระดับจังหวัดน้ัน มาจากการริเร่ิม
จัดต้ังสภาจังหวัดเพื่อตองการใหเปนองคกรท่ีปรึกษาของกรมการจังหวัดและผูวาราชการจังหวัด ซึ่งเปนตัวแทนของ
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รัฐบาลในการนํานโยบายของรัฐบาลไปพัฒนาจังหวัดใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพปญหาและความตองการ
ของจังหวัด 
  สภาจังหวัดในชวงแรก จัดต้ังขึ้นโดย พ.ร.บ.จัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 และตอมาก็มีการตรา พ.ร.บ.
สภาจังหวัด พ.ศ.2481 ขึ้น เปนการเฉพาะ แตสภาจังหวัดก็ยังทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษากรมการจังหวัดเชนเดิมจนถึงป 
พ.ศ.2498 จึงมี พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ.2498 กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีฐานะเปน
นิติบุคคลแยกจากจังหวัดท่ีเปนราชการสวนภูมิภาค เปนหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบหน่ึงท่ีกําหนดโครงสรางการ
บริหารท่ีประกอบดวยฝายบริหารซึ่งมีผูวาราชการจังหวัดทําหนาท่ีเปนหัวหนา มีปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดและ
ขาราชการสวนจังหวัดปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนจังหวัด โดยมีสภาจังหวัดทําหนาท่ีในการ
ตราขอบัญญติจังหวัดและควบคุมดูแลการบริหารงานขององคการฯ สภาจังหวัดมีสมาชิกท่ีมาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชนในแตละอําเภอตามเกณฑประชากรที่กฎหมายกําหนด 
  จนถึงป พ.ศ.2540 จึงไดมีการตรา พ.ร.บ.องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 เปล่ียนแปลงโครงสราง
ขององคการบริหารสวนจังหวัดใหประกอบดวยนายกองคการบริหารสวนจังหวัดท่ีมาจากสมาชิกสภาองคการบริหาร
สวนจังหวัดท่ีไดรับเลือกจากสภาฯ และเปล่ียนชื่อสภาจังหวัดเปนสภาองคการบริหารสวนจังหวัด เปนการเปล่ียนแปลง
ท่ีเปนผลใหผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด และนายอําเภอมิไดดํารงตําแหนงและปฏิบัติหนาท่ีในองคการบริหารสวน
จังหวัดอีกตอไป 
 (3) การปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ 
  (3.1) “กรุงเทพมหานคร” เปนองคกรปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ ท่ีไดรับการจัดต้ังคร้ังแรกตาม พ.ร.บ.
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2518 เพื่อกําหนดฐานะของกรุงเทพมหานคร (ท่ีเกิดจากการรวมจังหวัด
พระนครและธนบุรีเขาดวยกัน) เปนราชการสวนทองถิ่นนครหลวง (เต็มพื้นท่ี) มีโครงสรางการบริหารท่ีเหมาะสมกับ
นครหลวงของประเทศท่ีมีลักษณะเปน “มหานคร” โดยใหมีการเลือกต้ังคณะผูบริหารประกอบดวยผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครและรองผูวาราชการกรุงเทพมหานคร พรอมกับใหมีการเลือกต้ังสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร 
   แตเมื่อมีการดําเนินการตามกฎหมายดังกลาวไดกอใหเกิดปญหาความขัดแยงในคณะผูบริหารท่ี
กระทบและเปนอุปสรรคในการบริหารราชการจึงไดมีการประกาศใช พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 แทนกฎหมายเดิม โดยมีการเปล่ียนแปลงในสาระสําคัญตางๆ อาทิ  1) ใหประชาชนเลือกต้ังเฉพาะผูวาฯ 
แลวใหผูวาฯ พิจารณาแตงต้ังรองผูวาฯ ได 4 คน แทนวิธีการเดิมท่ีใหเลือกท้ังคณะ  2) ใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยมีอํานาจยุบสภากรุงเทพมหานครไดเมื่อผูวาฯ ยื่นขอเสนอพรอมเหตุผล และถามีการยุบสภา ผูวาฯ 
ตองพนจากตําแหนงดวย  3) กําหนดใหมีสภาเขตทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาผูอํานวยการเขต 
   รูปแบบของฝายบริหารกรุงเทพมหานครดังกลาว คือ รูปแบบของฝายบริหารท่ีเขมแข็ง (Strong 
Executive) ท่ีกลายตนแบบของการแกปญหาฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่นๆ ทุกรูปแบบใน
ปจจุบัน 
  (3.2) “เมืองพัทยา” เปนองคกรปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษแบบท่ีสองท่ีไดรับการจัดต้ังคร้ังแรกตาม 
พ.ร.บ.ระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ.2524 เปนการทดลองใชรูปแบบการบริหารท่ีเรียกกันวา รูปแบบผูจัดการเมือง 
(City-manager) เพื่อตองการใหเมืองไดรับการบริหารโดยนักบริหารมืออาชีพท่ีไดรับความเห็นชอบใหวาจางจากสภา
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เมือง กําหนดวาระคราวละ 4 ป ในการบริหารและพัฒนาเมืองพัทยาใหเปนเมืองทองเที่ยวทันสมัยสามารถดึงดูดใจ
นักทองเที่ยวใหมุงมาชมความงดงามของชายทะเลพัทยา 
   ตอมาก็มีการเปล่ียนแปลงรูปแบบการบริหาร เพื่อแกปญหาการท่ีนายกเมืองพัทยาซึ่งไดรับการ
เลือกต้ังจากประชาชน แตมิไดมีบทบาทอํานาจหนาท่ีในการบริหารงานเมืองโดยตรง ประกอบกับเพื่อใหเปนไปตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ท่ีใหฝายบริหารและสมาชิกสภาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมา
จากเลือกต้ังของประชาชนจึงไดมีการตรา พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542  ปรับโครงสรางการ
บริหารเมืองพัทยาใหมีนายกเมืองพัทยาท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชนและสภาเมืองพัทยาท่ีประกอบดวยสมาชิก
ท่ีมาจากการเลือกต้ังท้ังหมดแทนองคประกอบเดิมท่ีมีสมาชิกประเภทผูทรงคุณวุฒิ ท่ีได รับการแตงต้ังจาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยดวย 
 
3. การปฏิรูปการปกครองสวนทองถิ่นของไทย 
 3.1  รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 : มุงกระจายอํานาจสูทองถ่ิน 
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ท่ีไดรับกลาวถึงวาเปน “รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน” มี
เจตนารมณสําคัญประการหนึ่งในการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินและผลักดันใหมีการกระจายอํานาจใหแกมากขึ้น โดย
มีการบัญญัติเร่ืองการปกครองทองถิ่นไวท้ังในแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ และกําหนดเปนหมวดวาดวยการปกครอง
สวนทองถิ่น (โดยเฉพาะ) รวม 10 มาตรา โดยมีสาระสําคัญท่ีมุงเปล่ียนแปลงการปกครองทองถ่ินรวม 7 ประการ คือ 

 (1) ปรับปรุง “องคกร” บริหารของทองถ่ิน 
   เพื่อใหการปกครองทองถิ่นเปนการปกครองตนเอง (Local self government) ของประชาชนและ
โดยประชาชนในทองถิ่นอยางแทจริง จึงมีบทบัญญัติใหสมาชิกสภาทองถิ่นท้ังหมดตองมาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชน สําหรับผูบริหารทองถิ่น หรือคณะบริหารทองถิ่นจะมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนหรือมาจาก
ความเห็นชอบของสภาทองถิ่นก็ได 
  (2)  การเพิ่มอํานาจหนาท่ีแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
   โดยการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ มาตรา 289-290 ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจหนาท่ี
ดานการศึกษา ศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่น ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม  และมี
บทบัญญัติในมาตรา 284 ใหมีกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจเพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจ
เพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินอยางตอเน่ือง ท่ีตองมีสาระสําคัญเก่ียวกับการกําหนดอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบบริการ
สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง  รวมท้ังการจัด
ใหมีคณะกรรมการทําหนาท่ีในการกําหนดอํานาจหนาท่ีใหมดังกลาว 
  (3) การปรับปรุงฐานะการคลังของทองถ่ิน 
   เปนสวนหนึ่งของสาระสําคัญท่ีกฎหมายกําหนดแผนข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นจะตองบัญญัติไว โดยระบุใหเปนอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการที่กลาวถึงขางตนทําการจัดสรร
สัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยคํานึงถึงภาระหนาท่ีของรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน 
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  (4) การปรับปรุงระบบบริหารงานบุคคลทองถ่ิน 
   การสรางกลไกและระบบการบริหารงานบุคคลของทองถิ่นโดยบัญญัติใหมีคณะกรรมการพนักงาน
สวนทองถิ่น เพื่อทําหนาท่ีดูแลกําหนดมาตรฐาน หลักเกณฑวิธีการแตงต้ัง โยกยาย เล่ือนตําแหนง เล่ือนเงินเดือน และ
ลงโทษพนักงานและลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
  (5) การพัฒนาระบบการมีสวนรวมของประชาชน 
   มีบทบัญญัติท่ีเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ินสามารถถอดถอน (Recall) ผูบริหาร คณะผูบริหาร 
หรือสมาชิกสภาทองถิ่นได ตามหลักเกณฑวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด  นอกจากน้ียังเปดโอกาสใหประชาชนในทองถิ่น
สามารถมีสวนรวมในการเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินเพื่อใหสภาทองถ่ินพิจาณาได 
  (6) วางหลักการเก่ียวกับการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
   มีการวางหลักการเก่ียวกับการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินวารัฐบาลจําเปนตองกํากับดูแล
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตท้ังน้ี การกํากับดูแลตองทําเทาท่ีจําเปนตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวเทาน้ัน และตองไม
ขัดแยงกับหลักการปกครองตนเองตามเจนารมณของประชาชนในทองถิ่น หรือเกินเลยไปกวาท่ีกฎหมายบัญญัติไว
ไมได 
  (7) การพัฒนาการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้น 
   บทบัญญัติในหมวดวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 78 บัญญัติวา “รัฐจะตองกระจายอํานาจให
ทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจทองถิ่น และระบบสาธารณูปการ ตลอดท้ัง
โครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นใหท่ัวถึงและเทาเทียมกันท่ัวประเทศ  รวมท้ังพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพรอมให
เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญโดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดน้ัน” 
  3.2 ทศวรรษของการปฏิรูปการปกครองทองถ่ิน 
  ทศวรรษ 2540 กลาวกันวาเปนทศวรรษแหงการปฏิรูปการปกครองทองถิ่นของไทย นับจากการ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ. 2540 มีการตรากฎหมายที่เก่ียวกับการกระจายอํานาจสูทองถิ่นเพื่ออนุวัตการ
ตามรัฐธรรมนูญ  ดังน้ี 
  (1) กฎหมายใหม ไดแก  1) พ.ร.บ.กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น พ.ศ.2542  2) พ.ร.บ.ระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542  3) พ.ร.บ.วาดวยการลงคะแนนเสียง
เพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ.2542  และ 4) พ.ร.บ.วาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติ
ทองถิ่น พ.ศ.2542 
  (2) การแกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎหมาย ไดแก  1) พ.ร.บ.องคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.
2543 และ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ.2546  2) พ.ร.บ.เทศบาล (ฉบับท่ี 10) พ.ศ.2542  ถึง (ฉบับท่ี 12 ) พ.ศ.2546  3) พ.ร.บ.
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2542 ถึง (ฉบับท่ี 5) พ.ศ.2546  4) พ.ร.บ.ระเบียบบริหาร
ราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542  5) พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2542  6) พ.ร.บ.
เปล่ียนแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ.2542 
   นอกจากน้ียังมีการแกไขกฎหมายเก่ียวกับรายไดของทองถิ่น อาทิ พ.ร.บ.อากรรังนกอีแอน พ.ศ.
2540 เปนตน 
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4. องคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยในปจจุบัน 
 เพื่อใหเห็นภาพรวมโดยสังเขปของการปกครองทองถ่ินของไทยในปจจุบันซึ่งเปนสวนหน่ึงของการจัดระเบียบ
บริหารราชการแผนดินท่ีมีการปรับปรุง/ปฏิรูปท้ังในเชิงโครงสรางและระบบวิธีการปฏิบัติราชการเชนกัน นับแตปลายป 
พ.ศ.2545 เปนตนมา และการเปล่ียนแปลงสวนหน่ึงก็เปนผลกระทบจากการปฏิรูปการปกครองทองถิ่น โดยมี
สาระสําคัญตามลําดับตอไปน้ี 

4.1 โครงสรางการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
  โครงสรางหลักของการจัดระเบียบราชการบริหารของไทยยังคงแบงเปน 3 สวน คือ  ราชการบริหาร
สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ิน  ท้ังน้ี สามารถนําเสนอภาพโครงสรางท้ัง 3 สวน 
รวมท้ังการทับซอนในเชิงพื้นท่ีระหวางราชการสวนภูมิภาคและราชการสวนทองถิ่นดัง ภาพท่ี 3.1 

 
 
 หากพิจารณาในเชิงภารกิจหนาท่ีของและระหวางราชการแตละสวนคือ สวนกลาง-สวนภูมิภาค-สวนทองถิ่น  
ภารกิจหนาท่ีของราชการสวนกลางยังคงกวางขวางและครอบคลุมท่ัวถึงทุกพื้นท่ีในราชอาณาจักรไทย (แมวาจะมี
ความพยายามในการถายโอนภารกิจหนาท่ีหลายดานใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นบางสวนแลว) โดยมีราชการ

หนวยราชการสวนกลาง องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

กรุงเทพมหานคร

หนวยราชการสวนกลาง-สวนภูมิภาคในจังหวัด 

ภาพที่ 3.1 โครงสรางการจัดระเบียบบริหารราชการ 

คณะรัฐมนตรี 

กระทรวง/เทียบเทา สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงมหาดไทย

กรม/เทียบเทา 
และรัฐวิสาหกิจ 

กรม/เทียบเทา 
และรัฐวิสาหกิจ 

กรม/เทียบเทา 
และรัฐวิสาหกิจ 

หนวยราชการ
สวนกลางและ
รัฐวิสาหกิจ

สวนราชการประจํา
จังหวัด 

ผูวาราชการจังหวัด องคการบริหารสวนจังหวัด

เทศบาล

เมืองพัทยา (ชลบุรี)

องคการบริหารสวนตําบล

สวนราชการประจํา
อําเภอ 

สวนราชการประจํา
อําเภอ

นายอําเภอ

สวนราชการประจํา
จังหวัด
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สวนภูมิภาค คือ จังหวัดและอําเภอ เปนผูรับนโยบายและคําส่ังจากนายกรัฐมนตรีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม 
ไปปฏิบัติใหเหมาะสมกับทองท่ีและประชาชนในเขตจังหวัด อําเภอ  นอกจากน้ีในแตละอําเภอยังแบงพื้นท่ีออกเปน
ตําบล และหมูบาน ท่ีมีผูปกครองทองท่ีคือ กํานัน ผูใหญบาน ซึ่งมีฐานะเปนพนักงานเจาหนาท่ีของรัฐดูแลปกครอง
ทองท่ีตามกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองท่ี  
 โครงสรางการบริหารราชการของประเทศท่ีเปนอยูในปจจุบันยังคงสะทอนใหเห็นถึงแนวคิดเก่ียวกับการรวม
ศูนยอํานาจเขาสูสวนกลางไวเชนเดิมตามความตองการของขาราชการและนักการเมืองระดับชาติท่ีตางก็ตองการ
อํานาจในการผลักดันนโยบายลงสูพื้นท่ีตามกลไกของระบบราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค  รวมท้ังอาศัยอํานาจ
เพื่อประโยชนอยางอื่นท้ังทางตรงและทางออมดังเชนท่ีเคยเปนมาในอดีต 
 4.2 โครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) 
  นับต้ังแตป พ.ศ.2546 เปนตนมากลาวไดวาโครงสรางการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทุก
รูปแบบไมวาจะเปน อปท. ท่ีมีรูปแบบท่ัวไป คือ องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล 
และ อปท. รูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาตางก็มีฝายบริหาร คือ นายกฯ หรือ ผูวาฯ ท่ีมาจากการ
เลือกต้ังโดยตรงของประชาชน และนายกฯ หรือ ผูวาฯ สามารถแตงต้ังคณะผูบริหาร (รองผูวาฯ เลขาฯ ท่ีปรึกษา) ได
ตามจํานวนท่ีกฎหมายกําหนด สําหรับฝายสภาก็มีสมาชิกท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชนทั้งหมดเชนเดียวกัน ดังมี
รายละเอียดตามภาพท่ีปรากฏในภาคผนวก ก.1 - ก.5 

4.3  องคประกอบของระบบการปกครองทองถ่ิน 
 (1) การจัดต้ังและเปล่ียนแปลงฐานะ อปท. 
  บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน (ฉบับป พ.ศ.2550) ไดบัญญัติไวเปนหลักการในมาตรา 

281 วรรคสองวา “ทองถิ่นใดมีลักษณะท่ีจะปกครองตนเองได ยอมมีสิทธิจัดต้ังเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ท้ังน้ี
ตามกฎหมายบัญญัติ” 

  การท่ีจะจัดต้ัง อปท. จึงเปนไปตามกฎหมายจัดต้ัง อปท. ในแตละรูปแบบ อาทิ กฎหมายวาดวย
เทศบาลกําหนดหลักเกณฑในการจัดต้ังเทศบาลแตละระดับไวโดยใหพิจารณาทองถิ่นชุมชนท่ีมีจํานวนราษฎรและ
รายไดท่ีพอควรแกการปฏิบัติกิจการตางๆ ตามท่ีกฎหมายกําหนด เชน เทศบาลเมือง ไดแกทองถิ่นอันเปนท่ีต้ังของ
ศาลากลางจังหวัด หรือทองถ่ินชุมนุมชนท่ีราษฎรต้ังแต 10,000 คนข้ึนไป มีรายไดพอควรแกการปฏิบัติกิจการ และ
เทศนครไดแก ทองถ่ินชุมชนท่ีมีราษฎรต้ังแต 50,000 คนข้ึนไป เปนตน นอกจากเทศบาลแลว กฎหมายวาดวยสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบลกําหนดเง่ือนไขใหสภาตําบลท่ีมีรายไดโดยไมรวมเงินอุดหนุนในปงบประมาณท่ี
ลวงมาติดตอกันสามปเฉล่ียไมตํ่ากวา 150,000 บาท สามารถต้ังเปนองคการบริหารสวนตําบลได 

  สําหรับ อปท. รูปแบบอื่น กฎหมายวาดวยองคการบริหารสวนจังหวัดบัญญัติวา ใหจังหวัดหน่ึงมี
องคการบริหารสวนจังหวัด สวนการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา จัดต้ังขึ้นโดย
กฎหมายเฉพาะท่ีไดมีการพิจารณาถึงองคประกอบตางๆ ท่ีจําเปนและเหมาะสมของพื้นท่ีและสถานการณแวดลอม 

  ในสวนของการเปล่ียนแปลงฐานะ กรณีของเทศบาลท่ีมีองคประกอบตามเกณฑท่ีกําหนดสามารถ
เปล่ียนแปลงฐานะจากเทศบาลตําบลเปนเทศบาลเมือง และจากเทศบาลเมืองเปนเทศบาลนคร เชนเดียวกับองคการ
บริหารสวนตําบลที่สามารถเปล่ียนแปลงฐานะเปนเทศบาลเมือง และเทศบาลตําบลไดเชนเดียวกัน  นอกจากนี้เพื่อ
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แกปญหาเก่ียวกับ อปท. ท่ีมีขนาดเล็กทําใหไมมีศักยภาพในการปฏิบัติกิจการตามอํานาจหนาท่ีก็สามารถยุบรวม
กันเองหรือยุบรวมกับ อปท. รูปแบบอื่นได อาทิ อบต. ยุบรวมกับ อบต. ดวยกัน หรือ อบต. ยุบรวมกับเทศบาล* 

 (2) ภารกิจและอํานาจหนาท่ีของ อปท. 
  ภารกิจและอํานาจหนาท่ีของ อปท. น้ันปรากฎในกฎหมายท่ีเก่ียวกับการจัดต้ังและกฎหมายท่ีตรา

ขึ้นเพื่ออนุวัตการตามรัฐธรรมนูญ  นอกจากน้ียังกระจัดกระจายอยูในกฎหมายอื่นๆ ดวย อาทิ พ.ร.บ.การ 
สาธารณสุขฯ  พ.ร.บ.สุสานและฌาปนสถานฯ  พ.ร.บ.ควบคุมอาคารฯ  พ.ร.บ.การทะเบียนราษฎรฯ  พ.ร.บ.บัตร
ประจําตัวประชาชนฯ  ฯลฯ เปนตน  

  กลาวโดยสรุปไดวาอํานาจหนาท่ีของ อปท. สวนใหญ ไดแก การจัดบริการสาธารณะท่ีเก่ียวของกับ
ชีวิตความเปนอยูของประชาชนในทองถิ่นโดยตรง ท้ังในดานการจัดทําโครงสรางพื้นฐาน การคมนาคมขนสง 
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ ดานการสงเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิต การสงเสริมอาชีพ สวัสดิการสังคม กีฬาและ
นันทนาการ การศึกษา การสาธารณสุข พัฒนาชุมชน ดานการจัดระเบียบชุมชนและรักษาความสงบเรียบรอย ดาน
พาณิชยกรรมและการสงเสริมการทองเที่ยว ดานการบริหารจัดการและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม  รวมท้ัง
ดานการสงเสริมศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปญญาทองถิ่น 

  กฎหมายวาดวยแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  นอกจากจะ
บัญญัติใหมีการกําหนดอํานาจหนาท่ีใหแก อปท. เพิ่มขึ้นแลว ยังกําหนดใหมีการจัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเปนแผนท่ีกําหนดเปาหมายและแนวทางการกระจายอํานาจ โดยมีแนวทางสําคัญใน
การถายโอนภารกิจและจัดแบงอํานาจหนาท่ีระหวางรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น  และระหวางองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นดวยกันเอง 

  อปท. ในปจจุบันจึงมีภารกิจและอํานาจหนาท่ีเพิ่มมากข้ึนจากแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2543  ซึ่งสงผลใหมีการถายโอนภารกิจอํานาจหนาท่ี  รวมท้ังอัตรากําลังผูปฏิบัติงานและ
ทรัพยากรจากราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค และอาจรวมถึงภารกิจอื่นในอนาคตตามที่คณะกรรมการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะพิจารณาถึงความเหมาะสมและประสิทธิภาพของบริการสาธารณะ
ท่ีประชาชนจะไดรับ โดยการออกประกาศของคณะกรรมการฯ ตอไป 

 (3) การคลังและงบประมาณของ อปท. 
  ระบบการคลังของทองถิ่นน้ันเก่ียวของกับรายได รายจาย และการบริหารงานคลังและงบประมาณ 

แตจะพิจารณาเฉพาะรายไดของทองถิ่นเปนหลัก ดังน้ี 
  โครงสรางรายไดของทองถิ่นทุกประเภท แบงไดเปน 2 กลุมใหญๆ คือ  ก) ภาษีอากร และ  ข) รายได

อื่นๆ ซึ่งมีสาระสําคัญโดยสรุป ดังน้ี 
  ก. ภาษีอากร แบงออกไดเปน  1) ภาษีอากรท่ีทองถ่ินจัดเก็บเอง ไดแก ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ท่ีเปน

รายไดหลักท่ีทองถิ่นจัดเก็บได (ประมาณ 80% ของการจัดเก็บรายไดท้ังหมด) นอกจากน้ันคือ ภาษีบํารุงทองท่ี  
ภาษีปาย  และอากรฆาสัตว  และ  2) ภาษีท่ีรัฐจัดเก็บหรือจัดเก็บเพิ่มและจัดสรรใหแกทองถิ่นตามเกณฑตางๆ ไดแก 

_______________ 
 * โปรดดูขอมูลการเปล่ียนแปลงฐานะ อปท. ไดตาม ตารางท่ี 4 ในภาคผนวก ง.
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ภาษีมูลคาเพิ่ม  ภาษีธุรกิจเฉพาะ  ภาษีสุรา  ภาษีสรรพสามิต  ภาษีการพนัน  ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและ
ลอเล่ือน  อากรมหรสพ และภาษีนํ้ามันและผลิตภัณฑนํ้ามัน เปนตน 

  ข. รายไดอื่นๆ นอกเหนือจากภาษีอากรแลว ทองถิ่นยังมีแหลงรายไดประเภทอื่นๆ อีก ไดแก  1) 
คาธรรมเนียม  คาใบอนุญาต  และคาปรับ  เชน คาธรรมเนียมเก็บและขนขยะมูลฝอย  คาธรรมเนียมการอนุญาต
กอสราง สําหรับ อบต. มีคาธรรมเนียมการโอนท่ีดิน สวน อบจ. ไดรับคาธรรมเนียมโรงแรม  2) รายไดจากทรัพยสิน
และการประกอบกิจการของทองถิ่น เชน การใหเชาทรัพยสิน และเทศพาณิชยอื่นๆ  3) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล แบงได
เปน 2 ประเภท คือ เงินอุดหนุนท่ัวไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ท่ีรัฐบาลจัดสรรใหโดยมีเง่ือนไขเก่ียวกับวัตถุประสงค
การใชจายตายตัวชัดเจน  4) เงินรายไดจากทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเปนรายไดของ อบต. ไดแก คาภาคหลวงไม 
คาภาคหลวงแร/ปโตรเลียม  คาอากรประมง  คาธรรมเนียมนํ้าบาดาล  และ 5) เงินกูยืมและเงินสะสม ทองถ่ินสามารถ
ขอกูยืมเงินเพื่อการพัฒนาทองถิ่นไดจากกองทุนสงเสริมกิจการเทศบาล หรือขอใชจายจากเงินสะสมของทองถิ่นเองก็ได 

  ฐานภาษีและรายไดของทองถิ่นโดยรวมท้ังหมดถือวายังตํ่ามากเมื่อเทียบกับรายไดของรัฐบาลกลาง 
เพราะรายไดท่ีทองถิ่นไดรับโดยไมรวมเงินอุดหนุนน้ันมีจํานวนเพียงรอยละ 10 ของรายไดรัฐบาล  ดังน้ัน ทองถ่ินจึงยัง
ตองพึ่งพาการอุดหนุนของรัฐบาลสูงซึ่งอาจทําใหความเปนอิสระในการบริหารงานลดลง  ท้ังน้ีในป 2544 ซึ่งเปนปแรก
ท่ีรัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนใหเพิ่มขึ้นตามกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ รัฐบาลไดจัดสรร
รายไดและเงินอุดหนุนใหทองถิ่นอีกหน่ึงเทาของรายไดของทองถิ่นเองเพื่อใหสัดสวนรายไดของทองถ่ินและรายไดของ
รัฐบาลเพิ่มเปนสัดสวน 20 : 80  

  ประเด็นเก่ียวกับรายไดของทองถ่ินจึงยังคงเปนเร่ืองท่ีตองศึกษาทบทวนเกี่ยวกับการขยายฐานภาษี
ของทองถิ่นใหกวางขวางย่ิงขึ้นหรือปรับโครงสรางและอัตราภาษีท่ีจัดเก็บอยูเดิมใหสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจ การ
หาทางเพิ่มแหลงรายไดอื่นๆ ใหแกทองถิ่น  รวมท้ังการเพ่ิมบทบาทใหทองถ่ินจัดเก็บรายไดเองมากย่ิงขึ้นควบคูไปกับ
การปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารงานการคลังของทองถ่ินดวย 

 (4) การบริหารงานบุคคล 
  รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันตางก็ใหความสําคัญกับความเปนอิสระ

ในการบริหารงานบุคคลของขาราชการและพนักงานสวนทองถิ่น โดยวางหลักการในการแตงต้ังและใหขาราชการ/
พนักงานสวนทองถิ่นพนจากตําแหนง ดังน้ี  1) ตองเปนไปตามความตองการและความเหมาะสมของ อปท.  และ  2) 
ตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ (ท่ีมีองคประกอบในลักษณะไตรภาคี คือ มีผูแทนสวนราชการ ผูแทน 
อปท. และผูทรงคุณวุฒิจํานวนเทากัน) 

  ระบบการบริหารงานบุคคลของ อปท. ในปจจุบันเปนไปตาม พ.ร.บ.ระเบียบบริหารงานบุคคลสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2542 ท่ีกําหนดใหมีคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น หรือ ก.ถ. เปนองคกร
กลางในการกํากับดูแลและกําหนดมาตรฐานท่ัวไปในการบริหารงานบุคคลขาราชการ/พนักงานสวนทองถ่ินทุกประเภท  
นอกจากน้ียังมีคณะกรรมการกลางของขาราชการ/พนักงานสวนทองถิ่นในแตละประเภท คือ คณะกรรมการกลาง
ขาราชการ อบจ.  คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล (รวมพนักงานเมืองพัทยา)  คณะกรรมการกลางพนักงาน 
อบต.  คณะกรรมการกลางน้ีจะทําหนาท่ีกําหนดมาตรฐานท่ัวไปของขาราชการ/พนักงานสวนทองถ่ินแตละประเภท ใน
ระดับจังหวัดยังมีคณะกรรมการขาราชการ/พนักงานสวนทองถิ่นระดับจังหวัดท่ีทําหนาท่ีเปนกลไกเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติการแตงต้ังโยกยาย และดําเนินการทางวินัยขาราชการ/พนักงานสวนทองถิ่นในจังหวัด คือ คณะกรรมการ
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พนักงาน อบจ. คณะกรรมการพนักงานเทศบาล คณะกรรมการพนักงาน อบต. และคณะกรรมการพนักงานเมือง
พัทยา  ท้ังน้ี สําหรับกรุงเทพมหานครมีคณะกรรมการขาราชการกรุงเทพมหานครทําหนาท่ีท้ังในดานการวาง
หลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไขการบริหารงานบุคคล  รวมท้ังการดําเนินการใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการท่ีกําหนด
ดวย โครงสรางองคกรการบริหารงานบุคคลของทองถ่ิน ปรากฏตาม ภาพท่ี 3.2 ทายน้ี 

 
 
  นอกจากหลักประกันความมีอิสระในการบริหารงานบุคคลของทองถิ่นแลวยังมีการวางกรอบอัตรากําลัง
ขาราชการ/พนักงานสวนทองถิ่นไว โดยใชงบประมาณเปนเกณฑควบคุมจํานวนบุคลากรของทองถ่ินแตละแหงตองใช
งบประมาณรายจายดานบุคลากรไมเกินรอยละส่ีสิบของงบประมาณท้ังหมด 
  แมวา อปท. หลายแหงอาจเริ่มมีปญหาเก่ียวกับรายจายดานบุคลากรท่ีสูงกวาหรือใกลเคียงกับอัตราท่ี
กฎหมายกําหนด แตโดยรวมแลวจํานวนบุคลากรของทองถ่ินท้ังหมดยังมีไมมากนักเมื่อเทียบกับขาราชการสวนกลาง
และสวนภูมิภาค โดยมีจํานวนคิดเปน รอยละ 10 เทาน้ัน  
 4.4 ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 การจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินของไทยมีลักษณะของการจัดท่ีมุงใหราชการสวนกลางและราชการ
สวนภูมิภาคซอนทับอยูเหนือราชการสวนทองถิ่นหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น ในพื้นท่ีตางๆ มีท้ังหนวยงาน
สวนกลางและหนวยงานสวนภูมิภาค  รวมถึงหนวยงานของรัฐวิสาหกิจ จัดทําบริการสาธารณะตางๆ เชนเดียวกับ
ภารกิจของ อปท. ท่ีกลาวกันวามีลักษณะของการปกครองทองถ่ินโดยรัฐบาล (Local state government) มากกวา
การปกครองตนเองของประชาชน (Local self government) 

 ส่ิงท่ีตอกยํ้าใหเห็นถึงบทบาทท่ีเหนือกวาของหนวยงานของรัฐบาลในพื้นท่ีก็คือ กิจกรรมการจัดบริการ
สาธารณะโดยหนวยงานของรัฐมักจะเปนงานใหญกวา ใชเทคนิควิชาการมากกวา มีคุณภาพสูงกวา มีความยุงยาก
ซับซอนในการดําเนินการมากกวา รวมท้ังใชทรัพยากรตางๆ มากกวา ในขณะท่ีงานของทองถ่ินมักเปนงานท่ีงายๆไมมี
ความยุงยากซับซอนเทา 

คณะกรรมการมาตรฐาน 
การบรหิารงานบคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.)

คณะกรรมการกลาง 
ขาราชการ อบจ. 

คณะกรรมการกลาง 
พนักงานเทศบาล

คณะกรรมการกลาง 
พนักงาน อบต. 

คณะกรรมการ
ขาราชการ กทม.

คณะกรรมการ 
ขาราชการ อบจ. 

คณะกรรมการ 
พนักงานเทศบาล 

คณะกรรมการ 
พนักงาน อบต. 

คณะกรรมการ 
พนักงานเมืองพัทยา 

ภาพที่ 3.2 คณะกรรมการบริหารงานบคุคลสวนทองถิ่นระดับตางๆ 
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 แมวาแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก อปท.พ.ศ.2543 จะกําหนดเปาหมายชัดเจนในการถาย
โอนภารกิจตางๆ ท่ีราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการสวนกลางดําเนินการ สงมอบภารกิจ คน และทรัพยสินตางๆ 
ใหแก อปท. แตในทางปฏิบัติ การถายโอนภารกิจใหแก อปท. ไมอาจดําเนินการไดตามกําหนดระยะเวลาในแผนฯ อาทิ 
การถายโอนภารกิจดานการศึกษาดวยการโอนโรงเรียนสังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาพ้ืนฐานใหแก อปท. 
ไมคืบหนาเทาท่ีควรดวยแรงตอตานจากครูและบุคลากรของสถานศึกษา การถายโอนสถานีอนามัยตําบลใหแก อปท. 
ก็มีจํานวนนอยมากเพราะผูบริหารระดับสูงของกระทรวงสาธารณสุขเองไมเห็นดวยกับการถายโอนภารกิจ ในขณะท่ี
บุคลากรระดับลางกลับสมัครใจท่ีจะถายโอนมากกวา 
 ความลาชาในการถายโอนภารกิจใหแก อปท. ตามแผนการกระจายอํานาจฯ ไดถูกหยิบยกมาเปนขออาง
สําคัญในการแกไขบทบัญญัติมาตรา 30(4) ของ พ.ร.บ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 ท่ีเดิมกําหนด “ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดเพิ่มขึ้นคิดเปนสัดสวนตอรายได
ของรัฐบาลไมนอยกวารอยละย่ีสิบ และในชวงระยะเวลาไมเกิน พ.ศ.2549 ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายได
เพิ่มขึ้นคิดเปนสัดสวนรายไดของรัฐบาลในอัตรารอยละไมนอยกวารอยละสามสิบหา” 

รัฐบาลไดอางเหตุผลวา “โดยท่ีการปฏิบัติตามแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจในการถายโอนภารกิจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีกําหนดไวไมอาจดําเนินการไดตามกําหนดระยะเวลาทําใหการกําหนดสัดสวน
รายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามมาตรา 30 (4) แหง พ.ร.บ.กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 ไมสอดคลองกับขอเท็จจริงในการถายโอนภารกิจสมควรแกไขเพิ่มเติม
สัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไปตามสภาพขอเท็จจริงน้ัน...”จึงไดแกไขใหลดสัดสวนตอรายได
สุทธิของรัฐบาลเหลือไมนอยกวารอยละ 25 ต้ังแตปงบประมาณ 2550 เปนตนไป โดยมีสาระสําคัญ คือ “โดยต้ังแต
ปงบประมาณ พ.ศ.2550 เปนตนไป ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดคิดเปนสัดสวนรายไดสุทธิของรัฐบาลไม
นอยกวารอยละย่ีสิบหา”  

การแกไขสาระสําคัญเก่ียวกับการจัดสรรรายไดท่ีนําไปผูกโยงไวกับการถายโอนภารกิจท่ีมีปญหาในการ
ผลักดันใหสัมฤทธิผลดังกลาวนาจะเปนสัญญาณหนึ่งที่บงชี้ใหเห็นถึงอัตราเรงของการกระจายอํานาจที่ลดลง 
ในขณะท่ีรัฐบาลหันไปแกไขกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดินเมื่อป พ.ศ.2551 กําหนดใหจังหวัดมีฐานะเปน
สวนราชการตามกฎหมายวาดวยงบประมาณ และรัฐบาลไดเร่ิมเจียดจายงบประมาณป 2552 ใหทุกจังหวัดเฉล่ีย
จังหวัดละประมาณ 200 ลานบาท เพื่อใหจังหวัดดําเนินโครงการพัฒนาตางๆ ตามแผนยุทธศาสตรจังหวัด ซึ่งยอม
สงผลกระทบท้ังในทางตรงและทางออมตอการดําเนินบริการสาธารณะในลักษณะเดียวกับ อปท. ท้ังในเร่ืองความ
ซ้ําซอน การแยงงบประมาณ แยงบุคลากร อาจสงผลใหการสนับสนุนหรือเสริมสรางความเขมแข็งให อปท. ขาดความ
ตอเน่ืองและชะงักงันในท่ีสุด 

บทบาทสําคัญท่ีราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคในฐานะตัวแทนของรัฐบาลควรดําเนินการ คือ 
การกํากับดูแล อปท. ใหเปนไปตามเจตนารมณและแนวทางท่ีรัฐธรรมนูญป พ.ศ.2550 กําหนด 

การกํากับดูแลเปนวิธีการหน่ึงในการควบคุมทองถิ่นโดยรัฐ ซึ่งรัฐไทยเลือกใชระบบการควบคุมโดยการออก
กฎหมายและกฎเกณฑใหทองถิ่นปฏิบัติ โดยมีเจาหนาท่ีของรัฐทําหนาท่ีควบคุมทองถ่ินอยางใกลชิด มีเปาหมายอยูท่ี
การปกปองผลประโยชนท่ัวไปของรัฐและประชาชนในทองถ่ิน 
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หลักการกํากับดูแลท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไวขางตน แบงไดเปน 4 ประการ คือ 
1)  การกํากับดูแลตองทําเทาท่ีจําเปน และมีหลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขท่ีชัดเจนสอดคลองและเหมาะสม

กับรูปแบบของ อปท. ท้ังน้ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
2)  วัตถุประสงคของการกํากับดูแล คือ 

  - เพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชน 
  - เพื่อประโยชนของประเทศเปนสวนรวม 

3)  การกํากับดูแลจะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนใน
ทองถิ่นไมได 

4)  การกํากับดูแลจะกระทํานอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติไวมิได 
ในสวนของวิธีการกํากับดูแลน้ัน รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหดําเนินการ ดังน้ี คือ 
1)  ใหมีการกําหนดมาตรฐานกลางเพื่อเปนแนวทางให อปท. เลือกปฏิบัติไดเอง และการกําหนดมาตรฐาน

ใหคํานึงถึงความเหมาะสมและความแตกตางในระดับการพัฒนาและประสิทธิภาพการบริหารของ อปท. แตละรูปแบบ 
และตองไมกระทบตอความสามารถในการตัดสินใจดําเนินงานตามความตองการของ อปท. 

