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๑. บทนํา 

 ปญหาเรื่องความแตกตางทางเชื้อชาติ ชาติพันธุ และ ภาษา แมวาจะไมไดเปนรากเหงาของความขัดแยง

ในสังคม เพราะวาผูคนสามารถอยูรวมกันไดหากมีการสรางเงื่อนไขที่เปนความยุติธรรมกับทุกฝาย แตทวาใน

ประวัติศาสตรของกระบวนการสรางรัฐชาติสมัยใหมในหลายประเทศ เง่ือนไขเหลานี้ไมไดรับความสนใจ  ในทาง

ตรงกันขามอาจถูกใชไปเพ่ือผลประโยชนทางการเมืองของผูปกครอง สงผลกระทบใหกลายเปนเง่ือนไขของความ

ขัดแยงที่ยืดเยื้อในหลายประเทศ    ในยุคโลกาภิวัตน ประเด็นเรื่องชาติพันธุและภาษากลับเริ่มมีความสําคัญมาก

ขึ้น เนื่องจากผูคนเคลื่อนยายไปตามที่ตาง ๆ และพรมแดนไมไดมีนัยสําคัญเหมือนกับในอดีตที่ผานมา  ความ

แตกตางหลากหลายกลายเปนธรรมชาติของสังคมปจจุบันอยางหลีกเลี่ยงไดยาก  การเกิดขึ้นของประเทศใหม ๆ 

หลังสงครามเย็นทําใหเงื่อนไขความแตกตางทางชาติพันธุทวีความสําคัญมากขึ้นสําหรับการจัดการปกครอง และ 

การบูรณาการเพื่อการอยูรวมกันในระดับประเทศและภูมิภาค   อิทธิพลของโลกาภิวัตนไมไดเปดใหวัฒนธรรม

ตะวันตกที่มากับความเจริญทางเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรีแผซานไปทั่วสังคมโลกดานเดียวเทานั้น แตยังสงผลให

เกิดปฏิกิริยาตอบโตการถูกครอบงําทางวัฒนธรรมของโดยการหันมายืนยันอัตลักษณทางเชื้อชาติ ภาษา และ 

ศาสนา  ในบางกรณีขยายตัวไปสูชาติพันธุนิยม และขบวนการกลับสูหลักพื้นฐานทางศาสนา หรือแมขยายตัวเปน

ขบวนการศาสนาสุดขั้ว  ความแตกตางแมวาจะไมไดเปนที่มาของรากเหงาของปญหา แตเปนเงื่อนไขที่ทําใหสังคม

มีความเปราะบางหากไมไดรับการดูแลบนหลักการที่ถูกตอง 

  ปญหาความรุนแรงที่ปะทุขึ้นมาอยางสืบเนื่องในประวัติศาสตรของความสัมพันธระหวางสามจังหวัด

ชายแดนภาคใตกับสวนกลาง ไดรับการประเมินจากผูเกี่ยวของทั้งหลายวาเปนเรื่องการเมืองของชาติพันธุ หรือ 

ปญหาการยอมรับอัตลักษณท่ีแตกตางในระบบการเมือง  ซ่ึงผูคนสวนใหญในสามจังหวัดเปนคนมลายู นับถือ

ศาสนาอิสลาม แตอยูภายใตกรอบการเมืองการปกครองที่อิงอยูกับวัฒนธรรมของคนสวนใหญของประเทศ คือ 

ไทยพุทธ และยังเปนปญหาที่เชื่อมโยงกับความเปนมาทางประวัติศาสตรของการสรางชาติ  มากกวาที่จะมาจาก

ปญหาความเหลื่อมลํ้าทางเศรษฐกิจ และสังคม เหมือนกับที่เกิดขึ้นในพื้นที่อ่ืนๆในประเทศไทย   

                                                           
๑

 เอกสารนี้กําลังไดรับการจัดพิพม โปรดอางอิงดังตอไปน้ี  ฉันทนา บรรพศิริโชติ, การคุมครองชนกลุมนอย และการเมืองการปกครองบนความแตกตางทางอัต

ลักษณ : ประสบการณจากยุโรป, กรุงเพทฯ: มูลนิธิฟรีดริชเนามัน, ๒๐๐๙ 
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แมวาจะมีความพยายามในการแกไขปญหาดวยแนวทางที่แตกตางออกไปตามยุคสมัยของการปกครอง 

และธรรมชาติของการเมืองไทย ปญหานี้ยังคงอยูและปจจุบันกลับขยายตัวเปนความรุนแรงมากขึ้น  การที่สังคมไม

สามารถกํากับและควบคุมความรุนแรงได เปนสิ่งที่พิสูจนในตัวเองวาแนวทางการแกไขปญหาที่ผานมายังไมไดลง

ลึกไปถึงรากเหงาของปญหา และกระบวนการแกไขปญหาไมไดเปนผลมาจากการรวมคิดรวมทําของคนในพื้นที่

เพียงพอ โดยเฉพาะกลุมคนที่ถูกมองวาเปนปฏิปกษกับรัฐ     สังคมไทยอาจจะยังติดกับอยูกับความคิดที่เปนมายา

คติเกี่ยวกับความเปนชาติ การรวมศูนยอํานาจการเมืองการปกครอง คนสวนใหญยังมองไมทะลุไปถึงความเปนไป

ไดของการมีรูปแบบการบริหารจัดการทางสังคม และ รูปแบบการเมืองการปกครองที่อาจจะไมเหมือนกันในทุก

พ้ืนที่ เพื่อใหคนในประเทศสามารถอยูรวมกันบนความแตกตางได      

การแสวงหาความรูเกี่ยวกับการดูแลคนกลุมนอยในระดับตาง ๆ ต้ังแตการคุมครองสิทธิไปจนกระทั่งการ

จัดรูปแบบการมีสวนรวมทางการเมือง และ การปกครอง จากประสบการณของประเทศอื่น ๆ  นาจะชวยทําใหเกิด

ความกระจางเกี่ยวกับเงื่อนไขการบูรณาการทางสังคมบนความแตกตางไดบาง  ความรูและการแลกเปลี่ยนความ

คิดเห็นอยางมีเหตผุล เปนเง่ือนไขสําคัญที่จะชวยลดความหวาดระแวงระหวางฝายตาง ๆ ลงได  

รายงานฉบับนี้เปนการสรุปผลการเดินทางไปยุโรปเพ่ือเรียนรูประสบการณการคุมครองสิทธิของคนกลุม

นอย และ รูปแบบการกระจายอํานาจในยุโรป โดยมีจุดเนนอยูท่ีการศึกษาบรรทัดฐานของสภายุโรป (Council of 

Europe) และ ตัวอยางของบางประเทศ โดยเฉพาะกรณีเขตปกครองพิเศษโอแลนด (Åland) ประเทศฟนแลนด โดย

การสนับสนุนของมูลนิธิ ฟรีดริช เนามัน (Friedrich Nauman Foundation)   

การศึกษาประสบการณจากที่อ่ืนไมไดมีจุดมุงหมายเพื่อลอกเลียนรูปแบบและวิธีการแกไขปญหา เพราะ

น่ันก็อาจกลายเปนความผิดพลาดอีกแบบหนึ่งไดเชนกัน  แตความสามารถที่จะเขาใจไดวาเงื่อนไขอะไรที่ทําใหผูคน

ท่ีมีความแตกตางสามารถอยูรวมกันได  บนหลักการอะไร  มีปญหาและบทเรียนอยางไร  โครงการศึกษาดูงานเพื่อ

การสํารวจประสบการณของยุโรปนี้ ใหความสําคัญกับประสบการณท่ีคอนขางสมบูรณแบบ คือการใหกลุมที่มี

ความแตกตางทางวัฒนธรรม และ ชาติพันธุ มีพ้ืนที่ในการแสดงออกซึ่งอัตลักษณในระดับการเมืองการปกครองใน

รูปแบบพิเศษที่ตางจากสวนอื่นๆ ของประเทศ   ประสบการณจากตางประเทศจะมีนัยสําคัญอยางไร ขึ้นอยูกับการ

ถอดบทเรียนที่ชวยใหเกิดการถกเถียงอยางกวางขวางมากขึ้นกวาที่เปนอยู 
 

๒. การคุมครองสิทธิคนกลุมนอยในยุโรป 

 ประเทศในยุโรปใหความสําคัญกับบรรทัดฐานสากลดานสิทธิมนุษยชนมาตั้งแตหลังสงครามโลกดวย

เหตุผลของความรุนแรงจากสงครามและการแสวงหาระเบียบโลกใหมเพื่อสันติภาพในระยะยาว  บรรทัดฐานสิทธิ

มนุษยชนอันไดแก สิทธิพลเมือง เศรษฐกิจ และ สังคม สามารถที่จะใหความคุมครองแกปจเจกบุคคลไดอยาง

เพียงพอ อยางไรก็ดี ยุโรปไดเปลี่ยนแปลงไปมากภายหลังสงครามเย็น มีการแตกสลายของประเทศในยุโรป
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ตะวันออก สงผลใหมองเห็นความเปนจริงไดชัดเจนมากยิ่งขึ้นวาอันที่จริงแลวยุโรปประกอบไปดวยคนตางภาษา

และชาติพันธุ รวมไปถึงนิกายทางศาสนา  ฟรองซัว เคมป๒ ซ่ึงเปนวิทยากรในการบรรยายถึงงานดานการคุมครอง

สิทธิของคนกลุมนอยของสภายุโรป   กลาววายุโรปมีความขัดแยงขึ้นหลายจุด ท่ีสําคัญ เชน โคโซโว ภายหลังจาก

สหภาพโซเวียตลมสลาย แมวาความขัดแยงจะไมไดเปนปญหาคนกลุมนอยโดยตรงแตก็มีความเกี่ยวของ  มีคน

กลุมนอยจํานวนมาก ที่เกิดจากการอพยพไปอยูอาศัยอยูในประเทศเพื่อนบาน เชน คนฮังกาเรียน  และ กลุมคนที่

ใชภาษารัสเซีย กระจายไปอยูในหลายประเทศ ทําใหเกิดปญหาคนกลุมนอยเปนปญหาขามพรมแดน   ในยุโรป

ตะวันตกก็อาจจะพบคนกลุมนอยอ่ืน ๆ เชน คนโรมาเนีย ที่อพยพจากแถบตะวันออกเขาไปอยูทางแถบตะวันตก  

หรือในสแกนดิเนเวีย ก็พบคนพื้นเมือง เชน ที่แลปแลนด   คนเหลานี้ตองเผชิญกับการถูกเลือกปฏิบัติ อยูในความ

ยากจน ถูกกีดกัน และ เปนเหยื่อของความรุนแรง   การใหความสําคัญกับประเด็นคนกลุมนอยจึงเปนความจําเปน

ทางการเมืองของการอยูรอดของแตละประเทศอยางหลีกเลี่ยงไมได 

 ประเด็นที่นาสนใจคือส่ิงที่ ฟรองซัว เคมป พูดถึงปญหาที่เกิดขึ้นกับคนกลุมนอยวาเปน ภัยคุกคามตอการ

ยึดเหนี่ยวกันทางสังคมโดยรวม หมายความวา  การคุมครองสิทธิของคนกลุมนอยไมใชเพียงเพ่ือคนกลุมนอย 

แตเพื่อคนสวนใหญของประเทศ และแมแตของภูมิภาคยุโรปโดยรวมดวย    ในการเปดการสัมมนาเอเชียยุโรปครั้ง

ท่ี ๗ เรื่อง สิทธิมนุษยชน เมื่อป พ.ศ. ๒๕๔๙ ผูแทนกระทรวงการตางประเทศของฝรั่งเศส เฟรเดริค ทิแบกเงียน 

(Frédéric Tiberghien) ที่เปนผูกลาวเปดงานสัมมนาชี้ใหเห็นถึงประเด็นสําคัญ ๔ ประการ ที่ตองพิจารณาเพื่อ

ผลักดันใหการคุมครองสิทธิชนกลุมนอยมีผลในทางปฏิบัติอยางจริงจัง  

ประการแรก ปญหาความมั่นคงภายในประเทศขึ้นอยูกับการจัดความสัมพันธระหวางคนกลุมนอย และ

คนกลุมใหญของประเทศ และการปองกันและแกไขปญหาไมใชเปนประเด็นความมั่นคงภายในเทานั้น แตสามารถ

กระทบถึงความมั่นคงระหวางประเทศไดดวย   

ประการที่สอง การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจขึ้นอยูกับสถานการณความสงบภายในประเทศ ซ่ึงสวนหนึ่ง

ก็อาจมาจากปญหาความขัดแยงระหวางกลุมชาติพันธุได   

ประการที่สาม ความยึดเหนี่ยวกันทางสังคมเปนเรื่องสําคัญ หากปราศจากซึ่งความยึดเหนี่ยวแลว อาจ

ทําใหเกิดความรูสึกถูกกีดกัน และ ทําใหคนบางกลุมกลายเปนคนกลุมนอยไดถาหากสังคมมีการเลือกปฏิบัติจน

สงผลใหเกิดความแตกตางในระดับรายได  ความเปนอยู การไดรับการศึกษา รวมไปถึงการมีสวนรวมทางการเมือง  

เฟรเดริคอางถึงนักสังคมวิทยาฝรั่งเศสชื่อ M. Fassin ผูใหคําจํากัดความคําวา คนกลุมนอยไดอยางนาสนใจวา “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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กลุมนอย คือ การจัดประเภทของคนที่เกิดขึ้นจากการถูกเลือกปฏิบัติ ซ่ึงขึ้นกับความความสัมพันธของเขากับผูมี

อํานาจ”   และ 

ประการที่ส่ี ประเด็นทางการเมือง ปจจุบันมีการเปลี่ยนแปลงทัศนะตอคนกลุมนอย ต้ังแตการมองเห็น

ความหลากหลายทางชีวภาพ สัมพันธเกี่ยวของกับความหลากหลายทางวัฒนธรรม และมองเห็นคุณคาของการ

อนุรักษมรดกทางวัฒนธรรมของมนุษยชาติ เชน ภาษาตางๆ ที่มีอยูในโลกนี้กวา ๖,๐๐๐ ภาษานั้น อยางนอย ๆ 

๓,๐๐๐กวาภาษากําลังจะตายไปภายในป ค.ศ. ๒๑๐๐ หรือ พ.ศ. ๒๖๔๓ (อีกไมถึงรอยปขางหนา ภาษาจะลดลง

กวาครึ่งหนึ่งของที่มีอยู) การสูญหายไปของภาษาเปนสัญญาณของผลกระทบตอความหลากหลายทางวัฒนธรรม 

นอกจากนั้นแลว การเปลี่ยนแปลงไปสูความเปนประชาธิปไตยในประเทศกําลังพัฒนาไดทําใหเกิดการตื่นตัวในหมู

คนกลุมนอย เปนประเด็นทาทายระบบการเมืองที่เปนอยูวาจะสามารถทําใหคนที่แตกตางหลากหลายเปนสวนหนึ่ง

ของระบบใหญรวมกันไดอยางไร  เฟรเดริค ไดสรุปวา การเปลี่ยนแปลงทัศนะเกี่ยวกับคนกลุมนอย ทําใหตองคิดถึง

เงื่อนไขใหมสําหรับการปองกันและแกไขปญหาสามเรื่องสําคัญดวยกัน คือ  

๑. เงื่อนไขทางการเมือง อาทิ ระบบสหพันธรัฐ  การกระจายอํานาจ การปกครองตนเอง ของคนกลุมนอย

เพื่อเสริมสรางใหรูสึกถึงอํานาจของตน (empowerment) 

๒. เงื่อนไขทางสถาบันหรือองคกรปรึกษาหารือ เพ่ือทําใหคนกลุมนอยแสดงความคิด ความเห็นของตน 

๓. เงื่อนไขของกลไกแหงการบูรณาการทางสังคม ไดแก ระบบการศึกษา ที่อยูอาศัย และ การมีงานทําใน

ตลาดแรงงาน และความจําเปนทางสวัสดิการสังคมอ่ืน ๆ๓ 

  
๒.๑ กรอบอนุสัญญาวาดวยการคุมครองคนกลุมนอย 
ดวยแนวโนมของปญหา และการเปลี่ยนมุมมองเกี่ยวกับคนกลุมนอย  ประเทศสมาชิกของสภายุโรปได

ผลักดันใหเกิด ขอตกลงรวมกันเพ่ือการคุมครองคนกลุมนอย เรียกวา กรอบอนุสัญญาวาดวยการคุมครองคน

กลุมนอยแหงชาติ (Framework Convention for the Protection of National Minorities) เริ่มตนในป ค.ศ. ๑๙๙๔ และ 

มีผลในทางปฏิบัติในป ค.ศ. ๑๙๙๘  กลาวกันวา กรอบอนุสัญญานี้มีความกาวหนามากที่สุดเทาที่เคยมีมาสําหรับ

แนวทางการปฏิบัติตอคนกลุมนอย และจะเปนมาตรการเดียวที่จะมีผลในทางปฏิบัติ ทําใหประเทศสมาชิกมี 

พันธกิจที่จะดําเนินการใหเปนไปตามหลักการรวมกัน  สมาชิกสภายุโรปจํานวน ๔๓ ประเทศ ไดใหสัตยาบรรณตอ

กรอบอนุสัญญานี้เกือบทุกประเทศ จะมียกเวนแตเพียง ฝร่ังเศส กรีซ ตุรกี และ เบลเยี่ยม  เหตุผลสวนหนึ่งเปน

เพราะประเทศดังกลาวบางประเทศ เชน ฝร่ังเศส เชื่อวาพลเมืองของประเทศมีความเสมอภาคเทาเทียมกันอยูแลว

                                                           
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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นับแตที่มีการปฏิวัติเปนตนมา แมวาจะมีขอโตเถียงวา ในฝร่ังเศสก็ยังมีคนพูดภาษาอื่นที่แตกตางออกไป ถึงกระนั้น

ถาจะมีการยอมรับแนวคิดเร่ืองคนกลุมนอย ก็อาจจะตองไปแกไขรัฐธรรมนูญกันใหม   อยางไรก็ดี ฝร่ังเศส ไดยอม

ใหมีกฎหมายเกี่ยวกับ ภาษาถิ่น ขึ้นแลว ซ่ึงเชื่อวาจะเปนบันไดไปสูการรับรองกรอบอนุสัญญาเพื่อคุมครองคนกลุม

นอยในที่สุด สวนกรณีของเบลเยี่ยมนั้นมีเหตุผลอยูที่วาภายในประเทศมีความตึงเครียดเรื่องระหวางคนที่พูดภาษา

ตางกันอยู และไมพรอมที่จะรับเง่ือนไขใหมที่อาจทําใหการเมืองมีความซับซอนมากไปกวาที่เปนอยู๔ 

กลุมประเทศยุโรปมีความคุนเคยเปนอยางดีกับกติกาสากลวาดวยเรื่องสิทธิมนุษยชน และไดพัฒนากรอบ

อนุสัญญาของภูมิภาคดวย เชน European Convention on Human Rights ป ค.ศ. ๑๙๕๐ หลังจากนั้นก็อางอิง 

บรรทัดฐานสากลที่พัฒนาขึ้นมา กอนหนาที่จะมีการพัฒนากรอบอนุสัญญาวาดวยการคุมครองคนกลุมนอยนั้น 

ยุโรปไดอางอิงถึงหลักการคุมครองสิทธิมนุษยชนที่มีความเฉพาะเจาะจงมากขึ้น ไดแก 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   หลักเกณฑจากขอตกลงระหวางประเทศดังกลาวใหความสําคัญกับปญหาการเลือกปฏิบัติ แตยังไมมี

ความชัดเจนในประเด็นเร่ืองสิทธิที่จะขอมีสถานภาพเปนคนกลุมนอย  ท่ีใกลเคียงที่สุดคือมาตราที่ ๒๗ ใน ICCPR 

ไดรับรองสิทธิสวนนี้ไว  การเคลื่อนไหวในยุโรปเพื่อใหเกิดกลไกที่มีผลในทางปฏิบัติในประเด็นเรื่องการคุมครองคน

กลุมนอย เริ่มตนจากเอกสารโคเปนเฮเกน ขององคกรเพื่อความมั่นคงและความรวมมือในยุโรป (Copenhagen 

Document of the Organization for Security and Cooperation in Europe – OSCE)  ซึ่งเปนเอกสารแหงเจตจํานงทาง

การเมือง ที่เกิดขึ้นในป ค.ศ. ๑๙๙๐ เอกสารดังกลาวเปนพื้นฐานสําคัญของกรอบอนุสัญญาวาดวยการคุมครอง

สิทธิของคนกลุมนอยดังกลาวขางตน๕ 

กรอบอนุสัญญานี้ เปนแนวทางที่เปดใหประเทศสมาชิกสามารถนําไปกําหนดเปนนโยบายและกฎหมาย  

และเนื่องจากเปาหมายหนึ่งของกรอบอนุสัญญาวาดวยการคุมครองคนกลุมนอยนี้เปนไปเพื่อการสรางความยึด

