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Abstract: In early 21st century the studies of decentralization concept have emphasized analysis of a 
traditional decentralization and proposed development of new decentralization system due to the current 
age, status quo and context. The objectives of this review were to explore the international literature and 
approaches to study of decentralization in resources management policy, and to provide suggestions for 
body of knowledge on development of decentralization in Thailand. 
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บทคัดย่อ: ต้นศตวรรษท่ี 21 การศึกษาแนวคิดการกระจายอํานาจมุ่งเน้นทบทวนข้อจํากดัการกระจายอํานาจแบบ
ดัง้เดิมและเสนอการพฒันาการกระจายอํานาจขึน้ใหม ่เพ่ือให้เหมาะสมกบัยคุสมยั สภาพการณ์ และบริบท บทความ
ปริทศัน์นีมี้วตัถปุระสงค์เพ่ือนําเสนอบทสํารวจวรรณกรรมสากลเก่ียวกบัพฒันาการองค์ความรู้และแนวทางศึกษา
การพฒันาการกระจายอํานาจสมยัใหม่ พร้อมศึกษากรณีการกระจายอํานาจในนโยบายสาธารณะด้านการจดัการ
ทรัพยากรธรรมชาติ และข้อเสนอแนะเพ่ือพฒันาองค์ความรู้การพฒันาการกระจายอํานาจในไทย   
 

คาํสาํคัญ: การกระจายอํานาจสมยัใหม ่ การกระจายอํานาจทางรัฐประศาสนศาสตร์  เวทีการกระจายอํานาจ 
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คาํนํา 

แนวคิดการกระจายอํานาจได้นํามาใช้เป็น
เคร่ืองมือพฒันาประเทศอย่างช้านาน เพ่ือมุ่งหวงัลด
ปัญหาการรวมศูนย์อํานาจ เพิ่มความเป็นธรรมและ
ความยั่งยืนของการพัฒนาอย่างสมดุล ทัง้มิติด้าน
สงัคม เศรษฐกิจ การเมือง และสิ่งแวดล้อม แต่หลาย
ทศวรรษผ่านไปปัญหาการรวมศูนย์อํานาจ ความ
เหล่ือมลํา้ และความอยุติธรรมของการพัฒนายัง
ดํารงอยู่  นักวิชาการสากลจํานวนหนึ่งจึงได้คิด
ทบทวนว่า “เพราะเหตใุดการกระจายอํานาจจึงยงัไม่
ประสบผลสําเร็จในทางปฏิบติั อะไรคือข้อจํากดัของ
การกระจายอํานาจ ท่ี มิอาจ ทําใ ห้ ดํา เ นิน ไปสู่
เ ป้าหมาย  และจะมีแนวทางใดบ้าง ท่ีสามารถ
พัฒนาการกระจายอํานาจ” เพ่ือประโยชน์ต่อการ
เส ริมสร้าง อํานาจแก่ชุมชนท้อง ถ่ิน  และบรรลุ
เป้าหมายการพัฒนาได้อย่างสมบูรณ์มากขึน้ ตัง้แต่
ทศวรรษ 2000 เป็นต้นมา การศึกษาแนวคิดการ
กระจายอํานาจจึงมุ่งศึกษาการพัฒนาการกระจาย
อํานาจ โดยทบทวนข้อจํากดัการกระจายอํานาจแบบ
ดัง้เดิมและเสนอ/ออกแบบการกระจายอํานาจขึน้ใหม่ 
เพ่ือท่ีให้เหมาะสมกบัยคุสมยั สภาพการณ์ และบริบท 
รวมทัง้เรียกการพฒันาการกระจายอํานาจในยุคต้น
ศตวรรษท่ี  21 นี ว้่ า เ ป็นยุคการกระจายอํานาจ
สมยัใหม ่  

บทความปริทัศน์นีมี้วัตถุประสงค์เพ่ือนําเสนอ
บทสํารวจวรรณกรรมสากล เพ่ือชีใ้ห้เห็นพัฒนาการ
ขององค์ความรู้และแนวทางศึกษาการพัฒนาการ
กระจายอํานาจ โดยเน้นสํารวจวรรณกรรมในขอบเขต
การกระจายอํานาจทางรัฐประศาสนศาสตร์ พร้อม
เสนอกรณีตัวอย่างการกระจายอํานาจในนโยบาย

สาธารณะด้านการจดัการทรัพยากรธรรมชาติ ซึง่เป็น
การกระจายอํานาจท่ีมีลกัษณะเฉพาะกวา่มิติอ่ืน และ
เสนอแนะให้ทบทวนเพ่ือการพัฒนาการกระจาย
อํานาจของไทย ผู้ เขียนแบ่งเนือ้หาเป็น 5 ส่วน ได้แก่ 
ส่วนแรก  บทนํา  ส่วนท่ีสอง  การกระจายอํานาจ
สมัยใหม่กับแนวคิดการพัฒนาการกระจายอํานาจ 
ส่วนท่ีสาม การกระจายอํานาจในโยบายสาธารณะ
ด้านการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ส่วนท่ีส่ี บท
วิจารณ์และข้อเสนอแนะ และสว่นท่ีห้า บทสรุป 

การกระจายอาํนาจสมัยใหม่และแนวคดิการ
พัฒนาการกระจายอาํนาจ 

แนวคิดการกระจายอํานาจมีบทบาทต่อการ
พัฒนาประเทศในด้านต่าง ๆ โดยลดการรวมศูนย์
อํานาจของภาครัฐสว่นกลาง เพิ่มบทบาทและอํานาจ
ของประชาชนให้เข้าไปมีส่วนร่วมในกิจกรรมการ
พฒันาของภาครัฐมากขึน้ หรือทําให้ได้ใช้อํานาจแบบ
ทางการในกระบวนการพัฒนาร่วมกับภาครัฐ การ
กระจายอํานาจยงัเป็นเคร่ืองมือของนโยบาย แผนงาน 
และโครงการ เพ่ือนําไปปฏิบัติให้ประสบผลสําเร็จ
ของการพัฒนาด้วยความเป็นธรรม เสมอภาค และ
ยัง่ยืน (Cheema and Rondinelli, 1983; Dafflon and 
Madies, 2009)  

การกระจายอํานาจโดยทั่วไปมีการศึกษาใน 2 
ศาสตร์ คือ การกระจายอํานาจทางรัฐศาสตร์และรัฐ
ประศาสนศาสตร์ การกระจายทางรัฐศาสตร์ เกิดขึน้
ตามหลักการจัดระเบียบการปกครองประเทศ มี
วิวฒันาการควบคู่กบัการกําเนิดรูปแบบการปกครอง
ประเทศในระบอบประชาธิปไตย ตัง้แตย่คุกรีกโบราณ
ในรูปแบบท่ีเรียกว่า “โพลิส” (polis) หรือ “หน่วยการ
ปกครองท้องถ่ิน” (deme) ซึ่งเป็นรากฐานสําคัญต่อ
การพัฒนาประชาธิปไตยของประเทศ ด้วยการให้
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พลเมืองมี อํานาจและหน้า ท่ี รับผิดชอบต่อการ
ปกครองและการบริหารจัดการตนเองได้ (โกวิทย์, 
2552; ธเนศว์, 2550) งานศึกษาการกระจายอํานาจ
ทางรัฐศาสตร์ชิน้แรกเกิดขึน้ในปี ค.ศ. 1835 โดย 
Alexis de Tocqueville ช่ื อ  “ Democracy in 
America” ซึ่งกลา่วถึงการกระจายอํานาจในมิติการมี
ส่วนร่วมของประชาชนและอํานาจอิสระของท้องถ่ิน
ในการจัดการปกครองตน เองของ ท้อง ถ่ิน ใน
สหรัฐอเมริกา (Ribot, 2002)  

สําหรับ การกระจายอํานาจทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ (decentralization in Public Administration) 
หรือ  การกระจายอํานาจทางการบริหารภาครัฐ 
(public administration) ก่อเกิดขึน้ในยคุสงครามเย็น 
ช่วงกลางศตวรรษท่ี 20 ปลายทศวรรษ 1940 โดย
ริเร่ิมจากข้อถกเถียงของนกัวิชาการสองฝ่ายเก่ียวกบั
การวางแผนพัฒนาแบบรวมศูนย์อํานาจระหว่าง
ป ระ เทศสั ง คม นิยมคอม มิ ว นิ ส ต์ กับป ระ เทศ
ประชาธิปไตย ฝ่ายหนึ่งยอมรับการวางแผนแบบรวม
ศูนย์อํานาจของสหภาพโซเวียต ด้วยเหตุผลปัจจัย
ด้านการเมืองและอุดมการณ์สังคมนิยม แต่อีกฝ่าย
ต่อต้านการวางแผนพัฒนาประเทศในแบบโซเวียต 
(Soviet style) โดยเช่ือวา่การวางแผนพฒันาแบบรวม
ศนูย์อํานาจนําไปสูค่วามตกต่ําของการพฒันา ต่อมา
ในช่วงปลายทศวรรษ  1950 กรอบแนวคิดในข้อ
ถกเถียงได้เปล่ียนไปเป็นการวิพากษ์การวางแผน
พัฒนาแบบรวมศูนย์อํานาจท่ีไม่เพียงเกิดขึน้ใน
ประเทศสังคมนิยมคอมมิวนิสต์ หากแต่เกิดขึน้ใน
ประเทศประชาธิปไตยด้วย ข้อถกเถียงระหว่างการ
รวมศูนย์อํานาจกับการกระจายอํานาจจึงได้ตัด
ประเด็นปัจจัยทางการเมืองและอุดมการณ์ออกไป 
แล้วหนัมาวิพากษ์ความล้มเหลวการวางแผนพฒันา