2)  ใหมีกลไกตรวจสอบการดําเนินงานโดยประชาชนเปนหลัก 
สําหรับการกํากับดูแลตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติน้ัน กฎหมายวาดวยการจัดต้ัง อปท. ไดกําหนดวิธีการและ

รูปแบบการกํากับดูแลไว สรุปได ดังน้ี 
1) การกํากับดูแลทางตรง 
 แบงไดเปนการกํากับดูแลตัวบุคคล และการกํากับดูแลองคกร  การกํากับดูแลตัวบุคคล ไดแก การส่ังใหผู

ดํารงตําแหนงพนจากตําแหนง อาทิ ผูวาราชการจังหวัด อาจเสนอความเห็นใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยส่ัง
ใหนายกเทศมนตรีพนจากตําแหนงเพราะปฏิบัติการฝาฝนตอความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน การส่ัง
ใหชี้แจงขอเท็จจริง  การส่ังพักการปฏิบัติหนาท่ีชั่วคราว การวินิจฉัยวาเปนผูขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหาม ใน
สวนของการกํากับดูแลองคกร ไดแก การส่ังยุบสภาทองถิ่น กรณีนายอําเภอรายงานเสนอความเห็นตอผูวาราชการ
จังหวัดใหยุบสภา อบต. เพื่อคุมครองประโยชนของประชาชน 

นอกจากการกํากับดูแลตัวบุคคลและองคกรแลว ยังมีการกํากับดูแลการกระทําของ อปท. เพื่อตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําน้ัน และอาจตรวจสอบการใชดุลพินิจภายใตเง่ือนไขบางประการที่กฎหมาย
กําหนด ไดแก การใหรัฐมนตรีวากระทรวงมหาดไทย หรือผูวาราชการจังหวัด มีอํานาจในการใหความเห็นชอบ การ
อนุมัติ การอนุญาต กอนท่ี อปท.จะดําเนินการบางอยางได เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจอนุมัติให 
อปท. ทํากิจการนอกเขต ดังน้ัน อปท. จะกระทําการนอกเขตไดก็ตอเมื่อไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีแลว 

2) กํากับดูแลทางออม 
  รัฐบาลสามารถกํากับดูแล อปท. ทางออมได โดยการใชมาตรการเงินอุดหนุน ดวยการใหเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจเพื่อให อปท. ดําเนินการตามนโยบาย หรือโครงการท่ีกําหนดไวเทาน้ัน เชน เงินอุดหนุนเบี้ยยังชีพคนชรา เงิน
อุดหนุนใหจัดหานมโรงเรียน ฯลฯ เปนตน 
  นอกจากน้ี ยังอาจกํากับดูแลการดําเนินการของ อปท. ในกรณีตางๆ อาทิ การกําหนดใหใชแบบสัญญา
มาตรฐาน เปนตน 
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5. สรุป 
 ลักษณะสําคัญของการปกครองทองถิ่นของไทยนับแตเร่ิมตนสถาปนาสุขาภิบาลจนถึงปจจุบัน เปนการ
ปกครองทองถิ่นโดยรัฐบาล หรือ “รัฐบาลจัดให” มาโดยตลอด จนกระท่ังมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540 
แลว จึงมีการเปล่ียนแปลงทั้งหลักการและสาระสําคัญของการปกครองทองถิ่นในทิศทางท่ีมีการกระจายอํานาจมาก
ขึ้นควบคูไปกับการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองการปกครอง ท้ังระดับชาติและระดับทองถิ่นมาก
ยิ่งขึ้น ทําให อปท. และนักการเมืองทองถิ่น ตองพัฒนานโยบาย ระบบงาน และการดําเนินงานจัดทําบริการสาธารณะ
ใหสามารถสนองตอบความตองการของประชาชนยิ่งขึ้น แมวาจะยังคงมีขาวเก่ียวกับคอรัปชั่น/อิทธิพลทองถ่ิน แตก็เร่ิม
มีขาวดีๆ มากข้ึนเก่ียวกับนโยบาย โครงการ/กิจกรรมของ อปท. ท่ีกอประโยชนใหกับประชาชน ท้ังน้ี หากทบทวนผล
สํารวจความเห็นของประชาชนตอการใหบริการตางๆ ของ อปท. จะพบวา ประชาชนสวนใหญจะมีความรูสึกคุนเคย
ใกลชิดกับ อปท. และเจาหนาท่ีของ อปท. มากกวาหนวยงานอื่นในพื้นท่ี ไมรูสึกกลัวและกลาท่ีจะวิพากษวิจารณการ
ปฏิบัติงานของ อปท. เชนเดียวกับผลการศึกษาเก่ียวกับความสัมพันธระหวางคนมลายูมุสลิมกับหนวยงานในชุมชน 
หากเปนชุมชนในเขตเทศบาล ชาวบานจะติดตอโดยตรงกับเทศบาลเลย เพราะในเทศบาลมีออแฆฮนายู (คนมลายู) 
ปฏิบัติงานอยู จึงไมมีปญหาดานความสัมพันธกัน (ฉวีวรรณ ประจวบเหมาะ, 2550 : 78) 
 แมวาทศวรรษท่ีผานมา จะมีการเปล่ียนแปลงในทางบวกเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นหลายประการ แต
ในทางปฏิบัติ อปท. ยังมีอุปสรรค และขอจํากัดหลายประการจากวิธีการถายโอนภารกิจของรัฐ ตลอดจนอํานาจหนาท่ี
ในการดําเนินภารกิจท่ีไดรับถายโอนใหม ซึ่งยังไมครบวงจรของการดําเนินภารกิจ การจัดสรรงบประมาณเพิ่มขึ้นใหแก
ทองถิ่นกลับกลายเปนชองทางใหมในการควบคุมและหาประโยชนจากงบประมาณท่ีจัดสรรผานกระทรวง กรม 
โดยเฉพาะงบประมาณท่ีจัดสรรผานกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น  รวมถึงการท่ีรัฐบาลชะลอการจัดสรร
งบประมาณเพิ่มขึ้นใหแก อปท. ดวยการแกไขกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ ทางออกท่ี
เหมาะสมตอปญหาการจัดสรรทรัพยากรระหวางรัฐกับทองถิ่น จึงนาจะฝากความหวังไวท่ีการปรับโครงสรางรายได
ของรัฐและทองถ่ินพรอมกันไป  รวมท้ังปรับวิธีการจัดสรรรายไดท่ีสะทอนแหลงกําเนิดรายไดอยางแทจริง 
 ในบรรดา อปท. ท่ีมีอยูในปจจุบัน การปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ เชน กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 
จัดวาเปน อปท. ท่ีมีอํานาจหนาท่ีและสามารถดําเนินการตามภารกิจไดอยางกวางขวาง ครอบคลุมมิติตางๆ ท้ังดาน
คุณภาพชีวิต จนถึงกิจการท่ีตองใชเทคโนโลยีและการจัดการท่ีมีประสิทธิภาพและคลองตัวสูง อาทิ การจัดใหมีระบบ
รถไฟฟาขนสงมวลชน ตลอดจนการใหบริการระบบส่ือสารไรสายแบบ WiFi ซึ่งดูเหมือนวา การปกครองทองถ่ินรูปแบบ
พิเศษน้ี นาจะเปนตัวแบบของ อปท. อื่นๆ ในการพัฒนาเพื่อปรับเปล่ียนท้ังโครงสรางและบทบาทขององคกร โดยมี
ชองทางรองรับโดยรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2550 มาตรา 76(3) ท่ีปญญัติไววา “....รวมท้ังพัฒนาจังหวัดท่ีมีความ
พรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดน้ัน” 
 
 
 
 
 



บทที่ 4 
จังหวัดชายแดนใต : จากตํานานถึงสถานการณปจจุบัน 

 
การท่ีจะกําหนดหรือออกแบบโครงสรางและกลไกเก่ียวกับการปกครองทองถ่ินท่ีเหมาะสมของ 3 จังหวัดชายแดน

ใต จําเปนอยางย่ิงท่ีจะตองศึกษาและทําความเขาใจอยางลึกซึ้งถึงบริบททางสังคม เศรษฐกิจ วัฒนธรรม และการเมือง
การปกครองที่ผานมาในอดีตและสภาพการณในปจจุบันของ 3 จังหวัดชายแดนใต ซึ่งจะไดประมวลวิเคราะหและนําเสนอ
ไวตามลําดับ ดังน้ี 
 
1. ปตตานี ปตานี ปะตานี ตานี : จากรัฐอิสระเปลี่ยนฐานะเปนประเทศราช 
 ดินแดน 3 จังหวัดชายแดนใตในปจจุบันน้ัน คือ ดินแดนสวนท่ีเคยรวมเปนเมืองเดียวกันท่ีเรียกวา ปตตานี ปตานี 
ปะตานี หรือ ตานี ซึ่งเปนดินแดนท่ีต้ังอยู ณ ปลายสุดหรือใตสุดของประเทศไทยในปจจุบัน แตเปนพื้นท่ีสวนเหนือของ
คาบสมุทรมลายูซึ่งเปนท่ีรวมของกลุมชนชาติพันธุมลายูท่ีสวนใหญนับถือศาสนาอิสลาม และมีวัฒนธรรมที่ผสมผสาน
ระหวางวัฒนธรรมทองถิ่นเดิมกับวัฒนธรรมและวิถีการดําเนินชีวิตตามหลักศาสนาอิสลามซึ่งเรียกรวมกันวาวัฒนธรรม
มลายู-อิสลาม 
 ตามหลักฐานทางโบราณดคี ประวัติศาสตร และตํานานทองถ่ิน รวมท้ังตํานานและเอกสารของตางชาติ สรุปได
วา ดินแดนคาบสมุทรมลายูน้ีเปนท่ีต้ังของอาณาจักรโบราณมีความเปนมาท่ียิ่งใหญยาวนานนับพันปมีท้ังความรุงเรือง
จากการติดตอคาขายกับ 2 อูอารยธรรมใหญ คือ อินเดียและจีน รวมทั้งจากอาหรับ ซึ่งเปนท่ีมาของการรับเอาศาสนา
อิสลามเปนศาสนาหลักของชนชาติมลายูแทนศาสนาฮินดูและศาสนาพุทธซึ่งเคยเปนท่ียอมรับนับถือเดิม ดินแดนปตตานี
ถือวาเปนหน่ึงในอาณาจักรสําคัญมีความเจริญรุงเรืองสืบเน่ืองยาวนานมารวมสมัยกับอาณาจักรอื่นๆ บนคาบสมุทร
มลายู อาทิ ดินแดนรัฐกลันตัน และรัฐอิสระอื่นๆ ท่ีตางก็มีสุลตานปกครองดูแลสืบทอดกันตามหลักสายโลหิตหรือโดยการ
สมรสขามราชวงศกัน 
 ในการศึกษาน้ีจะจํากัดขอบเขตเฉพาะลักษณะสําคัญของรัฐปตตานีในอดีตและความสัมพันธกับรัฐสยามหรือรัฐ
ไทยในชวงท่ีมีหลักฐานทางประวัติศาสตรปรากฏชัดเจน ดังน้ี 
 1.1  ลักษณะของดินแดนปตตานี หรือรัฐปตตานี 
  ดินแดนปตตานีในอดีตน้ันสามารถแบงออกไดเปน 2 ชวงสําคัญ คือ ชวงแรก เปนชวงของปตตานีสมัย
วัฒนธรรมฮินดู-พุทธ ท่ีผูคนและผูปกครองยังนับถือภูตผีวิญญาณ พราหมณ ฮินดู และพุทธเร่ือยมาจนอิสลามเขาสู
อาณาจักร ประมาณ พ.ศ.2043 และชวงท่ีสอง เร่ิมต้ังแตผูปกครองดินแดนปตตานีนับถือศาสนาอิสลาม หรือท่ีเรียกวาชวง
สมัยวัฒนธรรมอิสลาม 
  เมื่อปตตานีรับเอาศาสนาอิสลามแลวเปนท่ีรูจักและยอมรับกันในนาม “ปตานีดารุสสลาม” หรือ ปตานีนคร
แหงสันติภาพมีกษัตริยหรือสุลตานปกครองดูแลในฐานะรัฐอิสระและเร่ิมมีการปรับเปล่ียนโครงสรางทางวัฒนธรรมท่ี
คอยๆ กลายสภาพจากสังคมมลายูท่ีแฝงดวยวัฒนธรรมด้ังเดิมผสมชวาและฮินดู-พุทธ เปนสังคมมลายูท่ียึดเกาะกับ
วัฒนธรรมอิสลามมากข้ึน ฐานะทางเศรษฐกิจรุงเรืองและเจริญกาวหนาจากการคาขายกับนานาประเทศ ท้ังจีน ญี่ปุน 
อาหรับและชาติยุโรปตางๆ เชน โปรตุเกส ฮอลันดา และอังกฤษ 
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  ในมิติดานความสัมพันธกับรัฐสยามน้ัน แมวาปตตานีจะมีประวัติศาสตรยาวนานมา แตเพิ่งมีหลักฐาน
ยืนยันชัดเจนราวรัชสมัยพระบรมราชาธิราช (พ.ศ.1913-1931) แหงกรุงศรีอยุธยา โดย โทเม ปเรส (Tome Pires) ชาว
โปรตุเกสบันทึกวา สมเด็จพระบรมราชาธิราชไดธิดาของมุขมนตรีแหงปตตานีคนหนึ่งเปนพระสนมและมีหลักฐานปรากฏ
วาปตตานีตองสงเคร่ืองราชบรรณาการตนไมเงินตนไมทองถวายกษัตริยไทยทุก 3 ป อันเปนลักษณะความสัมพันธระหวาง
ประเทศราชกับราชธานี 
  หากพิจารณาจากหลักฐานทางประวัติศาสตรท่ีกลาวอางขางตนจะเห็นไดวาฐานะของรัฐปตตานีในชวงแรก
น้ัน ปตตานีนาจะมีความเปนอิสระมายาวนาน จวบจนชวงพุทธศตวรรษท่ียี่สิบหรือระยะเร่ิมตนของชวงท่ีสองท่ีปตตานี
ตองเผชิญกับอิทธิพลของรัฐสยามในสมัยกรุงศรีอยุธยาท่ีมีความเปนปกแผนเขมแข็งกวาไดแผพระราชอํานาจลงมายัง
แหลมมลายูเปนผลใหปตตานีตองจํายอมรับฐานะความเปนเมืองประเทศราช และกลายเปนสวนหนึ่งของขอบขัณฑสีมา
ในเวลาตอมา 
 1.2 ปตตานีในฐานะประเทศราชของสยาม 
  ปตตานีในฐานะท่ีเปนรัฐน้ันมีกษัตริยปกครองตอเน่ืองมาจนกระท่ังกษัตริยนับถือศาสนาอิสลาม (ประมาณ 
พ.ศ.2043) จึงมีสุลตานและรัชทายาทปกครองดูแลรัฐอิสลามปตตานีตอเน่ืองมา แมวาเมื่อปตตานีตกเปนเมืองประเทศ
ราชของกรุงศรีอยุธยาแลว แตลักษณะความสัมพันธระหวางปตตานีในฐานะเมืองประเทศราชของสยามน้ันเปน
ความสัมพันธแบบหลวมๆ ไมผูกพันกันมากนัก โดยประเทศราชมีหนาท่ีสําคัญๆ ไดแก การสงเคร่ืองราชบรรณาการทุก 3 
ป และการยกทัพมาชวยรบกรณีท่ีราชธานีมีศึกสงคราม  ลักษณะความสัมพันธระหวางปตตานีกับสยาม
จึงอยูบนพื้นฐานของกําลังอํานาจและความเขมแข็งของสยามเอง หากคราใดท่ีสยามออนแอ ปตตานีจะถือโอกาสแยกตัว
เปนอิสระทันที ทําใหสยามตองสงกองทัพไปปราบปราม ในขณะท่ีปตตานีเองก็มีความพยายามท่ีจะกอบกูเอกราชเมื่อมี
ผูนําท่ีมีฐานอํานาจเปนปกแผนมั่นคง จากหลักฐานและบันทึกตางๆ จะเห็นไดวามีการศึกสงครามระหวางกันหลายคร้ัง 
นับแตสมัยกรุงศรีอยุธยาจนถึงชวงตนกรุงรัตนโกสินทร ต้ังแตตนรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลก ก็เกิด
สงครามครั้งแรกในป พ.ศ.2329 คร้ังท่ีสองเปนสงครามกอบกูเอกราชของปตตานีซึ่งมีตึงกูลามีดีนเปนผูนําใน พ.ศ.2334 
ถัดมาในป พ.ศ.2351 ก็เกิดสงครามตอตานสยามท่ีนําโดยดาโตะบึงกาลัน และคร้ังสุดทายเมื่อป พ.ศ.2375 ซึ่งมีตนกู สุ
หลงเปนผูนําในการสูรบ (รัตติยา สาและ, 2547: 244) ดวยการสนับสนุนของสุลตานรัฐเคดาห 
  ทาทีท่ีปตตานีตองการแยกตัวเปนอิสระตลอดมา ทําใหพระมหากษัตริยไทยตองปรับเปล่ียนนโยบายการ
ปกครองปตตานีมาเปนลําดับ โดยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกทรงดําเนินนโยบายสําคัญๆ ไดแก  
1) การปรับปรุงระบบการควบคุมปตตานีใหรัดกุมยิ่งขึ้น โดยแตงต้ังขาราชการไทยเปนเจาเมืองปตตานี  2) ใหอพยพ
ราษฎรไทยสวนหน่ึงจากเมืองสงขลา พัทลุง จะนะ ลงไปอยูท่ีปตตานีจํานวนประมาณ 500 ครอบครัวและกลาวกันวามี
การกวาดตอนเชลยสงครามจากปตตานีมาเปนทาสท่ีกรุงเทพฯ ดวย  3) การใหเจาเมืองสงขลาเปนผูควบคุมเมืองปตตานี  
และ 4) การลดทอนอํานาจของปตตานี โดยการแบงปตตานีออกเปน 7 เมือง (ประมาณป พ.ศ. 2351) ไดแก เมืองปตตานี 
เมืองยะลา เมืองยะหริ่ง เมืองระแงะ เมืองราหมัน เมืองสายบุรี และเมืองหนองจิก แตละเมืองตางก็มีเจาเมืองปกครองดูแล
แยกจากกัน โดยอยูในความควบคุมของเมืองสงขลา เจาเมืองแตละเมืองไดรับการแตงต้ังจากกรุงเทพฯ ซึ่งในทางปฏิบัติ
มักเลือกสรรจากบรรดาญาติของเจาเมืองคนเกา 
  ชวงตนกรุงรัตนโกสินทรเปนตนมาจนกอนถึงการปฏิรูปการปกครองในรัชกาลท่ี 5 น้ัน ปตตานีถูกลดความ
เปนอิสระจากการกระชับอํานาจการควบคุมของรัฐสยามท่ีกรุงเทพฯ มากขึ้นเปนลําดับ จนถึงป พ.ศ.2375 สมัยรัชกาลท่ี 3  
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เกิดการรวมมือกันของ 7 หัวเมือง กอความไมสงบโดยการสนับสนุนของสุลตานแหงรัฐเคดาห ทําใหมีการสงกองทัพจาก
กรุงเทพฯ ถึง 6 ทัพ ไปปราบปรามและเปนผลใหรัชกาลท่ี 3 ตองเปล่ียนตัวเจาเมืองท้ัง 7 ท่ีไมยอมสวามิภักด์ิตอไทยพรอม
ไปกับการแกไขระบบการควบคุมหัวเมืองมลายูท้ัง 7 และหัวเมืองมลายูขางเคียงดวยนโยบาย “แบงแยกแลวปกครอง” 
เพื่อใหหัวเมืองมลายูออนกําลังลงโดยการแบงไทรบุรี (เคดาห) ออกเปน 4 เมือง คือ เมืองไทรบุรี เมืองสตูล เมืองปะลิศ 
และเมืองกะบังสู (เมื่อ พ.ศ.2382) เปนผลใหหัวเมืองมลายูมีความสงบจวบจนถึงสมัยปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลท่ี 5 
 ความขัดแยงหรือการศึกสงครามระหวางสยามกับปตตานีท่ีเกิดขึ้นอยางตอเน่ือง หากมองในมุมมองของสยามก็
คือการกอการกบฏหรือการแข็งขอตอตานอํานาจรัฐ แตในมุมมองของปตตานีถือวาเปนสงครามเพื่อกอบกูเอกราชซึ่งเปนท่ี
เลาขานสืบมาท้ังในแงของวีรกรรมและความโหดรายทารุณท่ีสยามกระทําตอปตตานี 
 
2. ปตตานี : ดินแดนดามขวานทองของสยาม 
 เจ็ดหัวเมืองมลายูถือเปนดินแดนสวนหน่ึงในพระราชอาณาจักรท่ีจําเปนตองไดรับการปฏิรูปการปกครองตาม
มูลเหตุท่ีรัชกาลท่ี 5 ทรงพิจารณาเห็นวาสภาพการปกครองแบบเดิมลาสมัยไมเหมาะสมกับสภาวการณเปล่ียนแปลง 
รวมท้ังมูลเหตุสําคัญจากการคุกคามของจักรวรรดินิยมอังกฤษและฝร่ังเศส 
 แมวาจะมีการควบคุมหัวเมืองท้ัง 7 เขมงวดข้ึน แตนโยบายและการปฏิบัติตอหัวเมืองท้ัง 7 ก็มีลักษณะผอนปรน 
และใหอิสระแกเจาเมืองท้ัง 7 ในการปกครอง ตัดสินคดีความ และเก็บผลประโยชนจากภาษีอากรตางๆ เอง โดย
กําหนดใหสงผลประโยชนเฉพาะสวยหวาย สวยกระดาน สวยตนไมเงินตนไมทองเทาน้ัน ท้ังน้ี การปกครอง 7 หัวเมือง 
ในชวงตนรัชสมัยของรัชกาลท่ี 5 เกิดปญหาความขัดแยงท้ังในสวนของเจาเมืองกับราษฎรท่ีอางวาไมไดรับความเปนธรรม
และความขัดแยงระหวางเจาเมืองท้ัง 7 กับเจาเมืองสงขลาท่ีไดรับมอบอํานาจใหควบคุมดูแลหัวเมืองท้ัง 7 ท่ีตองการจะข้ึน
ตรงตอกรุงเทพฯ มากกวา กอปรกับการท่ีอังกฤษมุงขยายอํานาจท้ังในดานการคาและการเมืองใหแผท่ัวหัวเมืองมลายู 
ดวยการบีบบังคับใหไทยยอมรับวาหัวเมืองมลายูมิไดเปนเมืองข้ึนของไทย อังกฤษมีสิทธิครอบครองได 
 ดังท่ีกรมหมื่นดํารงราชานุภาพ เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยในขณะน้ัน ทรงกลาวถึงมูลเหตุท่ีตองจัดการปกครอง
ดินแดนสวนน้ีไว ความตอนหนึ่งวา 

  “....อาไศรยเหตุท่ีผูวาราชการเมืองแขกท้ัง 7 มีความเดือนรอน ดังท่ีไดรูอยูแลวประการหน่ึง และ
อาไศรยเหตุท่ีพวกอังกฤษคิดหาประโยชนตอเขามาในหัวเมืองแขกประการหน่ึง ประสมกัน.... จึงเห็น
จําเปนตองรีบจัดการหัวเมืองแขกเหลาน้ีใหเรียบรอย โดยเร็วท่ีสุดท่ีจะพึงทําได....” 

 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นชอบดวย ซึ่งตอมากรมหมื่นดํารงราชานุภาพไดทูลเกลาถวาย
รายงานเก่ียวกับแนวนโยบายการปฏิรูปการปกครองดินแดนปตตานี (พ.ศ.2433) ท้ังนโยบายระยะส้ันและระยะยาว 
สําหรับนโยบายระยะส้ันมีแนวทาง 9 ประการ คือ(สมโชติ อองสกุล, 2524:363-364) 
 ประการแรก  การแบงเขตการปกครอง แบงเปน 7 หัวเมืองตามเดิม 
 ประการท่ีสอง  การแตงต้ังขาหลวงควรเลือกสรรบุคคลท่ีมีความรูความสามารถ ความเขาใจในภาษา ศาสนา 
ขนบธรรมเนียมประเพณีทองถิ่นเปนขาหลวงประจําหัวเมืองท้ัง 7 โดยเฉพาะข้ึนหนวยหน่ึง 
 ประการท่ีสาม  การปกครองแตละหัวเมืองใหเจาเมืองมีอํานาจในการปกครองเมืองตามขนบธรรมเนียมเดิม โดย
อยูภายใตการควบคุมของขาหลวงไทยท่ีไปประจํา 
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 ประการท่ีส่ี  การตัดสินความ ยังคงใหเจาเมืองมีอํานาจในการตัดสินคดีตางๆ ตามกฎหมายประเพณี เวนแตคดีท่ี
มีโทษถึงประหารชีวิต หรือริบทรัพย เจาเมืองตองขอพระบรมราชานุญาตเหมือนหัวเมืองชั้นในเสียกอน และคดีท่ีมีการ
อุทธรณตองสงใหศาลขาหลวงพิจารณา 
 ประการท่ีหา  เร่ืองภาษีอากร ในระยะแรกใหเจาเมืองยังคงมีอํานาจเก็บภาษีอากรไดตามเดิม แตใหมีสวนลดเปน
ภาคหลวงสําหรับขาหลวงจะใชในการปกครองบานเมือง และท่ีเหลือนําสงชวยราชการ 
 ประการท่ีหก  การสงสวยหรือผลประโยชนตางๆ ท่ีเคยสงใหเมืองสงขลาน้ันใหยกเลิกเสีย และยกเลิกการท่ีเจา
เมืองสงขลาสงคนไปควบคุมดวย แลวใหเจาเมืองและขาหลวงรวมกันคัดเลือกคนในเมืองน้ันเปนกรมการประจําเมืองเพื่อ
ทําหนาท่ีควบคุมดูแลแทน 
 ประการท่ีเจ็ด  การสงตนไมเงินตนไมทองและเคร่ืองราชบรรณาการ ในระยะแรกใหคงมีตามท่ีเคยปฏิบัติ สวนใบ
บอกหรือสาสนตางๆ ใหติดตอผานขาหลวง หากเรงดวนตองสงกรุงเทพฯ โดยตรง ตองใหขาหลวงทราบดวยทุกคร้ัง 
 ประการท่ีแปด  การตางประเทศ กิจการใดท่ีตองเกี่ยวของกับตางประเทศใหถือเปนหนาท่ีของขาหลวงเทาน้ัน
 ประการท่ีเกา  ท่ีต้ังกองบัญชาการ ควรจัดต้ังกองบัญชาการสําหรับบังคับบัญชาหัวเมืองท้ัง 7 สองแหง คือ ท่ี
สงขลา และเมืองใดเมืองหน่ึงใน 7 หัวเมือง โดยใหขาหลวงคอยตรวจราชการเมืองท้ัง 7 เสมอ ถามีส่ิงใดไมเหมาะสมหรือ
เปนท่ีเดือดรอนแกราษฎร ใหขาหลวงมีอํานาจเตือนเจาเมืองใหจัดการปรับปรุงแกไขทันที 
 ในสวนของนโยบายระยะยาวมีแนวทางรวม 3 ประการ คือ 
 ประการแรก การทํานุบํารุงบานเมืองเหลาน้ีจะตองทํานุบํารุงบานเมืองใหเกิดประโยชนยิ่งกวาท่ีเปนอยูในดาน
การคา การเกษตร และเหมืองแร โดยผลประโยชนท่ีไดรับเพิ่มขึ้นน้ันจะแบงใหแกเจาเมืองและกรมการเพื่อใชในแตละเมือง
สวนหน่ึงจะแบงเปนภาคหลวงสําหรับชวยเหลือราชการอีกไมตํ่ากวา 1 ใน 3 ของผลประโยชนท่ีเก็บได 
 ประการท่ีสอง  การเปล่ียนแปลงกฎหมาย หรือขนบธรรมเนียมและแบบแผนใดๆ ในหัวเมืองเหลาน้ี เพื่อให
เหมือนกับหัวเมืองชั้นใน จะตองคอยกระทําเปนลําดับโดยยึดหลักวา “...จะคอยเปนไปโดยลําดับ ไมตองร้ือแบบแผนเกา
โดยรุนแรงใหเปนท่ีชอกช้ําแกผูวาราชการเมืองประการใด” 
 ประการท่ีสาม  การสรางความสัมพันธตอกันและกัน ควรใหมีการสรางสัมพันธอันดีตอกันระหวางเจาเมืองท้ัง 7 
กับบรรดาขาราชการไทย ดวยการไปมาหาสูกัน และการศึกษาภาษา ขนบธรรมเนียมประเพณีกัน ท้ังน้ี เพื่อ “เพาะปลูก” 
คนท่ีจะเขารับราชการในทองถิ่นสืบไป 
 การจัดการปกครองใหมตามนโยบายการปฏิรูปการปกครองดังกลาวไดรับการตอตานจากเจาเมืองท้ัง 7 ท่ีถูกลด
อํานาจการปกครองและผลประโยชนท่ีเคยไดรับ โดยผูนําในการตอตานคนสําคัญคือ พระยาตานี (อับดุลกาเดร) ท่ีแสดง
การตอตานชัดเจนดวยวิธีการตางๆ รวมท้ังการทําหนังสือรองทุกขไปยังขาหลวงใหญอังกฤษท่ีสิงคโปรดวย 
 รัฐบาลท่ีกรุงเทพฯ ไดปรับปรุงการจัดการหัวเมืองท้ัง 7 อีก โดยการประกาศใชกฎขอบังคับสําหรับปกครองบริเวณ 
7 หัวเมือง ร.ศ.120 (เมื่อวันท่ี 10 ธันวาคม พ.ศ.2444) ซึ่งมีสาระสําคัญโดยสรุป คือ 
 ประการแรก  ดานการปกครอง ยกฐานะดินแดน 7 หัวเมือง เปนบริเวณ มีขาหลวงใหญประจําบริเวณ 7 หัว
เมือง คอยตรวจตราราชการท้ังปวงในบริเวณ 7 หัวเมืองอยางใกลชิด ภายใตการควบคุมอีกชั้นหน่ึงของขาหลวง
เทศาภิบาลมณฑลนครศรีธรรมราช ในแตละเมืองมีกองบัญชาการเมือง ปฏิบัติการดานตางๆ โดยเจาเมืองทําหนาท่ีบังคับ
บัญชาในเมือง แตทุกอยางตองปรึกษากองบัญชาการเมืองเสียกอน และรายงานราชการทุกเร่ืองท่ีสงกรุงเทพฯ ตองผาน
ขาหลวงใหญประจําบริเวณ 7 หัวเมือง และขาหลวงเทศาภิบาลมณฑลนครศรีธรรมราชกอน 
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 ประการท่ีสอง กฎขอบังคับสําหรับปกครองบริเวณ 7 หัวเมือง กําหนดใหจัดการศาลตามพระธรรมนูญศาลหัว
เมือง ร.ศ.114 โดยแบงศาลออกเปน 3 ชั้น คือ ศาลบริเวณ ศาลเมือง และศาลแขวง ใหมีผูพิพากษาพิจารณาคดีท่ัวไปตาม
กฎหมายไทย ยกเวนคดีแพงที่เก่ียวกับศาสนาอิสลามเรื่องมรดกและครอบครัว ซึ่งคนนับถือศาสนาอิสลามเปน
โจทกจําเลย ใหมีโตะกาลีซึ่งเปนผูรูศาสนาอิสลาม ตัดสินคดีตามกฎหมายอิสลามตามธรรมเนียมเดิม 
 ประการท่ีสาม กฎขอบังคับกําหนดใหเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียม เงินสวย และเงินผลประโยชนแผนดิน
ท้ังหลาย ณ สถานที่ราชการ หามเก็บในบานเรือนผูใดเด็ดขาด เงินท่ีไดจะแบงใหทํานุบํารุงบานเมืองและแบงใหเจาเมือง 
ญาติวงศเจาเมือง ศรีตวันกรมการท่ีรับราชการดี ใหพอเลี้ยงชีพดวย หากผูใดพนหนาท่ีไปเพราะวัยชรา หรือ ทุพพลภาพจะ
ไดรับพระราชทานเบี้ยบํานาญตามพระราชบัญญัติเบี้ยบํานาญ 
 กฎขอบังคับสําหรับการปกครองบริเวณ 7 หัวเมืองไดรับการคัดคานทันทีท่ีประกาศใช โดยเฉพาะจากพระยาตานี 
พระยาสายบุรี และพระยาระแงะ นําไปสูการปลดและจับกุมพระยาตานีเขากรุงเทพฯเพื่อพิจารณาคดี เปนส้ินสุดอํานาจ
ของเจาเมืองมุสลิมเชื้อสายมลายูคนสุดทายท่ีปกครองเมืองปตตานี และเปนผลใหกลุมญาติวงศและขุนนางจํานวนหน่ึง
หนีไปอาศัยอยูในรัฐกลันตัน และรัฐใกลเคียงอื่นๆ จวบจนปจจุบัน 
 กระทรวงมหาดไทยไดดําเนินการตามกฎขอบังคับสําหรับปกครองบริเวณ 7 หัวเมือง จนสามารถควบคุมเจาเมือง
ท่ีขัดขืนโดยการแตงต้ังขาราชการไทยเขาดําเนินการปกครองแทน จนถึงป พ.ศ.2448 จึงไดยกเลิกการสงสวยตนไมเงิน
ตนไมทองตามธรรมเนียมเดิมของการเปนประเทศราชเปล่ียนเปนการเก็บเงินคาราชการจากราษฎรเหมือนหัวเมืองอื่นๆ ใน
พระราชอาณาจักร ทําใหหัวเมืองท้ัง 7 มีฐานะเปนดินแดนท่ัวไป เชนเดียวกับหัวเมืองอื่นๆ ในราชอาณาจักร นอกจากน้ียัง
เปนการยกเลิกระบบกินเมืองดวย 
  
3. มณฑลปตตานี 
 ในป พ.ศ.2449 รัชกาลท่ี 5 ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหแยกดินแดน 7 หัวเมืองจากมณฑลนครศรีธรรมราช 
และจัดต้ังเปนมณฑลปตตานีมีขาหลวงเทศาภิบาลสําเร็จราชการมณฑล และปรับปรุงรูปแบบการปกครองโดยยุบรวมหัว
เมืองเหลือ 4 เมือง คือ 1) เมืองปตตานี 2) เมืองยะลา  3) เมืองสายบุรี และ 4) เมืองระแงะ  แตละเมืองมีผูวาราชการเมือง 
(จนถึงป พ.ศ.2459 จึงมีประกาศเปล่ียนชื่อคําวา เมือง เปน จังหวัด) 
 การมีฐานะเปนมณฑลปตตานีทําใหดินแดนสวนน้ีขึ้นตรงตอกรุงเทพฯ อีกคร้ังหน่ึง 
 วัตถุประสงคสําคัญของการจัดต้ังมณฑลปตตานีน้ันสมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงชี้แจงไววา (สมโชติ 
อองสกุล, 2524 : 400) 

  “....ความมุงหมายเปนขอสําคัญน้ันจะลางกล่ินอายความเปนประเทศราชมิใหเหลือตอไปในมณฑล
ปตตานี จะใหเปนหัวเมืองชั้นในเหมือนหัวเมืองมณฑลอื่นๆ ท่ัวไป สวนพลเมืองจะเปนมลายูหรือเปนไทยน้ัน
ไมเปนขอสําคัญ ความมุงหมายในการปกครองก็จะใหมีความสุขดวยกันท้ังมณฑล มิไดเลือกวาเปนคนชาติ
ใดภาษาใด....รัฐบาลมิไดไปรบกวนใหเปล่ียนชาติ....” 

 การจัดระเบียบการปกครองมณฑลปตตานีน้ันดําเนินการในลักษณะประนีประนอมคอยเปนคอยไป จึงมีการ
ดําเนินการในลักษณะพิเศษท่ีแตกตางไปจากหัวเมืองอื่นๆ หลายประการ อาทิ การผอนผันเกณฑทหาร แตเกณฑเปน
ตํารวจภูธรแทน ดานการศาลก็ใหมีศาล 2 ประเภท คือ ศาลท่ัวไป และศาลสําหรับพิจารณาคดีทางศาสนาอิสลาม และอยู
ในความดูแลของกระทรวงมหาดไทยแทน  รวมท้ัง การยกเวนภาษีคานา คาราชการ หรือเก็บภาษีในอัตราท่ีตํ่ากวาหัว
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เมืองอื่น การจัดระเบียบการปกครองมณฑลปตตานีมีพื้นฐานจากการยอมรับความแตกตางดานเชื้อชาติ 
ศาสนา ภาษา ขนบประเพณีและวัฒนธรรมที่ตางไปจากพ้ืนที่สวนอื่นๆ ของประเทศ การดําเนินการตางๆ 
ในทางการปกครองจึงมีความระมัดระวังเปนพิเศษ 
 แตตอมามีการเปล่ียนแปลงการบริหารราชการในลักษณะท่ีมิไดคํานึงถึงความแตกตางของประชาชนในพื้นท่ี  
นอกจากน้ียังเกิดปญหาจากการประพฤติปฏิบัติของเจาหนาท่ีท่ีไมเหมาะสมและไมเขาใจถึงวัฒนธรรมประเพณีของ
ทองถิ่น ทําใหเกิดความไมพอใจและการตอตานอํานาจรัฐ จนเปนท่ีมาของการทบทวนและกําหนดแนวทางปฏิบัติราชการ
สําหรับมณฑลปตตานีโดยเฉพาะ ซึ่งพระบาทสมเด็จพระมงกุฏเกลาเจาอยูหัวรับส่ังใหถือเปนระเบียบสําหรับปฏิบัติ
ราชการมณฑลปตตานี ดังน้ี (กิตติ รัตนฉายา, 2536 : 53-55) 

 “ ขอ 1 ระเบียบการหรือวิธีปฏิบัติการอยางใดเปนทางใหพลเมืองรูสึกหรือเห็นไปวาเปนการ
เบียดเบียนกดขี่ศาสนาอิสลามตองยกเลิกหรือแกไขเสียทันที การใดจะจัดขึ้นใหมตองอยาใหขัดกับลัทธินิยม
ของอิสลามหรือยิ่งทําใหเห็นเปนการอุดหนุนศาสนามหมัดไดยิ่งดี 

 ขอ 2 การกะเกณฑอยางใดก็ดี การเวนภาษีอากรหรือพลีอยางใดๆ ก็ดี เมื่อพิจารณาโดย
สวนรวมเทียบกันตองอยาใหยิ่งกวาท่ีพลเมืองในแวนแควนประเทศราชของอังกฤษท่ีอยูใกลเคียงน้ันตอง
เกณฑเสียอยูเปนธรรมดา เมื่อพิจารณาเทียบกันแตเฉพาะอยางตองอยาใหยิ่งหยอนกวากันจนถึงเปนเหตุ
เสียหายในทางปกครองใด  

 ขอ 3 การกดข่ีบีบค้ันแตเจาหนาท่ีพนักงานของรัฐบาล เน่ืองแตการใชอํานาจในทางท่ีผิดมิเปน
ธรรมก็ดี เน่ืองแตการหมิ่นดูแคลนพลเมืองชาติแขกโดยฐานท่ีเปนคนตางชาติก็ดี เน่ืองแตการหนวงเหน่ียว
ชักชาในกิจการตามหนาท่ีเปนเหตุใหราษฎรเสียความสะดวกในทางหาเลี้ยงชีพก็ดี พึงตองแกไขและ
ระมัดระวังมิใหเกิดขึ้น เมื่อเกิดขึ้นแลวตองใหผูทําผิดตองรับผลตามความผิดโดยยุติธรรมไมใชสักแตวา
จัดการกลบเกล่ือนใหเงียบไปเสียเพื่อจะไวหนาสงวนศักด์ิของขาราชการ 

 ขอ 4 กิจการใดๆ ท้ังหมดอันเจาพนักงานจะตองบังคับแกราษฎรตองระวังอยาใหราษฎรตอง
ขัดของเสียเวลาเสียการในทางหาเลี้ยงชีพเขาเกินสมควร แมจะเปนการจําเปนโดยระเบียบการก็ดี เจาหนาท่ี
พึงสอดสองแกไขอยูเสมอเทาท่ีสุดจะทําได 

 ขอ 5 ขาราชการท่ีจะแตงต้ังออกไปประจําตําแหนงในมณฑลปตตานีพึงเลือกค้ันแตคนท่ีมีนิสัย
ซื่อสัตยสุจริตสงบเสง่ียมเยือกเย็น ไมใชสักแตวาสงไปบรรจุใหเต็มตําแหนงหรือสงไปเปนทางลงโทษเพราะเลว 

 เมื่อจะตองสงไปตองส่ังสอนชี้แจงใหรูลักษณะทางการอันจะพึงปฏิบัติระมัดระวังโดยหลักท่ีได
กลาวในขอ 1 ขอ 3 และขอ 4 ขางบนน้ันแลว ผูใหญในทองท่ีพึงสอดสองฝกฝนอบรมกันตอๆ ไปใน
คุณธรรมเหลาน้ันเนืองๆ ไมใชแตคอยใหพลาดพล้ังลงไปกอนแลวจึงวากลาวลงโทษ 

 ขอ 6 น้ัน เจากระทรวงท้ังหลายจะจัดการวางระเบียบการอยางใดข้ึนใหม หรือบังคับการอยางใด
ในมณฑลปตตานี อันจะเปนทางพากพานถึงสุขทุกขของราษฎรก็ควรพิจารณาเหตุผลแกไขหรือยับยั้ง ถาไม
เห็นดวยวามีมูลขัดของก็ควรหารือกับกระทรวงมหาดไทยแมยังไมตกลงกันไดก็พึงนําความข้ึนกราบบังคมทูล
ทราบฝาละอองธุลีพระบาทขอพระราชทานพระบรมราชวินิจฉัย” 

 นอกจากหลักรัฐประศาสโนบายขางตน กระทรวงมหาดไทยซึ่งรับผิดชอบกํากับราชการมณฑลปตตานียังให
ความสําคัญกับลักษณะเฉพาะทางสังคมวัฒนธรรมของพื้นท่ีท่ีขาราชการผูท่ีจะไปปฏิบัติหนาท่ีในพื้นท่ีดังกลาวตองเขาใจ
ถึงความละเอียดออน และพึงระมัดระวังในการปฏิบัติหนาท่ีโดยการจัดทํา “สมุดคูมือสําหรับขาราชกากระทรวงมหาดไทย
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ท่ีรับราชการในมณฑลซึ่งมีพลเมืองนับถือศาสนาอิสลาม พ.ศ.2466” ซึ่งมีสาระสําคัญ ประกอบดวย  1) เร่ืองหนังสือหรือ
คัมภีรโกราน  2) การจับตองคัมภีรโกราน  3)การเรียนรูหนังสือยาวี  4) ประเพณีเก่ียวกับหญิงอิสลาม  5) การถือบวชของ
ชาวอิสลาม  6)การลาบวชและออกหะยี  7)การทําละหมาดประจําวัน  8)การไหวพระและฟงเทศนวันศุกร  9)การใส
รองเทาเขาในสะเหรามัสยิด  10)การทํากริยาและออกเสียง  11)การทําระเหต็บและระเหต็บอาหรับ  12)การบริโภคและ
ถูกตองสุกร  13)การเสพสุราหรือถูกตองสุราเปนบาป และ 14) เร่ืองท่ีเก่ียวโตะหะยีและโตะละใบ 
 หลักรัฐประศาสโนบาย 6 ประการ รวมท้ังแนวทางปฏิบัติท่ีกระทรวงมหาดไทย กําหนดเพิ่มเติมดังกลาวไดยึดถือ
เปนหลักในการดําเนินงานทุกดานเกี่ยวกับมณฑลปตตานี ต้ังแตป พ.ศ.2466 เร่ือยมาจนตลอดสมัยการปกครองในระบบ
เทศาภิบาล จนกระท่ังเกิดการเปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ.2475 
 
4. ปตตานีหลังเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 
 หลังจากเปล่ียนแปลงการปกครอง คณะราษฎรไดประกาศใช พ.ร.บ.วาดวยระเบียบราชการบริหารแหงราช
อาณาจักสยาม พ.ศ.2476 กําหนดใหแบงการบริหารราชการออกเปน ราชการสวนกลาง ซึ่งประกอบดวย กระทรวง ทบวง 
กรม สวนภูมิภาค ประกอบดวยจังหวัด และอําเภอ สวนทองถ่ินใหจัดต้ังเทศบาลข้ึน สงผลใหมีการเปล่ียนแปลงสําคัญ คือ 
การยกเลิกมณฑลและตําแหนงสมุหเทศาภิบาล พื้นท่ีมณฑลปตตานีเดิมจึงแบงการปกครองออกเปนจังหวัด คือ จังหวัด
ปตตานี จังหวัดยะลา และจังหวัดนราธิวาส แตละจังหวัดมีผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนขาราชการท่ีไดรับการแตงต้ังจาก
กระทรวงมหาดไทย  
 สถานการณภายใน 3 จังหวัดพื้นท่ีมณฑลปตตานีท่ีเคยสงบมาชวงระยะเวลาหน่ึงเร่ิมคุกรุนและเพิ่มระดับความ
ไมพึงพอใจแกชาวมลายูมุสลิมท่ีเปนคนสวนใหญในพื้นท่ีมากย่ิงข้ึน เมื่อรัฐบาลภายใตการนําของพันเอกหลวงพิบูล
สงคราม ประกาศนโยบาย “การสรางชาติ” และ “รัฐนิยม” ท่ีจะนําประเทศไทยใหทัดเทียมนานาอารยะประเทศ รัฐนิยม
ฉบับแรกท่ีประกาศใชน้ัน คือ รัฐนิยมท่ีวาดวย “การใชชื่อประเทศ ประชาชน และสัญชาติ” เมื่อวันท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ.
2482 ท่ีกําหนดใหเปล่ียนชื่อประเทศจากสยามเปนประเทศไทยและเรียกคนสยามวาคนไทย 
 การท่ีรัฐบาลมุงใหความสําคัญกับคนเชื้อชาติไทยซึ่งเปนประชากรสวนใหญของประเทศ และดําเนินการในเชิง
บังคับใหประชาชนตองปฏิบัติตามรัฐนิยมท่ีกําหนดวิถีการดําเนินชีวิตหลายประการท่ีขัดกับวัฒนธรรมมลายูมุสลิมของคน
ใน 3 จังหวัด อาทิ การใชชื่อบุคคล การใชภาษา การแตงกาย การใชผาคลุมศรีษะของสตรี การนําพระพุทธรูปไป
ประดิษฐานในโรงเรียนและท่ีสําคัญคือการยกเลิกการใชกฎหมายอิสลามท่ีวาดวยครอบครัวและมรดกโดยใหเปล่ียนไปใช
กฎหมายไทยและศาลท่ีมีเฉพาะผูพิพากษาไทย 
 แมวาผูนําชาวมุสลิมจะเคลื่อนไหวเรียกรองตอรัฐบาลผานทาง ส.ส. อยางตอเน่ืองก็มิไดรับการแกไข และ
สถานการณทวีความรุนแรงขึ้นภายหลังหะยีสุหลง อับดุลกาเดร ตัวแทนชาวมุสลิมยื่นคําขอ 7 ขอ ตอรัฐบาลพลเรือตรี 
ถวัลย ธํารงนาวาสวัสด์ิ เมื่อวันท่ี 3 เมษายน พ.ศ.2490 ประกอบดวยขอเรียกรอง ดังน้ี (รัตติยา สาและ, 2547 : 274)  