เหนี่ยวในสังคม บทบาทและหนาที่ของคนกลุมนอยที่มีตอสังคมสวนใหญโดยรวมไดถูกระบุเอาไวดวย โดยเฉพาะ

ในประเด็นการเคารพสิทธิของผูอ่ืน การยึดม่ันในรัฐธรรมนูญและกฎหมายเชนเดียวกับคนสวนใหญของประเทศ 

(มาตรา ๒๐) และการยึดมั่นในหลักการอยูรวมกันดวยความอดกลั้น หรือ ขันติธรรม ดวยการสงเสริมใหมีการสาน

                                                           
๔
 Francois Kempt, Op cit. 

๕ ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมเรื่องความเปนมาไดท่ี 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  โดยรวมแลว กรอบอนุสัญญานั้นเปนการวางแนวทางใหรัฐสมาชิกนําไป

ปฏิบัติเพื่อเสริมสรางพลังใหกับคนกลุมนอยใหไดมีความรูสึกเปนสวนหนึ่งของสังคมอยางสมบูรณ๖ 

กรอบอนุสัญญานี้นอกจากจะยืนยันสิทธิของบุคคลที่จะแตกตางและเลือกที่จะมีสถานภาพเปนคนกลุม

นอย และกําหนดกรอบที่เปนหนาที่ของรัฐท่ีมีตอการสรางเสริมความเชื่อมั่นในอัตลักษณที่แตกตางของคนในสังคม

แลว มีลักษณะเดนบางประการที่มีนัยสําคัญตอวิธีคิดเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางกลุมนอยและกลุมใหญใน

สังคม   

ประการแรก   กรอบอนุสัญญานี้ไดระบุไวใหระมัดระวังเรื่องการผสมกลมกลืนทางวัฒนธรรม 

(Assimilation) ที่เปนการบังคับคนกลุมนอยใหปรับเขาหาวัฒนธรรมใหญ  การอยูรวมกันควรเปนการบูรณาการของ

วัฒนธรรมที่แตกตาง   

ประการที่สอง กรอบอนุสัญญานี้ไมสะทอนใหเห็นความหวาดระแวงคนกลุมนอยแตอยางใด ในทาง

ตรงกันขามกลับสงเสริมใหอัตลักษณของคนกลุมนอยไดรับการยอมรับ เครื่องมือที่สําคัญก็คือ การเขาถึง

ส่ือสารมวลชนกระแสหลักที่สื่อสารกับคนสวนใหญในสังคม ไมใชแตเพียงสื่อภายในสําหรับคนกลุมนอยเทานั้น   

ทํานองเดียวกัน การศึกษาที่มีลักษณะพิเศษของกลุมนอยก็ไดรับการสงเสริม 

ประการที่สาม ภาษาเปนลักษณะที่สําคัญของกลุมชาติพันธุ ดังนั้นนโยบายเรื่องภาษาจึงถูกระบุเอาไว

คอนขางชัดเจน ต้ังแตการรับรองภาษาทองถิ่น ไปจนกระทั่งการยืนยันสิทธิที่จะสื่อสารดวยภาษาแม หรือภาษาของ

ตนในองคกรสาธารณะไดดวย การใชภาษาแมในการศึกษา รวมไปถึงการมีภาษาถิ่นกํากับภาษาที่เปนทางการของ

ประเทศ  ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงการเปนสังคมสองภาษา หรือ หลากหลายภาษาไดอยางชอบธรรม   

ประการที่ส่ี  กรอบอนุสัญญานี้มุงหวังใหเกิดการบูรณาการทางสังคม ดังนั้นมาตรการตาง ๆ เปนไปเพ่ือ

คุมครองสิทธิระดับบุคคล หมายความวาคนกลุมนอยแตละคนไดรับการคุมครอง   การเรียกรองสิทธิของชุมชน 

หรือของกลุม  เพ่ือเปนอิสระจากสังคมสวนใหญน้ัน ไมไดรับรองโดยกรอบอนุสัญญานี้  อยางไรก็ดี การจัดการ

ปกครองตนเองนั้นอาจเกิดขึ้นไดภายใตกรอบรัฐธรรมนูญ และเงื่อนไขของการอยูรวมเปนประเทศเดียวกัน   

ประเด็นนี้สะทอนใหเห็นวากรอบอนุสัญญานี้มีเปาหมายเพื่อที่จะปองกันปญหาความขัดแยงที่จะเกิดจากความไม

เสมอภาคระหวางกลุมชาติพันธุ   ซ่ึงอีกนัยหนึ่งที่สําคัญยิ่งกวา คือการขจัดเงื่อนไขที่จะทําใหเกิดการเรียกรองการ

แยกตัวเปนอิสระของกลุมตาง ๆ 

มีคําถามเกิดขึ้นที่ทําใหตองคิดก็คือ คําวา “คนกลุมนอย” มีนัยของการเสียเปรียบทางอํานาจ และมักถูก

มองโดยปริยายวาสําคัญนอยกวา  วิชามานุษยวิทยาบางสํานักหลีกเลี่ยงที่จะใชคําวาคนกลุมนอย โดยใหทุกกลุมมี

                                                           
๖
 ขอมูลเกี่ยวกับสภายุโรปด ูhttp://www.coe.int  เกี่ยวกับกรอบอนุสัญญาวาดวยการคุมครองสิทธิคนกลุมนอย ดูท่ี 

http://www.humanrights.coe.int/minorities  
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ความเสมอภาคกันดวยการใชคํากลาง ๆ คือ  กลุมชาติพันธุ   กรอบอนุสัญญานี้ไมไดใหความกระจางเกี่ยวกับ

ความหมายวาใครคือคนกลุมนอย  ใครจะสามารถไดรับสถานภาพคนกลุมนอยและใชสิทธิที่ใหการคุมครองไวใน

กรอบอนุสัญญาฯได โดยใหเปนวิจารณญาณของแตละประเทศสมาชิก สวนใหญแลวจะอาศัยปจจัยดานลักษณะ

ทางวัฒนธรรมที่แตกตาง  ความเปนกลุมกอนและจํานวนประชากรโดยเปรียบเทียบกับสังคมโดยรวม  เงื่อนไขที่

กาวหนาที่สุดก็คือการใหคนเหลานั้นมีสวนในการรวมระบุวาตนเองเปนใคร   ประเด็นที่มีความเห็นพองตองกันก็คือ

ประเด็นเรื่อง ความเปนพลเมืองของรัฐ เปนเงื่อนไขสําคัญ ฉะนั้น กรอบอนุสัญญาฯ นี้ยังไมไดครอบคลุมอยาง

ชัดเจนกรณี แรงงานขามชาติ  ซึ่งโดยทั่วไปนาจะไดรับความคุมครองภายใตหลักการของการไมเลือกปฏิบัติ 

 กรอบอนุสัญญาฯ นี้ไดรับการกลาวขวัญวาจะเปนกลไกของพหุภาคีท่ีมีความชัดเจนในทางปฏิบัติมากที่สุด  

กลไกที่สําคัญที่ทําหนาที่คลายกับเปนตัวกํากับการปรับเปลี่ยนนโยบาย และกฎหมายของประเทศสมาชิก ก็คือการ

จัดทํารายงานของประเทศสมาชิก  นอกจากนั้นยังมีคณะกรรมการที่เปนผูกํากับใหเปนไปตามกรอบอนุสัญญาฯ ที่

มีตัวแทนจากประเทศสมาชิก  มีการจัดตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษาผูเชี่ยวชาญ ที่จะไปเยี่ยมเยียนประเทศสมาชิก  มี

ท่ีมาจากการที่คัดเลือกกันขึ้นมาโดยคณะรัฐมนตรีของสภายุโรปจากรายชื่อที่ประเทศสมาชิกเสนอกันเขามา  

นอกจากนั้นบทบาทขององคกรพัฒนาเอกชนก็เปนสวนสําคัญ ซ่ึงอาจจะเขามามีสวนรวมในการจัดทํารายงาน

รวมกับรัฐ หรือจัดทํารายงานฉบับซอน (Shadow Report) อยางไรก็ดี ยังไมมีมาตรการที่ชัดเจนวาองคกรพัฒนา

เอกชนจะไดรับการสงเสริมอยางไร  ขอสังเกตที่สําคัญอีกประการหนึ่งเกี่ยวกับกลไกการดําเนินงานคือชองวางที่เกิด

จากการไมมีชองทางในการรองเรียนปญหาของคนกลุมนอยได 
 

๓. อัตลักษณทางชาติพันธุ กบัการจัดการปกครอง 
 ความเปนมาทางประวัติศาสตรของชุมชน และ ภาษา เปนลักษณะสําคัญของอัตลักษณที่แตกตางกันใน

ยุโรป  เสนเขตแดนของประเทศไมไดเปนเครื่องแบงขอบเขตของภาษา มีคนพูดภาษาเดียวกันแตอยูกระจายไปใน

ประเทศตาง ๆ เปนกลุมกอนพอสมควร   การรักษาไวซ่ึงการใชภาษาของตนเองนั้นเปนสิ่งที่ทําใหกลุมตนแตกตาง

จากกลุมอ่ืน ๆ  นายเบอรนารด  สมาชิกวุฒิสภาของประเทศเบลเยี่ยม กลาวถึงการไมสามารถใชภาษาของตนได

อยางสมภาคภูมิวา “การตองใชภาษาอื่นที่ไมใชภาษาของตน ส่ือสารในระบบการเมืองนั้นเปนความคับของใจ”๗ 

ความรูสึกรุนแรงของอัตลักษณทางภาษานําไปสูการเรียกรองใหผนวกคุณลักษณะของอัตลักษณเขาไปในระบบ

การเมืองการปกครองดวย  

                                                           
๗

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

บรรยายเมื่อ ๒๘ สงิหาคม ๒๕๕๑  Council of Europe, Strasbourg, France. 



 8

 ตัวอยางการจัดการเมืองการปกครองบนเงื่อนไขของความแตกตางทางอัตลักษณมีรากฐานทาง

ประวัติศาสตรของการสรางชาติที่ยอนกลับไปสมัยหลังสงครามโลก  เชน กรณี เซาทไทโรล หรือ เกาะโอแลนด  และ

ก็มีอีกหลายตัวอยางที่พัฒนารูปแบบขึ้นใหมชวงหลังสงครามเย็น เชน เบลเยี่ยม และ สเปน  หรือแมในชวงปจจุบัน

ภายหลังสงครามกลางเมืองในบางประเทศ เชน ยูโกสลาเวีย หรือ ไอรแลนดเหนือ ก็มีการจัดรูปแบบการเมืองที่

ผนวกเงื่อนไขทางภาษา และ วัฒนธรรมเขาไปดวย  ฉะนั้นเรื่องการพัฒนารูปแบบการเมืองเพ่ือใหมีลักษณะของ

ชาติพันธุ โดยเฉพาะ ภาษา เปนปรากฏการณรวมสมัยที่มีเกิดขึ้นอยูตลอดเวลาในประวัติศาสตรของยุโรป   

 การสํารวจลักษณะเบื้องตนของรูปแบบการเมืองการปกครองในการเดินทางไปทัศนศึกษาไดรับฟงการ

บรรยายสรุปประสบการณของบางประเทศ ไดแก  ชุมชนภาษาเยอรมันในประเทศเบลเยี่ยม รูปแบบสหพันธรัฐ

แบบไมสมมาตร ประเทศสเปน  เขตปกครองตัวเอง เซาทไทโรล ประเทศอิตาลี และ เกาะโอแลนดในฟนแลนด และ 

การแบงอํานาจในบอสเนีย และ มาเซโดเนีย  ซ่ึงสะทอนการจัดการทั้งภายใตกรอบของรัฐเดี่ยว และ สหพันธรัฐ๘ 

 

 ๓.๑ กรณีศึกษา ชุมชนผูใชภาษาเยอรมันในเบลเยีย่ม   
 เบอรนารด คอลลาส ซ่ึงเปนวุฒิสมาชิก ที่เปนตัวแทนของคนพูดภาษาเยอรมันในรัฐสภาที่กรุงบรัสเซล 

เมืองหลวงของประเทศ กลาววา ประเทศเบลเยี่ยมนั้นแตกตางจากประเทศอื่น ๆ เพราะคนเบลเยี่ยมไมไดพูดภาษา

เบลเยี่ยม เพราะไมมีภาษาเบลเยี่ยม แตพูด สามภาษา คือ เฟลมิช (ดัช) ฝร่ังเศส และ เยอรมัน   ในประวัติศาสตร

ของประเทศ พื้นที่แหงนี้มีผูคนอาศัยอยูปะปนกัน แตในชวงหนึ่งของประวัติศาสตรไดถูกครอบครองโดยดัช 

(ประมาณ ค.ศ. ๑๘๓๐) และ ดัชไดบังคับใชภาษาของตนกับคนพูดภาษาอื่น ๆ ซ่ึงทําใหเกิดความกดดัน นําไปสู

การตอตานการใชอํานาจเผด็จการ  ประเทศเบลเยี่ยมเคยอยูภายใตการปกครองโดยเผด็จการทหาร และ มีการรวม

ศูนยอํานาจของสวนกลางมากอน จนกระทั่งเกิดการปฏิวัติ  และพัฒนาตอมาเปนการใหการยอมรับภาษาตาง ๆ 

อยางเทาเทียมกัน 

การเมืองการปกครองของประเทศเบลเยี่ยมมีการเปลี่ยนแปลงมาโดยตลอด การเปลี่ยนแปลงประเทศครั้ง

สําคัญก็คือการรับรองภาษาที่แตกตางอยางเปนทางการ ในชวงป ค.ศ. ๑๙๖๒-๖๓ ซ่ึงพัฒนาตอไปเปนการจัดแบง

ชุมชนทางภาษาออกเปน 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 การนําเสนอรูปแบบตาง ๆดังกลาวนั้นอาศัยการบรรยายสรุปจากวิทยากรในชวงทัศนศึกษา และ งานเขียนท่ีรวบรวมลักษณะของเขตพเิศษทัง้หลายท่ีใชกันอยู

ในโลกปจจุบัน ของ Thomas Benedikter, The World’s Working Regional Autonomies: An Introduction and 
Comparative Analysis. London Anthem Press for EURAC, 2007.  ผูเขียนขอขอบคุณ คุณนันทนภัส สุวัฒนนิพัทธ  เจาหนาที่มูลนิธิ ฟรีดริช เนามัน 

ท่ีใหยืมหนังสือเลมน้ี   
๙

 ภาษาเฟลมิช เปนภาษาดัชกลุมหนึง่ที่มีสําเนียงตางไปจากภาษาดัชในประเทศเนเธอรแลนด 

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

แฟลนเดอร (Flanders) พูดภาษาเฟลมิช  บรัสเซล (Brussels) พูดสองภาษา สวนชุมชนเยอรมันนั้น เปนชุมชนทาง

ภาษาที่อยูภายใตรัฐวอลลูน และใหมีอํานาจในการจัดดูแลตนเองทางดานวัฒนธรรมและภาษา การเปลี่ยนแปลง

จากรัฐเดี่ยวมาเปนสหพันธรัฐ ในป ค.ศ. ๑๙๗๐ มีการกระจายอํานาจออกไปสูภูมิภาคตาง ๆ ๑๐ จังหวัด 

(province) และ มีเทศบาลที่ปกครองตนเองอีกจํานวน ๕๘๙ แหง๑๑ การเปลี่ยนแปลงครั้งนี้อันที่จริงมาจากการ

เรียกรองของคนพูดภาษาเฟลมิช ที่ตองการใหมีการปลอดปลอยอัตลักษณทางภาษาและวัฒนธรรมที่สะทอนความ

เปนจริงของกลุมตน ซ่ึงทําใหครอบคลุมถึงอัตลักษณของกลุมอ่ืนดวยโดยปริยาย 

ในประวัติศาสตรที่ผานมาจนกระทั่งปจจุบันมีการเจรจาเพื่อใหมีการผนวกเอาชุมชนคนเยอรมันมาเปน

สวนหนึ่งของประเทศเยอรมันนี  การเมืองระหวางประเทศฝรั่งเศส เยอรมัน และ เบลเยี่ยม เปดไปสูการตอรองและ

ปรับเปลี่ยนรูปแบบการปกครองโดยใหการยอมรับคนเยอรมันที่เปนคนกลุมนอยที่สุด ซ่ึงมีประชากรเพียง ๗๓,๐๐๐ 

คนโดยประมาณ หรือ รอยละ ๐.๗ ของประชากรทั้งประเทศ๑๒ ใหมีสถานภาพทางวัฒนธรรม และ มีอํานาจบริหาร

จัดการชุมชนของตนเองได ปจจุบันไมไดมีการเคลื่อนไหวเพื่อผนวกรวมกับประเทศเยอรมันอีก แตการปรับเปลี่ยน

สถานภาพของชุมชนพูดภาษาเยอรมันไดพัฒนาตอมาใหมีอํานาจในการปกครองตนเองมากขึ้น และ อาจจะ

เปลี่ยนแปลงไปเปนรัฐหนึ่งในสหพันธรัฐของเบลเยี่ยมเทาเทียมกับชุมชนเฟลนเดอร และ วอลลูน๑๓ 

ประเด็นที่นาสนใจสําหรับกรณีชุมชนภาษาเยอรมันนี้คือการมีวิวัฒนาการของการปรับเปลี่ยนอยางคอย

เปนคอยไป ต้ังแตเบลเยี่ยมกลายเปนประเทศในป ค.ศ. ๑๘๓๐ จนกระทั่งผานการเปลี่ยนแปลงจากการปกครอง

แบบรัฐเดี่ยว มาสูสหพันธรัฐ ที่สอดคลองกับลักษณะทางภาษาและวัฒนธรรม ในป ค.ศ. ๑๙๗๐ เปนเวลากวา 

๑๔๐ ปแลวนั้น พบวามีชวงของการปรับเปลี่ยนกติกาทางการเมืองและการปกครองถึง ๕ ครั้ง ที่เรียกวาเปน การ

ปฏิรูปของรัฐ (Reform of State)  

การปฎิรูปครั้งแรก (ค.ศ.๑๙๖๘-๑๙๗๑) เปนการยอมรับใหมีชุมชนทางภาษาซึ่งยังไมมีอํานาจในทาง

บริหารมากนัก แตมีคณะกรรมการวัฒนธรรมของแตละชุมชนขึ้นมาเพ่ือดูแลกิจการดานวัฒนธรรม  

 การปฏิรูปคร้ังที่สอง (ค.ศ.๑๙๘๐-๑๙๘๓) เปนการทํางานตอเนื่องซึ่งนําไปสู การจัดแบงอํานาจการ

ปกครองใหชัดเจนขึ้นเปนพื้นที่ทางเศรษฐกิจที่เรียกวา ภูมิภาค (region) ซ่ึงแบงออกเปนสองสวนคือ ทางเหนือ และ 

ทางใต  ทางเหนือคือภูมิภาคหรือรัฐวอลลูน (Walloon) ทางใตคือรัฐเฟลนเดอร  (Flanders) และไดกระจายอํานาจ

เรื่องการจัดการที่เกี่ยวของกับบุคคลเพิ่มขึ้น โดยใหอํานาจการดูแลเรื่อง สุขภาพ และ บริการสังคมแกชุมชนทาง

                                                           
10 The German-speaking Community and its Parliament, Eupen, Belgium: Parliament of the German-speaking 
Community, 2007. p.19.  
๑๒ Ibid.  p.6.  
๑๓ ประวัติศาสตรและความเปนมาอยางยอ ดู The German-speaking Community and its Parliament และ Thomas Benedikter, อางแลว, หนา  

๑๕๙-๑๖๒.  
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ภาษาเพิ่มขึ้น  ชุมชนฝรั่งเศส  ชุมชนเฟลมิช และ ชุมชนเยอรมัน ไดเริ่มมี ฝายรัฐสภา และ ฝายบริหาร ของตนเอง

แลว  ในชวงนี้จะเห็นการเปลี่ยนแปลงที่ชุมชนทางภาษากับองคกรบริหารระดับรัฐภูมิภาคเริ่มจะรวมกันเปนหนวย

เดียว คือ ชุมชนภาษาเฟลมิช ผนวกการบริหารเขากับรัฐแฟลนเดอร สวนชุมชนภาษาฝร่ังเศสนั้นยังไมไดรวมองคกร

บริหารเขากับรัฐวัลลูน เพราะคนพูดภาษาฝร่ังเศสมีอยูท่ัวไปไมไดอยูเฉพาะในรัฐวอลลูนเทานั้น   

การปฏิรูปครั้งที่สามและสี่ (ค.ศ. ๑๙๘๘-๑๙๙๐) ในชวงนี้ บรัสเซลไดรับการจัดตั้งขึ้นเปนรัฐที่สามใน

สหพันธรัฐเบลเยี่ยมหลังจากที่ไดถูกยับยั้งไวต้ังแตชวงที่แลว มีการกระจายอํานาจออกไปใหกับชุมชนทางภาษา

เพ่ิมขึ้น โดยมีหนาที่ดูแลเรื่องการศึกษา ในขณะที่รัฐภูมิภาคดูแลเร่ืองการคมนาคมและสาธารณูปโภค หรือ 

