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บทคัดย่อ 
 บทความวิจยัเร่ือง การวิเคราะห์ทิศทางการขบัเคล่ือนนโยบายการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดั
โดยตรง มีวตัถุประสงคใ์นการวิจยั คือ (1) เพื่อศึกษาทิศทางการขบัเคล่ือนนโยบายการเลือกตั้งผูว้่าราชการ
จงัหวดัโดยตรง (2) เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาในการผลกัดนัการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรง 
และ (3) เพื่อศึกษาขอ้เสนอแนะและแนวทางในการผลกัดนันโยบายการเลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยตรง 
เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ ดว้ยการรวบรวมขอ้มูลจากการวิจยัจากเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งการขบัเคล่ือนนโยบายการ
เลือกตั้งผูว้่าราชการจังหวดัโดยตรง เช่น เว็บไซต์ของส านักข่าว อินเทอร์เน็ต หนังสือท่ีเก่ียวกับพื้นท่ี 
งานวิจยั วิทยานิพนธ์ บทความวิชาการ วารสารวิชาการ เป็นตน้ และการสัมภาษณ์แบบเจาะลึกโดยผูใ้ห้
ขอ้มูลหลกั ได้แก่ อดีตผูว้่าราชการจงัหวดั นักวิชาการด้านการกระจายอ านาจ นักการเมืองท่ีขบัเคล่ือน
นโยบายการเลือกตั้งผูว้า่และกลุ่มท่ีคดัคา้นนโยบายการเลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยตรง   
 ผลการศึกษา ทิศทางและแนวทางในการขับเคล่ือนนโยบายการเลือกตั้งผูว้่าราชการจังหวดั
โดยตรงในประเทศไทย พบว่า 1. ทิศทางการขบัเคล่ือนนโยบายการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงเร่ิม
ปรากฏตั้งแต่ปลายทศวรรษ 2530 โดยเป็นขอ้เสนอจากนักวิชาการ ภาคประชาสังคม และนักการเมืองฝ่าย
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ก้าวหน้า แต่กลับเผชิญแรงต่อต้านจากข้าราชการประจ าโดยเฉพาะกลุ่มราชการส่วนภูมิภาคภายใต้  
กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย แมรั้ฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 จะเปิดพื้นท่ีให้เกิดการกระจายอ านาจ 
มากขึ้นแต่การผลักดันนโยบายดังกล่าวยงัคงเผชิญข้อจ ากัดจากระบบราชการอย่างต่อเน่ือง ภายหลัง
รัฐประหาร พ.ศ. 2557 กระแสการกระจายอ านาจถูกชะลอภายใตน้โยบายของคณะรัฐประหารท่ีมุ่งฟ้ืนฟู
อ านาจของรัฐราชการ ส่งผลให้แนวคิดการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงแทบไม่ถูกกล่าวถึงในระดบั
นโยบายจนกระทัง่กลบัมาเป็นวาระสาธารณะอีกคร้ังในช่วงการเลือกตั้งผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
2565 และได้รับการผลักดันอย่างเป็นรูปธรรมในฐานะนโยบายของพรรคก้าวไกลในการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2566 2. ปัญหาการผลกัดนันโยบายเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงเผชิญ
อุปสรรคส าคญัในหลายมิติ ได้แก่ โครงสร้างระบบราชการไทยท่ียงัรวมศูนย ์โดยผูว้่าฯ เป็นตวัแทนรัฐ
ส่วนกลางภายใตก้ระทรวงมหาดไทย การเลือกตั้งจึงทา้ทายอ านาจเดิมและถูกต่อตา้นโดยขา้ราชการประจ า
โดยเฉพาะในระดบัภูมิภาค ขณะเดียวกนั หน่วยงานความมัน่คงกงัวลว่าจะเกิดการครอบง าจากกลุ่มอิทธิพล
หรือกระทบเอกภาพของรัฐ นอกจากน้ี ยงัมีขอ้โตแ้ยง้เร่ืองความเหล่ือมล ้าของศกัยภาพจงัหวดัท่ีอาจน าไปสู่
ความไม่สมดุลในการพฒันา รวมถึงข้อจ ากัดทางกฎหมายและรัฐธรรมนูญท่ีไม่เอ้ือต่อการด าเนินการ 
สะท้อนว่าการผลักดันนโยบายดังกล่าวต้องเผชิญความท้าทายเชิงโครงสร้าง นโยบาย และการเมือง  
ซ่ึงจ าเป็นตอ้งอาศยัฉนัทามติจากหลายภาคส่วนร่วมกนั 3. ทิศทางการขบัเคล่ือนนโยบายเลือกตั้งผูว้่าราชการ
จงัหวดัโดยตรงสามารถจ าแนกเป็น 5 แนวทางหลกั ไดแ้ก่ (1) การเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัพร้อมปรับ
โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินแบบสองชั้น (2) การเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัควบคู่กับการลด
อ านาจบริหารราชการส่วนภูมิภาค (3) การเลือกตั้งนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (4) การทดลองเลือกตั้ง
ผูว้่าราชการจงัหวดัในจงัหวดัท่ีมีความพร้อม และ (5) การคงรูปแบบการแต่งตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดย
รัฐบาล ขอ้เสนอแนะแนวทางการผลกัดนันโยบายเน้นการก าหนดนโยบายจากรัฐบาลและพรรคการเมือง 
การปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง การพฒันาศกัยภาพจงัหวดั การให้ความรู้แก่ประชาชน และการบริหาร
จดัการบุคลากรท่ีไดรั้บผลกระทบจากการเปล่ียนแปลงโครงสร้าง โดยการด าเนินงานอย่างเป็นขั้นตอนและ
ค านึงถึงความพร้อมของทุกภาคส่วน จะส่งเสริมความส าเร็จในการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรง
ภายใตบ้ริบทของประเทศไทยอยา่งเหมาะสมและยัง่ยนื 
 

ค าส าคัญ:  นโยบายการเลือกตั้งผูว้า่รายการจงัหวดัโดยตรง, ผูว้า่ราชการจงัหวดั 
 

Abstract 
 This qualitative research analyzes the policy direction, challenges, and recommendations 
regarding the direct election of provincial governors in Thailand. Data were collected through document 
review—including news websites, academic books, theses, journal articles—and in-depth interviews with 
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key informants such as former provincial governors, decentralization scholars, politicians advocating for 
direct elections, and opponents of the policy.  
  Findings indicate that the policy discourse on direct election of provincial governors emerged in 
the late 1980 s, initiated by academics, civil society, and progressive politicians. However, it faced strong 
resistance from permanent officials, particularly regional bureaucrats under the Department of Provincial 
Administration, Ministry of Interior. Although the 1 9 9 7  Constitution expanded decentralization 
opportunities, bureaucratic constraints persisted. Following the 2014 military coup, decentralization efforts 
were delayed as the junta sought to restore centralized bureaucratic power, sidelining the issue until it 
resurfaced during the 2022 Bangkok gubernatorial election and was formally adopted by the Move Forward 
Party in the 2023 general election. 
  Key challenges to policy advancement include the centralized bureaucratic system with 
provincial governors acting as central government representatives under the Ministry of Interior, opposition 
from permanent officials especially at the regional level, security concerns about domination by local power 
groups, legal and constitutional limitations, and disparities in provincial capacity risking uneven 
development. These reflect structural, policy, and political obstacles requiring multi-sectoral consensus. 
  The policy directions can be categorized into five main approaches: (1 )  direct election of 
governors with two-tier administrative restructuring, (2 )  direct election alongside reduction of regional 
administrative power, (3) election of provincial administrative organization heads, (4) pilot direct elections 
in prepared provinces, and (5 )  retention of gubernatorial appointments by the central government. 
Recommendations emphasize clear government and party policy commitment, legal reforms, provincial 
capacity building, civic education, and personnel management amid structural changes. A phased 
implementation considering all stakeholders’ readiness is crucial for sustainable and context-appropriate 
success of direct gubernatorial elections in Thailand. 
 