 “1. ขอใหปกครอง 4 จังหวัดน้ีเปนแควนหน่ึงโดยมีผูดํารงตําแหนงอยางสูงใหมีอํานาจในการ
ศาสนาอิสลามมีอํานาจแตงต้ังและปลดขาราชการออกได ผูดํารงตําแหนงน้ีตองเปนมุสลิมใน 4 จังหวัด 
(ปตตานี ยะลา นราธิวาส และสตูล) 

 2. การศึกษาในชั้นประถมตนจนถึงชั้นประถม 7 ใหมีการศึกษาภาษามลายูตลอด 
 3. ภาษีท่ีเก็บไดใหใชภายใน 4 จังหวัดเทาน้ัน 
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 4. ในจํานวนขาราชการท้ังหมด ขอใหมีขาราชการมลายูรอยละ 80 
 5. ขอใหใชภาษามลายูควบกับภาษาไทยเปนภาษาราชการ 
 6. ใหคณะกรรมการอิสลามประจําจังหวัดมีเอกสิทธิออกระเบียบเกี่ยวกับการปฏิบัติการศาสนา

อิสลามโดยความเห็นชอบของผูมีอํานาจสูงสุด 
 7. ใหศาลรับพิจารณาตามกฎหมายอิสลามแยกจากศาลจังหวัด มีโตะกาลี (ดาโตะยุติธรรม) 

ตามสมควรและมีเสถียรภาพในการพิจารณาชี้ขาด” 
 นับต้ังแตป พ.ศ.2490 เปนตนมาเกิดเหตุการณรุนแรงตางๆ ท้ังท่ีเกิดจากการกระทําของเจาหนาท่ีและการปะทะ
กันระหวางเจาหนาท่ีกับประชาชนในพื้นท่ี 3 จังหวัดอยางตอเน่ือง และการเรียกรองของหะยีสุหลงดังกลาว นอกจากจะไม
บังเกิดผลแลวยังเปนเหตุใหผูรองและบุตรชายถูกจับกุมดําเนินคดีและหายสาบสูญไปในป พ.ศ.2497 สถานการณความ
รุนแรงและความไมพึงพอใจตางๆ น้ี นําไปสูการกําเนิดของแนวคิดและ “ขบวนการแบงแยกดินแดน” ท่ีสําคัญๆ ในเวลา
ตอมา อาทิ BNNP=Barisan National Pembebasan Pattani/National Front Liberation Pattani หรือขบวนการปลด
แอกแหงชาติปตานี/แนวกูเอกราชปตตานี BRN=Barisan Revolusion National หรือขบวนการปฏิวัติแหงประชาชาติ และ 
PULO=Patani United Liberation Organization หรือองคกรแนวรวมเพื่อกอบกูอิสรภาพปตานี ตลอดจนขบวนการ “แนว
รวมอิสลามปลดแอกปตานี” หรือ Barisan Islam Penbebasan Patani (BiPP) 
 ปฏิบัติการกวาดลางจับกุมผูนําประชาชนในพื้นท่ี และการกดดันชาวบานดวยวิธีการตางๆ ทําใหชาวบานหนีเขา
ปาไปรวมขบวนการแบงแยกดินแดนมากขึ้น สงผลใหขบวนการตางๆ สามารถตอสูกับเจาหนาท่ีบานเมืองในรูปของการกอ
การราย การเรียกคาไถ และเรียกคาคุมครอง  นอกจากน้ียังมีการรวมมือกับขบวนการคอมมิวนิสตมลายูเพื่อปฏิบัติการกอ
การรายในเขตพื้นท่ีแนวเขตชายแดนไทย-มาเลเซียดวย 
 อาจกลาวโดยสรุปไดวา ภายหลังการยกเลิกมณฑลปตตานีแลว รัฐบาลไดละเลยหลักการตามหลักรัฐประศาสโน
บายเดิมและประกาศนโยบาย รวมท้ังปฏิบัติการตางๆ ท่ีเปนการเติมและโหมกระพือเชื้อไฟแหงความขัดแยงใหลุกโชนขึ้น
ใหม จนทําใหปญหาทวีความซับซอนยิ่งขึ้น 
 
5. จังหวัดชายแดนใต : นโยบายและกลไกพิเศษในการแกไขปญหา 
 เหตุการณไมสงบ การกอการราย การสังหารหรือจับกุมชาวบานดําเนินมาอยางตอเน่ืองจนเปนท่ีมาของการ
ประทวงใหญเรียกรองความเปนธรรมท่ีมัสยิดกลางปตตานี จากปลายป พ.ศ.2518 จนถึงปลายเดือนมกราคม ป พ.ศ.
2519 ทําใหรัฐบาลในขณะน้ันพิจารณาถึงลักษณะเฉพาะและความละเอียดออนของพื้นท่ีท่ีจําเปนจะตองมีนโยบาย
เฉพาะในการแกไขปญหา ซึ่งเปนท่ีมาของนโยบายความมั่นคงแหงชาติเก่ียวกับจังหวัดชายแดนภาคใต พ.ศ.2521 และมี
ความพยายามท่ีจะแกปญหาเก่ียวกับการบริหารราชการในพื้นท่ีซึ่งมีโครงสรางและกลไกตามกฎหมายระเบียบบริหาร
ราชการแผนดินปกติท่ัวไปท่ีกําหนดใหราชการบริหารสวนภูมิภาคบริหารการปกครอง พัฒนาและแกไขปญหาโดยสวน
ราชการท่ีมีจังหวัดและอําเภอเปนหลักเชนเดียวกับพื้นท่ีอื่นๆ ท่ัวประเทศ แตเน่ืองจากกลไกปกติคือจังหวัด และอําเภอใน
พื้นท่ีจังหวัดชายแดนใตโดยตัวเองก็มีสภาพปญหาท่ีกลาวโดยรวมไดวาเกิดจากการรวมศูนยอํานาจไวท่ีสวนกลางอยางสูง 
แตการรวมศูนยอํานาจดังกลาวมีลักษณะท่ี อเนก เหลาธรรมทัศน (2543 : 22-23) เรียกวา “รวมศูนยอยางแตกกระจาย” 
และมีลักษณะของการบริหารโดยกรมตางๆ ในสวนกลาง (Fragmented Centralism) ทําใหการปกครองสวนภูมิภาคขาด



กฎหมายและตัวแบบสําหรับการปกครองทองถิ่นในจังหวัดชายแดนใต 
 

39

เอกภาพและขาดการบูรณาการในแนวราบหรือในมิติของพื้นท่ี หรือไมมี Areal government คงมีแต Vertical 
administration 
 เมื่อระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคปกติก็มีปญหาโดยตัวเองอยูแลว การท่ีตองเผชิญกับภารกิจพิเศษท่ีมีความ
ซับซอนและความออนไหวของปญหาท่ีสะสมมาอยางตอเน่ืองจึงเปนเหตุจําเปนอยางย่ิงท่ีรัฐบาลตองทบทวนและแสวงหา
แนวทางในการปรับปรุงและสรางกลไกพิเศษในการบริหารการปกครองพื้นท่ีจังหวัดชายแดนใตท่ีอาจสรุปถึงพัฒนาการ
ของกลไกพิเศษตางๆ ได ดังน้ี 
 5.1 กลไกพิเศษชวงกอนป พ.ศ.2547* 
  (1) เมื่อป พ.ศ.2524 รัฐบาล พลเอกเปรม ติณสูลานนท กําหนดใหกระทรวงมหาดไทยจัดต้ังศูนยอํานวยการ
บริหารจังหวัดชายแดนใต หรือ ศอ.บต. รับผิดชอบภารกิจดานการเมืองการปกครองและการพัฒนาในพื้นท่ี 5 จังหวัด
ชายแดนใต และใหกองอํานวยการรักษาความม่ันคงภายใน หรือ กอ.รมน. จัดต้ังกองบัญชาการผสมพลเรือน ตํารวจ 
ทหารท่ี 43 หรือ พตท.43 รับผิดชอบภารกิจดานการรักษาความสงบเรียบรอยและความมั่นคง โดยใหแมทัพภาคท่ี 4 
กํากับดูแลดําเนินงานของ ศอ.บต. และ พตท.43 
  (2)  เมื่อสถานการณความขัดแยงและการกอการรายงสงบลง ภายหลังจากการเขามอบตัวเปนผูรวมพัฒนา
ชาติไทยของผูกอการรายและการยุติบทบาทของกลุมโจรจีนคอมมิวนิสต นับแตชวงป พ.ศ.2526 เปนตนมา รัฐบาลก็ยังคง
สถานะของ ศอ.บต . และ พตท.43 ไว จนถึงป พ.ศ.2539 รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ไดมีคําส่ังใหกําหนดกลไกพิเศษ
รับผิดชอบการแกไขปญหาจังหวัดชายแดนใตใหมโดยกําหนดใหมีกลไกระดับนโยบาย คือ คณะกรรมการอํานวยการแกไข
ปญหาและพัฒนาจังหวัดชายแดนใตหรือ ปชต. มีรองนายกรัฐมนตรีเปนประธาน ผูแทนหนวยงานท่ีเก่ียวของเปน
กรรมการ เลขาธิการสภาความมั่นคงแหงชาติเปนกรรมการและเลขานุการ สวนในระดับพื้นท่ีใหกระทรวงมหาดไทยจัดต้ัง 
ศอ.บต. และ กอ.รมน. จัดต้ัง พตท.43 
  (3) จนถึงป พ.ศ.2545 รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชิณวัตร ตองการใหการบริหารราชการจังหวัดชายแดนใตกลับ
สูสภาวะปกติจึงมีคําส่ังยกเลิกหนวยงานและคณะกรรมการท่ีมีอยู และใหถายโอนอํานาจหนาท่ีของ ปชต. ใหสภาความ
มั่นคงแหงชาติ โอนอํานาจหนาท่ีของ พตท.43 ใหกองทัพภาคท่ี 4 และกอ.รมน.ภาค 4 สวนอํานาจหนาท่ีของ ศอ.บต. ให
กระทรวงมหาดไทยมอบหมายรองปลัดกระทรวงมหาดไทยคนหน่ึงกํากับดูแลการบริหารในลักษณะบูรณาการ 
ประสานงาน เรงรัด ติดตาม และประเมินผลการพัฒนาจังหวัดชายแดนใต  ตอมาในป พ.ศ.2546 รัฐบาลไดจัดต้ัง
คณะกรรมการนโยบายเฉพาะกิจแกไขปญหาจังหวัดชายแดนใต หรือ กปต. มีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปน
ประธาน และในปลายป พ.ศ.2546 มีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ.
2546 ซึ่งกําหนดใหมีการจัดต้ังคณะกรรมการยุทธศาสตรกลุมจังหวัด หรือ กกจ. สําหรับจังหวัดชายแดนใตท้ัง 3 ถูกจัดให
อยูในกลุมจังหวัด มีคณะกรรมการยุทธศาสตรกลุมจังหวัดเชนเดียวกับจังหวัดอื่นๆ ดวย 
 
 

 

______________ 
 * อาจกลาวไดวา นอกจากกลไกพิเศษที่กลาวถึงแลวการที่รัฐบาลใชนโยบายการเมืองนําการทหารไดแก นโยบาย 66/23 และ 65/25
(นโยบายตอสูเอาชนะคอมมิวนิสต) มีสวนสําคัญที่ทําใหความรุนแรงใน 3 จชต. ชวงทศวรรษ 2520 ลดระดับความรุนแรงลง ซ่ึงในปจจุบันนับเปน
ประเด็นนโยบายที่รัฐบาลกลาวถึงวาไดยึดหลักการ “การเมืองนําการทหาร” เชนกัน แตดูเหมือนวายุทธศาสตรและกลยุทธในการแกปญหา 3 จชต. ใน
ปจจุบันเปนยุทธศาสตรหลักดานความมั่นคงและรักษาความสงบเรียบรอย หรือยุทธศาสตรทางการทหารโดยฝายความมั่นคงหรือทหารเปนหลัก 
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 5.2 กลไกพิเศษภายหลังการปลนปน ป พ.ศ.2547 
  การบุกเขาปลนปนจากคายทหารเมื่อตนป พ.ศ.2547 เปนสัญญาณบงชี้ถึงความรุนแรงระลอกใหมท่ีเกิดจาก
การบมเพาะเชื้อไฟของความขัดแยงท่ียังไมสามารถระบุถึงกลุม หรือขบวนการหลักท่ีปฏิบัติการไดอยางชัดเจน นํามาซึ่ง
ความสูญเสียและสถานการณความรุนแรงท่ีตางไปจากเดิม ท่ีเปนผลใหมีการทบทวนแนวทางการแกปญหา ดังน้ี (แมวา
ในชวงแรกผูนํารัฐบาลจะประเมินสถานการณในระดับท่ีไมรุนแรงหรือเปนแคการกระทําของกลุม “โจรกระจอก”) 
  (1) หลังจากเหตุการณปลนปน 2 เดือน ในเดือนมีนาคม 2547 มีคําส่ังใหจัดต้ังกองอํานวยการสงเสริมสันติ
สุขจังหวัดชายแดนใต หรือ กอ.สสส.จชต. ท่ีมีโครงสราง 2 ระดับ คือ ระดับนโยบาย มีคณะกรรมการกําหนดนโยบายท่ีมี
รองนายกรัฐมนตรี (พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ) เปนประธาน และระดับปฏิบัติมี พลเอกสิริชัย ธัญญสิริ เปน ผอ.สสส.จชต. 
  แตตอมาในป พ.ศ.2548 ก็มีการปรับปรุงโครงสราง กอ.สสส.จชต. ระดับนโยบาย โดยการจัดต้ัง
คณะกรรมการนโยบายเสริมสรางสันติสุขจังหวัดชายแดนใต หรือ กสชต. มีรองนายกรัฐมนตรีเปนประธาน และมอบหมาย
ใหแมทัพภาคท่ี 4 เปน ผอ.สสส.จชต. แทน 
  (2)  มีการปรับกลไกการแกปญหาอีกคร้ังหลังจากการรัฐประหาร เมื่อวันท่ี 19 กันยายน 2549 รัฐบาล พล
เอกสุรยุทธ จุลานนท ไดปรับเปล่ียนใหสภาความมั่นคงแหงชาติรับผิดชอบระดับนโยบาย และมอบให กอ.รมน. รับผิดชอบ
อํานวยการระดับยุทธศาสตร กอ.รมน. ภาค 4 รับผิดชอบอํานวยการปฏิบัติในพื้นท่ี โดยมี ศอ.บต. รับผิดชอบภารกิจดาน
การเมืองหรือการพัฒนา และ พตท. รับผิดชอบภารกิจดานความมั่นคง  นอกจากน้ีรัฐบาลไดกําหนดแนวทางการทํางาน
เพื่อแกปญหาจังหวัดชายแดนภาคใตท่ีมีลักษณะพิเศษ และมีความละเอียดออนสูง โดยกําหนดใหพื้นท่ีจังหวัดยะลา 
นราธิวาส ปตตานี สตูล และ 4 อําเภอของจังหวัดสงขลา เปนเขตพัฒนาพิเศษเฉพาะกิจ และกําหนดมิติการแกไขปญหา
และพัฒนาไว 4 มิติ ไดแก (1) มิติดานเศรษฐกิจ  (2) มิติดานสังคม วัฒนธรรม การศึกษา สาธารณสุข ทรัพยากรและ
เทคโนโลยี (3) มิติดานปฏิบัติการจิตวิทยา และ (4) มิติดานการตางประเทศ  นอกจากน้ีในปลายป 2550 ไดมีการแตงต้ัง
คณะกรรมการเขตพัฒนาพิเศษเฉพาะกิจจังหวัดชายแดนภาคใต หรือ กพต. ใหเปนกลไกขับเคล่ือนเขตพัฒนาพิเศษ
เฉพาะกิจจังหวัดชายแดนใต  รวมท้ังการประกาศใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบบริหารจัดการเพื่อเสริมสราง
สันติสุขในจังหวัดชายแดนใต พ.ศ.2551 เพื่อตองการใหเกิดการบูรณาการการแกไขปญหาจังหวัดชายแดนใตท่ีมีอยูหลาย
สวนหลายระบบ ท้ังการดําเนินการตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินปกติท่ีมีลักษณะเปนระบบการ
บริหารตามแนวดิ่งหรือแนวต้ัง (Vertical Administration) ท่ีกรมตางๆ ทํางานตามหนาท่ีของกรมดวยแผนงานและ
งบประมาณของตนเองโดยไมเก่ียวของกับกรมอื่นๆ ในพื้นท่ี และการดําเนินตามระเบียบวาระแหงชาติ (Agenda) ภายใต
โครงสรางของ กอ.รมน. รวมถึงการบริหารจัดการระดับพื้นท่ีในแนวราบ (Areal government) โดยจังหวัด อําเภอ 
ตลอดจนการพัฒนาเขตพัฒนาพิเศษเฉพาะกิจชายแดนใตใหเปนระบบมีเอกภาพและเกิดประสิทธิภาพประสิทธิผลในการ
พัฒนาและแกไขปญหาจังหวัดชายแดนใต 
  (3) ตนป พ.ศ.2551 ซึ่งเปนชวงทายรัฐบาล พลเอกสุรยุทธ จุลานนท มีการตรากฎหมาย พ.ร.บ.การรักษา
ความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ.2551 ซึ่งมีบทเฉพาะกาล (มาตรา 26 ) กําหนดให ศอ.บต. และ พตท. ท่ีมีอยูตาม
คําส่ังสํานักนายกรัฐมนตรี มีฐานะเปนหนวยงานภายใต พ.ร.บ.ฉบับน้ีดวย 
 แตปญหาเก่ียวกับฐานะขององคกร (ความเปนนิติบุคคล) และอํานาจหนาท่ีของ ศอ.บต. ก็ยังคงเปนประเด็น
ปญหาขอจํากัดสําคัญในการปฏิบัติภารกิจของ ศอ.บต. เปนผลใหมีการยกรางกฎหมายจัดต้ังองคกร (ศอ.บต.)และ
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กําหนดอํานาจหนาท่ีเปนการเฉพาะแตก็มิไดรับความเห็นชอบจวบจนถึงยุคของรัฐบาลภายใตการนําของนายอภิสิทธิ์ เวช
ชาชีวะ จึงมีการประกาศนโยบายท่ีจะใหมีการจัดต้ังหนวยงานเพื่อเปนกลไกพิเศษในการพัฒนาและแกไขปญหาจังหวัด
ชายแดนใตใหม โดยอาจมีโครงสรางท่ีไมแตกตางจาก ศอ.บต. เดิม แตมีการเปล่ียนชื่อหนวยงานใหมเปนสํานักบริหาร
จังหวัดชายแดนใต หรือ สบ.ชต. ซึ่งในขณะท่ีศึกษาน้ี (กรกฎาคม 2552) ยังมิไดมีความคืบหนาของการตรากฎหมายแต
อยางใด 
 
6. ลักษณะสังคมและวัฒนธรรมหลัก 3 จังหวัดชายแดนใต : สังคมและวัฒนธรรมมลายูมุสลิม 
 ความรูและความเขาใจท่ีถูกตองเก่ียวกับบริบททางสังคมของ 3 จังหวัดชายแดนใต เปนเร่ืองท่ีสําคัญท่ีสุดเร่ือง
หน่ึงท่ีจําเปนตองศึกษาทําความเขาใจอยางถองแทดวยเหตุท่ีลักษณะสังคมและวัฒนธรรมในพื้นท่ีดังกลาวน้ีเรียกขานกัน
วาเปน “สังคมและวัฒนธรรมมลายูมุสลิม” น้ันแทจริงแลวมิไดมีเอกภาพแตมีความหลากหลายจากการผสมผสานของ
วัฒนธรรมของชนชาติมลายูเดิมกอนรับศาสนาอิสลาม ซึ่งประกอบดวยคานิยม ความเชื่อเก่ียวกับส่ิงล้ีลับ ภูตผีปศาจ คติ
นิยม ความเชื่อจากศาสนาฮินดู-พุทธ และวัฒนธรรมอิสลามท่ีกําหนดวิถีการดําเนินชีวิตของคนเชื้อสายมลายูมุสลิมในปจจุบัน 
 ในการศึกษาน้ีขอนําเสนอเฉพาะจุดเดนท่ีนาสนใจบางสวนบางเส้ียวของสังคมและวัฒนธรรมมลายูมุสลิม
โดยสังเขป ดังน้ี  
 6.1 อัตลักษณเก่ียวกับชาติพันธ และสํานึกทางประวัติศาสตร  
  เปนเร่ืองหน่ึงท่ีมีการกลาวถึงมากท่ีสุดเก่ียวกับจิตสํานึกและพฤติกรรมของคนในพื้นท่ี 3 จังหวัดวาเขาคิด
เก่ียวกับตัวตนของเขาเองวาเขาเปนใคร มีลักษณะอยางไร เหมือนหรือแตกตางจากคนอื่นในรัฐไทยอยางไร 
  คนในพื้นท่ี 3 จังหวัดเรียกตัวเองวา ออแฆฮนายู (Orang Melayu=คนมลายู) กลาวคือเปนคนเชื้อสาย
มลายู พูดภาษามลายู และนับถือศาสนาอิสลาม การพูดถึงตัวตนของเขาเองวาเปนคนมลายูน้ัน มิไดมีความหมายแคบ
เฉพาะชาติพันธุ แตความเปนมลายูน้ัน หมายรวมถึงศาสนาท่ีนับถือดวย ก็คือศาสนาอิสลาม ความเปนมลายูน้ันแยกไม
ออกจากความเปนมุสลิม (ฉวีวรรณ ประจวบเหมาะ, 2550:58)  
  การท่ีรัฐไทยพูดถึงความเปน “คนไทย” ท่ีอาจมีเชื้อชาติหรือนับถือศาสนาท่ีแตกตางกันไดน้ัน เปนส่ิงท่ีไมได
รับการยอมรับจากคนในพ้ืนท่ี เพราะในความสํานึกหรือความเขาใจเก่ียวกับความเปน “ไทย” คนสยามหรือคนไทย คือ 
ออแฆซีแย (Orang Siam) ซึ่งเปนคนท่ีนับถือศาสนาพุทธ ดังน้ัน ออแฆฮนายู จะเปนคนไทยไมได เพราะเทากับละท้ิง
ศาสนา เน่ืองจากความเปนคน “ไทย” ตองนับถือศาสนาพุทธ 
  เน่ืองจากมีการกลาวถึงและนําประวัติศาสตรมาอธิบายเหตุการณหรือสถานการณในปจจุบันดวย แมวาจะมี
การสืบสาวถึงสํานึกอัตลักษณชาติพันธุวามาจากไหน และมาจากความเปนรัฐปตตานีในอดีตหรือไม แตในความเปนจริง
แลวความรูเร่ืองรัฐปตตานีนาจะรับรูและกลาวถึงในกลุมผูนําหรือชนชั้นนําจํานวนไมมาก แตในความทรงจําของชาวบาน
สวนใหญมักจะพูดกันถึงเกร็ดเล็กเกร็ดนอยเกี่ยวกับเจาผูครองนครแตละยุคสมัย สําหรับความทรงจําเก่ียวกับสยามหรือรัฐ
ไทย ท่ีกลาวถึงกันมาก คือ การรบกับสยามแลวแพ หรือเร่ืองเลาตอกันมาวาคนปตตานีเคยถูกรอยหวายท่ีเทาแลวสงไป
เปนเชลยท่ีกรุงเทพฯ (ราวสมัยรัชกาลท่ี 3) การเกณฑเด็กไปโรงเรียนไทย ซึ่งทําใหเกิดความหวาดกลัวกันท่ัวไป รวมถึง
ผลกระทบจากนโยบายรัฐนิยมสมัย จอมพล ป. พิบูลสงคราม ท่ีพยายามบีบบังคับใหชาวมลายูมุสลิมเปล่ียนแปลงตนเอง
ใหเขากับวัฒนธรรมกระแสหลักของไทย ท้ังในเร่ืองการแตงกาย (นุงโสรง) การบังคับใหผูหญิงตัดผมกับการบังคับให
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ชาวบานกราบไหวพระพุทธรูป สรางความไมไววางใจท่ีฝงรากลึกใหแกประชาชน 3 จังหวัด รวมถึงปฏิบัติการของ
เจาหนาท่ีรัฐในการ “อุม”  และการใชกําลังปราบปรามอยางรุนแรงในหลายเหตุการณ 
 6.2 ครอบครัว ความสัมพันธภายในครอบครัวและระบบเครือญาติ 
  ครอบครัวเปนจุดเร่ิมตนของการเรียนรูประเพณี ระบบคุณคา และวัฒนธรรมของชุมชนและสังคมครอบครัว
ของคนมลายูมุสลิม นาจะเปนพื้นท่ีท่ีถูกครอบครองโดยวัฒนธรรมมลายูมากกวาศาสนาอิสลาม นับเปนแหลงท่ีผูหญิงมี
บทบาท และมีความสําคัญอยางมาก ท้ังในทางเศรษฐกิจและการตัดสินใจของครอบครัว ครัวเรือนรอยละ 81 มีลักษณะ
เปนครอบครัวเด่ียว ดวยเหตุท่ีผูหญิงท่ีแตงงานแลวทุกคนอยากมีบานเปนของตนเอง โดยท่ีผูชายก็มักจะไมขัดความ
ตองการของผูหญิง 
  สําหรับความสัมพันธระหวางสามีภรรยาอาจไมเปนไปตามหลักศาสนาอิสลามท่ีภรรยาตองเชื่อฟงสามี ตาม
ความเปนจริงภรรยามีสิทธิในครอบครัวมาก และสามีจะฟงภรรยามากโดยเฉพาะเร่ืองเก่ียวกับการเงินและลูก  นอกจาก
บทบาทในครอบครัวแลว ผูหญิงมลายูมุสลิมจะออกไปคาขายเพื่อหารายไดเพิ่มเติมดวย 
  ระบบความสัมพันธนอกเหนือจากครอบครัว ก็คือ ระบบเครือญาติ ความสัมพันธเชิงเครือญาติ ท้ังท่ีเปนโดย
สายเลือดและการแตงงานเปนความสัมพันธท่ียึดโยงครอบครัวและชุมชนเขาดวยกัน แบบแผนความสัมพันธน้ีเปน
ลักษณะเดนทางสังคมของชุมชนมลายูมุสลิมใน 3 จังหวัด ท่ีปรากฏในชุมชนชนบทและชุมชนเมืองท่ีสมาชิกในชุมชนสวน
ใหญมีญาติอยูในชุมชนเดียวกัน 
 6.3 วิถีชีวิตและระเบียบทางสังคม 
  ในชุมชนหรือสังคมภายนอกครอบครัวน้ัน ศาสนาอิสลามมีอิทธิพลในการดําเนินชีวิตของผูคนอยางย่ิง 
เพราะคําสอนของศาสนาอิสลาม คือ “กฎหมายของชีวิตและสังคม” โดยท่ีชีวิตในแตละวันของชาวบานจะตองประกอบ
กิจกรรมทางศาสนา เชน การละหมาดวันละ 5 คร้ัง ความเปนมุสลิมนอกจากจะกําหนดวิถีการดําเนินชีวิตปกติแลวยังรวม
ไปถึงชีวิตหลังความตายดวย 
  สําหรับชนมลายูมุสลิมน้ัน ส่ิงท่ีเปนอาดะห หรือประเพณียอมเปล่ียนแปลงไปไดตามยุคสมัยและความ
เหมาะสม แตส่ิงใดท่ีเปนอุกาโมหรืออิสลามยอมเปล่ียนไมได มุสลิมจะตองเรียนรูอิสลาม จึงจะเปนมุสลิมท่ีดีได 
 แมวาจะมีการจัดระเบียบชุมชนเปนหมูบาน ตําบลเหมือนกับชุมชนอื่นๆ ในรัฐไทย ซึ่งมีกํานัน ผูใหญบานเปน
ผูนําอยางเปนทางการในการปกครองดูแลหมูบาน ตําบล และเปนตัวแทนในการติดตอกับเจาหนาท่ีรัฐในระดับอําเภอ 
จังหวัด แตโครงสรางอํานาจท่ีแทจริงในชุมชน อาจมิไดอยูท่ีกํานัน ผูใหญบาน แตอยูท่ีผูนําทองถิ่น คือ โตะอิหมามผูนํา
ทางศาสนา รวมถึงครูสอนศาสนาท่ีสามารถพูดไทยไดและมีสายสัมพันธกับเจาหนาท่ีรัฐท่ีสามารถใหความชวยเหลือให
คําปรึกษาแนะนําแกชาวบานได หรือชวยเหลือเมื่อมีความจําเปนตองติดตอกับเจาหนาท่ีรัฐ 
  สังคมมลายูมุสลิมก็มีความสัมพันธในเชิงอุปถัมภท่ีชัดเจนในลักษณะตางๆ นับแตอดีตจนถึงปจจุบันท่ีอาจ
แปรเปล่ียนไปตามสภาพทางเศรษฐกิจท่ีมีกิจกรรมในเชิงการคาขายท่ีชาวบานตองพึ่งพิงแหลงทุนจากนายทุนเงินกู หรือ 
ความสัมพันธในลักษณะเปน “นาย” กับ “ลูกนอง” รวมท้ังความจําเปนในการพึ่งพาของผูท่ีสามารถเปน “ท่ีพึ่ง” ในเรื่อง
อื่นๆ ดวย ซึ่งความสัมพันธในลักษณะพึ่งพาและอุปถัมภคํ้าชูดังกลาวน้ี ก็เปนสวนหน่ึงของความสัมพันธในทางการเมือง
และอิทธิพลทางการเมือง เชนเดียวกับบริบทของรัฐไทยท่ัวไป 
  “ความเปนอิสลาม” ของสังคมมลายูมุสลิมใน 3 จังหวัดน้ัน มีผูใหความเห็นวาเพิ่งจะมีพัฒนาการสู “ความ
เปนอิสลาม” มากข้ึนเมื่อประมาณ 30 ปท่ีผานมา ท้ังน้ี อาจมีมูลเหตุจากความรูสึกถูกครอบงําทางวัฒนธรรม 
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นอกเหนือจากความรูสึกในเร่ืองชาตินิยมหรืออัตลักษณมลายู โดยเฉพาะการตอสูขัดขืนนโยบายรัฐนิยมท่ีเนนการเปล่ียน
ใหมลายูกลายเปนไทยและกลายเปนพุทธซึ่งเปนจุดสําคัญของการตอสูท่ีทําให “ความเปนอิสลาม” พัฒนากาวหนา
เร่ือยมา 
 6.4 การศึกษากับวัฒนธรรมมลายูมุสลิม 
  การศึกษาแบบดั้งเดิมในพื้นท่ี คือ การศึกษาแบบปอเนาะท่ีเชื่อกันวาอาจมีจุดเร่ิมตนท่ีปตตานี ระบบ
การศึกษาศาสนาท่ีเรียกวา “ปอเนาะ” เกิดขึ้นจากการท่ีมีผูมีความรูศาสนาอิสลามอาศัยอยูในท่ีใดก็จะมีผูสนใจใฝหา
ความรูจากท่ีตางๆ เดินทางเพื่อขอความรูจากโตะครู ปอเนาะจึงเปนระบบการศึกษาเฉพาะสําหรับผูท่ีจะเอาดีทางศาสนา
จริงๆ เปรียบเสมือนเปนการแยกทางโลกทางธรรมกลายๆ  แตภาครัฐโดยเฉพาะฝายความมั่นคงยังติดใจและระแวงวา ไม
สามารถควบคุมได และเห็นวาเปนแหลงบมเพาะการตอตานอํานาจรัฐ จึงมีการควบคุมโดยการกําหนดใหขึ้นทะเบียน
ปอเนาะ ตลอดจนมีนโยบายสนับสนุนใหเกิดโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลามแทนปอเนาะดวยการใหการอุดหนุน
งบประมาณและกําหนดใหบรรจุหลักสูตรการศึกษาสามัญ ควบคูไปดวย โดยภาคเชาเรียนศาสนา ภาคบายเรียนวิชา
สามัญ (เรียนสัปดาหละ 6 วันๆ ละ 8-9 ชั่วโมง) 
  โรงเรียนเอกชนสอนศาสนาอิสลามจึงเปนท่ีนิยมของชาวบานท่ีเห็นวาลูกหลานจะไดท้ังวิชาสามัญและ
ศาสนา  แตผลสัมฤทธิ์ของการศึกษาอาจไมเปนไปตามท่ีคาดหวังมากนักเพราะผูท่ีจบการศึกษาไมแตกฉานท้ังดาน
ศาสนาและวิชาสามัญ และเหตุผลสําคัญอีกประการหนึ่งท่ีประชาชนไมนิยมสงลูกหลานใหเรียนในโรงเรียนของรัฐก็เพราะ
เห็นวารัฐใชนโยบายการศึกษาเพื่อเปล่ียนคนมลายูใหเปน “ไทย” เน่ืองจากนโยบายการศึกษา และหลักสูตรการศึกษาไม
เอื้อตอความแตกตางทางวัฒนธรรมและศาสนา หากสงลูกไปโรงเรียนสามัญก็ไมไดเรียนศาสนา นอกจากน้ียังตองเรียน
หลักสูตรท่ีมีคุณคาและคําสอนของพุทธศาสนาครอบงําอยูมากดวย และยังถูกบังคับใหรับวัฒนธรรม “ไทย” ท้ังในดานการ
พูดภาษาไทย (หามพูดภาษามลายูในหองเรียน) ตองเรียนประเพณีไทย เชน รูจักการไหว การกลาวคํา สวัสดี ขอโทษ 
ขอบคุณ เปนตน 
   
 



บทที่ 5 
เพื่อนบานมุสลิมของไทยและโลกมุสลิมภายนอกรัฐไทย 

 
 ส่ิงแวดลอมหรือปจจัยภายนอกบริบทของรัฐไทยน้ัน มีอิทธิพลตอการเปล่ียนแปลงของรัฐไทยในทุกระดับ ท้ังใน
ระดับโครงสราง ยุทธศาสตร นโยบาย หรือยุทธวิธี ดังจะเห็นไดจากขอเท็จจริงในประวัติศาสตรการปฏิรูปการปกครอง
ประเทศท่ีมีการกลาวถึงมูลเหตุของการเปล่ียนแปลงวา มีท้ังมูลเหตุภายในหรือปจจัยภายใน และมูลเหตุภายนอกหรือ
ปจจัยภายนอก 
 หากพิจารณาอยางเฉพาะเจาะจงถึงการเปล่ียนแปลงโครงสราง รูปแบบ และวิธีการปกครองพื้นท่ีจังหวัด
ชายแดนภาคใต นับแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเปนตนมา ซึ่งเปนชวงเวลาท่ีอังกฤษมีอิทธิพล
เหนือรัฐสุลตานบนแหลมมลายูตอนใตในฐานะเจาอาณานิคม พระมหากษัตริยและผูนําของไทยจําเปนท่ีจะตองทําความ
เขาใจการจัดระเบียบการปกครองอาณานิคมรวมถึงนโยบายและมาตรการตางๆ ท่ีอังกฤษกระทําตอพลเมืองในอาณา
นิคมมลายู ทําใหรัฐประศาสโนบายและวิธีการจัดการปกครองหัวเมืองมลายูของไทยตองใหความสําคัญกับการ
เปรียบเทียบการดําเนินการในเรื่องตางๆ อาทิ การจัดเก็บภาษี ตลอดไปถึงการพัฒนาบานเมืองดานตางๆ เพื่อใหเกิดความ
ทัดเทียมหรือไมกอใหเกิดความรูสึกดอยกวามากนักระหวางคนมลายูมุสลิมในดินแดนไทยและคนมลายูในบังคับของอังกฤษ 
 ในบทน้ี จะไดศึกษาและนําเสนอสาระสําคัญเก่ียวกับโครงสรางทางการเมืองการปกครองของประเทศเพื่อนบาน
บนแหลมมลายู คือ สหพันธรัฐมาเลเซีย และประเทศท่ีมีชนชาติมลายูเปนสวนหน่ึงของประชากร ไดแก อินโดนีเซีย  
นอกจากน้ีจะกลาวถึงปฏิสัมพันธของกระแสการไหลบาของวัฒนธรรมภายใต “โลกาภิวัตน” และ “กระแสการฟนฟู
อิสลาม” ท่ีมีผลกระทบตอคนมลายูมุสลิมและสังคมไทยในยุคโลกาภิวัตนเชนเดียวกัน  
 
1. มาเลเซีย : มาตรฐานเปรียบเทียบของรัฐไทย 
 การเปล่ียนแปลงครั้งสําคัญของดินแดนแหลมมลายู คือ การที่อังกฤษแผอิทธิพลเขาครอบครองแหลมมลายูใน
ฐานะเจาอาณานิคม จนกระท่ังสามารถเขาจัดระเบียบการปกครองรัฐตางๆ โดยแตละรัฐมีขาหลวงชาวอังกฤษเปนผูมี
อํานาจปกครองแทนสุลตาน ภายใตการควบคุมของขาหลวงใหญ เปนผลใหสุลตานท่ีเคยมีอํานาจปกครองตองเปล่ียน
ฐานะกลายเปนท่ีปรึกษา หรือเปนผูนําตามแบบพิธีเทาน้ัน 
 เมื่อมาเลเซียไดรับเอกราชจากอังกฤษภายหลังสงครามโลกครั้งท่ีสองส้ินสุดลงแลว รัฐตางๆ ท่ีเคยมีสุลตานจึง
ยังคงมีสุลตานตามเดิม มาเลเซียภายหลังการประกาศเอกราชจนถึงปจจุบัน มีความเปนมาและโครงสรางการปกครอง
ประเทศ ดังน้ี 
 1.1 การจัดต้ังและหลักการสําคัญของประเทศมาเลเซีย 
  ตุนกู อับดุลราหมาน ผูนําในการสรางชาติมาเลเซียเสนอแนวคิดและพยายามผลักดันใหมีการรวม
สหพันธรัฐมลายา สิงคโปร ซาราวัค บอรเนียวเหนือ (ซาบะห) และบรูไน เปนประเทศมาเลเซีย และประสบความสําเร็จใน
การประกาศจัดต้ังในวันท่ี 10 กันยายน ท้ังน้ี ตอมาภายหลังสิงคโปรไดถอนตัวออกไปเปนประเทศเอกราชเชนเดียวกับบรูไน 
  หลักการ Social Contract หรือ Kontrak social เปนหลักการท่ีผูนําทางการเมืองเชื้อชาติตางๆ ในยุคของ
การตอสูเพื่อเอกราชของมาเลเซียเห็นพองตองกันวา ชาวมลายูและชนพื้นเมืองตองยอมรับใหชาวจีนและชาวอินเดีย 
รวมท้ังชนเชื้อสายอื่นๆ ท่ีไมใชชาวมลายูและชนพื้นเมืองสามารถเปนผูมีสัญชาติได ในทางกลับกันชาวจีนและชาวอินเดีย 
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รวมท้ังชนเชื้อสายอื่นๆ ท่ีไมใชชาวมลายูและชนพื้นเมืองก็ตองยอมรับถึงการท่ีมีสิทธิพิเศษและการคงอยูของสถาบัน
กษัตริยของชาวมลายู ท้ังน้ี หลักการน้ีนาจะเปนพื้นฐานในการกําหนดนโยบายของรัฐบาลมาเลเซียโดยเฉพาะในชวง
รัฐบาลมหาธีร โมฮัมมัด ท่ีประกาศและดําเนินการตามนโยบาย “ภูมิปุตรา” ท่ีใหสิทธิพิเศษตางๆ กับชาวมลายูในฐานะ
เจาของดินแดนด้ังเดิมมากกวาคนเชื้อสายจีนและอินเดีย สงผลใหเกิดความขัดแยงระหวางคนเชื้อชาติตางๆ ในมาเลเซีย
ตอเน่ืองมาจนถึงปจจุบัน 
 1.2 ระบบการปกครองสหพันธรัฐมาเลเซีย 
  มาเลเซียมีรูปแบบของรัฐเปนแบบสหพันธรัฐ ประกอบดวยรัฐตางๆ 13 รัฐ เปนรัฐท่ีต้ังอยูบนแหลมมลายู 11 
รัฐ คือ ยะโฮร มะละกา สลังงอร เนกรีซิมบีลัน เปรัค ปาหัง กลันตัน ตรังกานู ปนัง เคดะห และเปรัค และ 2 รัฐ บนเกาะ
บอรเนียว คือ ซาราวัค และซาบาห  นอกจากน้ียังมีเขตการปกครองพิเศษท่ีเรียกวา ดินแดนสหพันธรัฐอีก 3 เขต คือ กรุง
กัวลาลัมเปอร เมืองราชการปุตราจายา และเกาะลาบวน ประชากรทั้งหมดประมาณ 27 ลานคน ประกอบดวย 3 ชาติพันธ
ใหญไดแก มลายู รอยละ 60  จีนรอยละ 30  อินเดียรอยละ 8  และกลุมชนชาติอื่นๆ รอยละ 2 
  ในจํานวนรัฐท้ังหมด 13 รัฐ มี 9 รัฐท่ีมีเจาผูครองรัฐเปนประมุขเรียกวา สุลตาน (บางรัฐเรียกวา ราชา หรือ 
ยังดีเปอรตวนบือซาร) เจาผูครองรัฐท้ัง 9 จะทําการเลือกพระราชาธิบดีจากเจาผูครองรัฐดวยกันโดยมีวาระการดํารง
ตําแหนง 5 ป ตําแหนงพระราชาธิบดีมีชื่อเรียกวา ยังดีเปอรตวนอากง สวนรัฐท่ีเหลืออีก 4 รัฐ มีผูวาการรัฐ (governor) 
เปนผูปกครอง 
 1.3 โครงสรางการเมืองการปกครองในระดับชาติหรือระดับสหพันธรัฐ 
  (1) พระราชาธิบดี : ประมุขของประเทศมาเลเซีย 
   พระราชาธิบดี ไดรับการเลือกจากสภาเจาผูครองรัฐ 9 รัฐ โดยวิธีการเลือกจะใชวิธีหมุนเวียนเปล่ียนกัน
ในระหวางเจาผูครองรัฐโดยผูท่ีเคยเปนแลวไมอาจเปนอีก พระราชาธิบดีอาจลาออกกอนกําหนดได หรืออาจถูกปลดโดย
สภาเจาผูครองรัฐ พระราชาธิบดีทรงเปนผูนําสูงสุดของกองทัพมาเลเซียและเปนผูนําของศาสนาอิสลามของรัฐท่ีไมมีเจาผู
ครองรัฐและดินแดนสหพันธรัฐ 

