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บทคัดย่อ (Abstract) 
 การปกครองท้องถิ่นเป็นลักษณะของความสัมพันธ์ในเชิงอ านาจของการจัดสรรทรัพยากรให้กับ
ท้องถิ่นซึ่งโดยทั่วไปจะเป็นลักษณะของการจัดท าบริการสาธารณะในท้องถิ่น ภายใต้การผ่องถ่ายอ านาจ
จากรัฐบาลกลางสู่การตัดสินใจของประชาชน โดยมีเป้าหมายอันแท้จริงคือการส่งเสริมให้ประชาชน
สามารถปกครองตนเอง การเปลี่ยนผ่านการเมืองการปกครองท้องถิ่นที่ก าหนดไว้ในหมวดที่ 14 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้การก ากับดูแล
ของส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมากขึ้นเป็นเหตุผู้เขียนสนใจจะท าการศึกษาวิเคราะห์โดยบทความนี้ มี
วัตถุประสงค์เพื่อน าเสนอการปกครองท้องถิ่นไทยในยุคพลิกผันการเปลี่ยนแปลง เป็นการศึกษาเอกสาร
ทางวิชาการที่เกี่ยวข้องแล้วน าเสนอเชิงพรรณนาความ  
 ผลการศึกษา พบว่า การปกครองท้องถิ่นไทยในยุคพลิกผันการเปลี่ยนแปลง จะต้องด าเนินการ
ดังต่อไปนี้ (1) การลดอ านาจการควบคุม ก ากับ ดูแลจากรัฐส่วนกลาง (2) การสร้างความเป็นพลเมืองเพื่อ
เสริมสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (3) การปกครองท้องถิ่นต้องอิสระ
ภายใต้กฎหมายอย่างแท้จริง (4) ลดความเป็นรัฐราชการและเพิ่มอ านาจประชาชน และ (5) การปฏิรูป
กระบวนทัศน์การบริหารการปกครองท้องถิ่น 
ค าส าคัญ (Keywords) : การกระจายอ านาจ,  การปกครองท้องถิ่นไทย,  ยุคพลิกผัน  
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Abstract 
 The local government was a feature of the power relations of resource allocation 
to localities which generally it will be the nature of local public services under the transfer 
of central government power to the people’s decisions whose real goal was to encourage 
people to be able governing themselves. The changing of politics and local government 
set forth in Chapter 14 of the Kingdom of Thailand Constitution 2017 caused the local 
government to be under the supervision of central and provincial more, therefore, the 
author was interested in studying and this article aimed to present the Thai local 
government in the Transformation Period which studying the related academic documents 
and presents as description. The study results found that; the Thai Local Government in 
the Transformation Period consist of; to reduce the controlling and supervising of central 
government, to establish the citizenship to enhance citizens’ participation in local 
government organizations, the Local government must be truly independent under the 
law, to reduce the bureaucracy state and increasing people’s power, and to reform of local 
administration paradigm.  
Keywords :  Decentralization,  Thai Local Government,  Transformation Period 
 
