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บทคัดย่อ 
 
         ความพยายามในการปรับตัวเพ่ือแสวงหารูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นของสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาวได้รับอิทธิพลมาจากการปกครองท้องถิ่นสมัยเป็นอาณานิคม  จนกระท่ังเป็นเอกราชและเป็นรัฐ
ที่ปกครองแบบรวมศูนย์อํานาจโดยพรรคการเมืองแบบพรรคเดียว โดยเห็นว่าการปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการ
รองรับหรือสนองต่อเปูาหมายของผู้ปกครองรัฐอย่างเดียวเป็นหลัก มากว่าเป็นการปกครองตนเองของ
ประชาชนตามหลักการปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งหมดนําไปสู่การจัดระเบียบทางการเมืองและระบบการ
ปกครองท้องถิ่นของลาวที่มีการปรับเปลี่ยนมาใน 4 ช่วงระยะเวลาที่มีพัฒนาการจนถึงปัจจุบัน ว่าจะ
จัดรูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นกี่ระดับชั้น ในขณะที่ปัจจุบันกลับให้ความสําคัญกับท้องถิ่นท่ีมีศักยภาพ
หรือความสําคัญทางเศรษฐกิจมากกว่าความต้องการของประชาชน 

ปัญหาสําคัญคือความพยายามในการกระจายอํานาจและเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมหรือ
บทบาทในโครงสร้างทางการปกครองระดับท้องถิ่น แต่กลับกลายเป็นการกลับสู่การรวมศูนย์อํานาจโดยการ
ผูกขาดอํานาจของพรรคประชาชนปฏิวัติลาวภายใต้เปูาหมายของการสร้างความสงบสุขและเอกภาพของชาติ
ภายใต้การใช้รัฐธรรมนูญและกฎหมายเป็นเครื่องมือ  ทําให้ระบบการปกครองท้องถิ่นเป็นเพียงกลไกการ
ปกครองหรือเครื่องมือของรัฐบาลในการควบคุมและดําเนินการในทางเศรษฐกิจ มิใช่การส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของประชาชนตามหลักการปกครองท้องถิ่น 
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Abstract 
 

Efforts to adapt and find a local government model in the Lao People's Democratic 
Republic have been influenced by local government during the colonial period. Until 
independence and a state ruled by centralized power by a single political party. It is seen 
that local government mainly supports or responds to the goals of the state rulers. Much of 
it is the self-government of the people according to the principles of local government. All 
of this has led to the political organization and local government system of Laos being 
changed in four periods of development until the present. How many levels of local 
government will be organized? Meanwhile, at present, the focus is on local areas with 
potential or economic importance rather than the needs of the people. 

The key problem is the attempt to decentralize power and provide opportunities for 
citizens to participate in or play a role in local government structures, but it has turned into 
a return to centralization of power by monopolizing the power of the Lao People's 
Revolutionary Party with the goal of creating peace and national unity through the use of 
the constitution and law as tools. This makes the local government system only a 
mechanism of governance or a tool for the government to control and operate the 
economy. It is not promoting the political participation of the people according to the 
principles of local government. 
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1.บทน า 

ปัจจุบันลาวเป็นประเทศที่มีการพัฒนาและความเจริญก้าวหน้าอย่างรวดเร็ว แต่การปกครองแบบ
สาธารณรัฐสังคมนิยมพรรคเดียวตามอุดมการณ์ของลัทธิมากซ์-เลนิน ที่นําโดยพรรคประชาชนปฏิวัติลาวทําให้
ยังคงได้รับการวิจารณ์จากนานาชาติในด้านสิทธิมนุษยชนของประเทศอันนําไปสู่ความยากจน, ความเหลื่อมล้ํา
ทางสังคม, การจํากัดเสรีภาพพลเมือง และการกดข่ีชนกลุ่มน้อยซึ่งยังเป็นปัญหาสําคัญ กว่า 53% ของ
ประชากรลาวอาศัยอยู่ในเขตพ้ืนที่ราบลุ่ม แต่ลาวถือเป็นประเทศที่มีความหลากหลายทางชาติพันธุ์มากที่สุด
แห่งหนึ่งโดยมีทั้งชาวมอญ, กัมพูชา และเผ่าม้งอาศัยอยู่ตามหุบเขาทั่วประเทศ (วิกิพีเดีย,2567) การจัดการใน
รูปแบบการปกครองท้องถิ่นจึงมีความสําคัญทั้งต่อระบบการเมืองและเศรษฐกิจที่กระทบต่อชีวิตประชาชน 
  การปกครองแบบ “สาธารณรัฐประชาธิปไตย”ของประเทศลาวทําให้การวางแผนและสั่งการมาจาก
ส่วนกลางทําให้วิถีการผลิต (Mode of production) ในระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมไม่เป็นไปตามทฤษฎี 
นอกจากนี้ การกระจายความม่ังคั่งภายใต้ระบบนี้ยังมีลักษณะเช่นเดียวกันกับประเทศเผด็จการอํานาจนิยม 
โดยส่วนแบ่งของความม่ังคั่งจะตกแก่สมาชิกพรรคคอมมิวนิสต์ เจ้าหน้าที่รัฐด้านเศรษฐกิจ ตํารวจ และทหาร 
ในสัดส่วนที่สูงกว่าระบบอ่ืน อีกท้ังผู้นําในระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมจะหลีกเลี่ยงความขัดแย้งกับคนอ่ืนๆ 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B8%A2%E0%B8%A1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%B8%E0%B8%94%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B9%8C
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%8B%E0%B9%8C%E2%80%93%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B8%99
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%99%E0%B8%9B%E0%B8%8F%E0%B8%B4%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%A7
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B8%E0%B8%A9%E0%B8%A2%E0%B8%8A%E0%B8%99
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%88%E0%B8%99
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B9%80%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%A1%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%B3%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%A1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B9%80%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%A1%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%B3%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%A1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%9A%E0%B8%A5%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B9%81%E0%B8%A1%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%98%E0%B8%B8%E0%B9%8C%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%A7%E0%B8%A1%E0%B8%AD%E0%B8%8D
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%81%E0%B8%B1%E0%B8%A1%E0%B8%9E%E0%B8%B9%E0%B8%8A%E0%B8%B2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A1%E0%B9%89%E0%B8%87
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AB%E0%B8%B8%E0%B8%9A%E0%B9%80%E0%B8%82%E0%B8%B2
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ในกลุ่มชนชั้นนําด้วยการออกแบบระบบกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินให้เอ้ือต่อการรักษาผลประโยชน์ของกลุ่มชนชั้น
นําไว้  นําไปสู่ความด้อยประสิทธิภาพของระบบการผลิตที่กระทบชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนทั่วไปใน
ชนบทภายใต้หน่วยการปกครองต่างๆ (Winiecki, 1996)  

