
การกระจายอํานาจสูทองถิ่นภายใตกระบวนทัศนการปกครองทองถิ่นสมัยใหม 
The Local Decentralization under the Modern Local Government Paradigm 

 
ชํานาญ ชูเท่ียง0

1 สมพิศ สายบุญชื่น1

2 ชัชรินทร ชิตบุญ2

3 กัมปนาท วงควัฒนพงษ3 4 
Chamnarn Choothieng, Sompit Saibunchun, Chatcharin Chitboon,  

Kampanart Wongwattanapong 
 
บทคัดยอ (Abstract) 
 ในปจจุบันกระแสการกระจายอํานาจสูทองถ่ินเพ่ือใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองตนเอง
กําลังเปนท่ีสนใจของสังคมไทย การปกครองทองถ่ินซ่ึงเปนการปกครองท่ีใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุดจึงควรมี
การปรับเปลี่ยนเพ่ือความสอดคลองตอสภาวการณของสังคมในปจจุบัน ดังนั้น บทความวิชาการเรื่อง การ
กระจายอํานาจสูทองถ่ินภายใตกระบวนทัศนการปกครองทองถ่ินสมัยใหม โดยมีวัตถุประสงคของการศึกษา
ดังนี้ 1) การกระจายอํานาจสูทองถ่ินภายใตกระบวนทัศนของการปกครองทองถ่ินตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน 
2) เพ่ือวิเคราะหถึงสภาพของการปกครองทองถ่ินสมัยใหมใหสอดคลองตอการเปลี่ยนแปลงทางสังคม โดย
อาศัยการกระจายอํานาจสูทองถ่ินอยางแทจริงของรัฐบาลและอาศัยการขับเคลื่อนโดยการมีสวนรวมของ
ประชาชน การรูสกึเปนเจาของรวมในทองถ่ินตนเอง จากการศึกษา พบวา การกระจายอํานาจสูทองถ่ินจะตอง
มีการปรับเปลี่ยนและบทบาทของราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคได 2 ลักษณะ คือ 1) ผูวาราชการเปน 
ผูกํากับ ดูแล และประสานงานในฐานะผูแทนของราชการสวนกลางและแตงตั้งโดยรัฐบาล และ 2) ผูวาราชการ
จังหวัดมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในจังหวัดท่ีมีความพรอม เพ่ือใหสอดคลองกับการกระจายอํานาจ 
สูทองถ่ินอยางแทจริง 
คําสําคัญ (Keywords) : การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน; การปกครองทองถ่ินสมัยใหม 
 
Abstract 
 At present, the trend of decentralization of power to the local to allow people to 
participate in self-government. are of interest to Thai society Local government, which is the 
government that is closest to the people, should therefore have Modifications to be in line 
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with current social situations. Therefore, this academic article’s objectives are: 1) to study 
decentralized authority to the locality under the paradigm of local government from the past 
to the present; 2) to analyze the conditions of modern local government in line with social 
changes based on the distribution of true local authority of government, and driven by the 
participation of the people as local co-owners. From the study, the decentralization to the 
locality should be adjusted. The roles of central and provincial governments could be divided 
into two types: 1.) the governors direct, supervise and coordinate as representatives of the 
central government, and are appointed by the government; and 2.) the provincial governors 
should come from elections of people in order to be consistent with true decentralization to 
the locality. 
Keywords: local decentralization; modern local government 
 
บทนํา (Introduction) 
 การปกครองทองถ่ิน (Local Administration) เปนสวนหนึ่งของการปกครองประเทศโดยรัฐบาล
กลางไดกระจายอํานาจการบริหารจัดการท่ีเก่ียวของกับภารกิจในการบริหารและการแกไขปญหาตาง ๆ ของ
ชมุชนทองถ่ิน โดยอาศัยอํานาจของกฎหมายท่ีบัญญัติไวในการดําเนินการทางกิจกรรมและบริการสาธารณะท่ี
จําเปนและสงผลประโยชนหรือสามารถตอบสนองความตองการของทองถ่ิน (Wit, 1967: 101-105) โดย
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการภายในพ้ืนท่ีทองถ่ินท่ีมิใชการบริหารจัดการโดยองคกรเจาหนาท่ี
ของรัฐหรือตัวแทนรัฐบาลท่ีตั้งอยูในสวนภูมิภาค หลักการของการปกครองทองถ่ินมีลักษณะและองคประกอบ
สําคัญของการปกครองทองถ่ินท่ีหากขาดองคประกอบใดองคประกอบหนึ่งไปนั้นการปกครองสวนทองถ่ินจะไม
สามารถทําหนาท่ีไดอยางสมบูรณ ขาดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และไมเปนไปตามเจตนารมณของการ
ปกครองทองถ่ินท่ีเปนท่ียึดถือตามระบอบประชาธิปไตยตามหลักสากล ลักษณะและองคประกอบของการ
ปกครองทองถ่ินมีดวยกัน 3 ประการ ดังนี้ 