บทน า (Introduction) 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยในปัจจุบันมีจ านวนทั้งสิ้น 7,853 แห่ง ประกอบด้วย องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด 76 แห่ง เทศบาล 2,441 แห่ง องค์การบริหารส่วนต าบล 5,334 แห่ง และการปกครอง
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ อีก 2 แห่ง คือ กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา (Department of Local 
Administration, 2016) ทั้งนี้การปกครองท้องถิ่นเป็นลักษณะของความสัมพันธ์ในเชิงอ านาจของการ
จัดสรรทรัพยากรให้กับท้องถิ่น ซึ่งโดยทั่วไปจะเป็นลักษณะของการจัดท าบริการสาธารณะในท้องถิ่น 
ภายใต้การผ่องถ่ายอ านาจจากรัฐบาลกลางสู่การตัดสินใจของประชาชน โดยมีเป้าหมายอันแท้จริงคือการ
ส่งเสริมให้ประชาชนสามารถปกครองตนเอง (Mala, 2015) ซึ่งแนวคิดด้านการปกครองท้องถิ่นนั้นได้รับ
การยอมรับว่าเป็นรากฐานของการพัฒนาประชาธิปไตยและการพัฒนาประเทศชาติ บทความนี้ผู้เขียนมุ่ง
อธิบายพัฒนาการของการปกครองท้องถิ่นของไทย โดยเริ่มตั้งแต่การก าเนิดขึ้นของสุขาภิบาลเมื่อปี ร.ศ. 
116 หรือปี พ.ศ.2440 โดยแบ่งพัฒนาการออกเป็น 4 ยุคด้วยกันคือ (1) ยุคเริ่มต้น (พ.ศ. 2435-2475) ที่มี
การริเริ่มจัดตั้งสุขาภิบาลขึ้นเพื่อเป็นกลไกที่รัฐใช้ในการบ ารุงเมือง (2) ยุครัฐราชการ (พ.ศ. 2475-2535) ที่
ได้มีการจัดตั้งเทศบาลขึ้นมาจากความพยายามที่จะวางรากฐานประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นแต่ก็เกิดขึ้น
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ด้วยความยากล าบาก เนื่องจากขาดความต่อเนื่องในทิศทางการพัฒนาของนโยบายรัฐ (3) ยุคปฏิรูป (พ.ศ. 
2535-2540) ที่แนวคิดด้านการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นถือเป็นเงื่อนไขที่ส าคัญในการปฏิรูปทางการเมือง
ให้มีเสถียรภาพและ (4) ยุคเปลี่ยนผ่าน (พ.ศ. 2540-ปัจจุบัน) ที่แม้จะเร่ิมให้ความส าคัญกับแนวคิดการการ
กระจายอ านาจอย่างจริงจังก็ตาม แต่ก็เป็นไปด้วยความยากล าบากเนื่องจากรัฐไทยมีวัฒนธรรมแบบรวม
ศูนย์มาอย่างยาวนาน 
 การกระจายอ านาจ (decentralization) ที่เกิดขึ้นจากการปฏิรูปสถาบันการเมืองตามบทบัญญัติ
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รวมถึงกฎหมายอื่น ๆ ที่เก่ียวข้อง ได้ส่งผลให้เกิด
การเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญต่อโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นของประเทศไทยทั้งในส่วนของโครงสร้าง
ภายนอก (External Structure) และโครงสร้างภายใน (Internal Structure) กล่าวคือ บทบัญญัติใน
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงแนวคิดในการ
จัดโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นจากโครงสร้างแบบชั้นเดียว (Singletier System) ซึ่งมีองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดมีอ านาจในการด าเนินกิจการในเขตจังหวัดที่อยู่นอกเหนือเขตเทศบาลและสุขาภิบาล 
(Chardchawarn, 2017) มาเป็นระบบโครงสร้างแบบ 2 ชั้น (Two-tier System) อันประกอบด้วย
โครงสร้างชั้นบน (Uppertier) คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งถือเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาด
ใหญ่ที่มีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินภารกิจครอบคลุมพื้นที่ในเขตจังหวัดและโครงสร้างชั้นล่าง ( Lower- 
tier) อันประกอบด้วยองค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลซึ่งถือเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาด
เล็กและมีอ านาจในการด าเนินภารกิจภายในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และมีความใกล้ชิดกับ
ประชาชนในพื้นที่ 
 นับตั้งแต่ประเทศไทยได้มีการพยายามที่จะสร้างหลักการกระจายอ านาจโดยผ่านรากฐานทาง
ประชาธิปไตย โดยต้องการให้ประชาชนเป็นผู้มีบทบาทและมีสว่นร่วมในกระบวนการทางการเมืองในระดบั
ท้องถิ่นเพิ่มมากขึ้นในการเป็นหลักประกันเบื้องต้นว่าจะสามารถท าให้รูปแบบการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยได้เข้าไปอยู่ใกล้ชิดกับประชาชนในทุกภาคส่วนได้มากที่สุด โดยการกระจายอ านาจที่เห็นเป็น
รูปธรรมและเด่นชัดที่สุดก็ได้เกิดขึ้นและได้ถูกตราขึ้นในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 นับเป็นรัฐธรรมนูญที่ให้
ความส าคัญกับท้องถิ่นมากที่สุดในบรรดาทั้งหมดที่ประเทศไทยได้เคยประกาศใช้มาก่อนหน้านั้น 16 ฉบับ 
( Phong-ngam,  2010; Chardchawarn,  2017; Wongpridi, 2006; Sakseth, 2000). ถื อ ไ ด้ ว่ า เ ป็ น
จุดเร่ิมต้นในการที่มีการกระจายอ านาจไปสู่รูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่น หลังจากใช้ไปได้ประมาณ 9 ปี 
คณะรัฐประหาร 19 กันยายน พ.ศ. 2549 ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และจัดให้มีการร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ จึงได้เกิดรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2550 ขึ้น ซึ่งในเนื้อหาของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ถือได้ว่า
เพิ่มรูปแบบการกระจายอ านาจในส่วนของท้องถิ่นมากขึ้นจากแต่เดิม โดยมีเนื้อหาในการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มมากขึ้น ลดอ านาจจากส่วนกลาง ยกระดับการพัฒนางานทรัพยากร
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มนุษย์ สร้างความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมของประชาชนมากขึ้น (Satitniramai, 2013) แต่ตลอด
ระยะเวลาที่ผ่านมากลับพบว่า การปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงมีปัญหาเกี่ยวกับเรื่องของการกระจายอ านาจ
ที่ไม่สามารถตอบสนองได้ตรงกับความต้องการของท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง 
 การเมืองและการปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เป็นลักษณะของการศึกษาในมิติที่ครอบคลุมถึง
ประเด็น ในเรื่องของทั้งการเมืองและการปกครองไปพร้อม ๆ กัน เนื่องด้วยทั้งสองแง่มุมนั้นล้วนแต่เป็นสิ่ง
ที่รัฐได้ก าหนด ให้มีขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในรัฐที่ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยที่รัฐได้ให้ความส าคัญ
กับการกระจายอ านาจ และสะท้อนเจตนารมณ์ว่าด้วยการปกครองตนเองของประชาชน และการให้อ านาจ
ทางการเมืองแก่ประชาชน ได้ก าหนดทิศทาง และได้เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมือง
ตั้งแต่ในระดับท้องถิ่น (Kantharot, 2018, Narkton, 2007, Phong-ngam, 2550) 
 กระแสการเปลี่ยนผ่านการกระจายอ านาจและการปกครองท้องถิ่นในสังคมไทยได้เริ่มมี
พัฒนาการ อย่างเห็นได้ชัด พร้อมกับกระแสความคิดการปฏิรูปการเมืองตั้งแต่ได้มีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา จนกระทั่งถึงปัจจุบันเมื่อมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ได้มีการเปลี่ยนผ่านการปกครองท้องถิ่นในรัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกล่าว โดยก าหนดเป็นการเฉพาะในหมวดที่ 14 ที่ว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น มีสาระส าคัญให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดการบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะประโยชน์
ของประชาชนในท้องถิ่น และสนับสนุนด้านการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งในระยะที่ผ่าน
มาจนกระทั่งถึงการรัฐประหาร พ.ศ. 2557 ที่น าโดยพลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา กระบวนการกระจาย
อ านาจในท้องถิ่นที่ผ่านมาถูกมองว่าท้องถิ่นกลายเป็นเครื่องมือหรือเครือข่ายของหน่วยงานภาครัฐ โดยใน
ส่วนของการก ากับดูแลของรัฐบาลกลาง ได้ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระในการ
ท างานในบางเรื่อง หรือแม้กระทั่งการเมือง ภาคประชาชนได้ถูกลดบทบาทจากการให้ความส าคัญลงไป
รวมทั้งหลักการ กฎระเบียบและข้อบังคับของกระทรวงมหาดไทยที่ออกมาจ านวนมากในปัจจบุัน ท าให้เกิด
การบีบอัดพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในส่วนที่เกี่ยวกับหลักความเป็นอิสระในการปกครอง
ตนเอง การก าหนดทิศทางในการปกครองตนเอง ของประชาชน การมีอ านาจอิสระ (Autonomy) ในการ
บริหารหรือปกครองจากรัฐส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค ในระดับหนึ่งจากการก ากับและควบคุมตามขอบเขต
ของกฎหมายที่ก าหนดไว้ ยังห่างไกลจากแนวคิดดังกล่าวอยู่นั้น (Mektrairat, 2003) 
 การเปลี่ยนผ่านการเมืองการปกครองท้องถิ่นในด้านต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้ในหมวดที่ 14 ของ
รัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ซึ่งยังไม่สามารถระบุได้ว่าเป็นระยะเปลี่ยนผ่านหรือไม่ 
รวมทั้งกฎหมายว่าด้วยการปกครองท้องถิ่นในประเด็นการเลือกตั้งท้องถิ่นหลังจากที่ไม่มีการเลือกตั้ง
ท้องถิ่นมายาวนานถึง 5 ปี จึงท าให้เห็นแนวโน้มได้ว่า การกลับมาของการปกครองท้องถิ่นในคราวนี้ ก าลัง
ถึงระยะเปลี่ยนผ่านเพื่อที่จะเดินไปข้างหน้าได้หรือไม่ หรือจะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้
การก ากับดูแลของส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมากขึ้น ทั้งในแง่ของการเมืองท้องถิ่น การกระจาย
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งบประมาณ การกระจายอ านาจในการตัดสินใจทางการเมืองที่เป็น สิ่งที่ส าคัญสิ่งหนึ่งที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการให้เกิดขึ้นเป็นรูปธรรม 
 หากมองย้อนไปที่การเปลี่ยนแปลงครั้งที่ส าคัญครั้งหนึ่งของการเมืองการปกครองท้องถิ่นไทยนั้น 
ธเนศวร์ เจริญเมือง (2550) ได้วิเคราะห์ไว้อย่างน่าสนใจว่า การปกครองท้องถิ่นของไทยนั้นโดยส่วนใหญ่
แล้ว มักจะเกิดขึ้นจากความคิดริเริ่มของชนชั้นน าในสังคมไทยแทบทุกครั้ง หรือเป็นการเปลี่ยนแปลงที่
เกิดขึ้นจากบนสู่ล่าง (Top-Down Approach) โดยที่ประชาชนในท้องถิ่นเป็นเพียงผู้ปฏิบัติตามส่วนหนึ่ง
ของพิธีกรรมทางการเมือง เมื่อมีการน ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาประกาศใช้ ความ
ตื่นตัวทางการเมืองของประชาชนในท้องถิ่นที่เติบโตอย่างต่อเนื่อง เป็นผลให้มีการตราพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 โดยมี
สาระส าคัญเกี่ยวกับการก าหนดอ านาจหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะและการจัดสรร สัดส่วน
ภาษีอากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต่อเนื่องมาจน การปกครองท้องถิ่นภายหลังจากประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 นั้น เริ่มก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
หน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินการคลัง และการให้อ านาจเป็น
การเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้วย จะเห็นได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่ งประกอบไป
ด้วยรูปแบบปกติ คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล และเทศบาล รวมทั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา รวมทั่วประเทศทั้งสิ้น 7,825 แห่ง 
(Department of Local Administration, 2019).  
 ปรากฎการณ์การรัฐประหาร พ.ศ. 2557 โดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ได้เข้ามาควบคุม
อ านาจ การปกครองประเทศในช่วงระยะเวลาพฤษภาคม พ.ศ. 2557 – การเลือกตั้งทั่วไปเมื่อวันที่ 24 
มีนาคม พ.ศ. 2562 พบว่า การปกครองท้องถิ่นถูกแช่แข็ง การเคลื่อนไหวของท้องถิ่นถูกปิดกั้นด้วย
ประกาศจากคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ และการกระจายอ านาจจากราชการส่วนกลางสู่
ท้องถิ่นเป็นประเด็นที่มีการพูดถึงน้อยที่สุด ในทางตรงกันข้าม และในยุครัฐบาลนั้นมีแต่แนวโน้มท าให้การ
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่อนแอลง ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคกลับเติบโตขึ้นอย่างชัดเจน ไม่ได้ให้
ความส าคัญกับการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นอย่างมีนัยยะส าคัญ การกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นสู่
ประชาชนถือว่าลดเลือนลงไปอย่างมาก จากประกาศคณะรักษาความสงบ ที่ 1/2557 ลงวันที่ 5 มกราคม 
พ.ศ. 2558 และ 85/2557 ลงวันที่ 21 กรกฎาคม พ.ศ. 2557 เรื่อง การได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการชั่วคราว โดยได้ให้งดการจัดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นที่ครบวาระหรือพ้นจากต าแหน่งตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจนกว่า
จะมีประกาศเปลี่ยนแปลง ส่งผลไปถึงการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นและการมีส่วนร่วมทางการเมืองของ
ประชาชนที่จ าเป็นต้องหยุดชะงักไปโดยปริยาย  
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 การเปลี่ยนแปลงอย่างพลิกผันหรือ Disruptive Change คือ การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นโดยมี
รูปแบบการด าเนินการใหม่ ๆ (New Business Model) มาแทนรูปแบบการด าเนินการแบบเดิม 
(Incumbent Business) และมีผลกระทบในวงกว้าง ทั้งทางด้านเศรษฐกิจและสังคมซึ่งในการปฏิวัติ
อุตสาหกรรม (Industry Revolution) ทั้ง 4 คร้ัง ก็เป็นผลที่เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงอย่างพลิกผันด้าน
เทคโนโลยี และในปัจจุบันเราอยู่ในยุคของการปฏิวัติอุตสาหกรรมครั้งที่ 4 โดยมี Disruptive Technology 
ตามที่  McKinsey Global Institute ประมวลไว้ 12 เทคโนโลยี ได้แก่ 1) Mobile internet ซึ่งเป็น
เทคโนโลยีการเชื่อมต่อไร้สายด้วยความเร็วสูงที่ราคาถูก 2) Automation of Knowledge Work ผ่าน 
software ที่มีความฉลาดและสามารถคิดวิเคราะห์ได้ด้วยตนเอง 3) Internet of Things (IoT) โดยมี 
sensor ในอุปกรณ์ที่สามารถตรวจวัดและสั่งการจากระยะไกลได้ 4) Advanced Robotics เป็นหุ่นยนต์ที่
สามารถสั่งการผ่านระยะไกล 5) Cloud Technology ทีมีทั้งการเก็บข้อมูล และการค านวณที่จะช่วยให้
ธุรกิจขนาดเล็กแข่งขันกับขนาดใหญ่ได้โดยไม่ต้องลงทุนด้านคอมพิวเตอร์สูง 6) Autonomous Vehicles 
ที่มีทั้งรถยนต์ขับขี่ด้วยตัวเองเพื่อลดอุบัติเหตุ และ drone ที่ท างานเชื่อมโยงอัตโนมัติกับ IoT 7) Next-
generation genomics ส่งผลให้เกิดการแพทย์แม่นย าหรือ Precision Medicine ที่ส่งผลให้การรักษามี
ประสิทธิภาพสูงขึ้น ยืดอายุขัยของมนุษย์ได้ 8) Next-generation storage เทคโนโลยีด้านพลังงานไฟฟ้า
และ Battery เพื่อน าไปใช้ในการขับเคลื่อนรถยนต์ที่มีประสิทธิภาพดีขึ้น 9) 3D Printing เทคโนโลยี
เครื่องพิมพ์ 3 มิติ ที่สามารถมาใช้ในงานอุตสาหกรรมและทางการแพทย์ 10) Advanced materials การ
ผลิตวัสดุใหม่ ๆ เช่น วัสดุที่ท าความสะอาดตัวเอง กลับสู่สภาพเดิมเสมอมีความแข็งแรงและเบาเป็นพิเศษ 
หรือเป็นสารตัวน าไฟฟ้า 11) Advanced Oil and Gas Exploration and Recovery เทคโนโลยีที่ท าให้
การขุดน้ ามันและก๊าซมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น และ 12) Renewable Electricityเทคโนโลยีการผลิต
ไฟฟ้าที่มีประสิทธิภาพและไม่สง่ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม (Office of the Public Sector Development 
Commission, 2019)  
 การก้าวไปข้างหน้าของการเมืองและการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทยนั้น นอกจากต้อง
พิจารณาประเด็นในเรื่องของการกระจายอ านาจ ซึ่งเป็นปัญหาส าคัญอย่างหนึ่งของการปกครองท้องถิ่น
ไทยแล้วนั้น ในสภาวการณ์การกระจายอ านาจการปกครองของรัฐบาลหลังยุค คสช. ยังคงไม่เห็นถึง
ความส าคัญกับการส่งเสริมบทบาทของการปกครองส่วนท้องถิ่นแลว้ ไม่ว่าจะลิดรอน ระงับการได้มาซึ่งฝา่ย
บริหาร และฝ่ายนิติบัญญัติ ตามโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นที่ต้องมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
หรือการควบคุมการท างานของท้องถิ่นผ่านอ านาจส่วนกลาง ซึ่งนับว่าเป็นปัญหาที่ส าคัญอีกประการหนึ่ง
คือ การปกครองท้องถิ่นถูกก าหนดให้อยู่ ในลักษณะจากการก าหนดขึ้นโดยส่วนกลางเป็นหลัก 
(Charoenmuang, 2007) ประกอบกับรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ก าหนดเป็น
แนวโน้มให้เห็นถึงอนาคตของการเมืองการปกครองท้องถิ่นที่ต้องการให้มีองค์กรปกครองส่วนมีหน้าที่และ
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อ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตาม
หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น  