โครงสรางพื้นฐาน ถือไดวาการปฏิรูปในชวงนี้มาถึงจุดที่เบลเยี่ยมเปนสหพันธรัฐเต็มที่ โดยที่ทั้งชุมชนทางภาษา 

และ รัฐภูมิภาค ไดรับอํานาจเต็มที ่

การปฏิรูปครั้งที่หา (ค.ศ. ๒๐๐๑) มีขอตกลงขึ้นมาสองฉบับ เพื่อถายโอนอํานาจทางดานการเงินและ

งบประมาณไปยังภูมิภาคและชุมชนทางภาษา และ วางกรอบการดําเนินงานของรัฐบาลกลาง เรื่องการเขาสู

ตําแหนงของผูแทนสมาชิกสภาสหพันธรัฐ และ  การใชเสียงสวนใหญในการลงมติของรัฐสภาในการแกไขกฎหมาย

ของภูมิภาค๑๔ 

โดยสรุปแลวโครงสรางของการปฏิรูปทางการเมืองและการปกครองของเบลเยี่ยมเปนไปเพ่ือตอบสนองสอง

ปญหาหลักสองประการคือ ภาษา และ เศรษฐกิจ เบอรนารด คอลลาส เรียกรูปแบบนี้วา สหพันธรัฐบนโครงสราง

ทวิลักษณ (Double structure)  หมายความวาการบริหารจัดการแบงออกเปนสองสวน คือ สวนที่เปนชุมชนทาง

ภาษา (๓ ชุมชน)  และ สวนที่เปนภูมิภาคทางเศรษฐกิจ (๓ ภูมิภาค)  ซ่ึงตางก็มีหนาที่ความรับผิดชอบที่แยกจาก

กัน  โครงสรางการเมืองการปกครองมีระดับตาง ๆ ดังนี ้๑๕ 

รัฐบาลกลาง (The Federal State) มีสํานักงานอยูที่เมืองหลวงบรัสเซล ซึ่งมีคนพูดสองภาษา รับผิดชอบ

เรื่องที่เปนประเด็นสวนรวมของคนเบลเยี่ยมทั้งหมดโดยไมมีการแบงแยกภาษา วัฒนธรรม หรือ พื้นที่ เชน การ

ตางประเทศ การปองกันประเทศ กระบวนการยุติธรรม การเงิน การคุมครองทางสังคม และ ประเด็นสาธารณสุขที่

สําคัญบางเรื่อง และดูแลเร่ืองความสัมพันธกับ สหภาพยุโรป และ นาโต (NATO) 

ชุมชนทางภาษา (The Communities) ไดแก ชุมชนเยอรมัน ฝร่ังเศส และ เฟลมิช   มีอํานาจดูแลเรื่องที่

เกี่ยวกับคน อันไดแก การศึกษา สุขภาพ และ บริการทางสังคม  มีสภา และรัฐบาลหรือฝายบริหารของแตละชุมชน 

                                                           
๑๔ ดูเรื่องการปฏิรูปของรฐัไดจาก  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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ซ่ึงไดรับการเลือกตั้งขึ้นมาโดยตรงจากสมาชิกในชุมชน ยกเวนชุมชนภาษาฝรั่งเศสซึ่งมีผูแทนถูกเลือกมาจากคน

ฝร่ังเศสในเขตเมืองหลวงบรัสเซลดวย นอกจากนั้นยังมีความซับซอนในเขตที่มีการใชสองภาษา คือเมืองหลวง

บรัสเซล ซ่ึงตองมีคณะกรรมการจากสองภาษาคือ ฝร่ังเศส และ เฟลมิช อยูในบรัสเซล และ คณะกรรมการรวมสอง

ภาษาอกีหนึ่งคณะ  

รัฐบาลภูมิภาค อันไดแกภาคเหนือคือรัฐวอลลูน (Walloon region), ภาคใตคือรัฐเฟลนเดอร (Flenders 

region)และ เมืองหลวงบรัสเซล   การแบงตามพื้นที่ทางเศรษฐกิจ  มีหนาที่ดูแลเร่ืองภายใตอาณาเขตของภูมิภาค 

เชน การวางแผนเมือง ส่ิงแวดลอม ประเด็นทางเศรษกิจ และ การจางงาน   บริหารงานผานสภาภูมิภาค และ 

รัฐบาลภูมิภาค ยกเวน ภูมิภาคเฟลนเดอร ซึ่งบริหารงานภายใตโครงสรางของสภา และ รัฐบาล รวมกันกับ ชุมชน

ภาษาเฟลมิช ดวยขอจํากัดทางงบประมาณ 

จังหวัด (The Provinces) มี ๑๐ จังหวัด  เดิมเคยอยูภายใตรัฐบาลกลาง ปจจุบันอยูภายใตของการกํากับ

ของทั้ง รัฐบาลกลาง รัฐบาลภูมิภาค และ ชุมชนภาษา แลวแตวาจะเกี่ยวของกับเร่ืองใด 

ชุมชน (The Communes) อยูภายใตการกํากับของสามสวนเชนเดียวกับ จังหวัด  

พ้ืนที่ของชุมชนที่พูดภาษาเยอรมัน สวนนี้แตกตางจากทั้งชุมชนภาษาฝร่ังเศส และ ภาษาดัช เพราะวา

ไมไดคลุมพ้ืนที่ที่เปนเขตภูมิภาค แตเปนเพียงกลุมคนที่พูดภาษาเยอรมันที่อยูในเขตเทศบาล ๙ แหงที่ติดตอกัน 

ถึงแมจะเปนคนกลุมนอย แตก็มีสถานภาพทางกฎหมายในฐานะเปนชุมชนทางภาษาเชนเดียวกับคนกลุมใหญ คือ

มีสภา และ รัฐบาลของชุมชนภาษาเยอรมันที่รับผิดชอบเรื่องที่เกี่ยวกับคนเยอรมันเปนหลัก  ชุมชนภาษาเยอรมัน

จะอยูในพ้ืนที่ของวัลลูน ซ่ึงก็ตองทํางานรวมกับสภา และ รัฐบาลวอลลูน โดยเฉพาะในประเด็นที่ไมอยูในขอบเขต

หนาที่ของชุมชนทางภาษา  

ชุมชนภาษา จะเลือกตั้งสมาชิกสภาเขามาทํางาน ๒๕ คน  

มีวาระ ๕ ป การเลือกตั้งกระทําในชวงเดียวกนักับการเลือกตั้งของ 

สหภาพยุโรป สมาชิกสภาเหลานี้จะเลือกผูบริหารหรือ ผูท่ีจะมานั่งใน 

ตําแหนงรัฐบาลของชุมชน จํานวน ๕ คน ซ่ึงอาจจะมาจากคนนอกกไ็ด 

สภายังตองสงตัวแทนเขาไปทําหนาทีว่ฒุิสภาในเมืองหลวงบรัสเซลดวย  

๑ คน  การประชุมสภานัน้อาจมีผูเขารวมประชุมดวย เชน วฒุิสมาชิก  

สมาชิกสภาภมูิภาค (สําหรับเยอรมันคือวัลลูน)  คณะกรรมการจังหวดั  

มีฐานะเปนคณะที่ปรึกษา แตไมมีสิทธิลงคะแนนเสียง หนาทีข่อง 

สภาก็คือการออกขอบัญญติั (decree) รับรองกรอบงบประมาณ ควบคุม 

การทาํงานของรัฐบาล  เปนที่สะทอนความคิดเห็นในประเด็นที่เกี่ยวของ 

กับคนเยอรมัน รวมไปถึงการควบคุมผลเลือกตั้งและการบํารุงพรรคการ 

ชุมชนภาษาเยอรมันในเบลเยี่ยม 
  ประกอบดวย เทศบาล ๙ แหงติดตอกัน 

 มีอํานาจและฐานะทางกฎหมายเปน
ชุมชนภาษาเยอรมัน 

 เปนสวนหนึ่งของภูมิภาค Walloon ใช

อํานาจของภูมิภาคไดบางเรื่องตามที่

กฎหมายกําหนด  

 หนาที่หลักเรื่อง วัฒนธรรม บุคคล และ 

การศกึษา 

 เรื่องที่เกี่ยวกับจังหวัดจะใหเปนหนาที่
ของจังหวัด ไลก ี(Liège) 

 มีตัวแทน ๑ คนอยูในวุฒิสภาที่เมือง

หลวงบรัสเซล 
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เมือง สภามีสิทธิออกเสียงไมไววางใจผูบริหารได  และ ผูบริหารก็สามารถ 

ใชสิทธิคัดคาน (Veto)  อํานาจที่มกี็คือการดําเนินงานตามหนาที่ท่ีกาํหนดไว 

โดยกฎหมายและการเปนตัวแทนใหกับชุมชนในการติดตอกับภายนอก     สํานักงานของสภามีเจาหนาที่ ๓๐ คนที่

คอยใหการสนับสนุนการทํางาน  สมาชิกสภาอาจจะรวมกันเปนกลุมการเมืองเพื่อผลักดันงานใหมีประสิทธิภาพ 

กลุมการเมืองในสภานี้ตองมีจํานวนอยางต่ํา 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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 หนาที่ความรับผิดชอบของชุมชนภาษาเยอรมันถูกระบุเอาไวในรัฐธรรมนูญ ค.ศ. ๑๙๘๓ (มาตรา ๑๓๐ ท่ี

เกี่ยวกับการปฏิรูปสถาบันของชุมชนภาษาเยอรมัน)  แตก็มีการปฏิรูปปรับเปล่ียนเรื่อยมา ปจจุบันครอบคลุมงาน

สามดาน คือ วัฒนธรรม  กิจการที่เกี่ยวกับคนในชุมชน และ การศึกษา  นอกจากนั้นชุมชนยังสามารถทําความ

รวมมือระหวางประเทศหรือ ระหวางชุมชนไดดวย  รายไดของชุมชนมาจากรัฐบาลกลางซึ่งจะเปนเงินกอนและเงิน

สวนใหญของชุมชน  รัฐบาลภูมิภาคสนับสนุนในสวนที่เกี่ยวของกับภาระงานที่ถายโอนมาจากภูมิภาควอลลูน  

รายไดท่ีหาไดเองในชุมชนที่ไมเกี่ยวกับการเก็บภาษี เชน คาเชา หรือ เงินบริจาค ผลประโยชนจากทรัพยสิน  เงินกู 

และเงินภาษีที่ไมซํ้าซอนกับภาษีที่เก็บโดยสวนอื่นแลว  หรือ การระดมทุนในการทําโครงการเฉพาะดาน เชน จาก

สหภาพยุโรป๑๖ 

เบอรนารด คอลลาส กลาวในการบรรยายวาประเทศเบลเยี่ยมมีกลไกทางรัฐสภาที่ทําใหจํานวนเสียงขาง

นอยไมเสียเปรียบ โดยเฉพาะระหวางกลุมคนที่พูดฝรั่งเศส กับ เฟลมิช ก็คือ กลไกการออกเสียงเอกฉันท ในการ

ลงคะแนนตัดสินเรื่องสําคัญ ๆ ท่ีเกี่ยวกับกติกาของสังคม กลาวคือ การลงคะแนนเสียงในสภาตองมีสมาชิกเขา

ประชุม๑๗  ไมตํ่ากวาสองในสาม และการตัดสินตองใชเสียงสองในสามเชนกัน วิธีการนี้เรียกวาเปนการพยายามใช

เสียงสวนใหญจริง ๆ ที่เกือบเปนเอกฉันท  แตวิธีนี้ไมสามารถใชกับกลุมคนพูดภาษาเยอรมันไดเพราะเปนเสียงสวน

นอยมาก ๆ  อยางไรก็ดี เบอรนารดเชื่อวาคนพูดภาษาเยอรมันไดรับการรับรองอยางดี ดวยการมีสถานภาพทาง

กฎหมายในฐานะชุมชนทางภาษา และ อันที่จริงคนพูดเยอรมันอาจจะไมใชเปนคนเยอรมันแท ๆ ก็ได มีการ

ผสมผสานของอัตลักษณที่สามารถอางอิงไดมากกวาหนึ่งกลุม  

จุดออนของโครงสรางแบบนี้นอกจากจะเปนความซับซอนแลว (ซ่ึงไมไดเปนปญหา เพราะมันแกปญหา

ใหกับความตองการเปนตัวของตัวเองของแตละภาษาได) ก็คือการไมมีพ้ืนที่สวนกลาง แมวาจะมีรัฐบาลกลาง แต

กระบวนการทางการเมืองไมชัดเจน เพราะพรรคการเมืองทั้งหมด เปนพรรคการเมืองในระดับภูมิภาคและเปนพรรค

ท่ีมีฐานของคนพูดภาษาที่แตกตางกัน  เบลเยี่ยมไมมีพรรคการเมืองระดับชาติที่จะทํางานรวมกัน นอกจากนั้นยังมี

ปญหาความเหลื่อมลํ้าทางเศรษฐกิจระหวางภาคเหนือ กับภาคใต ซ่ึงทําใหชุมชนเฟลมิชตองการอํานาจใหกับ

ชุมชนมากขึ้นเพื่อการแขงขันทางเศรษฐกิจ    ลักษณะประจําชาติของเบลเยี่ยมปจจุบันนี้ในความเห็นของ 

เบอรนารดไมมีอะไรชัดเจนที่เชื่อมคนเขาดวยกันได นอกจาก พระมหากษัตริย และ ทีมฟุตบอล ขณะที่บางคนเชื่อ

วาความเปนชาติในยุโรป อาจจะไมสําคัญเทากับความเปนสวนหนึ่งของสหภาพยุโรป    

                                                           
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 เปนคนพูดภาษาดัช 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 กรณีศึกษาการแบงอํานาจ กบั การกระจายอํานาจการปกครองในบอสเนยี-เฮอรเซโกวนีา              
และ มาเซโดเนยี 

 กรณีบอสเนีย-เฮอรเซโกวีนา (Bosnia-Herzegovina) และ มาเซโดเนีย (Macedonia) เปนสองประเทศที่แยก

ออกจากยูโกสลาเวียเดิมในยุคที่ยุโรปตะวันออกมีการเปลี่ยนแปลงภายหลังสหภาพโซเวียตลมสลาย ทั้งสอง

ประเทศมีองคประกอบของประชากรที่มีศาสนาและชาติพันธุที่แตกตาง  สําหรับบอสเนียมีประชากรที่เปนคน

มุสลิม (บอสเนีย หรือมุสลิมบอสเนีย) และเปนคริสต (โครแอท และ เซิรบ) อยูดวยกัน  สวนมาเซโดเนยี มีสลาฟเปน

กลุมใหญ และ อัลเบเนียน เปนคนกลุมนอย   โธมัส มารเคิรท (Thomas Markert) หนึ่งในคณะกรรมการเวนิส 

(Venice Commission) ซ่ึงทําหนาที่ใหคําปรึกษาเกี่ยวกับการใชรัฐธรรมนูญในการพัฒนาประชาธิปไตยในยุโรป๑๘ 

สะทอนใหเห็นขอแตกตางของแนวทางที่ประเทศทั้งสองใชในการจัดการปญหาชาติพันธุและศาสนา   ที่บอสเนียใช

แนวทางการแบงอํานาจ โดยมีผูนําที่มาจากทั้งสามกลุมบริหารงานรวมกันโดยผลัดเปลี่ยนกันเปนผูนําประเทศ

ระหวาง โครแอท (Croat) บอสเนีย (Bosniak หรือ Bosnian) และ เซิรบ (Serb) ขณะที่มาเซโดเนียใชแนวทางการ

กระจายอํานาจ   ดูเหมือนวามาเซโดเนีย จะประสบความสําเร็จมากกวาในการลดความรุนแรงและในการบริหาร

ประเทศ๑๙    

 การบริหารงานของประเทศบอสเนียฯโดยยอแลวอยูภายใตกรอบของขอตกลง เดตัน (Dayton)ในป ค.ศ. 

๑๙๙๕ โดยมีคณะกรรมการนานาชาติเพื่อดําเนินงานตามขอตกลง  การจัดการปญหาของบอสเนียฯ มีลักษณะ

เอนเอียงไปทางสุดขั้วเนื่องจากมีผูนําประเทศสามคนผลัดกันบริหารประเทศในวาระเดียวกัน และตางฝายมีอํานาจ

คัดคาน (Veto) อีกฝายหนึ่ง  นอกจากนั้นยังใชระบบสัดสวนในการกําหนดจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และ 

หนวยงานในรัฐบาล  และที่นาสนใจคือมีองคกรเพ่ือดูแลปญหาขอพิพาทระหวางกลุม อันไดแกศาลรัฐธรรมนูญ ซ่ึง

มีคนกลางมาจาก Human Rights Council ของยุโรปเขามาทําหนาที่  ทําใหมีนัยของบทบาทคนกลางในการแกไข

ความขัดแยง  ลักษณะประชาธิปไตยของบอสเนียเปนแบบองคประกอบของตัวแทนกลุม (consociation democracy) 

ท่ีเนนการใชมติเอกฉันท (consensus) เปนพ้ืนฐาน   โดยภาพรวมแลว โธมัส มารเคิรท ใหความเห็นวาทําใหเกิด

ปญหาในการตัดสินใจในระดับประเทศ    

                                                           
๑๘ คณะกรรมการเวนิส เปนชื่อยอของคณะกรรมการเพื่อประชาธิปไตยผานตัวบทกฎหมายของยุโรป (The European Commission for Democracy through Law) 

ต้ังขึ้นในป ค.ศ. ๑๙๙๐ มีหนาท่ีใหคําปรึกษาดานรัฐธรรมนูญแกสภายุโรป คณะกรรมการนี้เปนผูใหการรับรองรัฐธรรมนูญในยุโรป ใหเปนไปตามมาตรฐานที่สืบทอดมา

จากประวัติศาสตรของยุโรป   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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ยูโกสลาเวียชวงสงครามเย็น (ค.ศ. ๑๙๔๕-๙๐)๒๐             ยูโกสลาเวียแตกจากสงครามสูรบ (ค.ศ. ๑๙๙๐-๙๕)๒๑    

มาเซโดเนียเองประสบปญหาการชุมนุมประทวงของคนอัลบาเนียนในหลายกรณี  แตรัฐบาลใชมาตรการ

ในการจํากัดการชุมนุมอยางเครงครัด แตก็ยอมรับพิจารณาขอเรียกรองที่ไมไดมีเปาหมายเพื่อขอแยกตัวเปนอิสระ

ของคนอัลบาเนียน และ ไดแปรเปลี่ยนขอเรียกรองของผูชุมนุมใหเปนโอกาสที่พวกเขาจะสามารถมีสวนรวม

ทางการเมืองไดอยางมีนัยสําคัญดวยวิธีการที่หลากหลายภายใตแนวคิดเรื่องการกระจายอํานาจ   ท้ังหมดนั้น

กระทําโดยการแกไขรัฐธรรมนูญตามที่ไดมีการกําหนดไวในขอตกลงที่ โอริด ในป ค.ศ. ๒๐๐๑ (Ohrid Agreement, 

August 23, 2001) ขอตกลงดังกลาวไดรับการผลักดันโดยสหภาพยุโรปและประเทศสหรัฐอเมริกา  โธมัส มารเคิรท 

พูดถึงกรณีน้ีวา โดยภาพรวมแลวแนวทางของมาเซโดเนียคือแนวทางสายกลาง  ดวยมาตรการที่หลากหลายใน

ระดับการเมือง และ ระดับการบริหารจัดการทองถิ่น 

 ขอตกลงที่โอริดถือไดวาเปนกรอบของการเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญของมาเซโดเนีย และ 

รัฐธรรมนูญนี้ไดรับการรับรองโดยคนสวนใหญของประเทศ ถึงรอยละ ๙๔ ในการลงประชามติเมื่อวันที่ ๑๕ 

พฤศจิกายน ค.ศ. ๒๐๐๑  ในรัฐธรรมนูญนั้นไดประกาศชัดเจนวา สาธารณรัฐมาเซโดเนียเปน “รัฐของพลเมืองทุก

คน”  และละเวนการใชคําบางคําเชน “คนมาเซโดเนีย” แตหันมาใชคําที่มีความหมายดีกวาทางการเมือง เชน “คน

                                                           
๒๐ ประเทศยูโกสลาเวียในเวลานั้นอยูภายใตการนําของนายพล ตีโต ซึ่งไดผนวกเอารัฐอิสระทั้งหมด 6 รัฐ เขาไวดวยกัน (เซอรเบีย บอสเนีย-เฮอรเซโกวีนา 

มาเซโดเนีย มอนเตเนโกร โครเอเชีซีย สโลเวเนีย) แตกลุมเซิรบรักษาอทิธิพลของตนไวไดมากโดยเฉพาะทางดานการทหาร   ตอมาเมื่อระบอบ

คอมมิวนิสตลมสลาย ประธานาธิบดีของเซอรเบีย ช่ือ สโลโบดาน มิโลเซวิช เปนผูเรงใหเกิดการแตกสลายของยูโกสลาเวีย ดวยการใชนโยบายชาตินิยม