(2) สภาเจาผูครองรัฐ 
   ประกอบดวยสุลตานและผูวาการรัฐของรัฐท่ีไมมีสุลตาน มีหนาท่ีหลักในการคัดเลือกพระราชาธิบดีและ
รองพระราชาธิบดี (ท้ังน้ี ในการคัดเลือก ผูวาการรัฐไมมีสิทธิในการคัดเลือก) นอกจากน้ียังมีหนาท่ีเก่ียวกับกิจการศาสนา
อสิลามและขนบธรรมเนียมประเพณีของคนมลายู รับทราบการแตงต้ังผูพิพากษา สมาชิกคณะกรรมการการเลือกต้ัง และ
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) รวมท้ังมีบทบาทในการมีสวนรวมในการเจรจาเกี่ยวกับเขตแดนและการแกไข
รัฐธรรมนูญดวย 

(3) องคกรฝายนิติบัญญัติ 
   พระราชาธิบดี และสภา 2 สภา คือ วุฒิสภา และสภาผูแทนราษฎรเปนองคกรฝายนิติบัญญัติ ซึ่งแตละ
สภามีองคประกอบและอํานาจหนาท่ี ดังน้ี 
   1) วุฒิสภา (Dewan Negara) 
    เปนสภาสูงสุดของสหพันธรัฐมาเลเซีย มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณากล่ันกรองกฎหมายของชาติ 
มีสมาชิกจํานวน 69 คน ดํารงตําแหนงวาระละ 3 ป ซึ่งประกอบดวยสมาชิกประเภทตางๆ 3 กลุม คือ  
     ก. สมาชิกท่ีไดรับเลือกโดยสภานิติบัญญัติแหงรัฐ รัฐละ 2 คน รวม 26 คน 
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     ข. สมาชิกท่ีไดรับการแตงต้ังจากพระราชาธิบดีโดยเปนตัวแทนจากเขตการปกครองพิเศษ
กัวลาลัมเปอร 2 คน และเกาะลาบวน 1 คน 
     ค. สมาชิกท่ีไดรับการแตงต้ังจากพระราชาธิบดีจากบุคคลท่ัวไป (ซึ่งเปนบุคคลจากหลากหลาย
อาชีพ) 40 คน 

2) สภาผูแทนราษฎร (Dewan Rakyat) 
     เปนสภาของสมาชิกท่ีไดรับการเลือกต้ังจากประชาชนในแตละเขตเลือกต้ัง เขตละ 1 คน มีสมาชิก
รวม 222 คน ท้ังน้ี สมาชิกสภาผูแทนราษฎรของมาเลเซียสามารถท่ีจะสมัครรับเลือกต้ังไดท้ังในระดับประเทศและในระดับ
รัฐ หากไดรับการเลือกต้ังท้ัง 2 ระดับ ก็สามารถปฏิบัติหนาท่ีในคราวเดียวกันไดท้ังสองสภา  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมี
วาระการดํารงตําแหนง 5 ป 
  (4) ฝายบริหาร 
   รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีมีนายกรัฐมนตรี เปนหัวหนาฝายบริหาร  โดยนายกตองมาจาก
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สวนรัฐมนตรีอาจไดรับการแตงต้ังจากสมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกผูแทนราษฎร 
  (5) อํานาจหนาท่ีของรัฐบาลสหพันธรัฐ 
   เน่ืองจากมาเลเซียมีท้ังรัฐธรรมนูญของประเทศ และรัฐธรรมนูญของแตละรัฐท่ีมีเน้ือหาและบทบัญญัติ
แตกตางกัน ดังน้ัน อํานาจหนาท่ีในการบริหารประเทศจึงแบงออกไดเปน 3 สวน คือ  1) อํานาจหนาท่ีของรัฐสหพันธรัฐ
หรือรัฐบาลกลาง  2) อํานาจหนาท่ีของรัฐบาลทองถิ่นของแตละรัฐ  และ 3) อํานาจหนาท่ีรวมกันของสหพันธรัฐ หรือ
รัฐบาลกลางกับรัฐบาลทองถิ่นของแตละรัฐ 
   สําหรับอํานาจหนาท่ีของรัฐบาลกลาง คือ 
   1) กิจการท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ 
   2) การปองกันประเทศ 
   3) กิจการเกี่ยวกับความมั่นคงภายในประเทศ 
   4) กิจการเกี่ยวกับการมีสัญชาติของสหพันธรัฐ 
   5) การคลัง 
   6) การพาณิชยและอุตสาหกรรม 
   7) การศึกษา 
   ในสวนของอํานาจหนาท่ีรวมกันของรัฐบาลสหพันธรัฐ และรัฐบาลทองถ่ินของแตละรัฐ คือ  
 1) การบริการสาธารณะ เชน การประชาสงเคราะห การพิทักษสตรี เด็ก และเยาวชน 
   2) การใหทุนการศึกษา 
   3) กิจการปาสงวนแหงชาติและสัตวสงวน 
   4) การชลประทาน  
 1.4 โครงสรางการเมืองการปกครองระดับรัฐ 
  (1) ประมุขแหงรัฐ 
   สําหรับรัฐท่ีมีเจาผูครองรัฐ  9 รัฐ ประมุขแหงรัฐคือ สุลตาน หรือ ราชา หรือยังดีเปอรตวนเบซาร สวนรัฐ
ท่ีเหลืออีก 4 รัฐ คือ ผูวาการรัฐท่ีไดรับการแตงต้ังจากพระราชาธบิดี 
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   ในรัฐท่ีมีเจาผูครองรัฐจะมีสภาท่ีเรียกวา The council of Succession มีหนาท่ีในการกําหนดผูสืบทอด
ตําแหนงคนตอไปของผูครองรัฐ 

(2) สภานิติบัญญัติแหงรัฐ (Dewan Undangan Negeri) 
ประกอบดวยสมาชิกท่ีไดรับการเลือกต้ังจากเขตเลือกต้ังตามจํานวนท่ีสภานิติบัญญัติแหงรัฐกําหนด 

(ซึ่งมีจํานวนไมเทากัน) มีวาระการดํารงตําแหนง 5 ป 
   สภานิติบัญญัติแหงรัฐมีอํานาจหนาท่ี ดังน้ี 
   1) การออกกฎหมายท่ีมีผลบังคับใชครอบคลุมท้ังรัฐหรือเฉพาะสวนหน่ึงสวนใดของรัฐ 
   2) การพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐ 
   3) การแตงต้ังฝายตรวจสอบบัญชีแหงรัฐ 
   4) การแตงต้ังสมาชิกวุฒิสภา จํานวน 2 คน 
   5) การกําหนดวาระการประชุมของสภานิติบัญญัติแหงรัฐ 
   6) การปลดมุขมนตรีแหงรัฐ (กรณีมีเหตุผลความจําเปน) 
  (3) ผูนําฝายบริหารของรัฐ 
   องคกรฝายบริหารของรัฐน้ัน บางรัฐเรียกวาสภาบริหารรัฐบาลทองถิ่นแหงรัฐ หรือ คณะรัฐมนตรีแหง
รัฐ สภาบริหารรัฐบาลทองถิ่นแหงรัฐประกอบดวย ผูนําฝายบริหารท่ีเรียกวา มุขมนตรี นอกจากมุขมนตรีแลว บางรัฐยังมี
ตําแหนงรองมุขมนตรี  นอกจากน้ีสภาบริหารฯ ประกอบดวยสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงรัฐท่ีไดรับการคัดเลือกไมนอย
กวา 4 คน และไมเกิน 8 คน รวมท้ังมีเจาหนาท่ีเปนขาราชการประจํา จํานวน 3 คน 
  (4) กลไกการบริหารงานในระดับรัฐ 
   สภาบริหารรัฐบาลทองถิ่นแหงรัฐมีสํานักงานปลัดรัฐบาลทองถ่ินแหงรัฐเปนหนวยงานประจําท่ีทําหนาท่ี
ดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายของสภาบริหารรัฐบาลทองถ่ินแหงรัฐ 
   ระดับอําเภอ 
   มีนายอําเภอเปนหัวหนา นอกจากนายอําเภอมีปลัดอําเภอเปนผูชวยในการปฏิบัติงาน และมีสํานักงาน
ท่ีวาการอําเภอเปนหนวยงานประจํา ท้ังนายอําเภอและปลัดอําเภอเปนขาราชการประจํา 
   ระดับตําบล 
   มีกํานันซึ่งเปนขาราชการประจําของรัฐตางๆ เชนเดียวกับนายอําเภอเปนผูดูแลรับผิดชอบตําบล ตาม
วาระการปฏิบัติงานและอาจยายไปประจําตําบลอื่นๆ ภายในรัฐน้ัน 
   ระดับหมูบาน 
   มีผูใหญบานท่ีไดรับการแตงต้ังจากนายอําเภอโดยผูใหญบานจะไดรับการเสนอชื่อจากพรรคการเมืองท่ี
ปกครองรัฐน้ันใหนายอําเภอแตงต้ัง ผูใหญบานจึงเปนตัวแทนของพรรคการเมืองท่ีบริหารรัฐ 
   โครงสรางการปกครองรัฐจึงมีลักษณะดังท่ีปรากฏในภาพท่ี 5.1 ทายน้ี 
 1.5 ขอสังเกตเกี่ยวกับการจัดระเบียบการปกครองของมาเลเซีย 
สาระสําคัญท่ีนําเสนอขางตนจะเห็นไดวา มาเลเซียซึ่งมีรูปแบบของรัฐเปนรัฐรวมแบงการปกครองเปน 2 ระดับ (2 Tiers) 
คือ  1) รัฐบาลกลาง  และ  2) รัฐบาลแหงรัฐ หรือรัฐบาลทองถิ่นแหงรัฐ โดยท่ีแตละรัฐตางก็มีรัฐธรรมนูญของรัฐ สวน 
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การปกครองภายในของแตละรัฐน้ันมีการแบงเขตพื้นท่ีการปกครองเปนอําเภอในแตละอําเภอแบงเปนตําบลและแตละ
ตําบลแบงเปนหมูบานซึ่งเปนเขตการปกครองท่ีเล็กท่ีสุด โดยท่ีเขตการปกครองระดับอําเภอ ตําบล และหมูบานตางก็มี
เจาหนาท่ีของรัฐ คือ นายอําเภอ กํานัน และผูใหญบานเปนผูบริหารการปกครองคลายกับการปกครองสวนภูมิภาคของ
ไทย แตตางกันตรงท่ีเจาหนาท่ีในระดับอําเภอและตําบลนั้นเปนขาราชการของรัฐ และในระดับหมูบานผูไดรับการแตงต้ัง
เปนผูใหญบานเปนคนของพรรคการเมืองท่ีดํารงตําแหนงตามวาระท่ีพรรคการเมืองน้ันมีอํานาจปกครองรัฐ 
 ขอแตกตางประการสําคัญก็คือ ในปจจุบันมาเลเซียมิไดมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับที่ต่ํากวา
รัฐ หรือไมมี อปท.ในระดับอําเภอ ตําบลแตประการใด 
 
2. อินโดนีเซีย : เพื่อนบานที่มีประชากรมุสลิมมากที่สุดในโลก 
 ท้ังอินโดนีเซียและมาเลเซียนับเปนเพื่อนบานมุสลิมท่ีใกลชิดกับไทยท่ีมีความสัมพันธกันมาชานาน แตในความ
เปนจริงแลวคนไทยรูเร่ืองราวเก่ียวกับเพื่อนบานท้ังสองน้ีนอยมาก  
 สําหรับอินโดนีเซียน้ัน มีความนาสนใจหลายประการ นับต้ังแตการเปนประเทศมุสลิมท่ีมีประชากรมุสลิมมาก
ท่ีสุดในโลกปจจุบัน ในหมูประชากรก็มีความแตกตางหลากหลายชาติพันธและภาษา อยูดวยกันเปนกลุมกอนและกระจัด
กระจายในบรรดาหมูเกาะนอยใหญ ซึ่งแตละเกาะเคยเปนท่ีต้ังของรัฐจารีตท่ีลวนแตมีเจาผูครองรัฐเปนอิสระตอกัน มีการ
รวมตัวตอสูขัดแยงมาชานานในประวัติศาสตรท่ีคอนขางซับซอนกอนท่ีเจาอาณานิคมตางๆ เร่ิมจากโปรตุเกสเขามา
แสวงหาประโยชนจากการคาขาย ฮอลันดาหรือดัตสเขาแทนท่ีโปรตุเกสแลวขยายอิทธิพลจนสามารถครอบครองหมูเกาะ

Raja/Yang di pertua Negeri 
สุลตาน/เจาผูครองรัฐ/ผูวาการรัฐ

Majlis Mesyuarat Kerajaan Negeri 
สภาบริหารรัฐบาลทองถ่ินแหงรัฐ

Pejabat Setiausaha Kerajaan Negeri 
สํานักงานปลัดรัฐบาลทองถ่ินแหงรัฐ

Pejabat Daerah dan Tanah 
สํานักงานที่วาการอําเภอ

Pejabat Penghulu 
สํานักงานกํานัน

Ketua Kompung 
ผูใหญบาน

ภาพที่ 5.1 โครงสรางการปกครองระดับรัฐของมาเลเซีย 
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นอยใหญน้ีเปนอาณานิคม และปดทายดวยบทบาทของญี่ปุนท่ียกพลขึ้นบกเพื่อกวาดลางอิทธิพลของชาติตะวันตกจาก
อาณานิคมในเอเชียตะวันออกเฉียงใต 
 การส้ินสุดของสงครามโลกคร้ังท่ีสองนับเปนโอกาสสําคัญของขบวนการชาตินิยมท่ีฟูมฟกและเคล่ือนไหวตอรอง
ทางการเมืองกับรัฐบาลอาณานิคมฮอลันดาอยางตอเน่ืองมารวมสามทศวรรษ ดวยการสนับสนุนของญี่ปุนในการประกาศ
เอกราช และการสรางชาติใหมในจินตนาการของผูนําและนักชาตินิยมอินโดนีเซีย โดยมีลําดับความเปนมาของการสราง
ชาติและการจัดโครงสรางทางการเมืองการปกครอง ดังน้ี 
 2.1 เอกราชและการสรางชาติ 
  การบุกอินโดนีเซียโดยกองทัพญ่ีปุน เมื่อวันท่ี 10 มกราคม พ.ศ.2485 นับเปนจุดถึงกาลอวสานของระบอบ
อาณานิคมดัตสในหมูเกาะอินโดนีเซียท่ีดําเนินตอเน่ืองมาเปนเวลานานมากกวา 300 ป นับจากท่ีบริษัท VOC ของดัตส
เขายึดครองบาตาเวียเมืองทาศูนยกลางทางการคาท่ีสําคัญบนเกาะชวา (เมื่อ พ.ศ.2161) 
  พันธกิจสําคัญของขบวนการกูชาติอินโดนีเซียก็คือการมีเอกราชและมีอิสระปลอดจากอิทธิพลของระบอบ
อาณานิคมดัตสควบคูไปกับการสรางชาติอินโดนีเซีย จากความแตกตางหลากหลายของชาติพันธ ภาษา และวัฒนธรรม
ประเพณี 
  การยึดครองอินโดนีเซียของญ่ีปุนในชวงเวลากวาสามปมีสวนปลุกเราความรูสึกชาตินิยมอยางกวางขวาง 
การท่ีญี่ปุนหามใชภาษาดัตสและภาษาอังกฤษเปนผลใหภาษาอินโดนีเซียไดรับการสถาปนาเปนภาษาประจําชาติใหม 
นอกจากน้ี ญี่ปุนยังอนุญาตใหชาวอินโดนีเซียชักธงชาติขาวแดงและรองเพลงชาติ “อินโดนีเซียรายา” รวมท้ังการสนับสนุน
ท่ีสําคัญ คือ การชวยจัดต้ังกองกําลังติดอาวุธของชาวอินโดนีเซียท่ีพัฒนาไปสูการมีกําลังทหารของสาธารณรัฐใหมในการ
ตอตานการกลับมาสถาปนาอาณานิคมของดัตสอีกคร้ัง 
  หากจะกลาวถึงการสรางชาติอินโดนีเซียท่ีมีการเคล่ือนไหวอยางเขมขนและเปนรูปธรรมมากขึ้นในชวง 3 
ทศวรรษ กอนการประกาศเอกราช จากความพยายามในการใชภาษามลายูซึ่งเปนภาษาท่ีใชติดตอกันอยางแพรหลายใน
อาณานิคมดัตสเปนภาษากลาง ท้ังในฐานะภาษาท่ีใชติดตอราชการและภาษาของหนังสือพิมพและวรรณกรรม รวมท้ัง
ภาษาในการเคล่ือนไหวทางการเมือง จนไดกลายเปนภาษาประจําชาติอินโดนีเซียในเวลาตอมาในการประชุมสภา
ประชาชนที่เปนองคกรทางการเมืองระดับชาติองคกรแรกๆ ท่ีดัตสยอมใหจัดต้ังขึ้น  การประชุมสภาประชาชนครั้งแรกเมื่อ
ป พ.ศ.2461 ก็ใชภาษามลายู(ภาษาอินโดนีเซีย) เปนภาษากลางในการประชุม องคกรระดับชาติท่ีสําคัญในเวลาตอมา 
คือ สันนิบาตยุวชน (Youth Congress) ในการประชุมเมื่อป พ.ศ.2473 ก็ประกาศใชภาษาอินโดนีเซียเปนภาษาประจํา
ชาติโดยยึดหลัก “ประเทศเดียว ชาติเดียว ภาษาเดียว” (one homeland, one nation, one language) คือ อินโดนีเซีย  
รวมท้ังประกาศใหใชธงขาวแดงเปนธงชาติ และกําหนดใหเพลง “อินโดนีเซีย รายา” เปนเพลงชาติ 
  ความเปนชาติ “อินโดนีเซีย” ในจินตนาการของนักตอสูเคล่ือนไหวเพื่อความเปนเอกราชของอินโดนีเซียจึงมี
ความแจมชัดขึ้นจากการมีภาษาประจําชาติ ธงชาติ และเพลงชาติท่ีสามารถเปนส่ือในการเขาถึงและผูกพันประชาชนชาว
อินโดนีเซียใหเปนนํ้าหน่ึงใจเดียวกันในการตอสูเพื่อเอกราชและสถาปนาความเปนชาติ “อินโดนีเซีย” รวมกัน 
  แมวาญ่ีปุนจะมีทาทีสนับสนุนการประกาศเอกราชของอินโดนีเซีย แตก็มิไดมีการดําเนินการอยางจริงจังจวบ
จนญี่ปุนประกาศยอมรับความพายแพโดยไมมีเง่ือนไขในวันท่ี 15 สิงหาคม พ.ศ.2485 สองผูนําคนสําคัญท่ีไดรับการ
ยอมรับวาเปนบิดาของประเทศ คือ สุการโน และฮัตตะ ท่ีดําเนินความพยายามเคล่ือนไหวเร่ืองน้ีมาโดยตลอดก็ไดใช
โอกาสในชวงน้ีรางคําประกาศเอกราชใหแกอินโดนีเซีย และไดรวมกันอานคําประกาศเอกราชของอินโดนีเซียเมื่อวันท่ี 7 
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สิงหาคม พ.ศ.2485 (กอนการประกาศความพายแพของญี่ปุน) ซึ่งถือกันวาเปนจุดเร่ิมตนของการปฏิวัติอินโดนีเซีย เพราะ
สาธารณรัฐอินโดนีเซียใหมดังกลาวน้ียังไมไดรับการยอมรับจากนานาชาติอยางกวางขวางประกอบกับยังตองเผชิญกับ
ความพยายามในการพลิกฟนระบอบอาณานิคมใหมของดัตส โดยย่ืนขอเสนอใหสถาปนาอินโดนีเซียเปนสหพันธรัฐ (รัฐ
รวม) ภายใตชื่อ ”สหพันธรัฐแหงอินโดนีเซีย” ( A Federal United States of Indonesia)  รวมท้ังการตอสูขัดแยงและ
ความแตกแยกทางความคิดระหวางผูนําใหมของอินโดนีเซียดวยกัน จวบจนถึงวันท่ี 17 ธันวาคม พ.ศ.2492 ดัตสท่ีไดรับ
ความกดดันจากมหาอํานาจและสหประชาชาติจึงยอมรับความพายแพและยอมโอนอํานาจอธิปไตยเหนืออินโดนีเซีย
ท้ังหมดใหแกสาธารณรัฐแหงอินโดนีเซียอยางเปนทางการ  รวมท้ังยอมรับใหสุการโนดํารงตําแหนงประธานาธิบดี และฮัต
ตะเปนรองประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรี 
 2.2 ระบอบการปกครองของอินโดนีเซีย 
  รัฐธรรมนูญอินโดนีเซีย ฉบับป พ.ศ.2488 บัญญัติใหอินโดนีเซียเปนสาธารณรัฐท่ีมีสถานะเปนรัฐเด่ียว (มิใช
สหพันธรัฐ) ภายใตการปกครองแบบประชาธิปไตย ในระบอบประธานาธิบดี (Presidential system) แมวาในชวงการ
ประกาศเอกราชจะมีกลุมผูนํามุสลิมกลุมตางๆ พยายามเสนอใหอินโดนีเซียหลังเอกราชเปนรัฐแบบอิสลาม โดยใชชา
ริอะหหรือกฎหมายอิสลามเปนพื้นฐาน แตสุการโนยืนยันวาควรยึดหลักชาตินิยมท่ีเปนกลางทางศาสนาเพื่อหลีกเล่ียง
ความขัดแยงระหวางกลุมศาสนาตางๆ โดยสุการโนไดเสนอหลัก “ปญจศีล”  ท่ีประกอบดวย  1) การนับถือพระเจาองค
เดียวกัน  2) การเปนมนุษยท่ีเจริญและคงไวซึ่งความเที่ยงตรง  3) ความเปนเอกภาพของอินโดนีเซีย  4) ประชาธิปไตย
แบบมีผูแทน และ 5) ความยุติธรรมในสังคมชาวอินโดนีเซียท้ังมวล เปนหลักปรัชญาของอินโดนีเซีย แตผลจากการเจรจา
ประนีประนอมกันทําใหสามารถตกลงที่จะยึดถือ “กฎบัตรจารกาตา” (jarkata charter) ท่ีกําหนดวาอินโดนีเซียจะตองมี
ความศรัทธาในพระเจา และมีขอผูกมัดแหงการเปนผูนับถือศาสนาอิสลามท่ีจะนําเอากฎหมายอิสลามมาบังคับใช (แต
เง่ือนไขการนํากฎหมายอิสลามมาใชก็ถูกสุการโนยกเลิกไปหลังการประกาศเอกราช) 
  สาธารณรัฐอินโดนีเซียประกอบดวยเกาะใหญนอยรวมกันมากถึง 17,000 เกาะ แตแบงการปกครองออกเปน
จังหวัด 30 จังหวัด (provinces) 2 เขตพิเศษ (special region) คืออาเจะห และย็อกยาการตา และ 1 เขตนครหลวงพิเศษ 
(special capital city district) คือ จารกาตา ในบรรดาเกาะใหญนอยตางๆ น้ัน เกาะชวาเปนเกาะท่ีมีประชากรอาศัยอยู
หนาแนนท่ีสุดจํานวนมากถึง 110 ลานคน คิดเปนคร่ึงหน่ึงของประชากรของประเทศท่ีมีมากกวา 237 ลานคนในปจจุบัน 

2.3 โครงสรางการปกครองระดับชาติ : รัฐบาลแหงชาติ (National governmental) 
(1) องคการฝายนิติบัญญัติ ประกอบดวย 2 สภา คือ 
 1) สภาท่ีปรึกษาประชาชน (People’s Consultative Assembly  หรือ MPR)   

    สภาท่ีปรึกษาประชาชน ทําหนาท่ีรัฐสภาของอินโดนีเซีย ประกอบดวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
(People’s Representative Council : DPR) จํานวน 550 คน และสมาชิกสภาผูแทนระดับภูมิภาค (Regional 
Representative Council : DPD) จํานวน 128 คน ซึ่งท้ังหมดมาจากการเลือกต้ังของประชาชน MPR มีหนาท่ีสําคัญ 2 
ประการ คือ  1) การพิจารณาแกไขรัฐธรรมนูญ  2) ใหความเห็นชอบการแตงต้ัง/ถอดถอนประธานาธิบดี/รองประธานาธิบดี 
   2) สภาผูแทนราษฎร (House of People’s Representative - DPR)    
    ประกอบดวยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกต้ังจํานวน 550 คน มีวาระการดํารงตําแหนง 5 ป เปนสภาท่ีมี
อํานาจหนาท่ีหลักในการตรากฎหมายและพิจารณาใหความเห็นชอบงบประมาณของชาติ นอกจากน้ีสมาชิกสภาผูแทน
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ราษฎรท่ีมีฐานะเปนสมาชิกสภา MPR ดวยจะมีบทบาทในการใหความเห็น แนะนํา และขอใหประธานาธิบดีชี้แจงตอบ
ปญหาตางๆ ในสภา MPR ได 
    แมวาสภาผูแทนราษฎรจะไมมีอํานาจเปดอภิปรายไมไววางใจประธานาธิบดี/รองประธานาธิบดี 
รวมท้ังไมมีอํานาจในการแตงต้ังถอดถอนรัฐมนตรีแตสภาผูแทนฯ มีอํานาจในการรองขอใหรัฐมนตรีตอบกระทูถาม
เก่ียวกับงานในภารกิจหนาท่ีของรัฐมนตรีตอสภาผูแทนฯ ได    
   3) สภาผูแทนระดับภูมิภาค (Regional Representative Council : DPD) 
    เปนสภาใหมท่ีมีการเลือกต้ังผูแทนคร้ังแรก เมื่อวันท่ี 5 เมษายน 2547 เพื่อทดแทนผูแทนจากภูมิภาค
และองคกรสังคม/กลุมอาชีพเดิม (ท่ีมาจากการแตงต้ัง) สมาชิกสภา DPD มาจากการเลือกต้ังจังหวัดละ 4 คน  นอกจาก
จะทําหนาท่ีใน MPR แลว DPD มีหนาท่ีเสนอและใหความเห็นรางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการกระจายอํานาจสูภูมิภาค การ
ยุบ/รวมจังหวัด การบริหารทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงการใชจายงบประมาณ การเก็บภาษี การจัดระบบการศึกษาและ
ศาสนาใหกับ DPR เพื่อใชเปนขอมูลในการพิจารณาเร่ืองน้ัน 
   4) สภาประชาชนระดับทองถิ่น (Regional People’s House of Representative : DPRD)  
    เพื่อเปนการสงเสริมการกระจายอํานาจสูทองถิ่น ในป พ.ศ.2543 มีการแกไขรัฐธรรมนูญ กําหนดให
แบงระดับการปกครองภูมิภาคออกเปนจังหวัด (Province) อําเภอ (Regency) และตําบล/เทศบาล (Kofa) โดยจัดใหมี
การเลือกต้ังสมาชิก DPRD ทุกระดับ 
  (2) ฝายบริหาร 
   1) ประธานาธิบดี 
    มีฐานะเปนประมุขของประเทศและผูนําสูงสุดของฝายบริหารไดรับการเลือกต้ังจากประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกต้ังท่ัวประเทศวาระการดํารงตําแหนง 5 ป (เปนไดไมเกิน 2 สมัย) ประธานาธิบดีมีอํานาจในการแตงต้ังรอง
ประธานาธิบดีเปนผูชวยเหลือในการปฏิบัติหนาท่ี 
    รัฐธรรมนูญบัญญัติใหประธานาธิบดีตองรับผิดชอบในการบริหารประเทศตอสภาท่ีปรึกษาประชาชน 
หรือ MPR ในสวนของการขอความเห็นชอบในนโยบายท่ีประธานาธิบดีจะนําไปปฏิบัติ ตลอดจนการชี้แจงตอบขอซักถาม
ตอสมาชิกสภา MPR ตามท่ีสภา MPR รองขอ 
    ประธานาธิบดีเปนผูนําของรัฐบาลและเปนผูบัญชาการกองทัพมีอํานาจแตงต้ังและถอดถอนรัฐมนตรี
ซึ่งแบงออกเปน 2 ประเภท คือ รัฐมนตรีวาการกระทรวงและรัฐมนตรีแหงรัฐ (ไมมกีระทรวงใหวาการ) 
  (3) อํานาจหนาท่ีของรัฐบาลกลาง 
   รัฐบาลกลางมีอํานาจหนาท่ีในการพัฒนาประเทศชาติโดยรวม ท้ังน้ี กฎหมายบัญญัติใหรัฐบาลกลางมี
หนาท่ีสําคัญๆ รวม 5 ดาน คือ (Syaikhu Usman, 2002 ) 
   1) การยุติธรรม (การบังคับใชกฎหมาย) 
   2) การศาสนา 
   3) การเงิน คลังและงบประมาณ 
   4) ความมั่นคงปลอดภัยของชาติและการปองกันประเทศ 
   5) การตางประเทศ 
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   นอกจากภารกิจ 5 ดาน ขางตนแลวยังรวมถึงภารกิจดานการราชทัณฑ การคุมประพฤติ การฟนฟูดูแลผู
ถูกลงโทษท่ีรัฐบาลกลางดูแลรับผิดชอบ สําหรับภารกิจท่ีท้ังรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถิ่นตางก็สามารถดําเนินการ 
ไดแก การจัดการศึกษา การสาธารณสุข สวัสดิการและการคุมครองแรงงาน การพัฒนาฝมือแรงงาน ในทางปฏิบัติเพื่อ
สนับสนุนใหเกิดการลงทุนเพื่อพัฒนาพื้นท่ีตางๆ รัฐบาลไดมอบและกระจายอํานาจเกี่ยวกับการสงเสริมการลงทุนใหแก
รัฐบาลทองถิ่นในระดับจังหวัดดวย 
 2.4 โครงสรางการเมืองการปกครองระดับทองถ่ิน (Local government) 
  การกระจายอํานาจการปกครองทองถิ่นในพื้นท่ีภูมิภาคตางๆ ของอินโดนีเซียน้ันต้ังอยูบนพื้นฐานของการ
คํานึงถึงความแตกตางหลากหลายดานชาติพันธ วัฒนธรรม ประเพณี ภาษา รวมถึงลักษณะของการปกครองในอดีตท่ีแต
ละชาติพันธเคยมีความเปนอิสระ และมีผูนําทางการเมืองการปกครองของตนเอง การจัดระเบียบการปกครองทองถิ่นจึง
เปนการผสมผสานระหวางหลักความเปนอิสระในการปกครองตนเองควบคูกับความเปนเอกภาพและความรับผิดชอบ
รวมกันตอประเทศชาติ การมอบและกระจายอํานาจในการดําเนินภารกิจใหเหมาะสมกับสภาพพื้นท่ีและศักยภาพของ
หนวยการปกครองทองถิ่นในแตละระดับ 
  การปกครองทองถิ่นของอินโดนีเซียแบงออกเปน 2 ระดับชั้น (two tiers) คือ 1) ระดับจังหวัด (Provincial 
government)  และ 2) ระดับอําเภอและเทศบาล (District and Munical government) สําหรับโครงสรางของการ
ปกครองระดับทองถ่ินโดยรวมปรากฏตาม ภาพท่ี 5.2 ทายน้ี 

 

 
 

 

จังหวัด 
(Propinsi)

อําเภอ 
(Kabupaten) 

กิ่งอําเภอ 
(Kecamatan) 

หมูบาน 
(Dexa) 

เทศบาล 
(Kota) 

กิ่งอําเภอ 
(Kecamatan) 

หมูบาน 
(Keturahan) 

Decentralization 
Deconcentration 
Co-administration ภาพที่ 5.2 โครงสรางการปกครองทองถ่ินของอินโดนีเซีย

รัฐบาลกลาง 
(Pusat)
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  อินโดนีเซียชวง 30 ป ท่ีประธานาธิบดีซูฮารโตปกครองประเทศน้ันมีลักษณะของการรวมอํานาจสูสวนกลาง
หรือรัฐบาลกลางสูงมากจนหมดยุคของซูฮารโตแลวความเคล่ือนไหวเพื่อประชาธิปไตยและการกระจายอํานาจเพื่อ
ตอบสนองความตองการของแตละพื้นท่ีจึงไดรับการตอบสนองจากรัฐบัญญัติ ฉบับท่ี 22 และฉบับท่ี 25 ป พ.ศ.2542 ท่ี
บัญญัติขึ้นจากหลักการสําคัญ 5 ประการ คือ  1) ความเปนประชาธิปไตย  2) การเสริมสรางความเขมแข็งและการมีสวน
รวมของชุมชน  3) ความเสมอภาคและเปนธรรม  4) การยอมรับในศักยภาพและความแตกตางหลากหลายของแตละพื้นท่ี  
และ 5) ความจําเปนท่ีจะตองเสริมสรางความเขมแข็งใหฝายนิติบัญญัติของทองถ่ิน 
  เปนผลใหการปกครองทองถิ่นของอินโดนีเซียในแตละระดับมีสาระสําคัญ ดังน้ี 
  (1) การปกครองทองถิ่นระดับจังหวัด (Provincial government) 
   ปจจุบันมีรัฐบาลทองถิ่นระดับจังหวัดจํานวน 30 จังหวัด (ไมรวมจารกาตา เมืองหลวงของประเทศ  
ท่ีแมวาจะมีฐานะเปนจังหวัด แตเปนจังหวัดท่ีเปนเขตการปกครองพิเศษท่ียังแบงเขตการปกครองภายในออกเปน 5 
เทศบาล) 
   ผูนําหรือผูบริหารสูงสุดของจังหวัดคือ ผูวาราชการ (governor) ซึ่งไดรับการแตงต้ังจากประธานาธิบดีท่ี
เปนผูพิจารณาคัดเลือกจากรายชื่อของผูท่ีผานการลงมติจากสภาประชาชนทองถ่ินจังหวัดจํานวน 2 คน(สภาฯ เสนอชื่อ
บุคคล 2 คน ใหรัฐมนตรีมหาดไทยเสนอประธานาธิบดี)มีวาระการดํารงตําแหนง 5 ป 
   ผูวาราชการมีบทบาทอํานาจหนาท่ี 2 ฐานะ คือ 1) เปนตัวแทนของรัฐบาลกลางในการดําเนินการและ
กํากับดูแลหนวยงานสังกัดรัฐบาลกลางในพื้นท่ีใหนํานโยบายของรัฐบาลกลางไปปฏิบัติใหสัมฤทธิผล และ 2) เปนหัวหนา
ฝายบริหารของหนวยงานของจังหวัดในการปฏิบัติตามนโยบายและแผนการพัฒนาพื้นท่ีของจังหวัดโดยตองรับผิดชอบตอ
สภาประชาชนทองถิ่นระดับจังหวัด หรือ DPRD 
   แตละจังหวัดมีสภาประชาชนทองถิ่นระดับจังหวัดท่ีประกอบดวยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังในพื้นท่ีจังหวัด สภาประชาชนทองถ่ินระดับจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีในการตราขอบัญญัติทองถิ่น 
พิจารณางบประมาณของจังหวัด  รวมท้ังควบคุมตรวจสอบการทํางานของผูวาราชการ 
  (2) การปกครองทองถิ่นระดับอําเภอและเทศบาล (District and Municipality government)   
   ในพื้นท่ีของจังหวัดแตละจังหวัดมีการแบงพื้นท่ีออกเปนหนวยการปกครองท่ีเรียกวา อําเภอ และ
เทศบาล สําหรับอําเภอน้ันถือวาเปนหนวยการปกครองทองถิ่นของพื้นท่ีท่ีเปนเขตชนบท ในขณะท่ีเทศบาลเปนหนวยการ
ปกครองทองถิ่นของพื้นท่ีท่ีเปนเขตเมือง ภายใตอําเภอและเทศบาลยังแบงเปนหนวยการปกครองยอยๆ ลงไปอีกโดย
เรียกชื่อ เหมือนกันวา กิ่งอําเภอ ถัดจากก่ิงอําเภอเปนหนวยการปกครองระดับลางสุด คือ หมูบาน (อําเภอและเทศบาลมี
จํานวน 3,605 แหง และหมูบานจํานวน 66,974 แหง) ดังท่ีปรากฏตามภาพท่ี 5.2 ขางตน 
   หัวหนาฝายบริหารของอําเภอและนายกเทศมนตรีไดรับการแตงต้ังจากรัฐมนตรีมหาดไทยโดยการ
แนะนําของผูวาราชการที่เปนผูนําเสนอรายชื่อผูไดรับความเห็นชอบจากสภาทองถิ่น (อําเภอ/เทศบาล) มีวาระการดํารง
ตําแหนง 5 ป เชนเดียวกับผูวาราชการ 
   หนวยการปกครองทองถิ่นระดับอําเภอและเทศบาลตางก็มีสภาของทองถ่ินท่ีประกอบดวยสมาชิกท่ีมา
จากการเลือกต้ังของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังในเขตของอําเภอหรือเทศบาล โดยสภาทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการตรา
ขอบัญญัติของทองถิ่น การพิจารณาใหความเห็นชอบงบประมาณรายจายประจําป และการกํากับตรวจสอบการทํางาน
ของฝายบริหาร เชนเดียวกับสภาประชาชนทองถิ่นระดับจังหวัด 
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(3) อํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ิน 
   แมวาหนวยการปกครองทองถิ่นของอินโดนีเซียจะแบงออกเปน 2 ระดับ คือ ระดับจังหวัด และระดับ
อําเภอ หรือเทศบาล แตหนวยการปกครองทองถิ่นท้ัง 2 ระดับ ตางก็มีอํานาจหนาท่ีท่ีไดรับการถายโอนและมอบหมายจาก
รัฐบาลกลาง ดังน้ี  1) การสงเสริมการเกษตร 2) การปศุสัตวและสัตวบาล 3) การประมง 4)การเคหะ 5) การศึกษาและ
วัฒนธรรม  6) การพัฒนาสังคม 7) การสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 8) การสงเสริมการลงทุนเพื่อพัฒนา(Plantation) 
9) การประกอบกิจการรัฐ/รัฐวิสาหกิจ 10) การปาไมและผลิตภัณฑจากปา 11) การสงเสริมอุตสาหกรรมขนาดเล็ก  
12) การสงเสริมการทองเที่ยว 13) การสาธารณสุขและอนามัยแมและเด็ก 14) การสาธารณูปโภค  และ 15) การคมนาคม
ขนสง 
 2.5 ขอสังเกตเกี่ยวกับการกระจายอํานาจสูทองถ่ินของอินโดนีเซีย 
  อินโดนีเซียน้ันมีท้ังภูเขาไฟท่ีคุกรุนรอการระเบิดอีกหลายลูกในขณะเดียวกันก็มีปญหาคุกรุนจากกลุมชาติ
พันธุท่ีมีความแตกตางหลากหลายท่ีอาศัยอยูกระจัดกระจายตามเกาะนอยใหญ ท่ีทําใหรัฐบาลแหงชาติตองพยายาม
ประคับประคองสถานการณท่ีออนไหวมิใหเกิดกรณีการแยกตัวเปนอิสระเชนท่ี ติมอรเลสเต ประสบความสําเร็จสามารถ
แยกเปนรัฐอิสระ และอาจไมมีโชคชวยเชนกรณีอาเจะหท่ีพยายามตอสูเพื่อเอกราชมารวม 30 ป แตตองบอบช้ําเพราะ
ภัยสึนามิทําใหเกิดการสูญเสียผูคนและกองกําลังเปนเรือนแสน จนตองสงบศึกและยอมอยูภายใตรมธงของอินโดนีเซีโดย
ภาวะจํายอมตอไป 
  สภาพการณปจจุบันของอินโดนีเซียจึงดูเสมือนทะเลท่ีสงบราบเรียบ แตโดยขอเท็จจริงยังคงมีปญหาเก่ียวกับ
ดินแดนอีเรียนจายาท่ีอาจไมเปนขาวมากนัก 
  ผูนํากอบกูเอกราชของอินโดนีเซีย คือ สุการโน และ ฮัตตะ ตางตองการเห็นอินโดนีเซียท่ีเปนรัฐเด่ียว 
(Unitary State) มิใชสหพันธรัฐ (Federal State) ดังท่ีเจาอาณานิคมเดิมคือ ดัตซ ตองการ  ท้ังน้ีผูนําในการกูชาติท้ังหลาย
อาจมองปญหาความเปนปกแผนมั่นคงของชาติเปนดานหลัก เพื่อใหไดมาซึ่งความเปนอันหน่ึงอันเดียวกัน หรือเอกภาพ
แหงรัฐ 
  แตความไรประสิทธิภาพในการบริหารจัดการของรัฐบาลอินโดนีเซียในชวง 30-40 ปท่ีผานมา ทําใหรัฐบาล
อินโดนีเซียจําเปนตองร้ือปรับโครงสรางระบบบริหารงานภาครัฐภายใตกรอบคิดการมอบคืนและกระจายอํานาจสูทองถิ่น 
(ระดับจังหวัด อําเภอ/เทศบาล) ท้ังน้ี ภายใตแนวคิดท่ีเชื่อวาการมอบคืนอํานาจใหแกทองถิ่นจะชวยกระตุนและสราง
ความเขมแข็งและเปนปกแผนม่ันคงใหแกชาติอินโดนีเซีย  นอกจากน้ียังจะมีสวนชวยลดกระแสการเรียกรองให
เปล่ียนอินโดนีเซียเปนรัฐรวมหรือสหพันธรัฐดวย (Syaikhu Usman, 2002 : 1-2) 
 