1. มีความเปนอิสระในการปกครองตนเองหากแตคงมีสถานะอยูภายใตขอบเขตแหงรัฐธรรมนูญ 
การปกครองตนเองหรือการจัดทําบริการสาธารณะเปนรูปแบบการบริหารท่ีเรียกวา “องคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน” เปนองคกรของรัฐแตมีความแตกตางกันคือองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีวัตถุประสงคของการจัดตั้ง
ข้ึนเพ่ือการจัดทําภารกิจใหบริการสาธารณะเฉพาะภายในเขตพ้ืนท่ีความรับผิดชอบของตนเทานั้น ไมมีอํานาจ
ครอบคลุมไปท่ัวประเทศ องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความอิสระทางการบริหารในตัวเองภายในเขตพ้ืนท่ี
ทองถ่ินของตนเองตามขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด 

2. มีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายกําหนดภายใตหลักการแหงนิติรัฐ ตามการดําเนินการของรัฐของ
หนวยงานหรือเจาหนาท่ีของรัฐในการใชอํานาจจัดทําบริการสาธารณะใด ๆ จะตองมีกฎหมายหรือกฎเกณฑ
แหงกฎหมายรองรับอยูเสมอ การปกครองสวนทองถ่ินจึงเปนระบบหนึ่งของรัฐท่ีตองอยูภายใตหลักการนี้
เชนกัน ท้ังนี้อํานาจหนาท่ีตามกฎหมายท่ีเก่ียวของกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถแบงออกเปน 2 สวน 
ไดแก 1) อํานาจหนาท่ีตามกฎหมายแหงรัฐกําหนดใหเปนอํานาจของประชาชนหรือทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายอ่ืนซ่ึงมีผลบังคับเปนท่ัวไป เชน พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง เปนตน          
2) อํานาจหนาท่ีตามกฎหมายซ่ึงกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ
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โดยเฉพาะ หรือเรียกวากฎหมายทองถ่ิน เนื่องจากมีผลบังคับใชเฉพาะภายในทองถ่ินท่ีออกกฎหมายนั้นเทานั้น 
ไมมีผลผูกพันตอทองถ่ินอ่ืน ๆ เปนกฎหมายประเภทกฎหมายลําดับรองซ่ึงมีศักดิ์ต่ํากวากฎหมายแหงรัฐ     
การตรากฎหมายตองมีฐานอํานาจของกฎหมายในชั้นสูงกวารองรับหรืออีกนัยหนึ่งตองอาศัยอํานาจแหง
กฎหมายแหงรัฐในการตรากฎหมายทองถ่ินนั้น 