Keywords: Governorship Election Policy, Provincial Governor 
 

บทน า 
 ผูว้่าราชการจงัหวดันับเป็นกลไกส าคญัของระบบราชการไทยมาอย่างยาวนาน ต าแหน่งน้ีเป็น
สถาบนัท่ีมีรากฐานทางประวติัศาสตร์ยอ้นกลบัไปถึงยคุสุโขทยั และไดรั้บการสถาปนาให้มีสถานะท่ีส าคญั
ยิ่งยวดภายหลงัจากการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ซ่ึงในระยะเร่ิมแรกของการเปล่ียนผ่านไปสู่
ระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา ผู ้ว่าราชการจังหวัดยังคงถูกมองว่า เ ป็น “ตัวแทนขององค์
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พระมหากษตัริย”์ ท่ีมีหนา้ท่ีดูแลทุกขสุ์ขของราษฎรในหัวเมืองต่าง ๆ ทัว่ประเทศ ต าแหน่งน้ีจึงเป็นกลไกท่ี
สะทอ้นถึงการบริหารแบบรวมศูนยอ์  านาจ (Centralized Bureaucracy) ซ่ึงรัฐไทยไดน้ ามาใช้ตั้งแต่รัชสมยั
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ในช่วงการปฏิรูประบบการปกครองผ่านรูปแบบมณฑล
เทศาภิบาล โดยมีเป้าหมายหลกัเพื่อรวมศูนยอ์  านาจสู่ส่วนกลางเพื่อการควบคุมและจดัการอาณาเขตของรัฐ
อยา่งเป็นระบบ (สถาบนัด ารงราชานุภาพ, ม.ป.ป.) 
 กระทัง่เขา้สู่ยุคปัจจุบนั แมป้ระเทศไทยจะมีพฒันาการของระบบประชาธิปไตยและการกระจาย
อ านาจสู่ทอ้งถ่ินเพิ่มขึ้นเป็นล าดบั แต่ต าแหน่งผูว้่าราชการจงัหวดัก็ยงัคงอยู่ในโครงสร้างท่ีเน้นการแต่งตั้ง
จากส่วนกลางผา่นกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงเป็นการสะทอ้นถึง “มรดกทางการเมืองแบบรวมศูนย”์ ท่ียงัฝังราก
อยู่ในโครงสร้างรัฐไทย การท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัไม่ไดม้าจากการเลือกตั้งโดยประชาชนในพื้นท่ี ส่งผลให้
เกิดขอ้ถกเถียงถึงความชอบธรรมในการใชอ้ านาจและความสามารถในการตอบสนองต่อปัญหาเฉพาะของ
พื้นท่ีไดอ้ยา่งตรงจุด (ภาวรรณ ธนาเลิศสมบูรณ์, 2565) 
 ในบริบทน้ี ความสัมพันธ์ระหว่างการบริหารราชการส่วนภูมิภาคกับการบริหารราชการ 
ส่วนทอ้งถ่ินจึงมีลกัษณะทบัซ้อนกนัในเชิงอ านาจอย่างมีนัยส าคญั โดยผูว้่าราชการจงัหวดัในฐานะผูแ้ทน
ของรัฐส่วนกลางมีอ านาจก ากบัควบคุมหน่วยงานทอ้งถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้ง เช่น นายกองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั (นายก อบจ.) ซ่ึงถือเป็นผูบ้ริหารสูงสุดในระดบัทอ้งถ่ินตามรัฐธรรมนูญ แต่กลบัตอ้งปฏิบติังาน
ภายใต้ข้อจ ากัดด้านนโยบาย งบประมาณ และการสั่งการจากผูว้่าราชการจังหวดั (The Standard Team,  
2568) โครงสร้างอ านาจลกัษณะน้ีจึงน าไปสู่ขอ้วิพากษวิ์จารณ์เก่ียวกบัประสิทธิภาพในการบริหารงานใน
ระดบัจงัหวดัและความไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการกระจายอ านาจในระบอบประชาธิปไตย ขอ้ถกเถียงเก่ียวกบั
การไดม้าซ่ึงผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่ไดเ้ป็นเพียงขอ้เทจ็เฉพาะดา้นนิติรัฐ แต่ยงัสะทอ้นถึงปัญหาเชิงวฒันธรรม
ราชการท่ีสืบทอดมาอยา่งยาวนาน กล่าวคือ ในระบบท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่ไดย้ดึโยงกบัประชาชน แต่กลบั
ตอ้งยึดโยงกบัล าดบัชั้นและผูมี้อ  านาจในกระทรวงมหาดไทย จึงเกิดการสร้างวฒันธรรม “อุปถมัภแ์บบบน
ลงล่าง” ซ่ึงบัน่ทอนจิตส านึกการท างานเพื่อประชาชน และยงัน าไปสู่ความล่าช้าในการตดัสินใจเชิงพื้นท่ี 
เพราะตอ้งรอการอนุมติัจากส่วนกลางในหลายกรณี (ณฐักร วิทิตานนท์, 2564) 
 ขอ้เสนอให้มีการ “เลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดั” จึงมิไดเ้ป็นเพียงการเปล่ียนกระบวนการสรรหา
บุคคลเท่านั้น แต่ยงัเป็นการตั้งค  าถามเชิงโครงสร้างถึงความจ าเป็นในการปฏิรูประบบราชการส่วนภูมิภาค
ทั้งระบบ โดยเฉพาะในยุคท่ีโลกเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็ว เทคโนโลยีมีบทบาทในการบริหารจดัการพื้นท่ี
มากขึ้น และสังคมตอ้งการความคล่องตวัและประสิทธิภาพในเชิงนโยบายมากกว่าความเคร่งครัดของระบบ
ราชการแบบเดิม 
 การเรียกร้องให้มีการเลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดัในประเทศไทยเร่ิมเด่นชดัขึ้นภายหลงัเหตุการณ์
พฤษภาคม 2535 ซ่ึงประชาชนไทยเร่ิมตระหนกัถึงความส าคญัของการมีส่วนร่วมทางการเมือง และเรียกร้อง
ให้เกิดกลไกท่ีท าให้เจา้หนา้ท่ีรัฐในระดบัต่าง ๆ ตอ้งรับผิดชอบต่อประชาชนอย่างแทจ้ริง รัฐบาลในยุคนั้น 
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โดยเฉพาะภายใตก้ารน าของนายกรัฐมนตรีชวน หลีกภยั จึงมีการขบัเคล่ือนนโยบายการกระจายอ านาจไปยงั
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดว้ยการจดัให้มีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
และนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัอย่างเป็นระบบ และไดเ้กิดขอ้เสนอควบคู่กนัไปในการเลือกตั้งผูว้่า
ราชการจงัหวดั กระนั้นก็ตาม แนวคิดการเลือกตั้งผูว้่าฯ ก็ถูกวิพากษวิ์จารณ์ในหลายมิติ ทั้งในเชิงกฎหมาย 
งบประมาณ การจดัสรรอ านาจหน้าท่ี และการก ากับดูแล โดยเฉพาะในประเด็นท่ีว่า หากให้ประชาชน
เลือกตั้งผูว้่าฯ แลว้ จะจดัวางต าแหน่งเดิมท่ีแต่งตั้งจากส่วนกลางไวต้รงไหน หน่วยงานของรัฐส่วนกลางใน
ระดบัจงัหวดัจะยงัอยู่หรือไม่ ระบบความสัมพนัธ์ระหว่างจงัหวดักบักระทรวง ทบวง กรม จะเปล่ียนแปลง
อย่างไร และประชาชนในจงัหวดัต่าง ๆ มีความพร้อมท่ีจะก ากับ ตรวจสอบ และมีส่วนร่วมในการเมือง
ทอ้งถ่ินในระดับจงัหวดัเพียงใด (พินิจ บุญเลิศ, อุทยั เลาหวิเชียร, จินดาลกัษณ์ วฒันสินธุ์, และสุวรรณี  
แสงมหาชยั, 2558) 
 เม่ือพรรคกา้วไกลประกาศนโยบายสนบัสนุนการเลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดัอยา่งเป็นระบบ และ
เสนอให้จดัประชามติเพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทัว่ประเทศ ความสนใจในประเด็นน้ีจึงกลบัมา
อยูใ่นความสนใจของสังคมอีกคร้ัง โดยพรรคไดเ้สนอใหเ้ปล่ียนโครงสร้างการบริหารจงัหวดัใหมี้ “ผูบ้ริหาร
จังหวดัเพียงคนเดียว” ท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน และมีอ านาจเต็มในการจัดสรรงบประมาณ  
วางยทุธศาสตร์การพฒันา และรับผิดชอบต่อผลงานอยา่งโปร่งใสและตรวจสอบได ้(พรรคกา้วไกล, 2566) 
  ในปัจจุบนัประเด็นการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงไดห้วนกลบัมาอยู่ในความสนใจของ
สาธารณชนอีกคร้ังโดยเฉพาะในช่วงการเลือกตั้งผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2565 สร้างแรงกระเพื่อม
กบัแนวคิดการผลกัดนันโยบายการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงอีกคร้ังโดยกลุ่มนกัวิชาการดา้นการ
กระจายอ านาจ ภาคประชาสังคม และ ส่ือมวลชน (The Standard, 2565; BBC NEW, 2566) ในระดับชาติ
ท่ีตั้งค  าถามต่อโครงสร้างอ านาจแบบรวมศูนยท่ี์ด ารงอยู่มาอย่างยาวนานในระบบราชการไทย การหยิบยก
ประเด็นดงักล่าวขึ้นมาเป็นวาระสาธารณะไม่ไดเ้กิดจากกระแสสังคมเพียงล าพงั หากยงัไดรั้บการผลกัดนัใน
เชิงนโยบายอย่างเป็นรูปธรรมจากพรรคการเมือง โดยเฉพาะพรรคกา้วไกลเสนอการเลือกตั้งผูว้่าราชการ
จงัหวดัเป็นนโยบายส าคญัในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2566 ความเคล่ือนไหวดังกล่าว 
จึงถือเป็นหมุดหมายใหม่การผลกัดนันโยบายการเลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยตรงและการกระจายอ านาจ
ในสังคมไทยท่ีมีขอ้ถกเถียงมากอยา่งยาวนาน 
  สถานการณ์ในปัจจุบันจึงเป็นจุดเปล่ียนส าคัญท่ีน าไปสู่ความสนใจของผูว้ิจัยในการศึกษา
ประเด็นดังกล่าว โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อวิเคราะห์ทิศทางการขบัเคล่ือนนโยบายการเลือกตั้งผูว้่าราชการ
จังหวัดในประเทศไทย การวิ เคราะห์ปัญหาเชิงโครงสร้างในการผลักดันนโยบายดังกล่าว เช่น   
ความตา้นทานจากกลุ่มขา้ราชการประจ า ความไม่พร้อมดา้นกฎหมาย และความเหล่ือมล ้าเชิงพื้นท่ีในการ
บริหารจดัการทอ้งถ่ินมากไปกว่านั้น และพฒันาเสนอขอ้เสนอเชิงนโยบายท่ีมีความเป็นไปไดใ้นการเปล่ียน
ผา่นจากระบบราชการแบบรวมศูนยไ์ปสู่ระบบการบริหารจงัหวดัท่ียดึโยงกบัประชาชน  
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วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
 1. เพื่อศึกษาทิศทางการขบัเคล่ือนนโยบายการเลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยตรง 
 2. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาในการผลกัดนัการเลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยตรง 
 3. เพื่อศึกษาขอ้เสนอแนะและแนวทางในการผลกัดันนโยบายการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดั
โดยตรง 
 

ขอบเขตการศึกษา 
 การศึกษาวิจยัน้ี เป็นการวิเคราะห์ทิศทางการขบัเคล่ือนนโยบายการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดั
โดยตรง โดยท่ีผูวิ้จยัมุ่งท่ีจะศึกษาในประเด็นการวิเคราะห์ทิศทางการขบัเคล่ือนนโยบายการเลือกตั้งผูว้่า
ราชการจงัหวดัโดยตรง ผา่นการศึกษาจากประเด็นความเปลี่ยนแปลงของการกระจายอ านาจในประเทศไทย  
 