3. โลกมุสลิม และวัฒนธรรมมลายูมุสลิม 
 ความแตกตางทางชาติพันธ วัฒนธรรม ประเพณี และความเชื่อของชนมลายูมุสลิมกับคนไทยท่ีมีวัฒนธรรมแบบ
พุทธน้ันเปนความจริงท่ีดํารงอยูมาชานาน แตการอยูรวมกันของชนมลายูมุสลิม มุสลิมยูนนาน มุสลิมเปอรเซีย มุสลิมจาม 
กับคนไทยสวนใหญท่ีมีวัฒนธรรมแบบพุทธกับเปนไปอยางสงบสันติสุข รอมชอม และเก้ือกูลกันมาแตอดีต มิไดเกิดความ
ขัดแยงรุนแรง หรือความหวาดระแวงซ่ึงกันและกันเปนสวนใหญ ยกเวนในพ้ืนท่ี 3 จังหวัดชายแดนภาคใตท่ีเกิดปญหา
ความขัดแยงรุนแรงท่ีอาจกลาวไดวาเปนความขัดแยงของชนมลายูมุสลิมกับรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐมากกวาท่ีเปนความ
ขัดแยงระหวางชุมชนหรือกลุมชนตางเชื้อชาติ ศาสนาและวัฒนธรรม 
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 เน่ืองจากปญหาความแตกตางดานวัฒนธรรมน้ีไดมีนักวิชาการตะวันตก คือ Sammuel P.Huntington นําเสนอ
ไวจนกลายเปนประเด็นขอถกเถียงในระดับโลกวา ความขัดแยงหลักของโลกยุคหลังสงครามเย็นจะเกิดจาก “การปะทะกัน
ระหวางอารยธรรม” (Clash of civilization) โดย ฮันติงตัน นําเสนอไววา(อางใน ศราวุฒิ อารีย, 2550 : 27) 

“ขาพเจามีสมมุติฐานวา แหลงพื้นฐานของความขัดแยงในโลกใหมน้ัน ไมไดมาจากอุดมการณหรือ
เศรษฐกิจเปนเบื้องตน การแบงแยกครั้งใหญหลวงในหมูมนุษยชาติ และตนตอสําคัญของความขัดแยงน้ัน
เปนเร่ืองของอารยธรรม รัฐชาติจะยังคงเปนตัวแสดงท่ีสําคัญท่ีสุดในกิจการของโลก แตความขัดแยงท่ี
สําคัญของการเมืองโลกจะมีอยูระหวางชาติและกลุมของอารยธรรมท่ีแตกตางกัน การปะทะกันทางอารย
ธรรมมีอํานาจเหนือการเมืองโลก แนวคิดท่ีแตกตางกันระหวางอารยธรรมตางๆ น้ันจะเปนแนวรบในอนาคต” 

 ทฤษฎีเร่ือง “การปะทะกันทางวัฒนธรรม” น้ี นําไปสูการถกเถียงกันถึงความสัมพันธระหวางอิสลามกับตะวันตก 
และไดรับการคัดคานจากโลกอิสลาม ท่ีมองวา เปนความคิดของกลุมอนุรักษนิยมขวาจัดในตะวันตกท่ีพยายามจะทําให
โลกอิสลามตกเปนเหยื่อโดยสรางภาพใหอิสลามเปนเสมือนภัยคุกคามตอตะวันตกภายหลังการลมสลายของลัทธิ
คอมมิวนิสต 
 เหตุรายและสถานการณความรุนแรงท่ีเกิดข้ึนท่ัวโลกจากการกระทําของมุสลิมคล่ังศาสนา หรือผูกอการราย
มุสลิม รวมถึงปญหาความรุนแรงใน 3 จังหวัดชายแดนใต ทําใหชาวโลกและชาวไทยมองคนมุสลิมดวยความเกลียดกลัว
และความหวาดระแวง และมีคนสวนหน่ึงท่ีเห็นคลอยตามทฤษฎีของฮันติงตันดังกลาว จนทําใหโลกอิสลามไดออกมา
เคล่ือนไหวเรียกรองความเชื่อมั่นและความมั่นใจจากผูท่ีไมใชมุสลิมใหเปล่ียนความเขาใจตออิสลามใหถูกตอง 
 โดยหลักการแลวศาสนาอิสลามสอนใหมอบความสันติสุขใหเพื่อนมนุษย ดังประโยคคําทักทายท่ีมุสลิมทุกคนใช
กลาวท่ีวา “ขอความสันติสุข จงประสบแดทาน” แตคําสอนของอิสลามท่ีแตกตางและตรงขามกับวัฒนธรรมตะวันตกท่ี
กําลังครอบงําสังคมโลกภายใตกระแสโลกาภิวัตนก็คือ ลัทธิบริโภคนิยม และสังคมบริโภคนิยมแบบตะวันตก คําสอนของ
อิสลามมีแนวคิดเร่ือง “ซุฮด” หรือ การรูจักบริโภคที่พอเหมาะ อันมีความหมายรวมถึงการดําเนินชีวิตภายใตส่ิงท่ีจําเปน
ในชีวิตอยางแทจริง แนวคิดเร่ือง “ซุฮด” จึงตรงขามกับบริโภคนิยมโดยสิ้นเชิง และเปนแนวคิดท่ีมีคุณคาในการตอบโต
บริโภคนิยม การไมยอมรับลัทธิบริโภคนิยมในสังคมทุนนิยมสมัยใหมจึงเปนประเด็นหลักในความแตกตางกันทางอารย
ธรรมระหวางโลกตะวันตกและโลกอิสลาม ซึ่งโดยขอเท็จจริงแลวลัทธิบริโภคนิยมเองนับวาเปนภัยรุกรานตอสังคมอ่ืนๆ 
โดยท่ัวไปไมใชแตเฉพาะสังคมมุสลิมเทาน้ัน 
 เน่ืองจากลัทธิบริโภคนิยมน้ันเปนเพียงรูปแบบหน่ึงของการรุกรานเขาครอบงําทางวัฒนธรรมจากโลกาภิวัตนทาง
วัฒนธรรม ซึ่งเปนผลใหเกิดกระบวนการของแนวคิดการฟนฟูอิสลาม (Islamic Revivalism)* ท่ีตองการใหคนมุสลิม
ตระหนักถึงการรุกรานทางวัฒนธรรมท่ีกระทําตออิสลาม ตลอดจนถึงแนวคิดเก่ียวกับการปฏิวัติสังคมของตนเองไปสู
อิสลามท่ีแทจริงตามคําสอนของศาสนาอิสลาม 
 
 
 
 
 
 

_______________ 
 * แนวคิดการร้ือฟนอิสลาม ที่มีอิทธิพลตอการเคล่ือนไหวของนักเคลื่อนไหวเพื่อร้ือฟนอิสลามในกระแสโลกาภิวัตนนั้น มีทั้งแนวคิดที่จัดวา
อยูในแนวสายกลาง เชน งานของฮัสซัน อัลบันนา ในสวนที่กลาวถึง ญิฮาด ซ่ึงแบงออกเปน ญิฮาดภายในและภายนอก สําหรับ ญิฮาดภายนอก คือ
การกระทําตอศัตรูภายนอกที่เปนเร่ืองของการเมือง ซ่ึงเปนการยืนยันทางทฤษฎีวาอิสลามไมเปนเพียงศาสนา แตเปนอุดมการณทางการเมืองและเปน
วิถีชีวิตของชาวมุสลิม แตการกระทําญิฮาดนั้นตองทําดวยความกรุณา ในขณะท่ีกลุมมุสลิมหัวรุนแรงยึดตามแนวคิดที่วา ญิฮาดเปนเร่ืองการตอสูเพื่อ
ศาสนาในลักษณะของการทําสงครามศาสนาที่ตองรบราอยางเอาเปนเอาตาย 
 นอกจากนี้ยังมีความแตกตางกันในแนวคิดเร่ืองรัฐและชาตินิยมที่กลาววาชาตินิยมอิสลามนั้นควรมีรากฐานจากชุมชนมุสลิม (Islamic
Umma) ซ่ึงอยูพนจากเร่ืองเช้ือชาติและเขตพื้นที่ ซ่ึงตางจากแนวคิดชาตินิยมตะวันตกที่มีรากฐานบนเช้ือชาติและเขตดินแดน แตอิทธิพลของแนวคิด
ตะวันตกดังกลาวอาจยอมรับได ตราบเทาที่สิ่งนั้นไมกระทบกระเทือนตอความภักดีชุมชนมุสลิม ดังนั้น มุสลิมสายกลางจึงยังยอมรับในเร่ืองรัฐและ
ชาตินิยม ในขณะท่ีอีกแนวคิดหนึ่งนั้น ปฏิเสธความคิดชาตินิยมในทุกรูปแบบ อัตลักษณใดๆ ที่ไมไดมีรากฐานบนอิสลามลวนเปนความปาเถ่ือน และ
โลกแหงสงคราม 
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 เมื่อยอนกลับมาพิจารณาถึงปญหาความขัดแยงใน 3 จังหวัดชายแดนใตซึ่งท่ีมีลักษณะของปญหาทางศาสนา
ชาติพันธุ (ethno-religious) ท่ีมีรากฐานด้ังเดิมจากความรูสึกในเร่ืองเชื้อชาตินิยม (ความเปนมลายู) และความรูสึกกังวล
ตอผลกระทบท่ีทําใหสังคมและวัฒนธรรมมลายูมุสลิมอาจลมสลายจากการถูกครอบงําทางวัฒนธรรมโดยรัฐไทย นําไปสู
การปฏิเสธและการตอสูขัดขืนตอรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐ ซึ่งนาจะสอดคลองกับผลการศึกษาทบทวนความขัดแยงท่ีเกิดขึ้น
ในประเทศตางๆ ของ Robin William Junior ท่ียืนยันวา ความพยายามของรัฐในการขยายอํานาจเพื่อหลอมรวม
วัฒนธรรมท่ีหลากหลายใหกลายเปนวัฒนธรรมประจําชาติเพียงหน่ึงเดียวน้ัน ยอมนํามาซึ่งการตอตานจากกลุมชาติพันธ
ตางๆ อยางไมอาจลีกเล่ียงได ท้ังน้ี เพื่อใหตนเองพนจากการถูกเลือกปฏิบัติและการตกเปนอาณานิคมทางวัฒนธรรม และ
การสรางนโยบายชาตินิยมมักสงผลใหเกิดปฏิกิริยาตอบโตท่ีรุนแรงตลอดมา 
 สถานการณความขัดแยงและความรุนแรงใน 3 จังหวัดชายแดนใตนับแตอดีตท่ีรัฐสยามครอบครองปตตานี การ
ตอสูเรียกรองในชวงแรกน้ันมีเปาหมายชัดเจนภายใตการนําของเจาเมืองปตตานีเกา เครือญาติ และกลุมชนชั้นนําท่ี
ตองการกลับมามีอํานาจปกครองปตตานีอีก โดยอาจมีประชาชนบางสวนสนับสนุน ยังมิไดมีการนําเร่ืองของศาสนามา
กลาวอางความชอบธรรมของการตอสู ผิดกับการตอสูเรียกรองในชวงถัดมาภายใตการนําของหะยีสุหลงท่ีมิไดเปนสวน
หน่ึงของขบวนการชนชั้นนําแตเปนผูนําทางศาสนาในฐานะครูสอนศาสนาท่ีไดรับการยอมรับใหเปนผูนําในการเรียกรอง
ตอรัฐไทยท่ีพยายามดําเนินนโยบายชาตินิยมท่ีมีลักษณะเปนการรุกรานและครอบงําตอวิถีและวัฒนธรรมมลายูมุสลิมใน 
3 จังหวัดชายแดนใต แตการเรียกรองของหะยีสุหลงมิไดมีเปาหมายหรือแนวทางชัดเจนเก่ียวกับการสถาปนารัฐอิสลาม
ปตตานี แตเปนการเรียกรองถึงความเปนอิสระในทางวัฒนธรรมเพื่อธํารงไวซึ่งวัฒนธรรมมลายูมุสลิมในพื้นท่ี 3 จังหวัด
โดยท่ียังเปนสวนหน่ึงของรัฐไทย แมวาในชวงการตอสูในยุคถัดมาท่ีเกิดขบวนการชาตินิยมหลายขบวนการที่ประกาศตน
ชัดเจนวามีเปาหมายท่ีจะแบงแยกดินแดนรัฐปตตานี แตอุดมการณท่ีมีอิทธิพลในการตอสูของขบวนการตางๆ 
นอกเหนือจากเรื่องชาตินิยมแลวก็เปนอุดมการณคอมมิวนิสตท่ีมีอิทธิพลทางความคิดในหมูผูนําชาตินิยมท่ีเคล่ือนไหว
ในชวงยุคสงครามประกาศเอกราชของรัฐชาติใหมตอเน่ืองถึงยุคสงครามเย็น 
 สืบเน่ืองจนถึงสถานการณความรุนแรงในชวงลาสุด นับแตตนป พ.ศ.2547 เปนตนมา มีการเปล่ียนแปลงการ
ตอสูไปจากเดิมท่ียังไมสามารถสรุปไดวาขบวนการตอสูรอบใหมน้ีเปนใคร? มีเปาหมายอะไร? และเปนการตอสูเพื่อใคร? 
ไมมีขอสรุปหรือคําประกาศท่ีชัดเจนวาจะตอสูเพื่อสถาปนารัฐอิสลามปตตานีขึ้นใหม หรือตองการเปล่ียนแปลงสังคม 
เศรษฐกิจ การเมืองของชนมลายูมุสลิมไปอยางไร แตขบวนการตอสูใน  
ปจจุบันไดใชแนวทางบางอยางท่ีเปนการนําเอาประวัติศาสตรปตตานีและศาสนาอิสลามมาผูกโยงกันและเผยแพรในหมู
เยาวชนและประชาชนใหเห็นถึงความย่ิงใหญในอดีตของปตตานีในฐานะรัฐอิสลามท่ีถูกรุกราน 
จากสยาม เพื่อปลุกเรากระแสชาตินิยมและศาสนา ทําใหเห็นวาเปนพันธะแหงสงครามศาสนาของชาวมลายูมุสลิมและ
เกิดความชอบธรรมท่ีเรียกวา “ญิฮาด” ทําใหขบวนการท่ีตอสูและเคล่ือนไหวในปจจุบันสามารถระดมความรวมมือทาง
การเมืองและการทหารจากชนมลายูมุสลิมไดอยางกวางขวางมากกวาในอดีต 
 ดังน้ัน ส่ิงท่ีรัฐไทยและเจาหนาท่ีของรัฐในปจจุบันกําลังตอสูหรือเผชิญอยูในจึงเปนผลจากการสรางความเชื่อท่ี
เกิดจากการผูกโยงประวัติศาสตรปตตานีกับศาสนาอิสลามอยางแยบยลแตไดบิดเบือน ผิดเพี้ยนไปในทางที่เปนการสราง
ความชอบธรรมในการลุกข้ึนสูของชนมลายูมุสลิมท่ียังไมรูวาจะสูเพื่อใคร? และสูโดยมีเปาหมายท่ีชัดเจนอยางไร? 
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4. สรุป 
 มาเลเซียและอินโดนีเซียตางก็เปนรัฐท่ีคนสวนใหญเปนมุสลิมท่ีมีประวัติศาสตรในฐานะเปนรัฐอิสระท่ีตองตกเปน
อาณานิยมของชาติตะวันตกจนสามารถตอสูเพื่อสถาปนารัฐชาติขึ้นใหมท่ีมีรูปแบบและโครงสรางทางการเมืองการ
ปกครองที่แตกตางกัน ซึ่งอาจกลาวโดยสรุปไดวา ทิศทางการพัฒนารูปแบบการปกครองของสองประเทศอาจสวนทางกัน 
โดยมาเลเซียพัฒนาไปในแนวทางการรวมศูนยอํานาจไวท่ีระดับการปกครองทองถ่ินโดยรัฐบาลแหงรัฐ ในขณะท่ี
อินโดนีเซียท่ีเคยรวมอํานาจไวท่ีรัฐบาลกลางสูงมากเร่ิมผอนปรน โดยการกระจายอํานาจสูทองถิ่นมากยิ่งขึ้นเพื่อลดแรง
กดดันจากความตองการปกครองตนเองของกลุมชนตางชาติพันธุในอินโดนีเซียน่ันเอง 
 บทเรียนและแนวทางของเพื่อนบานท้ังสองจึงมีแงมุมท่ีนาสนใจท่ีรัฐไทยของเรานาจะเหลียวมองดูอยางพินิจ
พิจารณาเพื่อประกอบการแกปญหา 3 จังหวัดชายแดนใตเชนกัน 



บทที่ 6 
3 จังหวัดชายแดนใต : ปญหา สาเหตุ และบทเรียน 

 
 ลักษณะของปญหา สาเหตุ และสถานการณความรุนแรงท่ีเกิดข้ึนในพื้นท่ี 3 จังหวัดชายแดนใตน้ัน มีความ
เปนมาท่ีตอเน่ืองยาวนาน มีความซับซอน ละเอียดออน และเก่ียวพันโยงใยกันหลายมิติ ซึ่งผูศึกษาจะไดประมวล สรุป
นําเสนอถึงเหตุหรือสาเหตุท่ีสมควรแกไข โดยการศึกษาท้ังบทเรียนในอดีตของไทย ประกอบกับบทเรียนในการแกไข
ปญหาความขัดแยงของชนกลุมนอยมุสลิมในประเทศมุสลิมและประเทศท่ีไมใชมุสลิม จากน้ันจะไดนําเสนอถึงแนว
ทางการแกไขในรูปของตัวแบบการบริหารการปกครองท่ีออกแบบข้ึนใหมบนพื้นฐานของการยอมรับการมีอยูของความ
แตกตาง หลากหลายทางเชื้อชาติ ศาสนา วัฒนธรรม หรือการมีพหุวัฒนธรรมของสังคมไทยและรัฐไทย สิทธิชุมชน
และสิทธิในการปกครองตนเอง ประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ และการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมท่ี
สอดคลองกับวิถีการดําเนินชีวิตของคนในสังคมทุกกลุมชนอยางเสมอภาคและยุติธรรม ภายใตความเปนอันหน่ึงอัน
เดียวกันหรือเอกภาพของรัฐไทย 
 
1. ลักษณะพิเศษของปญหา และสถานการณใน 3 จชต. 
 นักวิชาการหลายทานท่ีศึกษาปญหา 3 จชต. และพยามยามสรางความเขาใจใหคนไทยสวนใหญ รวมท้ัง
เจาหนาท่ีของรัฐเขาใจถึงเหตุปจจัยท่ีทําใหเกิดความรุนแรงข้ึนเพื่อสามารถแกปญหาท่ีตนเหตุ โดย ชัยวัฒน สถา
อานันท (2550) ไดสรุปถึงลักษณะปญหาความรุนแรงวา แบงไดเปน 3 ประเภท คือ 1) ความรุนแรงทางกายภาพ 
(Physical Violence)  2) ความรุนแรงทางโครงสราง (Structural Violence)  และ 3) ความรุนแรงทางวัฒนธรรม 
(Cultural Violence) สําหรับความรุนแรงทางกายภาพ คือ ใครเปนผูกอความรุนแรง (ฆาคน วางระเบิด เผาโรงเรียน 
ฯลฯ) ความรุนแรงระดับน้ีเปนเพียงระดับปรากฏการณ สวนความรุนแรงทางโครงสรางเปนตัวสาเหตุท่ีสราง
กระบวนการอันนําไปสูความรุนแรงที่ลึกกวา จึงเห็นไดยากกวาและแกยากกวา ในสวนของความรุนแรงเชิงวัฒนธรรม 
คือ คําอธิบายท่ีถูกใชเพื่อใหความชอบธรรมแกความรุนแรงและอาจชวนใหสําคัญผิดวาเปนสาเหตุท่ีแทจริง อาทิ กรณี
การอางศาสนาอิสลามมาใหความชอบธรรมของฝายกอความรุนแรง ในขณะท่ีฝายรัฐอางการปกปองอธิปไตยของชาติ 
 ดังน้ัน หากตองการแกปญหา 3 จชต. ท่ีตนเหตุก็จําเปนท่ีจะตองพิจารณาทําความเขาใจถึงเหตุแหงปญหาใน
เชิงโครงสรางอันเปนตนเหตุท่ีแทจริง 
 ในมุมมองของผูมีหนาท่ีรับผิดชอบในพื้นท่ีไดพยายามสรุปปญหา/สาเหตุของความรุนแรงใน 3 จชต. นําเสนอ
ใน ภาพท่ี 6.1 ทายน้ี  โดยไดแบงระดับของปรากฏการณท่ีเกิดขึ้นเปน 3 ระดับ คือ 1) ระดับวัฒนธรรม เปน
ปรากฏการณชั้นในสุดซึ่งเปนผลจากการกระทําในอดีตยังคงฝงลึกในจิตใจ การแสดงออกจะเปนไปในรูปแนวคิด หรือ
อุดมการณ เชน แนวคิดแบงแยกดินแดน หรือ อุดมการณสรางรัฐปตตานี เปนตน  2) ระดับโครงสราง เปน
ปรากฏการณอันเกิดจากการปฏิบัติท่ีขาดความสอดคลองกับอัตลักษณเฉพาะของพื้นท่ีหรือพื้นฐานของ จชต. ท้ังท่ีเปน
มิติเศรษฐกิจ สังคม การศึกษา ฯลฯ ซึ่งกอใหเกิดปญหาหรือเง่ือนไขตามมา และ 3) ระดับผิวหนา/การปรากฏของ
ปญหาในปจจุบัน เปนอาการหรือแรงขับจากปญหาในระดับวัฒนธรรม และระดับโครงสราง ซึ่งแสดงออกในรูปการกอ
เหตุรายรุนแรง สรางความหวาดกลัวทําใหประชาชนอยูฝายตรงขามรัฐ 
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 ขอพิจารณาเก่ียวกับธรรมชาติของปญหาการกอความไมสงบหรือการกอการรายน้ัน มีมิติทางการเมืองเปน
สวนประกอบหลักของปญหา กลาวคือ โดยธรรมชาติของการกอความไมสงบ โดยเน้ือแทแลวเปน “สงครามทาง
การเมือง” ไมใช “สงครามการทหาร” ดังน้ัน เมื่อเปนปญหาทางการเมืองจึงจําเปนตองใหความสําคัญหรือความสนใจ
ในประเด็นทางการเมือง เพื่อขจัดตนเหตุท่ีแทจริง 
 ในขณะท่ีนักวิชาการทางรัฐศาสตร เกษียร เตชะพีระ (2550 : 204-205)ไดสรุปถึงลักษณะพิเศษของปญหา/
สถานการณ โดยชี้ใหเห็นถึงสํานึกของชาวมลายูมุสลิมภายใตรัฐไทยไว ดังน้ี 

 “1) ลักษณะพิเศษแหงสถานการณทางการเมืองของมลายูมุสลิมไทย คือ ความเหล่ือมลํ้าลัก
ล่ัน ไมลงรองลงตัวท่ีอาจเกิดขึ้นไดระหวางรัฐท่ีพวกเขาอยูใตอํานาจอธิปไตยกับชุมชนท่ีพวกเขารูสึกตน
วาสังกัด โดยเฉพาะอยางย่ิงในกรณีท่ีพวกเขาผานเผชิญประสบการณท่ีอาจทําใหเห็นไปไดวา รัฐมิได
พิทักษปกปองสิทธิประโยชนของพวกเขา(มิใช a protective state)มิไดเปนตัวแทนของพวกเขา  
(a non-representative state) มิไดเปนรัฐแหงชาติของเขาเอง(Their own national state)  

 ในกรณีน้ัน ทามกลางสภาพท่ีถูกกีดกันแบงแยกเลือกปฏิบัติและแปลกแยกเสมือนมิไดเปน
หุนสวนหน่ึงของชาติไทย พวกเขาก็อาจหันไปหาและรูสึกวาตัวเองสังกัดชุมชนแหงความทรงจําอื่น (ชาติ
ปะตานี)หรือชุมชนทางศีลธรรมอื่น(แนวคิดชุมชนอิสลามเอกภาพท่ีครอบคลุมท่ัวสากล หรือท่ีเรียกวา 
Umma) เปนเอกเปนหลักเหนือส่ิงใด 

 2)  ตรงรอยปริแยกระหวงรัฐไทยกับชาติปะตานี หรือชุมชนอิสลาม Umma น่ีเองท่ีเปน
เง่ือนไขใหแนวคิดและขบวนการอันหลากหลายรวมท้ังชาตินิยมแยกรัฐ (separatist nationalism) และ
อิสลามสูรบ (militant Islam) สามารถอางความชอบธรรม เรียกรองแสวงหาความเห็นอกเห็นใจ 
สนับสนุนเปนแนวรวมและกะเกณฑสมัครพรรคพวกเพื่อเคล่ือนไหวทางการเมืองดวยวิธีการตางๆ  

 3) การเมืองมลายูมุสลิมในชายแดนใตของไทยจึงเปนการเมืองบนรากฐานของชุมชนชาติ
พันธุ-ศาสนา (ethno-religious community-based politics) และชาวไทยมุสลิมเชื้อสายมลายูก็แสดง
บทบาททางการเมืองออกมาในลักษณะนักชาตินิยมทางชาติพันธุ-วัฒนธรรมอันแตกตาง หลากหลาย
อยางเสมอภาค และตองการอํานาจสวนรวมท่ีสะทอนแสดงออกซึ่งลักษณะทางวัฒนธรรมชุมชนของ
พวกเขา และพิทักษปกปองสิทธิทางวัฒนธรรมในทองถ่ิน” 

 ความไมชัดเจนเกี่ยวกับจุดประสงคหรือเปาหมายการกอเหตุของกลุมผูกอการรุนใหมท่ีประกอบดวยผูนําทาง
ศาสนา ครูสอนศาสนาและเยาวชนท่ีรวมกอการ กอใหเกิดคําถามวาส่ิงท่ีกลุมผูกอการตองการเปนเพียงแคการกอกวน
เทาน้ัน หรืออาจมีความต้ังใจท่ีจะใชกําลังตอตานรัฐไทยเพื่อทําใหรัฐไทยทําความผิดโดยการฆา หรือการจับกุมผู
บริสุทธิ์ท่ีจะทําใหเกิดปฏิกิริยาตอบโตในเชิงชาตินิยมของคนสวนใหญซึ่งนําไปสูความตองการในการแบงแยกดินแดน
หรือไม เหตุท่ีไมอาจมองขามประเด็นเก่ียวกับการแบงแยกดินแดนอาจเปนเพราะความรูสึกของปญญาชนในพื้นท่ี หรือ
ผูนําศาสนาบางคนก็ยังคงมีความรูสึกแบบน้ีอยูไมมากก็นอย โดยเฉพาะเมื่อเกิดปญหาขัดแยงกับรัฐก็จะมีปฏิกิริยา
ตอบโตรัฐ 
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2. บทเรียนจากความพยายามแกปญหาในอดีต 
 การแกปญหาจังหวัดชายแดนใตท่ีมีรากฐานหรือแกนแกนของปญหาท่ีเก่ียวเน่ืองจากอดีต จําเปนตองเขาใจ
บริบทของสังคมจังหวัดชายแดนใตในเชิงประวัติศาสตรท่ีสําคัญ ก็คือ ประวัติการเมืองการปกครองและการดําเนิน
นโยบายตางๆ ท่ีรัฐไทยในอดีตดําเนินการตอชนมลายูมุสลิมในพื้นท่ีจังหวัดชายแดนใต 
 หากยอนทบทวนถึงความเปนมาของการเมืองการปกครองและการดําเนินนโยบายแกปญหาและพัฒนา
จังหวัดชายแดนใต สามารถสรุปถึงหลักการ แนวทาง และวิธีการสําคัญในการแกปญหาของรัฐไทยดานการเมืองการ
ปกครองที่ไดรับการยอมรับวาประสบความสําเร็จในการลดระดับความรุนแรงของปญหาและสถานการณหรือสามารถ
ยุติปญหาลงไดชวงระยะเวลาหน่ึงๆ (แมวาจะไมสามารถยุติปญหาไดอยางถาวร) ดังน้ี 
 1) การยึดถือหลักการสําคัญในการยอมรับลักษณะพิเศษของพื้นท่ีท่ีมีความแตกตางดานเชื้อชาติ ศาสนา 
ภาษา และขนบธรรมเนียม ประเพณี แตกตางไปจากราษฎรไทยสวนใหญ ดังน้ัน การกําหนดและดําเนินนโยบายท่ี
ตามมาจึงมีความระมัดระวังเปนพิเศษมิใหกระทบกระเทือนความรูสึกของชนมลายูมุสลิมในพื้นท่ี เปนหลักการท่ี
ปรากฏชัดในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตอเน่ืองจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา
เจาอยูหัวท่ีบางชวงเวลาไดเกิดปญหาจากการปฏิบัติของเจาหนาท่ีท่ีละเลย หรือมิไดคํานึงถึงความแตกตางของ
ประชาชนในพื้นท่ี ทําใหตองมีการประกาศหลักรัฐประศาสโนบาย 6 ประการ เปนระเบียบปฏิบัติราชการมณฑล
ปตตานีท่ียึดถือสืบเน่ืองตอมาจนถึงรัชสมัยพระปกเกลาเจาอยูหัว 
 2) การจัดระเบียบการปกครองรูปแบบมณฑลเทศาภิบาล โดยยอมรับลักษณะพิเศษของมณฑลปตตานีวามี
ความแตกตางกวามณฑลท่ัวไป และมีการแกไขระเบียบแบบแผนตางๆ ท่ีขัดตอธรรมเนียม ประเพณี และศาสนา
อิสลาม หามเกณฑแรงงานราษฎรในเวลาท่ีมีพิธีกรรมทางศาสนา การผอนผันระบบการเก็บภาษีเปนพิเศษ (เก็บใน
อัตราท่ีตํ่ากวาทองท่ีอื่น) และท่ีสําคัญคือดานการศาลท่ีรัฐบาลก็จัดระเบียบแบบแผนการศาลใหสอดคลองกับศาสนา
และประเพณีทองถิ่น โดยจัดใหมีศาล 2 ประเภท คือ ศาลท่ัวไป และศาลสําหรับพิจารณาคดีทางศาสนาอิสลาม 
 3) การมีนโยบาย ระเบียบขอบังคับในการปฏิบัติราชการสําหรับผูปฏิบัติหนาท่ีในพื้นท่ีโดยเฉพาะ อาทิ 
นโยบายการปฏิรูปการปกครองดินแดนปตตานี (พ.ศ.2443) ในสมัยรัชกาลท่ี 5 และ หลักรัฐประศาสโนบาย 6 ประการ
ในสมัยรัชกาลท่ี 6 
 หลักการ แนวทาง และวิธีการท้ัง 3 ประการขางตนน้ัน อยูในชวงของยุคราชาธิปไตยท่ีพระมหากษัตริยทรง
เปนรัฐาธิปตยมีอํานาจสมบูรณในการบริหารการปกครองรัฐและกําหนดรัฐประศาสโนบายตลอดจนระเบียบกฎหมาย
ไดอยางสะดวก รวดเร็ว เมื่อสามารถรับรูและเขาถึงเหตุของปญหาอยางแทจริง  นอกจากน้ี ระบบการปกครองแบบ
เทศาภิบาลที่สมุหเทศาภิบาลมีฐานะเปนตัวแทนของรัฐบาลในการแกปญหาและพัฒนาพ้ืนท่ี ทําใหการบริหารการ
ปกครองมีเอกภาพ รวมท้ังมีกลไกท่ีทําใหสมุหเทศาภิบาลสามารถรายงานปญหาและขอเสนอแนะตอองครัฐาธิปตยได
ทําใหรัฐบาลและประชาชนในพื้นท่ีสามารถรับรูและเกิดความเขาใจระหวางกันดีขึ้น 
 ในภายหลังเมื่อรัฐไทยเปล่ียนแปลงการเมืองการปกครองสูระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปน
ประมุข ซึ่งโดยหลักการแลว กลุมชนทุกกลุม ทุกหมูเหลานาจะมีโอกาสทางการเมืองและกระบวนการตัดสินใจทางการ
เมืองระดับชาติมากข้ึน แตโดยท่ีทราบกันดีวาระบบการเมืองของไทยสวนใหญอยูภายใตระบบเผด็จการท้ังทหารและ
พลเรือน แมวาคนในพื้นท่ีจังหวัดชายแดนใตจะมีโอกาสเลือกผูแทนราษฎร และมีตัวแทนของตนในเวทีการเมือง
ระดับชาติเพื่อทําหนาท่ีเปนสะพานเชื่อมระหวางผูคนในพื้นท่ีกับศูนยอํานาจรัฐในสวนกลาง แตในทางปฏิบัติ
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ผูแทนราษฎรก็ไมสามารถทําหนาท่ีดังกลาว เมื่อเกิดปญหาจากการดําเนินนโยบายของรัฐบาล รวมถึงการปฏิบัติของ
เจาหนาท่ี ประชาชนผูเดือนรอนในพื้นท่ีจึงขาดชองทางส่ือสารทุกขรอนไปยังรัฐบาล 
 4) การจัดต้ังกลไกพิเศษแกปญหาจังหวัดชายแดนใต ในชวงท่ีขบวนการแบงแยกดินแดนปฏิบัติการรวมเปน
แนวรวมพรรคคอมมิวนิสตเคล่ือนไหวกอการรายรุนแรงในพื้นท่ีในชวงทศวรรษ 2520 ไดมีการจัดต้ังกลไกพิเศษ คือ 
พตท. และ ศอ.บต. เปนหนวยงานหลักดานความมั่นคงและการปกครองพัฒนาพื้นท่ีภายใตนโยบายการตอสูเอาชนะ
คอมมิวนิสตในทางการเมือง หรือคําส่ังสํานักนายกรัฐมนตรีท่ี 66/2523 ท่ีเรียกกันวานโยบาย “การเมืองนําการทหาร” 
กลไกพิเศษน้ีจึงเปนชองทางใหผูนําทองถิ่นและผูนําศาสนาสามารถเขาถึงศูนยอํานาจในเขต 3 จังหวัดไดโดยตรง โดย
อาจรองทุกขเพื่อใหขจัดความเดือนรอนตางๆ ท่ีเกิดจากการปฏิบัติของเจาหนาท่ีรัฐ และแกไขปญหาทุกขรอนอื่น  ๆ
นับเปนชองทางการเขาถึงระบบการเมืองของประชาชนในพื้นท่ีดวย 
 เกษียร เตชะพีระ (2550 :198) กลาวถึง กลไกพิเศษกรณีของ พตท. และ ศอ.บต. วา เปนองคกรท่ีทําหนาท่ี
คลายๆ กับหนวยงานกลางสําหรับสะสางปญหาทองถ่ิน (Clearing House) โดยมีเปาหมายหลัก คือ ความสงบ ท่ีผูนํา
ทางศาสนาและผูนําทองถิ่นสามารถเขาถึงเพื่อชวยบําบัดความเดือนรอนตางๆ การท่ีรัฐบาลยุค พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 
ยุบ พตท. และ ศอ.บต. จึงเปนผลใหคนจํานวนมากท่ีเคยสามารถตอสายตรงถึงผูมีอํานาจในพื้นท่ีจังหวัดชายแดน
ภาคใตได (เขาถึงระบบการเมือง) ก็ไมสามารถทําไดอีกตอไป การเขาถึงระบบการเมืองถูกปดลง 
 
3. บทเรียนการจัดการปญหาชนกลุมนอยมุสลิมของตางประเทศ 
 3.1 ความขัดแยงกรณีอาเจะห 
  ปญหาชนกลุมนอยชาติพันธุตางๆ ท่ีมีความแตกตางไปจากชาติพันธุหลักของแตละประเทศ สงผลใหมี
วิถีการดําเนินชีวิต สังคม วัฒนธรรม ความเชื่อ และศาสนาแตกตางกันตามไปดวย นับเปนปญหาความขัดแยงท่ีสงผล
ใหเกิดความรุนแรงในหลายประเทศท่ัวโลก แมแตประเทศท่ีมีประชากรสวนใหญนับถือศาสนาอิสลาม เชน อินโดนีเซีย
ก็ตองประสบปญหาชนตางชาติพันธุท่ีนับถือศาสนาอิสลามเชนเดียวกัน มีความตองการแบงแยกดินแดน คือ ชาวอา
เจะหบนเกาะสุมาตราตอนเหนือท่ีรวมกลุมรวมตัวเปนขบวนการท่ีเขมแข็งมีกองกําลังติดอาวุธปฏิบัติการโดยมี
เปาหมายในการจัดต้ังรัฐอิสลาม เรียกวา “ขบวนการดารุลอิสลาม” ไดพยายามประกาศตัวเปนรัฐอิสลามมาต้ังแตป 
ค.ศ.1953 (พ.ศ.2496) นําโดยดาอุด เบอเรอเอะห (Daud Beureueh) ผูนําชาวอาเจะหท่ีเปนวีระบุรุษคนหน่ึงของ
อินโดนีเซียยุคปฏิวัติ รัฐบาลอินโดนีเซียแกปญหาในเบื้องตนดวยการยกฐานะอาเจะหเปนเขตปกครองพิเศษ (Daerah 
Istimewa) ต้ังแตป ค.ศ.1959 แตความตองการแยกตัวเปนรัฐอิสลามยังคงมีอยู แมวาขบวนการแรกจะลมสลายลงแต
ยังมีชาวอาเจะหท่ีมีความรูสึกวาไมไดรับความยุติธรรมทางเศรษฐกิจประกอบกับความตองการใหอาเจะหเปนรัฐ
อิสลาม รวมตัวกันในนาม “ขบวนการแนวหนาปลดปลอยอาเจะหแหงสุมาตรา” หรือท่ีเรียกกันวา “ขบวนการอาเจะห
เสรี” มี ดร.เต็งกู ฮะซัน มูฮัมหมัด ดิติโร เปนผูนํา มีการประกาศใหอาเจะหเปนรัฐอิสระในป ค.ศ.1976 ทําใหเกิดการสู
รบกับทหารของรัฐบาลจนเกิดการบาดเจ็บลมตายของคนเปนจํานวนมาก  
  ในระยะหลังรัฐบาลรวมถึงรัฐบาลปจจุบันของอินโดนีเซียไดหันมาใชนโยบายทางการเมืองในการสราง
ความประนีประนอมในการแกปญหาอาเจะหมากยิ่งขึ้น ภายหลังจากการเกิดเหตุการณสึนามิท่ีทําใหชาวอาเจะหและ
กองกําลังของขบวนการลมตายเปนจํานวนมากเกือบ 2 แสนคน จึงเปนจุดหักเหสําคัญท่ีทําใหความขัดแยงผอนคลาย
ลง และเกิดการเจรจาและลงนามในขอตกลงสันติภาพยุติการสูรบท่ีเกิดข้ึนมานานกวา 30 ป โดยฝายรัฐบาลถอน
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ทหารออกจากอาเจะห และมีการนิรโทษกรรมนักโทษการเมืองชาวอาเจะห สวนกองกําลังชาวอาเจะหก็ยอมวางอาวุธ 
ในสวนของโครงสรางทางการปกครองน้ัน รัฐบาลอินโดนีเซียยังคงฐานะใหอาเจะหเปนเขตการปกครองพิเศษซึ่งเปน
การปกครองทองถิ่นตามนโยบายการกระจายอํานาจสูทองถ่ินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอินโดนีเซีย 
 3.2 ชนกลุมนอยมุสลิมในประเทศจีน 
  จีนเปนประเทศหน่ึงท่ีมีปญหาความขัดแยงและการเคล่ือนไหวปฏิบัติการของขบวนการแบงแยกดินแดน
ท่ีเปนชนกลุมนอยมุสลิมในพื้นท่ีมณฑลซินเจียง เปนชนกลุมนอยมุสลิมท่ีมีอุดมการณเชื้อชาตินิยมท่ีมีสํานึกเขมขนใน
ฐานะเจาของดินแดนท่ีอาศัยอยูในพื้นท่ีมาอยางยาวนาน ประกอบกับความรูสึกท่ีไมไดรับความเปนธรรมจากการถูก
กดข่ีขมเหง การละเลยเลือกปฏิบัติ และเอารัดเอาเปรียบของฝายรัฐบาล รวมถึงการดําเนินนโยบายที่ขัดหรือฝนตอ
ความตองการและประเพณีของมุสลิมในพื้นท่ี 
  นอกจากเหตุปจจัยภายในรัฐแลวยังผนวกเขากับกระแสการตอตานตะวันตกของโลกมุสลิมท่ีดําเนินไป
อยางตอเน่ือง กวางขวาง ภายหลังเหตุการณ 9/11 เปนตนมา  รวมท้ังการไดเห็นตัวอยางความสําเร็จท่ีชนชาติท่ีเปน
มุสลิมในหลายประเทศสามารถแยกตัวออกมาปกครองตนเองเปนรัฐอิสระ ตลอดจนถึงการสนับสนุนจากภายนอก
ประเทศในรูปแบบตางๆ  
  ในมณฑลซินเจียงท่ีมีชนกลุมนอยมุสลิมอาศัยอยูเปนจํานวนมาก มีขบวนการหลายกลุมเคล่ือนไหวใช
ความรุนแรงและกอความไมสงบในรูปแบบตางๆ โดยมีเปาหมายทางการเมืองเพื่อแบงแยกดินแดนซินเจียงเปนอิสระ 
ไดแก สภาอุยกูรโลก (World Uyghur Congress) สมาคมชาวอุยกูรในแคนาดา ศูนยขอมูลเตอรกิสสถานตะวันออก 
ตัวอยางความสําเร็จในการประกาศเอกราชของประเทศมุสลิมในเอเชียกลาง ต้ังแตป ค.ศ.1990 เปนตนมา กระตุนให
มุสลิมในซินเจียงตองการแยกตัวออกจากจีนมากย่ิงข้ึน ขบวนการแบงแยกดินแดนของชาวอุยกูรจึงเคล่ือนไหว
ปฏิบัติการกอความไมสงบอยางตอเน่ืองท้ังในประเทศจีน และการกระทําตอเจาหนาท่ีของจีนในตางประเทศ โดย
ทางการจีนมีหลักฐานวาขบวนการอุยกูรติดอาวุธมีความสัมพันธและโยงใยกับกลุมฏอลิบาน และกลุมอัลกออิดะฮ ดวย 
  นโยบายการแกปญหามุสลิมในซินเจียงของจีนน้ัน มี 2 ลักษณะ ประกอบกัน คือ 1) “นโยบายการจูโจม
ใหหนัก”  คือ การจัดการกับผูกอความไมสงบอยางหนักและเด็ดขาด โดยการกวาดลางและลงโทษอยางรุนแรง ควบคู
กับ  2) “นโยบายการจัดการแบบผสมผสานหลายดาน” เพื่อใหบรรลุเปาหมายคือการอยูรวมกันอยางสันติสุขและ
กาวหนาระหวางมุสลิมและชาวฮั่นซึ่งเปนชนสวนใหญของประเทศ แตทางการจีนก็มีการปรับนโยบายตามสถานการณ
เพื่อความเหมาะสมกับการแกไขปญหา โดยการใชนโยบายแนวเด็ดขาดผสมการพัฒนาเศรษฐกิจ (ชวง ค.ศ.1997-
2001) และนโยบายแนวประนีประนอม (ชวง ค.ศ.2002-ปจจุบัน) ซึ่งมุงพัฒนาความเจริญดานเศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรมในดินแดนซินเจียงพรอมไปกับการใหความสําคัญในการสรางความรวมมือกับประเทศที่มีพรมแดนติดตอ
กับซินเจียง ท้ังในระดับทวิภาคีและพหุภาคี ซึ่งเปนผลใหสถานการณลดความรุนแรงลง 
 ศูนยมุสลิมศึกษา สถาบันเอเชียศึกษา จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย (2550 : 48-49) ศึกษาวิจัยปญหาชนกลุม
นอยมุสลิมในฟลิปปนส จีน และอินเดีย ทําใหทราบถึงเหตุและนโยบายการแกไขปญหาของแตละประเทศ ไดสรุปขอ
คนพบท่ีสามารถสะทอนเปนขอเสนอแนะเก่ียวกับการแกปญหาท่ีนาสนใจ จึงขอสรุปมานําเสนอไว ดังน้ี 
 1) ตองแยกแยะและวิเคราะหใหไดวา ปญหาความไมสงบท่ีเกิดข้ึน เกิดจากสาเหตุใดอยางแนชัด เพื่อ
สามารถแกปญหาไดอยางตรงจุด 
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 2) ไมควรมุงเนนการใชนโยบายกวาดลาง ปราบปรามอยางหนักเพราะจะทําใหเกิดการตอบโตอยางรุนแรง
และขยายวงกวาง ท้ังน้ี ความรุนแรงท่ีเกิดขึ้นอาจนําไปสูขอรองเรียนเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชน 
 3) ควรใหความสําคัญตอนโยบายสันติวิธีท่ีมุงเนนการเจรจาเปนหลัก น่ันคือ ตองทราบวา กลุมใดเปนผูกอ
ความไมสงบ หากยังไมทราบแนชัดวาเปนการกระทําของกลุมใด ก็อาจใชนโยบายเจรจากับประชาชนสวนใหญท่ีเปน
มุสลิมในพื้นท่ี เพื่อทราบความตองการที่แทจริงและสรางความเขาใจอันดีระหวางกัน 
 4) ควรใหความสําคัญตอการแกปญหา โดยใชนโยบายตางประเทศเชิงสรางสรรคกับประเทศท่ีมีสวน
เก่ียวของท้ังในทางตรงและทางออมตอปญหา 
 5) การยอมรับหรือเปดโอกาสใหองคกรระหวางประเทศท้ังภาครัฐและเอกชนใหเขาชวยแกปญหา เปนส่ิงท่ี
ตองพิจารณาใหรอบคอบและลึกซึ้ง เพราะมีผลกระทบท้ังในแงบวกและแงลบ 
 6)  มุงใหความสําคัญตอนโยบายการพัฒนาและกระจายความเจริญสูพื้นท่ีท้ังดานการเมือง เศรษฐกิจ และ
สังคม (การศึกษา)  รวมท้ัง การมุงสรางความรวมมือเชิงสังคมและวัฒนธรรม เพื่อการเรียนรูและเขาใจซึ่งกันและกัน
อยางเปนรูปธรรมมากขึ้น 
 