เพื่อปลุกระดมชาวเซิรบ http://www.nytimes.com/specials/bosnia/context/yugo1815.GIF.html  
๒๑ การตอสูระเบิดขึ้นในป ค.ศ. ๑๙๙๑ เม่ือ สโลเวเนีย และ โครเอเชีย แยกตัวเปนอิสระ และ ก็ขยายตอมาถงึ บอสเนยีในป ๑๙๙๒  หลงัจากที่สงคราม

แหงความขมขื่น ที่เต็มไปดวยความโหดราย และ กอใหเกิดผูลี้ภัยเปนจํานวนแสนคน ผานไปได ๓ ป สหรัฐอเมริกา ไดสนับสนุนใหเกิดการเจรจาสันติภาพ

สําหรับบอสเนียขึ้นที่เมือง เดยตัน มลรัฐโอไฮโอ  (Dayton, Ohio) ปลายป ค.ศ. ๑๙๙๕ , Ibid. 
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สวนใหญ” และหลีกเลี่ยงการใชศัพทคําวา “คนกลุมนอย” โดยหันมาใชคําวา “ชุมชนที่ไมไดเปนคนสวนใหญ”  การ

เปลี่ยนแปลงเชนนี้ไมไดมีความหมายเฉพาะตอคนอัลบาเนียนเทานั้น แตคนเซิรบ ซ่ึงอาศัยอยูในประเทศเดียวกันก็

ไดรับการรับรองสถานะแหงความเสมอภาคเชนกัน  

ความตองการของคนอัลบาเนียนที่เรียกรองมาเปนเวลานานที่ตองการใหภาษาอัลบาเนียนเปนภาษา

ราชการ (official language) ไดรับการตอบสนองภายใตกรอบของขอตกลงดังกลาว ที่ไดระบุวา หากมีภาษาใดที่มี

คนใชมากกวารอยละ ๒๐ ของประชากรในทองถิ่นนั้นๆ ใหถือวาภาษาของกลุมพลเมืองนั้นเปนภาษาราชการได แต

ภาษาที่ประเทศมาเซโดเนียใชในการสื่อสารกับตางประเทศจะมีเพียงภาษาเดียวคือ ภาษามาเซโดเนียน   ฉะนั้น ใน

ปจจุบันคนอัลบาเนียนสามารถใชภาษาของตนในการติดตอราชการกับสวนกลาง หรือ สวนทองถิ่นไดในเขตที่มีคน

พูดภาษานั้นมากกวารอยละ ๒๐ ขึ้นไป และ รัฐบาลยังไดจัดหาลามใหกับคนพูดภาษาอื่นนอกจากมาเซโดเนียใน

การพิจารณาคดีในศาลดวย      ยิ่งไปกวานั้น รัฐบาลยังมีหนาที่ในการจัดใหมีมหาวิทยาลัยที่ใชภาษาอื่น ๆ

นอกจากภาษามาเซโดเนียนดวย  ในป ค.ศ. ๒๐๐๔ คนอัลบาเนียนจึงไดมีมหาวิทยาลัยที่ใชภาษาอัลบาเนียนเปน

ครั้งแรก คือมหาวิทยาลัย Tetovo   หนึ่งในผูนําประเทศระดับสูง อางอิงดวยความภาคภูมิใจวา “รัฐสภาสามารถให

มีการใชภาษาของคนกลุมนอยได พลเมืองที่พูดภาษาอัลบาเนียนสามารถติดตอกับรัฐบาลกลางและศาลดวย

ภาษาของตนเอง และ สถานีโทรทัศนของรัฐบาลก็จัดใหมีชองที่มีรายการเปนภาษาอัลบาเนียนดวย”๒๒ 

  นอกจากนั้นยังมีการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญในโครงสรางบุคลากรภาครัฐ จากนโยบายการเพิ่มสัดสวนของ

คนอัลบาเนียนในหนวยของภาครัฐ  มีการรายงานวาตั้งแตป ค.ศ. ๒๐๐๒ จนถึง ค.ศ. ๒๐๐๕ มีคนอัลบาเนียนใน

หนวยงานภาครัฐเพิ่มขึ้นแลวกวา รอยละ ๘๐ ทําใหมีตัวแทนคนอัลบาเนียนอยูในการบริหารงานภาครัฐ กองทัพ 

สํานักงานตํารวจ เพิ่มขึ้น สอดคลองกับสัดสวนประชากรอัลบาเนียนในประเทศมากยิ่งขึ้น๒๓ 

  มาเซโดเนียไมไดใชรูปแบบการแบงอํานาจ แต ใชการทํางานรวมกันระหวางกลุม (coalition)  ผานวิธีการ

ลงคะแนนเสียงที่ตองอาศัยเสียงสวนใหญทั้งจากคนกลุมใหญ และ กลุมนอย หรือที่เรียกกันวา “เสียงสวนใหญสอง

เทา” (double majority)๒๔  หลักการใชเสียงสวนใหญสองเทานี้ใชกับเรื่องที่เกี่ยวของกับวัฒนธรรม การใชภาษา 

การศึกษา และ เอกสารสวนบุคคล รวมไปถึงการใชสัญลักษณ และ กฎหมายที่เกี่ยวกับการปกครองตนเองของ

ทองถิ่น เชน การกําหนดขอบเขตพื้นที่ของเทศบาล  หลักการนี้ยังใชกับการแกไขรัฐธรรมนูญ การเลือกผูพิพากษา

                                                           
๒๒ คํากลาวของ Radmila Shekerinska  รองนายกรัฐมนตรี มาเซโดเนยี  อางใน 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 และผูตรวจการรัฐสภา   ดังนั้นการรณรงคเพื่อออกกฎหมายหรือนโยบายบางเรื่องที่สําคัญ  พรรค

การเมืองตองการเสียงทั้งจากคนสวนใหญและสวนนอยในเวลาเดียวกัน  ซ่ึงนาจะทําใหเกิดปฏิสัมพันธระหวางกลุม

เพื่อแสวงหาความรวมมือจากคนตางกลุม 

 ในระดับของการบริหารจัดการทองถิ่น นโยบายการกระจายอํานาจเปนเง่ือนไขสําคัญ ส่ิงที่รัฐบาลพยายาม

จะทําก็คือใหเทศบาลเปนหนวยการปกครองที่สะทอนความเปนเอกลักษณทางชาติพันธุ  และตอบสนองความ

ตองการที่แตกตางได มีการสะทอนความเปนตัวแทนทางการเมืองในระดับทองถิ่นไดดีขึ้น  โธมัส มารเคิรท ให

ขอมูลเพ่ิมเติมวา มีคนกลุมนอยที่อยูกระจัดกระจายกันออกไป แตรัฐบาลพยายามจะจัดใหอยูกันเปนกลุมกอน

ภายใตพ้ืนที่ของเทศบาล  โดยอุดมคติแลวเทศบาลหนึ่ง ๆ ควรจะมีคนกลุมชาติพันธุเดียวกันในสัดสวนรอยละ ๘๐-

๙๐  แมวาในทางปฏิบัติจะมีปญหาเรื่องการกําหนดเขตเทศบาลที่สะทอนลักษณะทางชาติพันธุไดอยางชัดเจน  

นโยบายนี้อาจสงผลใหมีการปรับเขตกันใหมซ่ึงเปนความยุงยากประการหนึ่ง  

 การสรางเงื่อนไขไปสูการยอมรับคนกลุมนอยไดพัฒนามาอยางสืบเนื่อง ในป ค.ศ. ๒๐๐๕  รัฐบาลของ มา

เซโดเนีย ไดบรรลุจุดมุงหมายของขอตกลง โอริด ดวยการผานกฎหมายสัญลักษณชุมชนของคนกลุมนอย หัวใจ

หลักของการผานกฎหมายฉบับนี้ก็คือการกระจายอํานาจออกไปสูทองถิ่น ซ่ึงไดสําเร็จสมบูรณ เมื่อมาถึงจุดที่

รัฐบาลของคนสลาฟสามารถเจรจาตอรองเร่ืองขอบเขตขององคกรปกครองทองถิ่นกับพลเมืองชาวอัลบาเนียนได 

บทบาทของการกระจายอํานาจในการลดความรุนแรงจากลัทธิการแบงแยกดินแดน เปนที่ยอมรับแลวโดย

ประชาชนของประเทศ ดังที่เห็นไดจากจํานวนของประชาชนที่ออกมาใชสิทธิลงประชามติในเดือนพฤศจิกายน ป 

ค.ศ. ๒๐๐๔ มีจํานวนนอยเทานั้นที่ไมเห็นดวยกับนโยบายของรัฐบาล  อยางไรก็ตาม องคกรสิทธิมนุษยชนยังคงตั้ง

ขอสังเกตเรื่องการใชอํานาจของรัฐบาลในการตอบโตกับคนกลุมนอยที่ประทวงกดดันรัฐบาลเชนกัน๒๕  

 มาเซโดเนียเคยเปนประเทศเผด็จการรวมศูนยอํานาจมากที่สุดแหงหนึ่งของยุโรป  การเปลี่ยนแปลงที่

เกิดขึ้นเปนการพยายามใหเกิดสมดุลระหวางความเขมแข็งของรัฐบาลกลาง  และ  การผอนคลายเรื่อง 

อัตลักษณในระดับทองถิ่น การปรับเปลี่ยนนี้อาจเปนผลมาจากความตองการเปนสวนหนึ่งของสหภาพยุโรปซ่ึง 

มาเซโดเนียกําลังอยูในชวงของการสมัครขอรับการพิจารณา  ดังนั้นการยอมรับบรรทัดฐานของยุโรปเร่ืองการ

คุมครองสิทธิคนกลุมนอยจึงเปนเรื่องจําเปนสําหรับการอยูรวมกัน  แมวาในทัศนะของคนในบอสเนียนอาจจะเห็น

วาการใหสิทธิแกคนกลุมนอยอาจจะนําไปสูความไมมีเสถียรภาพ แตสําหรับมาเซโดเนีย พวกเขาเชื่อวาการ

                                                           
๒๕ Ibid. 
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กระจายอํานาจจะนําไปสูการบูรณาการกับสหภาพยุโรปไดในที่สุด  นักวิชาการเรียกรูปแบบการจัดการปกครอง

ของมาเซโดเนียวา อํานาจปกครองตนเองภายในประเทศ (Internal self-determination) ๒๖  

๓.๓ กรณีศึกษาชุมชนปกครองตนเองในสเปน (Autonomous Communities): สหพนัธรฐัแบบไมเสมอ
ภาค๒๗ 

 ประเทศสเปนมีการปกครองที่มักเรียกกันวาเปนระบบสหพันธรัฐที่ไมเสมอภาค หรือ ชุมชนปกครอง

ตนเอง๒๘ที่มีอํานาจไมเทากัน  แมวาจะมีลักษณะแบบสหพันธรัฐ แตในรัฐธรรมนูญของสเปนเรียกหนวยการ

ปกครองแบบนี้วาชุมชนอิสระ (Autonomous community) หรือ ชุมชนปกครองตนเอง แทนคําวามลรัฐเชนที่ใชกันใน

ระบบสหพันธรัฐโดยทั่วไป   การเปลี่ยนแปลงจากการปกครองรวมศูนยอํานาจมาสูการสรางชุมชนปกครองตนเอง 

เกิดขึ้นภายหลังยุคนายพลฟรังโคภายใตการเคลื่อนไหวเพื่อลมลางระบอบเผด็จการ  วิกฤตทางการเมืองคร้ังนั้น

นําไปสูการแกไขรัฐธรรมนูญกันใหม ในชวงระหวางป ค.ศ. ๑๙๗๕-๗๘  ท่ีใชเปนกรอบอางอิงการรับรองการ

ปกครองตนเองของชุมชนที่มีความแตกตางทางวัฒนธรรม ฉะนั้น การกอรางของแนวคิดของชุมชนปกครองตนเอง

เปนพัฒนาการควบคูไปกับการปฏิรูปเพื่อความเปนประชาธิปไตยของประเทศ  ถึงแมวาสเปนจะตองแกไขปญหา

ความรุนแรงในแควนบาสค (Basque) แตแนวคิดและการเปลี่ยนแปลงจากรัฐรวมศูนยไปสูชุมชนปกครองตนเองไม

ไดมาจากการผลักดันของขบวนการกอบกูอิสรภาพและดินแดน (ETA - Euskadi Ta Askatasuna )ในเขตบาสคเทานั้น 

แตเปนความเห็นพองตองกันของนักการเมืองที่เปนตัวแทนของคนกลุมตาง ๆ ที่มีลักษณะเฉพาะทางวัฒนธรรม 

คารลอส โคลสา มอนเตโร (Carlos Closa Montero) เปนนักวิชาการสเปนที่ไดไลเรียงใหเห็นถึงเงื่อนไขอันเปน

ท่ีมาของการกระจายอํานาจไปสูชุมชนปกครองตนเองไวสามประการ คือ ประการแรก สเปนประกอบไปดวยกลุม

คนที่มีลักษณะเฉพาะทางวัฒนธรรม ทางภาษา และมีถิ่นที่อยูอาศัยที่ชัดเจนของกลุมวัฒนธรรม  ภาษาหลักมี ๔ 

ภาษา และมีเขตพื้นที่ของคนพูดภาษาเดียวกันชัดเจน  แตไมมีความแตกตางทางศาสนา ประการที่สอง ชุมชนที่มี

ลักษณะเฉพาะทางวัฒนธรรมที่แตกตาง มีความเปนมาทางประวัติศาสตรต้ังแตศตวรรษที่ ๑๙ ที่ไดต้ังรกรากอยูใน

พ้ืนที่นั้นจนกระทั่งปจจุบัน  ประการที่สาม เปนความตองการการกระจายอํานาจออกจากรูปแบบรัฐรวมศูนยที่เรียก

กันวาเปน รัฐแบบนโปเลียน (Napoleonic state) เพื่อทําใหการบริหารประเทศใกลชิดกับพลเมืองมากยิ่งขึ้น  

                                                           
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.  การอางอิงอื่น ๆ เพิ่มเติมโดยผูเรียบเรียง 
๒๘ คําวาชุมชนแปลมาจาก community แตในสภาพความเปนจริง ชมุชนที่วามีขอบเขตคลายกับภูมิภาคในใครงสรางการปกครองของไทย 

ฉะนัน้คําวาชุมชนในกรณนีีจ้ึงนาจะมีลกัษณะใกลเคียงกับ เขตปกครองตนเอง หรือ แควน ทีม่ีขนาดใหญกวาเมืองและจังหวัด 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสเปน ค.ศ. ๑๙๗๘ ไดใหสิทธิแกชุมชนที่ตองการอํานาจปกครองตนเองได 

โดยมีการระบุขั้นตอนเอาไวสองแนวทาง แนวทางแรก ใชกับชุมชนที่มีอัตลักษณชัดเจน ซ่ึงมีความเปนมาทาง

ประวัติศาสตรของพื้นที่ โดยเรียกรองการปกครองตนเองมาตั้งแต กอน ค.ศ. ๑๙๓๐  ไดแก แควนบาสค  

คาทาโลเนีย และ กาลิเซีย ในกรณีนี้จะมีการจัดตั้งสมัชชาขึ้นมาดําเนินการ ทําขอเสนอ และ ผานการพิจารณาจาก

คณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญของรัฐสภา หลังจากนั้นจึงใหมีการลงคะแนนเสียงประชามติในระดับภูมิภาคเพื่อ

รับรองการปกครองตนเองของชุมชน  แนวทางที่สอง ใชกับกรณีทั่วไปที่ไมไดมีความชัดเจนทางอัตลักษณและ

ประวัติศาสตรมากเทากับกรณีแรก  โดยเปดโอกาสใหชุมชน หรือ จังหวัดที่อยูในพื้นที่ใกลเคียงกันรวบรวมกันขึ้น

เพื่อทําขอเสนอขอเปนชุมชนปกครองตนเองตามกฎหมาย ซ่ึงจะครอบคลุมอํานาจปกครองตนเองนอยกวากรณีแรก  

นอกจากนั้นยังมีกรณียกเวน คืออยูระหวางกลางของวิธีการทั้งสองแบบขางตน เชนกรณีอัลดาลูเชีย  (Andalucia) ที่

ไมเคยเรียกรองการปกครองตนเองมากอน แตมีเสียงสนับสนุนจากพลเมืองในเขตนั้นมาก ก็ใชวิธีการแบบแรก๒๙   

แนวคิดเร่ืองอํานาจปกครองตนเองไดขยายตัวออกจากเรื่องอัตลักษณมาสูเรื่องการกระจายอํานาจการบริหาร

จัดการทองถิ่นมากยิ่งขึ้น   การเรียกรองอํานาจปกครองตนเองมากขึ้นเร่ือย ๆ ของชุมชนอื่น ๆ ที่ไมมีความเปนมา

ทางประวัติศาสตร ทําใหสเปนพัฒนาไปสูความเปนสหพันธรัฐมากยิ่งขึ้น หรือ เปน ภูมิภาคที่มีผูนําของตนเองมาก

ขึ้นทุกที ่

   
  
 แผนที่ เขตปกครองตนเองของสเปน  
(หมายเลข ๑, ๔ , ๙ และ ๑๕ เปนชุมชนปกครองตนเองรุนแรกที่มีอํานาจมากกวาแควนอื่น) 

                                                           
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 ยังคงอยูภายใตระบบ

กฎหมายเดียวกับของประเทศ มีความชัดเจนเรื่องขอบเขตของพื้นที่ มีองคกรทางการเมืองหรือรัฐสภา และ การ

บริหารของตนเอง ซ่ึงอาจมีช่ือเรียกที่แตกตางไปจากที่อ่ืน และ มีอํานาจในการดําเนินกิจการที่ไดรับการถายโอนมา

จากสวนกลางตามที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายกําหนด   รัฐบาลกลางและชุมชนปกครองตนเองไมไดแยกจากกัน

โดยสิ้นเชิง แตเปนการจัดความรวมมือ และ การประสานงานกันระหวางหนาที่ตาง ๆ  ซ่ึงชุมชนสามารถเลือกไดวา

ตองการมีอํานาจบริหารจัดการในเรื่องใดในรายการที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  เรื่องใดที่ไมไดระบุไวในกฎหมาย

ของประเทศใหเปนสวนที่ชุมชนรับผิดชอบได และ เร่ืองใดที่ชุมชนไมไดระบุในกฎหมายของตนก็ใหใชกฎหมายของ

ประเทศ กรณีที่กฎหมายทับซอนกัน ใหกฎหมายของชุมชนเปนกฎหมายหลัก และ ใหกฎหมายของประเทศเปน

สวนเสริม  แควนที่มีอํานาจมากที่สุด สามแควนที่มีความเปนมาทางประวัติศาสตรสามารถมีตํารวจของตนเองได  

อยางไรก็ดี เรื่องสําคัญที่รัฐบาลของสหพันธรัฐยังคงดูแลอยู เปนเรื่องการตางประเทศ กระบวนการยุติธรรม การ

ปองกันประเทศ กฎหมายแรงงาน การขนสงทางเรือ ทางอากาศ ภาษีศุลกากร รวมถึงการวางแผนเศรษฐกิจและ 

การเงินของประเทศ และระบบความปลอดภัยสาธารณะ 

 Carlos Closa Montero เรียกแนวโนมนี้วาเปน ระบบเปด (not a closed system) ท่ีใหมีการตอรองอํานาจได

บนเงื่อนไขเหตุผลและความจําเปนโดยใชกระบวนการทางรัฐสภา  ที่ผานมา แควนคาทาโลเนีย ไดขอเสนอ

กฎหมายเพิ่มอํานาจเรื่องรายไดจากภาษี และ ตองการควบคุมทาเรือ  สนามบิน กับ ตรวจคนเขาเมืองดวย  ยังมี

ขอเสนอที่รัฐสภารับหลักการ เชน คาทาโลเนีย ขอใหเรียกแควนวาเปนประเทศ (nation) เรียกเก็บภาษีเอง และขอ

อํานาจแกไขกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาของสเปน  ซ่ึงแมสภาจะยอมรับในหลักการ แตก็ใหมีการปรับแกให

สอดคลองกับรัฐธรรมนูญ  หรือ กรณีที่ รัฐสภาไมรับหลักการเลย  เชน เมื่อแควนบาสคขอแยกเปนอิสระ 

แผนที่การใชภาษาในสเปน 
        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   ที่นาสนใจก็คือประเด็นที่วาขณะที่มีการเรียกรองอํานาจเพิ่มขึ้น รัฐบาลกลางก็ยังคงดําเนินการ

เรื่องการกระจายอํานาจอยางสม่ําเสมอดวยการถายโอนภาระหนาที่ ความรับผิดชอบของรัฐใหกับชุมชนซ่ึงรวมถึง

งบประมาณดวย  ลักษณะเฉพาะของการปกครองบนความแตกตางทางวัฒนธรรมของสเปนก็คือ ความไมเสมอ