แบบรวมศนูย์อํานาจของประเทศประชาธิปไตย ต่าง 
ๆ  โดยเฉพาะกลุ่มประเทศท่ีรับความช่วยเหลือจาก
สหรัฐอเมริกาและองค์การระหว่างประเทศ กลุ่ม
ประเทศอาณานิคม กลุ่มประเทศกําลังพัฒนาและ
ด้อยพฒันา (Mathur, 1983, cited by Cheema and 
Rondinelli, 1983) ซึ่งประเด็นสําคญัของการวิพากษ์ 
ได้แก่ 1) การวางแผนพฒันาแบบรวมศนูย์อํานาจเป็น
การควบคุมกิจกรรมในนโยบาย  แผนงาน  และ
โครงการอย่างเบ็ดเสร็จ แต่ผลของการพฒันาคือภาพ
ลวงตาท่ีภาครัฐสว่นกลางสร้างขึน้ ภาพลวงตานัน้ คือ 
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  ความมั่งคั่งของ
ประเทศด้วยการพัฒนาอุตสาหกรรมและความ
ทันสมัย  หากภาพจริงท่ี เ กิดขึ น้  คือ  การดําเนิน
นโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาล ได้สร้างความเหล่ือม
ลํา้ของการพัฒนาทัง้ด้านเศรษฐกิจและสังคม เกิด
ช่องว่าง ท่ีกว้างขึ น้ของรายได้และคุณภาพชีวิต
ระหว่างกลุ่มคนรวยกบัยากจน ระหว่างกลุ่มคนเมือง
กับชนบท  และระหว่างกลุ่มคนในชนบทด้วยกัน  
รวมทัง้ เพิ่มจํานวนกลุ่มคนยากจน  และกลุ่มคน
ยากจนอย่างสมบรูณ์แบบ (absolute poverty) ทําให้
มีคณุภาพชีวิตย่ําแยก่วา่มาตรฐาน 2) เพ่ือขจดัปัญหา
ความเหล่ือมลํา้และภาพลวงตาท่ีภาครัฐส่วนกลาง
ส ร้ า ง ขึ ้น  ร ว ม ทั ้ง แ น ว โ น้ ม ก า ร ดํ า เ นิ น กิ จ
กรรมการบริหารการพัฒนาประเทศของภาครัฐท่ีมี
การขยายตัวตามสังคมท่ีซับซ้อนและเก่ียวข้องกับ
กลุ่มคนต่าง ๆ มากขึน้ นักวิชาการจึงเสนอให้มีการ
กระจายอํานาจในนโยบาย แผนงาน และโครงการ 
เพ่ือให้เกิดการพัฒนาประเทศด้วยนโยบายท่ีสร้าง
ความเป็นธรรม เสมอภาค และสมดุล (the growth-
with-equity policies)  ( Cheema and Rondinelli, 
1983) 
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ช่วงทศวรรษ 1960-1980 นกัวิชาการได้ให้ความ
สนใจต่อการนําแนวคิดการกระจายอํานาจมาปรับใช้
ในการพฒันาประเทศมากขึน้ โดยเฉพาะนกัวิชาการ
ขององค์การระหว่างประเทศท่ีสําคัญ คือ องค์การ
สหประชาชาติ (United Nations) และ ธนาคารโลก 
(World Bank) ได้ศึกษาแนวทางการกระจายอํานาจ
สําหรับรัฐบาลในกลุ่มประเทศสมาชิก โดยท่ีองค์การ
สหประชาชาติศกึษาการกระจายอํานาจทัง้ระดบัชาติ 
ภูมิภาค และท้องถ่ิน มีวัตถุประสงค์เพ่ือนําแนวคิด
การกระจายอํานาจทางการปกครองท้องถ่ินมาปรับ
ใช้สําหรับแก้ปัญหาการรวมศูนย์อํานาจส่วนกลาง 
และเพ่ือวางแนวทางให้การกระจายอํานาจเป็น
เคร่ืองมือการบริหารภาครัฐ รวมทัง้ริเร่ิมเสนอให้มีการ
กระจายอํานาจสู่ตัวแสดงนอกภาครัฐ เช่น กลุ่ม
เกษตรกร กลุ่มคนในเป้าหมายการพฒันา กลุ่มผู้ รับ
ผลกระทบทางลบจากกิจกรรมการพฒันาของภาครัฐ 
กลุ่มอาสาสมัคร องค์กรพัฒนาเอกชน องค์กรภาค
ธุรกิจ เป็นต้น โดยเฉพาะงานศึกษาของ  Cheema 
and Rondinelli (1983) ได้แบ่งขอบข่ายการศึกษา
การกระจายอํานาจทางรัฐประศาสนศาสตร์ไว้ 2 มิติ 
คือ  1)  การกระจายอํานาจในกระบวนนโยบาย
สาธารณะ เพ่ือให้สามารถเป็นนโยบายท่ีสร้างความ
เป็นธรรมของการพัฒนา ด้วยแนวทางการกระจาย
อํานาจการเข้าถึงและการตัดสินใจในนโยบาย
สาธารณะ 2) การกระจายอํานาจในการบริหาร
องค์การ เป็นการกระจายอํานาจภายในและระหว่าง
องค์การภาครัฐ และระหว่างรัฐบาลระดบัส่วนกลาง 
ภมิูภาค และท้องถ่ิน ซึง่การกระจายอํานาจในมิติหลงั
นี ้ธนาคารโลกได้ศึกษา สร้างคําอธิบาย และทดลอง
ใช้ในกลุ่มประเทศสมาชิกด้วยการกระจายอํานาจ 3 
รูปแบบ คือ การแบ่งอํานาจ (deconcentration) การ

มอบอํานาจ  (delegation)  และการโอนอํานาจ 
(devolution) นับเป็นรูปแบบการกระจายอํานาจท่ี
แพร่หลายในปัจจุบัน  (Cheema and Rondinelli, 
1983; World Bank, 2008)   

ทัง้นี ้การแบ่งอํานาจ เป็นรูปแบบการกระจาย
อํานาจระดบัต่ําสดุ ผู้ รับการกระจายอํานาจมีอํานาจ
อิสระน้อยสุด โดยทั่วไปเป็นการแบ่งอํานาจหน้าท่ี
ความรับผิดชอบให้แก่หน่วยงานภาครัฐภายใน
กระทรวงเดียวกนั หรือหน่วยงานภาครัฐท่ีปฏิบติังาน
ในภูมิภาค แต่อํานาจตัดสินใจยังคงอยู่ท่ีส่วนกลาง 
สําหรับ การมอบอํานาจ คือ รูปแบบการกระจาย
อํานาจระดับกลางหรืออํานาจอิสระปานกลาง เป็น
การมอบอํานาจให้หน่วยงานภาครัฐ รัฐบาลท้องถ่ิน 
และกลุม่/องค์กรนอกภาครัฐ ผู้ รับการกระจายอํานาจ
ไม่ได้อยู่ภายใต้การควบคมุของรัฐบาลกลางโดยตรง 
สามารถมีอํานาจกึ่งอิสระท่ีจะดําเนินการตามภารกิจ
ท่ีรับผิดชอบ อํานาจนัน้มีสถานะได้รับการรับรองทาง
กฎหมาย การมอบอํานาจอาจมีรูปแบบพิเศษใน
ลกัษณะการกระจายอํานาจแบบแนวราบ (horizontal 
decentralization)  ท่ี ยื ด ห ยุ่ น ต า ม บ ริ บ ท แ ล ะ
สภาพการณ์ของพืน้ท่ี และได้รับมอบอํานาจตดัสินใจ 
หน้าท่ีความรับผิดชอบและทรัพยากรจากรัฐบาล
ก ล า ง  ผู้ รั บ ม อ บ อํ า น า จ อ า จ อ ยู่ ก ล ไ ก  เ ช่ น 
คณะกรรมการท่ีตัง้ขึน้พิเศษ หน่วยงานเฉพาะกิจ 
คณะกรรมการชุมชน เป็นต้น การมอบอํานาจยังใช้
สําหรับการกระจายอํานาจในโครงการขนาดใหญ่ 
หรือการจัดบริการสาธารณะระดับมหภาค โดย
กระจายอํานาจสู่ผู้ เ ก่ียวข้องกลุ่ม ต่าง ๆ เพ่ือการ
ตดัสนิใจร่วมกนั สว่น การโอนอํานาจ คือ รูปแบบการ
กระจายอํานาจระดบัสงูสดุ ผู้ รับการกระจายอํานาจมี
ความเป็นเอกเทศ สามารถใช้อํานาจตัดสินใจโดย
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อิสระทัง้ในการบริหาร การเมือง การคลงั งบประมาณ 
และเศรษฐกิจ แต่การโอนอํานาจยังจํากัดการใช้
สําหรับการกระจายอํานาจในโครงการขนาดเลก็ หรือ
การจัดบริการสาธารณะระดับจุลภาคในชุมชนตาม
เขตแดนทางการปกครองท้องถ่ินเท่านัน้ (Dafflon 
and Madies, 2009; Havet et al., 2009) 

