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๑. บทนํา 

 ปญหาเรื่องความแตกตางทางเชื้อชาติ ชาติพันธุ และ ภาษา แมวาจะไมไดเปนรากเหงาของความขัดแยง

ในสังคม เพราะวาผูคนสามารถอยูรวมกันไดหากมีการสรางเงื่อนไขที่เปนความยุติธรรมกับทุกฝาย แตทวาใน

ประวัติศาสตรของกระบวนการสรางรัฐชาติสมัยใหมในหลายประเทศ เง่ือนไขเหลานี้ไมไดรับความสนใจ  ในทาง

ตรงกันขามอาจถูกใชไปเพ่ือผลประโยชนทางการเมืองของผูปกครอง สงผลกระทบใหกลายเปนเง่ือนไขของความ

ขัดแยงที่ยืดเยื้อในหลายประเทศ    ในยุคโลกาภิวัตน ประเด็นเรื่องชาติพันธุและภาษากลับเริ่มมีความสําคัญมาก

ขึ้น เนื่องจากผูคนเคลื่อนยายไปตามที่ตาง ๆ และพรมแดนไมไดมีนัยสําคัญเหมือนกับในอดีตที่ผานมา  ความ

แตกตางหลากหลายกลายเปนธรรมชาติของสังคมปจจุบันอยางหลีกเลี่ยงไดยาก  การเกิดขึ้นของประเทศใหม ๆ 

หลังสงครามเย็นทําใหเงื่อนไขความแตกตางทางชาติพันธุทวีความสําคัญมากขึ้นสําหรับการจัดการปกครอง และ 

การบูรณาการเพื่อการอยูรวมกันในระดับประเทศและภูมิภาค   อิทธิพลของโลกาภิวัตนไมไดเปดใหวัฒนธรรม

ตะวันตกที่มากับความเจริญทางเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรีแผซานไปทั่วสังคมโลกดานเดียวเทานั้น แตยังสงผลให

เกิดปฏิกิริยาตอบโตการถูกครอบงําทางวัฒนธรรมของโดยการหันมายืนยันอัตลักษณทางเชื้อชาติ ภาษา และ 

ศาสนา  ในบางกรณีขยายตัวไปสูชาติพันธุนิยม และขบวนการกลับสูหลักพื้นฐานทางศาสนา หรือแมขยายตัวเปน

ขบวนการศาสนาสุดขั้ว  ความแตกตางแมวาจะไมไดเปนที่มาของรากเหงาของปญหา แตเปนเงื่อนไขที่ทําใหสังคม

มีความเปราะบางหากไมไดรับการดูแลบนหลักการที่ถูกตอง 

  ปญหาความรุนแรงที่ปะทุขึ้นมาอยางสืบเนื่องในประวัติศาสตรของความสัมพันธระหวางสามจังหวัด

ชายแดนภาคใตกับสวนกลาง ไดรับการประเมินจากผูเกี่ยวของทั้งหลายวาเปนเรื่องการเมืองของชาติพันธุ หรือ 

ปญหาการยอมรับอัตลักษณท่ีแตกตางในระบบการเมือง  ซ่ึงผูคนสวนใหญในสามจังหวัดเปนคนมลายู นับถือ

ศาสนาอิสลาม แตอยูภายใตกรอบการเมืองการปกครองที่อิงอยูกับวัฒนธรรมของคนสวนใหญของประเทศ คือ 

ไทยพุทธ และยังเปนปญหาที่เชื่อมโยงกับความเปนมาทางประวัติศาสตรของการสรางชาติ  มากกวาที่จะมาจาก

ปญหาความเหลื่อมลํ้าทางเศรษฐกิจ และสังคม เหมือนกับที่เกิดขึ้นในพื้นที่อ่ืนๆในประเทศไทย   

                                                           
๑

 เอกสารนี้กําลังไดรับการจัดพิพม โปรดอางอิงดังตอไปน้ี  ฉันทนา บรรพศิริโชติ, การคุมครองชนกลุมนอย และการเมืองการปกครองบนความแตกตางทางอัต
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แมวาจะมีความพยายามในการแกไขปญหาดวยแนวทางที่แตกตางออกไปตามยุคสมัยของการปกครอง 

และธรรมชาติของการเมืองไทย ปญหานี้ยังคงอยูและปจจุบันกลับขยายตัวเปนความรุนแรงมากขึ้น  การที่สังคมไม

สามารถกํากับและควบคุมความรุนแรงได เปนสิ่งที่พิสูจนในตัวเองวาแนวทางการแกไขปญหาที่ผานมายังไมไดลง

ลึกไปถึงรากเหงาของปญหา และกระบวนการแกไขปญหาไมไดเปนผลมาจากการรวมคิดรวมทําของคนในพื้นที่

เพียงพอ โดยเฉพาะกลุมคนที่ถูกมองวาเปนปฏิปกษกับรัฐ     สังคมไทยอาจจะยังติดกับอยูกับความคิดที่เปนมายา

คติเกี่ยวกับความเปนชาติ การรวมศูนยอํานาจการเมืองการปกครอง คนสวนใหญยังมองไมทะลุไปถึงความเปนไป

ไดของการมีรูปแบบการบริหารจัดการทางสังคม และ รูปแบบการเมืองการปกครองที่อาจจะไมเหมือนกันในทุก

พ้ืนที่ เพื่อใหคนในประเทศสามารถอยูรวมกันบนความแตกตางได      

การแสวงหาความรูเกี่ยวกับการดูแลคนกลุมนอยในระดับตาง ๆ ต้ังแตการคุมครองสิทธิไปจนกระทั่งการ

จัดรูปแบบการมีสวนรวมทางการเมือง และ การปกครอง จากประสบการณของประเทศอื่น ๆ  นาจะชวยทําใหเกิด

ความกระจางเกี่ยวกับเงื่อนไขการบูรณาการทางสังคมบนความแตกตางไดบาง  ความรูและการแลกเปลี่ยนความ

คิดเห็นอยางมีเหตผุล เปนเง่ือนไขสําคัญที่จะชวยลดความหวาดระแวงระหวางฝายตาง ๆ ลงได  

รายงานฉบับนี้เปนการสรุปผลการเดินทางไปยุโรปเพ่ือเรียนรูประสบการณการคุมครองสิทธิของคนกลุม

นอย และ รูปแบบการกระจายอํานาจในยุโรป โดยมีจุดเนนอยูท่ีการศึกษาบรรทัดฐานของสภายุโรป (Council of 

Europe) และ ตัวอยางของบางประเทศ โดยเฉพาะกรณีเขตปกครองพิเศษโอแลนด (Åland) ประเทศฟนแลนด โดย

การสนับสนุนของมูลนิธิ ฟรีดริช เนามัน (Friedrich Nauman Foundation)   

การศึกษาประสบการณจากที่อ่ืนไมไดมีจุดมุงหมายเพื่อลอกเลียนรูปแบบและวิธีการแกไขปญหา เพราะ

น่ันก็อาจกลายเปนความผิดพลาดอีกแบบหนึ่งไดเชนกัน  แตความสามารถที่จะเขาใจไดวาเงื่อนไขอะไรที่ทําใหผูคน

ท่ีมีความแตกตางสามารถอยูรวมกันได  บนหลักการอะไร  มีปญหาและบทเรียนอยางไร  โครงการศึกษาดูงานเพื่อ

การสํารวจประสบการณของยุโรปนี้ ใหความสําคัญกับประสบการณท่ีคอนขางสมบูรณแบบ คือการใหกลุมที่มี

ความแตกตางทางวัฒนธรรม และ ชาติพันธุ มีพ้ืนที่ในการแสดงออกซึ่งอัตลักษณในระดับการเมืองการปกครองใน

รูปแบบพิเศษที่ตางจากสวนอื่นๆ ของประเทศ   ประสบการณจากตางประเทศจะมีนัยสําคัญอยางไร ขึ้นอยูกับการ

ถอดบทเรียนที่ชวยใหเกิดการถกเถียงอยางกวางขวางมากขึ้นกวาที่เปนอยู 
 

๒. การคุมครองสิทธิคนกลุมนอยในยุโรป 

 ประเทศในยุโรปใหความสําคัญกับบรรทัดฐานสากลดานสิทธิมนุษยชนมาตั้งแตหลังสงครามโลกดวย

เหตุผลของความรุนแรงจากสงครามและการแสวงหาระเบียบโลกใหมเพื่อสันติภาพในระยะยาว  บรรทัดฐานสิทธิ

มนุษยชนอันไดแก สิทธิพลเมือง เศรษฐกิจ และ สังคม สามารถที่จะใหความคุมครองแกปจเจกบุคคลไดอยาง

เพียงพอ อยางไรก็ดี ยุโรปไดเปลี่ยนแปลงไปมากภายหลังสงครามเย็น มีการแตกสลายของประเทศในยุโรป
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ตะวันออก สงผลใหมองเห็นความเปนจริงไดชัดเจนมากยิ่งขึ้นวาอันที่จริงแลวยุโรปประกอบไปดวยคนตางภาษา

และชาติพันธุ รวมไปถึงนิกายทางศาสนา  ฟรองซัว เคมป๒ ซ่ึงเปนวิทยากรในการบรรยายถึงงานดานการคุมครอง

สิทธิของคนกลุมนอยของสภายุโรป   กลาววายุโรปมีความขัดแยงขึ้นหลายจุด ท่ีสําคัญ เชน โคโซโว ภายหลังจาก

สหภาพโซเวียตลมสลาย แมวาความขัดแยงจะไมไดเปนปญหาคนกลุมนอยโดยตรงแตก็มีความเกี่ยวของ  มีคน

กลุมนอยจํานวนมาก ที่เกิดจากการอพยพไปอยูอาศัยอยูในประเทศเพื่อนบาน เชน คนฮังกาเรียน  และ กลุมคนที่

ใชภาษารัสเซีย กระจายไปอยูในหลายประเทศ ทําใหเกิดปญหาคนกลุมนอยเปนปญหาขามพรมแดน   ในยุโรป

ตะวันตกก็อาจจะพบคนกลุมนอยอ่ืน ๆ เชน คนโรมาเนีย ที่อพยพจากแถบตะวันออกเขาไปอยูทางแถบตะวันตก  

หรือในสแกนดิเนเวีย ก็พบคนพื้นเมือง เชน ที่แลปแลนด   คนเหลานี้ตองเผชิญกับการถูกเลือกปฏิบัติ อยูในความ

ยากจน ถูกกีดกัน และ เปนเหยื่อของความรุนแรง   การใหความสําคัญกับประเด็นคนกลุมนอยจึงเปนความจําเปน

ทางการเมืองของการอยูรอดของแตละประเทศอยางหลีกเลี่ยงไมได 

 ประเด็นที่นาสนใจคือส่ิงที่ ฟรองซัว เคมป พูดถึงปญหาที่เกิดขึ้นกับคนกลุมนอยวาเปน ภัยคุกคามตอการ

ยึดเหนี่ยวกันทางสังคมโดยรวม หมายความวา  การคุมครองสิทธิของคนกลุมนอยไมใชเพียงเพ่ือคนกลุมนอย 

แตเพื่อคนสวนใหญของประเทศ และแมแตของภูมิภาคยุโรปโดยรวมดวย    ในการเปดการสัมมนาเอเชียยุโรปครั้ง

ท่ี ๗ เรื่อง สิทธิมนุษยชน เมื่อป พ.ศ. ๒๕๔๙ ผูแทนกระทรวงการตางประเทศของฝรั่งเศส เฟรเดริค ทิแบกเงียน 

(Frédéric Tiberghien) ที่เปนผูกลาวเปดงานสัมมนาชี้ใหเห็นถึงประเด็นสําคัญ ๔ ประการ ที่ตองพิจารณาเพื่อ

ผลักดันใหการคุมครองสิทธิชนกลุมนอยมีผลในทางปฏิบัติอยางจริงจัง  

ประการแรก ปญหาความมั่นคงภายในประเทศขึ้นอยูกับการจัดความสัมพันธระหวางคนกลุมนอย และ

คนกลุมใหญของประเทศ และการปองกันและแกไขปญหาไมใชเปนประเด็นความมั่นคงภายในเทานั้น แตสามารถ

กระทบถึงความมั่นคงระหวางประเทศไดดวย   

ประการที่สอง การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจขึ้นอยูกับสถานการณความสงบภายในประเทศ ซ่ึงสวนหนึ่ง

ก็อาจมาจากปญหาความขัดแยงระหวางกลุมชาติพันธุได   

ประการที่สาม ความยึดเหนี่ยวกันทางสังคมเปนเรื่องสําคัญ หากปราศจากซึ่งความยึดเหนี่ยวแลว อาจ

ทําใหเกิดความรูสึกถูกกีดกัน และ ทําใหคนบางกลุมกลายเปนคนกลุมนอยไดถาหากสังคมมีการเลือกปฏิบัติจน

สงผลใหเกิดความแตกตางในระดับรายได  ความเปนอยู การไดรับการศึกษา รวมไปถึงการมีสวนรวมทางการเมือง  

เฟรเดริคอางถึงนักสังคมวิทยาฝรั่งเศสชื่อ M. Fassin ผูใหคําจํากัดความคําวา คนกลุมนอยไดอยางนาสนใจวา “คน

                                                           
๒

 Francoise Kempf, Secretariat of the Framework Convention for the Protection of National Minorities, Council of 

Europe,  บรรยายเมื่อ ๒๘ สงิหาคม ๒๕๕๑  สภายุโรป Strasbourg. France. 
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กลุมนอย คือ การจัดประเภทของคนที่เกิดขึ้นจากการถูกเลือกปฏิบัติ ซ่ึงขึ้นกับความความสัมพันธของเขากับผูมี

อํานาจ”   และ 

ประการที่ส่ี ประเด็นทางการเมือง ปจจุบันมีการเปลี่ยนแปลงทัศนะตอคนกลุมนอย ต้ังแตการมองเห็น

ความหลากหลายทางชีวภาพ สัมพันธเกี่ยวของกับความหลากหลายทางวัฒนธรรม และมองเห็นคุณคาของการ

อนุรักษมรดกทางวัฒนธรรมของมนุษยชาติ เชน ภาษาตางๆ ที่มีอยูในโลกนี้กวา ๖,๐๐๐ ภาษานั้น อยางนอย ๆ 

๓,๐๐๐กวาภาษากําลังจะตายไปภายในป ค.ศ. ๒๑๐๐ หรือ พ.ศ. ๒๖๔๓ (อีกไมถึงรอยปขางหนา ภาษาจะลดลง

กวาครึ่งหนึ่งของที่มีอยู) การสูญหายไปของภาษาเปนสัญญาณของผลกระทบตอความหลากหลายทางวัฒนธรรม 

นอกจากนั้นแลว การเปลี่ยนแปลงไปสูความเปนประชาธิปไตยในประเทศกําลังพัฒนาไดทําใหเกิดการตื่นตัวในหมู

คนกลุมนอย เปนประเด็นทาทายระบบการเมืองที่เปนอยูวาจะสามารถทําใหคนที่แตกตางหลากหลายเปนสวนหนึ่ง

ของระบบใหญรวมกันไดอยางไร  เฟรเดริค ไดสรุปวา การเปลี่ยนแปลงทัศนะเกี่ยวกับคนกลุมนอย ทําใหตองคิดถึง

เงื่อนไขใหมสําหรับการปองกันและแกไขปญหาสามเรื่องสําคัญดวยกัน คือ  

๑. เงื่อนไขทางการเมือง อาทิ ระบบสหพันธรัฐ  การกระจายอํานาจ การปกครองตนเอง ของคนกลุมนอย

เพื่อเสริมสรางใหรูสึกถึงอํานาจของตน (empowerment) 

๒. เงื่อนไขทางสถาบันหรือองคกรปรึกษาหารือ เพ่ือทําใหคนกลุมนอยแสดงความคิด ความเห็นของตน 

๓. เงื่อนไขของกลไกแหงการบูรณาการทางสังคม ไดแก ระบบการศึกษา ที่อยูอาศัย และ การมีงานทําใน

ตลาดแรงงาน และความจําเปนทางสวัสดิการสังคมอ่ืน ๆ๓ 

  
๒.๑ กรอบอนุสัญญาวาดวยการคุมครองคนกลุมนอย 
ดวยแนวโนมของปญหา และการเปลี่ยนมุมมองเกี่ยวกับคนกลุมนอย  ประเทศสมาชิกของสภายุโรปได

ผลักดันใหเกิด ขอตกลงรวมกันเพ่ือการคุมครองคนกลุมนอย เรียกวา กรอบอนุสัญญาวาดวยการคุมครองคน

กลุมนอยแหงชาติ (Framework Convention for the Protection of National Minorities) เริ่มตนในป ค.ศ. ๑๙๙๔ และ 

มีผลในทางปฏิบัติในป ค.ศ. ๑๙๙๘  กลาวกันวา กรอบอนุสัญญานี้มีความกาวหนามากที่สุดเทาที่เคยมีมาสําหรับ

แนวทางการปฏิบัติตอคนกลุมนอย และจะเปนมาตรการเดียวที่จะมีผลในทางปฏิบัติ ทําใหประเทศสมาชิกมี 

พันธกิจที่จะดําเนินการใหเปนไปตามหลักการรวมกัน  สมาชิกสภายุโรปจํานวน ๔๓ ประเทศ ไดใหสัตยาบรรณตอ

กรอบอนุสัญญานี้เกือบทุกประเทศ จะมียกเวนแตเพียง ฝร่ังเศส กรีซ ตุรกี และ เบลเยี่ยม  เหตุผลสวนหนึ่งเปน

เพราะประเทศดังกลาวบางประเทศ เชน ฝร่ังเศส เชื่อวาพลเมืองของประเทศมีความเสมอภาคเทาเทียมกันอยูแลว

                                                           
๓

  Frédéric Tiberghien, Opening Speech, in Bertrand Fort and Peter Ryan, editors, Human Rights and Ethnic, 
Linguistic and Religious Minorities, 7th Informal ASEM Seminar on Human Rights, Budapest, Hungary, 22-23 
February 2006.Singapore: Asia-Europe Foundation in collaboration with Raoul Wallenberg Institute, and Ministry of 
Foreign Affair, France, 2006. 
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นับแตที่มีการปฏิวัติเปนตนมา แมวาจะมีขอโตเถียงวา ในฝร่ังเศสก็ยังมีคนพูดภาษาอื่นที่แตกตางออกไป ถึงกระนั้น

ถาจะมีการยอมรับแนวคิดเร่ืองคนกลุมนอย ก็อาจจะตองไปแกไขรัฐธรรมนูญกันใหม   อยางไรก็ดี ฝร่ังเศส ไดยอม

ใหมีกฎหมายเกี่ยวกับ ภาษาถิ่น ขึ้นแลว ซ่ึงเชื่อวาจะเปนบันไดไปสูการรับรองกรอบอนุสัญญาเพื่อคุมครองคนกลุม

นอยในที่สุด สวนกรณีของเบลเยี่ยมนั้นมีเหตุผลอยูที่วาภายในประเทศมีความตึงเครียดเรื่องระหวางคนที่พูดภาษา

ตางกันอยู และไมพรอมที่จะรับเง่ือนไขใหมที่อาจทําใหการเมืองมีความซับซอนมากไปกวาที่เปนอยู๔ 

กลุมประเทศยุโรปมีความคุนเคยเปนอยางดีกับกติกาสากลวาดวยเรื่องสิทธิมนุษยชน และไดพัฒนากรอบ

อนุสัญญาของภูมิภาคดวย เชน European Convention on Human Rights ป ค.ศ. ๑๙๕๐ หลังจากนั้นก็อางอิง 

บรรทัดฐานสากลที่พัฒนาขึ้นมา กอนหนาที่จะมีการพัฒนากรอบอนุสัญญาวาดวยการคุมครองคนกลุมนอยนั้น 

ยุโรปไดอางอิงถึงหลักการคุมครองสิทธิมนุษยชนที่มีความเฉพาะเจาะจงมากขึ้น ไดแก สิทธิพลเมืองและสิทธิ

ทางการเมือง (International Covenant on Civil and Political Rights-ICCPR)  ในป ค.ศ. ๑๙๖๖  หรือ การขจัดการกีด

กันและเลือกปฏิบัติทางเชื้อชาติ (Convention on the Elimination of all Forms of Racial Discrimination) ในป ค.ศ. 