ภาคระหวางภูมิภาคที่เลือกแนวทางปกครองตนเอง ซ่ึงเปนไปตามความตองการของแตละพ้ืนที่  ยังมีชุมชนอีก

จํานวนมากที่ไมตองการอํานาจปกครองตนเอง มากเทากับสามแควนแรกที่มีความเปนมาทางประวัติศาสตร และ

อยูภายใตกรอบการกระจายอํานาจปกติ  ปจจุบันสเปนมีชุมชนปกครองตนเอง ๑๗ แหง ซ่ึงมีขนาดและอํานาจที่

แตกตางกัน มี ๕๑ จังหวัด และ องคกรทองถิ่น อีก ๙,๐๐๐ แหง 

ถาประเมินดูแลวจะเห็นวาลึกลงไปแลว สเปนมีปญหาความไมมีเสถียรภาพเทาที่ควร   Carlos Closa 

Montero ระบุวายังมีการพิพาทกันเรื่องอํานาจ  ตองอาศัยศาลรัฐธรรมนูญชวยตัดสิน ทําใหศาลเปนผูมีบทบาท

สําคัญในการกําหนดพัฒนาการของระบบ  ระบบนี้ยังขึ้นอยูกับความรวมมือ และ ขอตกลงทางการเมือง  และ

เจตจํานงของนักการเมืองในการรักษาระบบ การประสานงานและความรวมมือเปนหัวใจสําคัญของระบบนี้   ท่ี

ผานมาความเสี่ยงตอการขาดเสถียรภาพของระบบดูไดจากความพยายามทํารัฐประหารในป ค.ศ. ๑๙๘๑ แตไม

สําเร็จ เหตุการณน้ันสะทอนใหเห็นถึงความไมพอใจของพวกอนุรักษที่เห็นวาการปกครองตนเองของชุมชนตาง ๆ 

จะนําพาประเทศสเปนไปสูความแตกแยก และตองการใหมีการกํากับและควบคุมอํานาจการปกครองตนเองให

รัดกุมยิ่งขึ้น  ผลที่ตามมาคือการออกกฎหมายที่ทําใหการขอสถานภาพเปนเขตปกครองตนเองมีความซับซอน

มากกวาที่เปนอยู กฎหมายนั้นเรียกวา กฎหมายลูกเรื่องการสรางความสมานฉันทในกระบวนการกําหนด

สถานภาพปกครองตนเอง (Organic Law on the Harmonization of the Autonomy Process ) ซ่ึงไดผานการเห็นชอบของ

รัฐสภาภายในปเดียวกับที่มีความพยายามทํารัฐประหาร  การเปลี่ยนแปลงไปสูรูปแบบชุมชนปกครองตนเองของ

สเปนเสร็จส้ินสมบูรณในป ค.ศ. ๑๙๘๓ เม่ือชุมชนปกครองตนเองที่เกิดขึ้นใหมทั้งหมด ๑๓ แหง จัดการเลือกตั้ง

ของตนเอง  แตกระบวนการถายโอนอํานาจการบริหารยังคงดําเนินตอไปอีกนานกวาจะสมบูรณ๓๑  

 สเปนในปจจุบันยังอยูในระหวางการปฏิรูปอีกคร้ังหนึ่งเร่ิมตั้งแต ป ค.ศ. ๒๐๐๕  เนื่องจากมีการเรียกรอง

อํานาจมากขึ้น  การขาดซึ่งความจงรักภักดีตอรัฐบาลกลางเชน กรณีของ คาทาโลเนีย   ภาระทางการเงิน และ 

คาใชจายของชุมชน รวมถึงความจําเปนที่จะตองทําคือการพัฒนาสถาบันที่มีฐานะคลายรัฐธรรมนูญ อันไดแก  

กฎบัตรสิทธิมนุษยชน (Charter of rights)   กลาวโดยสรุปไดวา 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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พัฒนาตอไปอีก  แมเดิมทีจะเร่ิมตนที่การเปนชุมชนปกครองตนเองที่อาจไมมีอํานาจเสมอภาคกัน แต ในอนาคตจะ

เริ่มมีการตอรองใหเปนระบบสหพันธรัฐที่มีความเสมอภาคทางอํานาจมากขึ้น 

๓.๕ กรณีศึกษาเขตปกครองพิเศษ โอแลนด (Åland) ประเทศฟนแลนด 
 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
ท่ีมา 

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

 

โอแลนด เปนหมู เกาะอยู ในทะเลบอลติคที่ ค่ัน

ระหวางทางเหนือของยุโรปกับสแกนดิเนเวีย  เกาะ

นี้อยูระหวางประเทศสวีเดน กับ ฟนแลนด ปญหา

โอแลนดมีประวัติความเปนมายาวนานตั้งแตกอน

สงครามโลกครั้งที่ ๑ ท่ีอาณาจักรรัสเซียเรื่องอํานาจ 

เขาครอบครองประเทศแถบสแกนดิเนเวีย ทําให

สวีเดนตองยอมสละเกาะโอแลนดซ่ึงเปนสวนหนึ่ง

ของสวี เดนในเวลานั้น  รวมทั้งฟนแลนดใหอยู

ภายใตการครอบครองของรัสเซีย  ระหวางนั้น โอ

แลนดจึงเปนคลายเมืองขึ้นของฟนแลนด เมื่อ

ฟนแลนดไดรับเอกราช  คนโอแลนดจึงถือโอกาสนี้

เรียกรองใหตนเองไดกลับไปอยูกับสวีเดนอีกครั้ง 

รัฐบาลฟนแลนดในเวลานั้นไดยื่นขอเสนอใหโอแลนดเปนเขตปกครองตนเอง (Autonomy) แตคนโอแลนดไมยอมโดย

มีสวีเดนใหการสนับสนุนอยูดวย  สงผลใหองคกรสันนิบาตนานาชาติ (League of Nations) ตองเขาแทรกแซง 

เนื่องจากโอแลนดต้ังอยูในจุดยุทธศาสตร และ เพื่อปองกันไมใหมีการใชโอแลนดเปนฐานทัพของประเทศใดอันจะ

กอใหเกิดความหวาดระแวงระหวางประเทศโดยเฉพาะตอสวีเดนถาโอแลนดตองถูกครอบครองโดยประเทศอื่น    

ในป ค.ศ. ๑๙๒๐ ฟนแลนด ยอมใหมีกฎหมายการปกครองตนเองของโอแลนด ( the  Act on the Autonomy 

of Åland ) ตอมาในป ค.ศ. ๑๙๒๑ คณะมนตรีขององคกรสันนิบาตนานาชาติไดผลักดันใหเกิดขอตกลงระหวาง

ประเทศ ใหโอแลนดเปนพื้นที่ปลอดจากกองกําลังทหาร (demilitarization) และ เปนเขตที่เปนกลาง (neutralization) 

และให กฎหมายการปกครองตนเองของโอแลนดมีความสอดคลองกับขอตกลงระหวางประเทศดังกลาว   ดังนั้น ป 

คศ. ๑๙๒๒ จึงเปนปเริ่มตนของการบังคับใชกฎหมายปกครองตนเองของโอแลนด32   โอแลนดเปนตัวอยางของคน

กลุมนอยที่พูดภาษาสวีดิช ในประเทศฟนแลนดที่คนสวนใหญพูดภาษาฟนนิช และไดรับอํานาจในการปกครอง

ตนเองเพื่อใหสามารถอยูรวมเปนประเทศเดียวกันกับฟนแลนดท่ีมีภาษาและวัฒนธรรมแตกตางออกไปได  

                                                           
32

 Act  on the Autonomy of Åland, www.Is.Aland.fi. Cover page. 
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นอกจากนั้นโอแลนดยังเปนตัวอยางของความรวมมือระหวางประเทศในการใหหลักประกันวาหมูเกาะแหงนี้จะเปน

พ้ืนที่ปลอดทหาร (demilitarization) และ เปนกลางทางการเมือง (neutralization) ซ่ึงเปนขอตกลงทีมีผลตอเสถียรภาพ

ดานความมั่นคงของภูมิภาค 

 โอแลนดมีประชากร เพียง ๒๗,๐๙๖ คน ในจํานวนนี้เปนคนโอแลนดจริง ๆ คือไดรับสิทธิเปนคนโอแลนด

ประมาณ รอยละ ๖๘ ที่เหลือเปนคนฟนแลนด (๒๐%) สวีเดน (๖.๓%) และ คนตางชาติอ่ืน ๆ (คนไทยเปนกลุมคน

ตางชาติที่ใหญมากกลุมหนึ่ง สวนหนึ่งแตงงานกับผูชายโอแลนด อีกสวนหนึ่งเขามารับจางทํางานบาน)  เปนที่นา

สังเกตวาคนโอแลนดไมเรียกตนเองวาเปนคนสวีเดน แมวาสวนใหญจะพูดภาษาสวีเดนก็ตาม เขาเชื่อวาตนเอง

มีอัตลักษณ และ วัฒนธรรมที่แตกตางไปจากคนในประเทศสวีเดน  โอแลนดมีระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจท่ี

กาวหนามีอุตสาหกรรมการเดินเรือ และ การทองเที่ยวเปนหลัก รายไดของคนโอแลนดโดยเฉลี่ยสูงกวาคน

ฟนแลนดโดยทั่วไป  เง่ือนไขเหลานี้ทําใหโอแลนดสามารถปกครองตนเองไดและมีเสถียรภาพทางการเมือง และ

เศรษฐกิจมาโดยตลอด 

 

 ๓.๔.๑ ลักษณะเดนของการปกครองตนเองของโอแลนด 
 ลักษณะการปกครองตนเองของโอแลนดไมไดแตกตางจากกรณีอ่ืน ๆ ใน 

ลักษณะเดียวกันมากนักในประเด็นอํานาจการดําเนินงานที่เปนอิสระจากรัฐบาล 

กลาง โดยมีสภา และ รัฐบาลทองถิ่นหรือภูมิภาค  แตส่ิงที่แตกตางไปจากที่อ่ืนก็คือ  

การบูรณาการ และ การตรวจสอบอํานาจกันระหวางโอแลนดและรัฐบาลกลาง นอก 

จากนั้นการอนุรักษวัฒนธรรมโอแลนดผานเงื่อนไขการจํากัดสิทธิที่จะเปนคนโอแลนด 

เอาไว เรียกวา สิทธิการเปนพลเมืองของทองถิ่น (Domicile Right)   อํานาจหนาที่ของ 

โอแลนดกํากบัโดยกฎหมายการปกครองตนเองที่ใชมาตั้งแตป ค.ศ. ๑๙๒๒ มีการปรับ        ธงโอแลนด ใชเมื่อ ค.ศ. ๑๙๕๔ 

แกสองคร้ัง ครั้งแรกในป ค.ศ.๑๙๕๑ เพื่อกําหนดสิทธกิารเปนพลเมืองของทองถิ่น และ 

ใชสัญลักษณโอแลนด คือ ธง และ ดวงตราไปรษณียากร (แสตมป) และ พิพิธภัณฑ ครั้งที่

สองในป ค.ศ. ๑๙๙๑ เพื่อทําใหการแบงความรับผิดชอบระหวางสวนกลางกับโอแลนด

ชัดเจนขึ้น โดยเฉพาะเรื่องเศรษฐกิจ ฐานะของโอแลนดในสหภาพยุโรป  และ การกําหนด

เงื่อนไขใหพลเมืองทองถิ่นโอแลนดตองพูดภาษาสวีดิชไดพอสมควร  การแกไขกฎหมายการ 

ปกครองตนเองตองผาน ทั้งสภาโอแลนด และ สภาผูแทนของฟนแลนด ดวยเสียงสองในสาม

ที่สะทอนความเห็นพองตองกัน33 

                                                           
33

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

แสตมปโอแลนด ค.ศ. ๑๙๘๔ 
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 โครงสรางทางการเมืองของโอแลนด   โอแลนดมีสภาของตนเอง และ มีรัฐบาลหรือผูบริหารทีมาจาก

การเลือกตั้ง  มีผูวาราชการ (governor) เปนตัวแทนของรัฐบาลกลาง  และมีกลไกการประสานงานระหวาง

สวนกลางและทองถิ่น34 

•รัฐสภาโอแลนด ทาํหนาทีน่ิติบัญญัติ เรียกวา Lagting   

มีสมาชิก ๓๐ คน อยูในวาระครั้งละ ๔ ป  เลือกต้ังโดยคน  

โอแลนดในระบบสัดสวน  มีพรรคการเมืองที่แขงขันกันเขามา 

เปนตัวแทนไมตํ่ากวา ๗ พรรค มีจุดยืนที่แตกตางกันในเรือง 

ความเปนทองถิ่นนิยม และ แตกตางตามรูปแบบของระบบ 

เศรษฐกิจ อาทิ ระบบสวัสดิการ พรรคการเมืองในโอแลนดเปน 

พรรคทองถิ่น แตก็เปนเครือขายกับพรรคระดับชาติในบางกรณี    
 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 สภามีหนาที่ออกขอบัญญัติในกรอบที่อยูในอํานาจหนาที่ของโอแลนดตามกฎหมายกําหนด และถูกกํากับ

โดยประธานาธิบดี  โดยที่รางกฎหมายที่ออกโดยสภาโอแลนดตองผานการเห็นชอบของประธานาธิบดี ซ่ึงจะ

สามารถใชสิทธิยับยั้งไดในกรณีท่ีรางกฎหมายนั้นขัดรัฐธรรมนูญ และ กฎหมายการปกครองตนเอง หรือ กฎหมาย

ทองถิ่นนั้นอาจสงผลตอความมั่นคงภายในและภายนอกของประเทศฟนแลนดโดยรวม โดยทั่วไปประธานาธิบดีจะ

อาศัยความเห็นจาก คณะผูแทนโอแลนด ( Aland Delegation)  และ จากความเห็นของศาลฎีกา 

 การแบงอํานาจนิติบัญญัติระหวางสวนกลางกับโอแลนดมีกําหนดไว กลาวคือ สภาทองถิ่นรับผิดชอบเกือบ

ทุกเรื่องที่เกี่ยวกับคนโอแลนด เศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอม ความปลอดภัย วัฒนธรรม รวมถึงอนุสาวรียและการ

                                                           
34

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

ความภาคภูมิใจในองคกร

ทางการเมืองของโอแลนด  

ดูจากอาคารรัฐสภาและ

รัฐบาลทองถิ่น 
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อนุรักษวัฒนธรรม  ส่ือสารมวลชนทองถิ่น  สวนที่รัฐบาลกลางดูแล คือ กฎหมายที่เกี่ยวของกับรัฐธรรมนูญ การ

ประกันสังคม กระบวนการยุติธรรม ความสัมพันธระหวางประเทศ การอากาศยาน การสื่อสาร และ ภาษี 

 ความเปนอิสระของโอแลนดสะทอนไดดีกรณีที่ผูชายโอแลนดไมตองเกณฑทหาร ซึ่งเปนขอยกเวนอัน

เนื่องมาจากการถูกกําหนดใหเปนเขตปลอดทหาร สงผลใหคนสวนอื่นของประเทศจํานวนหนึ่งตองการเขามาอาศัย

อยูที่โอแลนด  แตเนื่องจากโอแลนดประกาศใชกฎหมายสิทธิความเปนพลเมืองทองถิ่น (right to domicile) ทําใหการ

เขามาอยูตองมีเงื่อนไขกํากับ และ อาจจะไมมีสิทธิเสมอภาคเทาคนโอแลนด 

 แมวาจะมีการแบงความรับผิดชอบไปแลว แตในทางปฏิบัติมีปญหาอยูบาง ฉะนั้นนอกจากตัวบทกฎหมาย

แลว เรื่องความสัมพันธก็เปนประเด็นสําคัญเชนกัน   ท่ีผานมาการแบงหนาที่ในบางกรณีก็มีความยืดหยุน คือ  

โอแลนดรับทํางานที่เปนหนาที่ของรัฐบาลกลาง เชน การจดทะเบียนประชากร หรือ บําเหน็จบํานาญ   โอแลนด

สามารถที่จะรองเรียนปญหาที่เกิดจากการทํางานของรัฐบาลกลางได ผานตัวแทนของพวกเขาในรัฐสภาฟนแลนด

ท่ีแตงตั้งเขาไปโดยคณะผูแทนโอแลนด 

• รัฐบาลทองถิ่น หรือ Landskapsstyrelse เปนองคคณะจํานวน ๕-๗ คน ที่ไดรับการแตงตั้งจากสภาซึ่งจะ

เปนตําแหนงที่มาจากพรรคเสียงขางมาก หัวหนาคณะผูบริหารมีชื่อเรียกเฉพาะเชนกัน คือ Lantrad   สวนการ

บริหารนี้ประกอบดวย กระทรวง ๖ กระทรวง  (department) ทํางานภายใตการกํากับของสภาโอแลนด  

• ผูวาราชการโอแลนด   การคงไวซ่ึงตําแหนงของผูวาราชการโอแลนดภายใตกฎหมายการปกครองตนเอง

น้ันเปนจุดที่นาสนใจ และ เปนจุดเชื่อมที่สําคัญระหวางรัฐบาลกลาง และ โอแลนด    

ผูวาฯ ปเตอร ลินเบค (Peter Linbäck)35  ซ่ึงอยูในตําแหนงมาเปนปที่ ๙ แลว และ ครั้งนี้เปนวาระที่สองที่เขา

ไดรับแตงตั้ง (วาระ ๖ป)  เขาไดรับการแตงตั้งจากประธานาธิบดีฟนแลนด เชน เดียวกับผูวาราชการคนอื่น ๆ อีก ๕ 

คนในประเทศฟนแลนด แตกรณีของเขาพิเศษกวาตรงที่วา ผูที่เสนอชื่อใหประธานาธิบดีเลือกก็คือ ประธานรัฐสภา

โอแลนด ซ่ึงจะทํางานรวมกับสมาชิกสภา เพื่อเสนอชื่อ ๕ ชื่อใหประธานาธิบดีเลือก ปเตอร รับเงินเดือนจากรัฐบาล

กลาง แตทํางานใหทองถิ่น และ เปนคนมาจากทองถิ่น เขาเคยทํางานอยูที่รัฐสภาโอแลนด เปนหัวหนาฝายธุรการ

มา ๑๒ ป กอนที่จะไดรับการแตงตั้งเปนผูวาราชการโอแลนด เขาเชื่อวาเขาไดรับความไววางใจเพราะเปนคน

ทองถิ่น ปเตอรทําหนาที่เปนประธานคณะผูแทนของโอแลนดดวย และตองทํางานกับนักกฎหมายเพื่อคลี่คลายขอ

ขัดแยงระหวางรัฐบาลกลางและโอแลนด   ผูวาราชการโอแลนด ยังแตกตางจากที่อ่ืนตรงที่ไมมีหนาที่รับผิดชอบ

มากเทากับผูวาฯ ในที่อ่ืน ๆ อีก ๕ แหงในฟนแลนด เพราะงานสวนใหญรับผิดชอบโดยรัฐบาลทองถิ่น  ผูวาฯ ปเตอร

มีความเห็นวา ระบบที่เปนอยูสามารถสรางความไววางใจระหวางโอแลนดและรัฐบาลกลางได “การที่คนกลุมนอย

                                                           
35  บรรยาย เมื่อ ๑ กนัยายน ๒๕๕๑ สาํนักงานผูวาราชการ โอแลนด 
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เชนคนโอแลนดมีสิทธิที่จะควบคุมการแตงตั้งผูมีตําแหนงสูงที่เปนตัวแทนของรัฐบาลกลางในโอแลนดไดนั้นเปน

ลักษณะพิเศษสําหรับการปกครองตนเอง และ เปนการจัดการที่พิสูจนใหเห็นแลววาเปนทางออกที่สมเหตุผลท่ีสุด”  

รัฐบาลกลางที่ยังคงทํางานอยูในโอแลนดอันที่จริงแลวก็มีมากพอสมควร ผูวาฯ ปเตอรระบุวางานที่รัฐบาล

กลางยังคงตองทําอยู ไดแก ศุลกากร ศาล ระบบรักษาความปลอดภัย การสํารวจที่ดิน  ชายแดนและอาณาเขต 

ระบบสวัสดิการอุตสาหกรรม บําเหน็จ บํานาญ และศูนยประสานขอมูลเกี่ยวกับสหภาพยุโรป เปนตน  เจาหนาที่ที่

ทํางานในหนวยงานของรัฐบาลกลางมีจํานวน ๒๔๐ คน  

ผูวาราชการโอแลนดมีภารกิจพิเศษคือการสรางความสัมพันธอันดีระหวางรัฐบาลฟนแลนดกับโอแลนด 

ระหวางผูนําการเมืองกับขาราชการ และ ระหวางประชาชนสวนใหญและสวนนอย และยังแสดงบทบาทเปน

ตัวแทนของประธานาธิบดีในโอแลนดดวย 

• ตัวแทนของโอแลนดในรัฐสภาฟนแลนด  โอแลนดมีผูแทนของตนเองในสภาดวยเพื่อรับรูเรื่องราวของโอ