ช่วงทศวรรษ 1990 แนวคิดการกระจายอํานาจ
ได้รับความสนใจจากนักวิชาการเพิ่มมากขึน้ เน่ือง
ด้วยแนวโน้มการขยายตวัปัญหาการรวมศนูย์อํานาจ 
รวมถึงปัจจัยทางด้านโลกาภิวัตน์ วิกฤติเศรษฐกิจ 
การขยายความเป็นเมือง และกระบวนการความเป็น
ประชาธิปไตย แนวคิดการกระจายอํานาจจึงถูก
นํามาใช้เพ่ือสร้างความเข้มแข็งภายในประเทศและ
ท้องถ่ินมากขึน้ อย่างไรก็ตาม ปลายทศวรรษดงักลา่ว 
จนถึงทศวรรษ 2000 เป็นต้นมา นกัวิชาการได้หนัมา
ทบทวน วิพากษ์ และตัง้คําถามว่า “เพราะเหตุใดแม้
ผ่านมาหลายทศวรรษแล้ว แต่การนําแนวคิดการ
กระจายอํานาจมาใช้ในการบริหารภาครัฐจึงไม่
ประสบผลสําเร็จในทางปฏิบติั ทัง้ยงัไม่สามารถลด
ปัญหาการรวมศูนย์อํานาจของภาครัฐส่วนกลางได้” 
นักวิ ชาการจึ งมุ่ งศึกษาและเสนอแนวคิดการ
พัฒนากา รก ร ะจาย อํ านาจ  ( decentralization 
development) เพ่ือเปลี่ยนแปลงการกระจายอํานาจ
ไปสู่ทิศทางท่ีดีขึน้กว่าปัจจุบัน โดยใช้ช่ือเรียกการ
พัฒนาการกระจายอํานาจในคํา  ต่าง  ๆ  เ ช่น 
rethinking, reform, re-territorial, re-scaling, re-
structural  รวมทัง้คําวา่ improving และ new design 
เป็นต้น นักวิชาการคนสําคัญด้านการพัฒนาการ
กระจาย อํานาจ  เ ช่น  Ribot (2002, Lemos and 
Agrawal (2006), World Bank (2008), Larson and 
Soto (2008), Dafflon and Madies (2009), USAID 

(2009) ,  Mirumachi and  Wyk (2010) ,  Liu et al. 
(2011) และ Cinner et al. (2012) เป็นต้น ต่างเรียก
ปรากฎการณ์นีว้่า “Re” หมายถึง ยคุสมยัแห่งการคิด
ทบทวนหรือรือ้ปรับการกระจายอํานาจ หรือ ยุคการ
กระจายอํานาจสมยัใหม่  รวมทัง้ได้สร้างข้อถกเถียง
ระหว่างข้อจํากดัของการกระจายอํานาจแบบดัง้เดิม
กับแนวทางการพัฒนาการกระจายอํานาจสมยัใหม่ 
เพ่ือหวังผลต่อการนําไปแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึน้ใน
ภาคปฏิบติั ให้สอดคล้องกบัการเปล่ียนแปลงของยคุ
สมยัและสภาพการณ์ เหตผุลการพฒันาการกระจาย
อํานาจ มีดงันี ้(ภาสรีิ, 2554) 
1) ยุคสมยัท่ีเปล่ียนแปลงมีความจําเป็นต่อการ

พฒันาการกระจายอํานาจ เน่ืองจากผลกระทบทาง
ลบจากโลกาภิวตัน์ก่อให้เกิดปัญหาความเหล่ือมลํา้/
ความไม่เสมอภาค เกิดช่องว่างระหว่างผู้ มีกับผู้ ไม่มี 
(have/have-nots) มากกว่าอดีต ทัง้ยังสร้างความ
อ่อนแอให้กับภายในประเทศและท้องถ่ินเพิ่มขึน้ จึง
จําเป็นต้องพัฒนาการกระจายอํานาจเพ่ือรับมือกับ
ปัญหาท่ีท้าทาย  
2) ความจําเป็นในการปรับตัวของภาครัฐ โดย

พฒันาการกระจายอํานาจให้เข้ากบัยคุสมยัใหม่ เป็น
ความท้าทายของภาครัฐท่ีจะต้องปรับตวัให้เทา่ทนักบั
การแข่งขนันานาประเทศและการบริหารภาครัฐแนว
ใหม่ในลกัษณะการบริหารบ้านเมือง (governance) 
ท่ีคํานึงถึงความยัง่ยืนและความเสมอภาค รวมทัง้ให้
ความสําคญัตอ่ภาคประชาสงัคมมากขึน้  

3) ข้อจํากดัของการกระจายอํานาจท่ีไม่สามารถ
นําไปสู่เป้าหมายท่ีสมบูรณ์ได้ เป็นการทบทวนว่า
อะไรคือสิ่งท่ีทําให้การกระจายอํานาจไม่สามารถ
นําไปใช้ได้อย่างเต็มท่ี พบว่าการกระจายอํานาจมี
อปุสรรคหรือข้อจํากดั 3 ประการ คือ (1) การรวมศนูย์
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อํานาจยังมีการขยายตัวและยังใช้แนวทางการ
กระจายอํานาจแบบเดิม ๆ ไม่สอดคล้องกับยุคสมัย 
การกระจายอํานาจยงัขึน้อยู่กบัรัฐบาลกลางเป็นฝ่าย
กําหนดอํานาจท่ีถ่ายโอน และถ่ายโอนอํานาจเพียง
เล็กน้อยในภารกิจพืน้ ๆ รวมทัง้ยังใช้กระบวนการ
กระจายอํานาจแบบบนลงล่าง และจํากัดการมีส่วน
ร่วมของประชาชน (2) การนําการกระจายอํานาจไป
ใช้ในทางท่ีผิด เน่ืองจากถกูทําให้กลายเป็นเคร่ืองมือ
ทางการเมือง  รัฐบาลในหลายประเทศตัดสินใจ
กระจายอํานาจเพ่ือเหตุผลทางการเมือง หน่วยงาน
ภาครัฐส่วนกลางใช้การกระจายอํานาจเป็นเทคนิค
เพ่ือสร้างการยอมรับอํานาจของส่วนกลางและ
นโยบายท่ีลงไปปฏิบัติในพืน้ ท่ีของท้องถ่ิน  และ
รัฐบาลท้องถ่ินถูกทําให้กลายเป็นเคร่ืองมือทาง
การเมืองของส่วนกลาง (3) ท่ีมาของนโยบายการ
กระจายอํานาจเกิดจากพืน้ฐานของอดุมคติมากกว่า
พิจารณาถึงสิ่งท่ีเป็นจริง โดยเฉพาะการกระจาย
อํานาจในประเทศกําลงัพฒันาส่วนมากเกิดจากฐาน
ตัวแบบของต่างประเทศ หรือเกิดจากการศึกษา
วรรณกรรมหรือคําอธิบายตามทฤษฎี แต่ไม่ได้ยดึโยง
กับฐานความเป็นจริงท่ีเกิดขึน้ในประเทศนัน้ เช่น 
เสียงความต้องการของประชาชน สภาพปัญหาและ
ทางออกท่ีเหมาะสมกบับริบท เป็นต้น  

4) ข้อจํากดัทางทฤษฎี เน่ืองจาก (1) การศึกษา
การกระจายอํานาจส่วนใหญ่ยงัเป็นการอธิบายการ
กระจายอํานาจแบบดัง้เดิม ได้แก่ การกระจายอํานาจ
แบบบนลงล่าง (top-down decentralization) การ
กระจายอํานาจตามเขตแดนทางการปกครองและ
ข น า ด ภ า ร กิ จ  ( territorial and functional 
decentralization) มากกว่าการศึกษาเพ่ือพิจารณา
การกระจายอํานาจด้วยแนวทาง กระบวนการ และ