การทบทวนวรรณกรรมที่เกีย่วข้อง 
  1. แนวคิดการวิเคราะห์นโยบาย (Policy Analysis)  
  เป็นแนวคิดส าคญัในกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะโดยมุ่งแสวงหาทางเลือกเชิงนโยบาย
ท่ีเหมาะสมกบับริบททางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมในแต่ละช่วงเวลา การวิเคราะห์นโยบายมีเป้าหมาย
เพื่อสนบัสนุนการตดัสินใจขององคก์รทางการเมือง ทั้งฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารผ่านกระบวนการเสนอ
แนวทางเลือกอยา่งมีเหตุผล แนวโนม้การผลกัดนันโยบาย บางกรณีแมน้โยบายจะเหมาะสมเพียงใดก็อาจไม่
ถูกน าไปปฏิบติัไดห้ากขาดการประนีประนอมทางการเมือง (Hogwood & Gunn, 1984, pp. 263-265) ในทาง
วิชาการการวิเคราะห์นโยบายไวอ้ย่างหลากหลายโดยเน้นมิติของกระบวนการคิดอย่างเ ป็นระบบและมี
หลกัเกณฑ์ทางวิทยาศาสตร์ เพื่อท าความเขา้ใจและจัดการกับปัญหาสาธารณะในบริบททางการเมืองท่ี
แตกต่างกัน William N. Dunn (1994) อธิบายว่าการวิเคราะห์นโยบายเป็นแขนงหน่ึงของสังคมศาสตร์
ประยุกต์มีจุดมุ่งหมายในการแสวงหาขอ้เท็จจริงและเหตุผลอย่างหลากหลายวิธี เพื่อน าไปสู่การผลิตและ  
การแปลงสารสนเทศเชิงนโยบายให้สามารถใช้ประโยชน์ไดใ้นการตดัสินใจเชิงนโยบายภายใตบ้ริบททาง
การเมืองท่ีหลากหลาย ดนัน์ไดเ้สนอระเบียบวิธีท่ีเป็นระบบและมีขั้นตอนชดัเจนเพื่อรองรับการวิเคราะห์
นโยบายในลกัษณะท่ีเป็นวิทยาศาสตร์ ในขณะท่ี Stuart S. Nagel (1984) อธิบายว่าการวิเคราะห์นโยบายว่า
เป็นกระบวนการของการก าหนดและการตดัสินใจเลือกนโยบายหรือแนวทางด าเนินการท่ีเหมาะสมท่ีสุด
ทั้งน้ีเพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายของนโยบายอยา่งมีประสิทธิภาพ โดยมีลกัษณะส าคญัคือการเปรียบเทียบระหว่าง
ทางเลือกต่าง ๆ กับวตัถุประสงค์ท่ีได้ก าหนดไว้ล่วงหน้า ซ่ึงสะทอ้นถึงการพิจารณาอย่างมีตรรกะและ  
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มีกลยุทธ์ในการเลือกนโยบายท่ีเหมาะสมท่ีสุดในบริบทนั้น Edward S. Quade (1982) เสนอการวิเคราะห์
นโยบายแง่มุมท่ีเน้นผลสัมฤทธ์ิของการวิเคราะห์โดยเห็นว่าการวิเคราะห์นโยบายท่ีประสบความส าเร็จ  
ไม่จ าเป็นตอ้งคน้พบทางเลือกท่ี “ดีท่ีสุด” ในเชิงทฤษฎีเสมอไปแต่ควรเป็นทางเลือกท่ี “เพียงพอและสามารถ
ยอมรับไดใ้นเชิงปฏิบติั การวิเคราะห์จะมีคุณค่าเม่ือน าไปสู่ขอ้เสนอเชิงนโยบายท่ีสามารถน าไปปฏิบติัจริง
และได้รับการยอมรับจากผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งในเชิงสังคมและการเมือง Thomas R. Dye (1984) มองว่าการ
วิเคราะห์นโยบายคือการวิเคราะห์ปัญหาสาธารณะผ่านกระบวนการทางวิทยาศาสตร์ โดยเน้นย  ้าว่า
จุดมุ่งหมายหลกัไม่ใช่เพียงการเสนอแนะนโยบาย หากแต่เป็นการอธิบายและท าความเขา้ใจปรากฏการณ์เชิง
นโยบายอยา่งจริงจงัโดยเนน้การคน้หาสาเหตุและผลกระทบของนโยบายต่าง ๆ ผา่นระเบียบวิธีท่ีมีความเป็น
ระบบและอิงกับข้อเท็จจริง Dunn (1981, pp. 30-31) อธิบายว่าการวิเคราะห์นโยบายเป็นส่วนท่ีไม่อาจ 
แยกออกจากกระบวนการนโยบายสาธารณะ และต้องด าเนินการภายใต้ข้อจ ากัดและพลวตัของระบบ
การเมืองในแต่ละบริบท จากกรณีศึกษาค าจ ากดัความขา้งตน้จะเห็นไดว้่าการวิเคราะห์นโยบายยึดโยงกับ
หลักการทางวิทยาศาสตร์และเหตุผลเชิงระบบ (systematic reasoning) เพื่อแสวงหาทางเลือกท่ีสามารถ
ตอบสนองเป้าหมายของสังคมไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพทั้งในเชิงทฤษฎีและในทางปฏิบติั อีกทั้งยงัตอกย  ้าให้
เห็นถึงความส าคญัของการท าความเขา้ใจนโยบายในฐานะปรากฏการณ์ทางสังคมการเมืองท่ีซบัซอ้น ไม่ใช่
เพียงชุดของค าสั่งจากรัฐแต่เป็น “กระบวนการท่ีตอ้งอาศยัการตดัสินใจอย่างมีขอ้มูล ขอ้เท็จจริง และหลกั
เหตุผล” อยา่งรอบดา้น 
 2. แนวคิดการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นโดยตรง (Direct Election of Local Executives) 
 แนวคิดการเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรงเป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการกระจายอ านาจทาง
การเมือง (political decentralization) ท่ีได้รับความสนใจในวงวิชาการและการปฏิรูปรัฐสมัยใหม่ ท่ีเปิด
โอกาสให้ประชาชนมีสิทธิโดยตรงในการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีหรือหัวหน้าหน่วยงานบริหารท้องถ่ิน  
ผูว้่าราชการจงัหวดั ผูว้่าการนคร แทนท่ีจะให้สภาหรือองคก์รอ่ืนเป็นผูค้ดัเลือกวิธีการน้ีมีเป้าหมายเพื่อเพิ่ม
ความรับผิดชอบและการตอบสนองของผูน้ าทอ้งถ่ินต่อเจตจ านงของประชาชนผูเ้ลือกตั้งเป็นกลไกส าคญัใน
การเพิ่มความรับผิดชอบทางการเมือง (political accountability) และการตอบสนองต่อปัญหาในระดบัพื้นท่ี 
(local responsiveness) 
 Shah (2006) เสนอว่าการเลือกตั้งผูบ้ริหารท้องถ่ินโดยตรงช่วยสร้างความเช่ือมโยงโดยตรง
ระหว่างประชาชนกับผู ้น า ซ่ึงท าให้เกิดแรงจูงใจทางการเมืองในการบริหารงานให้สอดคล้องกับ  
ความตอ้งการของประชาชน อีกทั้งยงัเป็นกลไกส าคญัในการตรวจสอบและประเมินผลการท างานของผูน้ า
ในระบอบประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน ในท านองเดียวกนั Goldsmith และ Page (2010) ไดช้ี้ใหเ้ห็นวา่การเลือกตั้ง
โดยตรงของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นหน่ึงในแนวโนม้ส าคญัของประชาธิปไตยทอ้งถ่ินในยุโรป ซ่ึงเปล่ียนจาก
ระบบท่ีอิงกบัการแต่งตั้งหรือการเลือกโดยสภาทอ้งถ่ิน มาเป็นระบบท่ีให้ประชาชนมีอ านาจสูงสุดในการ
ก าหนดผูน้ าบริหารในพื้นท่ีของตนเอง โดยมีผลต่อทั้งความชดัเจนในการก ากบัตรวจสอบและการสร้าง
ความชอบธรรมทางการเมือง นอกจากน้ี Heller (2001) ยงัไดน้ าเสนอผา่นกรณีศึกษาของรัฐ Kerala ประเทศ



ทรงวุฒิ ประกอบธรรม  และคนอ่ืน ๆ 
 

 
42 วารสารด้านการบริหารรัฐกิจและการเมือง  ปีที่ 14 ฉบับที ่ 2 

อินเดีย และเมือง Porto Alegre ประเทศบราซิล ว่าการเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรงสามารถเสริมสร้าง 
“ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม” (participatory democracy) ผ่านการเปิดพื้นท่ีให้ประชาชนมีบทบาทจริงใน
การออกแบบนโยบายและตรวจสอบงบประมาณทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะในบริบทท่ีประชาชนมีความรู้และ
ต่ืนตวัทางการเมือง จากการศึกษาขา้งตน้สามารถสรุปไดว้่า การเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรงเป็นกลไก
ส าคญัในการเปล่ียนผ่านจากระบบราชการรวมศูนย ์ไปสู่ระบบประชาธิปไตยทอ้งถ่ินท่ีเน้นการมีส่วนร่วม 
ความรับผิดชอบ และการปกครองตนเอง ทั้งน้ี ความส าเร็จของระบบดงักล่าวยงัขึ้นอยู่กบัเง่ือนไขประกอบ
อ่ืน ๆ เช่น ความเขม้แข็งของสถาบนัประชาธิปไตยทอ้งถ่ิน การมีส่วนร่วมของประชาชน และโครงสร้าง
กฎหมายท่ีสนบัสนุนการกระจายอ านาจอยา่งแทจ้ริง 
  

ระเบียบวิธีวิจัย 
 การวิจยัน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยอาศยัแนวคิดการวิเคราะห์นโยบาย 
(Policy Analysis) และแนวคิดการเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรง (Direct Election of Local Executives)
เป็นกรอบแนวคิดในการศึกษาในลักษณะสหวิทยาการ ( Interdisciplinary) โดยการประยุกต์การศึกษา
ผสมผสานวิธีวิทยา (Mixed Methodology) ระหวา่งการศึกษาแนวรัฐศาสตร์ (Political Science ) กบัแนวทาง
การการศึกษาแนวสังคมวิทยาการเมือง (Political Sociology) ตั้งอยู่ฐานคิดในการแสวงหาความรู้ความจริง
ของปรากฏการณ์ทางสังคม ภายใต้บริบท (contextual) ในทุกมิติท่ีปรากฏการณ์นั้ นเกิดขึ้ น ซ่ึงเป็น 
การสอบสวนมองภาพรวมทุกมิติ (holistic perspective) ทั้งเศรษฐกิจ สังคม การเมืองของพื้นท่ีกรณีศึกษา
รวมถึงการเปล่ียนแปลงในเชิงโครงสร้างท่ีมีอิทธิพลกบัการผลกัดนันโยบายการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดั
โดยตรง 
 การเก็บรวบรวมข้อมูลใช้การศึกษาเอกสารท่ีเก่ียวข้องกับทิศทางการผลักดันการขับเคล่ือน
นโยบายการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรง และการสัมภาษณ์แบบก่ึงโครงสร้าง (Semi-structured 
Interview) และการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) โดยมีกลุ่มผูใ้หข้อ้มูลหลกั (Key Informants) ไดแ้ก่ 
(1) อดีตผูว้่าราชการจงัหวดั (2) นักวิชาการด้านการกระจายอ านาจ (3) นักการเมืองท่ีขบัเคล่ือนนโยบาย 
การเลือกตั้งผูว้่า (4) กลุ่มท่ีคดัคา้นนโยบายการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรง (5) นายกองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั (6) หัวหน้าส่วนราชการระดบัจงัหวดั (7) ขา้ราชในองค์กรปกครองทอ้งถ่ิน ในการสัมภาษณ์ 
เชิงลึกผูว้ิจยัได้ก าหนดประเด็นสัมภาษณ์ยืดหยุ่นได้ตามบริบทระหว่างผูส้ัมภาษณ์กบัผูถู้กสัมภาษณ์และ
ผูว้ิจยัใช้จากการสังเกตแบบมีส่วนร่วมและไม่มีส่วนร่วมกลบักลุ่มผูใ้ห้ขอ้มูลหลกั โดยการการสังเกตจาก
พูดคุยแลกเปล่ียนความคิดเห็น มุมมองเก่ียวกับประเด็นบทิศทางการผลกัดันการขบัเคล่ือนนโยบายการ
เลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยตรง 
 การตรวจสอบความน่าเช่ือถือของขอ้มูลใช้หลกัการตรวจสอบแบบสามเส้า (Triangulation) คือ 
การแสวงหาความเช่ือถือไดข้องขอ้มูลจากแหล่งท่ีแตกต่างกนั หรือเป็นการตรวจสอบความถูกตอ้งโดยการ
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เปรียบเทียบขอ้มูลจากหลายแหล่ง/ หลายวิธีการท่ีใชใ้นการเก็บรวบรวมขอ้มูล ในการศึกษาคร้ังน้ีผูวิ้จยัใช้
วิธีการเก็บรวบรวมขอ้มูลจากหลายวิธีท่ีแตกต่างกนั (Methodological Triangulation) ในการรวบรวมขอ้มูล
เร่ืองเดียวกัน คือใช้วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผูรู้้หรือผูใ้ห้ข้อมูลส าคัญหลายแหล่ง  
การประชุมกลุ่มยอ่ย และการสังเกตการณ์ รวมทั้งการเก็บขอ้มูลจากเอกสารมาประกอบกนั จึงท าใหม้ัน่ใจได้
วา่ขอ้มูลท่ีศึกษามีความน่าเช่ือถือไดสู้ง 
 วิธีการวิเคราะห์ขอ้มูลเชิงคุณภาพท่ีไดจ้าการสัมภาษณ์เชิงลึกของกลุ่มผูใ้ห้ขอ้มูลโดยการจดักลุ่ม
ขอ้มูลและการหาความสัมพนัธ์ระหว่างขอ้มูลท่ีได้จากการสังเกต สัมภาษณ์ และจดบนัทึกในภาคสนาม 
ผูว้ิจยัใชว้ิธีการวิเคราะห์ขอ้มูลเชิงคุณภาพแบบอุปนยั (Inductive Approach) การวิเคราะห์จะเป็นการตีความ
ปรากฏการณ์ทางสังคมโดยมีรายละเอียด ดังนั้นในการวิเคราะห์ขอ้มูลคร้ังน้ีผูวิ้จยัจึงได้ยึดกระบวนการ
วิเคราะห์ขอ้มูลเชิงคุณภาพจากองคป์ระกอบหลกั 3 ประการ คือ 1. การตีความเพื่อจดักลุ่มขอ้มูลจะสรุป ส่ิงท่ี
ไดส้ัมภาษณ์โดยจดัขอ้มูลเป็นหมวดหมู่ 2. การตีความในเชิงเหตุและผลในลกัษณะแบบแผนตามโจทยว์ิจยั
อย่างเคร่งครัด 3. การวิเคราะห์ความสัมพนัธ์ทางอ านาจผลกัดันการขบัเคล่ือนนโยบายการเลือกตั้งผูว้่า
ราชการจงัหวดัโดยตรง 
 