ความพยายามแสวงหาและปรับรูปแบบการปกครองที่เหมาะสมกับสังคมชนบทในลาวเริ่มต้นจาก
สถานการณ์ทางการเมืองของลาวในช่วงปี 1954-1975  เมื่อฝรั่งเศสได้พ่ายแพ้ในสงครามเดียนเบียนฟู เป็น
เหตุให้ต้อง ยกเอกราชให้แก่ลาว เขมร และเวียดนาม หลังจากได้รับเอกราช ลาวอิสระจํานวนหนึ่ง ได้ทําการ
จัดตั้งรัฐบาล กลุ่มท่ีมีบทบาทสําคัญคือกลุ่มเจ้าสุภานุวงศ์ก็ได้ทําการจัดตั้งขบวนการใหม่ ที่เรียกว่า “ขบวนการ
แนวลาวรักชาติ”ขึ้นมา (พระมหาจันลา ตันบัวลี, 2520, น. 15) แม้ภายในกลุ่มผู้ต่อสู้เรียกร้องเอกราชจาก
ฝรั่งเศสได้เกิดการขัดแย้งกันทางด้านแนวความคิด จนได้มีการแยกกลุ่มทางการเมืองออกจากกันในภายหลัง  
การต่อต้านฝรั่งเศสของชาวลาวนั้นด้านหนึ่งเป็นผลจากการที่ฝรั่งเศสทําการฟื้นฟูลาวเพ่ือกระตุ้นให้ลาวภูมิใจ
ในชาติของตน  เพ่ือเป็นการกําจัดอิทธิพลของไทยออกจากลาวและเป็นการทําให้ชาวลาวมีความประทับใจต่อ
ฝรั่งเศส    แต่ผลการฟ้ืนฟูลาวของฝรั่งเศสกลับเป็นการวางรากฐานให้ชาวลาวตระหนักในความเป็นชาติลาว
ของตนเอง และฝุายต่อต้านเจ้าอาณานิคมได้ใช้สํานึกเรื่องของความเป็นชาติลาวเป็นเครื่องมือกระตุ้นให้ชาว
ลาวเข้าร่วมการปฏิวัติ  โดยมีการสนับสนุนคือความไม่พอใจของชาวลาวระดับต่างๆ ที่ถูกฝรั่งเศสเอารัดเอา
เปรียบ เรื่องต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการปกครองที่ฝรั่งเศสปกครองชาวลาวเป็นเสมือนชนชั้นที่สอง รองลงมาจาก
ฝรั่งเศส หรือเรื่องของการเก็บภาษีและเกณฑ์แรงงานที่สร้างความไม่พอใจอย่างมากต่อชนชั้นแรงงานและ
ชาวนา ทําให้การปลุกระดมของคอมมิวนิสต์ ประสบความสําเร็จในการสร้างฐานอํานาจจากชนชั้นแรงงานและ
ชาวนาในการต่อสู้จนหลุดพ้นจากฝรั่งเศส 

สถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคมของลาวภายหลังการปฏิวัติ 1975 นั้น วิกฤตการณ์ทางการเมืองที่
เกิดข้ึนส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของลาว ภาคธุรกิจการค้าและภาคการเงิน ร้านค้าหลายแห่งปิดกิจการหรือ 
ไม่มีสินค้าสําหรับวางขายในร้าน ความมั่นคั่งและทรัพย์สินเงินทองของประเทศจํานวนมากไหลออกนอก
ประเทศ ประชาชนเริ่มสะสมทองคํา ส่วนค่าเงินกีบก็ตกต่ําลงอย่างมากเกิดภาวะขาดแคลนสินค้าสาเหตุหลัก
นอกเหนือจากการกักตุนสินค้า มาจากการควบคุมสินค้าเข้าและการดําเนินการโอนกิจการพาณิชย์และ
อุตสาหกรรมเป็นของรัฐ 

การพยายามสร้างรัฐใหม่ภายหลังการปฏิวัติลาว 1975 ได ้ เกิดการลบล้างสิ่งที่เป็นเครื่องหมายของ
ระบบเก่า ตั้งแต่การเปลี่ยนชื่อประเทศจากพระราชอาณาจักรลาวเป็นสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว 
เปลี่ยนธงชาติใหม่ ที่มีความหมายของความก้าวหน้าและเจริญรุ่งเรือง เปลี่ยนแปลงเนื้อร้องเพลงชาติ เปลี่ยน
สัญลักษณ์บนเหรียญและธนบัตร รวมไปถึงในเรื่องของการศึกษา นอกจากนี้ยังได้ทําการเสริมสร้างสถานะทาง
การเมืองให้แก่กลุ่มผู้ปกครองใหม่ เนื่องจากต้องการที่จะสร้างคําอธิบายเพ่ือส่งต่อความชอบธรรมให้แก่ผู้ปฏิวัติ
โดยเป็นไปในทํานองที่ว่า เป็นผู้ชี้นําสังคมลาวให้รอดพ้นจากการตกเป็นทาสเมืองขึ้นของจักรวรรดินิยมอเมริกา 
อันเป็นสิ่งที่ส่งเสริมผู้นําปฏิวัติและแนวร่วมในฐานะ “วีรบุรษุแห่งประวัติศาสตร์” เพราะฉะนั้นการส่งต่อความ
ทรงจําจึงปรากฏในรูปแบบของสื่อสิ่งพิมพ์และพิพิธภัณฑ์ อนุสาวรีย์และอนุสรณ์สถาน (กิตติศักดิ์ ชิณแสง, 
2558 ,น.69-84) โดยเฉพาะไกสอน พมวิหาน ผู้นําอันดับหนึ่งของพรรคคอมมิวนิสต์ลาวในเวลาต่อมาที่เน้น
การปกครองในลักษณะรวมศูนย์อํานาจ 

การปกครองท้องถิ่น (Local Government) เป็นรูปแบบพื้นฐานอย่าง หนึ่งของการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย ที่มีความสําคัญต่อการฝึกหัดประชาธิปไตย โดยเฉพาะแก่ชุมชนท้องถิ่นท่ีจะได้มีส่วนร่วม 
ในการตอบสนองปัญหาความเป็นอยู่และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติของตนเองได้เป็นอย่างดี เพราะลําพัง
เพียงรัฐบาลกลางไม่อาจ ดูแลตอบสนองความต้องการหรือแก้ปัญหาของประชาชนได้อย่างตรงใจและทั่วถึง
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อย่างแท้จริง (โกวิทย์ พวงงาม ,2550) ดังนั้น ลักษณะของการปกครองท้องถิ่นคือการที่องค์กรหนึ่งมีอาณาเขต
ของตนเอง มีจํานวนประชากรตามที่กําหนด มีอํานาจ และมีอิสระในการปกครองตนเอง มีการบริหาร การคลัง
ของตน มีหน้าที่ให้บริการด้านต่างๆ แก่ประชาชน ซึ่งประชาชนในพื้นท่ีดังกล่าวจะมีส่วนร่วมในการบริหารและ
ปกครองตนเอง โดยผ่ านตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้ง เช่น การมีสภาท้องถิ่น  

บทความมีวัตถุประสงค์แสดงให้เห็นการพยายามปรับตัวทางการเมืองของประเทศลาวในการแสวงหา
รูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นตลอดเวลาท่ามกลางกระแสการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง เศรษฐกิจของโลก
อย่างรวดเร็วจากอดีตในเนื้อหาส่วนที่สอง  มาจนถึงการพยายามปรับเปลี่ยนรูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่น
ในปัจจุบันในส่วนที่สาม  และสรุปในส่วนสุดท้าย 
 
2.การปกครองส่วนท้องถิน่เดิมในสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว 

ในประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองศุทธิกานต์ มีจั่น (2557, น.79-99)แบ่งพัฒนาการของการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นเดิมของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว เป็น 4ชว่งระยะเวลาพัฒนาการดังนี้ 

 
2.1การปกครองท้องถิ่นในช่วงของการเป็นอาณานิคมและอิทธิพลของฝรั่งเศส 
ในอดีตฝรั่งเศสมีสิทธิอันชอบธรรมในการปกครองจากสนธิสัญญาสันติภาพระหว่างไทยกับฝรั่งเศส  