3. การมีสวนรวมและการควบคุมตรวจสอบของประชาชนในระดับทองถ่ิน ซ่ึงการมีสวนรวมของ
ประชาชนถือเปนหัวใจหลักสําคัญของระบบการปกครองทองถ่ิน เปรียบเทียบไดกับการมีสวนรวมของ
ประชาชนในระดับประเทศท่ีเปนหัวใจหลักสําคัญของระบอบประชาธิปไตยเชนกัน เนื่องจากจุดมุงหมายของ
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยทุกระดับตางยึดถือเอาผลประโยชนของประชาชนสวนใหญเปนหลัก  
สวนประเด็นเรื่องการควบคุมตรวจสอบของประชาชนกับการปกครองสวนทองถ่ินนับเปนสิ่งสําคัญอยางยิ่ง 
เนื่องจากเปนกระบวนการหนึ่งท่ีประชาชนสามารถแสดงถึงความเปนเจาของอํานาจท่ีแทจริงตามระบอบ
ประชาธิปไตย และเปนเครื่องมือในการปองกันไมใหตัวแทนท่ีประชาชนคัดเลือกใหเปนตัวแทนของตน 
ดําเนินการใด ๆ โดยไมฟงเสียงประชาชน 
 ตามหลักของระบอบประชาธิปไตยจึงกําหนดใหประชาชนในทองถ่ินมีบทบาท หรือมีสวนรวมใน
กระบวนการคัดเลือกผูบริหารและตัวแทนของประชาชนในทองถ่ินดวยการผานกระบวนการเลือกตั้งทองถ่ิน
เพ่ือเลือกผูบริหารและตัวแทนไดโดยตรง ตลอดจนมีอํานาจหนาท่ีในการเขาชื่อเสนอกฎหมายของทองถ่ิน 
เสนอชื่อถอดถอนผูบริหารและตัวแทนในกรณีท่ีปฏิบัติหนาท่ีโดยไมพึงประสงค เชน การทุจริต (Corruption) 
หรือไมกระทําหนาท่ีตามท่ีประชาชนตองการ รวมถึงการเขารวมกิจกรรมกลุมตาง ๆ ในทองถ่ินโดยมีเปาหมาย
การพัฒนาทองถ่ิน เชน การเขารวมประชาคมเพ่ือนําเสนอความตองการหรือเสนอปญหาของทองถ่ิน การเขา
รวมจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน เปนตน 
 จากผลการวิเคราะหการกระจายอํานาจสูทองถ่ินไทยในปจจุบัน พบวา การกระจายอํานาจจาก
ราชการสวนกลางสูราชการสวนทองถ่ินมีการพัฒนาข้ึนมากกวาอดีต องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเปน
อิสระมากข้ึน หากแตยังไมสามารถมีอิสระไดอยางสมบูรณเต็มท่ีเพราะยังคงอยูภายใตการควบคุมของราชการ
สวนภูมิภาคโดยผานผูวาราชการจังหวัดและฝายปกครอง ดังนั้น จึงเกิดขอสงสัยของสังคมเกิดข้ึนในเรื่องหาก
การปกครองทองถ่ินสามารถมาจากการเลือกต้ังโดยตรงโดยประชาชน และสามารถจัดสรรงบประมาณภายใน
ทองถ่ินไดมากกวารูปแบบปจจุบันทองถ่ินจะสามารถดําเนินการไดดีเพียงใด และจะเปนการกระจายอํานาจให
ประชาชนอยางแทจริงไดหรือไม จึงเปนสิ่งท่ียังตองคนควาศึกษาและรอการพิสูจนตอไป 
 
เนื้อหา (Content) 
 ประเทศไทยมีรูปการจัดระเบียบราชการบริหารสวนทองถ่ินแบบการปกครองท่ีเปนรัฐเดี่ยวหรือ 
เอกรัฐ กลาวคือ เปนประเทศท่ีมีศูนยรวมแหงอํานาจอธิปไตย คือ อํานาจบริหาร อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจ 
ตุลาการรวมอยูท่ีเดียวโดยมีรัฐบาล สภานิติบัญญัติ และศาลในระดับประเทศเทานั้น ประเทศเปนรัฐเดี่ยวไม
สามารถแยกยอยออกจากกันเปน “รัฐ” เล็ก ๆ หลายรัฐได ไมมีรัฐบาล สภานิติบัญญัติ และศาลในระดับอ่ืนท่ี
มิใชระดับประเทศได ซ่ึงประเทศท่ีเปนรัฐเดี่ยวสามารถแยกออกเปน 2 ประเภท ไดแก รัฐเด่ียวท่ีมีระดับการ
ปกครองของตนเอง 2 ระดับ คือ ระดับประเทศ และระดับทองถ่ิน เชน ประเทศสหราชอาณาจักร (United 
Kingdom: UK) หรือญี่ปุน (Japan) เปนตน และรัฐเดี่ยวท่ีมีระดับการปกครองของตนเอง 3 ระดับ คือ ราชการ
บริหารส วนกลาง  (The center public administration) ราชการบริหารส วนภู มิภาค  (Provincial 
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Administration) และราชการบริหารสวนทองถ่ิน (Local Administration) เชน ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
(France) หรือประเทศไทย (Thailand) เปนตน (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2544: 2) 
 จากการอธิบายรูปแบบการจัดระเบียบราชการบริหารสวนทองถ่ินแบบท่ีเปนรัฐเดี่ยว ระดับราชการ
บริหารสวนทองถ่ิน หรือปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงในปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ ประกอบดวย 1) องคการบริหารสวนจังหวัด  2) เทศบาล 3) องคการบริหารสวน
ตําบล 4) กรุงเทพมหานคร และ 5) เมืองพัทยา ดังตารางนี้ 
ตารางท่ี 1 องคกรปกครองสวนทองถ่ิน   

 องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จํานวน 

1. 
2. 
 
 
 
3. 
4. 
5. 

องคการบริหารสวนจังหวัด 
เทศบาล 

เทศบาลนคร 
เทศบาลเมือง 
เทศบาลตาํบล 

องคการบริหารสวนตําบล 
กรุงเทพมหานคร  
เมืองพัทยา 

76 แหง 
2,472 แหง 

30 แหง 
195 แหง 

2,247 แหง 
5,300 แหง 

1 แหง 
1 แหง 

 รวมท้ังสิ้น 7,850 แหง 

ขอมูล ณ วันท่ี 9 กันยายน 2563 
รวบรวมโดย : กลุมงานกฎหมายและระเบียบทองถ่ิน 2 
(กองกฎหมายและระเบียบทองถ่ิน) กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน 

 
 กระบวนทัศนการปกครองทองถิ่นไทย 

 ชวงเริ่มตน พ.ศ.2440-2475 

 รูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินของไทยมีการเกิดข้ึนครั้งแรก คือ สุขาภิบาลกรุงเทพมหานคร โดย
จุดเริ่มตนจากการท่ีพระบาทสมเด็จพระเจาจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดเสด็จทอดพระเนตรกิจการตางประเทศใน
ทวีปยุโรป ท้ังนี้ทรงเห็นถึงความจําเปนของรัฐท่ีจะตองดูแลรักษาความสะอาดและการจัดสาธารณูปโภคใน
ทองถ่ิน โดยเฉพาะในกรุงเทพมหานครท่ีประสบกับการขยายตัวและการเปลี่ยนแปลงของบานเมืองรวมท้ัง
ความสกปรกและถนนหนทางท่ีไมสะดวกในการเดินทาง จึงทรงมีพระราชดําริใหจัดตั้งกรมสุขาภิบาลข้ึนในป 
พ.ศ.2440 สงผลใหเกิดหนวยงานการปกครองรูปแบบใหมในระดับทองถ่ินข้ึนเปนครั้งแรก ไดแก สุขาภิบาล
กรุงเทพมหานคร เปนงานในความดูแลรับผิดชอบของกระทรวงนครบาล โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหเปนตัวอยาง
ในการพัฒนาแกบรรดาหัวเมืองตาง ๆ และนอกจากนี้ยังมีการจัดตั้งสุขาภิบาลทาฉลอม (พ.ศ.2448) โดยจาก
การเสด็จพระราชดําเนินไปหัวเมืองสมุทรสาคร ตําบลทาฉลอม และทรงพบถึงความสกปรกของบานเมืองทําให
สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมีหนังสือถึงพระยาพิไชยสมุทร ผูวาราชการเมืองสมุทรสาครใน
ขณะนั้น โดยไดดําเนินการชักชวนใหพอคาและราษฎรในพ้ืนท่ีชวยกันบริจาคเงินปรับปรุงตลาดทาจีน สงผลให
ไดดําเนินการจัดตั้งสุขาภิบาลทาฉลอมในเวลาตอมา เพ่ือทําหนาท่ีในการจัดหาคนงานจัดเก็บขยะมูลฝอยจุด
โคมไฟสองสวางในเวลากลางคืน และซอมแซมบํารุงเสนทางคมนาคม โดยมีผูดํารงตําแหนงปกครองสุขาภิบาล
คือผูท่ีราชการแตงตั้ง เชน ผูวาราชการเมือง นายอําเภอ กรรมการอําเภอ กํานัน และผูใหญบาน เปนผูบริหาร
ท่ีเรียกวากรรมการสุขาภิบาล (อภิญญา ฉัตรชอฟาและคณะ, 2565: 422-435) ซ่ึงตอมาในสมัยพระบาทสมเด็จ