แต่อย่างไรก็ดี การปกครองท้องถิ่นควรเป็นไปตามแนวทางในการด าเนินกิจกรรม อย่างอิสระตาม
แนวคิดการปกครองท้องถิ่น ที่ให้อ านาจท้องถิ่นอย่างเต็มที่ในการด าเนินการเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ อีก
ทั้งควรออกกฎหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานที่สนับสนุนให้ประชาชนสามารถเข้ามามี
ส่วนร่วมทางการเมืองได้อย่างเต็มที่ ตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ กอปร
กับการเมืองในระดับท้องถิ่นเป็นเสมือนการสร้างแม่แบบทางการเมืองแบบประชาธิปไตย ที่ท าหน้าที่ เป็น
เหมือนกับโรงเรียนประชาธิปไตยที่ใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด เพราะทั้งตัวแทนทางการเมือง ( Local 
Political Agent) และประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งล้วนเป็นประชาชนในท้องถิ่นนั้น ส่งผลให้ประชาชน
สามารถเรียนรู้และท าความเข้าใจถึงหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยได้ เป็นอย่างดี การปกครอง
ส่วนท้องถิ่นยังเป็นการสร้างกลไกภาคประชาสงัคม โดยประชาชนได้มีโอกาสเรียนรู้การใช้ชีวิตทางการเมือง
แบบประชาธิปไตยที่มากขึ้น และเป็นแรงผลักดันให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองมากขึ้น จน
น าไปสู่การสร้างระบบการเมืองที่ประชาชนเป็นศูนย์กลางในการปกครองตามหลักการของประชาธิปไตย 
 แนวโน้มเกี่ยวกับการก าหนดให้ท้องถิ่นสามารถด าเนินภารกิจร่วมกับราชการส่วนกลาง 
รัฐวิสาหกิจ หรือการด าเนินการ่วมกับภาคเอกชนในการจัดท าบริการสาธารณะภายใต้บทบาทและหน้าที่ที่
ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 เพื่อที่จะท าให้การปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการ
ปกครองที่ให้ประชาชนในท้องถิ่นทุกคนได้มีส่วนร่วมและเป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจ ที่จะก่อให้เกิด
ความเข้มแข็งในชุมชน เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐในการกระจายอ านาจให้แก่ประชาชน และเป็นการ
เปลี่ยนผ่านไปยังการปกครองท้องถิ่นที่ ให้ความส าคัญกับท้องถิ่นอย่างแท้จริง ไม่ยึดติดหรือถอดแบบการ
บริหารงานมาจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาค มากจนเกินไปจนท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาด
ประสิทธิภาพและไม่สามารถด าเนินกิจการสาธารณะเพื่อตอบสนองของประชาชนได้อย่างแท้จริง 
 ทิศทางการปกครองส่วนท้องถิ่นของนักวิชาการ ศ.ดร.จรัส สุวรรณมาลา คณะรัฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย มีแนวคิดต่อการขับเคลื่อนทิศทางกระจายอ านาจว่า ต้องจ ากัดการกระจาย
อ านาจลงสู่ อปท. และต้องรวมพื้นที่ อปท.ขนาดเล็ก เข้ากับเทศบาลขนาดใหญ่และขนาดกลาง ทิศทาง
ต่อไปต้องเพิ่มการกระจายอ านาจให้แก่ อปท.ขนาดใหญ่ เพิ่มอ านาจให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(อบจ.) ด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและการศึกษา การผังเมือง การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย การ
จัดการมลพิษและทรัพยากรธรรมชาติ ฉะนั้นต้องจัดตั้ง ‘จังหวัดปกครองตนเอง’ ให้เป็นหน่วยงานการ
ปกครองที่มีพื้นที่เต็มทั้งจังหวัด” ต้องปรับโครงสร้างการปกครองส่วนภูมิภาคให้ท าหน้าที่เพียงสนับสนุน
ทางวิชาการ ก ากับมาตรฐาน และการบังคับใช้กฎหมายแก่ อปท. และยังชี้ให้เห็นสาเหตุการกระจาย
อ านาจหลายประเทศประสบความส าเร็จ เพราะมีกระบวนการก ากับตรวจสอบ แต่ของไทยเป็นแบบสมัคร
ใจ (Suwanmala and Krueathep, 2011) 
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เทคโนโลยีที่พลิกผันที่ส่งผลต่อการบริหารราชการและการปรับเปลี่ยน 