ทําให้ฝรั่งเศสปกครองโดยคํานึงถึงผลประโยชน์ของประเทศตนเองเป็นหลัก ทั้งในด้านการปกครอง เศรษฐกิจ
และสังคม โดยฝรั่งเศสได้ใช้ยุทธวิธีทางการทูต การเมืองและกองทัพ ในการเข้าควบคุมพ้ืนที่   ในด้านการ
ปกครองฝรั่งเศสได้นํารูปแบบการปกครองแบบยุโรปมาใช้ คือการปกครองอาณานิคม และได้แบ่งการปกครอง
ลาวเป็นทั้งรัฐอารักขาคืออาณาจักร หลวงพระบางและรัฐอาณานิคมคือในส่วนอื่นๆ ของลาว (มาร์ติน สจ๊วต- 
ฟอกซ์, 2553, น. 50) มีการจัดแบ่งการปกครองลาวเป็นการปกครองส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น  
ในปี ค.ศ.1893 ลาวได้ถูกนําไปรวมกับสหภาพอินโดจีนของฝรั่งเศส ร่วมกับ กัมพูชา ตังเกี๋ย อันนัมและโคชินไช
น่าในเวียดนาม     ด้านการปกครองลาวส่วนกลาง รัฐบาลฝรั่งเศสได้แยกลาวออกเป็นสองส่วน คือส่วนแขวง
หลวงพระบางท่ีมี ฐานะเป็นรัฐอารักขาของฝรั่งเศสโดยมีเจ้ามหาชีวิตลาวเป็นผู้ปกครอง ขณะที่ส่วนอื่นๆ ของ
ลาวเป็นอาณานิคมของฝรั่งเศสโดยมีชาวฝรั่งเศสเป็นผู้สําเรจ็ราชการลาวและข้ึนตรงต่อผู้สําเร็จราชการอินโด
จีนอีกทีหนึ่ง รวมทั้งมีสภาที่ปรึกษา คือ สภาชาวพ้ืนเมือง ทําหน้าที่ให้คําปรึกษาแก่ผู้สําเร็จราชการลาว  

สําหรับการปกครองส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นนั้น ลาวถูกแบ่งออกเป็นสอง ส่วน ส่วนแรกคือหลวง
พระบางมีฐานะเป็นรัฐอารักขา โดยมีเจ้ามหาชีวิตเป็นประมุข แต่มีชาวฝรั่งเศสเป็นผู้นําระดับรองลงมา ส่วนที่
สองคือ แขวงทั้ง 9 คือเวียงจันทน์ เชียงขวาง หัวพัน หัวของ พงสาลี คําม่วน สุวรรณเขต สาละวัน และจําปา
สัก มีฐานะเป็นอาณานิคม โดยแต่ละแขวงมีเจ้าแขวงซึ่งมีอํานาจสูงสุดเป็นชาวฝรั่งเศส และรัฐบาล กลางที่
เวียงจันทน์ จะได้แต่งตั้งชาวฝรั่งเศสให้เป็นเจ้าเมือง (นายอําเภอ) อุปฮาด (ปลัด อําเภอ) นายกอง (ปลัดกิ่ง) 
ขณะที่กํานันและผู้ใหญ่บ้านจะเป็นประชาชนลาวที่นิยม ฝรั่งเศสเป็นผู้ปกครอง (สุทันต์ มั่งไธสง, 2539, น. 11-
14) 

ศุทธิกานต์ มีจั่น อธิบาย(2556, น.50)การจัดโครงสร้างการปกครองในช่วงเวลานี้ว่าได้แบ่งการ
ปกครองออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ ส่วนกลางมีการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม และอีกส่วนหนึ่ง คือ ส่วนท้องถิ่น 
ประกอบด้วย 5ลําดับชั้น คือ แขวง มี เรสิดังต ์ (Provincial Résidents) เป็นผู้ปกครอง    เมือง มี เดเลเกย์ 
(Délégué) เป็นผู้ปกครอง  กอง มีนายกองเป็นผู้ปกครอง  ตาแสง มีตาแสง (TaXeng) เป็นผู้ปกครอง บ้าน มี
นายบ้านเป็นผู้ปกครอง  โดย“แขวง” เป็นหน่วยการปกครองที่ใหญ่ที่สุดในระดับท้องถิ่น ขึ้นตรงหรืออยู่ภายใต้
การบังคับบัญชาต่อข้าหลวงใหญ่ฝรั่งเศส หรือผู้สําเร็จราชการประจําลาว (Résident Supérieur) แขวง
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ประกอบด้วยหลาย “เมือง” เมืองแบ่งเป็นหลาย “ตาแสง” ที่มีความหมายได้ทั้งหน่วยการปกครองระดับตําบล
และหัวหน้าผู้ปกครอง ซึ่งได้รับการเลือกตั้งมาจากนายบ้านที่อยู่ในพ้ืนที่ตาแสงนั้นๆ โดยเจ้าเมืองให้การรับรอง
ทั้งตาแสงและนายบ้านมีหน้าที่ในการสํารวจประชากร รายงานเกี่ยวกับการเกิดการตาย ดูแลประชาชนตาม
คําสั่งของเจ้าเมืองและเจ้าแขวง 
           สว่นท้องถิ่นพิเศษมีเทศบาล ทั้งนี้ฝรั่งเศสได้จัดตั้งเทศบาลขึ้นในทุกท้องที่ทุกแขวงเพ่ือดําเนินการ
บริหารงานส่วนท้องถิ่น โดยมอบให้ข้าหลวงประจําจังหวัดดํารงตําแหน่งเป็นนายกเทศมนตรี (Resident 
Maire) นอกจากนี้ยังมี “กอง” ที่จัดตั้งขึ้นในเขตที่ไม่สามารถจัดเป็นเมืองได้ โดยมีนายกองเป็นผู้ปกครองซึ่ง
อาจขึ้นต่อเจ้าเมืองหรือเจ้าแขวงแล้วแต่กรณีไป  ในด้านอํานาจหน้าที่นั้น ตาแสงและนายบ้านมีหน้าที่สืบสวน
หาคนร้าย และเป็นผู้พิพากษาในคดีบางประเภท สามารถที่จะปรับผู้ที่กระทําการละเมิดจารีตประเพณีหรือ
ความสงบของหมู่บ้าน หากตาแสงและนายบ้านทํางานได้ดี เจ้าแขวงอาจให้ยศเป็นหมื่น แสน เพย และพยา 
ส่วนเจ้าเมืองนั้นถือได้ว่ามีอํานาจเบ็ดเสร็จและประชาชนต้องเชื่อฟังอย่างเคร่งครัด มีการใช้อํานาจและ
กระบวนการปกครองด้วยระบบศาล หัวหน้าตํารวจ ระบบโรงเรียนโดยผ่านหัวหน้าโรงเรียนประถมสมบูรณ์
ตอนต้น การสาธารณสุขโดยใช้การออกคําสั่งเก่ียวกับค่ารักษาพยาบาล ใช้อํานาจปกครองประชาชนผ่านตา
แสงและนายบ้าน 

 
2.2 การปกครองท้องถิ่นในช่วงของการสถาปนาประเทศใหม่ ค.ศ. 1975  
 ศุทธิกานต์ มีจั่น อธิบายว่า  (2556, น.54-55)ก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ

ประชาธิปไตยประชาชนลาว ค.ศ.1991 เมื่อพรรคประชาชนปฏิวัติลาวยึดอํานาจจากรัฐบาลแห่งราชอาณาจักร
ลาวแล้ว หัวใจสําคัญประการหนึ่ง คือเปลี่ยนแปลงการจัดระเบียบบริหารราชการ โดยในช่วงระยะเริ่มแรกของ
การปกครองจนถึงก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ค.ศ.1991 นั้น 
มีแนวโน้มเป็นการกระจายอํานาจโดยองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีการแยกหน่วยงานออกเป็นอิสระจาก
องค์การของราชการบริหารส่วนกลาง มีงบประมาณและบุคลากรเป็นของตนเอง เจ้าหน้าที่ท้ังหมดของหน่วย
การปกครองท้องถิ่นเหล่านั้นได้รับเลือกตั้งจากประชาชน รวมทั้งมีอิสระในการปฏิบัติตามอํานาจหน้าที่ของตน
เป็นไปตามระเบียบการเก่ียวกับการจัดตั้งสภาประชาชนและคณะกรรมการปกครองท้องถิ่นข้ันต่างๆ ซึ่งได้รับ
การรับรองโดยที่ประชุมสมัยวิสามัญของคณะรัฐมนตรีผสมการเมืองแห่งชาติ เมื่อปีค.ศ.1975 และกฎหมายว่า
ด้วยการจัดตั้ง สภาประชาชนและคณะกรรมการปกครองประชาชนขั้นต่างๆ เลขที่ 101/ส.ป.ส. ลงวันที่ 30
กรกฎาคม ค.ศ.1978 โดยแบ่งโครงสร้างออกเป็น 4 ลําดับขั้น ได้แก่แขวงหรือกําแพงนคร มี เจ้าแขวงหรือเจ้า
ครองกําแพงนครเป็นผู้ปกครอง   เมือง มีเจ้าเมือง เป็นผู้ปกครอง  ตาแสง มี ตาแสงเป็นผู้ปกครอง  บ้าน มี
นายบ้านเป็นผู้ปกครอง โดยไม่มีระดับกอง 

ในแต่ละข้ันมีสภาประชาชนและคณะกรรมการปกครองท้องถิ่นข้ัน ต่างๆได้แก่สภาประชาชนระดับ
แขวง และกําแพงนคร สภาประชาชนเมืองและเทศบาลแขวง สภาประชาชนตาแสงและเทศบาลเมือง ซึ่งสภา
ประชาชนขั้นต่างๆ ได้รับเลือกตั้งจากประชาชนท้องถิ่นที่สภาประชาชนขั้นนั้นๆ ตั้งอยู่ เพ่ือทําหน้าที่เป็น
องค์การอํานาจรัฐอยู่ในท้องถิ่นเป็นตัวแทนให้แก่สิทธิประโยชน์และรับผิดชอบต่อประชาชนในท้องถิ่นนั้น โดย
สภาประชาชนขั้นต่างๆ จะเป็นผู้เลือกตั้งคณะกรรมการปกครองประชาชนในขั้นของตนและผู้พิพากษาศาลขั้น
ของตนยกเว้นสภาประชาชนตาแสงที่ไม่มีศาลประชาชนเป็นของตนเองโดยอํานาจในการตัดสินคดีท่ีเกิดขึ้นใน
เขตตาแสงและเทศบาลนั้นเป็นอํานาจของศาลประชาชนเมืองและศาลประชาชนแขวงหรือกําแพงนครซึ่งต่อมา
ในปี ค.ศ.1983 ได้มีการยุบเลิกสภาประชาชนตาแสงแต่ยังคงคณะกรรมการปกครองตาแสงไว้  
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ศุทธิกานต์ (2556, น.55)เห็นว่า ช่วงเวลานี้ถือได้ว่าสภาประชาชนเป็นกลไกท่ีมีความสําคัญและบ่งชี้
ถึงการก้าวเข้าสู่การกระจายอํานาจของลาว ในยุคนั้นและถือได้ว่าเป็นยุคที่มีลักษณะของการสร้าง
ประชาธิปไตยในระดับฐานรากได้อย่างชัดเจนที่สุด ซ่ึงในแต่ละข้ันต่างๆ มีอํานาจหน้าที่คล้ายกันคือ การ
รับประกันการเคารพและปฏิบัติตามกฎหมายของรัฐ รักษาความสงบเรียบร้อย ทรัพย์สินของรัฐและพลเมืองใน
ท้องถิ่นของตนรวมถึงการรับประกันสิทธิความเสมอภาคและส่งเสริมความสามัคคีระหว่างชนชาติในท้องถิ่น
นั้นๆ ตลอดจนปลุกระดมให้พลเมืองในท้องถิ่นปฏิบัติพันธะหน้าที่ที่มีต่อรัฐให้เป็นไปด้วยดี นอกจากนั้นสภา
ประชาชนขั้นต่างๆ ยังมีอํานาจออกมติเพ่ือใช้ปฏิบัติหรือใช้ในการแก้ปัญหาทางด้านเศรษฐกิจ วัฒนธรรมและ
สังคมของพ้ืนที่นั้นโดยต้องไม่ขัดต่อกฎหมายของรัฐหรือมติขององค์การรัฐขั้นสูงกว่า 
 

2.3การปกครองท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว 
ค.ศ.1991 

ศุทธิกานต์ (2556, น.58) สรุปว่า หลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว ค.ศ.1991 เป็นผลให้การจัดโครงสร้างการปกครองมีลักษณะของการรวมศูนย์อํานาจที่เข้มข้น
มากขึ้น เนื่องจากประสบการณ์ของการกระจายอํานาจในการปกครองที่ไม่ประสบความสําเร็จโดยเฉพาะสภา
ประชาชนขั้นต่างๆ ไม่มีบทบาททางการปกครองเท่าท่ีควร โดยส่วนใหญ่จะเป็นบทบาทของคณะกรรมการการ
ปกครองประชาชน หลังจากประกาศใช้รัฐธรรมนูญ ค.ศ.1991 ถือได้ว่าเป็นก้าวสําคัญของการเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองการปกครอง จากการปกครองตามเขตแคว้นสู่การแบ่งขั้นคุ้มครอง และเปลี่ยนจากการคุ้มครองด้วย
มติคําสั่ง เป็นการคุ้มครองรัฐด้วยรัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้กําหนดให้โครงสร้างการปกครองระดับท้องถิ่นมีเพียง4 ลําดับชั้นคือ แขวง 
กําแพงนคร เมืองและบ้าน โดยหน่วยการปกครองและตําแหน่ง “ตาแสง” ถูกยกเลิกไปไม่มีการระบุถึงสภา
ท้องถิ่นใดๆท้ังสิ้น เหตุที่นําไปสู่การยกเลิกตาแสง เนื่องมาจากตาแสงเป็นหน่วยงานที่ไม่มีประสิทธิภาพและ
สร้างความยุ่งยากให้แก่การประสานงานระหว่างเมืองกับบ้าน ซึ่งทําให้การนํามติคําสั่งขององค์การข้ันสูงมา
ปฏิบัติในหน่วยการปกครองระดับบ้านเป็นไปอย่างล่าช้า เป็นผลให้คําร้องของประชาชนที่เสนอขึ้นไปสู่การ
ปกครองระดับเมืองจึงตกค้างอยู่ที่ตาแสงแต่ถึงแม้ว่าจะมีการยกเลิกตาแสงแล้ว ในบางพ้ืนที่ก็ยังคงมีตาแสงอยู่
เช่น เขตห่างไกลหรือภูเขา เนื่องจากความจําเป็นทางการปกครองเพราะประชาชนไม่สะดวกในการเข้ามา
ติดต่องานกับส่วนราชการระดับเมืองได้ 