๑๙๖๕   หลักเกณฑจากขอตกลงระหวางประเทศดังกลาวใหความสําคัญกับปญหาการเลือกปฏิบัติ แตยังไมมี

ความชัดเจนในประเด็นเร่ืองสิทธิที่จะขอมีสถานภาพเปนคนกลุมนอย  ท่ีใกลเคียงที่สุดคือมาตราที่ ๒๗ ใน ICCPR 

ไดรับรองสิทธิสวนนี้ไว  การเคลื่อนไหวในยุโรปเพื่อใหเกิดกลไกที่มีผลในทางปฏิบัติในประเด็นเรื่องการคุมครองคน

กลุมนอย เริ่มตนจากเอกสารโคเปนเฮเกน ขององคกรเพื่อความมั่นคงและความรวมมือในยุโรป (Copenhagen 

Document of the Organization for Security and Cooperation in Europe – OSCE)  ซึ่งเปนเอกสารแหงเจตจํานงทาง

การเมือง ที่เกิดขึ้นในป ค.ศ. ๑๙๙๐ เอกสารดังกลาวเปนพื้นฐานสําคัญของกรอบอนุสัญญาวาดวยการคุมครอง

สิทธิของคนกลุมนอยดังกลาวขางตน๕ 

กรอบอนุสัญญานี้ เปนแนวทางที่เปดใหประเทศสมาชิกสามารถนําไปกําหนดเปนนโยบายและกฎหมาย  

และเนื่องจากเปาหมายหนึ่งของกรอบอนุสัญญาวาดวยการคุมครองคนกลุมนอยนี้เปนไปเพื่อการสรางความยึด

เหนี่ยวในสังคม บทบาทและหนาที่ของคนกลุมนอยที่มีตอสังคมสวนใหญโดยรวมไดถูกระบุเอาไวดวย โดยเฉพาะ

ในประเด็นการเคารพสิทธิของผูอ่ืน การยึดม่ันในรัฐธรรมนูญและกฎหมายเชนเดียวกับคนสวนใหญของประเทศ 

(มาตรา ๒๐) และการยึดมั่นในหลักการอยูรวมกันดวยความอดกลั้น หรือ ขันติธรรม ดวยการสงเสริมใหมีการสาน

                                                           
๔
 Francois Kempt, Op cit. 

๕ ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมเรื่องความเปนมาไดท่ี Rainer Hoffmann “the evolving standard of minority rights protection in 
Europe” in  Bertrand Fort and Peter Ryan, editors, Human Rights and Ethnic, Linguistic and Religious Minorities, 
7th Informal ASEM Seminar on Human Rights, Budapest, Hungary, 22-23 February 2006.Singapore: Asia-Europe 
Foundation in collaboration with Raoul Wallenberg Institute, and Ministry of Foreign Affairs, France, 2006. pp. 117-
160.  
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เสวนาและแลกเปลี่ยนทางวัฒนธรรม  โดยรวมแลว กรอบอนุสัญญานั้นเปนการวางแนวทางใหรัฐสมาชิกนําไป

ปฏิบัติเพื่อเสริมสรางพลังใหกับคนกลุมนอยใหไดมีความรูสึกเปนสวนหนึ่งของสังคมอยางสมบูรณ๖ 

กรอบอนุสัญญานี้นอกจากจะยืนยันสิทธิของบุคคลที่จะแตกตางและเลือกที่จะมีสถานภาพเปนคนกลุม

นอย และกําหนดกรอบที่เปนหนาที่ของรัฐท่ีมีตอการสรางเสริมความเชื่อมั่นในอัตลักษณที่แตกตางของคนในสังคม

แลว มีลักษณะเดนบางประการที่มีนัยสําคัญตอวิธีคิดเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางกลุมนอยและกลุมใหญใน

สังคม   

ประการแรก   กรอบอนุสัญญานี้ไดระบุไวใหระมัดระวังเรื่องการผสมกลมกลืนทางวัฒนธรรม 

(Assimilation) ที่เปนการบังคับคนกลุมนอยใหปรับเขาหาวัฒนธรรมใหญ  การอยูรวมกันควรเปนการบูรณาการของ

วัฒนธรรมที่แตกตาง   

ประการที่สอง กรอบอนุสัญญานี้ไมสะทอนใหเห็นความหวาดระแวงคนกลุมนอยแตอยางใด ในทาง

ตรงกันขามกลับสงเสริมใหอัตลักษณของคนกลุมนอยไดรับการยอมรับ เครื่องมือที่สําคัญก็คือ การเขาถึง

ส่ือสารมวลชนกระแสหลักที่สื่อสารกับคนสวนใหญในสังคม ไมใชแตเพียงสื่อภายในสําหรับคนกลุมนอยเทานั้น   

ทํานองเดียวกัน การศึกษาที่มีลักษณะพิเศษของกลุมนอยก็ไดรับการสงเสริม 

ประการที่สาม ภาษาเปนลักษณะที่สําคัญของกลุมชาติพันธุ ดังนั้นนโยบายเรื่องภาษาจึงถูกระบุเอาไว

คอนขางชัดเจน ต้ังแตการรับรองภาษาทองถิ่น ไปจนกระทั่งการยืนยันสิทธิที่จะสื่อสารดวยภาษาแม หรือภาษาของ

ตนในองคกรสาธารณะไดดวย การใชภาษาแมในการศึกษา รวมไปถึงการมีภาษาถิ่นกํากับภาษาที่เปนทางการของ

ประเทศ  ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงการเปนสังคมสองภาษา หรือ หลากหลายภาษาไดอยางชอบธรรม   

ประการที่ส่ี  กรอบอนุสัญญานี้มุงหวังใหเกิดการบูรณาการทางสังคม ดังนั้นมาตรการตาง ๆ เปนไปเพ่ือ

คุมครองสิทธิระดับบุคคล หมายความวาคนกลุมนอยแตละคนไดรับการคุมครอง   การเรียกรองสิทธิของชุมชน 

หรือของกลุม  เพ่ือเปนอิสระจากสังคมสวนใหญน้ัน ไมไดรับรองโดยกรอบอนุสัญญานี้  อยางไรก็ดี การจัดการ

ปกครองตนเองนั้นอาจเกิดขึ้นไดภายใตกรอบรัฐธรรมนูญ และเงื่อนไขของการอยูรวมเปนประเทศเดียวกัน   

ประเด็นนี้สะทอนใหเห็นวากรอบอนุสัญญานี้มีเปาหมายเพื่อที่จะปองกันปญหาความขัดแยงที่จะเกิดจากความไม

เสมอภาคระหวางกลุมชาติพันธุ   ซ่ึงอีกนัยหนึ่งที่สําคัญยิ่งกวา คือการขจัดเงื่อนไขที่จะทําใหเกิดการเรียกรองการ

แยกตัวเปนอิสระของกลุมตาง ๆ 

มีคําถามเกิดขึ้นที่ทําใหตองคิดก็คือ คําวา “คนกลุมนอย” มีนัยของการเสียเปรียบทางอํานาจ และมักถูก

มองโดยปริยายวาสําคัญนอยกวา  วิชามานุษยวิทยาบางสํานักหลีกเลี่ยงที่จะใชคําวาคนกลุมนอย โดยใหทุกกลุมมี

                                                           
๖
 ขอมูลเกี่ยวกับสภายุโรปด ูhttp://www.coe.int  เกี่ยวกับกรอบอนุสัญญาวาดวยการคุมครองสิทธิคนกลุมนอย ดูท่ี 

http://www.humanrights.coe.int/minorities  
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ความเสมอภาคกันดวยการใชคํากลาง ๆ คือ  กลุมชาติพันธุ   กรอบอนุสัญญานี้ไมไดใหความกระจางเกี่ยวกับ

ความหมายวาใครคือคนกลุมนอย  ใครจะสามารถไดรับสถานภาพคนกลุมนอยและใชสิทธิที่ใหการคุมครองไวใน

กรอบอนุสัญญาฯได โดยใหเปนวิจารณญาณของแตละประเทศสมาชิก สวนใหญแลวจะอาศัยปจจัยดานลักษณะ

ทางวัฒนธรรมที่แตกตาง  ความเปนกลุมกอนและจํานวนประชากรโดยเปรียบเทียบกับสังคมโดยรวม  เงื่อนไขที่

กาวหนาที่สุดก็คือการใหคนเหลานั้นมีสวนในการรวมระบุวาตนเองเปนใคร   ประเด็นที่มีความเห็นพองตองกันก็คือ

ประเด็นเรื่อง ความเปนพลเมืองของรัฐ เปนเงื่อนไขสําคัญ ฉะนั้น กรอบอนุสัญญาฯ นี้ยังไมไดครอบคลุมอยาง

ชัดเจนกรณี แรงงานขามชาติ  ซึ่งโดยทั่วไปนาจะไดรับความคุมครองภายใตหลักการของการไมเลือกปฏิบัติ 

 กรอบอนุสัญญาฯ นี้ไดรับการกลาวขวัญวาจะเปนกลไกของพหุภาคีท่ีมีความชัดเจนในทางปฏิบัติมากที่สุด  

กลไกที่สําคัญที่ทําหนาที่คลายกับเปนตัวกํากับการปรับเปลี่ยนนโยบาย และกฎหมายของประเทศสมาชิก ก็คือการ

จัดทํารายงานของประเทศสมาชิก  นอกจากนั้นยังมีคณะกรรมการที่เปนผูกํากับใหเปนไปตามกรอบอนุสัญญาฯ ที่

มีตัวแทนจากประเทศสมาชิก  มีการจัดตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษาผูเชี่ยวชาญ ที่จะไปเยี่ยมเยียนประเทศสมาชิก  มี

ท่ีมาจากการที่คัดเลือกกันขึ้นมาโดยคณะรัฐมนตรีของสภายุโรปจากรายชื่อที่ประเทศสมาชิกเสนอกันเขามา  

นอกจากนั้นบทบาทขององคกรพัฒนาเอกชนก็เปนสวนสําคัญ ซ่ึงอาจจะเขามามีสวนรวมในการจัดทํารายงาน

รวมกับรัฐ หรือจัดทํารายงานฉบับซอน (Shadow Report) อยางไรก็ดี ยังไมมีมาตรการที่ชัดเจนวาองคกรพัฒนา

เอกชนจะไดรับการสงเสริมอยางไร  ขอสังเกตที่สําคัญอีกประการหนึ่งเกี่ยวกับกลไกการดําเนินงานคือชองวางที่เกิด

จากการไมมีชองทางในการรองเรียนปญหาของคนกลุมนอยได 
 

๓. อัตลักษณทางชาติพันธุ กบัการจัดการปกครอง 
 ความเปนมาทางประวัติศาสตรของชุมชน และ ภาษา เปนลักษณะสําคัญของอัตลักษณที่แตกตางกันใน

ยุโรป  เสนเขตแดนของประเทศไมไดเปนเครื่องแบงขอบเขตของภาษา มีคนพูดภาษาเดียวกันแตอยูกระจายไปใน

ประเทศตาง ๆ เปนกลุมกอนพอสมควร   การรักษาไวซ่ึงการใชภาษาของตนเองนั้นเปนสิ่งที่ทําใหกลุมตนแตกตาง

จากกลุมอ่ืน ๆ  นายเบอรนารด  สมาชิกวุฒิสภาของประเทศเบลเยี่ยม กลาวถึงการไมสามารถใชภาษาของตนได

อยางสมภาคภูมิวา “การตองใชภาษาอื่นที่ไมใชภาษาของตน ส่ือสารในระบบการเมืองนั้นเปนความคับของใจ”๗ 

ความรูสึกรุนแรงของอัตลักษณทางภาษานําไปสูการเรียกรองใหผนวกคุณลักษณะของอัตลักษณเขาไปในระบบ

การเมืองการปกครองดวย  

                                                           
๗

  Bernard Collas, Senator, Brussel,  “The Belgian Model of Decentralization and Regional and Cultural Autonomy”, 

บรรยายเมื่อ ๒๘ สงิหาคม ๒๕๕๑  Council of Europe, Strasbourg, France. 
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 ตัวอยางการจัดการเมืองการปกครองบนเงื่อนไขของความแตกตางทางอัตลักษณมีรากฐานทาง

ประวัติศาสตรของการสรางชาติที่ยอนกลับไปสมัยหลังสงครามโลก  เชน กรณี เซาทไทโรล หรือ เกาะโอแลนด  และ

ก็มีอีกหลายตัวอยางที่พัฒนารูปแบบขึ้นใหมชวงหลังสงครามเย็น เชน เบลเยี่ยม และ สเปน  หรือแมในชวงปจจุบัน

ภายหลังสงครามกลางเมืองในบางประเทศ เชน ยูโกสลาเวีย หรือ ไอรแลนดเหนือ ก็มีการจัดรูปแบบการเมืองที่

ผนวกเงื่อนไขทางภาษา และ วัฒนธรรมเขาไปดวย  ฉะนั้นเรื่องการพัฒนารูปแบบการเมืองเพ่ือใหมีลักษณะของ

ชาติพันธุ โดยเฉพาะ ภาษา เปนปรากฏการณรวมสมัยที่มีเกิดขึ้นอยูตลอดเวลาในประวัติศาสตรของยุโรป   

 การสํารวจลักษณะเบื้องตนของรูปแบบการเมืองการปกครองในการเดินทางไปทัศนศึกษาไดรับฟงการ

บรรยายสรุปประสบการณของบางประเทศ ไดแก  ชุมชนภาษาเยอรมันในประเทศเบลเยี่ยม รูปแบบสหพันธรัฐ

แบบไมสมมาตร ประเทศสเปน  เขตปกครองตัวเอง เซาทไทโรล ประเทศอิตาลี และ เกาะโอแลนดในฟนแลนด และ 

การแบงอํานาจในบอสเนีย และ มาเซโดเนีย  ซ่ึงสะทอนการจัดการทั้งภายใตกรอบของรัฐเดี่ยว และ สหพันธรัฐ๘ 

 

 ๓.๑ กรณีศึกษา ชุมชนผูใชภาษาเยอรมันในเบลเยีย่ม   
 เบอรนารด คอลลาส ซ่ึงเปนวุฒิสมาชิก ที่เปนตัวแทนของคนพูดภาษาเยอรมันในรัฐสภาที่กรุงบรัสเซล 

เมืองหลวงของประเทศ กลาววา ประเทศเบลเยี่ยมนั้นแตกตางจากประเทศอื่น ๆ เพราะคนเบลเยี่ยมไมไดพูดภาษา

เบลเยี่ยม เพราะไมมีภาษาเบลเยี่ยม แตพูด สามภาษา คือ เฟลมิช (ดัช) ฝร่ังเศส และ เยอรมัน   ในประวัติศาสตร

ของประเทศ พื้นที่แหงนี้มีผูคนอาศัยอยูปะปนกัน แตในชวงหนึ่งของประวัติศาสตรไดถูกครอบครองโดยดัช 

(ประมาณ ค.ศ. ๑๘๓๐) และ ดัชไดบังคับใชภาษาของตนกับคนพูดภาษาอื่น ๆ ซ่ึงทําใหเกิดความกดดัน นําไปสู

การตอตานการใชอํานาจเผด็จการ  ประเทศเบลเยี่ยมเคยอยูภายใตการปกครองโดยเผด็จการทหาร และ มีการรวม

ศูนยอํานาจของสวนกลางมากอน จนกระทั่งเกิดการปฏิวัติ  และพัฒนาตอมาเปนการใหการยอมรับภาษาตาง ๆ 

อยางเทาเทียมกัน 

การเมืองการปกครองของประเทศเบลเยี่ยมมีการเปลี่ยนแปลงมาโดยตลอด การเปลี่ยนแปลงประเทศครั้ง

สําคัญก็คือการรับรองภาษาที่แตกตางอยางเปนทางการ ในชวงป ค.ศ. ๑๙๖๒-๖๓ ซ่ึงพัฒนาตอไปเปนการจัดแบง

ชุมชนทางภาษาออกเปน ๔ ชุมชน คือ เฟลมิช หรือ ดัช๙ (ประชากร ๕๙%) ฝร่ังเศส (ประชากร ๓๑%) เยอรมัน 

(ประชากร ๐.๗ %) และ เมืองหลวงบรัสเซล พูดสองภาษาคือ ฝร่ังเศส และ เฟลมิช (ประชากร ๑๐ %)๑๐  ชุมชน

                                                           
๘ การนําเสนอรูปแบบตาง ๆดังกลาวนั้นอาศัยการบรรยายสรุปจากวิทยากรในชวงทัศนศึกษา และ งานเขียนท่ีรวบรวมลักษณะของเขตพเิศษทัง้หลายท่ีใชกันอยู

ในโลกปจจุบัน ของ Thomas Benedikter, The World’s Working Regional Autonomies: An Introduction and 
Comparative Analysis. London Anthem Press for EURAC, 2007.  ผูเขียนขอขอบคุณ คุณนันทนภัส สุวัฒนนิพัทธ  เจาหนาที่มูลนิธิ ฟรีดริช เนามัน 

ท่ีใหยืมหนังสือเลมน้ี   
๙

 ภาษาเฟลมิช เปนภาษาดัชกลุมหนึง่ที่มีสําเนียงตางไปจากภาษาดัชในประเทศเนเธอรแลนด 

๑๐ Belgium http://en.Wikipedia.org/wiki//Belgium,  accessed 25 May 2009. 
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ภาษาตอมาพัฒนาเปน การผนวกรวมกันแบบสหพันธรัฐ มีอยู ๓ มลรัฐ คือวัลลูน  (Walloon) พูดภาษาฝรั่งเศส 

แฟลนเดอร (Flanders) พูดภาษาเฟลมิช  บรัสเซล (Brussels) พูดสองภาษา สวนชุมชนเยอรมันนั้น เปนชุมชนทาง

ภาษาที่อยูภายใตรัฐวอลลูน และใหมีอํานาจในการจัดดูแลตนเองทางดานวัฒนธรรมและภาษา การเปลี่ยนแปลง

จากรัฐเดี่ยวมาเปนสหพันธรัฐ ในป ค.ศ. ๑๙๗๐ มีการกระจายอํานาจออกไปสูภูมิภาคตาง ๆ ๑๐ จังหวัด 

(province) และ มีเทศบาลที่ปกครองตนเองอีกจํานวน ๕๘๙ แหง๑๑ การเปลี่ยนแปลงครั้งนี้อันที่จริงมาจากการ

เรียกรองของคนพูดภาษาเฟลมิช ที่ตองการใหมีการปลอดปลอยอัตลักษณทางภาษาและวัฒนธรรมที่สะทอนความ

เปนจริงของกลุมตน ซ่ึงทําใหครอบคลุมถึงอัตลักษณของกลุมอ่ืนดวยโดยปริยาย 

ในประวัติศาสตรที่ผานมาจนกระทั่งปจจุบันมีการเจรจาเพื่อใหมีการผนวกเอาชุมชนคนเยอรมันมาเปน

สวนหนึ่งของประเทศเยอรมันนี  การเมืองระหวางประเทศฝรั่งเศส เยอรมัน และ เบลเยี่ยม เปดไปสูการตอรองและ

ปรับเปลี่ยนรูปแบบการปกครองโดยใหการยอมรับคนเยอรมันที่เปนคนกลุมนอยที่สุด ซ่ึงมีประชากรเพียง ๗๓,๐๐๐ 

คนโดยประมาณ หรือ รอยละ ๐.๗ ของประชากรทั้งประเทศ๑๒ ใหมีสถานภาพทางวัฒนธรรม และ มีอํานาจบริหาร

จัดการชุมชนของตนเองได ปจจุบันไมไดมีการเคลื่อนไหวเพื่อผนวกรวมกับประเทศเยอรมันอีก แตการปรับเปลี่ยน

สถานภาพของชุมชนพูดภาษาเยอรมันไดพัฒนาตอมาใหมีอํานาจในการปกครองตนเองมากขึ้น และ อาจจะ

เปลี่ยนแปลงไปเปนรัฐหนึ่งในสหพันธรัฐของเบลเยี่ยมเทาเทียมกับชุมชนเฟลนเดอร และ วอลลูน๑๓ 

ประเด็นที่นาสนใจสําหรับกรณีชุมชนภาษาเยอรมันนี้คือการมีวิวัฒนาการของการปรับเปลี่ยนอยางคอย

เปนคอยไป ต้ังแตเบลเยี่ยมกลายเปนประเทศในป ค.ศ. ๑๘๓๐ จนกระทั่งผานการเปลี่ยนแปลงจากการปกครอง

แบบรัฐเดี่ยว มาสูสหพันธรัฐ ที่สอดคลองกับลักษณะทางภาษาและวัฒนธรรม ในป ค.ศ. ๑๙๗๐ เปนเวลากวา 

๑๔๐ ปแลวนั้น พบวามีชวงของการปรับเปลี่ยนกติกาทางการเมืองและการปกครองถึง ๕ ครั้ง ที่เรียกวาเปน การ

ปฏิรูปของรัฐ (Reform of State)  

การปฎิรูปครั้งแรก (ค.ศ.๑๙๖๘-๑๙๗๑) เปนการยอมรับใหมีชุมชนทางภาษาซึ่งยังไมมีอํานาจในทาง

บริหารมากนัก แตมีคณะกรรมการวัฒนธรรมของแตละชุมชนขึ้นมาเพ่ือดูแลกิจการดานวัฒนธรรม  

 การปฏิรูปคร้ังที่สอง (ค.ศ.๑๙๘๐-๑๙๘๓) เปนการทํางานตอเนื่องซึ่งนําไปสู การจัดแบงอํานาจการ

ปกครองใหชัดเจนขึ้นเปนพื้นที่ทางเศรษฐกิจที่เรียกวา ภูมิภาค (region) ซ่ึงแบงออกเปนสองสวนคือ ทางเหนือ และ 

ทางใต  ทางเหนือคือภูมิภาคหรือรัฐวอลลูน (Walloon) ทางใตคือรัฐเฟลนเดอร  (Flanders) และไดกระจายอํานาจ

เรื่องการจัดการที่เกี่ยวของกับบุคคลเพิ่มขึ้น โดยใหอํานาจการดูแลเรื่อง สุขภาพ และ บริการสังคมแกชุมชนทาง

                                                           
10 The German-speaking Community and its Parliament, Eupen, Belgium: Parliament of the German-speaking 
Community, 2007. p.19.  
๑๒ Ibid.  p.6.  
๑๓ ประวัติศาสตรและความเปนมาอยางยอ ดู The German-speaking Community and its Parliament และ Thomas Benedikter, อางแลว, หนา  

๑๕๙-๑๖๒.  
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ภาษาเพิ่มขึ้น  ชุมชนฝรั่งเศส  ชุมชนเฟลมิช และ ชุมชนเยอรมัน ไดเริ่มมี ฝายรัฐสภา และ ฝายบริหาร ของตนเอง

แลว  ในชวงนี้จะเห็นการเปลี่ยนแปลงที่ชุมชนทางภาษากับองคกรบริหารระดับรัฐภูมิภาคเริ่มจะรวมกันเปนหนวย

เดียว คือ ชุมชนภาษาเฟลมิช ผนวกการบริหารเขากับรัฐแฟลนเดอร สวนชุมชนภาษาฝร่ังเศสนั้นยังไมไดรวมองคกร

บริหารเขากับรัฐวัลลูน เพราะคนพูดภาษาฝร่ังเศสมีอยูท่ัวไปไมไดอยูเฉพาะในรัฐวอลลูนเทานั้น   