แลนดในเมืองหลวง และ เสนอขอรองเรียนจากโอแลนดตอรัฐสภาฟนแลนด ผูแทนนี้เสนอโดย คณะผูแทนโอแลนด 

ซ่ึงจะเลือกมาจาก ผูแทนในสภาโอแลนด ๑ ที่น่ัง  

 • คณะผูแทนโอแลนด ( Aland Delegation)  เปนคณะบุคคลที่แตงตั้งรวมกันโดยรัฐบาลกลาง และ รัฐบาล

โอแลนด แตละฝายเสนอชื่อผูเชี่ยวชาญทางกฎหมายมาฝายละสองคน  มีผูวาราชการโอแลนดเปนประธาน คณะ

ผูแทนโอแลนดนี้มีไวเพ่ือทําหนาที่กลั่นกรองกฎหมายที่จะออกจากสภาโอแลนด ใหเปนไปตามกรอบของอํานาจที่

กฎหมายกําหนดใหทําได  การใหความเห็นกระทําเปนลายลักษณอักษร เสนอตอประธานาธิบดี  นอกจากนั้นยังให

คําปรึกษาขอกฎหมายเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางสวนกลางและโอแลนด    ประธานาธิบดีอาจจะสั่งยกเลิกคณะ

ผูแทนนี้ไดแตตองผานการปรึกษาหารือกับประธานสภาทองถิ่น  คณะผูแทนนี้นอกจากจะทําหนาที่วินิจฉัยขอ

กฎหมายที่อาจจะเปนความขัดแยงระหวางรัฐบาลกับโอแลนดแลว ยังทําหนาที่กําหนดกรอบเงินจัดสรรที่รัฐบาล

กลางจะสงใหโอแลนดในแตละป ซ่ึงขึ้นอยูกับภาษีท่ีจัดเก็บได 

 • เทศบาล  หนวยการปกครองขนาดเล็กมีอยู ๖ แหง บริหารงานภายใตกฎหมายของโอแลนด  มีสภา

ทองถิ่นที่ไดรับการเลือกต้ังเขามาทํางานมีวาระ ๔ ป   โดยโอแลนดเปนผูจัดสรรงบประมาณให 

 • สิทธิความเปนพลเมืองทองถิ่นของโอแลนด (Right of Domicile)  สิทธิความเปนพลเมืองโอแลนด เปน

เงื่อนไขสําหรับการมีสวนรวมทางการเมือง คือการลงคะแนนเสียง และ การสมัครเปนผูแทน และ เปนเงื่อนไขใน

การครอบครองเปนเจาของทรัพยสิน และ ที่ดินในโอแลนด รวมไปถึงเงื่อนไขที่จะดําเนินธุรกิจในโอแลนด ขอจํากัด

น้ีถูกนํามาใชบังคับเพื่อใหแนใจวาการครอบครองที่ดินจะยังคงอยูในมือของคนทองถิ่น  สิทธิความเปนพลเมืองนี้

ไดรับโดยธรรมชาติเมื่อเกิดในโอแลนด หรือการสมัครเขาเปนพลเมืองไดถามีสัญชาติเปนคนฟนนิช และอยูใน 

โอแลนดมาไมตํ่ากวา ๕  ป  สามารถพูดภาษาสวีดิชได  สิทธิความเปนพลเมืองนี้สูญไปไดถาบุคคลนั้นไมไดอยูใน
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โอแลนดเปนเวลาติดตอกัน ๕ ป   ในบางกรณีอาจมีขอยกเวนไดโดยการพิจารณาของรัฐบาลโอแลนดสําหรับผูที่

ตองการเปนเจาของทรัพยสินและดําเนินธุรกิจ 

• การเงินและงบประมาณ  เร่ืองเงินนับเปนปญหาใหญของการบริหารจัดการ และ เปนเรื่องที่ตองตอรอง

เพื่อขยายอํานาจบริหารจัดการเพิ่มมากขึ้นเสมอ  โอแลนดจะเก็บภาษีสงใหรัฐบาลกลาง  ซ่ึงภายหลังจะไดรับการ

จัดสรรใหเปนจํานวนรอยละ ๐.๔๕ จากเงินรายไดของรัฐบาลทั้งหมด  ตัวอยางงบประมาณที่ไดรับจัดสรรจาก

รัฐบาลกลางในปค.ศ. ๒๐๐๓ เปนเงิน ๑๖๐ ลานยูโร  หากปใดโอแลนดสามารถเก็บภาษีรายไดและภาษีความ 

ม่ังคั่ง (wealth tax)ไดในสัดสวนที่สูงกวาของประเทศโดยเปรียบเทียบ ก็จะไดรับการจัดสรรคืนมาใหอีก ดังเชนในป 

ค.ศ. ๒๐๐๓ โอแลนดไดรับเงินเพิ่มจากการจัดสรรปกติ อีก ๑๑.๘๕ ลานยูโร36  เงินที่ไดรับจัดสรรมาจะกระจาย

ออกไปยังสวนตาง ๆ โดยรัฐสภาโอแลนด  โดยปกติเทศบาลไดรับงบประมาณ รอยละ ๑๗  

• ภาษา  แมวาประเทศฟนแลนดจะยอมรับใหมีภาษาราชการสองภาษาคือ ฟนนิช และ สวีดิช แตที่ 

โอแลนดใชภาษาเดียวคือ สวีดิช  นอกจากนั้นยังมีการรับรองสิทธิที่จะไมเรียนภาษาฟนนิชอีกดวย   การติดตอกับ

สวนกลางก็จะใชภาษาสวีดิช และ เชนกันการติดตอจากสวนกลาง รวมทั้งเอกสารที่สงจากสวนกลางมายัง 

โอแลนดก็เปนภาษาสวีดิช  กลาวโดยสรุป ที่โอแลนดใชภาษาเดียวคือ สวีดิช ซึ่งมีคนพูดกวา รอยละ ๙๕  ภาษา

อ่ืนๆ ในโรงเรียนก็สามารถเรียนได เชน ภาษาอังกฤษก็ถูกบรรจุไวใหเปนภาษาที่สอง ในขณะที่ภาษาอื่น ๆ  ของ

ยุโรปใหมีฐานะเปนภาษาตางประเทศ แมแตภาษาฟนนิช 37  เดิมทีน้ันภาษาฟนนิชถูกบังคับใหเรียนในโรงเรียน

โดยเฉพาะชั้นเล็ก ๆ จะเรียนกันถึงรอยละ ๗๐-๘๐ เมื่ออายุ ๑๒-๑๓ ป สัดสวนคนเรียนลดลงเหลือรอยละ ๕๐-๖๐ 

ในระดับมัธยมปลายพบวามีนักเรียนแครอยละ ๖ เทานั้นที่อานภาษาฟนนิชได38  ผูวาราชการโอแลนดกลาววา 

ปญหาที่คนสนใจภาษาฟนนิชนอยลงนั้น ทําใหขาดโอกาส จะเห็นวาขาราชการบางคนมีความรูดี แตไมรูภาษา 

ฟนนิช การใชความรูความเชี่ยวชาญจากคนเหลานี้ก็จํากัดลงไปดวย  แนวโนมการเรียนภาษาฟนนิชนอยลงมาจาก

เงื่อนไขเรื่องการศึกษาในระดับสูง และ ปจจัยเรื่องการจางงาน คนโอแลนดจํานวนหนึ่งไปศึกษาตอที่สวีเดน

มากกวาแตกอน และ ก็มักทํางานที่นั่น 

๓.๔.๒ อํานาจและการตอรองกับรัฐบาลฟนแลนด  แมจะดูเหมือนวาความสัมพันธระหวางรัฐบาล

ฟนแลนดกับ โอแลนด จะถูกกําหนดไวหมดแลวในกฎหมายการปกครองตนเองของโอแลนด  แตในทางปฏิบัติ

พบวามีการตอรองกันอยางสม่ําเสมอ  กลไกเชนคณะผูแทนโอแลนด( Åland Delegation)  เปนพื้นที่ที่ใหโอกาสพูดคุย

แลกเปลี่ยนกันไดอยางชอบธรรม และ การมีตัวแทนอยูในรัฐสภาของฟนแลนดเปนชองทางสะทอนความคิดเห็นได

อีกทางหนึ่ง นอกจากนั้น ผูวาราชการที่ไดรับความไววางใจจากพื้นที่ ยังทําหนาที่ส่ือสารเพื่อความเขาใจระหวาง

                                                           
36 Åland in Brief,  Government of Åland and the Parliament of Åland, p. 7. 
37  Thomas Benedikter, op cit., p. 143.  
38  Peter Linbäck, ผูวาราชการโอแลนด บรรยายเมื่อ ๑ กันยายน ๒๕๕๑  
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สองฝาย  ประกอบกับการเปดโอกาสใหมีการแกไขกติกากันไดใหมใหสอดคลองกับสภาพปญหาที่เกิดขึ้นใหมๆ 

ดวยกลไกประชาธิปไตยผานการทํางานของรัฐสภาทั้งสองระดับ คือ สภาโอแลนด และ สภาฟนแลนด ดวยการใช

เสียงสวนใหญสองในสาม  

ถาประเมินดูจากอํานาจทางการเมืองตามโครงสรางแลว นาจะเปนเรื่องยากที่ โอแลนดจะขอใหมีการปรับ

กติกาเพ่ือเพิ่มอํานาจใหกับตนเอง  ทั้งนี้ดูเหมือนวาหลังจากการแทรกแซงของนานาชาติในชวงของการราง

ขอตกลงการปกครองตนเองแลว โอแลนดไมมีอํานาจตอรองอันใดอีก  คําถามที่วา โอแลนดมีอํานาจตอรองอันใดที่

จะทําใหสภาฟนแลนดยอมรับขอเสนอได เปนคําถามที่ไมไดคําตอบ เนื่องจากคนโอแลนดไมคิดวาเปนปญหาเรื่อง

การตอรอง แตเปนประเด็นที่วา รัฐสภาโอแลนด จะมีความชัดเจนในขอเสนอเพื่อการปรับเปลี่ยนกติกาอยางไร

มากกวา และเปนเรื่องที่คนโอแลนดตองพูดกันใหรูเร่ืองกอน39   คําอธิบายนี้นาจะมีความเปนจริงอยูคอนขางมาก 

เพราะ กฎหมายการปกครองตนเองของโอแลนดไดรับการแกไขมาแลวสองครั้ง แตละครั้งก็เปนการเพิ่มสิทธิ และ 

อํานาจใหกับโอแลนด อันไดแก การใหมีสัญลักษณของโอแลนดเองคือ ธงประจําโอแลนด และ ครั้งที่สองเปนเรื่อง 

ฐานะของโอแลนดในสหภาพยุโรป เปนตน   

การปรับปรุงเงื่อนไขนํามาซึ่งความเปนอิสระมากขึ้นในนโยบายของตนเองที่แตกตางไปจากรัฐบาล

สวนกลาง อาทิ การยืนยันเรื่องสิทธิของโอแลนดในสวนที่เกี่ยวของกับขอกฎหมายที่มาจากสหภาพยุโรป แมวา

ฟนแลนดจะเปนตัวแทนของโอแลนดในสหภาพยุโรป แต โอแลนดสามารถเห็นแยงไดในกรณีที่กระทบกระเทือนตอ

ผลประโยชนของโอแลนด เชน เรื่องการออกกฎหมายใหมเกี่ยวกับการเดินเรือที่จําเปนสําหรับโอแลนด แต ทาง

รัฐบาลฟนแลนดไมไดใหความสําคัญ มีความลาชา ทําใหเสียโอกาสทางเศรษฐกิจท่ีเกี่ยวของกับการเดินเรือท่ีควร

จะตกแกโอแลนด เนื่องจากธุรกิจที่เกี่ยวของยายฐานไปประเทศสวีเดนแทน เปนตน   

ขณะนี้ มีความคิดเห็นที่ตองการการเปลี่ยนแปลงอํานาจของทองถิ่นอีกครั้งหนึ่งในเรื่อง อัตราการเก็บภาษี 

ประเทศฟนแลนดเก็บภาษีมูลคาเพ่ิม รอยละ ๒๒ สําหรับสินคาทั่วไป  รอยละ ๑๗ สําหรับอาหาร  และ รอยละ ๘ 

สําหรับหนังสือ  โอแลนดตองการควบคุมภาษีมูลคาเพิ่มเพื่อใหสามารถแขงขันทางเศรษฐกิจกับประเทศอื่น ๆ ได  

แตรัฐบาลกลางไมเห็นดวย เกรงวาโอแลนดจะเปนสวรรคสําหรับคนไมตองการเสียภาษี และ การลงทุนจะไหลไปสู

โอแลนดที่เดียว นอกจากนั้น ยังมีความตองการที่จะสรางรายไดจากการมีอํานาจเก็บภาษีเองดวย ซ่ึงสิทธิน้ีจะตอง

เปนประเด็นสําคัญในการตอรอง แตผูวาราชการโอแลนดสะทอนใหเห็นวา ผลดีและผลเสียเกี่ยวกับเรื่องนี้ยังไมมี

ขอยุติในสภาของโอแลนด  ความเห็นของอดีตนักการเมืองเชน อดีตผูแทน Roger Janssen  และ ผูวาราชการ 

โอแลนด ในประเด็นที่เกี่ยวของกับการขยายขอบเขตอํานาจของทองถิ่นโอแลนดออกไปใหครอบคลุมเร่ืองการเก็บ

และกําหนดภาษีนั้น ทําใหเห็นภาพวา การผลักดันนโยบายที่แตกตางจากรัฐบาลกลางนั้นตองการเหตุผลที่หนัก

                                                           
39 Roger Jansson, Board of  Aland Islands Peace Institute, Former Member of  Aland Parliament, former Aland 
representative in the National Parliament in Helsinki, สัมภาษณเม่ือ  ๒ กันยายน ๒๕๕๑  



 30

แนน  นักการเมืองโอแลนดเองแมวาจะตองการใหผลประโยชนเกิดกับทองถิ่นตน แตก็คํานึงถึงภาพรวมของทั้ง

ประเทศดวยเชนกัน การถกเถียงจึงยังไมยุติงาย ๆ และยังดําเนินตอไป 

นอกจากนั้นยังมีการถกเถียงกันถึงความเปนไปไดที่จะเปนประเทศอิสระในทายที่สุด ซ่ึงก็มีอุดมการณแนว

น้ีอยูในพรรคการเมืองบางพรรค  มีความเชื่อกันวารอยละ ๖๐ ของคนโอแลนดตองการใหพัฒนาไปเปนประเทศ

อิสระจากฟนแลนด ผูวาราชการฯ แสดงความเห็นวา หากเปนความประสงคเชนนั้นจริง รัฐบาลฟนแลนดก็อาจจะ

เปดไปสูการเจรจาไดเนื่องจากกฎหมายปกครองตนเองของโอแลนดระบุวา อํานาจในการปกครองตนเองอาจ

พัฒนาเพิ่มขึ้นได ซ่ึงก็ตองพิจารณารวมกัน  ในปจจุบันขอถกเถียงอยูที่วา ผลดีจะเกิดขึ้นกับโอแลนดจริงหรือไม ใน

ปจจุบันคนโอแลนดมีความมั่นคงมากพอสมควร  มีทั้งทาเรือ และ สนามบิน และ ความสามารถที่จะกําหนดสิทธิ

ความเปนพลเมืองโอแลนดได จึงไมมีเหตุผลที่จะผลักดันไปสูเปาหมายนั้น 

โดยสรุปการดแูลคนกลุมนอยกรณีเกาะโอแลนดประเทศฟนแลนด 

ไดรับการกลาวขวัญวาเปนกรณีที่ประสบความสําเร็จ อดีตนักการเมือง 

กลาววา กรณีนี้เปนหนาเปนตาของประเทศเพราะแสดงใหเห็นวารัฐบาล 

ฟนแลนดสามารถยอมรับความแตกตางได ยอมรับฟงความเห็นของ 

โอแลนดได40 การยอมใหมีการปรับเปลี่ยนเงื่อนไขไดน้ัน เกิดขึ้นไดเพราะ  

ท้ังสองฝายมีเจตจํานงตอขอตกลงรวมกัน (commitment) และมีความเชื่อ 

ม่ันในกระบวนการตัดสินใจที่อยูบนพื้นฐานของความเห็นพองตองกันใน 

ระบอบประชาธิปไตย ความหมายของประชาธิปไตยไมไดอยูแคเพียงการ 

แพหรือ ชนะ  แตทั้งหมดนั้นมาจากฐานความคิด ความเชื่อม่ัน และความ 

เขาใจเกี่ยวกับสิทธิของคนสวนนอยในระบบการเมืองที่เนนการตัดสินใจจากเสียงของคนสวนใหญ 

นักวิชาการทางสันติภาพ ดร.เซีย โอเคอมารค (Sia Spiliopoulou  Akermark)41  ใหขอสังเกตที่สําคัญวา 

ท้ังหมดนี้ไมไดเปนปญหาเรื่องเขตแดน แตเปนเร่ืองความรับผิดชอบตอคนโอแลนดในประเด็นพื้นฐานหลายดาน

พรอมๆกัน  กฎหมายการปกครองตนเองและขอตกลงไมใชเปนการถายโอนอํานาจจากรัฐบาลกลางมาสูทองถิ่น 

แตเปนการยอมรับส่ิงที่ทองถิ่นตองการจะเปน ในกระบวนการนี้จึงเปนเรื่องการแบงความรับผิดชอบ และ การ

กําหนดรูปแบบความรวมมือระหวางสวนกลางและโอแลนด  มีการพัฒนาชองทางของการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น

และการสื่อสารที่หลากหลาย  ดร.เซีย ใหความสําคัญกับศักยภาพและขีดความสามารถของเจาหนาที่รัฐในอันที่จะ

ทําใหการปกครองตนเองของโอแลนดบรรลุเปาหมายได  ขอสังเกตดังกลาวสะทอนความหมายของกรณีศึกษาการ

ปกครองตนเองของโอแลนดไดอยางด ี

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

การปกครองตนเองของโอแลนด 
  ภาษาสวีดิชเปนภาษาราชการ 

 มีสภา  และ  รัฐบาลของโอแลนดที่มี

อํานาจออกกฎหมายของตนเอง 

 กําหนดสิทธิความเปนพลเมืองโอแลนด  
 มีฐานะที่เขมแข็งในชุมชนนานาชาติ    
 มีธงและตราสัญลักษณของทองถิ่น  
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๔. โจทยสําคัญตอการสรางสันติภาพในสามจังหวัดชายแดนใต 
 

 โลกปจจุบันมีการเลือกใชแนวคิดการปกครองตนเองเพื่อแกไขปญหาความขัดแยงจากความไมเสมอภาค

ระหวางกลุมชาติพันธุ รายงานของ Benedikter ไดระบุวามี ๒๑ ประเทศที่ใชแนวทางนี้ ครอบคลุมเขตปกครอง

ตนเอง ๕๘ เขต และ มีประชากรภายใตเขตปกครองตนเองกวา ๑๐๐ ลานคน42   แนวทางการปกครองตนเองถูก

นํามาใชต้ังแตกอนสงครามโลกครั้งที่ ๑ จนกระทั่งปจจุบันในทศวรรษ ๒๐๐๐ หลังจากที่มีการเปลี่ยนแปลงในยุโรป

ตะวันออก ทวีปยุโรปเปนภูมิภาคที่มีการปรับใชรูปแบบการปกครองตนเองของชุมชนในกรณีที่มีความแตกตางทาง

ภาษาและชาติพันธุมากที่สุดในโลกก็วาได     ถึงแมวาจะมีการนํารูปแบบการปกครองตนเองไปใชในหลายกรณี  

แตยุโรปไดพัฒนาเงื่อนไขขึ้นมาใหม ๆ เพื่อปองกันไมใหปญหาพัฒนาไปสูการลงเอยที่การปกครองตนเอง สภา

ยุโรปไดผลักดันใหเกิดกรอบอนุสัญญาระหวางประเทศเพื่อคุมครองคนกลุมนอยแตละคน (individual rights)ให

ครอบคลุม กอนที่จะพัฒนาไปสูการเรียกรองสิทธิรวมของกลุม (collective rights)   

 รูปแบบเขตปกครองตนเอง ถือเปนแนวทางของการประนีประนอมเพื่อหลีกเลี่ยงการแยกตัวเปนอิสระ 

(secession) ของคนกลุมนอย  และเปนทางเลือกที่รัฐบาลกลางยอมจํากัดอํานาจอธิปไตยเหนือพ้ืนที่เฉพาะของคน

กลุมนอย ขณะเดียวกับที่ยึดโยงกันเอาไวดวยหลักการที่วาเขตพิเศษใชอํานาจตามที่ไดรับจากสวนกลางที่มาจาก

ขอตกลงรวมกัน และ มีกรอบหลักของการแบงอํานาจความรับผิดชอบระหวางรัฐบาลกลางและเขตปกครองตนเอง  

การศึกษากรณีตัวอยางที่เกิดขึ้นมากมายทําใหคลายขอสงสัยที่เปนมายาคติเกี่ยวกับเขตปกครองตนเองไปไดมาก 