การเกิดขึ้นของเทคโนโลยีพลิกผัน สามารถส่งผลดีอย่างมากต่อการบริหารราชการ ในหลายด้าน 
1) ผู้จัดท านโยบาย (Policy Advisor) ที่ท าให้หน่วยงานภาครัฐสามารถเปลี่ยนรูปแบบการจัดท านโยบาย
จากเดิมไปสู่ การออกนโยบายและการบริหารนโยบายอย่ า งแม่นย า  ( Precision Policy and 
Management) โดยตัดสินใจบนพื้นฐานของข้อมูลที่ถูกต้อง มีความเป็นปัจจุบัน ผ่านข้อมูลที่เป็น Big Data 
เทคโนโลยี IoT และยังสามารถท านายผลล่วงหน้าผ่านกระบวนการการจ าลองนโยบายได้ (Policy 
Simulation) นอกจากนี้หากภาครัฐมีการวิเคราะห์ผลจากข้อมูลป้อนกลับ (Feedback) ของประชาชน ท า
ให้ภาครัฐสามารถออกแบบบริการให้เหมาะสมกับความต้องการของประชาชนได้ และส่งผลดีต่อความ
ผูกพันและความไว้วางใจที่ประชาชนมีให้ต่อภาครัฐ 2) ผู้ควบคุมกฎระเบียบ (Regulator) หน่วยงาน
ภาครัฐจะสามารถควบคุมกฎระเบียบได้อย่างมีประสิทธิภาพ ผ่านการตรวจจับที่แม่นย าโดยใช้เทคโนโลยี 
Big Data และ IoT เช่น การติดกล้องบริเวณถนนเพื่อเฝ้าระวังการท าผิดกฎจราจรนอกจากนี้สามารถน า
ระบบการประเมินความเสี่ยงเข้ามาใช้ เพื่อน ามาวิเคราะห์หาจุดที่ต้ องเฝ้าระวังเป็นพิเศษโดยใช้ 
Automation of Knowledge Work ได้ และ 3) การเป็นผู้อ านวยความสะดวก (Facilitator) ซึ่งจาก
แนวทางของ THAILAND 4.0 ที่น าแนวคิดการท างานแบบประชารัฐมาใช้ หน่วยงานภาครัฐจะต้องท า
หน้าที่เป็นผู้อ านวยความสะดวกในการประสานการท างานระหว่างภาคส่วนที่ เกี่ยวข้อง ดังนั้น หน่วยงาน
ภาครัฐสามารถน าข้อมูลมาใช้และแบ่งปันข้อมูลแก่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อท าให้เกิดการประสานงาน
ร่วมกันอย่างมีประสิทธิภาพ (Office of the Public Sector Development Commission, 2019) 

อย่างไรก็ดี นอกจากการใช้ประโยชน์จากเทคโนโลยีพลิกผันในการบริหารราชการ หน่วยงาน 
ภาครัฐควรเตรียมพร้อมในการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นทั้งทางด้านเศรษฐกิจและสังคมโดยต้องมีการ
ปรับเปลี่ยนสภาพแวดล้อมให้เหมาะสมทั้งทางด้านกฎหมาย บทบาทของหน่วยงานภาครัฐ การเตรียม
โครงสร้างของหน่วยงานภาครัฐ และการเตรียมบุคลากรโดยมีรายละเอียด ดังนี้ (Office of the Public 
Sector Development Commission, 2019) 