การปฏิรูปครั้งที่สามและสี่ (ค.ศ. ๑๙๘๘-๑๙๙๐) ในชวงนี้ บรัสเซลไดรับการจัดตั้งขึ้นเปนรัฐที่สามใน

สหพันธรัฐเบลเยี่ยมหลังจากที่ไดถูกยับยั้งไวต้ังแตชวงที่แลว มีการกระจายอํานาจออกไปใหกับชุมชนทางภาษา

เพ่ิมขึ้น โดยมีหนาที่ดูแลเรื่องการศึกษา ในขณะที่รัฐภูมิภาคดูแลเร่ืองการคมนาคมและสาธารณูปโภค หรือ 

โครงสรางพื้นฐาน ถือไดวาการปฏิรูปในชวงนี้มาถึงจุดที่เบลเยี่ยมเปนสหพันธรัฐเต็มที่ โดยที่ทั้งชุมชนทางภาษา 

และ รัฐภูมิภาค ไดรับอํานาจเต็มที ่

การปฏิรูปครั้งที่หา (ค.ศ. ๒๐๐๑) มีขอตกลงขึ้นมาสองฉบับ เพื่อถายโอนอํานาจทางดานการเงินและ

งบประมาณไปยังภูมิภาคและชุมชนทางภาษา และ วางกรอบการดําเนินงานของรัฐบาลกลาง เรื่องการเขาสู

ตําแหนงของผูแทนสมาชิกสภาสหพันธรัฐ และ  การใชเสียงสวนใหญในการลงมติของรัฐสภาในการแกไขกฎหมาย

ของภูมิภาค๑๔ 

โดยสรุปแลวโครงสรางของการปฏิรูปทางการเมืองและการปกครองของเบลเยี่ยมเปนไปเพ่ือตอบสนองสอง

ปญหาหลักสองประการคือ ภาษา และ เศรษฐกิจ เบอรนารด คอลลาส เรียกรูปแบบนี้วา สหพันธรัฐบนโครงสราง

ทวิลักษณ (Double structure)  หมายความวาการบริหารจัดการแบงออกเปนสองสวน คือ สวนที่เปนชุมชนทาง

ภาษา (๓ ชุมชน)  และ สวนที่เปนภูมิภาคทางเศรษฐกิจ (๓ ภูมิภาค)  ซ่ึงตางก็มีหนาที่ความรับผิดชอบที่แยกจาก

กัน  โครงสรางการเมืองการปกครองมีระดับตาง ๆ ดังนี ้๑๕ 

รัฐบาลกลาง (The Federal State) มีสํานักงานอยูที่เมืองหลวงบรัสเซล ซึ่งมีคนพูดสองภาษา รับผิดชอบ

เรื่องที่เปนประเด็นสวนรวมของคนเบลเยี่ยมทั้งหมดโดยไมมีการแบงแยกภาษา วัฒนธรรม หรือ พื้นที่ เชน การ

ตางประเทศ การปองกันประเทศ กระบวนการยุติธรรม การเงิน การคุมครองทางสังคม และ ประเด็นสาธารณสุขที่

สําคัญบางเรื่อง และดูแลเร่ืองความสัมพันธกับ สหภาพยุโรป และ นาโต (NATO) 

ชุมชนทางภาษา (The Communities) ไดแก ชุมชนเยอรมัน ฝร่ังเศส และ เฟลมิช   มีอํานาจดูแลเรื่องที่

เกี่ยวกับคน อันไดแก การศึกษา สุขภาพ และ บริการทางสังคม  มีสภา และรัฐบาลหรือฝายบริหารของแตละชุมชน 

                                                           
๑๔ ดูเรื่องการปฏิรูปของรฐัไดจาก  Belgium.be, Official Information and Services 
http://www.belgium.be/en/about_belgium/country/history/belgium_from_1830/formation_federal_state/  
accessed 25 May 2009 
๑๕ Embassy of Belgium in Bangkok http://www.diplomatie.be/bangkok/default.asp?id=2&mnu=2, accessed 25 May 

2009 
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ซ่ึงไดรับการเลือกตั้งขึ้นมาโดยตรงจากสมาชิกในชุมชน ยกเวนชุมชนภาษาฝรั่งเศสซึ่งมีผูแทนถูกเลือกมาจากคน

ฝร่ังเศสในเขตเมืองหลวงบรัสเซลดวย นอกจากนั้นยังมีความซับซอนในเขตที่มีการใชสองภาษา คือเมืองหลวง

บรัสเซล ซ่ึงตองมีคณะกรรมการจากสองภาษาคือ ฝร่ังเศส และ เฟลมิช อยูในบรัสเซล และ คณะกรรมการรวมสอง

ภาษาอกีหนึ่งคณะ  

รัฐบาลภูมิภาค อันไดแกภาคเหนือคือรัฐวอลลูน (Walloon region), ภาคใตคือรัฐเฟลนเดอร (Flenders 

region)และ เมืองหลวงบรัสเซล   การแบงตามพื้นที่ทางเศรษฐกิจ  มีหนาที่ดูแลเร่ืองภายใตอาณาเขตของภูมิภาค 

เชน การวางแผนเมือง ส่ิงแวดลอม ประเด็นทางเศรษกิจ และ การจางงาน   บริหารงานผานสภาภูมิภาค และ 

รัฐบาลภูมิภาค ยกเวน ภูมิภาคเฟลนเดอร ซึ่งบริหารงานภายใตโครงสรางของสภา และ รัฐบาล รวมกันกับ ชุมชน

ภาษาเฟลมิช ดวยขอจํากัดทางงบประมาณ 

จังหวัด (The Provinces) มี ๑๐ จังหวัด  เดิมเคยอยูภายใตรัฐบาลกลาง ปจจุบันอยูภายใตของการกํากับ

ของทั้ง รัฐบาลกลาง รัฐบาลภูมิภาค และ ชุมชนภาษา แลวแตวาจะเกี่ยวของกับเร่ืองใด 

ชุมชน (The Communes) อยูภายใตการกํากับของสามสวนเชนเดียวกับ จังหวัด  

พ้ืนที่ของชุมชนที่พูดภาษาเยอรมัน สวนนี้แตกตางจากทั้งชุมชนภาษาฝร่ังเศส และ ภาษาดัช เพราะวา

ไมไดคลุมพ้ืนที่ที่เปนเขตภูมิภาค แตเปนเพียงกลุมคนที่พูดภาษาเยอรมันที่อยูในเขตเทศบาล ๙ แหงที่ติดตอกัน 

ถึงแมจะเปนคนกลุมนอย แตก็มีสถานภาพทางกฎหมายในฐานะเปนชุมชนทางภาษาเชนเดียวกับคนกลุมใหญ คือ

มีสภา และ รัฐบาลของชุมชนภาษาเยอรมันที่รับผิดชอบเรื่องที่เกี่ยวกับคนเยอรมันเปนหลัก  ชุมชนภาษาเยอรมัน

จะอยูในพ้ืนที่ของวัลลูน ซ่ึงก็ตองทํางานรวมกับสภา และ รัฐบาลวอลลูน โดยเฉพาะในประเด็นที่ไมอยูในขอบเขต

หนาที่ของชุมชนทางภาษา  

ชุมชนภาษา จะเลือกตั้งสมาชิกสภาเขามาทํางาน ๒๕ คน  

มีวาระ ๕ ป การเลือกตั้งกระทําในชวงเดียวกนักับการเลือกตั้งของ 

สหภาพยุโรป สมาชิกสภาเหลานี้จะเลือกผูบริหารหรือ ผูท่ีจะมานั่งใน 

ตําแหนงรัฐบาลของชุมชน จํานวน ๕ คน ซ่ึงอาจจะมาจากคนนอกกไ็ด 

สภายังตองสงตัวแทนเขาไปทําหนาทีว่ฒุิสภาในเมืองหลวงบรัสเซลดวย  

๑ คน  การประชุมสภานัน้อาจมีผูเขารวมประชุมดวย เชน วฒุิสมาชิก  

สมาชิกสภาภมูิภาค (สําหรับเยอรมันคือวัลลูน)  คณะกรรมการจังหวดั  

มีฐานะเปนคณะที่ปรึกษา แตไมมีสิทธิลงคะแนนเสียง หนาทีข่อง 

สภาก็คือการออกขอบัญญติั (decree) รับรองกรอบงบประมาณ ควบคุม 

การทาํงานของรัฐบาล  เปนที่สะทอนความคิดเห็นในประเด็นที่เกี่ยวของ 

กับคนเยอรมัน รวมไปถึงการควบคุมผลเลือกตั้งและการบํารุงพรรคการ 

ชุมชนภาษาเยอรมันในเบลเยี่ยม 
  ประกอบดวย เทศบาล ๙ แหงติดตอกัน 

 มีอํานาจและฐานะทางกฎหมายเปน
ชุมชนภาษาเยอรมัน 

 เปนสวนหนึ่งของภูมิภาค Walloon ใช

อํานาจของภูมิภาคไดบางเรื่องตามที่

กฎหมายกําหนด  

 หนาที่หลักเรื่อง วัฒนธรรม บุคคล และ 

การศกึษา 

 เรื่องที่เกี่ยวกับจังหวัดจะใหเปนหนาที่
ของจังหวัด ไลก ี(Liège) 

 มีตัวแทน ๑ คนอยูในวุฒิสภาที่เมือง

หลวงบรัสเซล 
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เมือง สภามีสิทธิออกเสียงไมไววางใจผูบริหารได  และ ผูบริหารก็สามารถ 

ใชสิทธิคัดคาน (Veto)  อํานาจที่มกี็คือการดําเนินงานตามหนาที่ท่ีกาํหนดไว 

โดยกฎหมายและการเปนตัวแทนใหกับชุมชนในการติดตอกับภายนอก     สํานักงานของสภามีเจาหนาที่ ๓๐ คนที่

คอยใหการสนับสนุนการทํางาน  สมาชิกสภาอาจจะรวมกันเปนกลุมการเมืองเพื่อผลักดันงานใหมีประสิทธิภาพ 

กลุมการเมืองในสภานี้ตองมีจํานวนอยางต่ํา ๓ คน 
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ประเทศเบลเยีย่ม 
แสดงชุมชนทางภาษา 
ส    ฝร่ังเศส 
      ดัช/เฟลมิช 
      เยอรมัน 
      จุดขาว ดัช-ฝร่ังเศส 

แสดงภูมิภาค หรือ มลรัฐ 
      เมืองหลวงบรัสเซล (Brussels) 
สีเ   วอลลูน (Walloon) 
      เฟลนเดอร (Flanders) 
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 หนาที่ความรับผิดชอบของชุมชนภาษาเยอรมันถูกระบุเอาไวในรัฐธรรมนูญ ค.ศ. ๑๙๘๓ (มาตรา ๑๓๐ ท่ี

เกี่ยวกับการปฏิรูปสถาบันของชุมชนภาษาเยอรมัน)  แตก็มีการปฏิรูปปรับเปล่ียนเรื่อยมา ปจจุบันครอบคลุมงาน

สามดาน คือ วัฒนธรรม  กิจการที่เกี่ยวกับคนในชุมชน และ การศึกษา  นอกจากนั้นชุมชนยังสามารถทําความ

รวมมือระหวางประเทศหรือ ระหวางชุมชนไดดวย  รายไดของชุมชนมาจากรัฐบาลกลางซึ่งจะเปนเงินกอนและเงิน

สวนใหญของชุมชน  รัฐบาลภูมิภาคสนับสนุนในสวนที่เกี่ยวของกับภาระงานที่ถายโอนมาจากภูมิภาควอลลูน  

รายไดท่ีหาไดเองในชุมชนที่ไมเกี่ยวกับการเก็บภาษี เชน คาเชา หรือ เงินบริจาค ผลประโยชนจากทรัพยสิน  เงินกู 

และเงินภาษีที่ไมซํ้าซอนกับภาษีที่เก็บโดยสวนอื่นแลว  หรือ การระดมทุนในการทําโครงการเฉพาะดาน เชน จาก

สหภาพยุโรป๑๖ 

เบอรนารด คอลลาส กลาวในการบรรยายวาประเทศเบลเยี่ยมมีกลไกทางรัฐสภาที่ทําใหจํานวนเสียงขาง

นอยไมเสียเปรียบ โดยเฉพาะระหวางกลุมคนที่พูดฝรั่งเศส กับ เฟลมิช ก็คือ กลไกการออกเสียงเอกฉันท ในการ

ลงคะแนนตัดสินเรื่องสําคัญ ๆ ท่ีเกี่ยวกับกติกาของสังคม กลาวคือ การลงคะแนนเสียงในสภาตองมีสมาชิกเขา

ประชุม๑๗  ไมตํ่ากวาสองในสาม และการตัดสินตองใชเสียงสองในสามเชนกัน วิธีการนี้เรียกวาเปนการพยายามใช

เสียงสวนใหญจริง ๆ ที่เกือบเปนเอกฉันท  แตวิธีนี้ไมสามารถใชกับกลุมคนพูดภาษาเยอรมันไดเพราะเปนเสียงสวน

นอยมาก ๆ  อยางไรก็ดี เบอรนารดเชื่อวาคนพูดภาษาเยอรมันไดรับการรับรองอยางดี ดวยการมีสถานภาพทาง

กฎหมายในฐานะชุมชนทางภาษา และ อันที่จริงคนพูดเยอรมันอาจจะไมใชเปนคนเยอรมันแท ๆ ก็ได มีการ

ผสมผสานของอัตลักษณที่สามารถอางอิงไดมากกวาหนึ่งกลุม  

จุดออนของโครงสรางแบบนี้นอกจากจะเปนความซับซอนแลว (ซ่ึงไมไดเปนปญหา เพราะมันแกปญหา

ใหกับความตองการเปนตัวของตัวเองของแตละภาษาได) ก็คือการไมมีพ้ืนที่สวนกลาง แมวาจะมีรัฐบาลกลาง แต

กระบวนการทางการเมืองไมชัดเจน เพราะพรรคการเมืองทั้งหมด เปนพรรคการเมืองในระดับภูมิภาคและเปนพรรค

ท่ีมีฐานของคนพูดภาษาที่แตกตางกัน  เบลเยี่ยมไมมีพรรคการเมืองระดับชาติที่จะทํางานรวมกัน นอกจากนั้นยังมี

ปญหาความเหลื่อมลํ้าทางเศรษฐกิจระหวางภาคเหนือ กับภาคใต ซ่ึงทําใหชุมชนเฟลมิชตองการอํานาจใหกับ

ชุมชนมากขึ้นเพื่อการแขงขันทางเศรษฐกิจ    ลักษณะประจําชาติของเบลเยี่ยมปจจุบันนี้ในความเห็นของ 

เบอรนารดไมมีอะไรชัดเจนที่เชื่อมคนเขาดวยกันได นอกจาก พระมหากษัตริย และ ทีมฟุตบอล ขณะที่บางคนเชื่อ

วาความเปนชาติในยุโรป อาจจะไมสําคัญเทากับความเปนสวนหนึ่งของสหภาพยุโรป    

                                                           
๑๖

 The German-speaking Community and its Parliament, Eupen, Belgium: Parliament of the German-speaking 

Community, 2007, p. 20-37. 
๑๗

 ป ๒๐๐๘ สมาชิกสภาระดับประเทศ มีจํานวน ๗๑ คน เปนคนพูดภาษาดัช ๔๑ คน ฝรัง่เศส ๓๐ คน และ เยอรมัน ๑ คน.  Bernard Collas, บรรยาย 

เมื่อ ๒๘ สงิหาคม ๒๕๕๑  สภายุโรป Strasbourg. France. 
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๓.๒ กรณีศึกษาการแบงอํานาจ กบั การกระจายอํานาจการปกครองในบอสเนยี-เฮอรเซโกวนีา              
และ มาเซโดเนยี 

 กรณีบอสเนีย-เฮอรเซโกวีนา (Bosnia-Herzegovina) และ มาเซโดเนีย (Macedonia) เปนสองประเทศที่แยก

ออกจากยูโกสลาเวียเดิมในยุคที่ยุโรปตะวันออกมีการเปลี่ยนแปลงภายหลังสหภาพโซเวียตลมสลาย ทั้งสอง

ประเทศมีองคประกอบของประชากรที่มีศาสนาและชาติพันธุที่แตกตาง  สําหรับบอสเนียมีประชากรที่เปนคน

มุสลิม (บอสเนีย หรือมุสลิมบอสเนีย) และเปนคริสต (โครแอท และ เซิรบ) อยูดวยกัน  สวนมาเซโดเนยี มีสลาฟเปน

กลุมใหญ และ อัลเบเนียน เปนคนกลุมนอย   โธมัส มารเคิรท (Thomas Markert) หนึ่งในคณะกรรมการเวนิส 

(Venice Commission) ซ่ึงทําหนาที่ใหคําปรึกษาเกี่ยวกับการใชรัฐธรรมนูญในการพัฒนาประชาธิปไตยในยุโรป๑๘ 

สะทอนใหเห็นขอแตกตางของแนวทางที่ประเทศทั้งสองใชในการจัดการปญหาชาติพันธุและศาสนา   ที่บอสเนียใช

แนวทางการแบงอํานาจ โดยมีผูนําที่มาจากทั้งสามกลุมบริหารงานรวมกันโดยผลัดเปลี่ยนกันเปนผูนําประเทศ

ระหวาง โครแอท (Croat) บอสเนีย (Bosniak หรือ Bosnian) และ เซิรบ (Serb) ขณะที่มาเซโดเนียใชแนวทางการ

กระจายอํานาจ   ดูเหมือนวามาเซโดเนีย จะประสบความสําเร็จมากกวาในการลดความรุนแรงและในการบริหาร

ประเทศ๑๙    

 การบริหารงานของประเทศบอสเนียฯโดยยอแลวอยูภายใตกรอบของขอตกลง เดตัน (Dayton)ในป ค.ศ. 

๑๙๙๕ โดยมีคณะกรรมการนานาชาติเพื่อดําเนินงานตามขอตกลง  การจัดการปญหาของบอสเนียฯ มีลักษณะ

เอนเอียงไปทางสุดขั้วเนื่องจากมีผูนําประเทศสามคนผลัดกันบริหารประเทศในวาระเดียวกัน และตางฝายมีอํานาจ

คัดคาน (Veto) อีกฝายหนึ่ง  นอกจากนั้นยังใชระบบสัดสวนในการกําหนดจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และ 

หนวยงานในรัฐบาล  และที่นาสนใจคือมีองคกรเพ่ือดูแลปญหาขอพิพาทระหวางกลุม อันไดแกศาลรัฐธรรมนูญ ซ่ึง

มีคนกลางมาจาก Human Rights Council ของยุโรปเขามาทําหนาที่  ทําใหมีนัยของบทบาทคนกลางในการแกไข

ความขัดแยง  ลักษณะประชาธิปไตยของบอสเนียเปนแบบองคประกอบของตัวแทนกลุม (consociation democracy) 

ท่ีเนนการใชมติเอกฉันท (consensus) เปนพ้ืนฐาน   โดยภาพรวมแลว โธมัส มารเคิรท ใหความเห็นวาทําใหเกิด

ปญหาในการตัดสินใจในระดับประเทศ    

                                                           
๑๘ คณะกรรมการเวนิส เปนชื่อยอของคณะกรรมการเพื่อประชาธิปไตยผานตัวบทกฎหมายของยุโรป (The European Commission for Democracy through Law) 

ต้ังขึ้นในป ค.ศ. ๑๙๙๐ มีหนาท่ีใหคําปรึกษาดานรัฐธรรมนูญแกสภายุโรป คณะกรรมการนี้เปนผูใหการรับรองรัฐธรรมนูญในยุโรป ใหเปนไปตามมาตรฐานที่สืบทอดมา

จากประวัติศาสตรของยุโรป   http://www.venice.coe.int/site/main/Presentation_E.asp,  accessed on August 25, 2009. 
๑๙ Mr. Thomas   Markert, Deputy Secretary of the Venice Commission.  บรรยาย เรื่อง Power Sharing between Ethnic 
Groups: Examples in Bosnia-Herzegovina and Macedonia”  ท่ี Council of Europe, Strasbourg, France . 28 August 2008.  
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ยูโกสลาเวียชวงสงครามเย็น (ค.ศ. ๑๙๔๕-๙๐)๒๐             ยูโกสลาเวียแตกจากสงครามสูรบ (ค.ศ. ๑๙๙๐-๙๕)๒๑    

มาเซโดเนียเองประสบปญหาการชุมนุมประทวงของคนอัลบาเนียนในหลายกรณี  แตรัฐบาลใชมาตรการ

ในการจํากัดการชุมนุมอยางเครงครัด แตก็ยอมรับพิจารณาขอเรียกรองที่ไมไดมีเปาหมายเพื่อขอแยกตัวเปนอิสระ

ของคนอัลบาเนียน และ ไดแปรเปลี่ยนขอเรียกรองของผูชุมนุมใหเปนโอกาสที่พวกเขาจะสามารถมีสวนรวม

ทางการเมืองไดอยางมีนัยสําคัญดวยวิธีการที่หลากหลายภายใตแนวคิดเรื่องการกระจายอํานาจ   ท้ังหมดนั้น

กระทําโดยการแกไขรัฐธรรมนูญตามที่ไดมีการกําหนดไวในขอตกลงที่ โอริด ในป ค.ศ. ๒๐๐๑ (Ohrid Agreement, 

August 23, 2001) ขอตกลงดังกลาวไดรับการผลักดันโดยสหภาพยุโรปและประเทศสหรัฐอเมริกา  โธมัส มารเคิรท 

พูดถึงกรณีน้ีวา โดยภาพรวมแลวแนวทางของมาเซโดเนียคือแนวทางสายกลาง  ดวยมาตรการที่หลากหลายใน