รูปแบบการกระจายอํานาจใหม่ ๆ  (2) ความไม่
เพียงพอของการใช้การกระจายอํานาจเพียงแนวคิด
เดียวต่อการอธิบายปัญหาท่ีซับซ้อนขึน้ การศึกษา
การกระจายอํานาจจึงควรศึกษาควบคู่กบัแนวคิดอ่ืน
แบบบูรณาการศาสตร์/สหวิทยาการ เช่น รัฐศาสตร์ 
ภูมิศาสตร์  เศรษฐศาสตร์ท้อง ถ่ิน  ( local public 
economy) นิติศาสตร์ เป็นต้น เพ่ือให้เกิดประโยชน์
ต่อการศึกษาและสร้างตวัแบบการกระจายอํานาจท่ี
เหมาะสมกบัสภาพบริบท สามารถนําไปใช้ประโยชน์
ในภาคปฏิบติัอยา่งเตม็ท่ีมากขึน้  

เหตผุลด้านข้อจํากดัและการพฒันาการกระจาย
อํานาจดังกล่าว ได้นําไปสู่การศึกษาแนวทางการ
พฒันาการกระจายอํานาจด้วยข้อเสนอท่ีหลากหลาย 
ทัง้ในด้านเป้าหมาย กระบวนการ มิติและรูปแบบ ซึ่ง 
บูชิตา (2556) ได้จัดแบ่งการศึกษาการพัฒนาการ
กระจายอํานาจไว้ 3 แนวทาง ดงันี ้ 

แนวทางแรก การพัฒนาการกระจายอาํนาจ
ด้ ว ย ก ร ะ บ ว น ก า ร บ น ล ง ล่ า ง  ( top-down 
decentralization approach) งานศึกษากลุ่มนีเ้ป็น
การทบทวนการกระจายอํานาจแบบดัง้เดิมท่ียึดตาม
เขตแดนทางการปกครองไปเป็นการออกแบบการ
กระจายอํานาจใหม่ เพ่ือเพิ่มระดับและขอบเขต
อํานาจของรัฐบาลท้องถ่ินตามขีดความสามารถด้าน
การบริหารจัดการ การคลงั ศกัยภาพการลงทุนทาง
เศรษฐกิจ และสภาพทางภูมิศาสตร์ รวมทัง้เสนอให้
ขยายการกระจายอํานาจสู่ตวัแสดงนอกภาครัฐด้วย
รูปแบบต่าง ๆ เพ่ือเพิ่มประสิทธิภาพการจัดบริการ
สาธารณะและความเสมอภาคของการพัฒนา โดย
งานศึกษาส่วนใหญ่ เ น้น เ ป้าหมายเ พ่ือพัฒนา
เศรษฐกิจ  และมุ่ ง เ น้นวิ เคราะห์ รัฐบาลท้องถ่ิน



 

7 

บทสาํรวจวรรณกรรมสากลเพื่อการคดิทบทวน: 
การพฒันาการกระจายอาํนาจและนโยบายการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ

นกัวิชาการกลุม่นี ้เช่น Mildred and Gerbasi (2004) 
และ World Bank (2008) เป็นต้น 

แนวทางที่ สอง  การพัฒนาการกระจาย
อํานาจด้วยกระบวนการล่างขึน้บน (bottom-up 
decentralization approach) งานศึกษากลุ่มนีเ้สนอ
ให้การกระจายอํานาจแก่ตวัแสดงท้องถ่ิน เช่น รัฐบาล
ท้องถ่ิน องค์กรชมุชน กลุ่มอาชีพ กลุ่มคนด้อยโอกาส 
องค์กรธุรกิจในท้องถ่ิน  องค์กรพัฒนาเอกชนใน
ท้องถ่ิน เป็นต้น มีระดบัอํานาจมากสดุในรูปแบบการ
โอนอํานาจ และกระบวนการกระจายอํานาจควรมี
การออกแบบขึน้ใหม่โดยตวัแสดงท้องถ่ิน ท่ีไม่ควรมี
รูปแบบตายตวั แต่ขึน้อยู่กบับริบทของแต่ละพืน้ท่ี ตวั
แสดงท้องถ่ินสามารถมีอํานาจได้อย่างมั่นคง และมี
อํานาจตัดสินใจได้อย่างอิสระในการจัดบริการ
สาธารณะ และ/หรือแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ท่ีมีผลกระทบ
ต่อท้องถ่ิน โดยยึดหลกัการมีส่วนร่วมของชุมชนเป็น
ฐานการตัดสินใจ นักวิชาการกลุ่มนี ้เช่น Weingast 
(2006) และ Dafflon and Madies (2009) เป็นต้น 

แนวทางที่ สาม การพัฒนาการกระจาย
อํานาจแบบผสมผสาน /บูรณาการ (hybrid or 
integrated decentralization approach) งานศึกษา
กลุ่มนีศ้ึกษาการพฒันาการกระจายอํานาจในมิติท่ีมี
ความซบัซ้อนของสภาพปัญหา ความต้องการ สภาพ
ภูมิศาสตร์ ระบบนิเวศ และเก่ียวข้องกับผู้ มีส่วนได้
สว่นเสียหลายฝ่าย รวมทัง้เป็นการกระจายอํานาจใน
เวทีระดบัชาติท่ีภาครัฐส่วนกลางยงัเป็นผู้ รับผิดชอบ
จัดบริการสาธารณะในขนาดมหภาค แนวทางการ
พฒันาการกระจายอํานาจท่ีเสนอ ได้แก่ การใช้หลกั
ความยืดหยุ่น โดยปรับการกระจายอํานาจใ ห้
สอดคล้องกับสภาพ/บริบทนัน้ การบูรณาการการใช้
อํานาจร่วมกนัระหว่างตวัแสดงภาครัฐส่วนกลางกับ

ตัวแสดงระดับภูมิภาคและท้องถ่ิน การกระจาย
อํานาจแบบผสมผสานระหว่างอํานาจทางการเมือง
กับอํานาจทางการบริหาร การกระจายอํานาจแบบ
ผสานผสานรูปแบบการโอนอํานาจ การมอบอํานาจ 
และการแบ่งอํานาจ การกระจายอํานาจตดัสินใจร่วม
แบบผสมผสานระหว่างส่วนกลาง ภูมิภาค  และ
ท้องถ่ิน นักวิชาการกลุ่มนี  ้เช่น Ribot (2002) และ 
Havet et al. (2009) เป็นต้น 

นอกจากนี  ้องค์การเพ่ือการพัฒนาระหว่าง
ประเทศแห่งสหรัฐอเมริกา (United Stated Agency 
International Development, USAID) (2009) ยังได้
ศกึษาสงัเคราะห์วรรณกรรมสากลและจดัแบง่เวทีการ
ก ร ะ จ า ย อํ า น า จ  ( arenas of decentralization) 
ออกเป็น 3 เวที คือ เวทีแห่งชาติหรือระดับชาติ เวที
รัฐบาลระดับรองลงมา และเวทีองค์กรภาคประชา
สังคม เพ่ือแสดงให้เห็นว่าการพัฒนาการกระจาย
อํานาจสมยัใหม่เกิดขึน้ในพืน้ท่ีใดบ้าง และตวัแสดง
ใดมีบทบาทในเวทีนัน้อยา่งไร 

เวทีแห่งชาติหรือระดับชาติ (national arena) 
เ ป็น เว ที ท่ี รั ฐบาลกลางและหน่วยงานภาค รัฐ
ส่วนกลางมีบทบาทหลกัในการจัดบริการสาธารณะ
โดยตรงแก่ประชาชนและเป็นภารกิจในขนาดมหภาค 
ในบางกรณีอาจกระจายอํานาจให้หน่วยงานระดับ
ย่อยลงมา ในเวทีนีเ้ป็นการจดัความสมัพนัธ์ระหว่าง
รัฐบาลกลางกับประชาชน และกับรัฐบาลระดบัย่อย 
แม้รัฐบาลกลางเป็นเจ้าของเวทีหรือภารกิจ แต่แง่
กระบวนการต้องมีการกระจายอํานาจตดัสินใจแก่ผู้ มี
ส่วนเก่ียวข้องทัง้หลาย เพ่ือลดปัญหาความขัดแย้ง 
เพ่ือปรับปรุงนโยบายสาธารณะ และเพิ่มความเคารพ
ตอ่สทิธิพลเมืองให้มากขึน้ 
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เวทีระดับย่อยของชาติหรือรัฐบาลระดับ
รองลงมา (sub-national arena) เป็นเวทีท่ีหน่วยงาน
ภาครัฐและรัฐบาลในระดบัภมิูภาค/ท้องถ่ินมีบทบาท
หลกัและสามารถตดัสนิใจในภาระรับผิดชอบได้อย่าง
อิสระ โดยไม่ต้องถามส่วนกลางว่าทําอย่างไร เพ่ือลด
ความขดัแย้งในภาคปฏิบติั เพิ่มขีดความสามารถของ
หน่วยบริหารและรัฐบาลในระดับภูมิภาค/ท้องถ่ิน 
และ เ พ่ือป รับป รุงการจัดบ ริการสาธารณะใ ห้
สอดคล้องกับความจําเป็นและต้องการของพลเมือง
ในท้องถ่ิน 