1) ด้านกฎหมาย เช่น การออกกฎหมายเพื่อรองรับรถยนต์ขับขี่ อัตโนมัติ ( Autonomous 
Vehicles) ในกรณีที่ถูกน ามาใช้เป็นรถสาธารณะ การควบคุมการใช้เทคโนโลยีเครื่องพิมพ์ 3 มิติเพื่อไม่ให้
น าไปใช้ในการก่ออาชญากรรม และการใช้ประโยชน์จาก Big Data ตามหลักคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลของ
ยุโรป (General Data Protection Regulation หรือ GDPR) 

2) บทบาทของหน่วยงานภาครัฐ จะเห็นได้ว่ามีแนวโน้มการใช้ข้อมูล Big Data เพื่อการสร้าง
มูลค่าเพิ่ม เช่น การน าข้อมูลการร้องเรียนแท็กซี่ที่ปฏิเสธผู้โดยสารไปซ้อนทับกับข้อมูลพื้นที่ เพื่อน าไป
จัดสรรบริการเรียกแท็กซี่ ผ่านทาง Application บนโทรศัพท์มือถือ ดังนั้นบทบาทภาครัฐจะเปลี่ยนจาก
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การเก็บข้อมูลเพื่อใช้ประโยชน์เฉพาะหน่วยงาน เป็นการเปิดเผยข้อมูลเพื่อให้ภาคเอกชนหรือประชาชนไป
ใช้ในการสร้างมูลค่าเพิ่มทางเศรษฐกิจ 

3) การเตรียมโครงสร้างของหน่วยงานภาครัฐให้สอดคล้องกับเทคโนโลยีพลิกผัน เช่น Internet 
of Things (IoT) Cloud Technology และ Automation of Knowledge Work ที่ส่งผลดีต่อการสร้าง
นวัตกรรมภาครัฐ ดังนั้นหน่วยงานภาครัฐควรมีโครงสร้างหน่วยงานเพื่อรองรับการท างานที่รวดเร็ว เช่น 
การท างานแบบ Agile ที่มีการท างานแบบทีม มีการส่งมอบงาน และปรับปรุงงานกันอย่างต่อเนื่อง เพื่อให้
มีผลผลิตออกมารวดเร็วสามารถติดตามการท างาน และประเมินผลการท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพโดย
การท างานแบบ Agile จะประกอบไปด้วย 1) เจ้าของโครงการ (Project owner) ท าหน้าที่ในการประเมิน
คุณค่าของงาน และจัดล าดับความชัดเจนในงานให้ทีม 2) ผู้ท าหน้าที่จัดการก าจัดสิ่งที่เป็นอุปสรรคต่องาน 
(Scrum Master) ให้งานเป็นไปตามเป้าหมายที่วางไว้ และ 3) ผู้ที่รับผิดชอบงานต่าง ๆ (Team Member) 
ซึ่งเป็นผู้เชี่ยวชาญด้านนั้น ๆ โดยตรง ซึ่งจะท าให้งานเกิดขึ้นได้อย่างรวดเร็วซึ่งการท างานแบบ Agile ให้
ได้ผลดีหน่วยงานนั้นควรมีโครงสร้างองค์กรแบบราบ (Flat Organization) เพื่อให้การส่งข้อมูลเป็นไปได้
อย่างถูกต้องและรวดเร็ว และ 4) การเตรียมบุคลากร จะเห็นได้ว่ารายงานทักษะที่จ าเป็นในอนาคตของ 
World Economic Forum ให้ความส าคัญกับ 1) ทักษะการแก้ไขปัญหาที่ซับซ้อน 2) ทักษะการคิด
วิเคราะห์ 3) ความคิดสร้างสรรค์ 4) ทักษะการจัดการบุคคล 5) ทักษะการท างานร่วมกัน 6) ความฉลาด
ทางอารมณ์ 7) ทักษะการตัดสินใจ 8) จิตใจบริการ 9) ทักษะการเจรจาต่อรอง และ 10) ความยืดหยุ่นทาง
ความคิดซึ่งมีความสอดคล้องกับการเข้ามาของเทคโนโลยีพลิกผัน ทั้งในด้านการสร้างคุณค่าและนวัตกรรม
จากเทคโนโลยีที่มีผ่านความคิดสร้างสรรค์ และการท างานร่วมกับผู้อื่น 

 
การปกครองท้องถิ่นไทยในยุคพลิกผันการเปลี่ยนแปลง 
 ภายหลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ได้มีการประกาศใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ
การปกครองท้องถิ่นจ านวน 5 ฉบับ และกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น อีก 1 ฉบับ รวมทั้งสิ้น 6 ฉบับ ได้แก่ พรบ.สภาต าบล และอบต. (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2562, พรบ.
เทศบาล (ฉบับที่ 14) พ.ศ. 2562, พรบ.อบจ .(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2562, พรบ.เมืองพัทยา (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 
2562, พรบ.ระเบียบบริหารงานกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2562 และพรบ.การเลือกตั้งสมาชิกสภา
ท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 เพื่อเตรียมความพร้อมในด้านการเลือกตั้งท้องถิ่น ในปี พ.ศ. 2562 
ซึ่งมีสาระส าคัญในการเปลี่ยนแปลงนั่นคือ การก าหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของผู้มีสิทธิรับสมัคร
เลือกตั้งเป็นสมาชิกสภา และผู้บริหารท้องถิ่น รวมทั้งจ านวนสมาชิกสภา (กรณีเทศบาล) โดยเป็นกฎหมาย
ว่าด้วยการปกครองท้องถิ่นที่เกิดขึ้นภายหลังจากการลงจากอ านาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
(คสช.) ที่การเลือกตั้งท้องถิ่นได้สะดุดหยุดลงไปประมาณ 5 ปี ซึ่งได้มีการตั้งข้อสังเกตเกี่ยวกับ กฎหมาย
ท้องถิ่นทั้ง 6 ฉบับได้ดังนี้ (Chanruang, 2019) (1) พ.ร.บ. การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหาร
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ท้องถิ่น พ.ศ. 2562 ได้ก าหนดให้จัดเลือกตั้งหลังจากการประกาศใช้พระราชบัญญัติดังกล่าว แต่โดยให้เป็น
อ านาจของคณะรัฐมนตรี เห็นสมควรให้มีการจัดการเลือกจั้ง (2) การก าหนดคุณสมบัติให้เป็นแบบเดียวกับ
การเมืองระดับชาติ นั่นคือ การก าหนดคุณสมบัติเรื่อง อายุของผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นผู้บริหารขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีอายุไม่ต่ ากว่า 35 ปี (3) กฎหมายก าหนดให้ลดจ านวนสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลเหลือหมู่บ้านละ 1 คนจากเดิม 2 คน เป็นการปรับโครงสร้างขององค์การบริหารส่วน
ต าบล (4) การยึดโยงกับราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคกรณีที่ให้กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจในการ
ควบคุมดูแลมากข้ึน มิใช่เพียงแต่การก ากับดูแล ตามแนวคิดการปกครองท้องถิ่น เป็นต้น  