ผลการศึกษา 
 จากการวิเคราะห์ทิศทางการขบัเคล่ือนนโยบายการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรง ผูวิ้จยั
สามารถแสดงผลการศึกษาตามวตัถุประสงคก์ารศึกษา ดงัน้ี 
 1. เพ่ือศึกษาทิศทางการขับเคล่ือนนโยบายการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรง 
 การศึกษาพบว่าแนวคิดการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงถือเป็นขอ้เสนอดา้นนโยบายท่ีมี
นัยส าคญัต่อการเปล่ียนแปลงโครงสร้างอ านาจของระบบราชการไทย โดยเป็นความพยายามในการปรับ
สมดุลระหว่างรัฐราชการรวมศูนยท่ี์มีลกัษณะสืบเน่ืองจากรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าสู่ระบอบท่ีเปิดพื้นท่ี
ให้กับประชาธิปไตยในระดับท้องถ่ินมากยิ่งขึ้น โดยมีรากฐานมาจากแนวคิดเร่ืองการกระจายอ านาจ 
(decentralization) และประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (participatory democracy) ซ่ึงในเชิงทฤษฎีช้ีใหเ้ห็นถึง
ความจ าเป็นของการเปิดพื้นท่ีให้ประชาชนมีบทบาทในการก าหนดทิศทางการบริหารจดัการทอ้งถ่ินของ
ตนเอง  
 อย่างไรก็ตาม ในบริบทของประเทศไทยขอ้เสนอเร่ืองการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรง
กลบัเผชิญแรงตา้นอย่างต่อเน่ืองจากระบบราชการแบบรวมศูนยส์ะทอ้นพลวตัเชิงอ านาจท่ีฝังรากลึกภายใต้
ระบอบรัฐราชการรวมศูนยท่ี์มีลกัษณะอนุรักษนิยมอ ามาตยาธิปไตย  (bureaucratic polity) ท่ีกลุ่มขา้ราชการ
เป็นใหต่อตา้นการเปลี่ยนแปลงในเชิงสถาบนัราชการ (Riggs, 1966) 
 การศึกษาพบว่าข้อเสนอเก่ียวกับการเลือกตั้ งผูว้่าราชการจังหวดัโดยตรงเร่ิมปรากฏในเวที
นโยบายสาธารณะไทยตั้งแต่ปลายทศวรรษ 2530 อนัเป็นช่วงเวลาท่ีสังคมไทยเร่ิมต่ืนตวัต่อการปฏิรูประบบ
การเมืองการปกครองภายหลงัเหตุการณ์พฤษภา 2535 และการรณรงคเ์พื่อรัฐธรรมนูญฉบบัประชาชน พ.ศ. 
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2540 แมรั้ฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 จะได้วางรากฐานด้านการกระจายอ านาจไวอ้ย่างชัดเจน โดยเฉพาะใน
มาตรา 78 และ 282 ท่ีกล่าวถึงสิทธิขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัการตนเอง (รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540) ทว่ากลบัไม่มีการบญัญติัหลกัการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัไวโ้ดยตรง
สะทอ้นให้เห็นถึงความระมดัระวงัและแรงเสียดทานทางการเมืองจากหน่วยราชการส่วนกลาง โดยเฉพาะ
กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงยงัคงด ารงบทบาทหลกัในการแต่งตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัในฐานะ 
"ตวัแทนของรัฐส่วนกลาง" ท่ีมีอ านาจสั่งการระดับจงัหวดั ในมุมมองเชิงโครงสร้างการต่อตา้นดังกล่าว
สามารถอธิบายไดผ้่านกรอบแนวคิดสถาบนันิยม (institutionalism) ช้ีว่าการเปล่ียนแปลงเชิงสถาบนัมกัถูก
ต่อตา้นจากผูมี้อ านาจท่ีไดป้ระโยชน์จากสถานะเดิม (Pierson, 2004) โดยเฉพาะระบบราชการไทยท่ีฝังราก
ในโครงสร้างแบบล าดบัชั้น มีการผูกขาดอ านาจดา้นงบประมาณ บุคลากร และกลไกการตรวจสอบภายใน
ระดบัจงัหวดัอยา่งเบด็เสร็จ 
 ต่อมากระแสการกระจายอ านาจไดช้ะลอตวัลงอย่างชัดเจนภายหลงัการรัฐประหาร พ.ศ. 2549 
และโดยเฉพาะอย่างยิ่งหลงัการรัฐประหาร พ.ศ. 2557 โดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ไดด้ าเนิน
นโยบายฟ้ืนฟูอ านาจของรัฐราชการ ภายใตก้รอบความมัน่คงแห่งรัฐและวาทกรรม "การสร้างเสถียรภาพ" 
ส่ิงน้ีส่งผลให้ประเด็นการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัถูกกนัออกจากพื้นท่ีนโยบายสาธารณะ และถูกมองว่า
เป็นแนวคิดท่ีขดักบัความมัน่คงของรัฐ นโยบายของ คสช. ท่ีจ ากดับทบาทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
(อปท.) และการชะลอการเลือกตั้งทอ้งถ่ินทัว่ประเทศนานถึง 6 ปี นับเป็นจุดสะทอ้นของการหดตวัของ
ประชาธิปไตยในระดบัทอ้งถ่ิน และตอกย  ้าบทบาทของรัฐราชการส่วนกลางในการควบคุมอ านาจทางการ
เมืองในทุกระดบั (Ilaw, 2565) 
 การฟ้ืนตวัของขอ้เสนอการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงผ่านพรรคการเมืองและกระแส
สาธารณะอย่างไรก็ตามกระแสดังกล่าวกลับเ ร่ิม ฟ้ืนตัวอีกคร้ังในช่วงการเลือกตั้ งผู ้ว่ าราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2565 ท่ีประชาชนสามารถใช้สิทธิโดยตรงในการเลือกผูบ้ริหารเมืองหลวง ภายใต้
บรรยากาศท่ีมีการแข่งขนัทางนโยบายอย่างเขม้ขน้สะทอ้นถึงความพร้อมของประชาชนในการก าหนด
อนาคตทางการบริหารในระดบัพื้นท่ีด้วยตนเอง ต่อมาในการเลือกตั้งทัว่ไป พ.ศ. 2566 พรรคกา้วไกลได้
เสนอนโยบายเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรง อย่างเป็นทางการ และแรงสนบัสนุนจากนกัวิชาการดา้น
การกระจายอ านาจ ภาคประชาสังคม และส่ือมวลชน ท าให้ประเด็นขอ้เสนอการผลกัดันการเลือกตั้งผูว้่า
ราชการจงัหวดัโดยตรงกลบัมาถูกพูดถึงอีกคร้ัง (Thai pbs, 2566) 
 2. เพ่ือศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาในการผลกัดันการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรง 
 การศึกษาพบว่าแนวคิดว่าด้วยการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงจะได้รับการเสนออย่าง
ต่อเน่ืองจากภาคประชาสังคม นักวิชาการ และพรรคการเมืองบางกลุ่มท่ีมีแนวคิดสนับสนุนการกระจาย
อ านาจ แต่ขอ้เสนอเชิงนโยบายดงักล่าวยงัคงเผชิญกบัอุปสรรคเชิงโครงสร้างและการเมืองอย่างมีนยัส าคญั 
โดยเฉพาะการต่อตา้นจากขา้ราชการประจ าในระดบัภูมิภาค ซ่ึงสังกดักรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 
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เป็นหน่วยงานท่ีมีความเช่ือมโยงกบัอ านาจและผลประโยชน์โดยตรงในกระบวนการแต่งตั้งและการก าหนด
บทบาทของผูว้า่ราชการจงัหวดั 
 การเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงถูกมองว่าเป็นความพยายามทา้ทายโครงสร้างราชการ 
รวมศูนย ์(centralized bureaucracy) เป็นรากฐานส าคญัของระบบการปกครองไทย ผูว้่าราชการจงัหวดัใน
ปัจจุบนัปฏิบติัหนา้ท่ีในฐานะผูแ้ทนรัฐส่วนกลางภายใตก้ระทรวงมหาดไทย ไม่ใช่ผูน้ าท่ีมาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชนในทอ้งถ่ิน โครงสร้างแนวด่ิงน้ีสะทอ้นถึงระบบ “ราชการนิยม” (bureaucratic centralism)  
ท่ีตอกย  ้าความเป็นเอกภาพของอ านาจรัฐ (vertical integration) และจ ากัดบทบาทของประชาชนในการ
ก าหนดทิศทางการบริหารทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง การเลือกตั้งผูว้่าฯ จึงเป็นการสั่นคลอนกลไกควบคุมของ
ส่วนกลาง และกระทบต่ออ านาจของกลุ่มขา้ราชการระดบัสูงท่ีมีบทบาทเชิงระบบในการรักษาสถานะของ
รัฐราชการ (นกัวิชาการดา้นการกระจายอ านาจ, 2567, สัมภาษณ์) 
  ในทางการเมืองพรรคการเมืองท่ีมีบทบาทเป็นรัฐบาลมกัไม่กลา้เดินหนา้ผลกัดนันโยบายดงักล่าว
อย่างจริงจงั เน่ืองจากเกรงกลวัแรงตา้นจากเครือข่ายขา้ราชการถาวร (permanent bureaucracy) และกลุ่ม
อ านาจในระบบราชการท่ีสามารถสกดักั้นนโยบายไดโ้ดยไม่ตอ้งผ่านกระบวนการรัฐสภา ปรากฏการณ์น้ี
สะทอ้นพลวตัของ "รัฐสองหน้า" (dual state) ในบริบทการเมืองไทย กล่าวคือ ความขดัแยกระหว่างรัฐท่ี
ด ารงอยู่ในรูปแบบประชาธิปไตยท่ีมาจากการเลือกตั้ง กบัรัฐท่ีมีรากฐานในระบบราชการถาวร ซ่ึงมีอ านาจ
ควบคุมกระบวนการบริหารและนโยบายสาธารณะจ านวนมาก (อดีตผูว้า่ราชการจงัหวดั, 2567, สัมภาษณ์) 
 แม้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 จะเคยเปิดพื้นท่ีให้ เ กิดการกระจายอ านาจอย่างมีนัยส าคัญ  
แต่รัฐธรรมนูญฉบบัต่อมา โดยเฉพาะภายหลงัรัฐประหาร พ.ศ. 2557 กลบัส่งเสริมการรวมศูนยอ์  านาจใหม่
อีกคร้ัง ผา่นกลไกกฎหมายและนโยบายของรัฐบาลทหารท่ีมุ่งฟ้ืนฟูอ านาจของรัฐราชการ ความเปล่ียนแปลง
น้ีท าใหก้ระบวนการปฏิรูประบบการปกครองทอ้งถ่ินหยุดชะงกั และแนวคิดการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดั
แทบไม่ปรากฏในวาระนโยบายสาธารณะระดับประเทศ (อดีตนายกองค์การบริหารส่วนจังหวดั , 2567, 
สัมภาษณ์) 
 อุปสรรคเชิงโครงสร้างอ่ืนยงัรวมถึงความกงัวลจากหน่วยงานความมัน่คงท่ีมองว่าการเปิดให้มี
การเลือกตั้งในระดบัจงัหวดัอาจเปิดช่องให้กลุ่มทุนทอ้งถ่ินหรือกลุ่มอิทธิพลเขา้ครอบง าระบบการบริหาร 
ซ่ึงอาจส่งผลต่อความมัน่คงและเอกภาพของรัฐ ขณะเดียวกนัขอ้จ ากดัทางกฎหมายก็ยงัคงด ารงอยู ่ทั้งในดา้น
กระบวนการแกไ้ขกฎหมายท่ีล่าชา้และความไม่สอดคลอ้งกนัของกฎหมายล าดบัรอง (นกัวิชาการดา้นการ
กระจายอ านาจ, 2567, สัมภาษณ์) 
 อย่างไรก็ตาม ความเคล่ือนไหวของภาคประชาสังคมและการต่ืนตัวของประชาชนในระดับ  
รากหญา้ โดยเฉพาะในช่วงการเลือกตั้งผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2565 ไดส่้งผลให้แนวคิดเร่ือง 
การเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดักลบัเขา้สู่วาระสาธารณะอีกคร้ัง และไดรั้บการผลกัดนัในระดบันโยบายโดย
พรรคกา้วไกลในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2566 กระแสดงักล่าวสะทอ้นการเปล่ียนแปลง
เชิงวฒันธรรมทางการเมือง ท่ีประชาชนเร่ิมตระหนกัถึงความส าคญัของการมีส่วนร่วมในระดบัจงัหวดั และ
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เรียกร้องโครงสร้างอ านาจท่ีตอบสนองต่อบริบทของพื้นท่ีตนเอง (ขา้ราชการองค์การบริหารส่วนจงัหวดั, 
2567, สัมภาษณ์) 
 ขอ้เสนอในการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรง จึงไม่ใช่เพียงการเปล่ียนแปลงในเชิงกลไก
การบริหาร แต่เป็นการ “เปล่ียนจุดศูนยก์ลางอ านาจ” (reconfiguration of power center) จากรัฐส่วนกลาง
ไปสู่พลเมืองท้องถ่ินหากประสบผลส าเร็จจะเป็นการสร้างความชอบธรรมทางการเมืองระดับทอ้งถ่ิน 
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน และเอ้ือต่อการออกแบบนโยบายสาธารณะท่ีสอดคลอ้งกบับริบทของ
แต่ละจงัหวดัไดอ้ย่างแทจ้ริง ทั้งน้ี การเปล่ียนผ่านไปสู่ระบบท่ีประชาชนมีอ านาจเลือกตั้งผูบ้ริหารจงัหวดั
โดยตรงจะไม่สามารถด าเนินการอย่างรวดเร็วหรือเป็นแบบเดียวทัว่ประเทศได ้จ าเป็นตอ้งใชก้ระบวนการ
“เปล่ียนผา่นโดยมีบริบทน าทาง” (context-sensitive transition) โดยอาศยัการประเมินศกัยภาพของประชาชน
แต่ละพื้นท่ี ความพร้อมของโครงสร้างทางปกครอง และการสร้างฉันทามติร่วมระหว่างภาคประชาสังคม 
การเมืองทอ้งถ่ิน และรัฐส่วนกลาง เพื่อให้เกิดโครงสร้างใหม่ท่ีมัน่คง ย ัง่ยืน และเป็นธรรม (นักการเมือง
ระดบัชาติ, 2567, สัมภาษณ์) 
 3. เพ่ือศึกษาข้อเสนอแนะและแนวทางในการผลักดันนโยบายการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด
โดยตรง 
 ขอ้เสนอเก่ียวกบัการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงจะเป็นแนวคิดท่ีปรากฏมาอย่างยาวนาน
ในแวดวงวิชาการและภาคประชาสังคมไทย ทว่าในทางปฏิบติักลบัประสบอุปสรรคอย่างมีนัยส าคัญจาก
โครงสร้างอ านาจแบบรวมศูนย์ท่ี ฝังรากลึกภายใต้ระบอบราชการไทย โดยเฉพาะบทบาทของ
กระทรวงมหาดไทยและราชการส่วนภูมิภาคท่ียงัคงมีอิทธิพลอย่างเหนียวแน่น ทั้งในเชิงอ านาจบริหาร 
งบประมาณ และการควบคุมเชิงนโยบาย สถานการณ์เช่นน้ีสะทอ้นให้เห็นถึงความยอ้นแยง้ของระบอบ 
การเมืองไทยท่ีแมจ้ะมีรูปแบบประชาธิปไตยในระดบัชาติแต่กลบัยงัจ ากดัประชาธิปไตยในระดบัทอ้งถ่ิน
อย่างมาก จากการศึกษาของผูวิ้จยัสามารถเสนอแนวทางในการผลกัดนันโยบายเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดั
โดยตรงไดด้งัน้ี 
 1. ปฏิรูปโครงสร้างอ านาจรัฐราชการไทยจากรัฐรวมศูนย์สู่จังหวัดจัดการตนเอง การผลกัดัน
นโยบายการเลือกตั้งผูว้่าฯ จ าเป็นตอ้งเร่ิมจากการปฏิรูปโครงสร้างอ านาจระหว่างรัฐส่วนกลางกบัทอ้งถ่ิน
อย่างจริงจงั กล่าวคือตอ้งเปล่ียนสถานะของผูว้่าราชการจงัหวดัจาก  “ขา้ราชการประจ าผูแ้ทนรัฐส่วนกลาง” 
มาเป็น “ผูบ้ริหารจงัหวดัท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในพื้นท่ี” การเปล่ียนผา่นเช่นน้ีไม่อาจเกิดขึ้นได ้
หากยงัคงใช้กรอบกฎหมายปัจจุบนัท่ีวางบทบาทผูว้่าฯ ไวใ้นฐานะผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยการปฏิรูปดงักล่าวอาจตอ้งพิจารณาแกไ้ขกฎหมายระดบัสูง เช่น พระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2560 เพื่อก าหนดหลกัการให้
จงัหวดัมีสถานะเป็น “หน่วยการปกครองท่ีมีอ านาจก าหนดทิศทางการพฒันาตนเอง”  ท่ีจะวางรากฐานให้
การเลือกตั้งผูว้า่ฯ มีความชอบธรรมทางกฎหมายและการเมือง 
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 2. สร้างฉันทามติและพันธมิตรทางการเมือง นโยบายการเลือกตั้งผูว้่าฯ จะไม่สามารถเกิดขึ้นได้
หากปราศจากแรงสนับสนุนจากทั้งระดับนโยบายและระดับรากหญ้า จึงจ าเป็นต้องสร้างฉันทามติใน 
วงกวา้งผา่นกลไกการเมือง เช่น การตั้งคณะกรรมาธิการในรัฐสภาเพื่อศึกษารูปแบบและความเป็นไปไดข้อง
การเลือกตั้งผูว้่าฯ ควบคู่กบัการเปิดเวทีรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน นกัวิชาการ และภาคประชาสังคม
ทัว่ประเทศ เพื่อแปรเปล่ียนขอ้เสนอเชิงนโยบายให้กลายเป็น “วาระสาธารณะ” ท่ีมีพลงัทางสังคมรองรับ  
ในระดบัพรรคการเมือง รัฐบาลตอ้งกลา้ตดัสินใจเปิดพื้นท่ีการเมืองใหม่ใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน มิใช่เพียงมองนโยบาย
น้ีว่าเป็นภยัคุกคามต่ออ านาจส่วนกลางหรือฐานอิทธิพลเดิมของตน ในทางกลบักนั หากสามารถเปล่ียนให้
การเลือกตั้งผูว้่าฯ กลายเป็น “นโยบายเชิงรุกเพื่อกระจายอ านาจ” ก็อาจเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการสร้าง
ความชอบธรรมและภาพลกัษณ์ของรัฐบาลในฐานะผูผ้ลกัดนัประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมอยา่งแทจ้ริง 
 3. เสริมสร้างศักยภาพของท้องถิ่นและประชาชนให้พร้อมรับอ านาจ  การเปล่ียนผ่านจากระบบ
ผูว้า่ฯ แต่งตั้งสู่การเลือกตั้งโดยตรง ไม่ไดเ้ป็นเพียงการเปล่ียนตวับุคคล แต่เป็นการเปล่ียนกระบวนทศัน์ของ
การบริหารราชการแผ่นดิน ดงันั้นจึงตอ้งมีการเสริมสร้างศกัยภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (อปท.) 
และประชาชนในจงัหวดัอย่างเป็นระบบ ไม่ว่าจะเป็นการจดัอบรมพฒันาศกัยภาพของบุคลากรทอ้งถ่ิน  
การถ่ายทอดความรู้เร่ืองธรรมาภิบาลและความรับผิดรับชอบทางการเมือง ตลอดจนการส่งเสริมการมี  
ส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดทิศทางการพฒันาจงัหวดั 
 4. จัดท ากฎหมายรองรับ จังหวัดจัดการตนเอง  ขอ้เสนอว่าด้วยการจัดท าร่างพระราชบัญญัติ 
“จงัหวดัจดัการตนเอง” ถือเป็นแนวทางส าคญัในการผลกัดนัให้เกิดการเลือกตั้งผูว้่าฯ โดยมีเน้ือหาท่ีก าหนด
กรอบโครงสร้างการบริหารจงัหวดั การตรวจสอบถ่วงดุล การมีส่วนร่วมของภาคประชาชน และกลไกเชิง
สถาบนัรองรับอ านาจท่ีกระจายสู่ท้องถ่ินไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและโปร่งใส โดยอาจก าหนดให้มีจงัหวดั 
น าร่อง เช่น เชียงใหม่ หรือขอนแก่น ก่อนท่ีจะขยายสู่จังหวดัอ่ืนในอนาคต ทั้งน้ี เพื่อลดแรงต้านจาก
ส่วนกลางและเป็นการทดลองแนวทางการปฏิบติัท่ีเหมาะสมกบับริบทของแต่ละพื้นท่ี 
 5. ใช้พลังจากภาคประชาชนและส่ือสาธารณะเป็นแรงผลักดัน ในสถานการณ์ท่ีชนชั้นน าทาง
การเมืองและระบบราชการยงัคงลงัเลต่อการเปล่ียนแปลง การขบัเคล่ือนโดยภาคประชาชนและเครือข่าย
วิชาการจึงมีความส าคญัอย่างยิ่ง การสร้างเวทีสาธารณะ รณรงค์เชิงส่ือสาร และการผลิตองค์ความรู้เพื่อ
เผยแพร่ต่อสาธารณะ สามารถก่อให้เกิดแรงกดดันทางสังคมท่ีผลกัดันให้ภาครัฐและพรรคการเมืองต้อง
ตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนในระดบัจงัหวดัมากยิง่ขึ้น 
 6. ออกแบบกลไกถ่วงดุลและการตรวจสอบอย่างเหมาะสม เพื่อป้องกนัการใช้อ านาจของผูว้่าฯ 
ท่ีมาจากการเลือกตั้งอย่างมิชอบ จ าเป็นตอ้งออกแบบระบบถ่วงดุลอ านาจในระดับจงัหวดัให้รัดกุม เช่น  
การจดัตั้งสภาจงัหวดัท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือกลไกภาคประชาชนและภาคีเครือข่าย
ท่ีสามารถตรวจสอบการใช้อ านาจของผูว้่าฯ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ พร้อมทั้งมีระบบรายงานผลการ
ด าเนินงานและกลไกเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ เพื่อส่งเสริมความโปร่งใสและความรับผิดชอบต่อ
ประชาชน 