เวทีองค์กรภาคประชาสังคม (civil society 
arena) เป็นเวทีของตวัแสดงนอกภาครัฐหรือองค์กร
ภาคประชาสงัคมมีอํานาจโดยตรงในการจัดบริการ
สาธารณะให้ตรงกบัความต้องการของตนเองได้มาก
ท่ีสุด ด้วยรูปแบบของการรับโอนอํานาจจากรัฐบาล
กลาง/ภูมิภาค/ท้องถ่ิน และสามารถเข้าร่วมวางแผน
พฒันาและการจดัทํางบประมาณกบั  ตวัแสดงในเวที
แหง่ชาติและเวทีระดบัยอ่ยของชาติได้ด้วย 

การจัดแบ่งเวทีการกระจายอํานาจดังกล่าวมี
ความสัมพันธ์กับลักษณะสําคัญของการกระจาย
อํานาจ 4 ประการ คือ 1) อํานาจทางการ (authority) 
ต้องเป็นอํานาจการกระทําเพ่ือประโยชน์ของพลเมือง 
อํานาจทางการสามารถได้มาจากรัฐธรรมนูญ 
พระราชบญัญัติ พระราชกฤษฎีกา คําสัง่ ข้อบญัญัติ 
เป็นต้น ในประเทศกําลงัพฒันา อํานาจทางการของ
รัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถ่ินได้ปรับใช้ร่วมกนักับ
อํานาจของชุมชนท้องถ่ิน/ชนเผ่าพืน้เมือง 2) อํานาจ
อิสระ (autonomy) เป็นสิ่งจําเป็นต้องมีคู่กับอํานาจ
ทางการ  อํานาจอิสระทําให้ผู้ มี อํานาจทางการ
สามารถตอบสนองภารกิจได้อย่างมีประสิทธิผล 
ยืดหยุ่น และสอดคล้องกับบริบทเฉพาะของชุมชน

ท้องถ่ินนัน้ ๆ 3) ภาระรับผิดชอบ (accountability) 
การกระจายอํานาจต้องสร้างภารกิจให้เกิดขึน้ทัง้
ระดบัท้องถ่ินจนถึงระดบัชาติ เพ่ือเสริมสร้างอํานาจ
แก่พลเมือง มากกว่าให้อํานาจเพียงการเลือกตัง้ 4) 
ขีดความสามารถของผู้ ให้และผู้ รับการกระจาย
อํานาจ (capacity) ประสิทธิผลของการกระจาย
อํานาจขึน้อยู่กับขีดความสามารถในการใช้อํานาจ
ทางการและอํานาจอิสระของผู้ รับการกระจายอํานาจ 
รวมถึงตัวแทนภาครัฐส่วนกลางในฐานะผู้ กระจาย
อํานาจก็ต้องพัฒนาขีดความสามารถใหม่ ๆ เพ่ือ
สนบัสนนุการเปล่ียนผา่นบทบาทเดิมจากผู้ควบคมุไป
เป็นผู้ส่งเสริม ประสานงาน และดูแลกฎหมายให้แก่
ผู้ รับการกระจายอํานาจ 

ทัง้นี ้การพฒันาการกระจายอํานาจเป็นประเด็น
เก่ียวข้องกบัการเปล่ียนผ่านการกระจายอํานาจแบบ
ดัง้เดิมไปสู่การกระจายอํานาจสมยัใหม่ โดยสรุปแล้ว
การกระจายอํานาจแบบดัง้เดิมมีแนวทางการกระจาย
อํานาจแบบบนลงล่าง ใช้เกณฑ์การกระจายอํานาจ
ตามเขตแดนทางการปกครองและขนาดภารกิจ ใช้
เฉพาะรูปแบบการโอนอํานาจสู่ท้องถ่ิน ขณะท่ีการ
พัฒนาการกระจายอํานาจสมัยใหม่มีแนวทางการ
กระจายอํานาจท่ีหลากหลายและยืดหยุ่น ขึน้อยู่กับ
ขีดความสามารถของตัวแสดงท้องถ่ิน ภูมิศาสตร์ 
สภาพการณ์และเง่ือนไขของบริบท แนวทางการ
พัฒนาการกระจายอํานาจสมัยใหม่มีแนวโน้มให้
ความสําคัญต่อการกระจายอํานาจแบบล่างขึน้บน 
และแบบผสมผสานระหว่างบนลงล่างกับล่างขึน้บน 
รวมทัง้สามารถมีหลายรูปแบบ ระดบัอํานาจ และใช้
เกณฑ์การกระจายอํานาจประเภทต่าง ๆ เช่น ขีด
ความสามารถของตัวแสดงท้อง ถ่ิน  ขนาดของ
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โครงการจดับริการสาธารณะ ความยัง่ยืนของระบบ
นิเวศและเศรษฐกิจ และความยติุธรรมทางสงัคม/ 

สิง่แวดล้อม เป็นต้น 

 Table 1 The comparative of the tradition decentralization and the modern decentralization 
Characteristics Tradition Decentralization Modern Me centralization 

Decentralization approach Top-down decentralization 1.Bottom-up decentralization 
2. Hybrid/Integrated  decentralization 

Decentralization Arena  Local government or sub-national 
government arena 

1. National arena
2. Sub-national arena 
3. Civil society arena 

Condition of decentralization 
 
 
 
 

1. Territory
2. Function   
3. Small scale project 

1. Capacity of community,  
local/region government, civil  
society  
2. Geography and ecosystem scale 
3. Needs of context  
4. Small, medium and large scale project 

Level of decentralization Zero-sum game decentralization 1. Degree of decentralization 
2. Equality of a decision-making  
authority 

Form of decision-making Single decision-making authority Joint/share decision-making authority  
Decision-maker  Public actors Public actors and local actors or 

stakeholders  

การกระจายอํานาจในนโยบายสาธารณะ
ด้านการจัดการทรัพยากรธรรมชาต ิ

ต้นศตวรรษท่ี 21 การพฒันาการกระจายอํานาจ
ได้ขยายมิติการศึกษาออกไปทัง้ด้านการเมือง การ
บริหาร การคลงั การตลาด/เศรษฐกิจท้องถ่ิน สงัคม
และสิ่งแวดล้อม ในมิติเหล่านี ้การจดัการสิ่งแวดล้อม
หรือทรัพยากรธรรมชาติถือว่ามีลักษณะเฉพาะ
มากกว่ามิติอ่ืน ๆ เน่ืองจาก 1) นโยบายการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติอยู่ในภาคสว่นพิเศษของกระบวน
น โ ย บ า ย  ( sector-specific policy of policy 
process) และเป็นการตดัสินใจท่ีเก่ียวข้องกบัการใช้
ป ร ะ โ ย ช น์ จ า ก ท รั พ ย า ก ร ธ ร ร ม ช า ติ ท่ี มี

คุ ณ ส ม บั ติ เ ฉ พ า ะ ข อ ง ร ะ บ บ นิ เ ว ศ  แ ล ะ มี
คณุสมบติัเฉพาะของทรัพยากรแต่ละประเภท ต้องใช้
ความระมดัระวงัเป็นอย่างสงูในการตดัสินใจ เพ่ือให้
เกิดผลเสียหายน้อยท่ีสุด 2) การตัดสินใจจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติมีผลกระทบทัง้ระดับท้องถ่ิน 
ภมิูภาค ชาติ และนานาชาติ อย่างเช่ือมโยงทัว่ถึงกนั 
และ 3) เป็นกรณีท่ีมีความขัดแย้งสูงของหลายฝ่าย
และมีระดับสูงขึ น้ เ ร่ือย  ๆ  โดยหลัก คือภาครัฐ
ส่วนกลางกับประชาชนในท้องถ่ินชนบทท่ีส่วนใหญ่
ยังมีวิถีชีวิตเกือ้กูลกับทรัพยากรธรรมชาติ (เกษม, 
2554; บูชิตา, 2556; Ribot, 2002) ทัง้นี  ้การศึกษา
การพฒันาการกระจายอํานาจในนโยบายการจดัการ
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ทรัพยากรธรรมชาติ เร่ิมต้นขึน้ในทศวรรษ 2000 เม่ือ
นักวิชาการด้านสิ่งแวดล้อมนําแนวคิดการกระจาย
อํานาจในนโยบายสาธารณะมาปรับใช้ในการศึกษา 
การกระจายอํานาจ การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 
กลา่วคือ 