ดังนั้นกล่าวได้ว่าการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอ านาจของท้องถิ่นไทยในยุครัฐบาล คสช. 
พ.ศ. 2557-2562 และหลังยุครัฐบาลคสช. (รัฐบาล พล.อ. ประยุทธ์ จันทร์โอชา) ยังคงให้ความส าคัญกับ
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมากกว่าส่วนท้องถิ่นนั่นเอง กล่าวคือให้อ านาจกับราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาค มากยิ่งขึ้น ซึ่งตามแนวคิดว่าด้วยการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอ านาจนั้น รัฐบาลกลางควร
ให้ความส าคัญกับการกระจายอ านาจ และสะท้อนเจตนารมณ์ว่าด้วยการปกครองตนเองของประชาชน 
และการให้อ านาจทางการเมืองแก่ประชาชนได้ก าหนดทิศทาง และได้เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในทางการเมืองตั้งแต่ ในระดับท้องถิ่น อีกทั้งควรเสริมอ านาจให้ประชาชนในการตัดสินใจเพื่อก าหนด
ทิศทางในการปกครองท้องถิ่นได้มากยิ่งขึ้น การจัดท าบริการสาธารณะที่ควรจะลดความเป็นราชการหรือ
ลดขั้นตอนที่ไม่จ าเป็นน้อยลงเพื่อให้ การท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระมากข้ึน 

 ดังนั้นประเด็นที่ท้าทายต่อการท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลุดพ้นจากการเป็นระบบย่อย
จากรัฐรวมศูนย์ส่วนกลางในการพัฒนาความเป็นพลเมืองในยุคพลิกผัน จึงควรมีการปฏิรูปวิธีการบริหาร
จัดการหลายประเด็นดังนี้ (Laothamatas, 2015) 

1. การลดอ านาจการควบคุม ก ากับ ดูแลจากรัฐส่วนกลาง  
การที่จะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีความเป็นอิสระและสามารถบริหารจัดการงาน

ท้องถิ่นที่ตอบสนองต่อความต้องการเพื่อประโยชน์ที่แท้จริงของคนในท้องถิ่นเอง รัฐส่วนกลางต้องไม่
พยายามเข้ามาใช้อ านาจโดยผ่านทางองค์กรปกครองส่วนภูมิภาคในรูปแบบของคณะกรรมการต่าง ๆ เช่น 
คณะกรรมการกระจายอ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคล
ท้องถิ่น เป็นต้น  

ดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติพระราชบัญญัติบริหารงานบุคคล พ.ศ.2542 ที่มีการก าหนดให้
คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นอยู่ภายใต้การครอบง าจากรัฐส่วนกลางเข้ามา
แทรกแซงโดยมีตัวแทนของตนเข้ามาท าหน้าที่เป็นคณะกรรมการร่วม มีองค์ประกอบทั้งหมดอยู่สามส่วน  
ได้แก่  

 ส่วนที่หนึ่ง เป็นกรรมการโดยต าแหน่งซึ่งเป็นตัวแทนจากภาครัฐส่วนกลางทั้งสิ้น  
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 ส่วนที่สอง เป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งถูกคัดเลือกจากคณะรัฐมนตรีที่มาจากฝ่ายบริหารจาก
สายทางการเมืองระดับชาติเป็นตัวแทนมาจากส่วนกลาง  

 ส่วนที่สาม ผู้แทนคณะกรรมการในระดับต่าง ๆ เป็นการคัดเลือกผู้จะเข้ามาท าหน้าที่โดยผ่าน
ประธานคณะกรรมการเป็นคนก าหนดให้กรรมการในแต่ละส่วนเสนอรายชื่อบุคคลที่สมควรขึ้นมาแล้ว ให้
บุคคลเหล่านั้นเลือกกันเอง ภายใต้การก ากับการด าเนินงานของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ตาม
หลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่คณะรัฐมนตรีก าหนด อันเป็นการเปิดช่องให้รัฐส่วนกลางใช้โอกาสดังกล่าวนี้ใน
การเข้ามามีบทบาทในการเข้ามาแทรกแซง ก ากับ ควบคุมใช้อ านาจของตนมาก าหนดตัวแทนผู้ทรงคุณวุฒิ
และประธาน คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นได้ ซึ่งท าให้ความเป็นอิสระจากการ
ท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดหายไป เพราะถูกการเข้ามาแทรกแซงและครอบง าแฝง ผ่าน
ภายใต้รูปแบบ คณะกรรมการต่าง ๆ ที่รัฐส่วนกลางพยายามเข้ามีอ านาจในการจัดสรรและควบคุมท้องถิ่น
ให้เป็นไปในทิศทางที่ตนต้องการ 
  การจะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถเป็นองค์กรปกครองอันเป็นที่พึ่งหวังในการ
จัดท าประโยชน์สาธารณะเพื่อคนในท้องถิ่นอย่างแท้จริงนั้นไม่สามารถจะเกิดมีขึ้นได้ ถ้ารัฐส่วนกลางไม่
ปล่อยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีอิสระในการบริหารงานภายในท้องถิ่นเอง (Sudhipongpracha, 
and Wongpredee, 2012 : 139-182) โดยรัฐส่วนกลางต้องไม่ท าให้ท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่งในระบบย่อย
ของรัฐส่วนกลาง ซึ่งก็สอดคล้องกับข้อสรุปผลการศึกษาของ Mektrairat et al., (2003) ; Satitniramai 
(2013 : 79) มองว่าการที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธานคณะกรรมการข้าราชการและพนักงานส่วน
ท้องถิ่น อาจก่อให้ปัญหาความเป็นกลางในแง่ผู้แทนจากหน่วยงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่กล้าที่จะ
เสนอความคิดเห็นที่อาจขัดแย้งกับผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งการขาดความเป็นอิสระในการบริหารจัดการ
ท้องถิ่นดังกล่าว ที่เกิดจากการใช้อ านาจแฝงของรัฐส่วนกลางตามโครงสร้างในรูปแบบของคณะกรรมการที่
เข้ามาท าหน้าที่ ควบคุม ก ากับดูแลท าหน้าที่เสมือนท าให้ท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่ง ที่รัฐส่วนกลางสามารถ
ก าหนดทิศทางตามแต่ที่ส่วนกลางนั้นต้องการได้ ความท้าทายประเด็นปัญหาดังกล่าวนี้จึงยังเป็นความท้า
ท้ายที่การกระจายอ านาจในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ยังขาดหายไปและไม่มี จึงอาจจะเป็นการกระจาย
อ านาจเพื่อประโยชน์ ของคนในท้องถิ่นเพื่อคนในท้องถิ่น โดยคนในท้องถิ่นในอนาคตได้ 
 2. การสร้างความเป็นพลเมืองเพื่อเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
 การสร้างความเป็นพลเมืองเพื่อเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจากงานเขียนเรื่อง Political for people ของ David Mathews แปลและเรียบเรียงโดย 
Watthanasup (1999) กล่าวว่า การจะสร้างความมีส่วนร่วมทางการเมืองให้ได้อย่างลงรากลึกไปถึง
ความรู้สึกร่วมเป็นส่วนหนึ่งของระบบสังคมใดสังคมหนึ่งนั้น จ าเป็นจะต้องสร้างจากจิตส านึก ในการหวง
แหนในทรัพยากรของท้องถิ่นที่ประชาชนผู้อยู่อาศัยในท้องถิ่นนั้นต้องสามารถเข้าถึงและแสดงออกซึ่งความ