ทรงวุฒิ ประกอบธรรม  และคนอ่ืน ๆ 
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 นอกจากน้ีผูวิ้จัยได้น าแนวทางการเลือกตั้ งผูว้่าราชการจังหวัดท่ีเหมาะสมในประเทศไทย 
ยุคเปล่ียนผา่นของ มูลนิธิคอนราด อาเดนาวร์ ซ่ึงเป็นองคก์รภาคประชาสังคมท่ีมีบทบาทในการผลกัดนัการ
กระจายอ านาจในประเทศไทยมาอย่างต่อเน่ืองให้จัดสัมมนาเชิงปฏิบัติการในหลายจงัหวดัทั่วประเทศ  
เพื่อรวบรวมขอ้มูล ขอ้คิดเห็น และขอ้เสนอแนะจากภาคส่วนต่าง ๆ เก่ียวกบัแนวทางการเลือกตั้งผูว้า่ราชการ
จงัหวดั ทั้งน้ีขอ้มูลท่ีไดจ้ะถูกรวบรวมเป็นร่างกฎหมายวา่ดว้ย “จงัหวดัจดัการตนเอง” เสนอต่อรัฐสภาเพื่อให้
การบริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจและความคล่องตวัมากยิ่งขึ้น (รูปแบบและแนวทางการเลือกตั้งผูว้่าราชการ
จงัหวดั มูลนิธิคอนราด อาเดนาวร์, 2565)  
 แนวทางการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีเหมาะสมกบับริบทประเทศไทย การปฏิรูปการปกครอง
ส่วนภูมิภาคผา่นการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงถือเป็นประเด็นนโยบายท่ีมีนยัส าคญัต่อการกระจาย
อ านาจและการปรับโครงสร้างอ านาจรัฐในประเทศไทย ทั้งน้ี มีขอ้เสนอแนวทางหลกัท่ีสามารถจดัจ าแนก
ไดเ้ป็น 5 แนวทาง ดงัน้ี 
 1. แนวทางท่ี 1: การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรง พร้อมโครงสร้างการบริหารราชการแบบ
สองช้ัน แนวทางน้ีเสนอให้มีการยกเลิกราชการส่วนภูมิภาค และเปล่ียนให้จงัหวดัเป็นองค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ินระดับบน (Upper Tier Local Government) ท่ีมีความเป็นอิสระในการบริหารจัดการ โดยให้
ประชาชนเป็นผูเ้ลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยตรง และจดัตั้งสภาจงัหวดัท่ีมาจากการเลือกตั้งท าหนา้ท่ีฝ่าย
นิติบัญญัติในระดับจังหวดั ผูว้่าราชการจังหวดัท่ีมาจากการเลือกตั้งจะมีวาระด ารงต าแหน่ง 4 ปี และ 
ไม่สามารถด ารงต าแหน่งติดต่อกนัเกิน 2 วาระ เพื่อสร้างความต่อเน่ืองในนโยบายและความรับผิดชอบต่อ
ประชาชน การปฏิรูปน้ีตอ้งด าเนินควบคู่กบัการถ่ายโอนอ านาจ หนา้ท่ี บุคลากร และงบประมาณจากราชการ
ส่วนภูมิภาคมายงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับจังหวดั รวมถึงการควบรวมองค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ินขนาดเลก็เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจดัการ 
 2. แนวทางท่ี 2: การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรง ควบคู่กับการลดบทบาทของราชการ 
ส่วนภูมิภาค แนวทางน้ีเสนอให้ประชาชนเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรง เพื่อเป็นผูบ้ริหารสูงสุดของ
จังหวดั ขณะท่ียงัคงมีต าแหน่งผูว้่าราชการจังหวดัท่ีแต่งตั้ งโดยรัฐบาลกลางไวใ้นฐานะตัวแทนของรัฐ
ส่วนกลาง แต่จ ากัดบทบาทเพียงในขอบเขตท่ีเก่ียวข้องกับผลประโยชน์แห่งชาติ เช่น ความมั่นคงและ
นโยบายสาธารณะระดับชาติในทางปฏิบติั หน่วยงานส่วนภูมิภาคภายในจังหวดัจะถูกยุบเลิก และโอน
ภารกิจไปยงัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดับจงัหวดั พร้อมทั้งมีการปรับสถานภาพของขา้ราชการ
ประจ าจากระบบราชการส่วนภูมิภาคเข้าสู่ระบบราชการท้องถ่ิน เพื่อสร้างโครงสร้างการบริหารท่ีมี
ประสิทธิภาพและตอบสนองต่อประชาชนไดม้ากยิง่ขึ้น 
 3. แนวทางท่ี 3: การใช้ต าแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) แทนผู้ว่าราชการจังหวัด
แนวทางน้ีไม่เสนอการเปล่ียนผ่านสู่ระบบผูว้่าฯ ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง แต่เสนอให้ปรับบทบาทของ
นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั (นายก อบจ.) ให้มีสถานะใกลเ้คียงกับผูว้่าราชการจังหวดั โดยขยาย
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ขอบเขตอ านาจของ อบจ. ให้ครอบคลุมภารกิจหลกัในดา้นการพฒันาจงัหวดัและการให้บริการสาธารณะ 
ยกเวน้ภารกิจเฉพาะดา้นความมัน่คง การต่างประเทศ และกระบวนการยติุธรรม การปฏิรูปน้ีจะตอ้งควบรวม
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กท่ีไม่มีศกัยภาพ เพื่อให้ อบจ. มีความเขม้แข็งและเป็นแกนกลางของ
การบริหารจงัหวดั ส่วนผูว้่าราชการจงัหวดัท่ีแต่งตั้งจากส่วนกลางยงัคงมีบทบาทในการก ากบัดูแลองคก์ร
ปกครองทอ้งถ่ินในนามรัฐ แต่ตอ้งเคารพต่อหลกัการปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน 
 4. แนวทางท่ี 4: การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดในบางจังหวัดท่ีมีความพร้อม แนวทางน้ีเสนอให้
ด าเนินการเลือกตั้งผูว้่าราชการจังหวดัโดยตรงเฉพาะในจังหวดัน าร่องท่ีมีความพร้อม เช่น จังหวดัท่ีมี
ศกัยภาพดา้นเศรษฐกิจ การบริหารจดัการ และระบบสาธารณูปโภคท่ีเขม้แข็ง พร้อมทั้งมีความโปร่งใสใน
การบริหารงาน โดยถือเป็นแนวทาง "ทดลองกระจายอ านาจ" เพื่อสะสมประสบการณ์ในการพฒันาโมเดล
การบริหารจงัหวดัในอนาคต 
 การด าเนินการตามแนวทางน้ีจ าเป็นตอ้งมีกฎหมายรองรับและจดัตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจท่ีมี
ตัวแทนจากภาคส่วนต่าง ๆ เพื่อก ากับดูแลการด าเนินการ และประเมินผลกระทบในเชิงนโยบายอย่าง  
รอบดา้น 
 5. แนวทางท่ี 5: คงระบบการแต่งตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยกระทรวงมหาดไทย แนวทางน้ี 
ยงัคงไว้ซ่ึงโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินแบบดั้ งเดิมท่ีแบ่งออกเป็น 3 ระดับ คือ ส่วนกลาง  
ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน โดยผูว้่าราชการจงัหวดัยงัคงเป็นขา้ราชการท่ีแต่งตั้งโดยคณะรัฐมนตรีตาม
ขอ้เสนอของกระทรวงมหาดไทย 
 