ก. การศึกษากระจายอํานาจในนโยบาย
สาธารณะ มีเป้าหมายเพ่ือนําความรู้ทางทฤษฎีไปรับ
ปรุงแก้ไขปัญหาทางปฏิบัติ  ให้สามารถพัฒนา
ประเทศด้วยนโยบายท่ีเป็นธรรมและเสมอภาค 
การศึกษาในระยะแรกราวทศวรรษ 1960 ริเร่ิมโดย
นักวิชาการองค์การสหประชาชาติทําการศึกษา
บทบาทและระดบัอํานาจตดัสินใจของรัฐบาลท้องถ่ิน
ท่ีมีในนโยบายสาธารณะของรัฐบาลกลาง โดยเฉพาะ
โครงการพัฒนาท่ีนําไปปฏิบัติในพืน้ท่ีของท้องถ่ิน 
(United Nations, 1962; World Bank, 2008) ต่อมา
ช่วงทศวรรษ 1970-1980 การศึกษาในมิตินีมี้การ
อ ธิ บ ายมากขึ น้  โ ด ย เ ฉพ า ะ ง านศึ กษ า เ ร่ื อ ง 
Decentralization and Development: Policy 
Implementation in Development Countries ขอ ง 
Cheema and Rondinelli (1983) ซึ่งชีใ้ห้เห็นว่าการ
กระจายอํานาจเป็นแนวทางหนึ่งของการปรับปรุง
คุณภาพการตัดสินใจในนโยบาย และในกระบวน
นโยบายมีความเก่ียวข้องกับตัวแสดงนอกภาครัฐ
หลายกลุ่ม จึงควรมีการกระจายอํานาจแก่ตัวแสดง
นอกภาครัฐเหล่านัน้ด้วย รวมทัง้เสนอให้มีการศึกษา
การกระจายอํานาจในนโยบายสาธารณะ 2 ระดบั คือ 
1) การกระจายอํานาจในกระบวนนโยบายสาธารณะ
หรือนโยบายระดับชาติ และ 2) การกระจายอํานาจ
ในระดับแผนงาน โครงการ ท่ีนําไปปฏิบัติในพืน้ท่ี
ท้องถ่ินต่าง ๆ ของประเทศ งานศกึษาชิน้นีย้งัถือได้ว่า
เป็นงานศึกษาชิน้ต้น ๆ ท่ีมีการอธิบายความสําคัญ

และเสนอการกระจายอํานาจให้แก่ชมุชนท้องถ่ินหรือ
ตวัแสดงนอกภาครัฐอ่ืน ๆ เพ่ือให้สามารถเข้าถึง และ
มีอํานาจตัดสินใจร่วมกับภาครัฐในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ (บชิูตา, 2556; Wittayapak and 
Vandergeest, 2010) 

ข. การศึกษาการกระจายอํานาจการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ  เ ร่ิมต้นขึ น้ในช่วงปลาย
ทศวรรษ  1970 – ต้นทศวรรษ  1980  โดยศึกษา
ปรากฏการณ์ปัญหาสิ่งแวดล้อม การรวมศนูย์อํานาจ
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ และแนวทางแก้ไข
ปัญหาโดยการกระจายอํานาจสู่ชุมชนท้องถ่ิน ซึ่งใน
ระยะเร่ิมต้นมีการทดลองการกระจายอํานาจการ
จดัการทรัพยากรธรรมชาติในกลุม่ประเทศอาณานิคม
แถบแอฟริกาและลาตินอเมริกา เพ่ือให้ชมุชนท้องถ่ิน
มีอํานาจทางการ สําหรับการฟื้นฟูและสร้างความ
ยัง่ยืนต่อทรัพยากรธรรมชาติ ตอ่มาจงึขยายสูป่ระเทศ
กําลังพัฒนาอ่ืน ๆ (Lason and Soto, 2008) ซึ่งงาน
ศึกษาของ Lemos and Agrawal (2006) ค้นพบว่า 
การกระจายอํานาจดงักล่าวดําเนินอย่างไม่ต่อเน่ือง 
ไม่ได้ถกูนําไปปฏิบติัอย่างแท้จริง การกระจายอํานาจ
ถูกทําให้เป็นเพียงกระแสนิยม ถูกจํากัดด้วยขนาด
ของภารกิจและเขตแดนทางการปกครองท้องถ่ิน 
จํากดัรูปแบบการกระจายอํานาจด้วยการโอนอํานาจ
ให้กับโครงการขนาดเล็กเพียงรูปแบบเดียว การ
จดัการทรัพยากรธรรมชาติยงัคงถกูยึดกมุโดยภาครัฐ
สว่นกลาง 

ค. การศึกษาการพัฒนาการกระจายอํานาจ
ใ น น โ ย บ า ย ส า ธ า ร ณ ะ ก า ร จั ด ก า ร
ทรัพยากรธรรมชาติ ตัง้แต่ทศวรรษ 2000 เป็นต้น
มา นักวิชาการด้านสิ่งแวดล้อมได้นําแนวคิดการ
กระจายอํานาจในนโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะงาน
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บทสาํรวจวรรณกรรมสากลเพื่อการคดิทบทวน: 
การพฒันาการกระจายอาํนาจและนโยบายการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ

ศกึษาของ Cheema and Rondinelli (1983) มาสร้าง
ข้อถกเถียงใหม่ว่า “การกระจายอํานาจการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติควรเป็น การกระจายอํานาจ
ตัดสิน ใจ  (decentralized decision-making)  ทั ง้
ระดับท้องถิ่ น ด้วยรูปแบบการโอนอํานาจโดย
โครงการขนาดเล็ก และระดับชาติหรือการกระจาย
อํานาจให้สูงขึน้ในระดับนโยบาย แผนงาน และ
โครงการขนาดการจัดการเชิงมหภาค ด้วยรูปแบบ
การมอบอํานาจ ในลักษณะการใช้อํานาจตัดสินใจ
แบบทางการร่วมกันระหว่างตัวแสดงท้องถ่ินกับ
ภาครัฐส่วนกลาง โดยเฉพาะการตัดสินใจร่วมใน
โครงการท่ีมีผลกระทบต่อชุมชนท้องถ่ินและระบบ
นิ เ ว ศ ”  ( Ribot, 2002; Lane, 2003; Lemos and  
Agrawal, 2006; Larson and Soto, 2008; Havet et 
al. 2009; Cinner et al. 2012) นกัวิชาการสากล เช่น 
Ribot (2002), Lane (2003), Lemos and  Agrawal 
(2006) ,  Larson and Soto (2008) , Havet et al. 
(2009)  รวมถึง  World Bank (2008)  และ  USAID 
(2009) ต่างเห็นตรงกันว่า อํานาจทางการเป็นหัวใจ
สําคัญของการกระจายอํานาจท่ีสามารถทําให้ตัว
แสดงท้องถ่ินใช้เป็นช่องทางเพ่ือเป็นผู้ มี อํานาจ
ตัดสินใจร่วมกับภาครัฐ แนวโน้มการพัฒนาการ
ก ร ะ จ า ย อํ า น า จ ใ น น โ ย บ า ย ก า ร จั ด ก า ร
ทรัพยากรธรรมชาติจึงให้ความสําคัญไปท่ีการเพิ่ม
ระดับอํานาจตัดสินใจแบบทางการสําหรับตัวแสดง
ท้องถ่ินให้สูงขึน้กว่าท่ีเป็นอยู่ ทัง้นี  ้การศึกษาการ
พฒันาการกระจายอํานาจตดัสินใจสําหรับตวัแสดง
ท้องถ่ินในนโยบายสาธารณะ มีการกําหนดนิยามและ
แนวทางการศกึษา ดงันี ้

การกระจาย อํานาจตัดสิน ใจในนโยบาย
สาธารณะมีผู้ ให้ความหมายต่าง ๆ กนั ผู้ ให้นิยามคน

แ ร ก  คื อ  Cheema and Rondinelli ( 1983)  ว่ า 
หมายถึง “การเข้าถึงและการตัดสินใจของรัฐบาล
ท้องถ่ินและตัวแสดงนอกภาครัฐท่ีมีในกระบวนการ
กําหนดนโยบาย การนํานโยบายไปปฏิบัติ และการ
ประเมินผลนโยบาย และการมีอํานาจในภารกิจบาง
ด้านของนโยบายสาธารณะท่ีเก่ียวข้องกับพืน้ท่ีของ
ท้องถ่ิน” ตอ่มา Ribot (2002) และ USAID (2009) ให้
นิยามท่ีสอดคล้องกันว่าหมายถึง  “การกระจาย
อํานาจตัดสินใจจากรัฐบาลกลางสู่ตัวแสดงท้องถ่ิน
เพ่ือให้สามารถกระทําการตัดสินใจในนโยบาย 
แผนงาน และโครงการพฒันาทกุขนาดท่ีเก่ียวข้องกบั
วิถีชีวิตชุมชนและระบบนิเวศ ความสามารถกระทํา
การของตวัแสดงท้องถ่ินเป็นอํานาจท่ีชอบธรรมด้วย
กฎหมาย มีลกัษณะเป็นอํานาจตดัสินใจแบบทางการ 
(decision-making authority) และ อํานาจท่ีสามารถ
ตดัสินใจได้โดยอิสระ (decision-making autonomy) 
ทัง้อํานาจตดัสินใจแบบทางการและอํานาจตดัสินใจ
โดยอิสระต้องมีอยู่คู่กัน โดยท่ีอํานาจทางการได้มา
จากนโยบายและกฎหมาย สว่นอํานาจอิสระทําให้ตวั
แสดงท้องถ่ินสามารถตัดสินใจได้อย่างอิสระและ
ยืดหยุ่นต่อเง่ือนไขเฉพาะและความจําเป็นของบริบท
นัน้ ทัง้นี ้ตวัแสดงท้องถ่ินหลกัท่ีควรได้รับการกระจาย
อํานาจตดัสินใจในนโยบายสาธารณะ ได้แก่ รัฐบาล
ท้องถ่ิน กลุ่ม/องค์กรชุมชนหรือภาคประชาชน และ
องค์กรพฒันาเอกชนด้านสิง่แวดล้อม 