ระดับการเมือง และ ระดับการบริหารจัดการทองถิ่น 

 ขอตกลงที่โอริดถือไดวาเปนกรอบของการเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญของมาเซโดเนีย และ 

รัฐธรรมนูญนี้ไดรับการรับรองโดยคนสวนใหญของประเทศ ถึงรอยละ ๙๔ ในการลงประชามติเมื่อวันที่ ๑๕ 

พฤศจิกายน ค.ศ. ๒๐๐๑  ในรัฐธรรมนูญนั้นไดประกาศชัดเจนวา สาธารณรัฐมาเซโดเนียเปน “รัฐของพลเมืองทุก

คน”  และละเวนการใชคําบางคําเชน “คนมาเซโดเนีย” แตหันมาใชคําที่มีความหมายดีกวาทางการเมือง เชน “คน

                                                           
๒๐ ประเทศยูโกสลาเวียในเวลานั้นอยูภายใตการนําของนายพล ตีโต ซึ่งไดผนวกเอารัฐอิสระทั้งหมด 6 รัฐ เขาไวดวยกัน (เซอรเบีย บอสเนีย-เฮอรเซโกวีนา 

มาเซโดเนีย มอนเตเนโกร โครเอเชีซีย สโลเวเนีย) แตกลุมเซิรบรักษาอทิธิพลของตนไวไดมากโดยเฉพาะทางดานการทหาร   ตอมาเมื่อระบอบ

คอมมิวนิสตลมสลาย ประธานาธิบดีของเซอรเบีย ช่ือ สโลโบดาน มิโลเซวิช เปนผูเรงใหเกิดการแตกสลายของยูโกสลาเวีย ดวยการใชนโยบายชาตินิยม

เพื่อปลุกระดมชาวเซิรบ http://www.nytimes.com/specials/bosnia/context/yugo1815.GIF.html  
๒๑ การตอสูระเบิดขึ้นในป ค.ศ. ๑๙๙๑ เม่ือ สโลเวเนีย และ โครเอเชีย แยกตัวเปนอิสระ และ ก็ขยายตอมาถงึ บอสเนยีในป ๑๙๙๒  หลงัจากที่สงคราม

แหงความขมขื่น ที่เต็มไปดวยความโหดราย และ กอใหเกิดผูลี้ภัยเปนจํานวนแสนคน ผานไปได ๓ ป สหรัฐอเมริกา ไดสนับสนุนใหเกิดการเจรจาสันติภาพ

สําหรับบอสเนียขึ้นที่เมือง เดยตัน มลรัฐโอไฮโอ  (Dayton, Ohio) ปลายป ค.ศ. ๑๙๙๕ , Ibid. 
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สวนใหญ” และหลีกเลี่ยงการใชศัพทคําวา “คนกลุมนอย” โดยหันมาใชคําวา “ชุมชนที่ไมไดเปนคนสวนใหญ”  การ

เปลี่ยนแปลงเชนนี้ไมไดมีความหมายเฉพาะตอคนอัลบาเนียนเทานั้น แตคนเซิรบ ซ่ึงอาศัยอยูในประเทศเดียวกันก็

ไดรับการรับรองสถานะแหงความเสมอภาคเชนกัน  

ความตองการของคนอัลบาเนียนที่เรียกรองมาเปนเวลานานที่ตองการใหภาษาอัลบาเนียนเปนภาษา

ราชการ (official language) ไดรับการตอบสนองภายใตกรอบของขอตกลงดังกลาว ที่ไดระบุวา หากมีภาษาใดที่มี

คนใชมากกวารอยละ ๒๐ ของประชากรในทองถิ่นนั้นๆ ใหถือวาภาษาของกลุมพลเมืองนั้นเปนภาษาราชการได แต

ภาษาที่ประเทศมาเซโดเนียใชในการสื่อสารกับตางประเทศจะมีเพียงภาษาเดียวคือ ภาษามาเซโดเนียน   ฉะนั้น ใน

ปจจุบันคนอัลบาเนียนสามารถใชภาษาของตนในการติดตอราชการกับสวนกลาง หรือ สวนทองถิ่นไดในเขตที่มีคน

พูดภาษานั้นมากกวารอยละ ๒๐ ขึ้นไป และ รัฐบาลยังไดจัดหาลามใหกับคนพูดภาษาอื่นนอกจากมาเซโดเนียใน

การพิจารณาคดีในศาลดวย      ยิ่งไปกวานั้น รัฐบาลยังมีหนาที่ในการจัดใหมีมหาวิทยาลัยที่ใชภาษาอื่น ๆ

นอกจากภาษามาเซโดเนียนดวย  ในป ค.ศ. ๒๐๐๔ คนอัลบาเนียนจึงไดมีมหาวิทยาลัยที่ใชภาษาอัลบาเนียนเปน

ครั้งแรก คือมหาวิทยาลัย Tetovo   หนึ่งในผูนําประเทศระดับสูง อางอิงดวยความภาคภูมิใจวา “รัฐสภาสามารถให

มีการใชภาษาของคนกลุมนอยได พลเมืองที่พูดภาษาอัลบาเนียนสามารถติดตอกับรัฐบาลกลางและศาลดวย

ภาษาของตนเอง และ สถานีโทรทัศนของรัฐบาลก็จัดใหมีชองที่มีรายการเปนภาษาอัลบาเนียนดวย”๒๒ 

  นอกจากนั้นยังมีการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญในโครงสรางบุคลากรภาครัฐ จากนโยบายการเพิ่มสัดสวนของ

คนอัลบาเนียนในหนวยของภาครัฐ  มีการรายงานวาตั้งแตป ค.ศ. ๒๐๐๒ จนถึง ค.ศ. ๒๐๐๕ มีคนอัลบาเนียนใน

หนวยงานภาครัฐเพิ่มขึ้นแลวกวา รอยละ ๘๐ ทําใหมีตัวแทนคนอัลบาเนียนอยูในการบริหารงานภาครัฐ กองทัพ 

สํานักงานตํารวจ เพิ่มขึ้น สอดคลองกับสัดสวนประชากรอัลบาเนียนในประเทศมากยิ่งขึ้น๒๓ 

  มาเซโดเนียไมไดใชรูปแบบการแบงอํานาจ แต ใชการทํางานรวมกันระหวางกลุม (coalition)  ผานวิธีการ

ลงคะแนนเสียงที่ตองอาศัยเสียงสวนใหญทั้งจากคนกลุมใหญ และ กลุมนอย หรือที่เรียกกันวา “เสียงสวนใหญสอง

เทา” (double majority)๒๔  หลักการใชเสียงสวนใหญสองเทานี้ใชกับเรื่องที่เกี่ยวของกับวัฒนธรรม การใชภาษา 

การศึกษา และ เอกสารสวนบุคคล รวมไปถึงการใชสัญลักษณ และ กฎหมายที่เกี่ยวกับการปกครองตนเองของ

ทองถิ่น เชน การกําหนดขอบเขตพื้นที่ของเทศบาล  หลักการนี้ยังใชกับการแกไขรัฐธรรมนูญ การเลือกผูพิพากษา

                                                           
๒๒ คํากลาวของ Radmila Shekerinska  รองนายกรัฐมนตรี มาเซโดเนยี  อางใน Ana S. Trbovich,  A Legal Geography of Yugoslavia’s 

Disintegration, New  Yourk Oxford University Press, 2008, p. 294.  
๒๓ Ana S. Trbovich,  A Legal Geography of Yugoslavia’s Disintegration, New  Yourk Oxford University Press, 2008, p. 
294 -7. 
๒๔ Ibid.  
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ศาลรัฐธรรมนูญ และผูตรวจการรัฐสภา   ดังนั้นการรณรงคเพื่อออกกฎหมายหรือนโยบายบางเรื่องที่สําคัญ  พรรค

การเมืองตองการเสียงทั้งจากคนสวนใหญและสวนนอยในเวลาเดียวกัน  ซ่ึงนาจะทําใหเกิดปฏิสัมพันธระหวางกลุม

เพื่อแสวงหาความรวมมือจากคนตางกลุม 

 ในระดับของการบริหารจัดการทองถิ่น นโยบายการกระจายอํานาจเปนเง่ือนไขสําคัญ ส่ิงที่รัฐบาลพยายาม

จะทําก็คือใหเทศบาลเปนหนวยการปกครองที่สะทอนความเปนเอกลักษณทางชาติพันธุ  และตอบสนองความ

ตองการที่แตกตางได มีการสะทอนความเปนตัวแทนทางการเมืองในระดับทองถิ่นไดดีขึ้น  โธมัส มารเคิรท ให

ขอมูลเพ่ิมเติมวา มีคนกลุมนอยที่อยูกระจัดกระจายกันออกไป แตรัฐบาลพยายามจะจัดใหอยูกันเปนกลุมกอน

ภายใตพ้ืนที่ของเทศบาล  โดยอุดมคติแลวเทศบาลหนึ่ง ๆ ควรจะมีคนกลุมชาติพันธุเดียวกันในสัดสวนรอยละ ๘๐-

๙๐  แมวาในทางปฏิบัติจะมีปญหาเรื่องการกําหนดเขตเทศบาลที่สะทอนลักษณะทางชาติพันธุไดอยางชัดเจน  

นโยบายนี้อาจสงผลใหมีการปรับเขตกันใหมซ่ึงเปนความยุงยากประการหนึ่ง  

 การสรางเงื่อนไขไปสูการยอมรับคนกลุมนอยไดพัฒนามาอยางสืบเนื่อง ในป ค.ศ. ๒๐๐๕  รัฐบาลของ มา

เซโดเนีย ไดบรรลุจุดมุงหมายของขอตกลง โอริด ดวยการผานกฎหมายสัญลักษณชุมชนของคนกลุมนอย หัวใจ

หลักของการผานกฎหมายฉบับนี้ก็คือการกระจายอํานาจออกไปสูทองถิ่น ซ่ึงไดสําเร็จสมบูรณ เมื่อมาถึงจุดที่

รัฐบาลของคนสลาฟสามารถเจรจาตอรองเร่ืองขอบเขตขององคกรปกครองทองถิ่นกับพลเมืองชาวอัลบาเนียนได 

บทบาทของการกระจายอํานาจในการลดความรุนแรงจากลัทธิการแบงแยกดินแดน เปนที่ยอมรับแลวโดย

ประชาชนของประเทศ ดังที่เห็นไดจากจํานวนของประชาชนที่ออกมาใชสิทธิลงประชามติในเดือนพฤศจิกายน ป 

ค.ศ. ๒๐๐๔ มีจํานวนนอยเทานั้นที่ไมเห็นดวยกับนโยบายของรัฐบาล  อยางไรก็ตาม องคกรสิทธิมนุษยชนยังคงตั้ง

ขอสังเกตเรื่องการใชอํานาจของรัฐบาลในการตอบโตกับคนกลุมนอยที่ประทวงกดดันรัฐบาลเชนกัน๒๕  

 มาเซโดเนียเคยเปนประเทศเผด็จการรวมศูนยอํานาจมากที่สุดแหงหนึ่งของยุโรป  การเปลี่ยนแปลงที่

เกิดขึ้นเปนการพยายามใหเกิดสมดุลระหวางความเขมแข็งของรัฐบาลกลาง  และ  การผอนคลายเรื่อง 

อัตลักษณในระดับทองถิ่น การปรับเปลี่ยนนี้อาจเปนผลมาจากความตองการเปนสวนหนึ่งของสหภาพยุโรปซ่ึง 

มาเซโดเนียกําลังอยูในชวงของการสมัครขอรับการพิจารณา  ดังนั้นการยอมรับบรรทัดฐานของยุโรปเร่ืองการ

คุมครองสิทธิคนกลุมนอยจึงเปนเรื่องจําเปนสําหรับการอยูรวมกัน  แมวาในทัศนะของคนในบอสเนียนอาจจะเห็น

วาการใหสิทธิแกคนกลุมนอยอาจจะนําไปสูความไมมีเสถียรภาพ แตสําหรับมาเซโดเนีย พวกเขาเชื่อวาการ

                                                           
๒๕ Ibid. 
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กระจายอํานาจจะนําไปสูการบูรณาการกับสหภาพยุโรปไดในที่สุด  นักวิชาการเรียกรูปแบบการจัดการปกครอง

ของมาเซโดเนียวา อํานาจปกครองตนเองภายในประเทศ (Internal self-determination) ๒๖  

๓.๓ กรณีศึกษาชุมชนปกครองตนเองในสเปน (Autonomous Communities): สหพนัธรฐัแบบไมเสมอ
ภาค๒๗ 

 ประเทศสเปนมีการปกครองที่มักเรียกกันวาเปนระบบสหพันธรัฐที่ไมเสมอภาค หรือ ชุมชนปกครอง

ตนเอง๒๘ที่มีอํานาจไมเทากัน  แมวาจะมีลักษณะแบบสหพันธรัฐ แตในรัฐธรรมนูญของสเปนเรียกหนวยการ

ปกครองแบบนี้วาชุมชนอิสระ (Autonomous community) หรือ ชุมชนปกครองตนเอง แทนคําวามลรัฐเชนที่ใชกันใน

ระบบสหพันธรัฐโดยทั่วไป   การเปลี่ยนแปลงจากการปกครองรวมศูนยอํานาจมาสูการสรางชุมชนปกครองตนเอง 

เกิดขึ้นภายหลังยุคนายพลฟรังโคภายใตการเคลื่อนไหวเพื่อลมลางระบอบเผด็จการ  วิกฤตทางการเมืองคร้ังนั้น

นําไปสูการแกไขรัฐธรรมนูญกันใหม ในชวงระหวางป ค.ศ. ๑๙๗๕-๗๘  ท่ีใชเปนกรอบอางอิงการรับรองการ

ปกครองตนเองของชุมชนที่มีความแตกตางทางวัฒนธรรม ฉะนั้น การกอรางของแนวคิดของชุมชนปกครองตนเอง

เปนพัฒนาการควบคูไปกับการปฏิรูปเพื่อความเปนประชาธิปไตยของประเทศ  ถึงแมวาสเปนจะตองแกไขปญหา

ความรุนแรงในแควนบาสค (Basque) แตแนวคิดและการเปลี่ยนแปลงจากรัฐรวมศูนยไปสูชุมชนปกครองตนเองไม

ไดมาจากการผลักดันของขบวนการกอบกูอิสรภาพและดินแดน (ETA - Euskadi Ta Askatasuna )ในเขตบาสคเทานั้น 

แตเปนความเห็นพองตองกันของนักการเมืองที่เปนตัวแทนของคนกลุมตาง ๆ ที่มีลักษณะเฉพาะทางวัฒนธรรม 

คารลอส โคลสา มอนเตโร (Carlos Closa Montero) เปนนักวิชาการสเปนที่ไดไลเรียงใหเห็นถึงเงื่อนไขอันเปน

ท่ีมาของการกระจายอํานาจไปสูชุมชนปกครองตนเองไวสามประการ คือ ประการแรก สเปนประกอบไปดวยกลุม

คนที่มีลักษณะเฉพาะทางวัฒนธรรม ทางภาษา และมีถิ่นที่อยูอาศัยที่ชัดเจนของกลุมวัฒนธรรม  ภาษาหลักมี ๔ 

ภาษา และมีเขตพื้นที่ของคนพูดภาษาเดียวกันชัดเจน  แตไมมีความแตกตางทางศาสนา ประการที่สอง ชุมชนที่มี

ลักษณะเฉพาะทางวัฒนธรรมที่แตกตาง มีความเปนมาทางประวัติศาสตรต้ังแตศตวรรษที่ ๑๙ ที่ไดต้ังรกรากอยูใน

พ้ืนที่นั้นจนกระทั่งปจจุบัน  ประการที่สาม เปนความตองการการกระจายอํานาจออกจากรูปแบบรัฐรวมศูนยที่เรียก

กันวาเปน รัฐแบบนโปเลียน (Napoleonic state) เพื่อทําใหการบริหารประเทศใกลชิดกับพลเมืองมากยิ่งขึ้น  

                                                           
๒๖ Ibid. 
๒๗ เรียบเรียงจากการบรรยายโดย Carlos Closa Montero, Spanish High Council for Research (CSIC), and member of the Venice 

Commission, ที่ Council of Europe, Strasbourg, 27 สิงหาคม 2008.  การอางอิงอื่น ๆ เพิ่มเติมโดยผูเรียบเรียง 
๒๘ คําวาชุมชนแปลมาจาก community แตในสภาพความเปนจริง ชมุชนที่วามีขอบเขตคลายกับภูมิภาคในใครงสรางการปกครองของไทย 

ฉะนัน้คําวาชุมชนในกรณนีีจ้ึงนาจะมีลกัษณะใกลเคียงกับ เขตปกครองตนเอง หรือ แควน ทีม่ีขนาดใหญกวาเมืองและจังหวัด 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสเปน ค.ศ. ๑๙๗๘ ไดใหสิทธิแกชุมชนที่ตองการอํานาจปกครองตนเองได 

โดยมีการระบุขั้นตอนเอาไวสองแนวทาง แนวทางแรก ใชกับชุมชนที่มีอัตลักษณชัดเจน ซ่ึงมีความเปนมาทาง

ประวัติศาสตรของพื้นที่ โดยเรียกรองการปกครองตนเองมาตั้งแต กอน ค.ศ. ๑๙๓๐  ไดแก แควนบาสค  

คาทาโลเนีย และ กาลิเซีย ในกรณีนี้จะมีการจัดตั้งสมัชชาขึ้นมาดําเนินการ ทําขอเสนอ และ ผานการพิจารณาจาก

คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญของรัฐสภา หลังจากนั้นจึงใหมีการลงคะแนนเสียงประชามติในระดับภูมิภาคเพื่อ

รับรองการปกครองตนเองของชุมชน  แนวทางที่สอง ใชกับกรณีทั่วไปที่ไมไดมีความชัดเจนทางอัตลักษณและ

ประวัติศาสตรมากเทากับกรณีแรก  โดยเปดโอกาสใหชุมชน หรือ จังหวัดที่อยูในพื้นที่ใกลเคียงกันรวบรวมกันขึ้น

เพื่อทําขอเสนอขอเปนชุมชนปกครองตนเองตามกฎหมาย ซ่ึงจะครอบคลุมอํานาจปกครองตนเองนอยกวากรณีแรก  

นอกจากนั้นยังมีกรณียกเวน คืออยูระหวางกลางของวิธีการทั้งสองแบบขางตน เชนกรณีอัลดาลูเชีย  (Andalucia) ที่

ไมเคยเรียกรองการปกครองตนเองมากอน แตมีเสียงสนับสนุนจากพลเมืองในเขตนั้นมาก ก็ใชวิธีการแบบแรก๒๙   

แนวคิดเร่ืองอํานาจปกครองตนเองไดขยายตัวออกจากเรื่องอัตลักษณมาสูเรื่องการกระจายอํานาจการบริหาร

จัดการทองถิ่นมากยิ่งขึ้น   การเรียกรองอํานาจปกครองตนเองมากขึ้นเร่ือย ๆ ของชุมชนอื่น ๆ ที่ไมมีความเปนมา

ทางประวัติศาสตร ทําใหสเปนพัฒนาไปสูความเปนสหพันธรัฐมากยิ่งขึ้น หรือ เปน ภูมิภาคที่มีผูนําของตนเองมาก

ขึ้นทุกที ่

   
  
 แผนที่ เขตปกครองตนเองของสเปน  
(หมายเลข ๑, ๔ , ๙ และ ๑๕ เปนชุมชนปกครองตนเองรุนแรกที่มีอํานาจมากกวาแควนอื่น) 

                                                           
๒๙ US Library of Congress, the., “Spain Regional Government”, http://countrystudies.us/spain/78.htm, retrieved 
September 2, 2009. 
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ชุมชนปกครองตนเองจะมีสถาบันและกติกาเกี่ยวกับการปกครองของตนเอง แต ยังคงอยูภายใตระบบ

กฎหมายเดียวกับของประเทศ มีความชัดเจนเรื่องขอบเขตของพื้นที่ มีองคกรทางการเมืองหรือรัฐสภา และ การ

บริหารของตนเอง ซ่ึงอาจมีช่ือเรียกที่แตกตางไปจากที่อ่ืน และ มีอํานาจในการดําเนินกิจการที่ไดรับการถายโอนมา

จากสวนกลางตามที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายกําหนด   รัฐบาลกลางและชุมชนปกครองตนเองไมไดแยกจากกัน

โดยสิ้นเชิง แตเปนการจัดความรวมมือ และ การประสานงานกันระหวางหนาที่ตาง ๆ  ซ่ึงชุมชนสามารถเลือกไดวา

ตองการมีอํานาจบริหารจัดการในเรื่องใดในรายการที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  เรื่องใดที่ไมไดระบุไวในกฎหมาย

ของประเทศใหเปนสวนที่ชุมชนรับผิดชอบได และ เร่ืองใดที่ชุมชนไมไดระบุในกฎหมายของตนก็ใหใชกฎหมายของ

ประเทศ กรณีที่กฎหมายทับซอนกัน ใหกฎหมายของชุมชนเปนกฎหมายหลัก และ ใหกฎหมายของประเทศเปน

สวนเสริม  แควนที่มีอํานาจมากที่สุด สามแควนที่มีความเปนมาทางประวัติศาสตรสามารถมีตํารวจของตนเองได  

อยางไรก็ดี เรื่องสําคัญที่รัฐบาลของสหพันธรัฐยังคงดูแลอยู เปนเรื่องการตางประเทศ กระบวนการยุติธรรม การ

ปองกันประเทศ กฎหมายแรงงาน การขนสงทางเรือ ทางอากาศ ภาษีศุลกากร รวมถึงการวางแผนเศรษฐกิจและ 

การเงินของประเทศ และระบบความปลอดภัยสาธารณะ 

 Carlos Closa Montero เรียกแนวโนมนี้วาเปน ระบบเปด (not a closed system) ท่ีใหมีการตอรองอํานาจได