เมื่อเข้าสู่ยุครัฐบาลภายใต้ระบอบสังคมนิยมจึงได้พยายามสร้างสาธารณูปโภคพ้ืนฐานที่จําเป็น ได้แก่ 
ไฟฟูา ประปา ถนนสถานพยาบาลและโรงเรียน ขึ้นทั่วประเทศ ปัจจัยเหล่านี้ส่งผลให้ประชาชนเกิดความ
เชื่อมั่นว่าได้รับการดูแลจากรัฐบาลและถือว่าตนเองเป็นส่วนหนึ่งของรัฐ แต่ในขณะเดียวกันการเปลี่ยนแปลง
จากระบบเสรีนิยมมาสู่สังคมนิยมยังหมายถึงการควบคุมและตรวจสอบอย่างเคร่งครัดโดยฝุายปกครอง 
ตลอดจนการสร้างกลไกในการบ่มเพาะค่านิยมทางการเมืองของรัฐบาล ซึ่งมีผลต่อการเปลี่ยนแปลงในระดับ
สังคมบ้านและเมือง กล่าวคือ ค่านิยมและประเพณีของหมู่บ้านที่ไม่สอดคล้องกับอุดมการณ์สังคมจะถูกงดเว้น
เป็นผลให้บ้านกลายเป็นหน่วยการเมืองและสังคมที่มีความสําคัญในระบบการเมืองการปกครองแบบสังคมนิยม
ของลาว ซึ่งกลไกการควบคุมที่เข้มงวดนี้ หลายประเด็นได้นํามาสู่ความไม่พอใจของประชาชน อาทิ การ
เดินทางไปต่างแขวงต้องทําเรื่องขออนุมัติถึง 7 ขั้นตอน และการเคลื่อนย้ายทรัพย์สินของประชาชนออกนอก
พ้ืนที่เป็นไปด้วยความยากลําบากเพราะต้องได้รับอนุญาตจากเจ้าหน้าที่ก่อนเสมอ  

โดยสรุป ภาพรวมของพัฒนาการปกครองท้องถิ่นของ ลาวในช่วงเวลานี้ ถือได้ว่าภายใต้ระบบการ
บริหารแบบรวมศูนย์ส่งผลให้การบริหารตัวเมืองและชนบทไม่มีความแตกต่างกันมากนักเนื่องจากรัฐบาล
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สนับสนุนงบประมาณให้ทั้งหมด แม้ว่าเมืองใหญ่ อาทิกําแพงนครเวียงจันทน์ หลวงพระบาง สะหวันนะเขต
และจําปาศักดิ์จะเป็นศูนย์กลางทางการปกครอง เศรษฐกิจและวัฒนธรรม แต่รูปแบบการบริหาร ไม่ได้แยก
ระหว่างการเป็นเขตเมืองและชนบท 
 

2.4 การปกครองท้องถิ่นหลังการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว ค.ศ.2003 

ในปี ค.ศ. 2003 ถือได้ว่าเป็นปีที่มีความสําคัญต่อการปกครองท้อ ง ถิ่น ของลาวในเชิงของการปรับตัว
ที่เท่าทันต่อการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและการพัฒนาประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
นอกจากนี้ยังมีเปูาหมายในการแบ่งอํานาจและมอบหมายความรับผิดชอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้
คุ้มครองดินแดน ทรัพยากรธรรมชาติและประชาชนเพื่อความเจริญมั่งมี ผาสุขโดยกลไกทางกฎหมายที่มี
ความสําคัญต่อการปรับตัวในยุคปัจจุบัน ได้แก่ การแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชน
ลาว ค.ศ. 1991  

ภายหลังการแก้ไขรัฐธรรมนูญในปี ค.ศ. 2003 ซึ่งกําหนดให้การปกครองท้องถิ่น แบ่งออกเป็น 3 ขั้น 
ศุทธิกานต์ (2556, น.61)ได้แก่ ขั้นแขวง มีแขวงและนครหลวง ในกรณีจําเป็นอาจจัดตั้งเป็นเขตการปกครอง
พิเศษได้ ในปัจจุบันมีเพียง 1 แห่ง คือ นครหลวงเวียงจันทน์ มีเจ้าแขวงและเจ้าครองนครหลวง เป็นผู้ปกครอง  
ขั้นเมือง ประกอบด้วย เมืองและเทศบาล มีเจ้าเมืองและหัวหน้าเทศบาล เป็นผู้ปกครอง ส่วนขั้นบ้าน มีบ้าน 
เป็นผู้ปกครองประกอบกับการประกาศใช้กฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่นค.ศ. 2003 ซึ่งตามมาตรา 3 ได้
นิยามความหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่า เป็นการจัดตั้งหน่วยการบริหารรัฐในขั้นท้องถิ่นท่ีมีภาระ
บทบาทในการคุ้มครองด้านการบริหารทางการเมือง เศรษฐกิจ วัฒนธรรม สังคม สิ่งแวดล้อม การวางแผนการ
พัฒนาตัวเมืองการบริการสาธารณะ การรับประกันความสงบและความเป็นระเบียบเรียบร้อยภายในท้องถิ่น 
โดยมีความร่วมมือกับต่างประเทศตาม 

นอกจากนี้ยังมีการมอบหมายของรัฐบาล ให้ยึดหลักปฏิบัติตามมติกรมการเมืองศูนย์กลางพรรค เลขที่ 
118/ กม.สพ. ลงวันที่15 ธันวาคม ค.ศ.2003 ว่าด้วยการสืบต่อปรับปรุงโครงสร้างบริหาร 
องค์กรปกครองท้องถิ่น ให้เหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลงในสังคมซึ่งมีสาระสําคัญ 3 ประการ ดังนี้ 

(1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปรับปรุงใหม่ให้ถูกต้องตามภาระ บทบาท สิทธิหน้าที่และเงื่อนไข
การจัดตั้งตามกฎหมายแบบเป็นขั้นตอน เพ่ือทําให้แขวง เมืองและบ้านมีความพร้อมในการพัฒนาท้องถิ่น 

(2) ศึกษาแนวทางการปรับปรุงองค์การพัฒนาและบริหารตัวเมืองให้ยกฐานะเป็นเทศบาลและศึกษา
การค้นคว้าแนวทางการจัดตั้งเป็นเขตเศรษฐกิจพิเศษในท้องถิ่นที่มีเงื่อนไข สร้างให้มีตัวเมืองขนาดเล็กอยู่ใน
เขตชนบทติดกับเขตในพ้ืนที่เปูาหมายการพัฒนาของแต่ละท้องถิ่น 