 368 วารสารการบริหารการปกครองและนวัตกรรมท้องถิ่น : ปีท่ี 4 ฉบับท่ี 2 (2563) : พฤษภาคม-สิงหาคม 
JOURNAL OF LOCAL GOVERNANCE AND INNOVATION : Vol. 4 No. 2 (2020) : MAY-AUGUST 

เป็นเจ้าของในทรัพยากรท้องถิ่นที่เค้ามีจิตส านึกร่วมในการที่จะอาศัยอยู่ร่วมกัน มิใช่รอแต่ส่วนราชการ
ส่วนกลาง หรือราชการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะมาคอยช่วยเหลือหรือเป็นผู้ก าหนดทิศทางในการ
บริหารงานท้องถิ่นเหมือนแต่ก่อน ในทางตรงกันข้าม ประชาชนในท้องถิ่นต้องเกิดกระบวนการเรียนรู้
ร่วมกันในการจัดสรรอรรถประโยชน์เข้ามาดูแล เรียนรู้ ปรึกษาหารือ แนวทางแก้ไขปัญญาในท้องถิ่นเอง 
โดยที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องลดบทบาทมาเป็นผู้ให้การสนับสนุน วางแนวทางช่วยเหลือในการ
ประสานงานติดตอ่ ส่วนราชการอ่ืน ๆ ทั้งในด้านการประสานหน่วยงานราชการต่างท้องที่ หรืองบประมาณ
ในการสนับสนุนกิจกรรมในอันซึ่งจะท าให้เกิดพลังจากภาคประชาชนในท้องถิ่น สร้างความเป็นพลเมืองที่
แตกต่างจากการเป็นเพียงประชาชนผู้รอการช่วยเหลือจากภาครัฐเท่านั้น 
 อย่างไรก็ดีการที่ประชาชนต้องเข้าไปมีส่วนในการจัดบริการสาธารธณะมากกว่าการให้
นักการเมืองเป็นคนจัดท าให้ หรือรอคอยโอกาสแค่เพียงหย่อนบัตรเลือกคะแนนเสียงในการเลือกผู้แทนเข้า
มาบริหารงานท้องถิ่นเท่านั้น พลเมืองจะต้องสามารถเข้าไปมีบทบาททางการเมืองที่เป็นของพรรคพวก
ตนเองได้และภาครัฐต้องเปิดโอกาสให้ ซึ่งเป็นความท้าทายใหม่ที่จะไม่เป็นการหวงกันอ านาจไว้ที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงอย่างเดียว Dowding keith (1996) อีกทั้งการกระจายอ านาจแนวทางนี้จะ
น าไปสู่การท าให้ประชาชนในท้องถิ่นเป็นพลเมืองผู้มีบทบาทส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่นได้อย่างตรงกับ
ความต้องการของคนในท้องถิ่นเอง ซึ่งแนวความคิดดังกล่าวก็สอดคล้องกับการที่  Laothamatas (2015) 
พูดถึงไว้ใน สองนคราประชาธิปไตยว่า “delocalization of national politics (ท าให้การเมืองระดับชาติ
ถูกก าหนดโดยปัจจัยและอิทธิพลของท้องถิ่นน้อยลง) คู่กันไปกับ denationalization of local politics 
(ท าให้การเมืองท้องถิ่นจ ากัด หรือถูกก าหนดโดยส่วนกลางให้น้อยลง)  
 ดังนั้นการกระจายอ านาจในการปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นต้องมีอิสระพอควร ทั้งจากรัฐส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาค และบางทีควรจะต้องปราศจากการควบคุมที่เป็นทางการจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เองด้วย ทั้งนี้ก็เพื่อให้ประชาชนที่อยู่ในท้องถิ่น สามารถที่จะเสนอหรือมีข้อเรียกร้องที่เกิดจากปัญหาขอ
ท้องถิ่นอย่างแท้จริง มิใช่การสะท้อนปัญหาดังกล่าวเป็นการสะท้อนกลับของปัญหาที่มาจากตัวแทน ที่รัฐ
ส่วนกลางเข้าไปควบคุมดูแลในท้องถิ่น ซึ่งท าให้การกระจายอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่
สามารถตอบโจทย์ของการกระจายอ านาจตามเจตนารมณ์แรกเริ่มได้ ประชาชนในท้องถิ่นจะต้องถูกท้า
ทายในการเรียนรู้ที่จะเป็นพลเมืองอย่างมีคุณภาพ ทั้งในการคิดคู่ขนานไปกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และสามารถเข้ามาเรียนรู้ระบบเพื่อการตรวจสอบการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองด้วย 
 3. การปกครองท้องถิ่นต้องอิสระภายใต้กฎหมายอย่างแท้จริง  
 การปกครองท้องถิ่นต้องอิสระภายใต้กฎหมายอย่างแท้จริง กล่าวคือ “การปกครองท้องถิ่นที่
ไม่ใช่การถอดแบบการปกครองจากส่วนกลางหรือจากระดับชาติมาเป็นการปกครองส่วนท้องถิ่นระดับ
ย่อย” ทั้งนี้เนื่องการปกครองท้องถิ่นในแต่ละพื้นที่ย่อมต้องมีความแตกต่างทั้งทางวัฒนธรรม ประเพณี
ความเป็นอยู่ของคนในท้องถิ่น ที่เป็นตัวก าหนดวัฒนธรรมทางการเมือง ที่มีความหลากหลายมีความ
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แตกต่างกันไปในการเปรียบเทียบแต่ละพื้นที่ของท้องถิ่นนั้น ๆ (Nelson, Michael H. 2000 ) การที่รัฐ
ส่วนกลางหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพยายาม ล้อวิธีการปกครองแบบระดับชาติมาไว้ที่ท้องถิ่นนั้น 
อาจเป็นการกระจายอ านาจที่ไม่สามารถตอบสนองความต้องการและวิถีชีวิตของคนในท้องถิ่นได้ อย่างใน
ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพยายามที่จะทาให้หน่วยงานของตนนั้น มีความเป็นราชการมากขึ้น ๆ 
ทุกที ท าให้การเข้าถึงประชาชนในพื้นที่ยิ่งถอยห่างจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น ประชาชนจะ
หวังเข้าไปพึ่งพิง ขอความช่วยเหลือ กลับต้องมาติดอยู่กับกฎระเบียบ ข้อบังคับ ที่ถูกก าหนดมาจากรัฐ
ส่วนกลางมาวางแนวทางรูปแบบการท างานให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงท าให้การกระจายอ านาจ
นั้นไม่กระจายไป ซึ่งการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่น ผู้เขียนเห็นว่า “กลับเป็นการกระจายรูปแบบ
การท างานที่ถอดแบบจากส่วนกลางลงไปสู่วิถีการปกครองส่วนท้องถิ่น ” จากแนวคิดดังกล่าว 
Laothamatas (2015 : 8-9, 91-95) ต้องมองว่า การปกครองส่วนท้องถิ่นมิใช่เป็นเพียงส่วนย่อยของระบบ
การปกครองระดับชาติ ควรเน้นไปที่การพัฒนาคนในท้องถิ่นเข้าไปท าหน้าที่โดยตรง แทนที่จะรอการชักน า
หรือช่วยเหลือจากนักการเมืองระดับชาติหรือระดับท้องถิ่นเท่านั้นในการที่จะเสนอการจัดท านโยบายเสนอ
แก่ประชาชาชนเพียงฝ่ายเดียว ควรเป็นการเมืองภาคประชาชนเชิงรุกในระดับท้องถิ่นเปิดโอกาสให้
ประชาชนได้เข้าไปมีบทบาท (Pickvance and Preteceille, 1991 ) น าเสนอในสิ่งที่พวกเขาต้องการ 
เพราะท้องถิ่นที่อยู่นี้เป็นบ้านเกิดเมืองนอนของเขา ย่อมรู้ถึงความต้องการและปัญหาดี โดยมิได้จะท าให้
ท้องถิ่นเองมีความเป็นราชการมากขึ้นแบบส่วนราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค แต่ท้องถิ่นจะต้องเป็น
ท้องถิ่นที่ประชาชนสามารถเข้ามาปรึกษาหารือ และเป็นคู่คิดร่วมกันท าร่วมกันสร้างในการที่จะพัฒนา
ท้องถิ่นร่วมกันกับผู้บริหารท้องถิ่นได้อย่างเท่าเทียมด้วย 
 4. ลดความเป็นรัฐราชการและเพิ่มอ านาจประชาชน  
 การที่จะเสริมอ านาจของประชาชนในการตัดสินใจเพื่อก าหนดทิศทางของชุมชน ท้องถิ่น ร่วมกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้นั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะที่เป็นองค์กร หลักในการจัดท า
บริการสาธารณะจะต้องลดความเป็นราชการหรือความเป็นทางการขององค์กรลง  แล้วหันมาให้
ความส าคัญกับบทบาทในการมท างานร่วมกันกับเครือข่ายกลุ่มองค์กรชุมชนและภาค ประชาชนในพื้นที่
เป็นส าคัญ สืบเนื่องจากการมีส่วนร่วมของกลุ่มองค์กรชุมชนและภาคประชาชนนั้น  นับว่าเป็นหัวใจที่มี
ความส าคัญยิ่งต่อกระบวนการปกครองท้องถิ่นและจะแยกออกจากแนวคิดของการ ปกครองท้องถิ่นไม่ได้ 
(Mala, 2011: 38) 
 5. การปฏิรูปกระบวนทัศน์การบริหารการปกครองท้องถิ่น  
 ทิศทางการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการปฏิรูปกระบวนทัศน์การบริหารการปกครองท้องถิ่น 
สะท้อนผ่านงานเขียนของ Tainchaiyapurk (2018 : 193-194) ได้น าเสนอรูปแบบการปกครองท้องถิ่น
ของไทยในอนาคต ได้ดังนี้  
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  5.1 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดบริการ สาธารณะเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น โดยรัฐจะต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กร ปกครองส่วนท้องถิ่นมี
ความเข้มแข็งในการบริหารงานได้โดยอิสระ ตอบสนองต่อความต้องการ  ของประชาชนได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ  
  5.2 ก าหนดให้การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะต้องกระท าเท่าที่ จ าเป็นและไม่
กระทบต่อความเป็นอิสระ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยให้มีองค์กรที่ท าหน้าที่ในการตรวจสอบการ
ใช้อ านาจของผู้ก ากับดูแล ซึ่งในกฎหมายฉบับนี้ก าหนดให้มคณะกรรมการกลางในการก ากับดูแล เพื่อท า
หน้าที่วางกรอบและนโยบายในการจัดท า มาตรฐานการก ากับดูแลท้องถิ่นของหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้อง 
รวมทั้งตรวจสอบประเมินผลการ ด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานของรัฐให้เปน็ไป
ตามมาตรฐานการ ก ากับดูแล  
  5.3 ก าหนดให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ ประชาชน
ตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นและให้ด ารง ต าแหน่งนับแต่
เลือกตั้งและมีวาระอยู่ในต าแหน่งคราวละ 4 ปีโดยให้มีการก าหนดสมัยการด ารงต าแหน่งไว้ไม่เกิน 2 สมัย 
เพื่อป้องกันการผูกขาด  
  5.4 ก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใหม่ โดยก าหนดอ านาจหน้าที่ ให้
ชัดเจน ดังนี้ (1) เป็นอ านาจหน้าที่ประเภทที่ต้องจัดท าด้วยตนเอง เช่น การบริการ สาธารณะ การ
สาธารณูปโภค และการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (2) เป็นอ านาจหน้าที่ ต้องร่วมจัดท ากับหน่วยงาน
ภาครัฐอ่ืน หรือองค์กรอ่ืน เช่น กิจกรรมจิตอาสา กิจกรรมบ าเพ็ญ ประโยชน์สาธารณะ (3) เป็นอ านาจ
หน้าที่ต้องให้การส่งเสริมและสนับสนุนภารกิจที่เกี่ยวเนื่อง เช่น สนับสนุน งบประประมาณ วัสดุ อุปกรณ์ 
และบุคลากรแก่หน่วยงานภาครัฐอื่น หรือ องค์กรอ่ืน  
  5.5 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน การบริหาร
กิจการและตรวจสอบการบริหารงานของผู้บริหารท้องถิ่น โดยควรก าหนดรูปแบบ และวิธีการให้คล้ายคลึง
กับการมีส่วนร่วม หรือการตรวจสอบการบริหารงานของผู้บริหาร ท้องถิ่นกับการปกครองประเทศ  
  5.6 ก าหนดให้มีพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่มี  พื้นที่
ครอบคลุมทั้งจังหวัดหรือที่มีลักษณะพิเศษเฉพาะพื้นที่ก็ได้ในลักษณะเดียวกับ กรุงเทพมหานคร หรือเมือง
พัทยา เพิ่มข้ึนในทั้งนี้เพื่อประโยชน์ของรัฐ ท้องถิ่นและประชาชน ใน ท้องถิ่นที่มีความพร้อม 
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ภาพที่ 1 การปกครองท้องถิ่นไทยในยุคพลิกผนัการเปลี่ยนแปลง 
 