บนเงื่อนไขเหตุผลและความจําเปนโดยใชกระบวนการทางรัฐสภา  ที่ผานมา แควนคาทาโลเนีย ไดขอเสนอ

กฎหมายเพิ่มอํานาจเรื่องรายไดจากภาษี และ ตองการควบคุมทาเรือ  สนามบิน กับ ตรวจคนเขาเมืองดวย  ยังมี

ขอเสนอที่รัฐสภารับหลักการ เชน คาทาโลเนีย ขอใหเรียกแควนวาเปนประเทศ (nation) เรียกเก็บภาษีเอง และขอ

อํานาจแกไขกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาของสเปน  ซ่ึงแมสภาจะยอมรับในหลักการ แตก็ใหมีการปรับแกให

สอดคลองกับรัฐธรรมนูญ  หรือ กรณีที่ รัฐสภาไมรับหลักการเลย  เชน เมื่อแควนบาสคขอแยกเปนอิสระ 

แผนที่การใชภาษาในสเปน 
        บาสค 

         กาลิเซีย และ โปรตุเกส 

          สเปน (คัสเตเลยีน) 

          อ็อกซิทาน (Occitan) ประเทศฝรั่งเศส   

          คาทาลาน (คาทาโลเนยี) 

ที่มา:  http://www.june29.com/HLP/lang/Catal 
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(independence)๓๐   ที่นาสนใจก็คือประเด็นที่วาขณะที่มีการเรียกรองอํานาจเพิ่มขึ้น รัฐบาลกลางก็ยังคงดําเนินการ

เรื่องการกระจายอํานาจอยางสม่ําเสมอดวยการถายโอนภาระหนาที่ ความรับผิดชอบของรัฐใหกับชุมชนซ่ึงรวมถึง

งบประมาณดวย  ลักษณะเฉพาะของการปกครองบนความแตกตางทางวัฒนธรรมของสเปนก็คือ ความไมเสมอ

ภาคระหวางภูมิภาคที่เลือกแนวทางปกครองตนเอง ซ่ึงเปนไปตามความตองการของแตละพ้ืนที่  ยังมีชุมชนอีก

จํานวนมากที่ไมตองการอํานาจปกครองตนเอง มากเทากับสามแควนแรกที่มีความเปนมาทางประวัติศาสตร และ

อยูภายใตกรอบการกระจายอํานาจปกติ  ปจจุบันสเปนมีชุมชนปกครองตนเอง ๑๗ แหง ซ่ึงมีขนาดและอํานาจที่

แตกตางกัน มี ๕๑ จังหวัด และ องคกรทองถิ่น อีก ๙,๐๐๐ แหง 

ถาประเมินดูแลวจะเห็นวาลึกลงไปแลว สเปนมีปญหาความไมมีเสถียรภาพเทาที่ควร   Carlos Closa 

Montero ระบุวายังมีการพิพาทกันเรื่องอํานาจ  ตองอาศัยศาลรัฐธรรมนูญชวยตัดสิน ทําใหศาลเปนผูมีบทบาท

สําคัญในการกําหนดพัฒนาการของระบบ  ระบบนี้ยังขึ้นอยูกับความรวมมือ และ ขอตกลงทางการเมือง  และ

เจตจํานงของนักการเมืองในการรักษาระบบ การประสานงานและความรวมมือเปนหัวใจสําคัญของระบบนี้   ท่ี

ผานมาความเสี่ยงตอการขาดเสถียรภาพของระบบดูไดจากความพยายามทํารัฐประหารในป ค.ศ. ๑๙๘๑ แตไม

สําเร็จ เหตุการณน้ันสะทอนใหเห็นถึงความไมพอใจของพวกอนุรักษที่เห็นวาการปกครองตนเองของชุมชนตาง ๆ 

จะนําพาประเทศสเปนไปสูความแตกแยก และตองการใหมีการกํากับและควบคุมอํานาจการปกครองตนเองให

รัดกุมยิ่งขึ้น  ผลที่ตามมาคือการออกกฎหมายที่ทําใหการขอสถานภาพเปนเขตปกครองตนเองมีความซับซอน

มากกวาที่เปนอยู กฎหมายนั้นเรียกวา กฎหมายลูกเรื่องการสรางความสมานฉันทในกระบวนการกําหนด

สถานภาพปกครองตนเอง (Organic Law on the Harmonization of the Autonomy Process ) ซ่ึงไดผานการเห็นชอบของ

รัฐสภาภายในปเดียวกับที่มีความพยายามทํารัฐประหาร  การเปลี่ยนแปลงไปสูรูปแบบชุมชนปกครองตนเองของ

สเปนเสร็จส้ินสมบูรณในป ค.ศ. ๑๙๘๓ เม่ือชุมชนปกครองตนเองที่เกิดขึ้นใหมทั้งหมด ๑๓ แหง จัดการเลือกตั้ง

ของตนเอง  แตกระบวนการถายโอนอํานาจการบริหารยังคงดําเนินตอไปอีกนานกวาจะสมบูรณ๓๑  

 สเปนในปจจุบันยังอยูในระหวางการปฏิรูปอีกคร้ังหนึ่งเร่ิมตั้งแต ป ค.ศ. ๒๐๐๕  เนื่องจากมีการเรียกรอง

อํานาจมากขึ้น  การขาดซึ่งความจงรักภักดีตอรัฐบาลกลางเชน กรณีของ คาทาโลเนีย   ภาระทางการเงิน และ 

คาใชจายของชุมชน รวมถึงความจําเปนที่จะตองทําคือการพัฒนาสถาบันที่มีฐานะคลายรัฐธรรมนูญ อันไดแก  

กฎบัตรสิทธิมนุษยชน (Charter of rights)   กลาวโดยสรุปไดวา รูปแบบการปกครองของสเปนยังมีพลวัต และ 

                                                           
๓๐ “Autonomous Communities of Spain:  Formation and power ” , BBC NEWS: 
http://news.bbc.co.uk/go/pr/fr/-/1/hi/world/europe/4398702.stm retrieved May 29, 2006. 
๓๑ US Library of Congress, the., Op cit. 
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พัฒนาตอไปอีก  แมเดิมทีจะเร่ิมตนที่การเปนชุมชนปกครองตนเองที่อาจไมมีอํานาจเสมอภาคกัน แต ในอนาคตจะ

เริ่มมีการตอรองใหเปนระบบสหพันธรัฐที่มีความเสมอภาคทางอํานาจมากขึ้น 

๓.๕ กรณีศึกษาเขตปกครองพิเศษ โอแลนด (Åland) ประเทศฟนแลนด 
 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
ท่ีมา 

http://www.worldatlas.com/webimage/countrys/europe/fi
aland.htm, accessed May 26, 2009. 
 
 

 

โอแลนด เปนหมู เกาะอยู ในทะเลบอลติคที่ ค่ัน

ระหวางทางเหนือของยุโรปกับสแกนดิเนเวีย  เกาะ

นี้อยูระหวางประเทศสวีเดน กับ ฟนแลนด ปญหา

โอแลนดมีประวัติความเปนมายาวนานตั้งแตกอน

สงครามโลกครั้งที่ ๑ ท่ีอาณาจักรรัสเซียเรื่องอํานาจ 

เขาครอบครองประเทศแถบสแกนดิเนเวีย ทําให

สวีเดนตองยอมสละเกาะโอแลนดซ่ึงเปนสวนหนึ่ง

ของสวี เดนในเวลานั้น  รวมทั้งฟนแลนดใหอยู

ภายใตการครอบครองของรัสเซีย  ระหวางนั้น โอ

แลนดจึงเปนคลายเมืองขึ้นของฟนแลนด เมื่อ

ฟนแลนดไดรับเอกราช  คนโอแลนดจึงถือโอกาสนี้

เรียกรองใหตนเองไดกลับไปอยูกับสวีเดนอีกครั้ง 

รัฐบาลฟนแลนดในเวลานั้นไดยื่นขอเสนอใหโอแลนดเปนเขตปกครองตนเอง (Autonomy) แตคนโอแลนดไมยอมโดย

มีสวีเดนใหการสนับสนุนอยูดวย  สงผลใหองคกรสันนิบาตนานาชาติ (League of Nations) ตองเขาแทรกแซง 

เนื่องจากโอแลนดต้ังอยูในจุดยุทธศาสตร และ เพื่อปองกันไมใหมีการใชโอแลนดเปนฐานทัพของประเทศใดอันจะ

กอใหเกิดความหวาดระแวงระหวางประเทศโดยเฉพาะตอสวีเดนถาโอแลนดตองถูกครอบครองโดยประเทศอื่น    

ในป ค.ศ. ๑๙๒๐ ฟนแลนด ยอมใหมีกฎหมายการปกครองตนเองของโอแลนด ( the  Act on the Autonomy 

of Åland ) ตอมาในป ค.ศ. ๑๙๒๑ คณะมนตรีขององคกรสันนิบาตนานาชาติไดผลักดันใหเกิดขอตกลงระหวาง

ประเทศ ใหโอแลนดเปนพื้นที่ปลอดจากกองกําลังทหาร (demilitarization) และ เปนเขตที่เปนกลาง (neutralization) 

และให กฎหมายการปกครองตนเองของโอแลนดมีความสอดคลองกับขอตกลงระหวางประเทศดังกลาว   ดังนั้น ป 

คศ. ๑๙๒๒ จึงเปนปเริ่มตนของการบังคับใชกฎหมายปกครองตนเองของโอแลนด32   โอแลนดเปนตัวอยางของคน

กลุมนอยที่พูดภาษาสวีดิช ในประเทศฟนแลนดที่คนสวนใหญพูดภาษาฟนนิช และไดรับอํานาจในการปกครอง

ตนเองเพื่อใหสามารถอยูรวมเปนประเทศเดียวกันกับฟนแลนดท่ีมีภาษาและวัฒนธรรมแตกตางออกไปได  

                                                           
32

 Act  on the Autonomy of Åland, www.Is.Aland.fi. Cover page. 
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นอกจากนั้นโอแลนดยังเปนตัวอยางของความรวมมือระหวางประเทศในการใหหลักประกันวาหมูเกาะแหงนี้จะเปน

พ้ืนที่ปลอดทหาร (demilitarization) และ เปนกลางทางการเมือง (neutralization) ซ่ึงเปนขอตกลงทีมีผลตอเสถียรภาพ

ดานความมั่นคงของภูมิภาค 

 โอแลนดมีประชากร เพียง ๒๗,๐๙๖ คน ในจํานวนนี้เปนคนโอแลนดจริง ๆ คือไดรับสิทธิเปนคนโอแลนด

ประมาณ รอยละ ๖๘ ที่เหลือเปนคนฟนแลนด (๒๐%) สวีเดน (๖.๓%) และ คนตางชาติอ่ืน ๆ (คนไทยเปนกลุมคน

ตางชาติที่ใหญมากกลุมหนึ่ง สวนหนึ่งแตงงานกับผูชายโอแลนด อีกสวนหนึ่งเขามารับจางทํางานบาน)  เปนที่นา

สังเกตวาคนโอแลนดไมเรียกตนเองวาเปนคนสวีเดน แมวาสวนใหญจะพูดภาษาสวีเดนก็ตาม เขาเชื่อวาตนเอง

มีอัตลักษณ และ วัฒนธรรมที่แตกตางไปจากคนในประเทศสวีเดน  โอแลนดมีระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจท่ี

กาวหนามีอุตสาหกรรมการเดินเรือ และ การทองเที่ยวเปนหลัก รายไดของคนโอแลนดโดยเฉลี่ยสูงกวาคน

ฟนแลนดโดยทั่วไป  เง่ือนไขเหลานี้ทําใหโอแลนดสามารถปกครองตนเองไดและมีเสถียรภาพทางการเมือง และ

เศรษฐกิจมาโดยตลอด 

 

 ๓.๔.๑ ลักษณะเดนของการปกครองตนเองของโอแลนด 
 ลักษณะการปกครองตนเองของโอแลนดไมไดแตกตางจากกรณีอ่ืน ๆ ใน 

ลักษณะเดียวกันมากนักในประเด็นอํานาจการดําเนินงานที่เปนอิสระจากรัฐบาล 

กลาง โดยมีสภา และ รัฐบาลทองถิ่นหรือภูมิภาค  แตส่ิงที่แตกตางไปจากที่อ่ืนก็คือ  

การบูรณาการ และ การตรวจสอบอํานาจกันระหวางโอแลนดและรัฐบาลกลาง นอก 

จากนั้นการอนุรักษวัฒนธรรมโอแลนดผานเงื่อนไขการจํากัดสิทธิที่จะเปนคนโอแลนด 

เอาไว เรียกวา สิทธิการเปนพลเมืองของทองถิ่น (Domicile Right)   อํานาจหนาที่ของ 

โอแลนดกํากบัโดยกฎหมายการปกครองตนเองที่ใชมาตั้งแตป ค.ศ. ๑๙๒๒ มีการปรับ        ธงโอแลนด ใชเมื่อ ค.ศ. ๑๙๕๔ 

แกสองคร้ัง ครั้งแรกในป ค.ศ.๑๙๕๑ เพื่อกําหนดสิทธกิารเปนพลเมืองของทองถิ่น และ 

ใชสัญลักษณโอแลนด คือ ธง และ ดวงตราไปรษณียากร (แสตมป) และ พิพิธภัณฑ ครั้งที่

สองในป ค.ศ. ๑๙๙๑ เพื่อทําใหการแบงความรับผิดชอบระหวางสวนกลางกับโอแลนด

ชัดเจนขึ้น โดยเฉพาะเรื่องเศรษฐกิจ ฐานะของโอแลนดในสหภาพยุโรป  และ การกําหนด

เงื่อนไขใหพลเมืองทองถิ่นโอแลนดตองพูดภาษาสวีดิชไดพอสมควร  การแกไขกฎหมายการ 

ปกครองตนเองตองผาน ทั้งสภาโอแลนด และ สภาผูแทนของฟนแลนด ดวยเสียงสองในสาม

ที่สะทอนความเห็นพองตองกัน33 

                                                           
33

 Thomas Benedikter, op cit, p. 139-40. 

แสตมปโอแลนด ค.ศ. ๑๙๘๔ 
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 โครงสรางทางการเมืองของโอแลนด   โอแลนดมีสภาของตนเอง และ มีรัฐบาลหรือผูบริหารทีมาจาก

การเลือกตั้ง  มีผูวาราชการ (governor) เปนตัวแทนของรัฐบาลกลาง  และมีกลไกการประสานงานระหวาง

สวนกลางและทองถิ่น34 

•รัฐสภาโอแลนด ทาํหนาทีน่ิติบัญญัติ เรียกวา Lagting   

มีสมาชิก ๓๐ คน อยูในวาระครั้งละ ๔ ป  เลือกต้ังโดยคน  

โอแลนดในระบบสัดสวน  มีพรรคการเมืองที่แขงขันกันเขามา 

เปนตัวแทนไมตํ่ากวา ๗ พรรค มีจุดยืนที่แตกตางกันในเรือง 

ความเปนทองถิ่นนิยม และ แตกตางตามรูปแบบของระบบ 

เศรษฐกิจ อาทิ ระบบสวัสดิการ พรรคการเมืองในโอแลนดเปน 

พรรคทองถิ่น แตก็เปนเครือขายกับพรรคระดับชาติในบางกรณี    
 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 สภามีหนาที่ออกขอบัญญัติในกรอบที่อยูในอํานาจหนาที่ของโอแลนดตามกฎหมายกําหนด และถูกกํากับ

โดยประธานาธิบดี  โดยที่รางกฎหมายที่ออกโดยสภาโอแลนดตองผานการเห็นชอบของประธานาธิบดี ซ่ึงจะ

สามารถใชสิทธิยับยั้งไดในกรณีท่ีรางกฎหมายนั้นขัดรัฐธรรมนูญ และ กฎหมายการปกครองตนเอง หรือ กฎหมาย

ทองถิ่นนั้นอาจสงผลตอความมั่นคงภายในและภายนอกของประเทศฟนแลนดโดยรวม โดยทั่วไปประธานาธิบดีจะ

อาศัยความเห็นจาก คณะผูแทนโอแลนด ( Aland Delegation)  และ จากความเห็นของศาลฎีกา 

 การแบงอํานาจนิติบัญญัติระหวางสวนกลางกับโอแลนดมีกําหนดไว กลาวคือ สภาทองถิ่นรับผิดชอบเกือบ

ทุกเรื่องที่เกี่ยวกับคนโอแลนด เศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอม ความปลอดภัย วัฒนธรรม รวมถึงอนุสาวรียและการ

                                                           
34

 ขอมูลจาก Thomas Benedikter, op cit, p. 137-147;  Aland in Brief,  Government of Aland and the Parliament of Aland. 

ความภาคภูมิใจในองคกร

ทางการเมืองของโอแลนด  

ดูจากอาคารรัฐสภาและ

รัฐบาลทองถิ่น 
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อนุรักษวัฒนธรรม  ส่ือสารมวลชนทองถิ่น  สวนที่รัฐบาลกลางดูแล คือ กฎหมายที่เกี่ยวของกับรัฐธรรมนูญ การ

ประกันสังคม กระบวนการยุติธรรม ความสัมพันธระหวางประเทศ การอากาศยาน การสื่อสาร และ ภาษี 

 ความเปนอิสระของโอแลนดสะทอนไดดีกรณีที่ผูชายโอแลนดไมตองเกณฑทหาร ซึ่งเปนขอยกเวนอัน

เนื่องมาจากการถูกกําหนดใหเปนเขตปลอดทหาร สงผลใหคนสวนอื่นของประเทศจํานวนหนึ่งตองการเขามาอาศัย

อยูที่โอแลนด  แตเนื่องจากโอแลนดประกาศใชกฎหมายสิทธิความเปนพลเมืองทองถิ่น (right to domicile) ทําใหการ

เขามาอยูตองมีเงื่อนไขกํากับ และ อาจจะไมมีสิทธิเสมอภาคเทาคนโอแลนด 

 แมวาจะมีการแบงความรับผิดชอบไปแลว แตในทางปฏิบัติมีปญหาอยูบาง ฉะนั้นนอกจากตัวบทกฎหมาย

แลว เรื่องความสัมพันธก็เปนประเด็นสําคัญเชนกัน   ท่ีผานมาการแบงหนาที่ในบางกรณีก็มีความยืดหยุน คือ  

โอแลนดรับทํางานที่เปนหนาที่ของรัฐบาลกลาง เชน การจดทะเบียนประชากร หรือ บําเหน็จบํานาญ   โอแลนด

สามารถที่จะรองเรียนปญหาที่เกิดจากการทํางานของรัฐบาลกลางได ผานตัวแทนของพวกเขาในรัฐสภาฟนแลนด

ท่ีแตงตั้งเขาไปโดยคณะผูแทนโอแลนด 

• รัฐบาลทองถิ่น หรือ Landskapsstyrelse เปนองคคณะจํานวน ๕-๗ คน ที่ไดรับการแตงตั้งจากสภาซึ่งจะ

เปนตําแหนงที่มาจากพรรคเสียงขางมาก หัวหนาคณะผูบริหารมีชื่อเรียกเฉพาะเชนกัน คือ Lantrad   สวนการ

บริหารนี้ประกอบดวย กระทรวง ๖ กระทรวง  (department) ทํางานภายใตการกํากับของสภาโอแลนด  

• ผูวาราชการโอแลนด   การคงไวซ่ึงตําแหนงของผูวาราชการโอแลนดภายใตกฎหมายการปกครองตนเอง

น้ันเปนจุดที่นาสนใจ และ เปนจุดเชื่อมที่สําคัญระหวางรัฐบาลกลาง และ โอแลนด    

ผูวาฯ ปเตอร ลินเบค (Peter Linbäck)35  ซ่ึงอยูในตําแหนงมาเปนปที่ ๙ แลว และ ครั้งนี้เปนวาระที่สองที่เขา

ไดรับแตงตั้ง (วาระ ๖ป)  เขาไดรับการแตงตั้งจากประธานาธิบดีฟนแลนด เชน เดียวกับผูวาราชการคนอื่น ๆ อีก ๕ 

คนในประเทศฟนแลนด แตกรณีของเขาพิเศษกวาตรงที่วา ผูที่เสนอชื่อใหประธานาธิบดีเลือกก็คือ ประธานรัฐสภา

โอแลนด ซ่ึงจะทํางานรวมกับสมาชิกสภา เพื่อเสนอชื่อ ๕ ชื่อใหประธานาธิบดีเลือก ปเตอร รับเงินเดือนจากรัฐบาล

กลาง แตทํางานใหทองถิ่น และ เปนคนมาจากทองถิ่น เขาเคยทํางานอยูที่รัฐสภาโอแลนด เปนหัวหนาฝายธุรการ

มา ๑๒ ป กอนที่จะไดรับการแตงตั้งเปนผูวาราชการโอแลนด เขาเชื่อวาเขาไดรับความไววางใจเพราะเปนคน

ทองถิ่น ปเตอรทําหนาที่เปนประธานคณะผูแทนของโอแลนดดวย และตองทํางานกับนักกฎหมายเพื่อคลี่คลายขอ

ขัดแยงระหวางรัฐบาลกลางและโอแลนด   ผูวาราชการโอแลนด ยังแตกตางจากที่อ่ืนตรงที่ไมมีหนาที่รับผิดชอบ

มากเทากับผูวาฯ ในที่อ่ืน ๆ อีก ๕ แหงในฟนแลนด เพราะงานสวนใหญรับผิดชอบโดยรัฐบาลทองถิ่น  ผูวาฯ ปเตอร

มีความเห็นวา ระบบที่เปนอยูสามารถสรางความไววางใจระหวางโอแลนดและรัฐบาลกลางได “การที่คนกลุมนอย