แนวทางทางการศึกษา มีการศึกษาโดยใช้
แนวทางแบบผสมผสาน /บูรณาการ  (hybrid or 
integrated approach) ไ ด้แก่  1)  การผสมผสาน
กระบวนการกระจายอํานาจ  มีฐานคิดว่าการ
พัฒนาการกระจายอํานาจควรเป็นการบรรจบกัน
ระหว่างการกําหนดจากส่วนบนลงมาผสานกบัความ
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ต้องการของส่วนล่างท่ีเสนอขึน้ไป (top-down and 
bottom-up/down and upward approach) เช่น งาน
ศึกษาของ Larson and Soto (2008) ค้นพบว่า การ
พั ฒ น า ก า ร ก ร ะ จ า ย อํ า น า จ ก า ร จั ด ก า ร
ทรัพยากรธรรมชาติเกิดจากการขับเคล่ือนของตัว
แสดงท้องถ่ินผ่านขีดความสามารถในการใช้กลยทุธ์
การเคล่ือนไหวทางสงัคมกับการปฏิรูปนโยบายและ
กฎหมายโดยรัฐบาล งานศึกษาของ Havet et al. 
(2009) เสนอให้การกําหนดนโยบายพลงังานแหง่ชาติ
ควรมาจากการบูรณาการแผนพัฒนาท้องถ่ินหรือ
ความต้องการของท้องถ่ินให้บรรจบกับนโยบายของ
รัฐบาล งานศึกษาของ Lane (2003) Lockwood et 
al. (2009) และ  McDermott (2009) ค้นพบวา่ ปัจจยั
ขีดความสามารถของตัวแสดงท้องถ่ินด้านการ
ตระหนกัสิทธิชมุชน การจดัการความเส่ียงต่อวิถีชีวิต
ชุมชนและระบบนิเวศ  การเ รียนรู้นโยบายและ
กฎหมาย การเรียนรู้กระบวนการวางแผนการจดัการ
ทรัพยากรธรรมชาติ สามารถนําไปสู่การเสริมสร้าง
อํานาจตัดสินใจร่วมกับภาครัฐ และงานศึกษาของ 
Liu et al. (2011),  Mirumachi and Wyk (2010) และ 
Mirumachi and Torriti (2012) ค้นพบว่า การปฏิรูป
นโยบายและกฎหมายควบคู่กับการพัฒนาขีด
ความสามารถของตัวแสดงท้องถ่ินสามารถนําไปสู่
การเสริมสร้างการใช้อํานาจตัดสินใจร่วมกันกับ
ภาครัฐต่อการจดัการแม่นํา้ ทะเลและชายฝ่ัง เป็นต้น 
2)  ก า ร ผ ส ม ผ ส า น ตั ว แ ส ด ง  มี ฐ า น คิ ด ว่ า
ทรัพยากรธรรมชาติมิได้เป็นสมบติัของปัจเจกบคุคล/
กลุม่คนใด หากเป็นสมบติัสาธารณะของประเทศและ
โลก  เ ช่น  งานศึกษาของ  Lemos and Agrawal 
(2006) ,  World Bank (2008)  และ  Cinner et al. 
(2012) ชี ใ้ห้เห็นว่าตัวแสดงทุกกลุ่มควรมีอํานาจ

ตดัสินใจจดัการทรัพยากรธรรมชาติร่วมกบัภาครัฐทัง้
ระดบัท้องถ่ิน ภมิูภาค ชาติ และนานาชาติ โดยกระทํา
ผ่านรูปแบบการตดัสินใจแบบทางการร่วมกนั (share 
authority/joint decision-making) 3) การผสมผสาน
เกณฑ์การตัดสินใจแบบหลากมิติ  มีฐานคิดว่า
ท รัพยากรธรรมชาติ มีลักษณะเฉพาะทั ง้ ในแง่
กายภาพและชีวภาพ จึงต้องตัดสินใจใช้ประโยชน์
อย่างระมดัระวงั เพ่ือให้เกิดผลเสียหายน้อยท่ีสดุ โดย
คํานงึหลกัความยัง่ยืนและยติุธรรมต่อสิ่งแวดล้อม แต่
ปัจจุบันภาครัฐยังตัดสินใจโดยใช้เกณฑ์เดียว คือ 
ต้นทนุและผลประโยชน์ด้านเศรษฐกิจ (Cost- Benefit 
Criteria, CBC) จึงไม่เพียงพอต่อหลักการดังกล่าว 
งานศึกษาของ Ribot (2002), Cinner et al. (2012) 
และ  Morgan et al. (2012)  จึ ง เสนอ เกณฑ์การ
ตัดสินใจแบบหลากมิ ติ  (Multi Criteria Decision 
Making, MCDM) โดยเพ่ิมมิติด้านสิ่งแวดล้อม/ระบบ
นิเวศ สงัคม วฒันธรรม เป็นเกณฑ์ตดัสินใจควบคู่กบั
มิติด้านเศรษฐกิจและวิศวกรรม ทัง้นี  ้เกณฑ์การ
ตัดสินใจแบบหลากมิ ติจะถูกใช้ เ ป็นเกณฑ์การ
กระจายอํานาจตดัสินใจแก่ตวัแสดงท้องถ่ินด้วย โดย
ท่ีตัวแสดงท้องถ่ินสามารถเข้าไปร่วมตัดสินใจกับ
ภาครัฐส่วนกลางได้ว่าอะไรคือการพัฒนาสําหรับ
ประเทศชาติ  อะไรคือการปกป้อง /อนุ รักษ์ เ พ่ือ
คุณภาพของสิ่งแวดล้อม เช่น คุณภาพของป่าไม้ 
แม่นํา้ ทุ่งเลีย้งสัตว์ ท่ีดินเกษตรกรรม ทะเลและ
ชายฝ่ัง เป็นต้น ขณะเดียวกันยงัเป็นเกณฑ์ตดัสินใจ
โดยยึดหลักความสมดุลของการพัฒนา ด้าน
สิ่งแวดล้อม  สังคม  และเศรษฐกิจ  และ  4)  การ
ผสมผสานแนวคิดการกระจายอํานาจกบัแนวคิดอื่น
ในลกัษณะสหวิทยาการหรือบูรณาการศาสตร์ มีฐาน
คิดว่าในยคุโลกาภิวตัน์ สงัคมโลกมีการเปล่ียนแปลง
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ไปอย่างซับซ้อนและหลากหลายมากขึน้ การใช้การ
กระจายอํานาจเพียงแนวคิดเดียวจึงไม่เพียงพอ 
จําเป็นต้องทําการศึกษาแบบบูรณาการกับแนวคิด
หรือศาสตร์อ่ืนมากขึน้ เช่น งานศึกษาของ Ribot 
(2002), Lane (2003), Lemos and Agrawal (2006), 
Dafflon and Madies (2009) และ  Taylor and Loe 
(2012) ใช้แนวคิดการกระจายอํานาจศกึษาควบคู่กบั
แนวคิดสิทธิชุมชน การมีส่วนร่วมสาธารณะ การคลงั 
การตลาด เศรษฐศาสตร์ท้องถ่ิน นิติศาสตร์ เครือข่าย
นโยบาย และการบริหารบ้านเมือง เป็นต้น   

บทวิจารณ์และข้อเสนอแนะ 

การสํารวจวรรณกรรมสากลดังกล่าวแสดงให้
เห็นถึงพฒันาการองค์ความรู้การพฒันาการกระจาย
อํานาจสมัยใหม่ ชีใ้ห้เห็นข้อถกเถียงระหว่างปัญหา
การรวมศูนย์อํานาจกับการกระจายอํานาจ และ
ข้อจํากัดการกระจายอํานาจแบบดัง้เดิมกับการ
พฒันาการกระจายอํานาจสมยัใหม่ รวมทัง้ชีใ้ห้เห็น
ว่าการกระจายอํานาจสามารถเกิดขึน้ได้ในทุกเวที 
(ทัง้เวทีแห่งชาติ เวทีรัฐบาลระดับรองลงมา เวที
องค์กรภาคประชาสังคม) ทุกระดับ (ทัง้ระดับชาติ 
ระดับท้องถ่ิน/ภูมิภาค) และสามารถมีแนวทางและ
รูปแบบการกระจายอํานาจหลากหลาย ยืดหยุ่น 
ขึน้กับบริบท อย่างไรก็ตาม สถานะองค์ความรู้การ
พฒันาการกระจายอํานาจสมยัใหม่ยังไม่แพร่หลาย
ในวงกว้างมากนัก เป็นข้อเสนอใหม่ผ่านบทความ 
บางส่วนของงานศึกษา โดยเพิ่งเร่ิมต้นศึกษาอย่าง
จริงจังในปลายทศวรรษ 2000 และเร่ิมมีแนวโน้ม
ขยายวงกว้างขึน้เร่ือย ๆ แต่ยงัคงเป็นงานศึกษาการ
กระจายอํานาจกระแสรอง ในท่ามกลางงานศึกษา
กระแสหลักท่ีส่วนใหญ่ท่ียังคงศึกษาการกระจาย