โดยเฉพาะผลกระทบตอการเปลี่ยนสถานภาพของความเปนรัฐเดี่ยวที่มีความสําคัญมากสําหรับประเทศในเอเชีย

ตะวันออกเฉียงใตรวมถึงประเทศไทย  ขอเท็จจริงก็คือการปกครองตนเองเปนรูปแบบที่เกิดขึ้นไดภายในประเทศได 

(internal self-government) ถูกนําไปใชควบคูกับการกระจายอํานาจการบริหารทองถิ่น  มีไดหลายรูปแบบ และ 

ระดับของอํานาจเปนผลมาจากการตอรองตามสภาพปญหาและความตองการของทั้งคนกลุมนอย และ กลุมใหญ  

ท่ีสําคัญก็คือขอตกลงเปนผลของกระบวนการทางการเมืองที่หลายฝายยอมรับวาเปนทางออกรวมกัน ไมไดเปน

เรื่องของชนชั้นนําอยางเดียว ในหลายกรณีมีการใชประชามติประกอบการตัดสินใจทําใหการจัดความสัมพันธ

ทางการเมืองกันใหมกับกลุมชาติพันธุท่ีตองการปกครองตนเองอยูในความตระหนักรวมกันของคนทั้งสังคม  

 อยางไรก็ดีรูปแบบการปกครองตนเองไมไดเปนทางเลือกที่เกิดขึ้นไดงายๆ  ตัวอยางขอตกลงในหลาย

ประเทศมีความซับซอนเรียกรองความสามารถของสังคมและประเทศในการบริหารจัดการรวมกันอยางมาก และ 

ยังมีพลวัตสูงที่อาจมีการเปลี่ยนแปลง ทางเลือกนี้จึงอาจจะไมมีเสถียรภาพมากเทาที่คาดหวัง ในบางกรณียังคงพบ

ความรุนแรงสืบเนื่องประปราย   บทความของ Cornell จงใจตั้งขอสงสัยตอแนวทางการปกครองตนเองวาอาจเปน

                                                           
42 Thomas Benedikter, Op cit., p.497. 
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เสนทางไปสูความขัดแยงมากขึ้นก็ได43 เขาใชกรณีศึกษากลุมประเทศที่เรียกรองอํานาจปกครองตนเองจากรัสเซีย 

เพื่อพิสูจนขอสงสัยวาแทจริงการปกครองตนเองอาจเปนปญหามากกวาที่คาดคิด ในการทบทวนวรรณกรรมที่ผาน

มา Cornell อางวาการปกครองตนเอง อาจทําใหคนกลุมนอยโดดเดี่ยว และ ทําใหคนเหลานั้นไมไดมีสวนรวมทาง

เศรษฐกิจและสังคมในพ้ืนที่สวนใหญของประเทศ  ผลที่เกิดขึ้นก็คือการสื่อสารเสวนา (dialogue) ระหวางกลุมตางๆ 

เปนไปไดยากขึ้น  คนรูสึกแปลกแยกจากกันและกัน  และทายที่สุดที่อาจมาสูจุดที่แยกตัวจากกัน (segregation)  

กรณีตัวอยางการปกครองตนเองของ หมูเกาะฟาโร ในประเทศเดนมารก ไดนําไปสูภาวะที่รัฐบาลกลางรูสึกมีความ

รับผิดชอบตอการพัฒนาภูมิภาคนั้นนอยลง44.  อยางไรก็ดีผลการสํารวจเงื่อนไขของความขัดแยงจากการใชแนว

ทางการปกครองตนเองในการศึกษาของ Cornell ก็ไมไดยืนยันวาการปกครองตนเองเปนเง่ือนไขความขัดแยงใน

ภูมิภาค เชนใน South Caucasus (รวม Georgia, Armenia, Azerbaijan, Iran) ซึ่งเปนกรณีศึกษาของเขา แตมีความ

เกี่ยวของกับเงื่อนไขที่นําไปสูความขัดแยงเพิ่มขึ้นจริง โดยเฉพาะเงื่อนไขบางประการเชน การมีผูนําหัวรุนแรง  และ 

การเผยแพรมายาคติเกี่ยวกับความขัดแยงในอดีต การใหอํานาจปกครองตนเองเปนการสรางเงื่อนไขใหคนกลุม

นอยมีศักยภาพมากขึ้นที่จะทาทายรัฐบาล เพราะการปกครองตนเองนําไปสูการสํานึกในอัตลักษณของตนเองมาก

ขึ้น เกิดแรงยึดเหนี่ยวภายในสูง และ พรอมท่ีจะกระทําการเพื่อกลุม  เขาเชื่อวาเงื่อนไขเหลานี้ถูกปลุกระดมและถูก

ใชเปนการผลักดันใหเกิดการแยกดินแดนในที่สุด  โดยที่เขาก็ยอมรับวาความขัดแยงก็มาจากธรรมชาติของรัฐบาล

กลางที่ไมยอมใหมีการทาทายอํานาจในระดับนั้นได การตอบโตดวยความรุนแรงจึงเกิดขึ้น   แมวาการวิเคราะห

ของ Cornell อาจจะถูกตั้งขอสงสัยไดในความจงใจเลือกใชกรณีศึกษาในพื้นที่ท่ีมีความรุนแรงสืบเนื่อง และ การให

นัยความหมายแกกรณีศึกษาของเขามากกวากรณีอ่ืนๆ ในยุโรป แตขอเสนอของ Cornell กลับมีนํ้าหนักและนาจะ

เปนสวนหนึ่งของการพิจารณา  คือเขาไมอยากใหคิดวา การปกครองตนเองจะสามารถแกไขปญหาไดหมด  ควรให

คุณคากับการแสวงหาแนวทางการจัดโครงสรางทางการเมืองใหมีการทํางานรวมกันของกลุมตางๆ  หรือชุมชน

ตางๆ โดยการเสริมพลังใหกับอัตลักษณของความเปนพลเมือง (civic identity) และ  ไมสงเสริมการใชอัตลักษณของ

ชาติพันธุในพ้ืนที่ทางการเมือง45  

 ขอถกเถียงเหลานี้ทําใหทางเลือกของการปกครองตนเองเพื่อแกไขปญหาความขัดแยงอันเนื่องมาจาก

ความไมเสมอภาคระหวางกลุมชาติพันธุ ไมใชการแกไขปญหาแบบอาหารจานดวนอยางแนนอน (quick-fixed 

solution) และตองการเงื่อนไขอื่น ๆ ประกอบเพื่อท่ีจะใหบรรลุผลการอยูรวมกันอยางสันติได ลําพังแตขอตกลงของ

การรับรองอํานาจไมไดเปนหลักประกันความสําเร็จของการจัดความสัมพันธใหมระหวางรัฐบาลกลางกับชุมชนชาย

                                                           
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,  อางใน  Svante E. Cornell,  Ibid, p. 251. 
45  Svante E. Cornell, Op cit., p. 259. 
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ขอบ  Thomas Benedikter ต้ังขอสังเกตวาการประเมินวากรณีการปกครองตนเองใดประสบความสําเร็จหรือไม อาจ

ทําไดหลายระดับตั้งแต การติดตามดูเสถียรภาพทางการเมือง ไปจนถึง การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของเขต

ปกครองตนเองนั้น ๆ  หากจะดูประเด็นเฉพาะลงไปก็ควรยอนกลับไปหาเปาหมายพื้นฐานของการใชรูปแบบนี้ โดย

ต้ังคําถามไวเปนเกณฑการประเมิน ไดแก  ๑) มีหลักประกันระดับอํานาจในการปกครองตนเองอยางมีนัยสําคัญ

หรือไม? ๒) อัตลักษณของกลุมชาติพันธุและวัฒนธรรมที่แตกตางในประเทศ ไดรับการคุมครองหรือไม? 

๓) กระบวนการอยูรวมกันของกลุมชาติพันธุในสังคมเดียวกันไดรับการสงเสริมหรือไม? ๔) ความรุนแรงยุติลง

หรือไม และ ความเปนเอกภาพของประเทศยังคงดํารงอยูหรือไม? และ ๕) พลเมืองในประเทศโดยรวมมี

หลักประกันความเสมอภาคเทาเทียมกันหรือไม ไมวาจะเปนคนกลุมชาติพันธุใด46 

การศึกษาเปรียบเทียบเงื่อนไขความสําเร็จของการใชรูปแบบเขตปกครองตนเองในยุโรปแสดงใหเห็นถึง

ความสําคัญของสภาพแวดลอมทางการเมือง และ กระบวนการไปสูขอตกลงที่มาจากการมีสวนรวมของหลายฝาย  

รวมไปถึงการออกแบบองคกร กฎหมาย ท่ีมีความยืดหยุนเพียงพอที่จะรับมือกับสถานการณในระยะยาว หรือ การ

ใหความสําคัญกับกลไกแกไขความขัดแยง หรือ ความชัดเจนของกระบวนการปรึกษาหารือ ที่จําเปนสําหรับความ

แกไขความขัดแยงที่อาจเกิดขึ้นระหวางรัฐบาลกลางและ เขตปกครองตนเอง    เงื่อนไขพื้นฐานของการปกครอง

ตนเอง คือ ความชัดเจนของขอบเขตพื้นที่  ทรัพยากรและการเงิน  และที่สําคัญคือหลักประกันเรื่องการคุมครอง

สิทธิมนุษยชนในเขตปกครองตนเอง  ขอเสนอแนะที่นาสนใจคือการมองการปกครองตนเองเปนกระบวนการ

ตอเนื่อง และ เปนพัฒนาการที่เปนขั้นเปนตอนไป47 

การใหสิทธิปกครองตนเองแกกลุมชาติพันธุในประเทศเดียวกันในยุโรป มีประวัติศาสตรความเปนมาไม

นอยกวา ๙๐ ป นับตั้งแตกอนสงครามโลกครั้งที่หนึ่งจนกระทั่งปจจุบัน  ในฐานะที่เปนทางออกของปญหาที่มีการ

ปรับโครงสรางความสัมพันธทางการเมืองและการปกครอง รวมทั้งวิธีคิด วิธีบริหารจัดการในการอยูรวมกันของคน

ในสังคมที่มีความแตกตาง  การปกครองตนเองจึงเปนทางออกที่สะทอนถึงยางกาวที่สําคัญของประเทศ  การแกไข

ความขัดแยงที่เกี่ยวของกับอัตลักษณทางชาติพันธุดวยแนวทางดังกลาว จึงเรียกไดวาเปนการแปลงเปลี่ยนความ

ขัดแยงไปสูส่ิงที่สมดุลมากขึ้นระหวางคูขัดแยง (conflict transformation) เพราะไดนําไปสูพัฒนาการใหม ๆ ทาง

สังคมและการเมือง เพื่อใหสามารถรองรับความสลับซับซอนของปญหาความแตกตางไดมากขึ้น  การแปลงเปลี่ยน

ความขัดแยงแมจะมีขั้นตอนและกระบวนการที่ยุงยาก ยาวนาน แตผลท่ีเกิดขึ้นก็คอนขางจะยั่งยืน   จะเห็นไดวาแต

ละประเทศตองผานกระบวนการและขั้นตอนในการสื่อสารความตองการ และ การประสานประโยชนเปนเวลาไม

นอยกวา  ๕ ถึง ๑๐ ปกวาที่ระบบจะดําเนินไปได  และ อาจจะตองการเวลามากกวานั้นเพื่อการปรับเปลี่ยนเงื่อนไข

บางประการใหระบบทํางานไดสมบูรณยิ่งขึ้น  ระยะเวลาดังกลาวอาจจะไมไดยาวนานมากนักเมื่อเปรียบเทียบกับ

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

นักสําหรับปญหาสามจังหวัดชายแดนภาคใตในประเทศไทย  เมื่อเปรียบเทียบกับวิธีการใชกําลังตอสูกันที่ดําเนิน

มากวา ๕ ปแลวหลังจากความรุนแรงไดปะทุขึ้นมาอีก  

ในปจจุบัน กรณีตัวอยางประเทศที่ใชแนวทางนี้ก็ยังคงสามารถรักษาเสถียรภาพของระบบเอาไวได โดยที่

ประชาชนมีความเสมอภาคในการแสดงตัวตนมากขึ้น มีหลักประกันเรื่องสิทธิเสรีภาพ และ การเขาถึงทรัพยากร

ทางเศรษฐกิจและสังคมอยางเสมอภาค  เปนที่นาเสียดายที่บางประเทศตองการผานการสูรบจนเกิดความสูญเสีย 

กอนที่จะหันมาเลือกเสนทางเดินใหม ถึงเวลานั้นก็สายเกินจะแก สงผลใหสังคมแตกสลายในที่สุด ดังเชนกรณี อดีต

ประเทศยูโกสลาเวีย ที่อาศัยอํานาจเผด็จการและอุดมการณชาติ(พันธุ)นิยมในการรวมประเทศ ทําใหกลุมอ่ืน ๆ ไม

มีความตองการอยูรวมเปนประเทศเดียวกันทั้ง ๆ ที่ผูคนตางก็มีความเกี่ยวของกันเกินกวาจะแยกออกจากกันดวย

เสนแบงของเขตแดนได  ตอเมื่อกลุมตาง ๆ แยกเปนประเทศแลว จึงไดมีการนําเอารูปแบบการเมือง การปกครองที่

ยอมรับใหกลุมตาง ๆ มีชองทางการใชอํานาจทางการเมืองไดอยางเสมอภาค ดังที่ไดเห็นจากกรณีของ บอสเนีย-

เฮอรเซโกวีนา และ มาเซโดเนีย เพราะถึงแมแยกเปนประเทศแลว ผูคนที่ถูกแบงแยกยังคงปะปนกันไปในพื้นที่ตาง 

ๆ  ถาหากไมใหความสําคัญกับการจัดการที่ดี ประเทศที่แยกตัวออกมาใหมอาจประสบปญหาเดิมท่ีเปนตนเหตุของ

การแยกประเทศมาครั้งหนึ่งแลว  

บทเรียนที่ไดจากการศึกษากรณีปญหารูปแบบการปกครองตนเองของยุโรปมีประเด็นที่นาจะนํามา

พิจารณา ถกเถียงวาจะเปนแนวทางสําหรับประเทศไทย  ขณะเดียวกันก็มีขอพึงระวังดวยเชนกัน  การศึกษา

บทเรียนของประเทศตาง ๆ นาจะชวยใหประเทศไทยเรียนลัดได โดยไมตองผานประสบการณของความเจ็บปวด 

และ ความสูญเสียกอนที่จะมาถึงจุดที่ยอมรับทางออกของปญหารวมกันได    บทเรียนทั้งสองดาน ไดแก  เงื่อนไขที่

สงเสริมการอยูรวมกัน และ เงื่อนไขที่เปนความเสี่ยงตอเสถียรภาพของสังคมและการเมือง 
 

เงื่อนไขเพื่อสงเสริมการอยูรวมกนั 

ประการแรก การปฏิรูปแหงรัฐ  และ ระบบการเมืองการปกครองที่มีพลวัตหรือไมหยุดนิ่ง เง่ือนไขนี้เห็นได

ชัดเจนในกรณีของประเทศเบลเยี่ยม  ท่ีผานการปฏิรูปรัฐ หรือ ประเทศ มาถึง ๕ ครั้ง โดยมีพัฒนาการที่ปรับให

สอดคลองกับสภาพปญหา ความตองการ  ความพรอม เจตจํานงและความรวมมือทางการเมือง   ที่นาสนใจคือ

เปาหมายของการดํารงอยูของรัฐไมใชเพื่อตัวรัฐเอง แตเพื่อประโยชนสุขของพลเมืองแหงรัฐ  และกรณีตัวอยาง

จํานวนหนึ่งไดผานพนประสบการณของการใชอํานาจเผด็จการ (มักจะโดยกลุมชาติพันธุหลัก) เพ่ือรวมประเทศมา

สูการยอมรับฐานะทางการเมืองของกลุมตาง ๆภายใตหลักการประชาธิปไตย   ในบางกรณีมีการเปลี่ยนแปลง

อยางมากจากรัฐเดี่ยวมาสูสหพันธรัฐ   ในกรณีของประเทศเบลเยี่ยมการปฏิรูปรัฐมีความหมายครอบคลุมมากกวา

องคกรหรือหนวยงานภาครัฐ แตรวมถึงระบบการเมืองดวย   กรณีประเทศอื่นก็มีการปรับเปล่ียนเงื่อนไขที่เปนกรอบ
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ของการปกครองตนเองในรัฐธรรมนูญ และในกฎหมายหลัก ๆของประเทศ เชน โอแลนด  และ สเปน  การ

ปรับเปลี่ยนเงื่อนไขบางประการสะทอนใหเห็นวาการออกแบบการเมืองและการปกครองไดใหความสําคัญกับความ

ยืดหยุนของระบบ ผานกลไกการแกไขขอพิพาทที่อาจเกิดขึ้นภายหลังได   

ทิศทางการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญคือ ประการแรก การยอมรับบรรทัดฐานทางการเมืองใหมบนพ้ืนฐานของ

สิทธิของคนกลุมอ่ืนๆในสังคม บรรทัดฐานนี้จรรโลงโดยชุมชนนานาชาติและ รัฐบาลภูมิภาค (สภายุโรป และ 

สหภาพยุโรป)  สําหรับในบางประเทศเปนเรื่องนาสนใจมากที่พบวาความตองการเนนอัตลักษณไมไดมาจากคน

กลุมนอยเสมอไป เชน ในสเปน และ เบลเยี่ยม การเปลี่ยนแปลงมาจากความตองการรวมกันของทั้งกลุมนอยและ

กลุมใหญ  ประการตอมาคือ การกระจายอํานาจอยางมีนัยสําคัญ แมวาจะพบแนวโนมสองสามลักษณะคือ การ

แปลงเปลี่ยนเปนสหพันธรัฐ  การพัฒนาเขตปกครองตนเองภายใน และ การแบงอํานาจในการบริหารประเทศ  แต

เงื่อนไขรวมกันคือ การรองรับความหลากหลายของรูปแบบการปกครองแมอยูภายใตประเทศเดียวกัน ซึ่งนับไดวา

เปนพัฒนาการที่กาวหนาของรัฐสมัยใหม   ประเทศสเปนมีขอตกลงใหแตละชุมชนไมตองมีอํานาจในลักษณะ

เดียวกันได   เบลเยี่ยมใหมีชุมชนคนพูดภาษาเยอรมันโดยไมมีพื้นที่การบริหารงานเฉพาะ หรือ โอแลนด ที่มีฐานะ

ในสหภาพยุโรป และ มีขอยกเวนไมบังคับใหเรียนภาษาฟนนิช ซ่ึงเปนภาษาหลักของประเทศ รวมไปถึงการที่ผูชาย

ไมตองเกณฑทหาร เปนตน  

ความสามารถในการเปลี่ยนแปลงของรัฐที่พบในกรณีประเทศตัวอยางมีความสัมพันธอยางมากกับ

เจตจํานงทางการเมือง และ บทบาทของพรรคการเมือง  ทั้งนี้ตองยอมรับวา พรรคการเมืองมีความเปนตัวแทนของ

ประชาชนสูง พรรคการเมืองมีฐานการสนับสนุนที่กวางขวางจากประชาชน  นอกจากนั้นอาจจะตองยอมรับวา

ปจจัยจากสหภาพยุโรปเปนเง่ือนไขเฉพาะของภูมิภาคนี้ ที่เปนตัวเหนี่ยวนําใหยอมรับบรรทัดฐานใหม และมีกลไก

สนับสนุนใหประเทศสมาชิก และ ประเทศใหมที่ตองการเปนสมาชิก รวมกันจรรโลงหลักการคุมครองสิทธิของคน

กลุมนอยเพื่อใหสามารถเขาเปนสวนหนึ่งของชุมชนภูมิภาคไดอยางเต็มภาคภูมิ   

เงื่อนไขเหลานี้ในประเทศไทยยังไมหนักแนนพอ และ นาจะเปนเหตุผลหลักที่วาทําไมการแกปญหาสาม

จังหวัดชายแดนภาคใต จึงคืบคลานไปไดนอยมากเมื่อเปรียบเทียบกับงบประมาณที่ใชไปแลว  ส่ิงที่ตองฝาขามให

ไดก็คือ มายาคติท่ีวารัฐเปลี่ยนแปลงไมได  ซ่ึงถือเปนปอมปราการใหญที่บดบังศักยภาพในการคิดหาทางออกของ

สังคมไทย    สวนเงื่อนไขที่อาจไมไดคิดกันมากอนคือ บทบาทของอาเซียน (ASEAN) ซ่ึงในสภาพปจจุบัน อาเซียนยัง

ไมสามารถพัฒนาบรรทัดฐานรวมกันเรื่องสิทธิมนุษยชนได  การพัฒนากลไกเพื่อสงเสริมและสนับสนุนการคุมครอง

คนกลุมนอยยังตองฝาฝนธรรมเนียมดั้งเดิมที่เรียกวาเปน วิถีแหงอาเซียน (the ASEAN Way) ท่ียึดหลักการไม