                                                           
35  บรรยาย เมื่อ ๑ กนัยายน ๒๕๕๑ สาํนักงานผูวาราชการ โอแลนด 
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เชนคนโอแลนดมีสิทธิที่จะควบคุมการแตงตั้งผูมีตําแหนงสูงที่เปนตัวแทนของรัฐบาลกลางในโอแลนดไดนั้นเปน

ลักษณะพิเศษสําหรับการปกครองตนเอง และ เปนการจัดการที่พิสูจนใหเห็นแลววาเปนทางออกที่สมเหตุผลท่ีสุด”  

รัฐบาลกลางที่ยังคงทํางานอยูในโอแลนดอันที่จริงแลวก็มีมากพอสมควร ผูวาฯ ปเตอรระบุวางานที่รัฐบาล

กลางยังคงตองทําอยู ไดแก ศุลกากร ศาล ระบบรักษาความปลอดภัย การสํารวจที่ดิน  ชายแดนและอาณาเขต 

ระบบสวัสดิการอุตสาหกรรม บําเหน็จ บํานาญ และศูนยประสานขอมูลเกี่ยวกับสหภาพยุโรป เปนตน  เจาหนาที่ที่

ทํางานในหนวยงานของรัฐบาลกลางมีจํานวน ๒๔๐ คน  

ผูวาราชการโอแลนดมีภารกิจพิเศษคือการสรางความสัมพันธอันดีระหวางรัฐบาลฟนแลนดกับโอแลนด 

ระหวางผูนําการเมืองกับขาราชการ และ ระหวางประชาชนสวนใหญและสวนนอย และยังแสดงบทบาทเปน

ตัวแทนของประธานาธิบดีในโอแลนดดวย 

• ตัวแทนของโอแลนดในรัฐสภาฟนแลนด  โอแลนดมีผูแทนของตนเองในสภาดวยเพื่อรับรูเรื่องราวของโอ

แลนดในเมืองหลวง และ เสนอขอรองเรียนจากโอแลนดตอรัฐสภาฟนแลนด ผูแทนนี้เสนอโดย คณะผูแทนโอแลนด 

ซ่ึงจะเลือกมาจาก ผูแทนในสภาโอแลนด ๑ ที่น่ัง  

 • คณะผูแทนโอแลนด ( Aland Delegation)  เปนคณะบุคคลที่แตงตั้งรวมกันโดยรัฐบาลกลาง และ รัฐบาล

โอแลนด แตละฝายเสนอชื่อผูเชี่ยวชาญทางกฎหมายมาฝายละสองคน  มีผูวาราชการโอแลนดเปนประธาน คณะ

ผูแทนโอแลนดนี้มีไวเพ่ือทําหนาที่กลั่นกรองกฎหมายที่จะออกจากสภาโอแลนด ใหเปนไปตามกรอบของอํานาจที่

กฎหมายกําหนดใหทําได  การใหความเห็นกระทําเปนลายลักษณอักษร เสนอตอประธานาธิบดี  นอกจากนั้นยังให

คําปรึกษาขอกฎหมายเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางสวนกลางและโอแลนด    ประธานาธิบดีอาจจะสั่งยกเลิกคณะ

ผูแทนนี้ไดแตตองผานการปรึกษาหารือกับประธานสภาทองถิ่น  คณะผูแทนนี้นอกจากจะทําหนาที่วินิจฉัยขอ

กฎหมายที่อาจจะเปนความขัดแยงระหวางรัฐบาลกับโอแลนดแลว ยังทําหนาที่กําหนดกรอบเงินจัดสรรที่รัฐบาล

กลางจะสงใหโอแลนดในแตละป ซ่ึงขึ้นอยูกับภาษีท่ีจัดเก็บได 

 • เทศบาล  หนวยการปกครองขนาดเล็กมีอยู ๖ แหง บริหารงานภายใตกฎหมายของโอแลนด  มีสภา

ทองถิ่นที่ไดรับการเลือกต้ังเขามาทํางานมีวาระ ๔ ป   โดยโอแลนดเปนผูจัดสรรงบประมาณให 

 • สิทธิความเปนพลเมืองทองถิ่นของโอแลนด (Right of Domicile)  สิทธิความเปนพลเมืองโอแลนด เปน

เงื่อนไขสําหรับการมีสวนรวมทางการเมือง คือการลงคะแนนเสียง และ การสมัครเปนผูแทน และ เปนเงื่อนไขใน

การครอบครองเปนเจาของทรัพยสิน และ ที่ดินในโอแลนด รวมไปถึงเงื่อนไขที่จะดําเนินธุรกิจในโอแลนด ขอจํากัด

น้ีถูกนํามาใชบังคับเพื่อใหแนใจวาการครอบครองที่ดินจะยังคงอยูในมือของคนทองถิ่น  สิทธิความเปนพลเมืองนี้

ไดรับโดยธรรมชาติเมื่อเกิดในโอแลนด หรือการสมัครเขาเปนพลเมืองไดถามีสัญชาติเปนคนฟนนิช และอยูใน 

โอแลนดมาไมตํ่ากวา ๕  ป  สามารถพูดภาษาสวีดิชได  สิทธิความเปนพลเมืองนี้สูญไปไดถาบุคคลนั้นไมไดอยูใน
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โอแลนดเปนเวลาติดตอกัน ๕ ป   ในบางกรณีอาจมีขอยกเวนไดโดยการพิจารณาของรัฐบาลโอแลนดสําหรับผูที่

ตองการเปนเจาของทรัพยสินและดําเนินธุรกิจ 

• การเงินและงบประมาณ  เร่ืองเงินนับเปนปญหาใหญของการบริหารจัดการ และ เปนเรื่องที่ตองตอรอง

เพื่อขยายอํานาจบริหารจัดการเพิ่มมากขึ้นเสมอ  โอแลนดจะเก็บภาษีสงใหรัฐบาลกลาง  ซ่ึงภายหลังจะไดรับการ

จัดสรรใหเปนจํานวนรอยละ ๐.๔๕ จากเงินรายไดของรัฐบาลทั้งหมด  ตัวอยางงบประมาณที่ไดรับจัดสรรจาก

รัฐบาลกลางในปค.ศ. ๒๐๐๓ เปนเงิน ๑๖๐ ลานยูโร  หากปใดโอแลนดสามารถเก็บภาษีรายไดและภาษีความ 

ม่ังคั่ง (wealth tax)ไดในสัดสวนที่สูงกวาของประเทศโดยเปรียบเทียบ ก็จะไดรับการจัดสรรคืนมาใหอีก ดังเชนในป 

ค.ศ. ๒๐๐๓ โอแลนดไดรับเงินเพิ่มจากการจัดสรรปกติ อีก ๑๑.๘๕ ลานยูโร36  เงินที่ไดรับจัดสรรมาจะกระจาย

ออกไปยังสวนตาง ๆ โดยรัฐสภาโอแลนด  โดยปกติเทศบาลไดรับงบประมาณ รอยละ ๑๗  

• ภาษา  แมวาประเทศฟนแลนดจะยอมรับใหมีภาษาราชการสองภาษาคือ ฟนนิช และ สวีดิช แตที่ 

โอแลนดใชภาษาเดียวคือ สวีดิช  นอกจากนั้นยังมีการรับรองสิทธิที่จะไมเรียนภาษาฟนนิชอีกดวย   การติดตอกับ

สวนกลางก็จะใชภาษาสวีดิช และ เชนกันการติดตอจากสวนกลาง รวมทั้งเอกสารที่สงจากสวนกลางมายัง 

โอแลนดก็เปนภาษาสวีดิช  กลาวโดยสรุป ที่โอแลนดใชภาษาเดียวคือ สวีดิช ซึ่งมีคนพูดกวา รอยละ ๙๕  ภาษา

อ่ืนๆ ในโรงเรียนก็สามารถเรียนได เชน ภาษาอังกฤษก็ถูกบรรจุไวใหเปนภาษาที่สอง ในขณะที่ภาษาอื่น ๆ  ของ

ยุโรปใหมีฐานะเปนภาษาตางประเทศ แมแตภาษาฟนนิช 37  เดิมทีน้ันภาษาฟนนิชถูกบังคับใหเรียนในโรงเรียน

โดยเฉพาะชั้นเล็ก ๆ จะเรียนกันถึงรอยละ ๗๐-๘๐ เมื่ออายุ ๑๒-๑๓ ป สัดสวนคนเรียนลดลงเหลือรอยละ ๕๐-๖๐ 

ในระดับมัธยมปลายพบวามีนักเรียนแครอยละ ๖ เทานั้นที่อานภาษาฟนนิชได38  ผูวาราชการโอแลนดกลาววา 

ปญหาที่คนสนใจภาษาฟนนิชนอยลงนั้น ทําใหขาดโอกาส จะเห็นวาขาราชการบางคนมีความรูดี แตไมรูภาษา 

ฟนนิช การใชความรูความเชี่ยวชาญจากคนเหลานี้ก็จํากัดลงไปดวย  แนวโนมการเรียนภาษาฟนนิชนอยลงมาจาก

เงื่อนไขเรื่องการศึกษาในระดับสูง และ ปจจัยเรื่องการจางงาน คนโอแลนดจํานวนหนึ่งไปศึกษาตอที่สวีเดน

มากกวาแตกอน และ ก็มักทํางานที่นั่น 

๓.๔.๒ อํานาจและการตอรองกับรัฐบาลฟนแลนด  แมจะดูเหมือนวาความสัมพันธระหวางรัฐบาล

ฟนแลนดกับ โอแลนด จะถูกกําหนดไวหมดแลวในกฎหมายการปกครองตนเองของโอแลนด  แตในทางปฏิบัติ

พบวามีการตอรองกันอยางสม่ําเสมอ  กลไกเชนคณะผูแทนโอแลนด( Åland Delegation)  เปนพื้นที่ที่ใหโอกาสพูดคุย

แลกเปลี่ยนกันไดอยางชอบธรรม และ การมีตัวแทนอยูในรัฐสภาของฟนแลนดเปนชองทางสะทอนความคิดเห็นได

อีกทางหนึ่ง นอกจากนั้น ผูวาราชการที่ไดรับความไววางใจจากพื้นที่ ยังทําหนาที่ส่ือสารเพื่อความเขาใจระหวาง

                                                           
36 Åland in Brief,  Government of Åland and the Parliament of Åland, p. 7. 
37  Thomas Benedikter, op cit., p. 143.  
38  Peter Linbäck, ผูวาราชการโอแลนด บรรยายเมื่อ ๑ กันยายน ๒๕๕๑  
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สองฝาย  ประกอบกับการเปดโอกาสใหมีการแกไขกติกากันไดใหมใหสอดคลองกับสภาพปญหาที่เกิดขึ้นใหมๆ 

ดวยกลไกประชาธิปไตยผานการทํางานของรัฐสภาทั้งสองระดับ คือ สภาโอแลนด และ สภาฟนแลนด ดวยการใช

เสียงสวนใหญสองในสาม  

ถาประเมินดูจากอํานาจทางการเมืองตามโครงสรางแลว นาจะเปนเรื่องยากที่ โอแลนดจะขอใหมีการปรับ

กติกาเพ่ือเพิ่มอํานาจใหกับตนเอง  ทั้งนี้ดูเหมือนวาหลังจากการแทรกแซงของนานาชาติในชวงของการราง

ขอตกลงการปกครองตนเองแลว โอแลนดไมมีอํานาจตอรองอันใดอีก  คําถามที่วา โอแลนดมีอํานาจตอรองอันใดที่

จะทําใหสภาฟนแลนดยอมรับขอเสนอได เปนคําถามที่ไมไดคําตอบ เนื่องจากคนโอแลนดไมคิดวาเปนปญหาเรื่อง

การตอรอง แตเปนประเด็นที่วา รัฐสภาโอแลนด จะมีความชัดเจนในขอเสนอเพื่อการปรับเปลี่ยนกติกาอยางไร

มากกวา และเปนเรื่องที่คนโอแลนดตองพูดกันใหรูเร่ืองกอน39   คําอธิบายนี้นาจะมีความเปนจริงอยูคอนขางมาก 

เพราะ กฎหมายการปกครองตนเองของโอแลนดไดรับการแกไขมาแลวสองครั้ง แตละครั้งก็เปนการเพิ่มสิทธิ และ 

อํานาจใหกับโอแลนด อันไดแก การใหมีสัญลักษณของโอแลนดเองคือ ธงประจําโอแลนด และ ครั้งที่สองเปนเรื่อง 

ฐานะของโอแลนดในสหภาพยุโรป เปนตน   

การปรับปรุงเงื่อนไขนํามาซึ่งความเปนอิสระมากขึ้นในนโยบายของตนเองที่แตกตางไปจากรัฐบาล

สวนกลาง อาทิ การยืนยันเรื่องสิทธิของโอแลนดในสวนที่เกี่ยวของกับขอกฎหมายที่มาจากสหภาพยุโรป แมวา

ฟนแลนดจะเปนตัวแทนของโอแลนดในสหภาพยุโรป แต โอแลนดสามารถเห็นแยงไดในกรณีที่กระทบกระเทือนตอ

ผลประโยชนของโอแลนด เชน เรื่องการออกกฎหมายใหมเกี่ยวกับการเดินเรือที่จําเปนสําหรับโอแลนด แต ทาง

รัฐบาลฟนแลนดไมไดใหความสําคัญ มีความลาชา ทําใหเสียโอกาสทางเศรษฐกิจท่ีเกี่ยวของกับการเดินเรือท่ีควร

จะตกแกโอแลนด เนื่องจากธุรกิจที่เกี่ยวของยายฐานไปประเทศสวีเดนแทน เปนตน   

ขณะนี้ มีความคิดเห็นที่ตองการการเปลี่ยนแปลงอํานาจของทองถิ่นอีกครั้งหนึ่งในเรื่อง อัตราการเก็บภาษี 

ประเทศฟนแลนดเก็บภาษีมูลคาเพ่ิม รอยละ ๒๒ สําหรับสินคาทั่วไป  รอยละ ๑๗ สําหรับอาหาร  และ รอยละ ๘ 

สําหรับหนังสือ  โอแลนดตองการควบคุมภาษีมูลคาเพิ่มเพื่อใหสามารถแขงขันทางเศรษฐกิจกับประเทศอื่น ๆ ได  

แตรัฐบาลกลางไมเห็นดวย เกรงวาโอแลนดจะเปนสวรรคสําหรับคนไมตองการเสียภาษี และ การลงทุนจะไหลไปสู

โอแลนดที่เดียว นอกจากนั้น ยังมีความตองการที่จะสรางรายไดจากการมีอํานาจเก็บภาษีเองดวย ซ่ึงสิทธิน้ีจะตอง

เปนประเด็นสําคัญในการตอรอง แตผูวาราชการโอแลนดสะทอนใหเห็นวา ผลดีและผลเสียเกี่ยวกับเรื่องนี้ยังไมมี

ขอยุติในสภาของโอแลนด  ความเห็นของอดีตนักการเมืองเชน อดีตผูแทน Roger Janssen  และ ผูวาราชการ 

โอแลนด ในประเด็นที่เกี่ยวของกับการขยายขอบเขตอํานาจของทองถิ่นโอแลนดออกไปใหครอบคลุมเร่ืองการเก็บ

และกําหนดภาษีนั้น ทําใหเห็นภาพวา การผลักดันนโยบายที่แตกตางจากรัฐบาลกลางนั้นตองการเหตุผลที่หนัก

                                                           
39 Roger Jansson, Board of  Aland Islands Peace Institute, Former Member of  Aland Parliament, former Aland 
representative in the National Parliament in Helsinki, สัมภาษณเม่ือ  ๒ กันยายน ๒๕๕๑  
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แนน  นักการเมืองโอแลนดเองแมวาจะตองการใหผลประโยชนเกิดกับทองถิ่นตน แตก็คํานึงถึงภาพรวมของทั้ง

ประเทศดวยเชนกัน การถกเถียงจึงยังไมยุติงาย ๆ และยังดําเนินตอไป 

นอกจากนั้นยังมีการถกเถียงกันถึงความเปนไปไดที่จะเปนประเทศอิสระในทายที่สุด ซ่ึงก็มีอุดมการณแนว

น้ีอยูในพรรคการเมืองบางพรรค  มีความเชื่อกันวารอยละ ๖๐ ของคนโอแลนดตองการใหพัฒนาไปเปนประเทศ

อิสระจากฟนแลนด ผูวาราชการฯ แสดงความเห็นวา หากเปนความประสงคเชนนั้นจริง รัฐบาลฟนแลนดก็อาจจะ

เปดไปสูการเจรจาไดเนื่องจากกฎหมายปกครองตนเองของโอแลนดระบุวา อํานาจในการปกครองตนเองอาจ

พัฒนาเพิ่มขึ้นได ซ่ึงก็ตองพิจารณารวมกัน  ในปจจุบันขอถกเถียงอยูที่วา ผลดีจะเกิดขึ้นกับโอแลนดจริงหรือไม ใน

ปจจุบันคนโอแลนดมีความมั่นคงมากพอสมควร  มีทั้งทาเรือ และ สนามบิน และ ความสามารถที่จะกําหนดสิทธิ

ความเปนพลเมืองโอแลนดได จึงไมมีเหตุผลที่จะผลักดันไปสูเปาหมายนั้น 

โดยสรุปการดแูลคนกลุมนอยกรณีเกาะโอแลนดประเทศฟนแลนด 

ไดรับการกลาวขวัญวาเปนกรณีที่ประสบความสําเร็จ อดีตนักการเมือง 

กลาววา กรณีนี้เปนหนาเปนตาของประเทศเพราะแสดงใหเห็นวารัฐบาล 

ฟนแลนดสามารถยอมรับความแตกตางได ยอมรับฟงความเห็นของ 

โอแลนดได40 การยอมใหมีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขไดน้ัน เกิดขึ้นไดเพราะ  

ท้ังสองฝายมีเจตจํานงตอขอตกลงรวมกัน (commitment) และมีความเชื่อ 

ม่ันในกระบวนการตัดสินใจที่อยูบนพื้นฐานของความเห็นพองตองกันใน 

ระบอบประชาธิปไตย ความหมายของประชาธิปไตยไมไดอยูแคเพียงการ 

แพหรือ ชนะ  แตทั้งหมดนั้นมาจากฐานความคิด ความเชื่อม่ัน และความ 

เขาใจเกี่ยวกับสิทธิของคนสวนนอยในระบบการเมืองที่เนนการตัดสินใจจากเสียงของคนสวนใหญ 

นักวิชาการทางสันติภาพ ดร.เซีย โอเคอมารค (Sia Spiliopoulou  Akermark)41  ใหขอสังเกตที่สําคัญวา 

ท้ังหมดนี้ไมไดเปนปญหาเรื่องเขตแดน แตเปนเร่ืองความรับผิดชอบตอคนโอแลนดในประเด็นพื้นฐานหลายดาน

พรอมๆกัน  กฎหมายการปกครองตนเองและขอตกลงไมใชเปนการถายโอนอํานาจจากรัฐบาลกลางมาสูทองถิ่น 

แตเปนการยอมรับส่ิงที่ทองถิ่นตองการจะเปน ในกระบวนการนี้จึงเปนเรื่องการแบงความรับผิดชอบ และ การ

กําหนดรูปแบบความรวมมือระหวางสวนกลางและโอแลนด  มีการพัฒนาชองทางของการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น

และการสื่อสารที่หลากหลาย  ดร.เซีย ใหความสําคัญกับศักยภาพและขีดความสามารถของเจาหนาที่รัฐในอันที่จะ

ทําใหการปกครองตนเองของโอแลนดบรรลุเปาหมายได  ขอสังเกตดังกลาวสะทอนความหมายของกรณีศึกษาการ

ปกครองตนเองของโอแลนดไดอยางด ี

                                                           
40 Ibid.  
41 Sia Spiliopoulou  Akermark, Ph.D.,  Director of  Aland  Islands Peace Institute,  บรรยายเมื่อ วันท่ี ๒ กันยายน ๒๕๕๑  

การปกครองตนเองของโอแลนด 
  ภาษาสวีดิชเปนภาษาราชการ 

 มีสภา  และ  รัฐบาลของโอแลนดที่มี

อํานาจออกกฎหมายของตนเอง 

 กําหนดสิทธิความเปนพลเมืองโอแลนด  
 มีฐานะที่เขมแข็งในชุมชนนานาชาติ    
 มีธงและตราสัญลักษณของทองถิ่น  
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๔. โจทยสําคัญตอการสรางสันติภาพในสามจังหวัดชายแดนใต 
 

 โลกปจจุบันมีการเลือกใชแนวคิดการปกครองตนเองเพื่อแกไขปญหาความขัดแยงจากความไมเสมอภาค

ระหวางกลุมชาติพันธุ รายงานของ Benedikter ไดระบุวามี ๒๑ ประเทศที่ใชแนวทางนี้ ครอบคลุมเขตปกครอง

ตนเอง ๕๘ เขต และ มีประชากรภายใตเขตปกครองตนเองกวา ๑๐๐ ลานคน42   แนวทางการปกครองตนเองถูก

นํามาใชต้ังแตกอนสงครามโลกครั้งที่ ๑ จนกระทั่งปจจุบันในทศวรรษ ๒๐๐๐ หลังจากที่มีการเปลี่ยนแปลงในยุโรป

ตะวันออก ทวีปยุโรปเปนภูมิภาคที่มีการปรับใชรูปแบบการปกครองตนเองของชุมชนในกรณีที่มีความแตกตางทาง

ภาษาและชาติพันธุมากที่สุดในโลกก็วาได     ถึงแมวาจะมีการนํารูปแบบการปกครองตนเองไปใชในหลายกรณี  

แตยุโรปไดพัฒนาเงื่อนไขขึ้นมาใหม ๆ เพื่อปองกันไมใหปญหาพัฒนาไปสูการลงเอยที่การปกครองตนเอง สภา

ยุโรปไดผลักดันใหเกิดกรอบอนุสัญญาระหวางประเทศเพื่อคุมครองคนกลุมนอยแตละคน (individual rights)ให