4. สาเหตุของปญหาความขัดแยงใน 3 จังหวัดชายแดนใต 
 เมื่อพิจารณาจากลักษณะของปญหาใน 3 จังหวัดชายแดนใตท่ีนักวิชาการ เจาหนาท่ีของรัฐ ส่ือมวลชน 
ประชาชนทั่วไปและคนในพ้ืนท่ี ตางก็มีความคิดหรือความเห็นเก่ียวกับปญหาท่ีเกิดข้ึนวา เปนปญหาท่ีมีเง่ือนไข
สืบเน่ืองมายาวนาน เปนปญหาท่ีมีความสลับซับซอนและละเอียดออน ปรากฏการณท่ีเกิดขึ้นน้ัน เกิดจากการกระทํา
ท้ังจากประชาชนในพื้นท่ีท่ีเปนกลุมผูกอการท่ีมีอุดมการณความเชื่อทางศาสนาในแนวหัวรุนแรง และแนวรวมกลุมผูมี
อิทธิพลท่ีเสียประโยชนจากธุรกิจนอกกฎหมาย กลุมหรือขบวนการคายาเสพติด  นอกจากน้ี ยังเชื่อกันวาเกิดจาก
ปฏิบัติการรุนแรงนอกกฎหมายของเจาหนาท่ีรัฐสวนหน่ึงดวย 
 ในระดับของการวิเคราะหถึงสาเหตุของปญหาความรุนแรงท้ังในอดีตและท่ีเพิ่งปะทุใหมในป พ.ศ.2547  
นักวิชาการและผูมีประสบการณเก่ียวกับปญหา 3 จังหวัดชายแดนใตตางก็มีความเห็นรวมกันเก่ียวกับการบริหารการ
ปกครองหรือโครงสรางและรูปแบบการปกครองท่ีไมเหมาะสม วาเปนสวนหน่ึงของสาเหตุของปญหา รวมท้ังเปนผลท่ี
ทําใหหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐไมสามารถแกไขปญหาและพัฒนาพื้นท่ีไดตามนโยบายและเปาหมายของรัฐ ถึง
ระดับท่ีเปนอุปสรรคของการแกไขปญหาดวย  นอกจากรูปแบบการบริหารการปกครองจะเปนสาเหตุแลว แนวนโยบาย
ของรัฐท่ีผานมาในแตละยุคสมัยก็มีสวนโหมเชื้อไฟแหงความขัดแยงใหรุนแรงข้ึนจนถึงระดับท่ีทําใหเกิดความรูสึกเชื้อ
ชาตินิยม และการกอการท่ีเปนปฏิปกษตอรัฐเพื่อเปาหมายในการแบงแยกดินแดน และจัดต้ังรัฐปตตานีท่ีเปนอิสระ 
จากกรณีของนโยบายรัฐนิยมยุค จอมพล ป. พิบูลสงคราม และการดําเนินการกับ หะยีสุหลง ทําใหเชื้อไฟของ
ขบวนการแบงแยกดินแดนจุดติดและรุกโชนตอมานับทศวรรษ แมวาในขณะน้ียังไมสามารถสรุปไดวาการกอการ
ระลอกใหมมีเปาหมายอยางไร  แตก็ยังไมอาจปฏิเสธถึงความรูสึกเชื้อชาตินิยม และเปาหมายในการปกครองตนเอง 
จนถึงการมีรัฐอิสระของมลายูมุสลิมได 
 ดังน้ัน หากรัฐไทยจะดับเชื้อไฟท่ีเปนเหตุของปญหา ก็คงจะตองหันกลับมาทบทวนตนเหตุสําคัญประการหนึ่ง
เก่ียวกับโครงสรางและรูปแบบการเมืองการปกครอง ซึ่งโดยหลักการแลวนักวิชาการและผูรูหลายฝายไดเคยเสนอถึง
การมีรูปแบบการเมืองการปกครองแบบธรรมาภิบาล หรือ good governance วาเปนส่ิงจําเปนอยางย่ิง เพื่อใหอํานาจ



กฎหมายและตัวแบบสําหรับการปกครองทองถิ่นในจังหวัดชายแดนใต 65

ทางการเมืองทุกระดับมีความชอบธรรมและมีดุลยภาพในมิติตางๆ ท้ังทางการเมืองการปกครอง สังคม และวัฒนธรรม 
การเปดโอกาสใหคนในพื้นท่ีสามารถมีสวนรวมในการปกครองตนเองท่ีสอดคลองกับบริบทและวิถีการดําเนินชีวิตตาม
คําสอนของศาสนาอิสลามและวัฒนธรรมมลายูมุสลิม  รวมท้ังสามารถเขาถึงระบบการเมืองระดับชาติใหมีสวน
สนับสนุนการสรางสันติสุขและความอยูดีมีสุขตามวิถีทางของคนมลายูมุสลิม 
 การออกแบบระบบการปกครองที่เหมาะสมกับพื้นท่ี 3 จังหวัดชายแดนใตจึงจําเปนตองคํานึงถึงเหตุผลความ
จําเปนและกรอบแนวคิดหลักในการออกแบบ ดังน้ี 
 1. ลักษณะพิเศษทางศาสนาและวัฒนธรรม ความสํานึกในอัตลักษณทางชาติพันธุและศาสนา และความรูสึก
เก่ียวกับการกดข่ี จํากัด ตัดรอน รุกราน และครอบงําทางสัญลักษณและวัฒนธรรม จําเปนตองมีระบบหรือรูปแบบ
การเมืองการปกครองและการบริหารท่ีสามารถเอื้ออํานาจหรือเพิ่มศักยภาพ (Empowerment) ใหคนในพื้นท่ีสามารถ
กําหนดหรือควบคุมทางสังคมบนพื้นฐานของความถูกตอง ชอบธรรม และยุติธรรมในการอยูรวมกันของคนทุกเชื้อชาติ
ศาสนาดวย 
  กลาวอีกนัยหน่ึง ก็คือ การมีระบบการเมืองการปกครองและบริหารท่ีมีลักษณะพิเศษท่ีสามารถ
ผสมผสานลักษณะพิเศษทางสังคมวัฒนธรรมเพื่อใหเกิดความรูสึกเชื่อมั่นในการมีอิสระในทางวัฒนธรรม หรือเปนการ
กระจายอํานาจท้ังทางการเมือง และวัฒนธรรมควบคูกันไป 
 2. การเปดโอกาสใหคนในพื้นท่ีสามารถมีสวนรวมหรือเขาถึงศูนยอํานาจในการตัดสินใจเชิงนโยบายทาง
เศรษฐกิจและสังคมเพื่อใหนโยบายระดับชาติสอดคลองกับวิถีการดําเนินชีวิตของคนในพื้นท่ี  ท้ังน้ี เน่ืองจากวิถีการ
ดําเนินชีวิตและวิถีทางเศรษฐกิจตามหลักคําสอนของศาสนาอิสลามไมยอมรับลัทธิบริโภคนิยม และนาจะสอดคลอง
ตามแนวทางของปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมากกวา  ดังน้ัน การกําหนดยุทธศาสตรและแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมจึงตองคํานึงถึงการยอมรับของคนสวนใหญในพื้นท่ีดวย 
 3. อํานาจรัฐและการใชอํานาจรัฐ  รัฐตองเผชิญกับการทาทายของผูกอการท่ีตองการใหคนในทองท่ีเขาใจผิด
กับรัฐ ทําใหรัฐขาดความชอบธรรมในการใชอํานาจ ทําใหเกิดสุญญากาศของอํานาจรัฐในบางพื้นท่ี  รวมถึงการ
ตอตานรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐ เปนผลใหรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐดําเนินการผิดพลาดในการแกปญหาและสรางความ
สงบสันติ และขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม  รวมท้ังไมไดรับความเช่ือมั่นและ
ไววางใจจากคนในพื้นท่ี  การกระชับอํานาจรัฐจึงมิอาจดําเนินการในลักษณะของการรวมศูนยอํานาจ แตควรอยางย่ิง
ท่ีจะร้ือปรับโครงสรางการปกครองในระดับภูมิภาคท่ีขาดเอกภาพในการบริหารพื้นท่ี (area government) เพราะยังติด
อยูกับสภาพกรมธิปไตยท่ีเจาหนาท่ีของแตละกรมยังตองคอยฟงและดําเนินการตามภารกิจหนาท่ีของกรมตนสังกัด
เปนหลัก เปนผลใหหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐในพื้นท่ีไมอาจดําเนินการสนองตอบวาระความตองการในเชิงพื้นท่ี
ไดอยางแทจริง เพราะโครงสรางของการจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาคมิไดถูกออกแบบใหเปนหนวยบริหาร
จัดการเชิงพื้นท่ี โดยกําหนดใหจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีในการ “นําภารกิจของรัฐ นโยบายของรัฐบาลไปฏิบัติใหเกิด
ผลสัมฤทธิ์” ซึ่งในทางปฏิบัติไมสามารถบูรณาการส่ิงท่ีสวนกลางกําหนดกับปญหาและความตองการของพื้นท่ี แต
กลายเปนการปกครองจังหวัดโดยกรมตางๆ รวมกันทํางานในพื้นท่ีจังหวัดหน่ึงๆ โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนผู
ประสานงานมากกวาจะเปนการปกครองพื้นท่ีท่ีแทจริง 
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  การแกปญหาระบบการปกครองและบริหารพื้นท่ีจังหวัดชายแดนใตจึงจําเปนตองปรับเปล่ียนท้ังระดับ
ภูมิภาคและทองถ่ินพรอมกันไป เพื่อใหเกิดการผสมผสานและบูรณาการลักษณะพิเศษทางศาสนาและวัฒนธรรมให
เขากับลักษณะพิเศษทางการเมืองการปกครองที่เปนการบริหารในแนวราบหรือการบริหารในเชิงพื้นท่ี  
 4. ลักษณะพิเศษของศาสนาอิสลาม หลักคําสอนอิสลามกําหนดวิถีการดําเนินชีวิตของศาสนิกชนต้ังแตเกิด
จนตายในทุกมิติหรือทุกดาน ท้ังทางเศรษฐกิจ การคา การประกอบอาชีพ การเมือง การปกครอง และสังคมวัฒนธรรม
ประเพณี ความเชื่อ ซึ่งทําใหสังคมมุสลิมมีลักษณะจําเพาะหลายประการ โดยเฉพาะอยางย่ิงความยึดมั่นศรัทธาใน
หลักการของอิสลามท่ีกําหนดส่ิงท่ีควรหรือไมควรบริโภค และกิจกรรมท่ีควรหรือไมควรปฏิบัติ นอกจากน้ียังมีการ
รวมตัวกันคอนขางเหนียวแนนในการดําเนินกิจกรรมตางๆ ท้ังดานศาสนาและสังคม  รวมท้ัง  การศึกษาของคนมุสลิม
ก็เก่ียวพันแนนแฟนกับศาสนา  เพราะการศึกษาและศาสนาไมสามารถแยกจากกันได  ในวิถีชีวิตวัฒนธรรมแบบมุสลิม 
โรงเรียน มัสยิด กับชีวิตในบานเปนอันหน่ึงอันเดียวกัน 
  ในทางการเมืองก็มีคําอธิบายวาอิสลามไมเพียงเปนศาสนา หากเปนอุดมการณทางการเมือง และเปนวิถี
ชีวิตของชาวมุสลิม ท้ังจากคําอธิบายเก่ียวกับ “ญิฮาด” ท่ีเปนการตอสูเพื่อศาสนา(สงครามเพื่อศาสนา) การเมืองใน
ทัศนะของอิสลามตองมีเปาหมายท่ีจะตองนํามนุษยไปสูส่ิงท่ีดีงามและหางจากความชั่วรายท้ังปวง 
 5. ลักษณะทางสังคมวิทยาการเมืองของชุมชนมลายูมุสลิมมีลักษณะโครงสรางทางสังคมท่ีประกอบดวยชน
ชั้นนํา ท้ังท่ีเปนผูนําทองถ่ิน ผูนําศาสนา ครูสอนศาสนา และผูนําทางการ (กํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน) แต
โดยท่ีวิถีการดําเนินชีวิตถูกกําหนดโดยหลักคําสอนของศาสนาอิสลาม ดังน้ัน ศาสนิกจึงผูกพันและยอมรับในผูนําทาง
ศาสนาและครูสอนศาสนามากกวาชนชั้นนําอื่น ดังน้ัน กลไกของระบบการปกครองและการบริหารจึงจําเปนตองเกาะ
เก่ียวและยอมรับการใหความเห็นและคําปรึกษาแนะนําจากผูนําทางศาสนา หรือครูสอนศาสนาท่ีประชาชนใหความ
เคารพ/ยอมรับนับถือ 
  
5. สรุป 
 อาจกลาวโดยรวมไดวา ปญหา 3 จังหวัดชายแดนใตเปนปญหาเชิงโครงสรางทางอํานาจอันเน่ืองมาจาก
โครงสรางการจัดสรรการใชอํานาจรัฐในแตละระดับท้ัง 3 ระดับไมสมดุลกัน กลาวคือ ในระดับทองถ่ินน้ัน รัฐเองยังไม
มั่นใจท่ีจะใหทองถิ่นซึ่งเปนองคกรพื้นฐานท่ีมีโครงสรางสําหรับการบริหารจัดการในแนวราบ หรือบริหารในเชิงพื้นท่ี แต
ยังมีอํานาจและทรัพยากรจํากัด เพราะยังมิไดมีการกระจายอํานาจ หรือถายโอนภารกิจอํานาจหนาท่ีและทรัพยากรท่ี
เพียงพอตอการจัดทํากิจกรรมหลักของทองถิ่น และปญหาความสัมพันธในเชิงอํานาจท่ีรัฐบาลกลางใชอํานาจกํากับ
ดูแลทองถิ่น กําหนดเกณฑและกดดันใหทองถิ่นใชจายงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรผานกระทรวงมหาดไทยในเร่ืองท่ี
สวนกลางชี้นํา ทําใหทองถิ่นขาดอิสระในการใชจายงบประมาณในสวนท่ีรัฐอุดหนุนใหเพิ่มขึ้น 
 นอกจากน้ี ยังมีลักษณะของปญหาในเชิงการจัดการเพื่อแกปญหาและพัฒนาพื้นท่ีของระดับภูมิภาคหรือ
ราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีมีลักษณะเดนท่ีการรวมศูนยอํานาจแตขาดความเปนอันหน่ึงอันเดียวกันของหนวยงานรัฐ
ในพื้นท่ี หรือขาดเอกภาพในการบริหารท่ีทําใหไมสามารถผนึกกําลังและทรัพยากรในการบริหารจัดการปญหาและ
พัฒนาพื้นท่ีใหมีสัมฤทธิผลตามท่ีคาดหวัง 
 รวมท้ังปญหาเชิงโครงสรางท่ีสําคัญอีกประการหน่ึง คือ ปญหาระดับโครงสรางทางวัฒนธรรมท่ีทําใหเกิด
ความรูสึกท่ีไมมั่นใจในการดํารงวิถีชีวิตแบบมุสลิม(มลายูมุสลิม)ในสังคมไทย 
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 ดังน้ัน ขอเสนอในการแกปญหาในการศึกษาน้ี จึงมุงไปท่ีการแกปญหาโครงสรางทางอํานาจเกี่ยวกับการ
จัดสรรการใชอํานาจรัฐและการจัดการหรือการบริหารการปกครองบนหลักการพื้นฐานใหมีการกระจายอํานาจให
ประชาชนในพื้นท่ีมีอํานาจอิสระในการกําหนดวิถีการดํารงชีวิตทางสังคมและวัฒนธรรมของตนเองมากย่ิงขึ้น การปรับ
โครงสรางและกลไกการบริหารจัดการทองถ่ิน ยอมรับบทบาท คําแนะนํา และการทํางานรวมกันระหวางองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นและผูนําทางศาสนา ตลอดจนการปรับปรุงเปล่ียนแปลงในดานอื่นๆ ท่ีจะเปนการเพิ่มความ
เขมแข็งใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น ในขณะเดียวกันก็ไมละเลยการปรับปรุงการบริหารจัดการภาครัฐในพื้นท่ีเพื่อให
มีเอกภาพในการบริหารการปกครองอยางแทจริงดวย 



บทที่ 7 
ขอเสนอการปกครองรูปแบบพิเศษสําหรับจังหวัดชายแดนใต 
 

“ปลูกเรือนตามใจผูอยู  ผูกอูตามใจผูนอน” 
           สุภาษิต  คําพังเพย 
 
 สุภาษิต คําพังเพยท่ีนําเสนอไวขางตนซึ่งหมายถึง การทําตามความพอใจของผูท่ีจะไดรับผลโดยตรงน้ัน นาจะ
นํามาซึ่งคําถามเกี่ยวกับการออกแบบการปกครองที่เหมาะสมกับสภาพพื้นท่ีวา รูไดอยางไรวาผูคนในสามจังหวัดชายแดน
ใตมีความคิดเห็นอยางไร หรือมีความตองการเกี่ยวกับการปกครองพื้นท่ีจังหวัดชายแดนใตอยางไร และทําไมจึงตองมี
รูปแบบหรือการจัดการปกครองท่ีแตกตางกับพื้นท่ีอื่นๆ เปนพิเศษ ในขณะที่ภาครัฐเองก็ตองระมัดระวังความรูสึกของคน
สวนใหญในสังคมไทยท่ีอาจรูสึกไดวา รัฐใหความสําคัญ หรือเอาใจแตเฉพาะมุสลิมเปนพิเศษจนเกิดความไมเทาเทียม
ระหวางศาสนิกอื่น 
 การศึกษาเพื่อจัดทําขอเสนอเกี่ยวกับการปกครองรูปแบบพิเศษสําหรับจังหวัดชายแดนใตน้ีเปนการสอบทาน
ปญหาจังหวัดชายแดนใต ซึ่งเปนปญหาท่ีเกิดขึ้นมาอยางยาวนานตอเน่ือง และไมสามารถแกปญหาใหยุติลงไดจนถึง
ปจจุบัน บทเรียนเกี่ยวกับการแกปญหาในอดีตชี้ใหเห็นวา สาเหตุของปญหาสําคัญสวนหน่ึงคือ การจัดการปกครองพื้นท่ีท่ี
มีการแกไขเปล่ียนแปลงมาเปนลําดับจนถึงปจจุบัน ผนวกกับนโยบายของรัฐบาลในการบริหารการพัฒนาพื้นท่ี โดยเฉพาะ
นโยบายรัฐยุคเผด็จการรวมศูนยท่ีสรางปญหาและเปนตนเหตุหน่ึงท่ีทําใหเกิดความรูสึกหวาดระแวงตอนโยบายรัฐของ
มุสลิมจังหวัดชายแดนใต 
 การจัดทําขอเสนอน้ีจึงมีท่ีมาจากการประมวลความคิดเห็นและขอเสนอแนะของนักวิชาการ บุคคล องคกร ท้ังใน
พื้นท่ีและนอกพื้นท่ีท่ีสรุปตรงกันถึงลักษณะความพิเศษของสังคม ผูคน วัฒนธรรมในเขตพื้นท่ีจังหวัดชายแดนใตท่ีมีความ
แตกตางจากสังคมสวนใหญ การท่ีคนในพื้นท่ีตองเผชิญกับปญหาและสถานการณตางๆ มาอยางตอเน่ือง สงผลตอ
ความรูสึกหวาดระแวงตอนโยบายรัฐ โดยเฉพาะอยางย่ิงนโยบายหรือมาตรการใดๆ ท่ีจะกอใหเกิดการเปล่ียนแปลงวิถีการ
ดําเนินชีวิตตามหลักศาสนาและวัฒนธรรมมลายูมุสลิม 
 ผูมีหนาท่ีรับผิดชอบในการแกปญหาในพื้นท่ี (ประสิทธิ์, 2552) ก็ตระหนักถึงสาเหตุเก่ียวกับระบบและกลไกการ
บริหารการปกครองพ้ืนท่ีท่ีขาดเอกภาพและไมสามารถผนึกกําลังหรือเสริมศักยภาพ (Synergy) ในการแกปญหาในมิติ
ของพื้นท่ี (area) และวาระพิเศษ (agenda) ของสถานการณในพื้นท่ีได  ดังท่ีมีขอเสนอตางๆ เก่ียวกับการปรับปรุงองคกร
ท่ีเปนกลไกพิเศษ อาทิ พตท. และ ศอ.บต. แตมิไดแตะตองท่ีตัวระบบการปกครองท่ีครอบคลุมอยูเหนือกลไก หรือองคกร 
อาจเน่ืองจากเปนส่ิงท่ีเกินกวาบทบาทหนาท่ีของตน 
 ความเห็นท่ีนาสนใจจากผูนําศาสนาและผูนําชุมชนในพื้นท่ีในเร่ืองท่ีจะทําใหไดใจประชาชนมุสลิมในพื้นท่ี ก็คือ 
การสงเสริมการปฏิบัติศาสนกิจ และการดํารงชีวิตตามวัฒนธรรมอิสลาม โดยไมมีขอสงสัยหรือหวาดระแวง
จากเจาหนาที่ของรัฐ เนื่องจากศาสนาคือวิถีชีวิต มุสลิมไมสามารถแยกชีวิตออกจากศาสนาได เพราะการปฏิบัติ
ของมุสลิมทุกอยางอยูในกรอบท่ีศาสนากําหนดไว มีขอสังเกตเกี่ยวกับการปฏิบัติของรัฐตอขอเรียกรองของประชาชนวา 
การสนองตอบขอเรียกรองท่ีประชาชนตอสูใหไดมาจะไดใจประชาชนนอยกวาส่ิงท่ีรัฐสนับสนุนสงเสริมใหโดยท่ีพี่นอง
มุสลิมไมตองลุกข้ึนมาเรียกรอง ซึ่งจะไดใจประชาชนมากกวา 
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ภาพที่ 7.1 แสดงมิติความสัมพันธของหลักคําสอนอิสลามตอการดํารงชีวิตของศาสนิกชนในมิตติางๆ* 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

__________________ 
 * คําวา “อิสลาม” หมายถึง การศรัทธาและยอมตนตอองคพระผูเปนเจาเพื่อสูความเปนมนุษยที่สมบูรณแบบที่สุด
และการอยูรวมกันดวยสันติธรรม และขันติธรรม 
 อัชการ อาลี เอ็นจีเนียร กลาววา การกระจายความม่ังค่ังอยางเปนธรรมในสังคมนั้น เปนแกนแกนหนึ่งของคําสอน
ศาสนาอิสลาม ดังตัวอยางในคัมภีร อัล-กุร-อาน ระบุวา “ความหายนะจงประสบแกผูที่นินทาและใสรายผูอื่น ซึ่งเขาสะสม
ทรัพยสมบัติ และหม่ันนับมันอยูเสมอ โดยคิดวาทรัพยสมบัติของเขานั้นจะทําใหเขาอยูไดตลอดไป” 
 เปาหมายสูงสุดของวิสัยทัศนแบบอิสลามน้ันไมสามารถยอมรับลัทธิบริโภคนิยมในสังคมทุนนิยมสมัยใหมได 
 หัวใจของประชาธิปไตยในทัศนะอิสลาม คือ อํานาจสูงสุดนั้นเปนของอัลลอฮ (ซ.บ.) ที่พระองคทรงมอบหมายให
ประชาชนสามารถที่จะเลือกผูนําที่มีคุณธรรมในการปกครองพวกตน ดังนั้น ประชาชนจึงมีอํานาจในการเลือกผูนําที่มีคุณธรรม
ในการปกครองพวกตน ประชาชนจึงมีอํานาจในการเลือกวิพากษวิจารณ ตรวจสอบ และถอดถอน ประชาชนจะตองไมถูก
บังคับใหยอมรับในระบบ หรือนโยบายใดๆ ที่มีความฉอฉลและขัดกับหลักการอิสลาม และอัล-กุร-อาน ยังไดตําหนิประชาชนที
ใหความจงรักภักดีตอผูปกครองท่ีอธรรมเหลานั้น 
 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดใน สุชาติ เศรษฐมาลินี, ความรุนแรง สันติภาพ และความหลากหลายในโลก
อิสลาม, กรุงเทพ : สํานักพิมพศยาม, 2550. 
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 จากลักษณะพิเศษของศาสนาอิสลามท่ีแตกตางจากศาสนาอื่นๆ เน่ืองจากคําสอนของศาสนาอิสลามครอบคลุม
ทุกมิติของการดําเนินชีวิตของศาสนิกชน โดยบทบัญญัติในคําสอนมีลักษณะของขอกําหนด/ขอพึงปฏิบัติ และขอหามใน
มิติทางสังคม นับต้ังแตเกิดจนจบชีวิต (การจัดการศพ) การรักษาสุขภาพอนามัย  และการปองกันโรคภัยไขเจ็บ รวมถึง
การศึกษา มิติทางดานเศรษฐกิจอาจสรุปไดวาวิถีทางเศรษฐกิจมีลักษณะพอเพียง และตอตานลัทธิบริโภคนิยม ในทาง
การเมืองมีบทบัญญัติเก่ียวกับผูนํา/ผูปกครองและผูอยูใตปกครอง รวมถึงลักษณะรัฐอิสลาม (ในอุดมคติ) ขอกําหนดและ
ขอหามหลายประการไดรับการเรียบเรียงจัดหมวดหมูเปนกฎหมายอิสลามหรือ “ชาริอะห” ท่ีนาจะเปนกรอบอางอิงในการ
ดําเนินชีวิตท้ังในสภาวะปกติและเปนกฎกติกาในการแกปญหาความขัดแยงท่ีอาจเกิดขึ้นไดในสังคมในระดับของปจเจก
บุคคล รวมถึงความสัมพันธทางสังคมและความสัมพันธระหวางผูนํา/ผูปกครองกับผูอยูใตปกครองดวย ดังท่ีไดนําเสนอใน
ภาพท่ี 7.1 ขางตนท่ีแสดงมิติความสัมพันธทางสังคม เศรษฐกิจและการเมือง ซึ่งมีลักษณะซอนทับโดยมีพื้นท่ีตรงกลาง 
(บริเวณท่ีเปน intersection) คือ คําสอนทางศาสนาท่ีเปนขอกําหนดและขอหามท่ีมีฐานะเปนกฎหมายชาริอะห และสวน
ของคําสอนอื่นๆ ท่ีอยูในระดับของแนวปฏิบัติในการดํารงชีวิตดานสังคม-เศรษฐกิจ  เศรษฐกิจ-การเมือง หรือ สังคม-การเมือง 
 ท้ังน้ี ผูศึกษามีความเห็นวาในกรณีของจังหวัดชายแดนภาคใตน้ัน ปมปญหาหลักท่ีสืบเน่ืองมาจากในอดีต 
เร่ิมตนจากการที่คนมลายูมุสลิมตองอยูภายใตการปกครองของคนตางศาสนาท่ีเขาเรียกวา กาเฟห หรือคนนอกศาสนา 
(ท้ังน้ี การอยูภายใตการปกครองของกาเฟหทําใหมีความชอบธรรมท่ีจะขัดขืนโดยเฉพาะหากการปกครองน้ันเปนปฏิปกษ
ตอศาสนา) ทําใหเกิดความไมมั่นคงในการดําเนินชีวิตตามแนวทางคําสอนของศาสนาอิสลามเชนท่ีเคยปฏิบัติสืบทอดกัน
มา และย่ิงเกิดความหวั่นไหวมากข้ึนเมื่อผูปกครองมีนโยบายผสมกลมกลืนใหมี “ความเปนไทย” ซึ่งหมายถึงการเปนผูนับ
ถือศาสนาพุทธ ตลอดจนนโยบายรัฐนิยมไทยที่มีลักษณะหมิ่นแคลนศาสนิกอิสลามและมุงครอบงําทางวัฒนธรรมใหมี
ความเปนไทย 
 ดังน้ัน เมื่อแกนของปญหามีเหตุผลหลักท่ีสําคัญประการหน่ึงมาจากมิติดานสังคม วัฒนธรรมท่ีมีคําสอนทาง
ศาสนาเปนแกนแกนหลัก แนวทางการแกไขท่ีสําคัญควรมุงไปท่ีการพัฒนาสังคมใน 3 จังหวัดชายแดนใตท่ีจะสงแรง
กระเพื่อมตอถึงการพัฒนาเศรษฐกิจและการเมืองท่ีสอดคลองกับหลักคําสอนและกฎหมายอิสลาม การพัฒนาสังคมท่ี
กลาวแลว หมายถึง การสรางความมั่นใจ ความเชื่อมั่นใหแกคนมลายูมุสลิมท้ังหมดไมวาจะเปนผูนําทางศาสนา ผูรูใน
หลักศาสนา ครูสอนศาสนา ผูนําทองถ่ิน ตลอดจนศาสนิกชนท้ังปวงวาจะสามารถดํารงชีวิตตามวิถีมุสลิมอยางปกติสุข 
ราบร่ืน สามารถปฏิบัติตนใหบรรลุเปาหมายสูงสุดในชีวิต อาทิ การไปปฏิบัติศาสนกิจ ณ นครเมกกะ โดยรัฐไทยจะใหการ
สนับสนุนอยางแทจริง 
 นอกจากน้ี รัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะผูรับผิดชอบในการพัฒนาพื้นท่ี ควรใหความสําคัญกับมิติ
ทางสังคมอื่นๆ ไดแก การศึกษา การสาธารณสุข  รวมท้ัง การพัฒนาโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจท่ีสอดคลองและ
สนับสนุนการดําเนินชีวิตตามหลักคําสอนอิสลาม โดยคํานึงถึงการสรางภูมิคุมกันลัทธิ/กระแสบริโภคนิยมท่ีเปนปฏิปกษ
ตอวิถีอิสลามท่ีแทจริงดวย 
 การท่ีจะแกไขปญหาและพัฒนาสังคม 3 จังหวัดชายแดนใต จึงจําเปนตองมีกลไกท่ีเหมาะสมมีลักษณะเปน
องคกรเพื่อการพัฒนาพื้นท่ี และเปนกลไกท่ีเปดรับ/เปดโอกาสใหผูนําทางศาสนาท้ังท่ีเปนทางการและไมเปนทางการ ผูรู
จริงในหลักคําสอนท่ีศาสนิกชนใหการยอมรับนับถือ และครูสอนศาสนา เขามีสวนในการใหคําปรึกษา แนะนํา และ
กําหนดทิศทางการพัฒนาสังคมท่ีสอดคลองกับวิถีอิสลามท่ีกลาวแลว 
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1. หลักการและแนวคิดในการจัดทําขอเสนอรูปแบบการปกครองพิเศษ 
 ขอเสนอเก่ียวกับรูปแบบการปกครองที่เหมาะสมกับจังหวัดชายแดนใตน้ีมีพื้นฐานจากขอสรุปเบื้องตนและ
หลักการหรือแนวคิดในการออกแบบท่ีสําคัญๆ ดังน้ี 
 1) การยอมรับในความแตกตางหลากหลายของอัตลักษณทางชาติพันธ ภาษา ศาสนา และวัฒนธรรมท่ีดํารงอยู
ในสังคมไทย รวมถึงลักษณะพิเศษของศาสนาและวัฒนธรรมอิสลาม 
 2) ลักษณะพิเศษของปญหาจังหวัดชายแดนใตและลักษณะพิเศษของชนมลายูมุสลิมในพื้นท่ี จําเปนตองไดรับ
การแกไขดวยกลไก วิธีการ และยุทธศาสตรการบริหารจัดการพัฒนาพื้นท่ีท่ีแตกตางไปจากกลไกและวิธีการปกติท่ีพิสูจน
ใหเห็นแลววาไมสามารถแกไขปญหาได 
 3) รัฐและองคกร กลไกในการแกปญหาและพัฒนาพื้นท่ีจังหวัดชายแดนใตจะตองใชประโยชนจากพลังทาง
ศาสนาและวัฒนธรรมโดยการเปดรับฟงคําปรึกษาแนะนํา และเปดโอกาสใหผูนํา ผูรู และครูสอนศาสนามีบทบาทใน
องคกรและกลไกในการบริหารและพัฒนาพื้นท่ี 
 4) การดําเนินการตามขอเสนอน้ีอยูภายในขอบเขตของบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ และไมเก่ียวของกับการแกไข
รัฐธรรมนูญ แตจําเปนตองการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ อาทิ กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน กฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม กฎหมายวาดวยการจัดต้ังหนวยงานของรัฐ  รวมท้ังกฎหมาย
อื่นท่ีเก่ียวของท้ังระดับพระราชบัญญัติและอนุบัญญัติอื่นๆ 
 5) ใหความสําคัญกับการมีสวนรวมในการปกครองตนเองของคนในพื้นท่ี แมวาผูนําท้ังฝายการเมืองและ
ขาราชการประจําในสวนกลางสวนใหญจะมองวา “การปกครองทองถิ่นเปนการบริหารจัดการแบบไมรู/โดยคนไมรู 
นอกจากน้ียังมีการทุจริต และท่ีสําคัญคือ การเปนเคร่ืองมือของนักการเมืองระดับชาติในการสรางฐานเสียง” แตสําหรับ
มุมมองของชาวบานแลว การปกครองทองถิ่นเปนการมีสวนรวมทางการเมืองท่ีใกลตัว แมจะมีการคอรัปชั่นบางก็เปนเร่ือง
ธรรมดาของสังคมไทย แตประชาชนเร่ิมไดรับประโยชนท่ีเห็นไดชัดเจนจากการมีสวนรวมในระดับทองถ่ิน(ตางกับการเมือง
ระดับชาติท่ีเปนเวทีผลประโยชนของชนชั้นนํา) 
 นอกจากน้ีขอเสนอในการปรับปรุงเปล่ียนแปลงน้ีมีแนวคิดท่ีจะเปล่ียนแบบคอยเปนคอยไป โดยแบงการ
ปรับเปล่ียนเปน 2 ระยะ คือ  
 1) ชวงเปล่ียนผาน จะมุงเนนท่ีการปรับโครงสรางและกลไกของระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคเพื่อใหเกิด
เอกภาพในการบริหารการปกครองในเชิงพื้นท่ี ท่ีจะผลักดันใหเกิดความสงบ สันติสุข และการพัฒนาท่ีสอดคลองกับความ
ตองการของประชาชน สวนการบริหารราชการสวนทองถ่ิน เสนอใหจัดต้ังหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีมีฐานะและบทบาท
ในการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาท่ีครอบคลุมพื้นท่ี 3 จังหวัดชายแดนใต  รวมท้ัง การปรับปรุง อปท. เดิมใหเปน
องคกรในการพัฒนาทองถิ่นท่ีเปดรับบทบาทของผูนําทางศาสนาท่ีเปนผูกํากับวิถีการดําเนินชีวิตของชนมลายูมุสลิม 
 2) ชวงสถาปนาการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ รองกับการกระจายอํานาจใหคนในพื้นท่ีมีอิสระย่ิงขึ้นในการ
ดํารงวิถีการดําเนินชีวิตตามหลักคําสอนของศาสนาควบคูไปกับการพัฒนาคุณภาพสังคมเศรษฐกิจบนพื้นฐานของความ
พอเพียง มีภูมิคุมกันผลกระทบจากกระแสโลกาภิวัตนและลัทธิบริโภคนิยม 
 
2. เขตปกครองพิเศษชายแดนใต : ชวงเปล่ียนผาน 
 การยอมรับในลักษณะพิเศษของอัตลักษณชาติพันธุ สังคม วัฒนธรรม และศาสนาของผูคนสวนใหญในพื้นท่ี 
และลักษณะพิเศษของปญหาท่ีเกิดขึ้น นาจะมีเหตุผลเพียงพอท่ีจะกําหนดสถานะของพื้นท่ี 3  จังหวัดชายแดนใตใหเปน
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เขตท่ีมีการจัดระเบียบการปกครองท่ีแตกตางไปจากพื้นท่ีอื่นๆ ของประเทศโดยไมขัดหลักการและบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550   
 ภายในเขตพื้นท่ีพิเศษ 3 จังหวัดน้ี ใหมีการจัดระบบการปกครองที่เปนการปกครองในแนวราบหรือการบริหารการ
ปกครองพื้นท่ีท่ีแทจริง กลาวคือ การมีระบบและกลไกหรือองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเฉพาะในเขตพื้นท่ีตามที่กฎหมาย
กําหนด มีทรัพยากรการบริหารและงบประมาณของตนเอง รวมท้ังสามารถกําหนดระเบียบวิธีการปฏิบัติราชการท่ีเหมาะสม
กับสภาพพื้นท่ีและวัฒนธรรมหลักของพื้นท่ีได โดยมีโครงสรางและกลไกตาง  ๆดังน้ี 
 2.1 ทบวงการบริหารพื้นท่ีชายแดนใต 
  เพื่อใหมีผูนําระดับนโยบายและองคกรกําหนดนโยบาย ยุทธศาสตรและแนวทางในการแกปญหาและพัฒนา
พื้นท่ี จําเปนตองมีผูนําทางการเมืองหรือรัฐมนตรีท่ีมีท่ีน่ังในท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนศูนยกลางของอํานาจทาง
การเมืองของรัฐ และมีหนวยงานระดับเทียบเทากระทรวงโดยใหเปนทบวงอิสระท่ีไมสังกัดกระทรวง หรืออาจใหเปนทบวง
ท่ีสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีซึ่งเปนศูนยบัญชาการแกไขปญหาของรัฐบาลก็ได* 
  ทบวงท่ีควรจัดต้ังขึ้นใหมน้ีจะมีฐานะเปนเจาภาพหลักในการบริหารพื้นท่ี โดยสมควรใหมีท่ีต้ังในพ้ืนท่ี 3 
จชต. ซึ่งอาจใชสถานท่ีหรือท่ีทําการของ ศอ.บต. เดิม (ท่ีจะมอบโอนภารกิจ อัตรากําลัง และผูปฏิบัติงานใหทบวงใหม)  
แตท้ังน้ีอาจมีท่ีทําการสวนหน่ึงต้ังอยูในกรุงเทพฯ ดวยเพื่อเปนหนวยติดตอประสานงาน ทบวงน้ีจะมีการจัดระเบียบราชการ/
แบงสวนราชการ ดังน้ี (ดังโครงสรางในภาพตามภาคผนวก ค.1) 
  (1) การจัดระเบียบราชการของทบวง 
   ทบวงการบริหารพื้นท่ีชายแดนใต แบงสวนราชการออกเปน 
   1) สํานักงานรัฐมนตรี 
   2) สํานักงานปลัดทบวง 
   3) สวนราชการท่ีมีฐานะเปนกรมท่ีมีหนาท่ีในการบริหารการปกครองระดับพื้นท่ี โดยอนุโลมและใหเรียก
สวนราชการน้ีวา จังหวัด (เชนเดียวกับจังหวัดของราชการสวนภูมิภาคเดิม) 
  (2) จังหวัดและการจดการระเบียบราชการของจังหวัด 
   เน่ืองจากทบวงท่ีจะจัดต้ังขึ้น มีวัตถุประสงคหลักในการบริหารพื้นท่ี ดังน้ัน เพื่อลดความยุงยากในการ
แบงแนวเขตพื้นท่ีใหม และเล่ียงปญหาท่ีอาจเกิดจากประชาชนที่มีความผูกพันและระบุตนเอง (identity) เขากับชุมชนหรือ
พื้นท่ีท่ีตนอาศัยอยูเดิมอยางแนบแนน หรือแสดงตนในฐานะพลเมืองของชุมชน หรือพื้นท่ีน้ัน เชน “คนยะลา”  “คน
นราธิวาส” “คนปตตานี” จึงสมควรใชแนวเขตพื้นท่ีท่ีแบงไวเดิม และใชสถานะของจังหวัดเดิมท่ีเปนสวนราชการของ
ราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยใหจังหวัดท่ีเปนสวนราชการของทบวงน้ีมี 2 ฐานะ คือ เปนกรมตามระเบียบบริหาร
ราชการสวนกลาง และเปนจังหวัดท่ีเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งจะทําใหผูวาราชการจังหวัดมีฐานะเปนอธิบดีของ
จังหวัด ท่ีจะเปนผูบังคับบัญชาและรับผิดชอบในราชการของจังหวัด โดยมีงบประมาณและกําลังคนในสังกัดอยางแทจริง 
   การแบงสวนราชการของจังหวัดใหนําบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับการจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค
ของจังหวัดมาใชโดยอนุโลม 