อภิปรายผล 
 การศึกษาขอ้เสนอการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงในบริบทของไทยสะทอ้นให้เห็นถึง
ความพยายามในการเปล่ียนผ่านจากระบบราชการรวมศูนยท่ี์มีรากฐานลึกซ้ึงในระบอบรัฐราชการแบบ
อนุรักษนิ์ยมและล าดบัชั้นไปสู่ระบบการปกครองแบบกระจายอ านาจและประชาธิปไตยระดบัทอ้งถ่ินท่ีเปิด
โอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและการบริหารจัดการท้องถ่ินของตนเองของ
ประชาชนผ่านการเลือกตั้ งผู ้ว่าราชการจังหวัดโดยตรงประเด็นน้ีสอดคล้องกับงานวิจัยในบริบท
สหรัฐอเมริกาและญ่ีปุ่ นท่ี Philip J. Ethington (1994) โดยการศึกษาของมีความเก่ียวข้องกับข้อเสนอ 
การเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงในประเทศไทย เน่ืองจากเนน้บทบาทของพลเมืองในการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองและการสร้างสรรค์ชีวิตเมืองสอดคลอ้งกบัแนวคิดเร่ืองการกระจายอ านาจและประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วมท่ีเป็นพื้นฐานของขอ้เสนอดงักล่าว การผลกัดนัขอ้นโยบายการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดั
โดยตรงของประเทศไทยตั้งอยู่บนฐานคิดเดียวกบังานของ Muramatsu et al. (2001) ท่ีวิเคราะห์ระบบการ
ปกครองทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่ นโดยเฉพาะบทบาทของผูว้่าราชการจงัหวดั (ผูว้่าฯ) ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
และผลกระทบต่อการกระจายอ านาจ (decentralization) ในประเทศญ่ีปุ่ น งานน้ีช้ีใหเ้ห็นวา่การเลือกตั้งผูว้่าฯ 
ส่งเสริมการบริหารท่ีตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนทอ้งถ่ินมากขึ้น และช่วยลดอ านาจรวมศูนย์
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ของรัฐบาลกลางโตเกียว ท าให้การแก้ไขปัญหาเฉพาะพื้นท่ีมีความคล่องตวัและมีประสิทธิภาพมากขึ้น  
โดยยงัคงรักษาความมัน่คงและความเช่ือมโยงระหว่างหน่วยงานระดบัชาติและทอ้งถ่ิน งานน้ีส าคญัในเชิง
วิชาการเพราะแสดงให้เห็นว่า decentralization ผ่านกลไกการเลือกตั้งทอ้งถ่ินเป็นเคร่ืองมือส าคญัส าหรับ 
“governance decentralization” ซ่ึงเนน้ความยืดหยุ่นและความโปร่งใสในการบริหารทอ้งถ่ิน รวมถึงการเพิ่ม
ความชอบธรรมทางประชาธิปไตยในระบบการเมืองญ่ีปุ่ น ช้ีว่าการเลือกตั้ งผูบ้ริหารท้องถ่ินโดยตรง  
เป็นกลไกส าคญัท่ีท าให้เกิดการเพิ่มความรับผิดชอบ (accountability) และความสัมพนัธ์เชิงตรงระหวา่งผูน้ า
กบัประชาชน ส่งผลให้เกิดการตอบสนองท่ีเหมาะสมต่อปัญหาและความตอ้งการในระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงใน
กรณีญ่ีปุ่ น ระบบผูว้่าการจงัหวดัท่ีมาจากการเลือกตั้งช่วยลดการพึ่งพาอ านาจจากศูนยก์ลาง และท าให้การ
บริหารมีความยดืหยุน่และตรงจุดมากขึ้น (Muramatsu, Iqbal & Kume, 2001) 
 ในทางกลบักนัขอ้จ ากดัของการเปล่ียนผ่านในประเทศไทยท่ีปรากฏจากการต่อตา้นของระบบ
ราชการรวมศูนยส์ะทอ้นแนวคิดในทฤษฎีสถาบนันิยม (institutionalism) ท่ี Pierson (2004) อธิบายว่ากลไก
การเปล่ียนแปลงทางสถาบนัมกัถูกคดัคา้นโดยกลุ่มท่ีมีผลประโยชน์จากสถานะเดิม ซ่ึงในกรณีไทยคือหน่วย
ราชการส่วนกลางและกลุ่มขา้ราชการท่ีผกูขาดอ านาจและทรัพยากรในระดบัจงัหวดัอยา่งเขม้ขน้เช่นเดียวกบั
งาน Fred W. Riggs (1966) เคยช้ีให้เห็นถึงลกัษณะของระบอบราชการไทยในฐานะ bureaucratic polity ท่ีมี
แนวโน้มอนุรักษนิยมสูงและต่อต้านการกระจายอ านาจ ประเด็นการชะลอตัวของการกระจายอ านาจ
ภายหลงัรัฐประหารปี 2549 และ 2557 โดย คสช. ก็สะทอ้นบทเรียนจากงานวิจยัในประเทศอ่ืน ๆ ท่ีแสดงให้
เห็นว่าการเปล่ียนแปลงเชิงประชาธิปไตยระดบัทอ้งถ่ินมกัถูกจ ากดัในช่วงเวลาท่ีรัฐเผชิญวิกฤตหรือเนน้การ
ควบคุมแบบรวมศูนย ์เช่นเดียวกบักรณีละตินอเมริกาท่ี Tulia Falleti (2005) พบวา่การเลือกตั้งผูว้า่ฯ โดยตรง
แมจ้ะเป็นเคร่ืองมือส่งเสริมประชาธิปไตย แต่หากขาดกลไกการควบคุมถ่วงดุลและการพฒันาวฒันธรรม
ประชาธิปไตยในทอ้งถ่ิน อาจน าไปสู่การสร้างฐานอ านาจทอ้งถ่ินแบบใหม่ท่ียงัคงยดึโยงกบักลุ่มอิทธิพลเดิม 
อย่างไรก็ดีการฟ้ืนตวัของขอ้เสนอการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงในไทยในช่วงหลงั เช่น กรณีการ
เลือกตั้งผูว้่าฯ กรุงเทพมหานครปี 2565 และการผลกัดนัโดยพรรคการเมืองอย่างพรรคกา้วไกลในปี 2566 
แสดงให้เห็นว่าประชาชนไทยเร่ิมมีความพร้อมและความตอ้งการท่ีจะมีบทบาทมากขึ้นในการบริหารระดบั
พื้นท่ี ซ่ึงสอดคลอ้งกบับทเรียนจากเกาหลีใตท่ี้ Kim (2009) พบวา่การเปล่ียนระบบผูว้่าฯ จากการแต่งตั้งเป็น
การเลือกตั้ งโดยตรง ช่วยยกระดับประชาธิปไตยและเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารในระดับท้องถ่ิน 
อยา่งชดัเจน 
 โดยสรุปงานวิจยัต่างประเทศยืนยนัว่าการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดัโดยตรงเป็นกลไกส าคัญ
ของการกระจายอ านาจและประชาธิปไตยในระดบัทอ้งถ่ินแต่ความส าเร็จของนโยบายน้ีขึ้นอยูก่บับริบททาง
การเมืองและสถาบนั รวมทั้งตอ้งมีกลไกถ่วงดุลและพฒันาวฒันธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยควบคู่ไป
ดว้ย การเปรียบเทียบระหวา่งกรณีไทยกบัต่างประเทศช่วยใหเ้ห็นทั้งโอกาสและอุปสรรคท่ีตอ้งจดัการเพื่อให้
ระบบเลือกตั้งผูว้า่ฯ สามารถด าเนินไปอยา่งมีประสิทธิภาพและยัง่ยนื 
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องค์ความรู้ใหม่จากการวิจัย 
 1. โครงสร้างอ านาจเชิงสถาบนัราชการ ท่ีต่อตา้นการกระจายอ านาจในระดบัจงัหวดัอย่างเป็น
ระบบ โดยเฉพาะบทบาทของกระทรวงมหาดไทยและกลไกของราชการส่วนภูมิภาค ซ่ึงแมรั้ฐไทยจะมี
พัฒนาการประชาธิปไตยในระดับชาติ แต่กลับยงัจ ากัดอ านาจของประชาชนในระดับท้องถ่ินอย่างมี
นยัส าคญั ขอ้คน้พบน้ีช้ีให้เห็นถึงความยอ้นแยง้ของระบอบการเมืองไทยท่ีมีลกัษณะ “ประชาธิปไตยกึ่งรวม
ศูนย”์ (semi-centralized democracy) ซ่ึงยงัไม่เคยถูกนิยามหรือวิเคราะห์ในลกัษณะน้ีอย่างชดัเจนมาก่อนใน
วงวิชาการไทย 
 2. การศึกษาน้ีน าไปสู่การก่อรูปขององค์ความรู้ใหม่ในด้านการกระจายอ านาจและการเมือง
ท้องถ่ินไทย โดยช้ีให้เห็นว่าการเลือกตั้ งผู ้ว่าราชการจังหวดัโดยตรงมิใช่เพียงประเด็นเชิงกลไกใน
กระบวนการเขา้สู่อ านาจของผูบ้ริหารระดบัจงัหวดั หากแต่เป็นขอ้เสนอเชิงโครงสร้างท่ีพยายามสั่นคลอน
ระบบราชการแบบรวมศูนยอ์  านาจท่ีฝังรากลึกมายาวนานในประวติัศาสตร์การบริหารราชการไทย ทั้งน้ีองค์
ความรู้ใหม่ท่ีไดจ้ากการศึกษาน้ีมีมิติท่ีส าคญัดงัต่อไปน้ี 
 ประการแรก แนวคิดการเลือกตั้ งผูว้่าราชการจังหวดัโดยตรงสามารถถูกพิจารณาในฐานะ 
“เคร่ืองมือสร้างประชาธิปไตยทอ้งถ่ินเชิงสถาบนั” ท่ีมิไดจ้ ากดัอยูเ่พียงการเพิ่มการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในระดบัจงัหวดั แต่ยงัสามารถเป็นปฐมบทของการจดัวางระบบการบริหารจงัหวดัท่ีตอบสนองบริบทเฉพาะ
พื้นท่ี และลดการแทรกแซงของอ านาจส่วนกลางอย่างมีนัยส าคัญ อันจะน าไปสู่การปรับเปล่ียน
ความสัมพนัธ์เชิงอ านาจระหวา่งรัฐและทอ้งถ่ินในระยะยาว 
 ประการท่ีสอง การผลกัดนัแนวคิดดงักล่าวจ าเป็นตอ้งตั้งอยู่บนพื้นฐานของการปรับโครงสร้าง
กฎหมายและนิติรัฐท่ีรองรับการกระจายอ านาจอย่างแท้จริง ไม่ว่าจะเป็นการปรับบทบาทของ
กระทรวงมหาดไทย การจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน หรือแมก้ระทัง่การตรากฎหมายใหม่ว่าด้วย
จงัหวดัปกครองตนเอง ซ่ึงเป็นการวางกรอบกติกาท่ีเอ้ือต่อการถ่ายโอนอ านาจจากส่วนกลางสู่ทอ้งถ่ินอย่าง
เป็นระบบ 
 ประการท่ีสาม การสร้างฉันทามติทางการเมืองและการผลกัดันให้เป็นวาระแห่งชาติคือหัวใจ
ส าคญัของการเปล่ียนผ่านทางนโยบาย เน่ืองจากโครงสร้างอ านาจในปัจจุบนัยงัมีแรงตา้นจากกลุ่มราชการ
ส่วนภูมิภาคและกลุ่มผลประโยชน์ท่ีฝังตวัอยู่ในระบบราชการ การรณรงคใ์ห้เกิดความตระหนกัรู้ทั้งในหมู่
พรรคการเมือง ภาคประชาชน และองค์กรอิสระ จึงเป็นแนวทางเชิงยุทธศาสตร์ท่ีมีบทบาทต่อการ
เปล่ียนแปลงเชิงโครงสร้าง 
 ประการท่ีส่ี การเตรียมความพร้อมเชิงสถาบนัและเชิงวฒันธรรมของทอ้งถ่ินถือเป็นเง่ือนไขท่ีขาด
ไม่ไดใ้นการน าไปสู่ความส าเร็จของนโยบาย ผูมี้สิทธิเลือกตั้งจะตอ้งไดรั้บการส่งเสริมให้เขา้ใจบทบาทของ
ผูว้่าฯ ท่ีมาจากการเลือกตั้ง ในขณะท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีศกัยภาพและระบบธรรมาภิบาล
เพียงพอในการรองรับการเปลี่ยนผา่นของระบบอ านาจ 
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 ประการท่ีหา้ การออกแบบระบบถ่วงดุลและตรวจสอบในระดบัจงัหวดั เช่น สภาจงัหวดัท่ีมาจาก
การเลือกตั้งหรือกลไกภาคประชาชน เป็นแนวคิดท่ีแสดงให้เห็นว่า “ประชาธิปไตยแบบจงัหวดัจัดการ
ตนเอง” ไม่ได้หมายถึงการปล่อยให้ทอ้งถ่ินด าเนินการโดยไม่มีกรอบก ากับ แต่เป็นการสร้างระบบการ
บริหารท่ีมีประสิทธิภาพควบคู่กบัการตรวจสอบท่ีโปร่งใส 
 กล่าวโดยสรุปองค์ความรู้ใหม่ท่ีปรากฏจากการศึกษาน้ีสะท้อนให้เห็นถึงพัฒนาการของ 
การปฏิรูปการเมืองไทยผ่านการขยายอ านาจประชาชนในระดบัพื้นท่ีอย่างเป็นรูปธรรม การเลือกตั้งผูว้่า
ราชการจังหวดัโดยตรงจึงไม่เพียงเป็นข้อเสนอเชิงนโยบายหากแต่เป็นวิถีทางหน่ึงของการสถาปนา
“ประชาธิปไตยจากฐานราก” ท่ีเช่ือมโยงระหว่างโครงสร้างอ านาจ ส านึกพลเมือง และการบริหารจดัการ
ทอ้งถ่ินอยา่งบูรณาการ 
 3. งานวิจัยได้พัฒนากรอบแนวคิดสามชั้นของอุปสรรคต่อการเลือกตั้ งผูว้่าฯ ประกอบด้วย            
(1) อุปสรรคเชิงโครงสร้างสถาบนั (structural-institutional barriers) เช่น กฎหมาย งบประมาณ และอ านาจ
รัฐ (2) อุปสรรคเชิงวฒันธรรมการเมือง (political culture) เช่น ทศันคติแบบราชการนิยม และ (3) อุปสรรค
เชิงพลวตันโยบาย (policy dynamics) เช่น ความลงัเลของชนชั้นน าทางการเมืองและการต่อตา้นจากกลุ่ม
ผลประโยชน์เดิม กรอบแนวคิดน้ีสามารถน าไปประยุกต์ใช้ในการวิเคราะห์การกระจายอ านาจในบริบท 
อ่ืน ๆ ท่ีมีลกัษณะรัฐรวมศูนยเ์ช่นเดียวกบัประเทศไทย 
 