ครอบคลุม กอนที่จะพัฒนาไปสูการเรียกรองสิทธิรวมของกลุม (collective rights)   

 รูปแบบเขตปกครองตนเอง ถือเปนแนวทางของการประนีประนอมเพื่อหลีกเลี่ยงการแยกตัวเปนอิสระ 

(secession) ของคนกลุมนอย  และเปนทางเลือกที่รัฐบาลกลางยอมจํากัดอํานาจอธิปไตยเหนือพ้ืนที่เฉพาะของคน

กลุมนอย ขณะเดียวกับที่ยึดโยงกันเอาไวดวยหลักการที่วาเขตพิเศษใชอํานาจตามที่ไดรับจากสวนกลางที่มาจาก

ขอตกลงรวมกัน และ มีกรอบหลักของการแบงอํานาจความรับผิดชอบระหวางรัฐบาลกลางและเขตปกครองตนเอง  

การศึกษากรณีตัวอยางที่เกิดขึ้นมากมายทําใหคลายขอสงสัยที่เปนมายาคติเกี่ยวกับเขตปกครองตนเองไปไดมาก 

โดยเฉพาะผลกระทบตอการเปลี่ยนสถานภาพของความเปนรัฐเดี่ยวที่มีความสําคัญมากสําหรับประเทศในเอเชีย

ตะวันออกเฉียงใตรวมถึงประเทศไทย  ขอเท็จจริงก็คือการปกครองตนเองเปนรูปแบบที่เกิดขึ้นไดภายในประเทศได 

(internal self-government) ถูกนําไปใชควบคูกับการกระจายอํานาจการบริหารทองถิ่น  มีไดหลายรูปแบบ และ 

ระดับของอํานาจเปนผลมาจากการตอรองตามสภาพปญหาและความตองการของทั้งคนกลุมนอย และ กลุมใหญ  

ท่ีสําคัญก็คือขอตกลงเปนผลของกระบวนการทางการเมืองที่หลายฝายยอมรับวาเปนทางออกรวมกัน ไมไดเปน

เรื่องของชนชั้นนําอยางเดียว ในหลายกรณีมีการใชประชามติประกอบการตัดสินใจทําใหการจัดความสัมพันธ

ทางการเมืองกันใหมกับกลุมชาติพันธุท่ีตองการปกครองตนเองอยูในความตระหนักรวมกันของคนทั้งสังคม  

 อยางไรก็ดีรูปแบบการปกครองตนเองไมไดเปนทางเลือกที่เกิดขึ้นไดงายๆ  ตัวอยางขอตกลงในหลาย

ประเทศมีความซับซอนเรียกรองความสามารถของสังคมและประเทศในการบริหารจัดการรวมกันอยางมาก และ 

ยังมีพลวัตสูงที่อาจมีการเปลี่ยนแปลง ทางเลือกนี้จึงอาจจะไมมีเสถียรภาพมากเทาที่คาดหวัง ในบางกรณียังคงพบ

ความรุนแรงสืบเนื่องประปราย   บทความของ Cornell จงใจตั้งขอสงสัยตอแนวทางการปกครองตนเองวาอาจเปน

                                                           
42 Thomas Benedikter, Op cit., p.497. 
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เสนทางไปสูความขัดแยงมากขึ้นก็ได43 เขาใชกรณีศึกษากลุมประเทศที่เรียกรองอํานาจปกครองตนเองจากรัสเซีย 

เพื่อพิสูจนขอสงสัยวาแทจริงการปกครองตนเองอาจเปนปญหามากกวาที่คาดคิด ในการทบทวนวรรณกรรมที่ผาน

มา Cornell อางวาการปกครองตนเอง อาจทําใหคนกลุมนอยโดดเดี่ยว และ ทําใหคนเหลานั้นไมไดมีสวนรวมทาง

เศรษฐกิจและสังคมในพ้ืนที่สวนใหญของประเทศ  ผลที่เกิดขึ้นก็คือการสื่อสารเสวนา (dialogue) ระหวางกลุมตางๆ 

เปนไปไดยากขึ้น  คนรูสึกแปลกแยกจากกันและกัน  และทายที่สุดที่อาจมาสูจุดที่แยกตัวจากกัน (segregation)  

กรณีตัวอยางการปกครองตนเองของ หมูเกาะฟาโร ในประเทศเดนมารก ไดนําไปสูภาวะที่รัฐบาลกลางรูสึกมีความ

รับผิดชอบตอการพัฒนาภูมิภาคนั้นนอยลง44.  อยางไรก็ดีผลการสํารวจเงื่อนไขของความขัดแยงจากการใชแนว

ทางการปกครองตนเองในการศึกษาของ Cornell ก็ไมไดยืนยันวาการปกครองตนเองเปนเง่ือนไขความขัดแยงใน

ภูมิภาค เชนใน South Caucasus (รวม Georgia, Armenia, Azerbaijan, Iran) ซึ่งเปนกรณีศึกษาของเขา แตมีความ

เกี่ยวของกับเงื่อนไขที่นําไปสูความขัดแยงเพิ่มขึ้นจริง โดยเฉพาะเงื่อนไขบางประการเชน การมีผูนําหัวรุนแรง  และ 

การเผยแพรมายาคติเกี่ยวกับความขัดแยงในอดีต การใหอํานาจปกครองตนเองเปนการสรางเงื่อนไขใหคนกลุม

นอยมีศักยภาพมากขึ้นที่จะทาทายรัฐบาล เพราะการปกครองตนเองนําไปสูการสํานึกในอัตลักษณของตนเองมาก

ขึ้น เกิดแรงยึดเหนี่ยวภายในสูง และ พรอมท่ีจะกระทําการเพื่อกลุม  เขาเชื่อวาเงื่อนไขเหลานี้ถูกปลุกระดมและถูก

ใชเปนการผลักดันใหเกิดการแยกดินแดนในที่สุด  โดยที่เขาก็ยอมรับวาความขัดแยงก็มาจากธรรมชาติของรัฐบาล

กลางที่ไมยอมใหมีการทาทายอํานาจในระดับนั้นได การตอบโตดวยความรุนแรงจึงเกิดขึ้น   แมวาการวิเคราะห

ของ Cornell อาจจะถูกตั้งขอสงสัยไดในความจงใจเลือกใชกรณีศึกษาในพื้นที่ท่ีมีความรุนแรงสืบเนื่อง และ การให

นัยความหมายแกกรณีศึกษาของเขามากกวากรณีอ่ืนๆ ในยุโรป แตขอเสนอของ Cornell กลับมีนํ้าหนักและนาจะ

เปนสวนหนึ่งของการพิจารณา  คือเขาไมอยากใหคิดวา การปกครองตนเองจะสามารถแกไขปญหาไดหมด  ควรให

คุณคากับการแสวงหาแนวทางการจัดโครงสรางทางการเมืองใหมีการทํางานรวมกันของกลุมตางๆ  หรือชุมชน

ตางๆ โดยการเสริมพลังใหกับอัตลักษณของความเปนพลเมือง (civic identity) และ  ไมสงเสริมการใชอัตลักษณของ

ชาติพันธุในพ้ืนที่ทางการเมือง45  

 ขอถกเถียงเหลานี้ทําใหทางเลือกของการปกครองตนเองเพื่อแกไขปญหาความขัดแยงอันเนื่องมาจาก

ความไมเสมอภาคระหวางกลุมชาติพันธุ ไมใชการแกไขปญหาแบบอาหารจานดวนอยางแนนอน (quick-fixed 

solution) และตองการเงื่อนไขอื่น ๆ ประกอบเพื่อท่ีจะใหบรรลุผลการอยูรวมกันอยางสันติได ลําพังแตขอตกลงของ

การรับรองอํานาจไมไดเปนหลักประกันความสําเร็จของการจัดความสัมพันธใหมระหวางรัฐบาลกลางกับชุมชนชาย

                                                           
43  Svante E. Cornell, “Autonomy as a Source of Conflict: Caucasian Conflicts in Theoretical Perspective”, World 
Politics.  54(January 2002), 245-76. 
44   L. Lyck, “Lessons to be learned on autonomy from the Faroese situation since 1992”  Nordic Journal of International 
Law, 64(Fall 1995),  481-87,  อางใน  Svante E. Cornell,  Ibid, p. 251. 
45  Svante E. Cornell, Op cit., p. 259. 
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ขอบ  Thomas Benedikter ต้ังขอสังเกตวาการประเมินวากรณีการปกครองตนเองใดประสบความสําเร็จหรือไม อาจ

ทําไดหลายระดับตั้งแต การติดตามดูเสถียรภาพทางการเมือง ไปจนถึง การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของเขต

ปกครองตนเองนั้น ๆ  หากจะดูประเด็นเฉพาะลงไปก็ควรยอนกลับไปหาเปาหมายพื้นฐานของการใชรูปแบบนี้ โดย

ต้ังคําถามไวเปนเกณฑการประเมิน ไดแก  ๑) มีหลักประกันระดับอํานาจในการปกครองตนเองอยางมีนัยสําคัญ

หรือไม? ๒) อัตลักษณของกลุมชาติพันธุและวัฒนธรรมที่แตกตางในประเทศ ไดรับการคุมครองหรือไม? 

๓) กระบวนการอยูรวมกันของกลุมชาติพันธุในสังคมเดียวกันไดรับการสงเสริมหรือไม? ๔) ความรุนแรงยุติลง

หรือไม และ ความเปนเอกภาพของประเทศยังคงดํารงอยูหรือไม? และ ๕) พลเมืองในประเทศโดยรวมมี

หลักประกันความเสมอภาคเทาเทียมกันหรือไม ไมวาจะเปนคนกลุมชาติพันธุใด46 

การศึกษาเปรียบเทียบเงื่อนไขความสําเร็จของการใชรูปแบบเขตปกครองตนเองในยุโรปแสดงใหเห็นถึง

ความสําคัญของสภาพแวดลอมทางการเมือง และ กระบวนการไปสูขอตกลงที่มาจากการมีสวนรวมของหลายฝาย  

รวมไปถึงการออกแบบองคกร กฎหมาย ท่ีมีความยืดหยุนเพียงพอที่จะรับมือกับสถานการณในระยะยาว หรือ การ

ใหความสําคัญกับกลไกแกไขความขัดแยง หรือ ความชัดเจนของกระบวนการปรึกษาหารือ ที่จําเปนสําหรับความ

แกไขความขัดแยงที่อาจเกิดขึ้นระหวางรัฐบาลกลางและ เขตปกครองตนเอง    เงื่อนไขพื้นฐานของการปกครอง

ตนเอง คือ ความชัดเจนของขอบเขตพื้นที่  ทรัพยากรและการเงิน  และที่สําคัญคือหลักประกันเรื่องการคุมครอง

สิทธิมนุษยชนในเขตปกครองตนเอง  ขอเสนอแนะที่นาสนใจคือการมองการปกครองตนเองเปนกระบวนการ

ตอเนื่อง และ เปนพัฒนาการที่เปนขั้นเปนตอนไป47 

การใหสิทธิปกครองตนเองแกกลุมชาติพันธุในประเทศเดียวกันในยุโรป มีประวัติศาสตรความเปนมาไม

นอยกวา ๙๐ ป นับตั้งแตกอนสงครามโลกครั้งที่หนึ่งจนกระทั่งปจจุบัน  ในฐานะที่เปนทางออกของปญหาที่มีการ

ปรับโครงสรางความสัมพันธทางการเมืองและการปกครอง รวมทั้งวิธีคิด วิธีบริหารจัดการในการอยูรวมกันของคน

ในสังคมที่มีความแตกตาง  การปกครองตนเองจึงเปนทางออกที่สะทอนถึงยางกาวที่สําคัญของประเทศ  การแกไข

ความขัดแยงที่เกี่ยวของกับอัตลักษณทางชาติพันธุดวยแนวทางดังกลาว จึงเรียกไดวาเปนการแปลงเปลี่ยนความ

ขัดแยงไปสูส่ิงที่สมดุลมากขึ้นระหวางคูขัดแยง (conflict transformation) เพราะไดนําไปสูพัฒนาการใหม ๆ ทาง

สังคมและการเมือง เพื่อใหสามารถรองรับความสลับซับซอนของปญหาความแตกตางไดมากขึ้น  การแปลงเปลี่ยน

ความขัดแยงแมจะมีขั้นตอนและกระบวนการที่ยุงยาก ยาวนาน แตผลท่ีเกิดขึ้นก็คอนขางจะยั่งยืน   จะเห็นไดวาแต

ละประเทศตองผานกระบวนการและขั้นตอนในการสื่อสารความตองการ และ การประสานประโยชนเปนเวลาไม

นอยกวา  ๕ ถึง ๑๐ ปกวาที่ระบบจะดําเนินไปได  และ อาจจะตองการเวลามากกวานั้นเพื่อการปรับเปลี่ยนเงื่อนไข

บางประการใหระบบทํางานไดสมบูรณยิ่งขึ้น  ระยะเวลาดังกลาวอาจจะไมไดยาวนานมากนักเมื่อเปรียบเทียบกับ

                                                           
46 Thomas Benedikter, Op cit., p. 428. 
47 Ibid. p. 428-431. 



 34

สภาพปญหาความรุนแรงที่เรื้อรังมาเปนเวลาไมตํ่ากวาครึ่งศตวรรษของแตละกรณีศึกษา และอาจจะไมยาวนาน

นักสําหรับปญหาสามจังหวัดชายแดนภาคใตในประเทศไทย  เมื่อเปรียบเทียบกับวิธีการใชกําลังตอสูกันที่ดําเนิน

มากวา ๕ ปแลวหลังจากความรุนแรงไดปะทุขึ้นมาอีก  

ในปจจุบัน กรณีตัวอยางประเทศที่ใชแนวทางนี้ก็ยังคงสามารถรักษาเสถียรภาพของระบบเอาไวได โดยที่

ประชาชนมีความเสมอภาคในการแสดงตัวตนมากขึ้น มีหลักประกันเรื่องสิทธิเสรีภาพ และ การเขาถึงทรัพยากร

ทางเศรษฐกิจและสังคมอยางเสมอภาค  เปนที่นาเสียดายที่บางประเทศตองการผานการสูรบจนเกิดความสูญเสีย 

กอนที่จะหันมาเลือกเสนทางเดินใหม ถึงเวลานั้นก็สายเกินจะแก สงผลใหสังคมแตกสลายในที่สุด ดังเชนกรณี อดีต

ประเทศยูโกสลาเวีย ที่อาศัยอํานาจเผด็จการและอุดมการณชาติ(พันธุ)นิยมในการรวมประเทศ ทําใหกลุมอ่ืน ๆ ไม

มีความตองการอยูรวมเปนประเทศเดียวกันทั้ง ๆ ที่ผูคนตางก็มีความเกี่ยวของกันเกินกวาจะแยกออกจากกันดวย

เสนแบงของเขตแดนได  ตอเมื่อกลุมตาง ๆ แยกเปนประเทศแลว จึงไดมีการนําเอารูปแบบการเมือง การปกครองที่

ยอมรับใหกลุมตาง ๆ มีชองทางการใชอํานาจทางการเมืองไดอยางเสมอภาค ดังที่ไดเห็นจากกรณีของ บอสเนีย-

เฮอรเซโกวีนา และ มาเซโดเนีย เพราะถึงแมแยกเปนประเทศแลว ผูคนที่ถูกแบงแยกยังคงปะปนกันไปในพื้นที่ตาง 

ๆ  ถาหากไมใหความสําคัญกับการจัดการที่ดี ประเทศที่แยกตัวออกมาใหมอาจประสบปญหาเดิมท่ีเปนตนเหตุของ

การแยกประเทศมาครั้งหนึ่งแลว  

บทเรียนที่ไดจากการศึกษากรณีปญหารูปแบบการปกครองตนเองของยุโรปมีประเด็นที่นาจะนํามา

พิจารณา ถกเถียงวาจะเปนแนวทางสําหรับประเทศไทย  ขณะเดียวกันก็มีขอพึงระวังดวยเชนกัน  การศึกษา

บทเรียนของประเทศตาง ๆ นาจะชวยใหประเทศไทยเรียนลัดได โดยไมตองผานประสบการณของความเจ็บปวด 

และ ความสูญเสียกอนที่จะมาถึงจุดที่ยอมรับทางออกของปญหารวมกันได    บทเรียนทั้งสองดาน ไดแก  เงื่อนไขที่

สงเสริมการอยูรวมกัน และ เงื่อนไขที่เปนความเสี่ยงตอเสถียรภาพของสังคมและการเมือง 
 

เงื่อนไขเพื่อสงเสริมการอยูรวมกนั 

ประการแรก การปฏิรูปแหงรัฐ  และ ระบบการเมืองการปกครองที่มีพลวัตหรือไมหยุดนิ่ง เง่ือนไขนี้เห็นได

ชัดเจนในกรณีของประเทศเบลเยี่ยม  ท่ีผานการปฏิรูปรัฐ หรือ ประเทศ มาถึง ๕ ครั้ง โดยมีพัฒนาการที่ปรับให

สอดคลองกับสภาพปญหา ความตองการ  ความพรอม เจตจํานงและความรวมมือทางการเมือง   ที่นาสนใจคือ

เปาหมายของการดํารงอยูของรัฐไมใชเพื่อตัวรัฐเอง แตเพื่อประโยชนสุขของพลเมืองแหงรัฐ  และกรณีตัวอยาง

จํานวนหนึ่งไดผานพนประสบการณของการใชอํานาจเผด็จการ (มักจะโดยกลุมชาติพันธุหลัก) เพ่ือรวมประเทศมา

สูการยอมรับฐานะทางการเมืองของกลุมตาง ๆภายใตหลักการประชาธิปไตย   ในบางกรณีมีการเปลี่ยนแปลง

อยางมากจากรัฐเดี่ยวมาสูสหพันธรัฐ   ในกรณีของประเทศเบลเยี่ยมการปฏิรูปรัฐมีความหมายครอบคลุมมากกวา

องคกรหรือหนวยงานภาครัฐ แตรวมถึงระบบการเมืองดวย   กรณีประเทศอื่นก็มีการปรับเปล่ียนเงื่อนไขที่เปนกรอบ
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ของการปกครองตนเองในรัฐธรรมนูญ และในกฎหมายหลัก ๆของประเทศ เชน โอแลนด  และ สเปน  การ

ปรับเปลี่ยนเงื่อนไขบางประการสะทอนใหเห็นวาการออกแบบการเมืองและการปกครองไดใหความสําคัญกับความ

ยืดหยุนของระบบ ผานกลไกการแกไขขอพิพาทที่อาจเกิดขึ้นภายหลังได   

ทิศทางการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญคือ ประการแรก การยอมรับบรรทัดฐานทางการเมืองใหมบนพ้ืนฐานของ

สิทธิของคนกลุมอ่ืนๆในสังคม บรรทัดฐานนี้จรรโลงโดยชุมชนนานาชาติและ รัฐบาลภูมิภาค (สภายุโรป และ 

สหภาพยุโรป)  สําหรับในบางประเทศเปนเรื่องนาสนใจมากที่พบวาความตองการเนนอัตลักษณไมไดมาจากคน

กลุมนอยเสมอไป เชน ในสเปน และ เบลเยี่ยม การเปลี่ยนแปลงมาจากความตองการรวมกันของทั้งกลุมนอยและ

กลุมใหญ  ประการตอมาคือ การกระจายอํานาจอยางมีนัยสําคัญ แมวาจะพบแนวโนมสองสามลักษณะคือ การ

แปลงเปลี่ยนเปนสหพันธรัฐ  การพัฒนาเขตปกครองตนเองภายใน และ การแบงอํานาจในการบริหารประเทศ  แต

เงื่อนไขรวมกันคือ การรองรับความหลากหลายของรูปแบบการปกครองแมอยูภายใตประเทศเดียวกัน ซึ่งนับไดวา

เปนพัฒนาการที่กาวหนาของรัฐสมัยใหม   ประเทศสเปนมีขอตกลงใหแตละชุมชนไมตองมีอํานาจในลักษณะ

เดียวกันได   เบลเยี่ยมใหมีชุมชนคนพูดภาษาเยอรมันโดยไมมีพื้นที่การบริหารงานเฉพาะ หรือ โอแลนด ที่มีฐานะ

ในสหภาพยุโรป และ มีขอยกเวนไมบังคับใหเรียนภาษาฟนนิช ซ่ึงเปนภาษาหลักของประเทศ รวมไปถึงการที่ผูชาย

ไมตองเกณฑทหาร เปนตน  

ความสามารถในการเปลี่ยนแปลงของรัฐที่พบในกรณีประเทศตัวอยางมีความสัมพันธอยางมากกับ

เจตจํานงทางการเมือง และ บทบาทของพรรคการเมือง  ทั้งนี้ตองยอมรับวา พรรคการเมืองมีความเปนตัวแทนของ

ประชาชนสูง พรรคการเมืองมีฐานการสนับสนุนที่กวางขวางจากประชาชน  นอกจากนั้นอาจจะตองยอมรับวา

ปจจัยจากสหภาพยุโรปเปนเง่ือนไขเฉพาะของภูมิภาคนี้ ที่เปนตัวเหนี่ยวนําใหยอมรับบรรทัดฐานใหม และมีกลไก

สนับสนุนใหประเทศสมาชิก และ ประเทศใหมที่ตองการเปนสมาชิก รวมกันจรรโลงหลักการคุมครองสิทธิของคน

กลุมนอยเพื่อใหสามารถเขาเปนสวนหนึ่งของชุมชนภูมิภาคไดอยางเต็มภาคภูมิ   

เงื่อนไขเหลานี้ในประเทศไทยยังไมหนักแนนพอ และ นาจะเปนเหตุผลหลักที่วาทําไมการแกปญหาสาม

จังหวัดชายแดนภาคใต จึงคืบคลานไปไดนอยมากเมื่อเปรียบเทียบกับงบประมาณที่ใชไปแลว  ส่ิงที่ตองฝาขามให