(3) ศึกษาแนวทางการปรับปรุงสํานักงานของแขนงการ ซึ่งเป็นส่วนราชการในข้ันเมือง หรือจัดตั้งขึ้น
เพ่ิมเติมเพ่ือให้สอดคล้องกับความต้องการในแต่ละท้องถิ่น และในบางกรณีอาจไม่จําเป็นต้องเน้นความเป็น
เอกภาพและมีรูปแบบเช่นเดียวกันในแต่ละท้องถิ่นด้านการปรับปรุงทางนิติกรรมได้มีการเพ่ิมอํานาจให้แก่
ท้องถิ่นเพ่ือการปรับปรุงการปกครองและการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมให้อยู่ในอํานาจของการปกครอง
ท้องถิ่น จากแนวปฏิบัติ 3 ฉบับ ได้แก่คําสั่งแนะนําของกรมการเมืองศูนย์กลางพรรค เลขที ่09/กม.สพ.ลงวันที่ 
8 มิถุนายน ค.ศ.2003 ว่าด้วยการสร้างบ้านและกลุ่มบ้านพัฒนา   คําสั่งแนะนําของนายกรัฐมนตรี เลขที่ 01/
นย ลงวันที่ 11มีนาคม ค.ศ.2003 ว่าด้วยการสร้างแขวงเป็นหน่วยยุทธศาสตร์เมืองเป็นหน่วยแผนการ
งบประมาณและสร้างบ้านเป็นหน่วยพื้นฐานจัดตั้งปฏิบัติ และคําแนะนําของคณะปรับปรุงองค์การจัดตั้งรัฐ ลง
วันที่7 มกราคม ค.ศ. 2003 ว่าด้วยการปรับปรุงการจัดตั้งและเคลื่อนไหวของห้องว่าการปกครองแขวง-นคร  
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การปรับเปลี่ยนรูปแบบและขอบเขตอํานาจหน้าที่ของการปกครองส่วนท้องถิ่นของลาวตามการ
ประกาศใช้กฎหมายหรือแนวปฏิบัติดังกล่าวได้รับอิทธิพลสําคัญมาจากนโยบายจินตนาการใหม่ที่นําไปสู่การ
เปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกิจและสังคมของ ลาวที่มีการขยายตัวอย่างมาก ส่งผลให้มีการปรับปรุงระบบการ
บริหารรัฐอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ พรรคประชาชนปฏิวัติลาวจึงได้นําแนวคิด “การสร้างกลุ่มบ้านและบ้านพัฒนา” 
มาเป็นแนวทางในการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจของประเทศ ในการกําหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาหลายๆ 
ด้าน (ศุทธิกานต์,2556, น.64) เช่น การแก้ไขปัญหาความยากจนและการกระจายรายได้ การเพ่ิมขีด
ความสามารถในการแข่งขันของประเทศ การพัฒนาทางสังคมและการพัฒนาที่ยั่งยืน ตลอดจนการปรับปรุง
โครงสร้างองค์กรของกระทรวงและการกระจายอํานาจสู่ท้องถิ่นตามที่รัฐบาลมอบหมายภารกิจ เพ่ือเป็นกลไก
หลักในการขับเคลื่อนนโยบายของพรรคไปสู่การปฏิบัติ โดยมีแนวนโยบายเปลี่ยนให้แขวงเป็นหน่วยด้าน
ยุทธศาสตร์ เปลี่ยนเมืองให้เป็นหน่วยด้านการวางแผนและงบประมาณ เปลี่ยนหมู่บ้านให้เป็นหน่วยสนับสนุน
การทํางาน รวมถึงการกระจายอํานาจให้แก่แขวง เพ่ือยุติการวางแผนเศรษฐกิจจากส่วนกลางที่ไม่มี
ประสิทธิภาพและขาดความคล่องตัว ซึ่งการกระจายอํานาจดังกล่าวส่งผลให้เจ้าแขวงมีอิสระในการบริหารและ
พัฒนาทางเศรษฐกิจภายในแขวงของตนเองอย่างกว้างขวาง ได้แก่ การกําหนดแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ 
งบประมาณการก่อสร้าง การค้าภายในแขวงและการติดต่อทางการค้ากับต่างประเทศ  

ศรีประภา เพชรมีศรี (2547 ,น.225)ตั้งข้อสังเกตว่าการเปลี่ยนผ่านอํานาจทางเศรษฐกิจให้แก่แขวงใน
ยุคนี้เป็นจุดเริ่มต้นสําคัญในการสถาปนาอํานาจและบทบาทนําในท้องถิ่นของเจ้าแขวง ทั้งนี้ได้มีการตั้ง
ข้อสังเกตว่า การกระจายอํานาจที่เกิดข้ึนโดยเฉพาะการมอบอํานาจให้แก่เจ้าแขวงนั้น เป็นการกระจายอํานาจ
ทางการบริหารและการจัดการทางเศรษฐกิจจากส่วนกลางไปยังส่วนท้องถิ่นระดับแขวงมากข้ึน ในขณะที่
อํานาจของส่วนกลางภายในพ้ืนที่แขวงกลับมีลดลง เมื่อมีแนวโน้มเช่นนี้จึงได้มีความพยายามดึงอํานาจกลับมา
รวมศูนย์ที่ส่วนกลางเช่นเดิม  สาระสําคัญในพัฒนาการของการจัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่นใน
ช่วงเวลาดังกล่าวได้นําไปสู่การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารงาน ดังต่อไปนี้ 

(1) ปรับปรุงหน่วยองค์การปกครองขั้นแขวง โดยยุบเขตพิเศษไซสมบูน จากเดิมท่ีมี 16 แขวง 1 นคร
หลวงและ 1 เขตพิเศษ ให้เหลือ 16 แขวงและ 1 นครหลวง รวมถึงการปรับปรุงจํานวนบุคลากรของแขวงบาง
แห่งให้มีความเหมาะสมมากข้ึน 

(2) ปรับเปลี่ยนจํานวนหน่วยการปกครองภายในโครงสร้างการปกครองท้องถิ่น โดยในปี ค.ศ.2003 
ได้ปรับจํานวนเมืองให้ลดลงจาก 141 เมือง เหลือ 139 เมือง ต่อมาในปีค.ศ. 2007 ได้เพ่ิมเมืองขึ้นอีก 1 แห่ง
ทําให้มีจํานวนเมืองทั้งสิ้น 140 แห่ง 

(3) จดัตั้งองค์การพัฒนาและบริหารตัวเมือง ณ ที่ตั้งสํานักงานปกครองแขวงทั้ง 16 แขวง เพ่ือ
ให้บริการและพัฒนาตัวเมืองเพ่ือสนับสนุนการยกระดับให้เป็นเทศบาลต่อไป 

 (4) เตรียมการจัดตั้งเทศบาลหลวงพระบางเพ่ือนําเสนอให้รัฐบาลพิจารณา 
(5) กระบวนการขยายเขตหมู่บ้านให้เป็นหมู่บ้านขนาดใหญ่ในทั่วประเทศ ซึ่งเป็นรูปแบบของการ

รวบรวมจัดตั้งพร้อมทั้งการโยกย้ายหลังคาเรือนไปตั้งอยู่รวมกันในพ้ืนที่ที่มีการพัฒนาดีกว่า ในปี ค.ศ.2005 มี
จํานวนบ้าน 10,552 แห่งและลดลงในปี ค.ศ.2010 เหลือเพียง 8,647 แห่ง 

ในช่วงปี ค.ศ.2003 มีการพัฒนารูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่เป็นทางการ ในลักษณะเหมือน
การทดลองขึ้น โดยเกิดหน่วยการปกครองแบบรวมกลุ่ม (Cluster) ที่เรียกว่า“เขต (zones)” และ “คุ้มบ้าน” 
(Group villages) โดยการแบ่งเป็นเขตและคุ้มบ้านนี้ เป็นการจัดตั้งและแบ่งพ้ืนที่ทางภูมิศาสตร์ในลักษณะ
ของการรวมกลุ่มบ้าน ประมาณ 7-15 บ้านต่อ 1 เขตหรือคุ้มบ้าน(ศุทธิกานต์ ,2556, น.66)เป็นหน่วยเชื่อมโยง
ระหว่างเมืองกับบ้าน แทนที่หน่วยการปกครอง ตาแสงที่เคยมีในอดีตถึงแม้จะมีผลดีในแง่ของการกระชับ
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ขั้นตอนการปกครองระหว่างแขวง เมืองและบ้านก็ตาม แต่ในขณะเดียวกันก็ส่งผลเสียต่อการจัดการปกครองที่
มีประสิทธิภาพโดยเฉพาะในแขวงที่มีพ้ืนที่ขนาดใหญ่และมีความสลับซับซ้อน ทําให้เป็นอุปสรรคต่อการบริหาร
และการจัดบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพ รวมทั้งผลจากการควบคุมตรวจสอบของเจ้าหน้าที่รัฐไม่สามารถ
ทําได้ทั่วถึงและนําไปสู่ข้อบกพร่องในการควบคุมและปูองกันการกระทําความผิดต่างๆ เช่น การลักลอบขน
สินค้าหรือค้าขายหนีภาษีและการลักลอบตัดไม้ เป็นต้น และในบางพ้ืนที่จะประสบปัญหาเรื่องสถานที่ทําการ
ของส่วนราชการอยู่ไกลจากพ้ืนที่หมู่บ้าน เช่น แขวงน้ําบาก แขวงเวียงคําและแขวงโพนชัย เป็นต้นโครงสร้างที่
เกิดข้ึนนี้เป็นโครงสร้างที่ไม่เป็นทางการเนื่องจากไม่มีบัญญัติเป็นกฎหมาย แต่ได้รับการอ้างถึงบ่อยครั้งใน
เอกสารของทางราชการ ประกอบกับมีแนวโน้มที่จะมีบทบาทมากขึ้นในปัจจุบัน ถือเป็นรากฐานสําคัญในการ
ก้าวสู่การกระจายอํานาจของลาวในอนาคตได้ 