อํานาจระดบัท้องถ่ิน โดยเฉพาะการกระจายอํานาจ
ด้วยรูปแบบการโอนอํานาจ ใช้รัฐบาลท้องถ่ินและ
โครงการขนาดเล็กเป็นหน่วยวิเคราะห์ ทัง้ยังใช้
แนวทางศกึษาการกระจายอํานาจแบบบนลงลา่งและ
แบบแบ่งเขตแดนการปกครอง เป็นขนบธรรมเนียม
หรือแบบแผนการศกึษา  

เม่ือหนัมาสํารวจงานศึกษาการกระจายอํานาจ
ของไทยจากฐานข้อมลูสํานกังานคณะกรรมการวิจยั
แห่งชาติและสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 
(สืบค้น ณ วนัท่ี 12 มิถนุายน 2558) พบว่า ส่วนใหญ่
ให้ความสําคญัต่อการศกึษาการกระจายอํานาจแบบ
บนลงล่างในขอบเขตการปกครองท้องถ่ิน โดยใช้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยวิเคราะห์ 
บางส่วนใช้องค์กรชุมชนหรือภาคประชาชน และ
โครงการขนาดเล็ก เ ป็นหน่ วยวิ เคราะ ห์  ขณะ
ปรากฏการณ์สังคมไทยกลับสะท้อนให้ เห็นข้อ
เรียกร้องและเสนอร่างกฎหมายการกระจายอํานาจ
การจดัการทรัพยากรธรรมชาติเพ่ือเสริมสร้างอํานาจ
แก่องค์กรชุมชน/ภาคประชาชนและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินให้มากขึน้  เช่น ร่างพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมขององค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ิน ร่างพระราชบญัญัติสง่เสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติฉบับประชาชน 
ร่างพระราชบญัญัติการมีสว่นร่วมของประชาชน และ
ร่างพระราชบญัญัติองค์กรอิสระด้านสิง่แวดล้อม เป็น
ต้น นอกจากนี ้ตัง้แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2540 และแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคม
แห่งชาติ ฉบับท่ี 8 (พ.ศ. 2540-2544) เป็นต้นมา มี
แนวทางส่งเสริมการกระจายอํานาจแก่ชมุชนท้องถ่ิน 
โดยการให้สิทธิการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิทธิการมีส่วนร่วมในนโยบาย แผน และโครงการ
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ภาครัฐมากขึน้ (กิตติศักด์ิ, 2550) รวมถึงหน่วยงาน
ภาครัฐเองก็มีการปรับแนวทางการจดัทําแผนแบบมี
ส่วนร่วมมากขึน้ เช่น  กรณีการจัดทําแผนแม่บท
กองทนุคุ้มครองพนัธุ์พืช พ.ศ. 2556-2559 มีการเปิด
โอกาสและช่องทางให้ชุมชนท้องถ่ิน องค์การบริหาร
ส่วนตําบล เกษตรกร สภาเกษตรกร เข้ามาพิจารณา
แผนแม่บทร่วมกบัคณะกรรมการของกองทนุคุ้มครอง
พนัธุ์พืช เป็นต้น (วินยั และคณะ, 2556) 

จากบทสํารวจวรรณกรรมสากล รวมถึงการ
สืบค้นฐานข้อมูลงานศึกษาการกระจายอํานาจไทย
และปรากฏการณ์ทางสังคมของการพัฒนาการ
กระจายอํานาจการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ  
ผู้ เขียนจึงมีข้อเสนอแนะการศึกษาการพัฒนาการ
กระจายอํานาจในไทย 3 ประการ คือ 1) ควรศึกษา
ทบทวนเชิงวิพากษ์ว่า อะไรคือข้อจํากัดของการ
กระจายอํานาจ และการพฒันาการกระจายอํานาจท่ี
เหมาะสมกบัสภาพการณ์ บริบท และพืน้ท่ีตา่ง ๆ ของ
ไทยควร มีลักษณะอย่าง ไ ร  2)  ควรศึกษาการ
พฒันาการกระจายอํานาจให้ครอบคลุมทุกเวทีและ
ทุกระดับ โดยเฉพาะการศึกษาในเวทีระดับชาติท่ี
ภาครัฐสว่นกลางเป็นผู้ รับผิดชอบ 

จัดบริการสาธารณะ เวทีระดับย่อยของชาติ
ระดับภูมิภาคในจังหวัดและกลุ่มจังหวัด และเวที
องค์กรภาคประชาสงัคม ซึ่งในภาคปฏิบติั เวทีเหลา่นี ้
เก่ียวข้องกบัวิถีชีวิตชุมชนและระบบนิเวศในวงกว้าง 
ทัง้ยงัมีขนาดการจดัการเชิงมหภาค แต่งานศึกษายงั
จํากัดอยู่มากเม่ือเทียบกับการกระจายอํานาจระดับ
ท้องถ่ิน และ 3) ควรศึกษาการกระจายอํานาจใน
นโยบายการจดัการทรัพยากรธรรมชาติด้วยแนวทาง
ผสานผสาน โดยเฉพาะการกระจายอํานาจจาก
สว่นบนกบัสว่นลา่ง การบรูณาการระหวา่งปัจจยัด้าน

นโยบายและกฎหมายกับขีดความสามารถของตัว
แสดงท้องถ่ิน รวมถงึการแสวงหา/ออกแบบเกณฑ์การ
ตดัสินใจร่วมระหว่างตวัแสดง โดยยึดหลกัความเป็น
ธรรม เสมอภาค และความยัง่ยืนเป็นเป้าหมายสําคญั  

สรุป 

บทสํารวจวรรณกรรมสากลนีแ้สดงให้เห็นว่า
แนวคิดการกระจายอํานาจมีบทบาทสําคญัในฐานะ
เคร่ืองมือหรือแนวทางการพฒันาประเทศมาช้านาน
แล้ว  แต่การ ไม่ประสบผลสํา เ ร็จ เท่ า ท่ีควรใน
ภาคปฏิบติั การศึกษาการพฒันาการกระจายอํานาจ
จงึเกิดขึน้ โดยศกึษาทบทวนข้อจํากดัของการกระจาย
อํานาจแบบดัง้ เ ดิมและการพัฒนาการกระจาย
อํานาจสมัยใหม่ 3 แนวทาง คือ  การพัฒนาด้วย
กระบวนการบนลงล่าง ด้วยกระบวนการล่างขึน้บน 
และด้วยกระบวนการผสมผสาน / บรูณาการ รวมทัง้
แบ่งการพัฒนาการกระจายอํานาจ 3 เวที คือ เวที
ระดับชาติ  เวทีระดับย่อยของชาติ / รัฐบาลระดับ
รองลงมา และเวทีองค์กรภาคประชาสงัคม ส่วนการ
กระจายอํานาจในนโยบายสาธารณะด้านการจดัการ
ทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งมีลักษณะเฉพาะกว่าการ
กระจายอํานาจในมิติอ่ืน เป็นการศึกษาด้วยแนวทาง
ผสมผสาน / บรูณาการ ทัง้ในแง่กระบวนการกระจาย
อํานาจ ตัวแสดง เกณฑ์การตัดสินใจแบบหลากมิติ 
และการบรูณาการศาสตร์ อย่างไรก็ตาม สถานะองค์
ความรู้ของพฒันาการกระจายอํานาจโดยเฉพาะใน
เวทีระดับชาติ ยังมีอย่างจํากัด ไม่แพร่หลาย แต่ก็มี
แนวโน้มขยายความสนใจศึกษาในวงกว้างขึน้เร่ือย ๆ 
สําหรับการศึกษาการพฒันาการกระจายอํานาจของ
ไทยในอนาคตควรมีการศึกษาให้ครอบคลุมทุกเวที
ทกุระดบัท่ีเก่ียวข้องกบัวิถีชีวิตชุมชนและระบบนิเวศ 
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ทัง้นี ้เพ่ือการนําไปปรับใช้ในภาคปฏิบัติสําหรับการ
พฒันาประเทศตอ่ไป 
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