 
 

_________________ 
 * ตามบทบัญญัติ พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่ม มาตรา 7 กําหนดใหทบวงเปนราชการบริหาร
สวนกลาง โดยมีทบวง 2 ประเภท คือ ทบวงที่มีฐานะเทียบกระทรวง (เปนทบวงอิสระ) และทบวงท่ีสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
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 * ขอเสนอใหจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น รูปแบบพิเศษ คือ เขตพื้นที่พิเศษ (Special Region) ปรับปรุงจากตัวแบบองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นของฝร่ังเศส คือ ภาค (région) ซ่ึงเปน อปท.ลาสุดของฝร่ังเศสที่จัดต้ังข้ึนเมื่อป 1982 เปนองคกรที่มีหนาที่หลักในการวางแผนและพัฒนา
ภาค (ที่ประกอบดวยจังหวัดตางๆ) โดยมีโครงสรางองคกรหลักประกอบดวย สภาภาค ประธานสภาภาคทําหนาที่ 2 ฐานะทั้งฝายบริหารและนิติ
บัญญัติ และมีคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมเปนองคกรที่ปรึกษาในการเสนอความเห็นอยางอิสระในการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมของ
ภาค ทําใหโครงสรางการปกครองทองถ่ินของฝรั่งเศสประกอบดวย อปท. 3 ระดับ ซอนทับกันไดแก ภาค(région)จังหวัด (départment) และเทศบาล
(commune) และโครงสราง อปท. ดังกลาวยังซอนทับกับการบริหารพื้นที่ คือ ภาคที่มีผูวาราชการภาค (préfect de région) และจังหวัดมีผูวาราชการ
จังหวัด (préfect de department) เปนตัวแทนของรัฐในการบริหารการปกครองพื้นที่ 

  (3) อําเภอและการจัดระเบียบราชการของอําเภอ 
   ใหแบงพื้นท่ีจังหวัดเปนอําเภอ มีนายอําเภอเปนผูปกครองบังคับบัญชา และมีสวนราชการในระดับ
อําเภอเชนเดิม 
  (4) ตําบลและหมูบาน 
   สําหรับการจัดระเบียบการปกครองทองท่ีภายในเขตอําเภอใหเปนไปตามกฎหมายลักษณะปกครอง
ทองท่ีท่ีใหแบงพื้นท่ีอําเภอเปนตําบล และแบงพื้นท่ีตําบลเปนหมูบาน มีกํานันและผูใหญบานเปนผูปกครองทองท่ีดังเดิม 
   การปรับเปล่ียนโครงสรางการจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค โดยใหมีทบวงการ
บริหารพื้นท่ีชายแดนใตน้ีมีเปาหมายสําคัญในการแกปญหาการรวมศูนยอํานาจการส่ังการในแนวด่ิงเดิม ท่ีมีลักษณะ
กระจัดกระจาย ขาดเอกภาพ เปนการรวมศูนยอํานาจแตขาดความเปนหน่ึงอันเดียวกันของระบบราชการในปจจุบัน เปน
การปรับท่ีเหตุของปญหาเดิมท่ีเกิดจากศูนยอํานาจในสวนกลาง (กรุงเทพฯ) เปนดานหลัก และหลักการปรับเปล่ียนพื้นท่ี
ทางกายภาพท่ีเคยกําหนดเดิมซึ่งเก่ียวพันกับบทบัญญัติของกฎหมายในเร่ืองอื่นๆ เปนจํานวนมาก แตกระทบกับ
ขาราชการพลเรือนในสวนภูมิภาค (ผูวาราชการจังหวัด หัวหนาสวนราชการระดับจังหวัด นายอําเภอ และขาราชการสังกัด 
สวนราชการระดังจังหวัดและอําเภอ) ท่ีตองสังกัดทบวงท่ีจะจัดต้ังใหม ตัดปญหาของขาราชการสวนภูมิภาคในพื้นท่ีท่ีมี
สถานะเปน “ขาสองเจาบาวสองนาย” เดิม และทําใหจังหวัดในเขตพื้นท่ีมีฐานะเปนกรมเชนเดียวกับกรมในราชการ
สวนกลาง เพื่อใหเปนการปกครองพื้นท่ีจริงๆ (ทํานองเดียวกับการปกครองมณฑลตางๆ ของจีน ท่ีแมวาผูปกครองจะไดรับ
การแตงต้ังจากสวนกลาง แตก็เปนการปกครองที่มีขาราชการในสังกัดจริงๆ มีหนวยงานที่สังกัดมณฑลโดยตรงและมี
งบประมาณของมณฑลเอง) 
 2.2 การปกครองทองถิ่นในพื้นท่ีพิเศษ 
  (1) เขตพื้นท่ีพิเศษ (Special Region)*  
   ควรจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) รูปแบบพิเศษท่ีมีเขตการปกครองครอบคลุมพื้นท่ี 3 
จังหวัดชายแดนใต เพื่อดูแลรับผิดชอบการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจในภาพรวมของกลุมจังหวัด หรือการพัฒนาท่ี
ครอบคลุมพื้นท่ีท่ีเกินกวาจังหวัดท่ีมีอยูเดิม 
   อปท. รูปแบบพิเศษน้ีเปนองคกรดานยุทธศาสตรและการวางแผน จะมีหนาท่ีหลักในการกําหนด
ยุทธศาสตร วางแผนและสนับสนุนการทํางานของ อปท. อื่นๆ ในพื้นท่ี ดานเทคนิควิชาการตางๆ แตไมมีบทบาทในฐานะ
ผูจัดทําบริการสาธารณะซึ่งเปนบทบาทของ อปท. ท่ีมีอยูเดิม และจะมีบทบาทเปนองคกรระหวางกลางท่ีเชื่อมโยงการ
ปกครองระดับทองถิ่นดวยกัน และระหวางทองถ่ินกับทบวงการบริหารพื้นท่ีชายแดนใต โครงสรางภายในของเขตพื้นท่ีพิเศษ 
ประกอบดวย (ดังภาพตามภาคผนวก ค.2 

1) สภาเขตพื้นท่ีพิเศษ  
    ประกอบดวยสมาชิก 2 ประเภท คือ 1) สมาชิกสภาท่ีมาจากเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนในเขต
พื้นท่ี อําเภอละ 1 คน (รวม 33 อําเภอ 33 คน) มีวาระการดํารงตําแหนง 4 ป และ 2) สมาชิกสภา อ.บ.จ. และสมาชิกสภา 
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 *เหตุผลที่กําหนดช่ือคณะกรรมการชุดนี้วา คณะกรรมการสังคมและเศรษฐกิจ เพราะตองการใหความสําคัญกับมิติทางสังคมที่ควรเปน
กรอบใหญช้ีนําในการพัฒนาอื่น รวมท้ังการพัฒนาเศรษฐกิจที่สอดคลองกับมิติของสังคมมุสลิม 

เทศบาลท่ีไดรับการคัดเลือกจากสภา อ.บ.จ. แหงละ 3 คน และสภาเทศบาลในเขตพื้นท่ีแหงละ 1 คน (รวม 35 เทศบาล 
35 คน) เพื่อใหเกิดการเชื่อมโยงระหวาง อปท. ดวยกัน 
    อํานาจหนาท่ี สภาเขตพื้นท่ีพิเศษมีอํานาจหนาท่ีหลักในการจัดทําแผนและยุทธศาสตรการพัฒนา
สังคมและเศรษฐกิจภายในเขตพื้นท่ี (3 จังหวัดชายแดนใต) ท่ีครอบคลุมภารกิจดานการศึกษา ศาสนา วัฒนธรรม การ
อนุรักษและจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม และโครงสรางพื้นฐานท่ีจําเปนตอการพัฒนาเศรษฐกิจในพื้นท่ี รวมท้ัง 
การพิจารณาจัดสรรงบประมาณเพื่อดําเนินการพัฒนาตามแผน/โครงการ 
   2) คณะกรรมการสังคมและเศรษฐกิจเขตพื้นท่ีพิเศษ* 
    เปนคณะกรรมการประจําท่ีมีบทบาทหนาท่ีเปนองคกรท่ีปรึกษาของสภาเขตพื้นท่ีพิเศษ และ
ประธานสภาเขตพ้ืนท่ีในเรื่องท่ีเก่ียวกับการจัดทํายุทธศาสตรและแผนการพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การศึกษา และ
วัฒนธรรม การจัดทํารางงบประมาณรายจายของเขตพื้นท่ีพิเศษ ศึกษาและจัดทํารายงานและความเห็นเก่ียวกับนโยบาย
ของรัฐ และการบริหารการปกครองทองถิ่นเสนอตอทบวงการบริหารพื้นท่ีพิเศษ รัฐบาล และองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
เขตพื้นท่ี 
    คณะกรรมการน้ี ควรมีสมาชิกระหวาง 30-45 คน เปนตัวแทนท่ีมาจากการเลือกสรรของภาคสวน
ตางๆ ไดแก ผูนําทางศาสนา ครูสอนศาสนา ผูนําทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน ผูประกอบธุรกิจหรือผูประกอบอาชีพอิสระ 
ผูแทนองคกรพัฒนาเอกชน/สมาคม/มูลนิธิดานสังคม ผูทรงคุณวุฒิดานตางๆ จํานวนตามท่ีกฎหมายกําหนด 
    เน่ืองจากรัฐธรรมนูญไดบัญญัติให อปท. ตองมีสภาทองถ่ินและคณะผูบริหาร หรือผูบริหารทองถิ่น
ท่ีสมาชิกหรือผูบริหารตองมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนเทาน้ัน (มาตรา 284) ทําใหเกิดขอจํากัดในการท่ีจะให
ผูรูทางศาสนาและวัฒนธรรมทองถิ่นเขามีบทบาทในการใหคําปรึกษาและกล่ันกรองนโยบายและมาตรการทางสังคม และ
เศรษฐกิจท่ีสอดคลองกับหลักคําสอนและวิถีการดําเนินชีวิตของคนมลายูมุสลิมในพื้นท่ี แตรัฐธรรมนูญมิไดมีขอหามใน
การจัดต้ัง อปท. รูปแบบพิเศษท่ีมีโครงสรางการบริหารที่แตกตางไปจากท่ีบัญญัติไวในมาตรา 284 ดังน้ัน จึงสมควรเพิ่ม
คณะกรรมการชุดน้ี ท่ีมิไดทําหนาท่ีสภาโดยตรง แตเปนองคกรท่ีปรึกษาท่ีมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด 
   3) องคกรฝายบริหาร 
    ประธานสภาเขตพื้นท่ีพิเศษท่ีไดรับการเลือกจากสมาชิกสภาเขตพ้ืนท่ีพิเศษใหมีฐานะเปนหัวหนา
ฝายบริหารของเขตพ้ืนท่ีดวย ตําแหนงผูนําฝายบริหารน้ีจะเปนท้ังผูนําทางดานการบริหาร และประธานสภา มีวาระการ
ดํารงตําแหนง 4 ป มีรองประธานสภาท่ีไดรับการเลือกต้ังจากสมาชิกสภา 2 คน เปนผูชวยเหลือในการปฏิบัติหนาท่ี โดยมี
วาระการดํารงตําแหนง 4 ป เชนเดียวกัน 
   4) สํานักงานเลขาธิการสภาเขตพื้นท่ีพิเศษ : กลไกในการปฏิบัติงานประจํา 
    สภาเขตพื้นท่ีพิเศษมีสํานักงานเลขาธิการสภาเขตพื้นท่ีพิเศษเปนสวนราชการ(ราชการสวนทองถิ่น) 
ท่ีปฏิบัติงานในฐานะหนวยธุรการของสภาเขตพื้นท่ี และเปนหนวยงานสนับสนุนดานเทคนิควิชาการในการรวบรวมและ
วิเคราะหขอมูล/ความเห็น เพื่อการจัดทํายุทธศาสตร แผนงาน โครงการ/กิจกรรม การพัฒนาสังคม เศรษฐกิจในพื้นท่ี การ
จัดทํางบประมาณ  รวมถึงการติดตามและประเมินผลการดําเนินการตามยุทธศาสตร แผนงาน โครงการ และกิจกรรมตางๆ  
    สํานักงานเลขาธิการฯ มีเลขาธิการเปนผูบังคับบัญชาและรับผิดชอบภารกิจและขาราชการสวน
ทองถิ่นในสังกัด และอาจแบงสวนราชการเปนสํานัก/กองเพื่อปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี 
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  (2) รายไดของเขตพื้นท่ีพิเศษ 
   อาจมีรายไดจากสวนแบงภาษีท่ีดินและทรัพยสินท่ีสมควรมีการปรับปรุงฐานภาษีดังกลาวซึ่งเปนภาษี
หลักท่ี อปท. เปนผูจัดเก็บ คือ ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน และภาษีบํารุงทองท่ี ซึ่งเดิมคํานวณภาษีจากฐานรายได (คารายป 
หากใหเชาทรัพยสิน) เปนการคํานวณจากฐานของมูลคาทรัพยสินท่ีประเมินได และรายไดน้ีควรแบงรายไดจากภาษีท่ีจะ
จัดเก็บไดน้ีให อปท. ทุกแหงในพื้นท่ีและสภาเขตพื้นท่ีพิเศษดวย 
   นอกจากน้ีอาจมีรายไดจากภาษีส่ิงแวดลอมท่ีควรปรับปรุงจากภาษีการคานารังเกียจซึ่งเปนรายไดเดิม
ของ อปท. ท่ียังจัดเก็บใหครอบคลุมกิจการท่ีสรางปญหาส่ิงแวดลอม โดยการขยายขอบเขตการจัดเก็บไมครอบคลุม
กิจการทุกชนิดท่ีกอใหเกิดมลภาวะและผลกระทบส่ิงแวดลอมทุกประเภทตามหลักการ “ผูกอมลภาวะเปนผูจาย” (polluter 
pay) อาทิ การเก็บคาธรรมเนียมขนถาย “ขยะพิษ” คาธรรมเนียมการท้ิงนํ้าเสียของสถานประกอบการ/โรงงาน/โรงแรม 
ฯลฯ เปนตน และอาจมีรายไดจากเงินอุดหนุนท่ีรัฐจัดสรรให 
  (3) การกํากับดูแล 
   ใหทบวงการบริหารพื้นท่ีชายแดนใตมีอํานาจกํากับดูแลการบริหารงานของเขตพื้นท่ีพิเศษ (Special Region) 
 2.3  องคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นท่ีจังหวัด อําเภอ และตําบล 
  (1) การปรับปรุงโครงสรางภายใน อปท.เดิม 
   เพื่อใหการบริหารการปกครองทองถิ่นของ อปท.ท่ีมีอยูเดิมในเขตพื้นท่ี คือ องคการบริหารสวนจังหวัด 
เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล สามารถสนองตอบวิถีการดําเนินชีวิตตามหลักศาสนา และการพัฒนาในมิติท่ีมี
ศาสนานําการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจ แตโครงสรางการบริหารท่ีเปนอยูไมเปดโอกาสใหผูนําศาสนา/ผูรูในพื้นท่ีและ
ผูแทนประชาชนในแตละภาคสวน มีสวนรวมในการปกครองทองถ่ิน ดวยขอจํากัดท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติใหสมาชิกสภาและ
ผูบริหารทองถิ่น ตองมาจากการเลือกต้ังของประชาชนเทาน้ัน ในขณะท่ีลักษณะทางสังคมวิทยาการเมืองของชนมลายู
มุสลิมน้ันมีความเชื่อถือและเชื่อฟงผูนําทางศาสนามากกวาผูนําอื่นไมวาจะเปนผูนําท่ีเปนทางการหรือผูนําทางการเมือง 
จึงสมควรปรับโครงสรางการบริหารการปกครองทองถิ่นของทุกองคกรเพื่อผสมผสานนโยบายและแนวทางการพัฒนา
ทองถิ่นใหเขากับหลักคําสอนและวิถีการดําเนินชีวิตของคนสวนใหญในพื้นท่ี โดยการจัดต้ังองคกรท่ีปรึกษาของสภาทองถิ่น
และฝายบริหารทองถ่ิน ไดแก 
   คณะกรรมการสังคมและเศรษฐกิจ โดยจัดต้ังใน อปท.เดิมทุกประเภท ท้ังใน อบจ. เทศบาล และ 
อบต. ใหมีกรรมการท่ีมาจากการเลือกสรรกันเองของผูนําศาสนา/ครูสอนศาสนา ผูบริหาร อปท. ผูนําทองถิ่น/สมาคม/
มูลนิธิดานสังคม ผูทรงคุณวุฒิ/ผูรูดานตางๆ จํานวนตามท่ีกฎหมายกําหนด ท้ังน้ีโครงสรางท่ีปรับปรุงใหมปรากฏตามภาพ
ในภาคผนวก ข.1 
   คณะกรรมการสังคมและเศรษฐกิจท่ีเสนอใหจัดต้ังเพิ่มขึ้นในทุก อปท. ของ 3 จังหวัดชายแดนใตน้ี จะ
เปดโอกาสใหผูนําทางศาสนา ผูรูในหลักคําสอนศาสนาอิสลาม และครูสอนศาสนา ซึ่งสวนใหญแลวจะมีบทบาทเปนท้ัง
ผูนําทางความรูและความคิดท่ีศาสนิกชนเคารพและเชื่อฟงสามารถเขารวมชี้แนะแนวทางการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจท่ี
ถูกตองสอดคลองกับการดําเนินชีวิตตามวิถีอิสลาม 
  (2) การปรับปรุงอํานาจหนาท่ีและบทบาทของ อปท.ใน 3 จังหวัดชายแดนใต 
   แมวาโครงสรางองคกรของ อปท.จะไดรับการออกแบบใหเปนองคกรท่ีมีการบริหารในแนวราบ และเปน
องคกรบริหารพื้นท่ีท่ีใกลชิดกับประชาชน และโดยสภาพความเปนจริงแลวชนมลายูมุสลิมในพื้นท่ีก็รูสึกใกลชิดและ
ไววางใจพนักงาน/ขาราชการสวนทองถิ่นท่ีปฏิบัติงานใน อปท. ท้ังน้ี อาจเน่ืองจากสวนใหญเปนคนมุสลิมดวยกัน 
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   แตเน่ืองจากโครงสรางทางอํานาจสวนใหญยังมีลักษณะรวมศูนยไวท่ีสวนกลาง และเพ่ิงเร่ิมทยอยมอบ
อํานาจบางสวนใหสวนภูมิภาคท่ีเปนกลไกของสวนกลาง ในขณะท่ียังมิไดมีการมอบโอนอํานาจการตัดสินใจสําคัญๆ 
ใหกับสวนทองถิ่น แมวาจะมีการถายโอนภารกิจหลายอยางตามกฎหมาย และแผนข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น อาทิ ดานการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม ปาไม/อุทยานแหงชาติ ดาน
ศิลปวัฒนธรรม โบราณสถาน/พิพิธภัณฑ ดานสังคม สถานบริการ/สถานบันเทิงท่ีไมสอดคลองกับวิถีอิสลาม ฯลฯ เปนตน 
ซึ่งสมควรมีการสรางความเขาใจกฎหมายที่เก่ียวของใหแกเจาหนาท่ีของทองถ่ินท่ีเก่ียวของกับกระบวนการบริหารจัดการ 
หรือผูมีอํานาจอนุมัติ อนุญาต เน่ืองจากมีความใกลชิดกับปญหามากท่ีสุด 
  นอกจากน้ี อปท.ควรมีอํานาจหนาท่ี หรือมีบทบาทในเร่ืองเก่ียวกับการดูแลรักษาแมนํ้าลําคลอง และการ
คมนาคมขนสงทางนํ้าในเขตพื้นท่ี (แทนกรมขนสงทางนํ้าฯ) รวมถึงการดูแลการประมงพื้นฐานท้ังประมงนํ้าจืดและประมง
ชายฝงทะเล (แทนกรมประมงท่ีควรทํางานทางวิชาการในการคนควาวิจัย สงเสริมมากกวางานปฏิบัติการ) 
  การปรับปรุงอํานาจหนาท่ีตางๆ ท่ีกลาวถึงขางตนน้ัน รวมถึงการเพิ่มอํานาจแกเจาหนาท่ีของ อปท.ในฐานะ
เจาพนักงานทองถิ่นท่ีสมควรมีอํานาจในการจับและเปรียบเทียบปรับผูฝาฝนกฎหมาย หรือกระทําความผิดตามฐาน
ความคิดท่ีกฎหมายกําหนดดวย 
  เพื่อใหความสําคัญกับหลักกฎหมายอิสลามหรือชาริอะห ควรเพิ่มบทบาทอํานาจหนาท่ีใหผูบริหารของ
องคกรปกครองทองถิ่นและเจาพนักงานทองถิ่นจัดใหมีการไกลเกล่ียขอพิพาทตามแบบแผนและกฎหมายอิสลามโดยการ
เชิญผูรูจริงในหลักคําสอนอิสลามทําหนาท่ีไกลเกล่ียขอพิพาทบนความยินยอมพรอมใจหรือความสมัครใจของคูกรณีท่ีมี
ขอพิพาทกัน เพื่อความสงบสุขของชุมชนทองถิ่น เปนการ “ตัดไฟแตตนลม” และลดคดีความท่ีจะข้ึนสูศาลดวย 
  (3) การปรับปรุงรายไดทองถิ่น 
   ควรดําเนินการปรับปรุงแกไขใน 3 ลักษณะ คือ  
   1) การเพิ่มฐานรายได หรือแหลงรายไดใหมใหแก อปท.ในพื้นท่ี (รวมถึง อปท.อื่นๆ ท่ัวประเทศดวย) 
ดวยการเพิ่มฐาน/ประเภทภาษี/คาธรรมเนียม/คาใบอนุญาตตางๆ อาทิ ภาษีทรัพยสิน (ท่ีดินและทรัพยสินอื่น) ภาษี
ส่ิงแวดลอมท่ีอาจปรับปรุงจากภาษีการคาท่ีนารังเกียจท่ี อปท. จัดเก็บอยูเดิม การเพิ่มภาษีใหมตามหลัก Polluter pay 
เชน ภาษีนํ้าเสียท่ีปลอยท้ิงจากสถานประกอบการ โรงงานอุตสาหกรรม การจัดเก็บคาธรรมเนียมการเก็บและทําลายขยะ
พิษ/ขยะติดเชื้อตางๆ ฯลฯ เปนตน 
   2) การเพิ่มศักยภาพในการจัดเก็บภาษีใหแก อปท. โดยให อปท. เปนผูจัดเก็บภาษีเอง อาทิ ภาษี
ส่ิงแวดลอม ภาษีทรัพยสิน ภาษีโรงแรม/สถานบริการ ภาษีมหรสพ ภาษีการโฆษณา ภาษีคล่ืนวิทยุ (ชุมชน) ฯลฯ 
คาธรรมเนียม/คาใบอนุญาตเก่ียวกับการบริหารจัดการ/การใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมในเขต
พื้นท่ีของ อปท. 
   3) การเปล่ียนแปลงวิธีการเพิ่มรายไดใหแกทองถ่ินจากเดิมท่ีจัดสรรงบประมาณโดยการต้ังงบประมาณ
ไวท่ีกระทรวงแลวจึงโอนใหทองถิ่น อันเปนชองทางใหเกิดการแสวงประโยชนจากการบังคับ/กะเกณฑให อปท.ใชจาย
งบประมาณสนองตอบความตองการของนักการเมืองระดับชาติท่ีดูแลกระทรวง แทนที่จะใชเพื่อการพัฒนาตามความ
ตองการ/จําเปนของทองถิ่นของตนเอง ท้ังน้ี ควรเปล่ียนวิธีการเปนการเพิ่มรายไดโดยการเพิ่มสวนแบงภาษีตางๆ ใหมาก
ขึ้นแลวโอนใหทองถิ่นเปนรายไดท่ีจะนําไปจัดทํางบประมาณรายจายประจําปไดตามเจตนารมณรวมกันของผูบริหาร
ทองถิ่นและสภาทองถิ่น  รวมท้ัง การใหทองถิ่นจัดเก็บภาษีไดเองมากย่ิงขึ้น เพื่อการลดการจัดต้ังและโอนงบประมาณผาน
กระทรวง/กรมตางๆ เชนในปจจุบัน 
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(4) ความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินและรัฐบาลกลาง 

   ท้ังองคกรปกครองทองถิ่นท่ีจัดต้ังขึ้นใหม คือ เขตพื้นท่ีพิเศษ (Special Region) และ อปท.ในเขตพื้นท่ี
ท้ังหมด ควรโอนอํานาจการกํากับดูแลใหรัฐมนตรีทบวงการบริหารพื้นท่ีชายแดนใต โดยใหรัฐมนตรีทบวงฯ มีอํานาจกํากับ
ดูแลองคกร และกํากับดูแลการกระทําตางๆ ของผูบริการทองถิ่น และสมาชิกสภาทองถิ่น เชนเดียวกับรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย 
   ในสวนของการกํากับดูแลโดยระเบียบปฏิบัติ แบบฟอรมหรือสัญญามาตรฐานตางๆ หากระเบียบปฏิบัติ
ท้ังท่ีเก่ียวกับการบริหารงานท่ัวไป การบริหารงานบุคคล การบริหารงบประมาณ เปนอุปสรรคตอการปฏิบัติงาน หรือไม
สอดคลองกับวิถีการดําเนินชีวิตของคนมลายูมุสลิมท่ีเปนคนสวนใหญในพื้นท่ี อาทิ ระเบียบเก่ียวกับวันเวลาปฏิบัติ
ราชการของ อปท.ท่ีกําหนดตามเวลาปฏิบัติงานทั่วไปเหมือนพื้นท่ีอื่นๆ ในประเทศไทย ก็อาจแกไขเปล่ียนแปลงให
สอดคลองกับการปฏิบัติศาสนกิจของศาสนิก โดยอาจเปล่ียนวันหยุดจากวันเสาร-อาทิตย เปนวันศุกร-วันเสารแทน 
   ความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเดิมอยูในกรอบของจังหวัด จะขยายวงเปนภายใน
เขตพื้นท่ีพิเศษ (3 จังหวัดชายแดนใต) โดยมีสภาเขตพื้นท่ีพิเศษเปนองคกรนําในการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจของเขต
พื้นท่ี (กลุมจังหวัด) ในดานการวางแผนและยุทธศาสตรการพัฒนา  รวมท้ังใหการสนับสนุนดานเทคนิคและทรัพยากรท่ี
จําเปนแก อปท.ในเขตพื้นท่ี และเชื่อมโยงการดําเนินงานระหวาง อปท.ในเขตพื้นท่ีดวยกลไกพิเศษตางๆ อาทิ การจัดต้ัง
บริษัท/วิสาหกิจรวมระหวาง อปท. เพื่อดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ท้ังดานการศึกษา สาธารณสุข การ
สาธารณูปโภคสาธารณูปการ  รวมถึงการรักษาส่ิงแวดลอมและกําจัดมลภาวะตางๆ  
 2.4 การดําเนินการดานกฎหมายรองรับการจัดต้ังเขตปกครองพิเศษชายแดนใต : ชวงเปล่ียนผาน 
  หากจะดําเนินการตามขอเสนอเพื่อใหมีการปกครองและบริหารพื้นท่ีเขตปกครองพิเศษชายแดนใต
จําเปนตองมีการยกรางกฎหมายใหมและรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติมกฎหมายระเบียบบริหารราชการเดิม ดังน้ี 
  (1) ราง พ.ร.บ.(จัดต้ัง) ทบวงการบริหารพื้นท่ีชายแดนใต พ.ศ...... เปนกฎหมายจัดต้ังสวนราชการระดับ
ทบวง และจัดระเบียบบริหารราชการของทบวง 
  (2) ราง พ.ร.บ. ปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม (ฉบับท่ี...) พ.ศ..... กําหนดใหมีทบวงข้ึนใหมกับใหโอน
ภารกิจอํานาจหนาท่ี ทรัพยสิน งบประมาณ หน้ี สิทธิ ภาระผูกพัน ขาราชการ ลูกจาง พนักงาน และอัตรากําลังของสวน
ราชการในกระทรวง ทบวง กรม เดิมไปเปนของ ทบวง กรม ท่ีจะจัดต้ังขึ้นใหม  รวมท้ังใหตราพระราชกฤษฎีกาโอนกิจการ
บริหารและอํานาจหนาท่ีของสวนราชการใหเปนไปตาม พ.ร.บ. 
  (3) ราง พ.ร.ฎ. โอนกิจการบริหารและอํานาจหนาท่ีของสวนราชการใหเปนไปตาม พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม (ฉบับท่ี ...) พ.ศ..... 

(4) รางกฎกระทรวงแบงสวนราชการของทบวงการบริหารพื้นท่ีชายแดนใต พ.ศ.... 
  (5) ราง พ.ร.บ. (จัดต้ัง) เขตพื้นท่ีพิเศษ พ.ศ.... เปนกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ
ขึ้นใหม และบัญญัติเก่ียวกับเขตพื้นท่ีรับผิดชอบท่ีครอบคลุมพื้นท่ี 3 จังหวัดชายแดนใตฐานะและอํานาจหนาท่ี โครงสราง
การจัดองคกร อํานาจหนาท่ีและความสัมพันธระหวางองคกร ท่ีมาของรายได การตราขอบัญญัติ การแบงสวนราชการ 
ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง  รวมท้ังความสัมพันธกับรัฐบาลกลางและสวนราชการ   ท้ั ง น้ี  ร างกฎหมาย
จัดต้ังเขตพื้นท่ีพิเศษนาจะมีองคประกอบและสาระสําคัญใกลเคียงกับกฎหมาย ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร
และเมืองพัทยา 
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  (6) ราง พ.ร.บ. แกไขเพิ่มเติม พ.ร.บ.เทศบาล, พ.ร.บ.องคการบริหารสวนจังหวัด และ พ.ร.บ.สภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบลเพื่อให อปท. ท้ัง 3 รูปแบบ สามารถจัดต้ังคณะกรรมการสังคมและเศรษฐกิจเปนองคกรท่ี
ปรึกษา ท่ีมีลักษณะเปนคณะกรรมการประจําและบัญญัติอํานาจหนาท่ี องคประกอบ และท่ีมาของกรรมการตามท่ีกลาว
แลวขางตน 
  (7) ราง พ.ร.บ.รายไดทองถิ่น พ.ศ..... บัญญัติเก่ียวกับแหลงรายไดใหมของทองถิ่นจากภาษีอากร 
คาธรรมเนียม คาใบอนุญาตตางๆ และกําหนดแนวทางการจัดสรรรายไดระหวางรัฐบาลและทองถิ่นโดยใหสะทอนกับ
แหลงกําเนิดของรายได 
  (8) รางกฎหมายอนุบัญญัติอื่นๆ ไดแก กฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ รวมท้ังมติ ครม. และมติ
คณะกรรมการตามกฎหมายตางๆ ท่ีเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีของเจาพนักงานทองถ่ินท่ีตองมีการแกไขใหสอดคลองกับการ
จัดต้ัง อปท. รูปแบบพิเศษท่ีจัดต้ังขึ้นใหม 
 
3. เขตปกครองพิเศษชายแดนใต : การปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ 
 การบริหารการปกครองชวงเปล่ียนผานท่ีนําเสนอไวขางตนน้ัน ยังคงบทบาทภาครัฐ หรือรัฐบาลกลางไวมากเพื่อ
การคล่ีคลายปญหา และปรับยุทธศาตรการพัฒนาไปในทิศทางท่ีมุงเนนมิติทางสังคมและวัฒนธรรมท่ีสอดคลองกับการ
ดําเนินชีวิตตามหลักคําสอนอิสลามเปนแกนหลักพรอมไปกับการพัฒนาเศรษฐกิจตามแนวทางปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง
ท่ีสอดคลองกับอิสลามวิถี ควบคูไปกับการเสริมสรางความเขมแข็งและปรับแนวทางการปฏิบัติงานขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นใหมุงพัฒนาทางสังคมและเศรษฐกิจท่ีสอดคลองกับอิสลามวิถีเชนเดียวกัน 
 ในชวงตอไปควรสนับสนุนใหประชาชนและชุมชนทองถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเองมากยิ่งข้ึน แตเปนการ
ปกครองบนหลักการผสมผสานระหวางระบบการเลือกต้ังผูบริหารเพื่อใหมีฝายบริหารท่ีเขมแข็ง (strong executive) กับ
การมีสภาทองถ่ินท่ีประกอบดวยสมาชิกท้ังท่ีมาจากการเลือกต้ัง นอกจากน้ียังกําหนดใหมีกลไกท่ีเปดโอกาสใหสมาชิกท่ี
ไดรับการเลือกสรรจากผูนําหรือผูรูทางศาสนา ผูทรงคุณวุฒิ ในสาขาตางๆ มีสวนรวมใหคําปรึกษาแนะนําประกอบการ
ตัดสินใจทางการบริหารและการปกครองในเขตพื้นท่ี 
 สําหรับบทบาทของรัฐบาลกลาง สมควรมอบโอนอํานาจการบริหารการปกครองและพัฒนาพื้นท่ีใหกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษระดับตางๆ ท่ีจะจัดต้ังขึ้นใหม และ อปท.เดิม ดังน้ี 

3.1 การปกครองทองถิ่น 
ประกอบดวยองคกรปกครองทองถิ่น ระดับตางๆ ดังน้ี 
(1) เขตพื้นท่ีพิเศษ (special region)  

มีบทบาทอํานาจหนาท่ีและโครงสรางเชนเดียวกับท่ีไดนําเสนอแลวในขอ 2.2 (1) 
(2) การปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ (city) 

   สมควรเปล่ียนแปลงการปกครองพื้นท่ีจังหวัดยะลา นราธิวาส และปตตานีใหเปนการปกครองทองถิ่น
รูปแบบพิเศษ ครอบคลุมพื้นท่ีท้ังจังหวัดโดยอาจเรียกรูปแบบการปกครองพิเศษน้ีวา “นคร” หรือ นครยะลา นครปตตานี 
และ นครนราธิวาส หรือ City of Yala, City of Pattani และ City of Narativas  
   ใหนครท้ัง 3 แหง มีฐานะเปนนิติบุคคล และมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
   โครงสรางการบริหารงานของนครแบงออกเปน 2 สวน คือ 
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    ก.  โครงสรางระดับบน ประกอบดวย 
      สภานคร 
       มีฐานะเปนฝายนิติบัญญัติ ประกอบดวยสมาชิก 2 ประเภท คือ 1) สมาชิกท่ีมาจากการเลือกต้ัง
โดยตรงของประชาชนในเขต (อําเภอ) ตางๆ  เขตละ 2 คน  และ  2) สมาชิกสภาเทศบาล ท่ีต้ังอยูในเขตของนครซึ่งไดรับ
การคัดเลือกจากสภาเทศบาลแหงละ 1 คน* (สมาชิกประเภทน้ีจึงดํารงฐานะเปนสมาชิกของท้ัง 2 สภา เพื่อใหเกิดการ
เชื่อมโยง ประสานสัมพันธระหวางนครและเทศบาลในเขตพื้นท่ี) 
    สภานครมีอํานาจหนาท่ี ดังน้ี 
    - พิจารณาใหความเห็นชอบขอบัญญัติของนคร 
    - พิจารณาใหความเห็นชอบในกิจการตางๆ ตามอํานาจหนาท่ีของนคร 
    - สอบถาม กํากับ ติดตาม และตรวจสอบการทํางานของฝายบริหาร 
    คณะกรรมการสังคมและเศรษฐกิจนคร 
    เปนองคกรท่ีปรึกษาของนครท่ีมีลักษณะเปนคณะกรรมการประจําท่ีมีบทบาทและอํานาจหนาท่ี
สําคัญๆ ดังน้ี 
    - การใหคําปรึกษาแนะนําผูบริหารและสภานครในกิจการของนครท่ีเก่ียวกับการพัฒนาสังคมและ
เศรษฐกิจในพื้นท่ี 
    - การจัดทํายุทธศาสตรและแผนการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจ 
    - การรวมจัดทํารางงบประมาณรายจายประจําป 
    - การจัดทํารายงานและความเห็นเก่ียวกับนโยบายของรัฐ และการบริหารการปกครองทองถ่ินเสนอ
ตอรัฐบาล 
    องคประกอบของคณะกรรมการ ประกอบดวยสมาชิกท่ีไดรับการเลือกสรรจากผูนํา หรือผูรูทาง
ศาสนา ครูสอนศาสนา ผูนําทองถิ่น ผูทรงคุณวุฒิ และผูแทนของภาคสวนตางๆ ในพื้นท่ี โดยมีจํานวนระหวาง 30-50 คน 
ตามความเหมาะสมของแตละนคร มีวาระการดํารงตําแหนง 4 ป 
    คณะกรรมการชุดน้ีจะเปนเวทีใหผูท่ีไมสามารถเขาสูกระบวนการเลือกต้ัง แตเปนผูนําทางความคิด
ของประชาชน และผูแทนจากภาคสวนตางๆ ไดมีสวนรวมนําเสนอแนวทางการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจท่ีเหมาะสมกับ
สภาพสังคม วัฒนธรรม และเศรษฐกิจของพื้นท่ี 
    ท้ังน้ี โดยขอจํากัดของรัฐธรรมนูญท่ีกําหนดใหผูบริหารและสมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการ
เลือกต้ังเทาน้ัน ทําใหไมสามารถออกแบบองคประกอบของสภาทองถ่ินใหมีสมาชิกประเภทอื่นท่ีมิไดมาจากการเลือกต้ัง
ของประชาชน และถาจะแกปญหาน้ีก็จําเปนตองแกไขรัฐธรรมนูญซึ่งเปนเร่ืองท่ียุงยาก 
    ผูวาราชการนคร 
    เปนหัวหนาฝายบริหารท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนในเขตนคร (หรือเขตจังหวัดเดิม) มี
วาระการดํารงตําแหนง 4 ป และใหมีรองผูวาราชการนครไมเกิน 4 คน ท่ีไดรับการแตงต้ังจากผูวาราชการนครใหเปนผูชวย
เหลือในการปฏิบัติหนาท่ี 
 
 _______________ 
 *ปจจุบัน นราธิวาสมีเทศบาล 14 แหง ยะลา 9 แหง และปตตานี 12 แหง
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    ในสวนของขาราชการประจํามีปลัดนครเปนขาราชการสวนทองถ่ินท่ีเปนผูบังคับบัญชาของขาราชการ
สวนทองถิ่นท่ีปฏิบัติงานในนคร (รองจากผูวาฯ และรองผูวาฯ) 
    การแบงสวนราชการของนคร สามารถแบงสวนราชการเปนสํานักงาน/สํานัก/กอง ตามความ
เหมาะสมกับภารกิจและอํานาจหนาท่ี โดยใหโอนภารกิจหนาท่ีของจังหวัด ทรัพยสิน (รวมหน้ีสินและภาระผูกพัน) อาคาร
สถานท่ี และบุคลากรท่ีสมัครใจใหเปนทรัพยสิน และบุคลากรของนครท่ีจัดต้ังข้ึนใหม (เชนเดียวกับกรณีการจัดต้ัง
กรุงเทพมหานคร) 
   ข. โครงสรางระดับอําเภอ 
    ใหแบงพื้นท่ีของนครตามแนวเขตของอําเภอเดิมโดยใหเปล่ียนชื่ออําเภอเปนเขต และในแตละเขตให
จัดแบงโครงสรางภายในเปน 2 สวน คือ 
    สภาเขต 
    มีฐานะเปนองคกรท่ีปรึกษาของฝายบริหารท่ีประกอบดวยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกสรรของผูนําหรือ
ผูรูทางศาสนาอิสลามหรือผูทรงคุณวุฒิในสาขาตางๆ ในแตละตําบลๆ ละ 2 คน 
    สํานักงานเขต 
    เปนหนวยงานท่ีนํานโยบายของผูบริหารนครและคําปรึกษาแนะนําจากสภาเขตไปปฏิบัติใหบังเกิดผล
ในการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจของพื้นท่ี มีผูอํานวยการเขต ซึ่งเปนขาราชการสวนทองถิ่นท่ีไดรับการแตงต้ังจากผูวา
ราชการนครใหเปนผูบังคับบัญชาขาราชการสวนทองถ่ินท่ีปฏิบัติงานในสังกัดของสํานักงานเขต  ท้ังน้ี สํานักงานเขตอาจ
แบงสวนราชการเปน กลุมงาน/ฝายตางๆ เพื่อปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี 
    ในแตละเขตยังคงแบงพื้นท่ีเปนตําบลและหมูบาน กับใหบังคับใชบทบัญญัติกฎหมายลักษณะ
ปกครองทองท่ีในเขตตําบล หมูบาน เชนเดียวกับกรุงเทพมหานคร โดยใหสภานครมีอํานาจพิจารณาและมีมติวาจะสมควร
ยกเลิกการบังคับใชกฎหมายลักษณะปกครองทองท่ีท้ังหมดหรือบางสวนของพื้นท่ี หากเห็นสมควรใหยกเลิกใหเสนอให
คณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบโดยใหออกเปนพระราชกฤษฎีกาเพื่อยกเลิกการบังคับใชบทบัญญัติของกฎหมาย
ดังกลาวตอไป 
    หนวยงานระดับเขตภายใตโครงสรางของนครน้ี จะแตกตางไปจากเขตในกรุงเทพมหานครท่ีมีลักษณะ
เปนชุมชนเมือง แตเขตของนครท้ัง 3 แหง จะเปนพื้นท่ีชนบทเปนสวนใหญ ครอบคลุมพื้นท่ีของ อบต.เดิม ท่ีจะกลายเปนท่ี
ทําการยอย หรือสาขาของสํานักงานเขตในการจัดทําบริการสาธารณะในระดับตําบล 
    ผูอํานวยการของสํานักงานเขตจะมีอํานาจหนาท่ีของนายอําเภอและอํานาจหนาท่ีในฐานะเจา
พนักงานทองถิ่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ทําใหสามารถดําเนินบทบาทไดท้ังมิติการพัฒนาและการบังคับใชกฎหมาย ใน
สวนของการพัฒนาสังคม ผูอํานวยการเขตควรมีบทบาทในการสรางความยุติธรรมและความสงบเรียบรอยในชุมชนตางๆ 
โดยพัฒนาระบบการไกลเกล่ียขอพิพาทดวยการปรับใชวิธีการและหลักกฎหมายอิสลาม (ชาริอะฮ) เปนพื้นฐานในการ
ดําเนินการ 