301 
วารสารการบริหารและสังคมศาสตรปริทรรศน 

ปท่ี 6 ฉบับท่ี 4 เดือนกรกฎาคม-สงิหาคม 2566 

 

พระปกเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 7 ไดมีการปรับปรุงกิจการสุขาภิบาลใหเปนรูปแบบการบริหารแบบ
ประชาภิบาล โดยการจัดตั้งคณะกรรมการท่ีเรียกวา “คณะกรรมการจัดการประชาภิบาล” ข้ึน หากแตเกิด
เหตุการณการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ข้ึน การดําเนินแผนดําเนินการดังกลาวจึงถูกระงับไป 

 จึงสรุปไดวาการเกิดข้ึนของสุขาภิบาลเปนเพียงจุดเริ่มตนของการพัฒนาทางดานการปกครองทองถ่ิน
ไทยหากแตยังไมไดมีสถานะสงเสริมการปกครองตนเองของประชาชนแตอยางใด เนื่องจากผูมีบทบาทสําคัญ
ตอการบริหารกิจการของสุขาภิบาลลวนเปนขาราชการท่ีไดรับนโยบายจากสวนกลางท่ีมีจุดมุงหมายเพ่ือใหเกิด
ความสะอาดเรียบรอยแกบานเมืองและอํานวยความสะดวกในทองถ่ินนั้น ๆ โดยท่ีรัฐมิไดมุงท่ีจะใหประชาชนมี
เสรีภาพและมีสวนรวมในการบริหารทองถ่ินตนเอง ตัวสุขาภิบาลยังไมมีอิสระในการปกครองตนเองยังถูก
ควบคุมโดยขาราชการท่ีสวนกลางแตงตั้ง สงผลใหประชาชนในทองถ่ินไมมีโอกาสรูจักและเขาใจการปกครอง
ทองถ่ินของตนเองตามหลักการกระจายอํานาจแตอยางใด 