แทรกแซงกิจการภายในของประเทศสมาชิก  สวนหนึ่งเปนลักษณะขององคกรเองที่ไมไดมาจากประชาชน

โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับสภายุโรป และ สหภาพยุโรป ความสําเร็จของการจัดตั้งกลไกสิทธิมนุษยชนระดับ

อาเซียนจึงเปนเงื่อนไขกําหนดการเปลี่ยนแปลงรัฐในประเทศสมาชิกที่ไมอาจมองขามได 
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ประการที่สอง  รูปแบบการปกครองตนเองที่มีพัฒนาการควบคูไปกับการสรางความเขมแข็งใหกับ

ประชาธิปไตย   กรณีของสเปนมีความชัดเจนที่การเปลี่ยนยุคจากระบบเผด็จการไปสูความเปนประชาธิปไตยยิ่งขึ้น

เปนที่มาของการสรางกติกาทางการเมืองใหม โดยการกระจายอํานาจ และ ใหสิทธิกลุมชาติพันธุที่แตกตางที่จะ

ปกครองตนเอง    ทํานองเดียวกัน บอสเนีย-เฮอรเซโกวีนา และ มาเซโดเนีย เปนประเทศประชาธิปไตยเกิดใหม 

ท่ีมาพรอมกับแนวคิดการปกครองที่ผนวกเอาเรื่องชาติพันธุเขาไวดวย  ประชาธิปไตยในยุโรปโดยเฉพาะประเทศที่

ไดศึกษา จึงไมไดอาศัยการเลือกตั้งเพียงเพื่อใหไดเสียงสวนใหญในการตัดสินปญหาสําคัญของประเทศ  แต เปน

รูปแบบที่ใหความสําคัญกับความเปนตัวแทนของทุกกลุม  ในเกือบจะทุกระดับ  มีความชดัเจนของการเมืองในเขต

ปกครองตนเอง การมีสวนรวมของประชาชนก็มีความเปนสถาบันที่ม่ันคง และมักจะเปนการมีสวนรวมในระบบ  

อันไดแกการผลักดันใหตัวแทนทําหนาที่ในองคกรทางการเมือง  และ การลงคะแนนเสียงประชามติในวาระสําคัญๆ 

นอกจากความเปนตัวแทนของกลุมตาง ๆ ในระบบการเมืองแลว ยังมีกลไกที่สะทอนเสียงสวนมากที่มี

นัยสําคัญจริง ๆ ในการตัดสินใจเรื่องสําคัญ ๆ กลไกการตัดสินอาศัยเสียงสวนใหญที่พอเพียงหรือสมบูรณ เชน สอง

ในสาม ทําใหฝายตางๆ ตองผานการพูดคุยเพื่อโนมนาวใหเห็นความสําคัญของประเด็นที่แตละฝายตองการ

ผลักดัน  มีประเทศที่ใชการลงคะแนนเสียงสวนใหญแบบทวีคูณ หรือ สองเทา (double majority) คือเสียงจากคน

กลุมใหญ และ คนกลุมนอย เชน ประเทศเบลเยี่ยม และ โอแลนด  ทําใหทั้งคนกลุมชาติพันธุใหญและเล็กเกิดการ

พ่ึงพากันเพื่อแสวงหาความรวมมือ และ การสนับสนุนวาระของกลุมตน 

ส่ิงที่เรียนรูไดจากประสบการณของโอแลนดก็คือขอเท็จจริงที่วาการตอรองทางอํานาจกับรัฐบาลกลางไม

สําคัญเทากับ การที่คนในเขตปกครองตนเองสามารถตกลงกันเองไดอยางแนชัดวาตองการเห็นอนาคตของตนเอง

เปนอยางไร  ฉะนั้นความสามารถในการจัดการตัวเองของชุมชนปกครองตนเองเปนเรื่องสําคัญ ซ่ึงเทากับเรียกรอง

ใหการสรางความเขมแข็งของประชาธิปไตยเปนเงื่อนไขสําคัญที่จะทําใหสมาชิกในเขตปกครองตนเองหาขอสรุปที่

สะทอนความตองการที่แทจริงรวมกันได  ประชาธิปไตยเพื่อความแตกตางหลากหลายทางวัฒนธรรม ตองการ

ความเปนตัวแทนของคนกลุมตาง ๆ และไมไดเนนเรื่องการแขงขันแตเพียงดานเดียว แต เนนการแสวงหาความ

รวมมือ ผานกระบวนการปรึกษาหารือ การวิพากษวิจารณ และการโนมนาวความคิดเห็น  

ประการที่สาม  การบูรณาการทางสังคมเปนเง่ือนไขสําคัญของการอยูรวมกัน  การบูรณาการหรือการยึด

เหนี่ยวกันเปนสวนเดียวของประเทศนั้น ไมไดหมายความถึงเอกภาพหรือความเหมือน แตเอกภาพทามกลางความ

แตกตางก็ยอมเกิดขึ้นได ประเทศกรณีศึกษาใหความสําคัญกับความยึดเหนี่ยวกันของคนในประเทศแมจะตางกลุม

ชาติพันธุกัน ผานเง่ือนไขสามประการคือ ๑)  การจัดความสัมพันธระหวางสวนกลางกับเขตปกครองตนเอง  

ประเด็นนี้ กรณีโอแลนดมีการวางกลไกไวอยางชัดเจน และ มีประสิทธิภาพ ดวยการใชคณะกรรมการรวมที่มี

ตัวแทนจากสวนกลางและทองถิ่น และ การใชผูวาราชการจังหวัดที่มาจากการเห็นชอบรวมกันเปนตัวประสาน  ใน

กรณีประเทศอื่น ๆ แมจะไมมีความชัดเจนเทา แตก็จะมีเง่ือนไขที่กําหนดความสัมพันธไวในกฎหมาย  ในทาง
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ปฏิบัติภูมิภาคหรือเขตตางๆ เชื่อมโยงผานพรรคการเมืองที่มีเขตฐานเสียงของตนแทรกไปในเขตตางๆ  ๒)  การ

สรางหลักประกันทางสังคม อันไดแก สวัสดิการ บริการทางสังคม รวมไปถึงการพัฒนาเศรษฐกิจ  แมวาในสวนนี้

อาจจะมีปญหาในบางประเทศที่มีความเหลื่อมลํ้า และมีการแขงขัน แตการไดรับการดแูลจากรัฐทําใหคนยังยึดโยง

กันอยูได  ๓) ประการสุดทายคือการมีอัตลักษณรวมกันที่เหนือกวาประเทศคือ การเปนพลเมืองของยุโรป 

การบูรณาการทางสังคมและการเมืองเปนเงื่อนไขที่สําคัญไมนอย และ การปกครองตนเองโดยไมมีการให

นํ้าหนักกับการบรูณาการเพียงพอ อาจนําใหระบบขาดเสถียรภาพไดในที่สุด แตที่สําคัญยิ่งกวาคือการให

ความหมายกับการบรูณาการทางสังคม หรือ การยึดเหนี่ยวกันทางสังคม ที่ไมอาจวางอยูบนอคติทางชาติพันธุได  

และ ความเสมอภาคทางเศรษฐกิจและสังคม ควรที่จะเปนรูปธรรมมากที่สุด  สังคมไทยเชื่อเรื่องการบูรณาการบน

กรอบของการผสมกลมกลืนทางวัฒนธรรมมานานโดยพิจารณาจากนโยบายภาษาเดียว  แมในปจจุบันจะมีความ

ออนตัวเรื่องชาตินิยมไทยลงไปบางจากในอดีต แตก็ยังมีความหวาดระแวงคนกลุมนอยในระดับของโครงสรางรัฐ  

สังคมไทยอาจจะมีความแตกตางจากยุโรปตรงที่มีธรรมเนียมทางวัฒนธรรมของการอยูรวมกันบนความแตกตางใน

ระดับคนธรรมดาสามัญ แตธรรมเนียมการอยูรวมกันไมไดปรากฏในโครงสรางของรัฐไทย 

ประการที่ส่ี การคุมครองสิทธิของบุคคล เพื่อปองกันปญหาการเรียกรองสิทธิของกลุม (collective rights)ท่ี

ตองการจะปกครองตนเอง และ ท่ีจะแยกประเทศ  แมยุโรปจะเปนภูมิภาคที่มีการใชรูปแบบการปกครองตนเองมาก

ท่ีสุดในโลก ก็ไมไดหมายความวาเขาไมตระหนักในความยุงยากของปญหาอัตลักษณทางชาติพันธุในระบบ

การเมือง  ยุโรปเรียนรูที่จะปองกันปญหาการเรียกรองการแยกตนเปนอิสระดวยการใหหลักประกันเรื่องความ

คุมครองสิทธิมนุษยชน  เพื่อใหคนไดรับความคุมครองอยางเสมอภาคโดยไมมีขอจํากัดทางเชื้อชาติ ภาษา และ 

ศาสนา  ส่ิงเหลานี้ปรากฏอยูในกรอบอนุสัญญาวาดวยการคุมครองสิทธิของคนกลุมนอย  

อยางไรก็ตาม การคุมครองสิทธิคนกลุมนอยนี้อาจจะไมสามารถแกไขปญหาความขัดแยงที่เกิดขึ้นแลวได  

ซ่ึงถาเปนกรณีนี้ทางออกจึงขึ้นอยูกับการเจรจาพูดคุยเปนหลัก  แตสําหรับคนกลุมนอยที่กระจายอยูทั่วไปในยุโรป 

การปองกันปญหายังเปนเรื่องสําคัญ ดวยการทําใหคนกลุมนอยไมรูสึกถูกกีดกันจากระบบการเมืองและสังคมของ

คนสวนใหญทั้งโดยตั้งใจและไมต้ังใจ 

สําหรับกรณีสามจังหวัดชายแดนภาคใตนั้น การสูรบไดเกิดขึ้นแลว   มาตรการปองกันดวยการวางบรรทัด

ฐานใหมเกี่ยวกับการปฏิบัติตอคนที่มีความแตกตางทางชาติพันธุ ภาษา และ ศาสนา นาจะเปนปจจัยที่ทําให

ปญหาไมขยายตัวออกไปอีก    แตความรุนแรงที่เปนอยูเปนเรื่องที่ตองแกไข สังคมไทยคงหลีกไมพนการขบคิดเรื่อง

การเมืองการปกครอง หรือการบริหารจัดการภาครัฐวิธีใดวิธีหนึ่ง เพ่ือใหปญหาไดรับการแกไขอยางยั่งยืน 

  
เงื่อนไขที่เปนความเสี่ยงตอเสถียรภาพทางสังคมและการเมือง 
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มาตรการแกไขความขัดแยงโดยทั่วไปแลวลวนมีความเสี่ยง หรือมีตนทุนที่ตองจาย ดังนั้นการแสวงหาทาง

ออกเปนเรื่องของการชั่งน้ําหนัก ถาแนวทางที่เปนทางเลือกเปนความเห็นพองตองกันระหวางคูขัดแยงแลว ผลที่ได

นาจะมีมากกวาสิ่งที่อาจจะตองเสี่ยงรวมกัน  ประสบการณจากประเทศยุโรปมีความหนักแนนมากวา การปกครอง

ตนเองเปนทางออกของการอยูรวมกันบนความแตกตางได แมจะมีขอเสียที่อาจจะเกิดขึ้น แตก็ไมทําใหระบบ 

ลมสลาย    โดยทั่วไปแลวจะพบวาเง่ือนไขสําคัญของการปกครองตนเองอาจเปนไดท้ังจุดแข็งและจุดออนในเวลา

เดียวกัน   

จุดเปราะบางที่เรียนรูไดอีกจากประสบการณของยุโรปในประการแรก คือปญหาการมีพลวัตสูงมาก

เกินไปในการปรับอํานาจการปกครองตนเองของกลุมชาติพันธุ  อาจกลาวไดวาเขตปกครองตนเองพัฒนาไปใน

ทิศทางของการแขงขันอํานาจทางการเมืองมากยิ่งขึ้น หรือถอยหางออกจากเปาหมายดั้งเดิมของการดํารงไวซ่ึง 

อัตลักษณในระบบการเมือง   โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือแตละกลุมตองการมีพื้นที่ของตนในสหภาพยุโรป ทําใหความ

เปนคนของประเทศเดียวกันเริ่มมีความหมายนอยลง และ คนในประเทศเหลานั้นอางอิงตนเองในฐานะเปน

พลเมืองของยุโรปมากขึ้น   อาทิ โจทยเร่ืองความตองการแยกตัวออกไปในที่สุด ที่พบในกรณีของ โอแลนดใน

ฟนแลนด และ คาทาโลเนียในสเปน ยังคงมีอยูแมจะถูกกํากับดวยกรอบของรัฐธรรมนูญของประเทศก็ตาม   

อยางไรก็ดี คํากลาวเบื้องตนเปนเพียงขอสังเกตที่ตองการการศึกษาวิจัยเพื่อติดตามเพิ่มเติม   ประการที่สอง การ

ปกครองตนเองในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งที่ขาดการสรางเง่ือนไขเพื่อการบูรณาการ เชน เบลเยี่ยม ที่มีลักษณะ

คอนขางสุดขั้ว คือไมมีพรรคการเมืองระดับชาติที่จะสะทอนปญหารวมกัน หรือกรณีของการแบงอํานาจการ

ปกครองในบอสเนีย-เฮอรเซโกวีนา สงผลใหขาดประสิทธิภาพในการบริหารประเทศโดยรวม และการแกไขปญหา

สําคัญรวมกันของประเทศเปนไปไดยาก ประการที่สาม ขอสังเกตเร่ืองการเมืองของอัตลักษณที่ถูกใชไปเปน

เครื่องมือระดมการสนับสนุนทางการเมืองนั้นมีน้ําหนักคอนขางมาก และ อาจเปนเงื่อนไขสําคัญที่ทําใหการอยู

รวมกันเปนปญหามากกวาสรางสรรค  กรณีของอดีตยูโกสลาเวียเปนบทเรียนที่สําคัญ  ฉะนั้นการตีความ

ประวัติศาสตร และ การใชลัทธิชาติ(พันธุ)นิยม ควรไดรับการทบทวนใหยึดโยงอยูกับปญหาความทุกขยากของ

ประชาชน และ การจรรโลงไวซ่ึงความยุติธรรมมากกวาที่จะเปนไปเพื่อการแขงขันทางอํานาจระหวางกลุม 

สุดทายนี้จะเห็นวาความเสี่ยงของการใชรูปแบบการปกครองตนเองในยุโรป ถูกหักลางไปในกระบวนการ

ของประชาธิปไตยที่เขมแข็ง และ ทัศนะที่เปดกวางตอการเปลี่ยนแปลง ซ่ึงชวยทําใหเงื่อนไขเหลานั้นไดรับการ

จัดการโดยครรลองของประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ และ การรับรองดวยการเห็นพองตองกัน (เสียงสวนใหญ) 

จากทุกกลุม  การเปลี่ยนแปลงจึงเปนวิวัฒนาการของสังคมประเทศที่เปนไปอยางสันติวิธี 

สําหรับประเทศไทย อาจจะตองทําความเขาใจกอนวาปญหาภาคใตเกี่ยวของกับอัตลักษณอยางไร หรือ

ในทางตรงกันขาม การสงเสริมอัตลักษณจะเปนเครื่องมือในการแกไขปญหาไดอยางไร  ในขั้นปจจุบันความรุนแรง
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ท่ีเกิดขึ้นเกินเลยกวาที่จะใชมาตรการการปองกันอยางเดียว เพราะกลุมกอการไดเกิดขึ้นแลว และ ไดขยายตัวไป

แลว วิธีการแกไขความขัดแยงไดกลายเปนสวนหนึ่งของปญหา   

การนําเสนอแนวคิดและรูปแบบการปกครองตนเองของกลุมชาติพันธุท่ีแตกตางสําหรับสังคมไทยถูกมอง

วาไมเหมาะสม ดวยความเชื่อที่วาแนวความคิดนี้ไมเปนที่ยอมรับ และสังคมไทยไมไดมีปญหาการเลือกปฏิบัติตอ

คนกลุมนอย   ในขณะที่คนในพื้นที่ยังอางถึงความเจ็บปวดในประวัติศาสตร และ ความไมยุติธรรมที่คนมลายู-

มุสลิมไดรับ แตหากยอนกลับไปทบทวนการแกไขปญหาสามจังหวัดชายแดนภาคใตที่ผานมาเกือบหนึ่งศตวรรษ ก็

นาจะเปนเครื่องยืนยันไดวาสังคมไทยไมมีนวัตกรรมในการแกไขปญหาสําคัญนี้สักเทาไร  ฉะนั้นจึงนาจะเปนเวลาที่

เหมาะสมอยางยิ่งที่จะเปดใหเห็นความเปนไปไดอ่ืน ๆ และ เปดใหกระบวนการแกไขปญหาเปนของทุก ๆ คน 

นอกเหนือจากการจํากัดใหอยูในอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่รัฐฝายเดียว 

หากพิจารณาถึงโครงสรางการเมืองการปกครองที่เปนอยูโดยเฉพาะนโยบายการกระจายอํานาจ และ การ

ใชประโยชนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น ก็จะพบวาผลการประเมินความกาวหนาของการกระจายอํานาจที่

เปนอยูในปจจุบัน ยังหางไกลจากเปาหมายการกระจายอํานาจที่แทจริงอยางมาก  นักวิจัยคนสําคัญ48ในดานนี้

แสดงความเห็นในการสัมมนาไวนาสนใจบางประการ ประการแรก หากการกระจายอํานาจเปนจริงตามอุดมคติ 

ทองถิ่นในประเทศไทยทั้งหมดไมจําเปนตองมีรูปแบบเหมือนกัน แตเทาที่เปนอยูขณะนี้เปนการดําเนินการตามแบบ

พิมพเขียวทั่วประเทศ  ประการที่สอง หากการกระจายอํานาจบรรลุผลสําเร็จในที่สุด ขนาดของรัฐบาลกลางโดย

เปรียบเทียบกับองคกรสวนทองถิ่นแลวจะเล็กลงเรื่อย ๆ เพราะชีวิตความเปนอยูของผูคนไดรับการดูแลโดยทองถิ่น

เปนสวนใหญ  พัฒนาการในปจจุบันยังไมเห็นการเปลี่ยนแปลงในประเด็นนี้อยางมีนัยสําคัญ  ประการที่สาม หาก

ตองการใหการบริหารจัดการโดยทองถิ่นมีประสิทธิภาพมากกวานี้ อาจจะตองประเมินหนวยหรือขนาดองคกร

ปกครองทองถิ่นกันใหม ใหมีความเหมาะสมมากขึ้น ซ่ึงอาจจะหมายถึงการพิจารณาเงื่อนไขทางชาติพันธุเขามา

พิจารณาเพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการตอบสนองตอความตองการเฉพาะของพื้นที่   ดวยเหตุนี้การ

พูดคุยถึงรูปแบบการปกครองที่เหมาะสมกับสังคมและวัฒนธรรมของสามจังหวัดชายแดนภาคใตจึงไมใชเรื่องนอก

ประเด็นแตอยางใด  

คําถามสําหรับสังคมไทยไมใชเรื่องการเลือกวารูปแบบใดจะเหมาะสม แตคือการประเมินวาผูเกี่ยวของมี

จุดยืนอยางไรตอประเด็นดังกลาวขางตน ตอการคุมครองคนกลุมนอย ตอการขยายพื้นที่การบริหารจัดการตัวเอง

ของคนกลุมนอย     เงื่อนไขพ้ืนฐานบางประการดังกลาวขางตน เชน  ความเขมแข็งและเปนเอกภาพของชุมชน  

การตระหนักในปญหารวมกันของสังคม เกิดขึ้นแลวหรือยัง    ผูเชี่ยวชาญไมอาจจะคิดแทนคนในพื้นที่ไดวา
                                                           
48

 นครินทร เมฆไตรรตัน, “ การกระจายอาํนาจและการปกครองทองถิ่นเปรียบเทียบ บทเรียนสําหรับการแกปญหาความแตกตางทางวัฒนธรรมในสามจังหวัด

ชายแดนภาคใต”  การบรรยายใน การสมัมนาเชิงปฎิบัติการเรื่อง ความแตกตางทางชาติพันธุและรูปแบบการกระจายอํานาจ  ๒๘ พฤษภาคม ๒๕๕๒ จัดโดย 

มูลนิธิฟรีดริชเนามัน  
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ทางออกควรจะเปนเชนไร  โจทยสําหรับประเทศไทยเวลานี้คือ ทําอยางไรจะทําใหเกิดการพูดคุยกันไดระหวางฝาย

ตาง ๆ โดยไมมีความหวาดกลัวและ หวาดระแวง ?   ดังนั้นกระบวนการที่จะทําใหเกิดการสนทนาพูดคุยกันถึงความ

เปนไปไดของทางออกตามทัศนะของภาคสวนตาง ๆ จึงเปนขั้นตอนสําคัญ   
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