บทสรุป (Conclusion) 
 ทิศทางการปกครองส่วนท้องถิ่นในอนาคต ควรก าหนดให้เป็นหน่วยงานหลักในการดูแลประชาชน 
โดยให้มีหน้าที่จัดบริการสาธารณะ จัดระบบการศึกษา การรักษาความปลอดภัยและให้มีความเป็นอิสระ 
โดยภาครัฐจะต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเข้มแข็งในการบริหารงานได้
โดยอิสระ ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ ก าหนดให้การก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กระท าเท่าที่จ าเป็นและไม่กระทบต่อความเป็นอิสระ โดยให้มีองค์กรที่ท า
หน้าที่ในการตรวจสอบการใช้อ านาจของผู้ก ากับดูแล ในรูปคณะกรรมการกลาง ซึ่งคณะรัฐมนตรี เป็นผู้
แต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิ เพื่อท าหน้าที่วางกรอบและนโยบายในการจัดท ามาตรฐานการก ากับดูแลท้องถิ่น
ของหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งตรวจสอบประเมินผลการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปตามมาตรฐานการก ากับดูแล พร้อมทั้งก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นใหม่ โดยก าหนดอ านาจหน้าที่ ให้ชัดเจน เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
บริหารกิจการและตรวจสอบการบริหารงานของผู้บริหารท้องถิ่น ได้อย่างเหมาะสม ทิศทางและรูปแบบ
การปกครองท้องถิ่นของไทยในยุคพลิกผัน 
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