ข้อเสนอแนะ 
 จากผลการวิเคราะห์ทิศทางการขบัเคล่ือนนโยบายการเลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยตรง ผูวิ้จยัมี
ขอ้เสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อใชใ้นการปรับปรุงและพฒันานโยบายดงักล่าว ดงัน้ี 
 ข้อเสนอเชิงนโยบาย (Policy Recommendations) 
 1. ก าหนดยุทธศาสตร์ระดับชาติว่าด้วยการกระจายอ านาจอย่างแท้จริง ภาครัฐควรก าหนด 
"ยุทธศาสตร์การกระจายอ านาจ" ท่ีมีสถานะเป็นกรอบนโยบายระดบัชาติ โดยระบุเป้าหมายชดัเจนถึงการ
เปล่ียนผ่านสู่ระบบจงัหวดัจัดการตนเอง (Autonomous Province) ซ่ึงครอบคลุมประเด็นด้านอ านาจการ
บริหาร งบประมาณ และการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน โดยยุทธศาสตร์ดังกล่าวควรถูกรับรองโดย
คณะรัฐมนตรีและผกูพนัหน่วยงานราชการท่ีเก่ียวขอ้งในทุกระดบั 
 2. ตรากฎหมายจังหวัดจัดการตนเอง (Provincial Self-Governance Act) การผลกัดนัการเลือกตั้ง
ผูว้า่ฯ โดยตรงไม่อาจด าเนินไปไดอ้ยา่งมัน่คง หากปราศจากการวางฐานะทางกฎหมายของ “จงัหวดั” ใหเ้ป็น
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัสูง จึงควรมีการตรากฎหมายใหม่เพื่อบญัญติัอ านาจ หน้าท่ี โครงสร้าง 
และกลไกการตรวจสอบของจงัหวดัท่ีจดัการตนเอง โดยยึดหลกัประชาธิปไตย การกระจายอ านาจ และ 
ความรับผิดชอบต่อประชาชนในพื้นท่ี 
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 3. ออกแบบโครงสร้างสถาบันทางการเมืองระดับจังหวัดใหม่  ผูว้่าฯ ท่ีมาจากการเลือกตั้งจะตอ้ง
ถูกถ่วงดุลด้วยกลไกทางการเมืองท่ีมีประสิทธิภาพ โดยข้อเสนอเชิงโครงสร้างท่ีควรพิจารณา ได้แก่  
การจดัตั้ง “สภาจงัหวดั” ซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง มีอ านาจในการตรวจสอบ ถ่วงดุล และอนุมติังบประมาณ  
การจดัท า “แผนพฒันาจงัหวดัแบบมีส่วนร่วม” โดยประชาชนตอ้งมีส่วนในการออกเสียงหรือให้ความเห็น
ต่อแผนงานส าคญั การตั้งกลไกภาคประชาสังคมในรูป “คณะกรรมการภาคพลเมือง” เพื่อเป็นผูส้ังเกตการณ์
นโยบายสาธารณะอยา่งเป็นทางการ 
 4. พัฒนากลไกเปลี่ยนผ่านจากระบบราชการรวมศูนย์สู่ท้องถิ่นนิยม การเปล่ียนผ่านเชิงนโยบาย
ควรเป็นไปอย่างมีล าดับขั้นตอน โดยเสนอให้ด าเนินการในรูปแบบจังหวัดน าร่อง 3 - 5 จังหวัดท่ีมี 
ความพร้อมดา้นงบประมาณ การเมือง และพลเมืองเขม้แขง็ เช่น เชียงใหม่ ขอนแก่น ภูเก็ต หรือชลบุรี ซ่ึงจะ
เป็น “พื้นท่ีเรียนรู้” ส าหรับการจดัท าตน้แบบกฎหมาย ระเบียบ และแนวทางปฏิบติัท่ีสามารถขยายผลใน
ระดบัประเทศต่อไป 
 5. ส่งเสริมความต่ืนรู้และการมีส่วนร่วมของประชาชน ภาครัฐควรจัดท าแผนการส่ือสาร
สาธารณะและโครงการพฒันาศกัยภาพพลเมือง เพื่อให้ประชาชนตระหนกัถึงสิทธิ หนา้ท่ี และบทบาทของ
ตนในการก ากับการบริหารจงัหวดั โดยสามารถด าเนินการผ่าน: หลกัสูตรอบรมพลเมืองทอ้งถ่ิน (Local 
Civic Education) พื้นท่ีส่ือสาธารณะเพื่อการมีส่วนร่วม (เช่น เวทีอภิปรายระดบัจงัหวดั รายการชุมชนเสียง
คนทอ้งถ่ิน) และการรณรงคส์าธารณะเพื่อสร้างความเขา้ใจและแรงสนบัสนุนต่อการเลือกตั้งผูว้า่ฯ 
 6. สร้างฐานข้อมูลกลางและระบบธรรมาภิบาลระดับจังหวัด เพื่อสนับสนุนการด าเนินงานของ
จงัหวดัจดัการตนเอง ควรจดัตั้ง “ศูนยข์อ้มูลจงัหวดั” ซ่ึงท าหน้าท่ีเป็นฐานข้อมูลกลางด้านงบประมาณ 
โครงการพฒันา และผลสัมฤทธ์ิของนโยบาย โดยประชาชนสามารถเขา้ถึงไดอ้ย่างโปร่งใส และควบคู่กบั
การพฒันา “ระบบธรรมาภิบาลจงัหวดั” ท่ีเช่ือมโยงหน่วยงานทอ้งถ่ิน กลุ่มประชาชน และองคก์รอิสระใน
การตรวจสอบร่วมกนัอยา่งมีประสิทธิภาพ 
 7. ประเมินผลและปรับปรุงนโยบายเป็นระยะ (Policy Feedback Mechanism) หลังจากมีการ 
น าร่องหรือด าเนินการเปล่ียนแปลงเชิงนโยบายในระดับหน่ึงแล้ว ควรมีการประเมินผลในด้าน  
ความโปร่งใสและธรรมาภิบาลของผูว้่าฯ ท่ีมาจากการเลือกตั้ ง การตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชน ประสิทธิภาพของการจดับริการสาธารณะ ผลกระทบต่อความสัมพนัธ์ระหวา่งราชการส่วนกลาง
และทอ้งถ่ิน และผลการประเมินควรถูกใชเ้ป็นฐานขอ้มูลในการปรับปรุงนโยบายหรือเสนอแกไ้ขกฎหมาย
ในอนาคต 
 