ปัญหาสําคัญคือการปรับปรุงองค์การปกครองท้องถิ่นที่เกิดขึ้นยังไม่เท่าทันต่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจ 
โดยเฉพาะการปกครองขั้นเมืองและบ้านที่ยังไม่มีการปรับปรุงให้มีความเข้มแข็งด้วยแนวทางท่ีเหมาะสมและมี
ประสิทธิภาพ ประเด็นสําคัญก็คือการทําหน้าที่ในฐานะตัวแทนของประชาชนที่ยังไม่มีองค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่นใดทําหน้าที่ในการพิจารณาตัดสินใจปัญหาสําคัญต่างๆและมีบทบาทในการติดตามตรวจตราการบริหาร
ของรัฐ ซึ่งเป็นช่องว่างสําคัญที่ทําให้เกิดการใช้อํานาจที่มีแนวโน้มไปสู่การล่วงละเมิดสิทธิของประชาชนได้ 

 
3.ความเปลี่ยนแปลงของการปกครองส่วนท้องถิ่นใหม่ 

ลาวพยายามปรับตัวอย่างเต็มที่ท่ามกลางการเปลี่ยนแปลงในทุกด้านของโลกที่มีผลกระทบต่อประเทศ
อย่างหลีกเลี่ยงมิได้ ในลักษณะที่ยังไม่สามารถหาข้อสรุปที่ลงตัวในการปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสมได้ แต่
จําเป็นต้องมีการปรับตัว โดยทําการฎิรูปการปกครองท้องถิ่น ลาว ตามกฎหมายว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น 
ค.ศ. 2015ซึ่งถือว่าได้มีการปฏิรูปทางองค์การ และโครงสร้าง โดยจัดให้มีสภาประชาชนขั้นแขวง (Provincial 
People’s Council) เป็นองค์การตัวแทนแห่งสิทธิและผลประโยชน์ของปวงชน มีอํานาจหน้าที่ติดตามและ
ตรวจตราการปฏิบัติหน้าที่ของบรรดาองค์การรัฐในราชการส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญฉบับปรับปรุง ค.ศ. 
2015 ในมาตรา 76 ส่วนกฎหมายว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น ส.ป.ป.ลาว ฉบับปรับปรุง เมื่อวันที่ 14 ธันวาคม 
ค.ศ. 2015 กําหนดมีการปฏิรูปทางด้านโครงสร้าง โดยเพิ่มองค์การปกครองนคร(The city Administrations) 
เข้ามาใหม่ตามมาตรา61 และกําหนดให้นคร เป็นเมือง (อําเภอ) หรือเทศบาลที่มีระดับการพัฒนาสูง และมี
เงื่อนไขครบถ้วนตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย ซึ่งรวมเอาทั้งพ้ืนที่ตัวเมืองและชนบทซึ่งประกอบด้วยหลายบ้าน 
(หมู่บ้าน)  แต่ทั้งนี้ หากยังคงบัญญัติไว้ซึ่งองค์การปกครองเทศบาลตามมาตรา 44โดยในกฎหมายว่าด้วยการ
ปกครองท้องถิ่น ฉบับปรับปรุง ค.ศ. 2015 มาตรา 44 ได้บัญญัติว่า เทศบาลเป็นองค์การซึ่งจัดให้มีขึ้นใน
องค์การปกครองเมือง(อําเภอ) รวมเอาทั้งพ้ืนที่ตัวเมืองและชนบทและประกอบด้วยหลายบ้าน(หมู่บ้าน)  
นอกจากนี้กฎหมายว่าด้วยการปกครองท้องถิ่นฉบับปรับปรุง ค.ศ. 2015 ยังได้มีการปรับปรุงโดยการกําหนด
เงื่อนไขการจัดตั้งองค์การปกครองแขวง (จังหวัด) และนครหลวงรวมเป็นเงื่อนไขอันเดียวกันตามมาตรา 9 (มร 
พูนสวัสดิ์, 2560, น.51-53) รูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันของลาวจึงถูกให้ความสําคัญหรือ
น้ําหนักไปที่ศูนย์กลางทีม่ีความเจริญหรือพัฒนาเป็นหลักมากว่าระดับบ้าน โดยให้ความสําคัญกับรูปแบบการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบองค์การปกครองนคร  และรูปแบบเมืองหรือเทศบาลเป็นหลัก 

สําหรับหลักการของการปกครองท้องถิ่น ตามกฎหมายว่าด้วยการปกครองท้องถิ่นฉบับปรับปรุง วันที่ 
14 ธันวาคม ค.ศ. 2015 มาตรา 3 ได้กําหนดหลักการเกี่ยวกับการจัดตั้งและการเคลื่อนไหวขององค์การ
ปกครองท้องถิ่นให้ปฏิบัติตามหลักการ ดังนี้(มร พูนสวัสดิ์,2560, น.53) 
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1) ต้องมีการรวมศูนย์เป็นเอกภาพ (unity) ในการคุ้มครองรัฐโดยมีการแบ่งขั้นคุ้มครอง ขั้นบ้าน 
(หมู่บ้าน) ขึ้นกับขั้นเมือง (อําเภอ) ขั้นเมืองขึ้นกับข้ันแขวง (จังหวัด) ขั้นแขวงขึ้นกับรัฐบาล 

2) ส่งเสริมสิทธิเป็นเจ้าของประชาชน เพ่ิมความรับผิดชอบขององค์การปกครองท้องถิ่น และการมี
ส่วนร่วมของประชาชน โดยผา่นสภาประชาชนขั้นแขวง (Provincial People’s council) 

3) รับผิดชอบบนพื้นฐานรัฐธรรมนูญและกฎหมายเพื่อรับประกันให้แก่การเปลี่ยนแปลงใหม่ของพรรค
ประชาชนปฏิวัติลาว ดําเนินไปสู่เปูาหมายสังคมนิยมภายใต้ความเป็นเอกภาพ (Unity) และมีความสามัคคี
ปรองดองภายในพรรคบนพ้ืนฐานหลักการรวมศูนย์ประชาธิปไตย ทั้งนี ้ ก็เพ่ือสืบต่อเสริมขยายประชาธิปไตย
และให้สิทธิแก่ปวงชนลาว เพ่ือเพ่ิมทวิความศักดิ์สิทธิ์ของอํานาจอธิปไตย และต้านกับปรากฏการณ์อาญาสิทธิ์
ทุกรูปแบบ อันได้แก่ ต้านกับทัศนคติที่ละเลยต่อหลักม่ันของชนขั้นและ ละเลยต่อหลักการรวมศูนย์ 
ประชาธิปไตยท่ีมีแนวคิดแบ่งแยกเป็นหลายพรรคในลาว 