  เทศบาล 
    เน่ืองจากเทศบาลน้ัน เปน อปท.ท่ีต้ังอยูในพื้นท่ีท่ีมีความเปนเมืองท่ีมีระดับของฐานะทางเศรษฐกิจสูง
กวาพื้นท่ีชนบท ทําใหมีรายไดและขีดความสามารถในการปฏิบัติงานตามภารกิจสูงกวา อบต. ประกอบกับเทศบาลสวน
หน่ึงในพื้นท่ี ก็สามารถปฏิบัติหนาท่ีไดในระดับแนวหนาของประเทศมาอยางตอเน่ือง เปนแบบอยางของ อปท.ท่ัวประเทศ
ในการศึกษาดูงาน อาทิ เทศบาลนครยะลา เทศบาลเบตง ฯลฯ เปนตน 
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    ดังน้ัน จึงสมควรธํารงฐานะการปกครองทองถิ่นรูปแบบเทศบาลไวใหเปนกลไกการปกครองทองถิ่น
สําหรับพื้นท่ีท่ีเปนเมืองในเขตของนครทั้ง 3 แหง แตใหมีการเชื่อมโยง ประสานสัมพันธกับการปกครองทองถิ่นรูปแบบ
พิเศษ คือ นคร โดยใหมีตัวแทนสมาชิกสภาเทศบาลๆ ละ1 คน ในสภานครดวย ดังท่ีกลาวถึงขางตน 
    ท้ังน้ี โครงสรางของเทศบาล ก็จะมีการเพิ่มองคกรท่ีปรึกษาคือ คณะกรรมการสังคมและเศรษฐกิจ ซึ่ง
เปนคณะกรรมการประจําท่ีมีบทบาทหนาท่ีเชนเดียวกับคณะกรรมการสังคมและเศรษฐกิจขององคกรปกครองทองถิ่น
รูปแบบพิเศษ “นคร” รวมท้ังมีท่ีมาของกรรมการเชนเดียวกัน แตอาจมีจํานวนระหวาง 6-10 คน ตามความเหมาะสม 

3.2 กลไกการบริหารราชการสวนกลาง/สวนภูมิภาค 
  จากเดิมในชวงของการเปล่ียนผาน ซึ่งไดกําหนดใหมีทบวงการบริหารพื้นท่ีชายแดนใตเพื่อใหมีองคกรท่ีทํา
หนาท่ีในการบริหารพื้นท่ี (areal government) พรอมไปกับการจัดต้ังเขตพื้นท่ีพิเศษใหเปน อปท. รูปแบบพิเศษข้ึนมารับ
บทบาทในการกําหนดยุทธศาสตรและแผนการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจของพื้นท่ี ดังน้ัน หากจะเปดโอกาสใหประชาชน
ในพื้นท่ีสามารถปกครองตนเอง และพัฒนาพื้นท่ีของตนเอง กลไกของรัฐบาลกลาง คือ ทบวงการบริหารพื้นท่ีชายแดนใต
จะตองปรับบทบาทไปเปนพี่เล้ียงในการผลักดันใหกลไกของ อปท.ในพื้นท่ีมีความเขมแข็งและมีบทบาทนําในการพัฒนา
สังคมและเศรษฐกิจ โดยท่ีทบวงฯ คอยๆ เปล่ียนบทบาทจากการบริหารพื้นท่ีเปน “ผูกํากับการพัฒนา” มากกวาการเปน
ผูดําเนินการเอง และในทายท่ีสุดเมื่อการมอบโอนภารกิจ อํานาจหนาท่ี และบุคลากรใหกับ อปท. รูปแบบตางๆ ในพื้นท่ี
แลว ทบวงฯ ควรเปล่ียนฐานะและบทบาทใหมท่ียังคงเปนตัวแทนของรัฐบาลในการประสานและบูรณาการนโยบายและ
ยุทธศาสตรการพัฒนาระดับชาติกับระดับทองถิ่นโดยมีผูรับผิดชอบและหนวยงาน ดังน้ี 
  (1) นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีท่ีไดรับมอบหมาย เปนผูกํากับดูแลราชการสวนทองถ่ินและองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นทุกรูปแบบในพื้นท่ี  รวมท้ังกํากับดูแลสํานักงานคณะกรรมการประสานการพัฒนาพื้นท่ีชายแดนใต 
สวนราชการระดับกรมซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี ท่ีมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการประสานการพัฒนาพื้นท่ีชายแดนใต 
  (2) สํานักงานคณะกรรมการประสานการพัฒนาพื้นท่ีชายแดนใต เปนสวนราชการระดับกรม หรือเทียบเทา 
สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี โดยมีโครงสรางองคกร 2 ระดับ คือ 
   (2.1) คณะกรรมการประสานการพัฒนาพื้นท่ีชายแดนใต เปนองคกรระดับนโยบายท่ีสมควรมีอํานาจ
หนาท่ีในการกําหนดนโยบายและยุทธศาสตรชาติเก่ียวกับการพัฒนาพื้นท่ีจังหวัดชายแดนใต รวมถึงการรวมมือพัฒนา
สังคมและเศรษฐกิจระดับภูมิภาครวมกับพื้นท่ีภาคเหนือของมาเลเซีย และเกาะสุมาตราของอินโดนีเซีย หรือ IMT-GT เดิม 
     คณะกรรมการชุดน้ีนาจะประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิท้ังในสวนกลางและในพื้นท่ี  รวมท้ังผูนําใน
พื้นท่ีชายแดนใต โดยมีนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีท่ีไดรับมอบหมายเปนประธานคณะกรรมการน้ี เพื่อสามารถ
ประสานนโยบาย ทิศทางการพัฒนาระดับชาติและระดับทองถิ่นใหสอดคลอง บูรณาการการพัฒนาไดอยางเหมาะสมกับ
สภาพปญหาและความตองการของประชาชนในพื้นท่ี 
     มีขอสังเกตประการสําคัญเก่ียวกับการพัฒนาพื้นท่ีจังหวัดชายแดนใตน้ี ท่ีผูศึกษาเห็นวาควรมุงท่ี
การพัฒนาสังคมนําการพัฒนาเศรษฐกิจและการเมือง ซึ่งจําเปนตองทบทวนดัชนีวัดการพัฒนาท่ีอาจแตกตางไปจากการ
วัดระดับการพัฒนาของประเทศท่ีมุงเนนการพิจารณาระดับของ GDP แตควรสรางดัชนีวัดความสุขมวลรวม หรือ GHI 
(Gross Happiness Indexs) เพราะหากพิจารณาวิถีอิสลามตามหลักคําสอนหรือเปาหมายของคนมลายูมุสลิมในพื้นท่ีจะ
เห็นวา ความมุงหวังหรือความสุขมิไดอยูท่ีการสะสมทรัพย หรือมีทรัพยสินมากมาย หากอยูท่ีการไดปฏิบัติตนเปนศาสนิก
ท่ีดี หรือการมีโอกาสรวมพิธีฮัจยท่ีนครเมกกะสักคร้ังในชีวิต (แมจะตองขายทรัพยสินท่ีมีอยูท้ังหมดเพื่อการน้ีก็ยอม) 
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   (2.2) สํานักงานคณะกรรมการประสานการพัฒนาพื้นท่ีชายแดนใต เปนสวนราชการท่ีทําหนาท่ีใน
ฐานะฝายเลขานุการของคณะกรรมการตาม ขอ (2.1) ขางตน และเปนหนวยวิชาการ (เชนเดียวกับสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) ท่ีมีบทบาทในการศึกษาวิเคราะห วิจัย และจัดทํายุทธศาสตรและ
กลยุทธการพัฒนาท่ีประสานสอดคลองท้ังระดับชาติและระดับทองถิ่น  รวมท้ังเปนหนวยสนับสนุนทางเทคนิควิชาการแก
หนวยงานของรัฐและ อปท. ท้ังหมดในพื้นท่ี 
     สํานักงานฯ น้ี ควรมีท่ีต้ังหนวยงานท้ังในระดับพื้นท่ี (อาจเปนจังหวัดยะลา ณ ศอ.บต. เดิม) เพื่อ
ใกลชิดและเขาใจสภาพปญหา ความตองการ และขอมูลขาวสารตางๆ  รวมท้ังมีท่ีต้ังในสวนกลางเพื่อการประสานกับศูนย
อํานาจในสวนกลางและคณะรัฐมนตรี 
     ภารกิจอํานาจหนาท่ี ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง และอัตรากําลังของสํานักงานฯ นาจะรับโอน
จากทบวงฯ เดิม สวนหน่ึง 

3.3 การดําเนินการดานกฎหมาย 
  ในการเปล่ียนแปลงตอจากชวงเปล่ียนผานท่ีเสนอไวขางตนแลว ก็จําเปนตองแกไขกฎหมายทั้งระดับ
พระราชบัญญัติ และอนุบัญญัติตางๆ หลายฉบับเชนเดียวกัน ไดแก 
  (1) ราง พ.ร.บ. (จัดต้ัง) นครยะลา นครปตตานี และนครนราธิวาส พ.ศ..... ใหเปนองคกรปกครองทองถิ่น
รูปแบบพิเศษครอบคลุมพื้นท่ีของแตละจังหวัดเดิม (ยกเลิกการจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค หรือจังหวัดเดิม 
รวมท้ัง อ.บ.จ.เดิมดวย) และกฎหมายน้ีจะมีสาระสําคัญตางๆ ใกลเคียงกับกฎหมายระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา  
  (2) ราง พ.ร.บ. ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับท่ี....) พ.ศ.... มีสาระสําคัญเก่ียวกับการยุบเลิกทบวง
การบริหารพื้นท่ีชายแดนใต และจัดต้ังสํานักงานคณะกรรมการประสานการพัฒนาพื้นท่ีชายแดนใตเปนสวนราชการระดับ
กรมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี และโอนกิจการ อํานาจหนาท่ี ทรัพยสิน งบประมาณ ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง 
อัตรากําลังของทบวงการบริหารพื้นท่ีชายแดนใตใหสวนราชการท่ีจัดต้ังใหม 
  (3) ราง พ.ร.บ. (จัดต้ัง) สํานักงานคณะกรรมการประสานการพัฒนาพ้ืนท่ีชายแดนใต พ.ศ.... กําหนด
อํานาจหนาท่ี การจัดองคกรและระเบียบการบริหารราชการของสํานักงาน 
  (4) ราง พ.ร.ฎ. โอนกิจการบริหารและอํานาจหนาท่ีของสวนราชการใหเปนไปตาม พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม (ฉบับท่ี...) พ.ศ..... 
  (5) รางกฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานคณะกรรมการประสานการพัฒนาพื้นท่ีชายแดนใต พ.ศ..... 
  (6) รางกฎหมายอนุบัญญัติอื่นๆ เพื่อแกไขปรับปรุงกฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ  รวมท้ังมติ 
ครม. และมติคณะกรรมการตามกฎหมายตางๆ ท่ีเก่ียวกับภารกิจอํานาจหนาท่ีของเจาพนักงานทองถ่ินท่ีสอดคลองรองรับ
เจาพนักงานทองถิ่นของ อปท. รูปแบบพิเศษท่ีจัดต้ังใหม 
 
4. ขอพิจารณาเก่ียวกับการเปล่ียนแปลงโครงสรางและกลไกการบริหารพื้นที่ชายแดนใต 
 รัฐบาลจําเปนตองดําเนินการเพื่อแกไขปญหาพรอมกันไปในแตละดานคือ 
 4.1 การจัดต้ังและพัฒนาองคกรการบริหารเชิงพื้นท่ี คือ ทบวงการบริหารพื้นท่ีชายแดนใต และมอบหมายให
หนวยงานน้ีเปนเจาภาพหลัก ในการกําหนดยุทธศาสตรการแกปญหาความสงบเรียบรอยและการพัฒนาสังคมและ
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เศรษฐกิจโดยใหหนวยงานดานความมั่นคงเปนเจาภาพรวมในการกําหนดกลยุทธการรักษาความสงบเรียบรอยท่ีสอด
ประสานกับยุทธศาสตรการแกปญหาและพัฒนาในภาพรวม 
 4.2 เพื่อแสดงใหเห็นถึงความจริงใจและการยอมรับบทบาทการมีสวนรวมในการปกครองตนเองของประชาชนใน
พื้นท่ี จําเปนตองมีการกําหนดแผนท่ีเสนทาง (Road Map) ของการเตรียมความพรอมและการแกปญหาขอจํากัดดาน
กฎระเบียบ และแหลงรายไดเพื่อการพัฒนาของทองถิ่น โดยมีหลักไมล (mile stone) ชัดเจนวาจะผลักดันใหเกิดการ
ดําเนินการสําคัญๆ แตละข้ันตอนใหสําเร็จลุลวงเมื่อไร 
 4.3 เน่ืองจากในปจจุบันพื้นท่ี 3 จังหวัดชายแดนใต มีองคกรปกครองทองถ่ิน 3 รูปแบบ คือ อบจ. 3 แหง เทศบาล 
35 แหง  และ อบต. 227 แหง (สวนใหญเปน อบต. ขนาดเล็ก) ในชวงการเปล่ียนผานเพื่อพัฒนา อบจ.ใหเปนการปกครอง
ทองถิ่นรูปแบบพิเศษ คือ “นคร” ตามท่ีเสนอ แตยังคงใหมีเทศบาลไว ซึ่งจําเปนตองยุบรวม อบต. ใหเปนสวนหน่ึงของ 
“นคร” ดังน้ัน ในชวงเตรียมการเพื่อยกฐานะ อบจ. เปน “นคร” ควรสํารวจและยกฐานะ อบต. ท่ีมีศักยภาพเปนเทศบาล 
และทําความเขาใจกับผูเก่ียวของใหทราบถึงสถานภาพและบทบาทใหม  รวมท้ังผลกระทบตางๆ ท้ังดานบวกและลบ เพื่อ
ลดแรงตอตานตางๆ ใหนอยลง 
  หากเปรียบเทียบกับประเทศเพื่อนบาน คือ มาเลเซีย ดังท่ีนําเสนอใน บทท่ี 5 จะเห็นวา มาเลเซียไมมีองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในระดับอําเภอ ตําบล หมูบาน คงมีแตเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีตําแหนงระดับอําเภอ ตําบล หมูบาน เปน
ผูบริหารและปกครองพื้นท่ีภายใตการแตงต้ังและกํากับดูแลของรัฐบาลทองถิ่นแหงรัฐท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชน 
โดยผูไดรับการแตงต้ังน้ัน ไดแก ผูแทนของพรรคการเมือง ดังน้ัน พรรคการเมืองใดไดครองเสียงขางมากและเปนผูปกครอง
รัฐ พรรคก็จะมีบทบาทในการเสนอชื่อคนของพรรคใหดํารงตําแหนงตางๆ ในรัฐน้ันๆ  
 4.4 แมวาจะเปดโอกาสใหประชาชนในพื้นท่ีไดปกครองตนเองโดยมีการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ แตดวย
ขอจํากัดดานทรัพยากรที่ยังมิอาจจัดสรรใหลงตัวไดอยางรวดเร็ว รัฐบาลกลางยังจําเปนตองมีบทบาทในการสนับสนุน 
หรือจูงใจให อปท. ดําเนินการในบางเร่ืองท่ีจะเปนประโยชนในการเสริมสรางศักยภาพและความเขมแข็งใหแกทองถิ่นดวย  
รวมท้ังสนับสนุนใหมีองคกรในลักษณะตางๆ ท้ังในรูปแบบของวิสาหกิจรวมเพื่อดําเนินกิจการบางอยาง บริษัทท่ี อปท. 
รวมจัดต้ังและถือหุน  หรือการจัดต้ังองคการมหาชนในกิจการดานการพัฒนาระบบสุขภาพชุมชน การศึกษา และการ
ศาสนา ฯลฯ เปนตน 
 4.5 การสนับสนุนใหพัฒนาระบบการศึกษาท่ีปจจุบันโรงเรียนเอกชนสอนศาสนาท่ีรัฐบาลสนับสนุนใหมีการเรียน
ท้ังดานศาสนาควบคูไปกับวิชาสามัญตามหลักสูตรของกระทรวงศึกษาธิการน้ัน ยังไมเปนท่ีพอใจของผูปกครองที่เห็นวา
ผลผลิตของโรงเรียนน้ันยังไมดีท้ังสองดานท่ีกลาวกันวา “มีผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษานอยมากในทุกๆ ดานไมวาจะเปนดาน
สามัญก็ตอไปใหไกลเทามัธยมลําบาก ทางดานศาสนาก็ไมแตกฉานกลายเปนเปดตัวใหญท่ีบินไดบาง แตไมเกงเทาหาน 
วายนํ้าไดไมเกงเทาปลา เดินไดก็แคตวมเตี้ยม” (บะหรูน, 2551 : 62) 
  ในทางปฏิบัติอาจเปดโอกาสใหทองถิ่นรวมมือกันพัฒนาหลักสูตรและระบบการเรียนการสอนใหเหมาะสม
กับสภาพและความตองการของประชาชนในทองถิ่น เน่ืองจากการเขาใจหลักคําสอนอิสลามท่ีถูกตองยอมเกื้อกูลใหเกิด
สภาวะสงบ สันติตามหลักการ แนวทาง และเปาหมายของศาสนาอิสลามอยางแทจริง 
 
5. ปจจัยความสําเร็จในการแกปญหาจังหวัดชายแดนใต 
 การปรับเปล่ียนโครงสราง รูปแบบ และกฎหมายเพื่อใหเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในการแกไข
ปญหาและพัฒนาพื้นท่ีจังหวัดชายแดนใตจะสามารถดําเนินการไดหรือไม หรือแมวาจะมีการเปล่ียนท่ีโครงสราง รูปแบบ
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ไปอยางใดก็ตาม หากขาดซึ่งปจจัยความสําเร็จสําคัญท่ีผูศึกษาเห็นวาเปนปจจัยสําคัญย่ิงและจําเปนตองทบทวนการ
ดําเนินการโดยเรงดวน ดังน้ี 
 5.1 การแสดงเจตจํานงทางการเมือง (Political will) ท่ีชัดเจนของรัฐบาลเกี่ยวกับการแกปญหาจังหวัดชายแดน
ใตตามหลักการท่ีกลาวอางวาจะใช “นโยบายการเมืองนําการทหาร” แตในความเปนจริงกลับไมเห็นทาทีหรือสาระของ
นโยบายหรือยุทธศาสตรทางการเมืองท่ีเปนรูปธรรมชัดเจนในการแกปญหา หากเทียบเคียงกับสถานการณตอสูเอาชนะ
คอมมิวนิสตในอดีตจะเห็นถึงทาท่ีท่ีมุงมั่น จริงจังในการแกปญหาจากท้ังฝายการเมืองคือนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี
ท่ีเห็นพองตองกัน รวมท้ังการยอมรับนโยบาย 66/23 ของฝายทหาร ตํารวจ และพลเรือนในการผนึกกําลังกันเพื่อแกปญหา
ใหสําเร็จลุลวงตามเปาหมาย แตสถานการณปจจุบันดูเหมือนวารัฐบาลจะปลอยใหฝายความมั่นคงหรือทหารเปน
ผูรับผิดชอบหลักเทาน้ัน 
  การขาดซึ่งเจตจํานงทางการเมืองท่ีชัดเจนจึงเปนจุดออนสําคัญท่ีทําใหการแกปญหาไมสําเร็จผลไดดังท่ีคน
ไทยท้ังประเทศอยากเห็น 
 5.2 นอกจากการแกปญหาเก่ียวกับโครงสราง รูปแบบการบริหารการปกครองพื้นท่ี ซึ่งเปนประเด็นของการศึกษา
น้ี ส่ิงท่ีเปนท้ังเหตุของปญหาและเปนปจจัยสําคัญของการแกปญหาก็คือ นโยบาย และการนํานโยบายไปปฏิบัติให
สัมฤทธิผล การทบทวนนโยบายและการปฏิบัติบางประการเก่ียวกับจังหวัดชายแดนใตโดยการยอมรับความแตกตาง
ทางอัตลักษณชนมลายูมุสลิมซึ่งเปนคนสวนใหญในพื้นท่ี เฉพาะเร่ืองท่ีสําคัญๆ อาทิ 
  (1) การยอมรับหรือรับรองใหมีการใชภาษามลายูเปนภาษาราชการอีกภาษาหน่ึง(เชนเดียวกับหลาย
ประเทศท่ีพลเมืองมีภาษาตางกัน) 
  (2) การยอมรับใหใชกฎหมายอิสลาม(ชาริอะห) ในการวินิจฉัยคดีในเขตพื้นท่ีจังหวัดชายแดนใต 
  (3) นโยบาย/แนวทางปฏิบัติเก่ียวกับการพิจารณาอนุญาตใหจัดต้ังสถานบันเทิงเริงรมย/แหลงอบายมุขท่ีขัด
กับหลักศาสนาอิสลามในลักษณะของการจํากัดพื้นท่ี(โซนนิ่ง) 
  (4) การปรับเปลี่ยนวันเวลาปฏิบัติราชการโดยใหหยุดราชการในวันศุกร-เสาร เพื่อใหสอดคลองกับการ
ปฏิบัติศาสนกิจ 
  การแสดงเจตจํานงทางการเมืองท่ีชัดเจนประกอบกับการใหความสําคัญและเอาใจใสอยาแทจริงของรัฐบาล 
ตลอดจนความกลาหาญในการตัดสินใจในการดําเนินนโยบายตางๆ ท่ีพิสูจนใหความเขาใจและยอมรับความแตกตาง
หลากหลายท่ีกลาวถึงเพียงบางสวนขางตนนาจะสอดรับกับหลักการ “เขาใจ เขาถึง และพัฒนา” ท่ีเปนหัวใจสําคัญของ
การแกปญหา 
 
6. สรุป 
 การปรับปรุงโครงสรางและกลไกการบริหารการปกครองและตัวแบบการปกครองทองถ่ินท่ีนําเสนอในการศึกษาน้ี
ยังอยูภายใตกรอบของหลักการความเปนเอกภาพของรัฐท่ีมุงธํารงฐานะความเปนรัฐเด่ียว และหลักการสําคัญของการ
ปกครองตนเองของประชาชนในทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญท่ีบัญญัติไว ซึ่งทําใหขอเสนอสามารถดําเนินการไดจริงโดยมี
อุปสรรคนอยกวา หากจะทําการปรับปรุงเปล่ียนแปลงท่ีจําเปนตองแกไขบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซึ่งเปนเร่ืองท่ียุงยาก
ในทางปฏิบัติ 
 ผูศึกษาตระหนักดีวา การแกปญหาความขัดแยงในจังหวัดชายแดนใตรอบใหมท่ีประทุขึ้นมากวา 5 ป แลวมิใช
เร่ืองงายเพราะตองแกปญหาท้ังในระดับของปรากฏการณหรือสถานการณท่ีเรียกวาเปนผิวหนา จากการ “ฆารายวัน” 
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ควบคูไปกับการแกปญหาในระดับโครงสราง  แตผูศึกษาเชื่อวาปญหาระดับโครงสรางท่ีสําคัญประการหน่ึงก็คือ ปญหา
ความไมสมดุลยในโครงสรางของอํานาจรัฐท่ีจําเปนตองไดรับการแกไขใหผูอยูใกลชิดกับปญหามีอํานาจในการแกปญหา
แบบองครวมดวยการบริหารเชิงพื้นท่ีแทนการบริหารแบบแนวด่ิงจากบนสูลางดังท่ีเปนอยูในปจจุบัน ควบคูกับการ
สนับสนุนใหมีการจัดการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษท่ีเปดเวทีใหผูนําหรือผูรูทางศาสนาท่ีถูกจํากัดกรอบใหเปนเพียง
ผูนําทางจิตวิญญาณ มีบทบาทมากข้ึนในการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจตามวิถีทางท่ีถูกตองตามหลักศาสนาอิสลามท่ี
ยอมรับในความแตกตางและความหลากหลายทางศาสนาและวัฒนธรรม ตลอดจนความหลากหลายทางชาติพันธุ และมี
จุดมุงหมายท่ีจะเปนสังคมแหงการอยูรวมกันดวยสันติธรรมและขันติธรรม 



 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก 
 

    
 

  ก. ผังโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินปจจุบัน 
  ข. ผังโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ปรับปรุงใหม 
  ค. ผังโครงสรางการปกครองพื้นที่พิเศษ 3 จังหวัดชายแดนใต 
  ง. ขอมูลเกี่ยวกบั 3 จังหวัดชายแดนใต 
  จ. ขอมูลเกี่ยวกบัการใชสิทธเิลือกต้ัง อปท.ใน 3 จังหวัดชายแดนใต 

 
     

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 



 
 
 
 

ภาพที่ ก.1 
โครงสรางองคการบริหารสวนจังหวัด 

(ตาม พ.ร.บ.องคการบริหารสวนจังหวดั พ.ศ.2540) 
แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2546 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

องคการบริหารสวนจังหวดั 

สภาองคการ
บริหารสวนจังหวัด

สมาชิกสภา อบจ.
(24-48 คน)

ประธานสภา อบจ.

รองประธานสภา อบจ.
2 คน 

เลขานุการ อบจ.

คณะกรรมการสามัญ 
ประจําสภา 

คณะกรรมการวิสามัญ

นายกองคการบริหาร 
สวนจังหวัด

รองนายก อบจ. 
2-4 คน 

เลขา+ที่ปรึกษา 5 คน 

ปลัด อบจ.

ปลัด อบจ.

สวน
ราชการ

สวน
ราชการ

สวน 
ราชการ 

สวน 
ราชการ 

สวน
ราชการ

สมาชิก 24 คน รองฯ 2 คน
สมาชิก 30 คน รองฯ 2 คน
สมาชิก 36 คน รองฯ 3 คน
สมาชิก 42 คน รองฯ 3 คน
สมาชิก 48 คน รองฯ 4 คน

ราษฎร ไมเกิน 500,000 
สมาชิก 24 คน 
ราษฎร 500,001-1,000,000 
สมาชิก 30 คน 
ราษฎร 1,000,001-1,500,000 
สมาชิก 36 คน 
ราษฎร 1,500,001-2,000,000 
สมาชิก 42 คน 
ราษฎรมากกวา 2,000,000 
สมาชิก 48 คน 
(ม.9) 



 
ภาพที่ ก.2 

โครงสรางเทศบาล 
ตาม พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ.2496 

แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2546 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

เทศบาลนคร 
ราษฎร 50,000 คนข้ึนไป 

เทศบาลเมือง 
ราษฎร 10,000 คนข้ึนไป

เทศบาลตําบล 
มีประกาศกระทรวงมหาไทย

ยกฐานะ 

สภาเทศบาล นายกเทศมนตรี 
มาจากการเลือกต้ังโดยตรง 

ของประชาชน 

นายกเทศมนตรีแตงต้ัง
สมาชิกเทศบาลตําบล 12 คน 
สมาชิกเทศบาลเมือง 18 คน 
สมาชิกเทศบาลนคร 24 คน 

ประธานสภา และรองประธาน 
สภาเทศบาล เลือกจาก 

สมาชิกเทศบาล 
ตําแหนงละ 1 คน 

รองนายกฯ (ตําบล) ไมเกิน 2 คน 
รองนายกฯ (เมือง) ไมเกิน 3 คน 
รองนายกฯ (นคร) ไมเกิน 4 คน 
เลขา+ที่ปรึกษา (ตําบล) ไมเกิน 2 
คน 
เลขา+ที่ปรึกษา (เมือง) ไมเกิน 3 คน

ปลัดเทศบาล/เลขานุการสภาเทศบาล 

รองปลัดเทศบาล 

สวนตางๆ 



ภาพที่ ก.3 
โครงสรางองคการบริหารสวนตําบล 

ตาม พ.ร.บ. สภาตําบล และ อบต. พ.ศ.2537 
แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2546 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

องคการบริหารสวนตําบล

สภา อบต. 
องคประกอบ 

 
สมาชิกสภา อบต. มาจากการเลือกต้ัง 
1. สมาชิกหมูบานละ 2 คน 
2. อบต. ใดมี 2 หมูบาน  
    ใหมีสมาชิกหมูบานละ 3 คน 
3. อบต. ใดมี 1 หมูบาน 
    ใหมี 6 คน 

ประธานสภา อบต. 
เลือกจากสมาชิกสภา 1 คน 

รองประธานสภา อบต. 
เลือกจากสมาชิกสภา 1 คน 

เลขานุการสภา อบต. 
เลือกจากปลัด อบต. หรือ 

สมาชิกสภา 1 คน 

นายก อบต. 
มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน 

นายกอาจแตงต้ัง 
รองนายกไมเกิน 2 คน 
เลขานุการนายก 1 คน 

สํานักงานปลัด อบต. และสวนตางๆ
ของ อบต. 



ภาพที่ ก.4 
โครงสรางเมอืงพัทยา (ตาม พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ.2542) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

เมืองพัทยา 

สภาเมืองพัทยา 
สมาชิกเมืองพทัยา 

24 คน 

ประธานสภา 
1 คน 

รองประธานสภา 
2 คน 

ปลัดเมืองพทัยา 
ทําหนาที ่

เลขานุการสภา 
เมืองพทัยา 

นายกเมืองพทัยา 
มาจากการเลือกต้ังโดยตรง 
วาระดํารงตําแหนง 4 ป 

รองนายกเมืองพทัยา
ไมเกิน 4 คน 

เลขานุการนายก 
ที่ปรึกษา 

บริหารกิจการ 
ของเมืองพัทยา 

สํานักปลัดเมอืงพทัยา 
ราชการสวนตางๆ 

ปลัดเมืองพทัยา และ 
พนกังานเมืองพัทยา 



ภาพที่ ก.5 
โครงสรางกรงุเทพมหานคร (ตาม พ.ร.บ. ระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พ.ศ.25...) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

กทม. 

สภา กทม. 

สมาชิกสภา กทม. เขตละ 1 คน 
คํานวณจากเขตละ 1 แสนคน 
เศษ 1 แสน ถาเกิน 5 หม่ืน เพิ่ม 1 คน 
วาระ 4 ป 

ผูวาราชการ 

ประธาน 1 คน 
รองประธาน 2 คน 

รมว.มท.ประกาศในราชกจิจา 
วาระ 2 ป 

รองฯ ไมเกิน 4 คน 
(คําส่ังแตงต้ังใหประกาศใน

ราชกิจจานุเบกษา) 
เลขา 1 คน ผูชวยเลขาฯ ไมเกิน

จํานวนรองฯ 
ประธานที่ปรึกษา ที่ปรึกษา

และคณะท่ีปรึกษา 
รวมกันไมเกิน 9 คน 

เลขาประธาน 1 คน 
ผูชวยเลขา 2 คน 

เขตและสภาเขต

สมาชิกสภาเขต เขตละ 7 คน
เกินแสน เพิ่ม 1 คนตอแสน 
เศษถา 5 หมืน่ เพิ่ม 1 คน 

วาระ 4 ป 

ประธานสภาเขต 1 คน 
รองประธานสภาเขต 1 คน 

วาระ 1 ป 

ผอ.เขต 
(ขาราชการ กทม.)

ผูวาฯ ประกาศ 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

องคการบริหารสวนจังหวัด

คณะกรรมการ
สังคมและเศรษฐกิจ

ประธานสภา 
อ.บ.จ. 

รองประธานสภา 
อ.บ.จ. 

เลขานุการ สวนราชการ สวนราชการ 

หมายเหตุ    การใหคําปรกึษาแนะนํา

ภาพที ่ข.1   
โครงสรางองคการบริหารสวนจังหวัดที่เสนอใหปรบัปรุงใหม 

สภาองคการ
บริหารสวนจงัหวัด

รองนายก อ.บ.จ. 

ปลัด อ.บ.จ. 

นายกองคการบริหาร 
สวนจังหวัด 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

เทศบาลนคร 
ราษฎร 50,000 คนข้ึนไป 

เทศบาลเมือง 
ราษฎร 10,000 คนข้ึนไป 
 

เทศบาลตําบล 
มีประกาศกระทรวงมหาไทย

ยกฐานะ 

สภาเทศบาล นายกเทศมนตรี 
มาจากการเลือกต้ังโดยตรง 

ของประชาชน 

นายกเทศมนตรีแตงต้ัง 
สมาชิกเทศบาลตําบล 12 คน 
สมาชิกเทศบาลเมือง 18 คน 
สมาชิกเทศบาลนคร 24 คน 

ประธานสภา และรองประธาน 
สภาเทศบาล เลือกจาก 

สมาชิกเทศบาล 
ตําแหนงละ 1 คน 

รองนายกฯ (ตําบล) ไมเกิน 2 คน 
รองนายกฯ (เมือง) ไมเกิน 3 คน 
รองนายกฯ (นคร) ไมเกิน 4 คน 
เลขา+ที่ปรึกษา (ตําบล) ไมเกิน 2 คน 
เลขา+ที่ปรึกษา (เมือง) ไมเกิน 3 คน 
เลขา+ที่ปรึกษา (นคร) ไมเกิน 5 คน

ภาพที่ ข.2  
โครงสรางเทศบาลที่เสนอใหปรับปรุงใหม 

คณะกรรมการ
สังคมและเศรษฐกิจ



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

องคการบริหารสวนตําบล

สภา อบต. 
องคประกอบ 

 
สมาชิกสภา อบต. มาจากการเลือกต้ัง 
1. สมาชิกหมูบานละ 2 คน 
2. อบต. ใดมี 2 หมูบาน  
    ใหมีสมาชิกหมูบานละ 3 คน 
3. อบต. ใดมี 1 หมูบาน 
    ใหมี 6 คน 

ประธานสภา อบต. 
เลือกจากสมาชิกสภา 1 คน 

รองประธานสภา อบต. 
เลือกจากสมาชิกสภา 1 คน 

เลขานุการสภา อบต. 
เลือกจากปลัด อบต. หรือ 

สมาชิกสภา 1 คน 

นายก อบต. 
มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน 

นายกอาจแตงต้ัง 
รองนายกไมเกิน 2 คน 
เลขานุการนายก 1 คน 

สํานักงานปลัด อบต. และสวนตางๆ
ของ อบต. 

คณะกรรมการ
สังคมและ
เศรษฐกิจ

ภาพที่ ข.3  
โครงสรางองคการบริหารสวนตําบล 

ที่เสนอใหปรับปรุงใหม 



ประธานสภาเขตพื้นที

คณะกรรมการ 
สังคมและเศรษฐกิจ 

อําเภอ

อ.บ.จ.

เทศบาล

อ.บ.ต.

ผูนําศาสนา/ผูรูหลักศาสนา 
ผูนําทองถิ่น/ผูแทนภาคสวน

ครม. 

ทบวงการบริหารพื้นที่ 
ชายแดนใต

รัฐมนตรีวาการทบวงฯ

สํานัก/กรม สํานักปลัดทบวง
ปลัดทบวงฯ

จังหวัด

ผูวาราชการ

อําเภอ

สํานักงานรัฐมนตรี

สภา อ.บ.จ.

เขตพื้นที่พิเศษ 
(Special Region)

สภาเขตพื้นที่พิเศษ

ภาพที่ ค.1  โครงสรางทบวงการบริหารพื้นที่ชายแดนใต



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

เขตพื้นที่พิเศษ 
(Special Region)

พื้นที่ความรับผิดชอบ 
ครอบคลุม 3 จชต. 

สภาเขตพื้นที่พิเศษ

คณะกรรมการสังคม 
และเศรษฐกิจเขต

พื้นที่พิเศษ

ประธานสภาเขตพื้นที่ฯ

ประธานสภาเขตพื้นที่ฯ
สมาชิกมาจากการเลือกต้ัง
โดยตรงอําเภอละ 1 คน 

รองประธานสภา 2 คน

สํานักงานเลขานุการ สํานัก/กอง

สมาชิกสภา อ.บ.จ. ที่ไดรับการ
คัดเลือกจากสภา อ.บ.จ. แหง
ละ 3 คน และสมาชิกสภา
เทศบาลแหงละ 1 คน 

ภาพที่ ค.2 โครงสรางของเขตพื้นที่พิเศษ (Special Region) 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 



ตารางที ่2 จํานวนอําเภอและตําบลใน 3 จังหวัดชายแดนใต 

จังหวัด อําเภอ ตําบล 
ยะลา 8 55 
ปตตานี 12 110 
นราธวิาส 13 77 

รวม 33 242 

ที่มา : กรมการปกครอง ขอมูล ณ วันที่ 1 มกราคม 2552  
 

ตารางที ่3 จํานวน อปท. ใน 3 จังหวัดชายแดนใต 

จังหวัด อบจ. เทศบาล อบต. รวม 
    นคร เมือง ตําบล     

ยะลา 1 1 1 9 52 64
ปตตาน ี 1 - 1 11 101 114 
นราธิวาส 1 - 3 11 74 89 
รวม 3 1 5 31 227 267 

ที่มา : กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิน่ ขอมูล ณ วนัที ่31 กันยายน 2551  
 

ตารางที่ 4 สรุปผลการเปลีย่นแปลงฐานะ ยุบรวม และเปลี่ยนชื่อ อปท. ปงบประมาณ 2550 

ลักษณะของการเปลี่ยนแปลง   
ฐานะเดิม ฐานะที่เปลีย่นแปลง จํานวน (แหง) 
เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 1 
เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง 9 

อบต. เทศบาลเมือง 3 
อบต. เทศบาลตําบล 114 
อบต. ยุบรวมกับ อบต.อ่ืน 1 
อบต. ยุบรวมกับเทศบาล 1 

เทศบาลตําบล เปล่ียนช่ือ 1 
รวม 130 

ที่มา : กรมสงเสริมการปกครองทองถิน่  



ตารางที ่5 แสดงการใชสทิธิเลือกต้ัง อปท. ป 2551 จังหวัดยะลา 
กรณีเลือกตั้งทั่วไป (นายก) 

ประเภท 
อปท. ผูมีสิทธิเลือกตั้ง ผูมาใชสิทธิเลือกตั้ง 

รอย
ละ 

บัตร
เสีย 

รอย
ละ บัตรไมประสงคลงคะแนน 

รอย
ละ 

อบจ. 290,464 172,619 59.43 16,710 9.68 10,993 6.37 
ทน. 41,612 18,460 44.36 1,063 5.76 1,193 6.46 
ทม. 16,769 10,592 63.16 703 6.64 416 3.93 
ทต. 8,667 6,714 77.47 370 5.51 66 0.98 
อบต. 10,191 6,351 62.32 1,007 15.86 211 3.32 

กรณีเลือกตั้งทั่วไป (นายก) 
ประเภท 
อปท. ผูมีสิทธิเลือกตั้ง ผูมาใชสิทธิเลือกตั้ง 

รอย
ละ 

บัตร
เสีย 

รอย
ละ บัตรไมประสงคลงคะแนน 

รอย
ละ 

อบจ. 290,464 172,365 59.34 9,090 5.27 9,910 5.75 
ทน. 41,612 18,460 44.36 474 2.57 1,243 6.73 
ทม. 16,769 10,592 63.16 440 4.15 544 5.14 
ทต. 8,668 6,712 77.43 274 4.08 67 1.00 
อบต. 5,870 4,076 69.44 153 3.75 26 0.64 

 
ตารางที ่6 แสดงการใชสทิธิเลือกต้ัง อปท. ป 2551 จังหวัดนราธิวาส 

กรณีเลือกตั้งทั่วไป (นายก) 
ประเภท 
อปท. ผูมีสิทธิเลือกตั้ง ผูมาใชสิทธิเลือกตั้ง 

รอย
ละ 

บัตร
เสีย 

รอย
ละ บัตรไมประสงคลงคะแนน 

รอย
ละ 

อบจ. 445,363 268,071 60.19 17,777 6.63 15,643 5.84 
ทน.               
ทม. 50,267 29,675 59.03 762 2.57 639 2.15 
ทต. 12,315 8,273 67.18 342 4.13 111 1.34 
อบต. 16,052 11,766 73.30 391 3.32 107 0.91 

กรณีเลือกตั้งทั่วไป (นายก) 
ประเภท 
อปท. ผูมีสิทธิเลือกตั้ง ผูมาใชสิทธิเลือกตั้ง 

รอย
ละ 

บัตร
เสีย 

รอย
ละ บัตรไมประสงคลงคะแนน 

รอย
ละ 

อบจ. 444,676 267,538 60.16 18,119 6.77 14,902 5.57 
ทน.               
ทม. 121,580 30,431 25.03 869 2.86 744 2.44 
ทต. 12,280 8,252 67.20 298 3.61 84 1.02 
อบต. 5,891 4,515 76.64 214 4.74 18 0.40 

 
 



ตารางที ่7 แสดงการใชสทิธิเลือกต้ัง อปท. ป 2551 จังหวัดปตตานี 
กรณีเลือกตั้งทั่วไป (นายก) 

ประเภท 
อปท. ผูมีสิทธิเลือกตั้ง ผูมาใชสิทธิเลือกตั้ง 

รอย
ละ 

บัตร
เสีย 

รอย
ละ บัตรไมประสงคลงคะแนน 

รอย
ละ 

อบจ. 395,997 239,697 60.53 15,061 6.28 10,971 4.58 
ทน.               
ทม. 27,185 17,348 63.81 957 5.52 523 3.01 
ทต. 10,027 6,702 66.84 395 5.89 236 3.52 
อบต. 24,134 16,822 69.70 934 5.55 253 5.55 

กรณีเลือกตั้งทั่วไป (นายก) 
ประเภท 
อปท. ผูมีสิทธิเลือกตั้ง ผูมาใชสิทธิเลือกตั้ง 

รอย
ละ 

บัตร
เสีย 

รอย
ละ บัตรไมประสงคลงคะแนน 

รอย
ละ 

อบจ. 394,518 239,106 60.61 37,383 15.63 14,122 5.91 
ทน.               
ทม. 27,069 17,288 63.87 679 3.93 641 3.71 
ทต. 18,772 12,858 68.50 500 3.89 190 1.48 
อบต. 25,841 18,358 71.04 746 4.06 314 1.71 

 
ที่มา : สํานักงาน กกต. 
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