ข้อเสนอแนะส าหรับการวิจัยคร้ังต่อไป 
 1. การวิเคราะห์ความคิดเห็นของประชาชนและระดบัความพร้อมของจงัหวดัต่อการเลือกตั้งผูว้่า 
โดยเป็นส ารวจความคิดเห็นของประชาชน วา่มีความเขา้ใจและพร้อมส าหรับการเลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดั
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มากน้อยเพียงใด หรือเป็นการศึกษาปัจจยัท่ีส่งผลต่อระดับความพร้อมของแต่ละจงัหวดั เช่น โครงสร้าง
เศรษฐกิจ โครงสร้างสังคม และระบบสาธารณูปโภค เป็นตน้ 
 2. การศึกษาผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นกบัขา้ราชการและบุคลากรภาครัฐ เม่ือมีการเปล่ียนแปลง
โครงสร้างการบริหารจังหวดั โดยอาจเป็นการวิเคราะห์แนวทางท่ีเหมาะสมในการ ถ่ายโอนบุคลากร  
จากหน่วยงานราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค หรือการศึกษามาตรการรองรับ เช่น การปรับเปล่ียน
ต าแหน่ง การใหโ้อกาสพฒันาทกัษะใหม่ (Reskilling) หรือการจดัหางานใหม่ เป็นตน้ 
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