จากความพยายามแสวงหารูปแบบและการพัฒนาอํานาจหน้าที่ของการปกครองส่วนท้องถิ่นท่ี
เหมาะสมกับสังคมของลาวที่ปรับทั้งรูปแบบและอํานาจหน้าที่ แต่ปัญหาสําคัญคือความเชื่อมโยงขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชนที่ยังไม่มีความลงตัว ทําให้บทบาทองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการปรับ
รูปแบบตลอดเวลายังคงผูกพันอยู่ภายใต้อํานาจศูนย์กลางเป็นหลักมากกว่าการกระจายอํานาจที่เป็นหลักการ
สําคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่น จะเห็นได้จากมีการแบ่งและกระจายอํานาจการปกครองส่วนท้องถิ่น ใน
ลักษณะที่เรียกว่า ลําดับขั้น อันได้แก่ ขั้นแขวง ขั้นเมือง และข้ันตาแสง ซ่ึงแต่ละข้ันมีคณะกรรมการ ปกครอง 
มีสภาประชาชน และบรรดาองค์การจัดตั้งมหาชน ภายใต้การนําของพรรค กลไกการคุ้มครอง บริหารรัฐระยะ
นี้เป็นการบริหารแบบเกื้อกูล ยังไม่มีกฎหมายอย่างชัดเจน  องค์การปกครองขั้นแขวงในระบบมีการกระจาย
อํานาจการปกครองส่วนใดส่วนหนึ่งให้แก่ท้องถิ่น โดยสภาประชาชนขั้นแขวงเป็น ตัวแทนแห่งสิทธิและอํานาจ
ของประชาชน ในทั่วแขวงจะมีบทบาทสองอย่างที่แตกต่างกันอย่างชัดเจน คือ องค์การปกครองขั้นแขวงเป็น
ตัวแทน ซึ่งรับผิดชอบต่อรัฐบาลตามกฎหมาย และองค์การปกครองขั้นแขวงเป็นผู้จัดตั้งปฏิบัติมติและ
รับผิดชอบโดยตรงต่อสภาประชาชนขั้นแขวงนคร รัฐบาลไม่ได้เป็นผู้จัดตั้งองค์การปกครองท้องถิ่นโดยตรง 
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้รับรองผลการเลือกตั้งประธานองค์การปกครองแขวง นครภายหลังเลือกตั้งสําเร็จ ซึ่งสภา
ประชาชนขั้นแขวงเป็นผู้พิจารณารับรองโครงการและจัดการแต่งตั้งหัวหน้าแผนกการของแขวงนครตาม
มาตรฐานตําแหน่งงานบริหารที่ศูนย์กลางกําหนดไว้ (อะนุสอน บัวละพัน และคณะ,2565 ,น.259) 

จากภาพรวมจะเห็นได้ว่าหลังการสถาปนาประเทศลาว ค.ศ. 1975 เป็นต้นมา ในช่วงระยะแรกเริ่ม
ก่อตั้งประเทศ ยังไม่มีรัฐธรรมนูญ และไม่มีกฎหมายว่าด้วยการปกครองท้องถิ่นบังคับใช้แต่อย่างใด ทําให้การ
จัดระเบียบการปกครองภายในประเทศมีความสับสนมากนัก เพราะแนวความคิดเกี่ยวกับเรื่องของการ
ปกครองท้องถิ่นในช่วงระยะนั้น ส่วนมากถือว่ายังมีความผูกพันกับความคิดในระบอบเก่าซ่ึงเป็นห้วงเวลาที่มี
การปกครองของประเทศอาณานิคม  แต่ถ้าสังเกตจากรูปแบบทางโครงสร้างแล้ว การปกครองท้องถิ่นตาม
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งสภาประชาชน และคณะกรรมการปกครองประชาชนขั้นต่าง ๆ ค.ศ. 1978 มาตรา 1 
บัญญัติว่า ประเทศแบ่งเป็นแขวง (จังหวัด) และนครหลวงแขวงแบ่งเป็นเมือง (อําเภอ) และเทศบาลแขวง นคร
หลวงแบ่งเป็นเมือง (อําเภอ) เมืองแบ่งเป็นตาแสงและเทศบาลเมืองเมือง (อําเภอ) แขวง (จังหวัด) และนคร
หลวง ล้วนแต่ประกอบด้วยสภาประชาชน และบรรดาคณะกรรมการปกครองตามลําดับ 73 ฉะนั้น การ
ปกครองท้องถิ่นในช่วงระยะ ดังกล่าวจึงมีลักษณะใกล้เคียงกับการกระจายอํานาจ(Decentralization) 
มากกว่าการแบ่งอํานาจการปกครอง(Deconcentration) โดยความเป็นจริงแล้ว ลาว มีการปฏิรูปการปกครอง
ท้องถิ่นเรื่อยมาตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย เช่น รัฐธรรมนูญฉบับแรก ค.ศ. 1991 และฉบับปรับปรุง ค.ศ 
2003 และค.ศ. 2015 รวมทั้งกฎหมายว่าด้วยการปกครองท้องถิ่นฉบับแรก ค.ศ 2003 และ ค.ศ. 2015 
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ตามลําดับที่แสดงถึงความพยายามแสวงหาการปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสมกับสังคมลาวที่ยังไม่ลงตัวจนถึง
ปัจจุบัน 

 
4.สรุป 

พัฒนาการในการวางรากฐานการปกครองท้องถิ่นของลาว นับตั้งแต่เป็นอาณานิคมจนกระทั่งเป็นเอก
ราชและเป็นรัฐที่ปกครองแบบรวมศูนย์อํานาจโดยพรรคการเมืองเดียวในปัจจุบันนั้น ไม่ได้มีการเปลี่ยนไปใน
เชิงเจตนาของการสร้างระบบควบคุมความสงบภายในประเทศ และเป็นกลไกการปกครองที่รองรับหรือสนอง
ต่อเปูาหมายของผู้ปกครองรัฐอย่างเดียวเป็นหลัก กล่าวคือในยุคอาณานิคมได้สร้างให้การปกครองท้องถิ่น เป็น
ระบบการปกครองที่มีกลไกการควบคุมแบบลําดับขั้นโดยมีผู้แทนของฝรั่งเศสในฐานะ เจ้าอาณานิคมไม่
เพียงแต่มีวัตถุประสงค์ในการดําเนินนโยบายตามคําสั่งรัฐบาลเท่านั้น แต่ยังมีเปูาหมายในเรื่องการจัดเก็บ
ผลประโยชน์ต่างๆ ให้แก่เจ้าอาณานิคมเป็นสําคัญ ซึ่งลักษณะเช่นนี้ไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงมากนัก ถึงแม้ลาว
ได้เข้าสู่ยุคของการมีเอกราชแล้วก็ตาม ประกอบกับการยึดแนวทางการจัดโครงสร้างการปกครองที่รวมศูนย์
อํานาจไว้ที่พรรคประชาชนปฎิวัติลาวและวิถีทางตามรูปแบบพรรคคอมมิวนิสต์ ซึ่งผู้นําประเทศในยุคของการ
สถาปนาประเทศได้รับอิทธิพลมาจากการศึกษาในสหภาพโซเวียต ถือเป็นปัจจัยที่นําไปสู่รูปแบบของการจัด
ระเบียบทางการเมืองและระบบการปกครองท้องถิ่นของลาว ในปัจจุบัน  

แต่อย่างไรก็ดี แม้จะมีความพยายามในการกระจายอํานาจและเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วม
หรือบทบาทในโครงสร้างทางการปกครองระดับท้องถิ่นในช่วงเวลาสั้นๆ ก็ตาม แต่กลับกลายเป็นการกลับสู่การ
รวมศูนย์อํานาจโดยการผูกขาดอํานาจของพรรคประชาชนปฏิวัติลาวภายใต้เปูาหมายของการสร้างความสงบ
สุขและเอกภาพของชาติภายใต้การใช้รัฐธรรมนูญและกฎหมายเป็นเครื่องมือ ได้กลายเป็นปัจจัยหลักที่ทําให้
ระบบการปกครองท้องถิ่นเป็นเพียงกลไกการปกครองหรือเครื่องมือของรัฐบาลในการควบคุมและดําเนินการ
ในทางเศรษฐกิจ โดยที่การสร้างความเป็นประชาธิปไตยและการส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองของ
ประชาชนนั้นยังไม่ได้รับความสําคัญตามหลักการปกครองท้องถิ่น 
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