ไดก็คือ มายาคติท่ีวารัฐเปลี่ยนแปลงไมได  ซ่ึงถือเปนปอมปราการใหญที่บดบังศักยภาพในการคิดหาทางออกของ

สังคมไทย    สวนเงื่อนไขที่อาจไมไดคิดกันมากอนคือ บทบาทของอาเซียน (ASEAN) ซ่ึงในสภาพปจจุบัน อาเซียนยัง

ไมสามารถพัฒนาบรรทัดฐานรวมกันเรื่องสิทธิมนุษยชนได  การพัฒนากลไกเพื่อสงเสริมและสนับสนุนการคุมครอง

คนกลุมนอยยังตองฝาฝนธรรมเนียมดั้งเดิมที่เรียกวาเปน วิถีแหงอาเซียน (the ASEAN Way) ท่ียึดหลักการไม

แทรกแซงกิจการภายในของประเทศสมาชิก  สวนหนึ่งเปนลักษณะขององคกรเองที่ไมไดมาจากประชาชน

โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับสภายุโรป และ สหภาพยุโรป ความสําเร็จของการจัดตั้งกลไกสิทธิมนุษยชนระดับ

อาเซียนจึงเปนเงื่อนไขกําหนดการเปลี่ยนแปลงรัฐในประเทศสมาชิกที่ไมอาจมองขามได 



 36

ประการที่สอง  รูปแบบการปกครองตนเองที่มีพัฒนาการควบคูไปกับการสรางความเขมแข็งใหกับ

ประชาธิปไตย   กรณีของสเปนมีความชัดเจนที่การเปลี่ยนยุคจากระบบเผด็จการไปสูความเปนประชาธิปไตยยิ่งขึ้น

เปนที่มาของการสรางกติกาทางการเมืองใหม โดยการกระจายอํานาจ และ ใหสิทธิกลุมชาติพันธุที่แตกตางที่จะ

ปกครองตนเอง    ทํานองเดียวกัน บอสเนีย-เฮอรเซโกวีนา และ มาเซโดเนีย เปนประเทศประชาธิปไตยเกิดใหม 

ท่ีมาพรอมกับแนวคิดการปกครองที่ผนวกเอาเรื่องชาติพันธุเขาไวดวย  ประชาธิปไตยในยุโรปโดยเฉพาะประเทศที่

ไดศึกษา จึงไมไดอาศัยการเลือกตั้งเพียงเพื่อใหไดเสียงสวนใหญในการตัดสินปญหาสําคัญของประเทศ  แต เปน

รูปแบบที่ใหความสําคัญกับความเปนตัวแทนของทุกกลุม  ในเกือบจะทุกระดับ  มีความชดัเจนของการเมืองในเขต

ปกครองตนเอง การมีสวนรวมของประชาชนก็มีความเปนสถาบันที่ม่ันคง และมักจะเปนการมีสวนรวมในระบบ  

อันไดแกการผลักดันใหตัวแทนทําหนาที่ในองคกรทางการเมือง  และ การลงคะแนนเสียงประชามติในวาระสําคัญๆ 

นอกจากความเปนตัวแทนของกลุมตาง ๆ ในระบบการเมืองแลว ยังมีกลไกที่สะทอนเสียงสวนมากที่มี

นัยสําคัญจริง ๆ ในการตัดสินใจเรื่องสําคัญ ๆ กลไกการตัดสินอาศัยเสียงสวนใหญที่พอเพียงหรือสมบูรณ เชน สอง

ในสาม ทําใหฝายตางๆ ตองผานการพูดคุยเพื่อโนมนาวใหเห็นความสําคัญของประเด็นที่แตละฝายตองการ

ผลักดัน  มีประเทศที่ใชการลงคะแนนเสียงสวนใหญแบบทวีคูณ หรือ สองเทา (double majority) คือเสียงจากคน

กลุมใหญ และ คนกลุมนอย เชน ประเทศเบลเยี่ยม และ โอแลนด  ทําใหทั้งคนกลุมชาติพันธุใหญและเล็กเกิดการ

พ่ึงพากันเพื่อแสวงหาความรวมมือ และ การสนับสนุนวาระของกลุมตน 

ส่ิงที่เรียนรูไดจากประสบการณของโอแลนดก็คือขอเท็จจริงที่วาการตอรองทางอํานาจกับรัฐบาลกลางไม

สําคัญเทากับ การที่คนในเขตปกครองตนเองสามารถตกลงกันเองไดอยางแนชัดวาตองการเห็นอนาคตของตนเอง

เปนอยางไร  ฉะนั้นความสามารถในการจัดการตัวเองของชุมชนปกครองตนเองเปนเรื่องสําคัญ ซ่ึงเทากับเรียกรอง

ใหการสรางความเขมแข็งของประชาธิปไตยเปนเงื่อนไขสําคัญที่จะทําใหสมาชิกในเขตปกครองตนเองหาขอสรุปที่

สะทอนความตองการที่แทจริงรวมกันได  ประชาธิปไตยเพื่อความแตกตางหลากหลายทางวัฒนธรรม ตองการ

ความเปนตัวแทนของคนกลุมตาง ๆ และไมไดเนนเรื่องการแขงขันแตเพียงดานเดียว แต เนนการแสวงหาความ

รวมมือ ผานกระบวนการปรึกษาหารือ การวิพากษวิจารณ และการโนมนาวความคิดเห็น  

ประการที่สาม  การบูรณาการทางสังคมเปนเง่ือนไขสําคัญของการอยูรวมกัน  การบูรณาการหรือการยึด

เหนี่ยวกันเปนสวนเดียวของประเทศนั้น ไมไดหมายความถึงเอกภาพหรือความเหมือน แตเอกภาพทามกลางความ

แตกตางก็ยอมเกิดขึ้นได ประเทศกรณีศึกษาใหความสําคัญกับความยึดเหนี่ยวกันของคนในประเทศแมจะตางกลุม

ชาติพันธุกัน ผานเง่ือนไขสามประการคือ ๑)  การจัดความสัมพันธระหวางสวนกลางกับเขตปกครองตนเอง  

ประเด็นนี้ กรณีโอแลนดมีการวางกลไกไวอยางชัดเจน และ มีประสิทธิภาพ ดวยการใชคณะกรรมการรวมที่มี

ตัวแทนจากสวนกลางและทองถิ่น และ การใชผูวาราชการจังหวัดที่มาจากการเห็นชอบรวมกันเปนตัวประสาน  ใน

กรณีประเทศอื่น ๆ แมจะไมมีความชัดเจนเทา แตก็จะมีเง่ือนไขที่กําหนดความสัมพันธไวในกฎหมาย  ในทาง
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ปฏิบัติภูมิภาคหรือเขตตางๆ เชื่อมโยงผานพรรคการเมืองที่มีเขตฐานเสียงของตนแทรกไปในเขตตางๆ  ๒)  การ

สรางหลักประกันทางสังคม อันไดแก สวัสดิการ บริการทางสังคม รวมไปถึงการพัฒนาเศรษฐกิจ  แมวาในสวนนี้

อาจจะมีปญหาในบางประเทศที่มีความเหลื่อมลํ้า และมีการแขงขัน แตการไดรับการดแูลจากรัฐทําใหคนยังยึดโยง

กันอยูได  ๓) ประการสุดทายคือการมีอัตลักษณรวมกันที่เหนือกวาประเทศคือ การเปนพลเมืองของยุโรป 

การบูรณาการทางสังคมและการเมืองเปนเงื่อนไขที่สําคัญไมนอย และ การปกครองตนเองโดยไมมีการให

นํ้าหนักกับการบรูณาการเพียงพอ อาจนําใหระบบขาดเสถียรภาพไดในที่สุด แตที่สําคัญยิ่งกวาคือการให

ความหมายกับการบรูณาการทางสังคม หรือ การยึดเหนี่ยวกันทางสังคม ที่ไมอาจวางอยูบนอคติทางชาติพันธุได  

และ ความเสมอภาคทางเศรษฐกิจและสังคม ควรที่จะเปนรูปธรรมมากที่สุด  สังคมไทยเชื่อเรื่องการบูรณาการบน

กรอบของการผสมกลมกลืนทางวัฒนธรรมมานานโดยพิจารณาจากนโยบายภาษาเดียว  แมในปจจุบันจะมีความ

ออนตัวเรื่องชาตินิยมไทยลงไปบางจากในอดีต แตก็ยังมีความหวาดระแวงคนกลุมนอยในระดับของโครงสรางรัฐ  

สังคมไทยอาจจะมีความแตกตางจากยุโรปตรงที่มีธรรมเนียมทางวัฒนธรรมของการอยูรวมกันบนความแตกตางใน

ระดับคนธรรมดาสามัญ แตธรรมเนียมการอยูรวมกันไมไดปรากฏในโครงสรางของรัฐไทย 

ประการที่ส่ี การคุมครองสิทธิของบุคคล เพื่อปองกันปญหาการเรียกรองสิทธิของกลุม (collective rights)ท่ี

ตองการจะปกครองตนเอง และ ท่ีจะแยกประเทศ  แมยุโรปจะเปนภูมิภาคที่มีการใชรูปแบบการปกครองตนเองมาก

ท่ีสุดในโลก ก็ไมไดหมายความวาเขาไมตระหนักในความยุงยากของปญหาอัตลักษณทางชาติพันธุในระบบ

การเมือง  ยุโรปเรียนรูที่จะปองกันปญหาการเรียกรองการแยกตนเปนอิสระดวยการใหหลักประกันเรื่องความ

คุมครองสิทธิมนุษยชน  เพื่อใหคนไดรับความคุมครองอยางเสมอภาคโดยไมมีขอจํากัดทางเชื้อชาติ ภาษา และ 

ศาสนา  ส่ิงเหลานี้ปรากฏอยูในกรอบอนุสัญญาวาดวยการคุมครองสิทธิของคนกลุมนอย  

อยางไรก็ตาม การคุมครองสิทธิคนกลุมนอยนี้อาจจะไมสามารถแกไขปญหาความขัดแยงที่เกิดขึ้นแลวได  

ซ่ึงถาเปนกรณีนี้ทางออกจึงขึ้นอยูกับการเจรจาพูดคุยเปนหลัก  แตสําหรับคนกลุมนอยที่กระจายอยูทั่วไปในยุโรป 

การปองกันปญหายังเปนเรื่องสําคัญ ดวยการทําใหคนกลุมนอยไมรูสึกถูกกีดกันจากระบบการเมืองและสังคมของ

คนสวนใหญทั้งโดยตั้งใจและไมต้ังใจ 

สําหรับกรณีสามจังหวัดชายแดนภาคใตนั้น การสูรบไดเกิดขึ้นแลว   มาตรการปองกันดวยการวางบรรทัด

ฐานใหมเกี่ยวกับการปฏิบัติตอคนที่มีความแตกตางทางชาติพันธุ ภาษา และ ศาสนา นาจะเปนปจจัยที่ทําให

ปญหาไมขยายตัวออกไปอีก    แตความรุนแรงที่เปนอยูเปนเรื่องที่ตองแกไข สังคมไทยคงหลีกไมพนการขบคิดเรื่อง

การเมืองการปกครอง หรือการบริหารจัดการภาครัฐวิธีใดวิธีหนึ่ง เพ่ือใหปญหาไดรับการแกไขอยางยั่งยืน 

  
เงื่อนไขที่เปนความเสี่ยงตอเสถียรภาพทางสังคมและการเมือง 
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มาตรการแกไขความขัดแยงโดยทั่วไปแลวลวนมีความเสี่ยง หรือมีตนทุนที่ตองจาย ดังนั้นการแสวงหาทาง

ออกเปนเรื่องของการชั่งน้ําหนัก ถาแนวทางที่เปนทางเลือกเปนความเห็นพองตองกันระหวางคูขัดแยงแลว ผลที่ได

นาจะมีมากกวาสิ่งที่อาจจะตองเสี่ยงรวมกัน  ประสบการณจากประเทศยุโรปมีความหนักแนนมากวา การปกครอง

ตนเองเปนทางออกของการอยูรวมกันบนความแตกตางได แมจะมีขอเสียที่อาจจะเกิดขึ้น แตก็ไมทําใหระบบ 

ลมสลาย    โดยทั่วไปแลวจะพบวาเง่ือนไขสําคัญของการปกครองตนเองอาจเปนไดท้ังจุดแข็งและจุดออนในเวลา

เดียวกัน   

จุดเปราะบางที่เรียนรูไดอีกจากประสบการณของยุโรปในประการแรก คือปญหาการมีพลวัตสูงมาก

เกินไปในการปรับอํานาจการปกครองตนเองของกลุมชาติพันธุ  อาจกลาวไดวาเขตปกครองตนเองพัฒนาไปใน

ทิศทางของการแขงขันอํานาจทางการเมืองมากยิ่งขึ้น หรือถอยหางออกจากเปาหมายดั้งเดิมของการดํารงไวซ่ึง 

อัตลักษณในระบบการเมือง   โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือแตละกลุมตองการมีพื้นที่ของตนในสหภาพยุโรป ทําใหความ

เปนคนของประเทศเดียวกันเริ่มมีความหมายนอยลง และ คนในประเทศเหลานั้นอางอิงตนเองในฐานะเปน

พลเมืองของยุโรปมากขึ้น   อาทิ โจทยเร่ืองความตองการแยกตัวออกไปในที่สุด ที่พบในกรณีของ โอแลนดใน

ฟนแลนด และ คาทาโลเนียในสเปน ยังคงมีอยูแมจะถูกกํากับดวยกรอบของรัฐธรรมนูญของประเทศก็ตาม   

อยางไรก็ดี คํากลาวเบื้องตนเปนเพียงขอสังเกตที่ตองการการศึกษาวิจัยเพื่อติดตามเพิ่มเติม   ประการที่สอง การ

ปกครองตนเองในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งที่ขาดการสรางเง่ือนไขเพื่อการบูรณาการ เชน เบลเยี่ยม ที่มีลักษณะ

คอนขางสุดขั้ว คือไมมีพรรคการเมืองระดับชาติที่จะสะทอนปญหารวมกัน หรือกรณีของการแบงอํานาจการ

ปกครองในบอสเนีย-เฮอรเซโกวีนา สงผลใหขาดประสิทธิภาพในการบริหารประเทศโดยรวม และการแกไขปญหา

สําคัญรวมกันของประเทศเปนไปไดยาก ประการที่สาม ขอสังเกตเร่ืองการเมืองของอัตลักษณที่ถูกใชไปเปน

เครื่องมือระดมการสนับสนุนทางการเมืองนั้นมีน้ําหนักคอนขางมาก และ อาจเปนเงื่อนไขสําคัญที่ทําใหการอยู

รวมกันเปนปญหามากกวาสรางสรรค  กรณีของอดีตยูโกสลาเวียเปนบทเรียนที่สําคัญ  ฉะนั้นการตีความ

ประวัติศาสตร และ การใชลัทธิชาติ(พันธุ)นิยม ควรไดรับการทบทวนใหยึดโยงอยูกับปญหาความทุกขยากของ

ประชาชน และ การจรรโลงไวซ่ึงความยุติธรรมมากกวาที่จะเปนไปเพื่อการแขงขันทางอํานาจระหวางกลุม 

สุดทายนี้จะเห็นวาความเสี่ยงของการใชรูปแบบการปกครองตนเองในยุโรป ถูกหักลางไปในกระบวนการ

ของประชาธิปไตยที่เขมแข็ง และ ทัศนะที่เปดกวางตอการเปลี่ยนแปลง ซ่ึงชวยทําใหเงื่อนไขเหลานั้นไดรับการ

จัดการโดยครรลองของประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ และ การรับรองดวยการเห็นพองตองกัน (เสียงสวนใหญ) 

จากทุกกลุม  การเปลี่ยนแปลงจึงเปนวิวัฒนาการของสังคมประเทศที่เปนไปอยางสันติวิธี 

สําหรับประเทศไทย อาจจะตองทําความเขาใจกอนวาปญหาภาคใตเกี่ยวของกับอัตลักษณอยางไร หรือ

ในทางตรงกันขาม การสงเสริมอัตลักษณจะเปนเครื่องมือในการแกไขปญหาไดอยางไร  ในขั้นปจจุบันความรุนแรง
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ท่ีเกิดขึ้นเกินเลยกวาที่จะใชมาตรการการปองกันอยางเดียว เพราะกลุมกอการไดเกิดขึ้นแลว และ ไดขยายตัวไป

แลว วิธีการแกไขความขัดแยงไดกลายเปนสวนหนึ่งของปญหา   

การนําเสนอแนวคิดและรูปแบบการปกครองตนเองของกลุมชาติพันธุท่ีแตกตางสําหรับสังคมไทยถูกมอง

วาไมเหมาะสม ดวยความเชื่อที่วาแนวความคิดนี้ไมเปนที่ยอมรับ และสังคมไทยไมไดมีปญหาการเลือกปฏิบัติตอ

คนกลุมนอย   ในขณะที่คนในพื้นที่ยังอางถึงความเจ็บปวดในประวัติศาสตร และ ความไมยุติธรรมที่คนมลายู-

มุสลิมไดรับ แตหากยอนกลับไปทบทวนการแกไขปญหาสามจังหวัดชายแดนภาคใตที่ผานมาเกือบหนึ่งศตวรรษ ก็

นาจะเปนเครื่องยืนยันไดวาสังคมไทยไมมีนวัตกรรมในการแกไขปญหาสําคัญนี้สักเทาไร  ฉะนั้นจึงนาจะเปนเวลาที่

เหมาะสมอยางยิ่งที่จะเปดใหเห็นความเปนไปไดอ่ืน ๆ และ เปดใหกระบวนการแกไขปญหาเปนของทุก ๆ คน 

นอกเหนือจากการจํากัดใหอยูในอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่รัฐฝายเดียว 

หากพิจารณาถึงโครงสรางการเมืองการปกครองที่เปนอยูโดยเฉพาะนโยบายการกระจายอํานาจ และ การ

ใชประโยชนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น ก็จะพบวาผลการประเมินความกาวหนาของการกระจายอํานาจที่

เปนอยูในปจจุบัน ยังหางไกลจากเปาหมายการกระจายอํานาจที่แทจริงอยางมาก  นักวิจัยคนสําคัญ48ในดานนี้

แสดงความเห็นในการสัมมนาไวนาสนใจบางประการ ประการแรก หากการกระจายอํานาจเปนจริงตามอุดมคติ 

ทองถิ่นในประเทศไทยทั้งหมดไมจําเปนตองมีรูปแบบเหมือนกัน แตเทาที่เปนอยูขณะนี้เปนการดําเนินการตามแบบ

พิมพเขียวทั่วประเทศ  ประการที่สอง หากการกระจายอํานาจบรรลุผลสําเร็จในที่สุด ขนาดของรัฐบาลกลางโดย

เปรียบเทียบกับองคกรสวนทองถิ่นแลวจะเล็กลงเรื่อย ๆ เพราะชีวิตความเปนอยูของผูคนไดรับการดูแลโดยทองถิ่น

เปนสวนใหญ  พัฒนาการในปจจุบันยังไมเห็นการเปลี่ยนแปลงในประเด็นนี้อยางมีนัยสําคัญ  ประการที่สาม หาก

ตองการใหการบริหารจัดการโดยทองถิ่นมีประสิทธิภาพมากกวานี้ อาจจะตองประเมินหนวยหรือขนาดองคกร

ปกครองทองถิ่นกันใหม ใหมีความเหมาะสมมากขึ้น ซ่ึงอาจจะหมายถึงการพิจารณาเงื่อนไขทางชาติพันธุเขามา

พิจารณาเพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการตอบสนองตอความตองการเฉพาะของพื้นที่   ดวยเหตุนี้การ

พูดคุยถึงรูปแบบการปกครองที่เหมาะสมกับสังคมและวัฒนธรรมของสามจังหวัดชายแดนภาคใตจึงไมใชเรื่องนอก

ประเด็นแตอยางใด  

คําถามสําหรับสังคมไทยไมใชเรื่องการเลือกวารูปแบบใดจะเหมาะสม แตคือการประเมินวาผูเกี่ยวของมี

จุดยืนอยางไรตอประเด็นดังกลาวขางตน ตอการคุมครองคนกลุมนอย ตอการขยายพื้นที่การบริหารจัดการตัวเอง

ของคนกลุมนอย     เงื่อนไขพ้ืนฐานบางประการดังกลาวขางตน เชน  ความเขมแข็งและเปนเอกภาพของชุมชน  

การตระหนักในปญหารวมกันของสังคม เกิดขึ้นแลวหรือยัง    ผูเชี่ยวชาญไมอาจจะคิดแทนคนในพื้นที่ไดวา
                                                           
48

 นครินทร เมฆไตรรตัน, “ การกระจายอาํนาจและการปกครองทองถิ่นเปรียบเทียบ บทเรียนสําหรับการแกปญหาความแตกตางทางวัฒนธรรมในสามจังหวัด

ชายแดนภาคใต”  การบรรยายใน การสมัมนาเชิงปฎิบัติการเรื่อง ความแตกตางทางชาติพันธุและรูปแบบการกระจายอํานาจ  ๒๘ พฤษภาคม ๒๕๕๒ จัดโดย 

มูลนิธิฟรีดริชเนามัน  
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ทางออกควรจะเปนเชนไร  โจทยสําหรับประเทศไทยเวลานี้คือ ทําอยางไรจะทําใหเกิดการพูดคุยกันไดระหวางฝาย

ตาง ๆ โดยไมมีความหวาดกลัวและ หวาดระแวง ?   ดังนั้นกระบวนการที่จะทําใหเกิดการสนทนาพูดคุยกันถึงความ

เปนไปไดของทางออกตามทัศนะของภาคสวนตาง ๆ จึงเปนขั้นตอนสําคัญ   
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