 ชวงระหวางป พ.ศ. 2475-2531 

 ซ่ึงหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตย รัฐบาลคณะราษฎร ไดกําหนด
แนวทางจัดวางรูปแบบและระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 ซ่ึงไดนํารูปแบบการ
ปกครองของฝรั่งเศสมาใชโดยจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินออกเปน 3 สวน คือ 1) ราชการบริหาร
สวนกลาง 2) ราชการบริหารสวนภูมิภาค 3) ราชการบริหารสวนทองถ่ิน และไดมีการตรากฎหมายการ
ปกครองทองถ่ินท่ีเรียกวาพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 สงผลใหเกิดหนวยการปกครอง
ทองถ่ินรูปแบบหนึ่งข้ึนมาท่ีเรียกวา “เทศบาล” โดยรัฐบาลเปนผูแตงตั้งฝายบริหารสวนสมาชิกสภาเทศบาลมา
จากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนในพ้ืนท่ี เทศบาลมีฐานะเปนนิติบุคคล มีงบประมาณ มีทรัพยสิน         
มีเจาหนาท่ี มีอํานาจในการออกเทศบัญญัติ มีอํานาจในการปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด หลังจาก
นั้นไดเทศบาลและการปกครองทองถ่ินไดผานการบริหารราชการของสวนกลางมาหลายรัฐบาล จนมาถึงสมัย
รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ไดมีการตรากฎหมายจัดตั้งและปรับปรุงทองถ่ินหลายฉบับ เชน การตรา
พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 เพ่ือเรงรัดการขยายการปกครองทองถ่ินใหครอบคลุมท่ัวประเทศการ
จัดต้ังเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 เปนผลใหใชมาจนถึงปจจุบัน พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 เปนผลใหมีองคการบริหารสวนจังหวัด หรือพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 เปนผลใหมีองคการบริหารสวนตําบล มีฐานะเปนนิติบุคคล แตถูกยกเลิก
ไปในป พ.ศ. 2518 ตามประกาศคณะปฏิวัติเนื่องจากการปองกันการเผยแผอิทธิพลของพรรคคอมมิวนิสตไปสู
องคการบริหารสวนตําบลโดยเฉพาะในพ้ืนท่ีจังหวัดในภาคอีสาน หลังจากนั้นในป พ.ศ. 2518 มีการตรา
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 โดยยกฐานะใหกรุงเทพมหานครมีฐานะ
เปนการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหมีความเปนอิสระในการดําเนินงานมากยิ่งข้ึน 
ตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 เพ่ือกําหนดใหเมืองพัทยาเปน
เขตปกครองรูปแบบพิเศษเพ่ิมข้ึนอีกแหงหนึ่ง 
 หลังจากการเปลี่ยนผานของสังคมการเปลี่ยนแปลงการปกครองทองถ่ินลวนเกิดจากความตองการ
ของฝายการเมืองในระดับชาติมากกวาท่ีจะเกิดจากการเรียกรองของประชาชนในทองถ่ิน ดังนั้นนโยบายดาน
การกระจายอํานาจจะมีทิศทางท่ีชัดเจนหรือตอเนื่องมากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับนโยบายและเสถียรภาพ
ของรัฐบาลเปนสําคัญ ดังนั้น การวิเคราะหนโยบายการปกครองทองถ่ินไทยนับตั้งแตหลังการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง พ.ศ. 2475 ซ่ึงจากการท่ีประเทศไทยไดรับผลกระทบสวนหนึ่งจากปจจัยภายนอกประเทศ ท้ังภาวะ
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สงครามเย็น (Cold War) ท่ีมีลักษณะเปนรูปแบบสงครามตัวแทน (Proxy War) ท่ีมีการแบงระหวางคายสังคม
นิยมและคายโลกเสรี อันเปนปจจัยสงผลตอระบอบอํานาจนิยมในสังคมไทยท่ีมีความเขมแข็งมากข้ึน และ
ประกอบกับพ้ืนฐานของสังคมไทยในอดีตท่ีเปนระบอบอํานาจนิยมจึงสงผลใหระบบราชการเปนระบบรวมศูนย
อํานาจไวท่ีสวนกลางมีความเขมแข็งยิ่งข้ึน การปกครองทองถ่ินมีความออนแอ และจากมุมมองของชนชั้นนํา
ไทยยังมองวาหากการปกครองทองถ่ินมีความเขมแข็งมากเกินไปอาจสงผลเปนภัยคุกคามตอความม่ันคงของ
ประเทศ จึงสงผลตอนโยบายดานการปกครองท่ีขาดความชัดเจนและถูกละเลยดานนโยบายรวมท้ังการถูก 
แชแข็งทางความคิดโดยระบอบอํานาจนิยมท่ีมุงใหความสําคัญกับการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจของผูมี
อํานาจในแตละยุคสมัย และประกอบกับการกอรูปของอํานาจรัฐ (State Power) ท่ีเปนอํานาจของระบบ
ราชการมีอิทธิพลมากกวาอํานาจการเมือง (Politic Power) โดยเฉพาะรัฐบาลผสมท่ีออนแอ ระบบทหารและ
พลเรือนจึงเปนตัวถวงดุลอํานาจของพรรคการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตลอด จึงเปนปจจัยท่ีสงผลตอการ
กระจายอํานาจสูทองถ่ินในขณะนั้น (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2554: 23-24) 
 ชวงระหวางป พ.ศ. 2531-2540 

 ชวงป พ.ศ. 2531 สมัยรัฐบาลของพล.อ.ชาติชาย ชุณหวัณ ซ่ึงเปนนายกรัฐมนตรีคนแรกท่ีมาจาก
การเลือกตั้งนับตั้งแตชวงเหตุการณ 6 ตุลาคม พ.ศ. 25109  เปนตนมา โดยดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจท่ีมุง
เปลี่ยน “สนามรบเปนสนามการคา” กับนานาประเทศ สงผลใหเศรษฐกิจของประเทศเติบโตอยางรวดเร็ว และ
ไดรับการคาดการณวาประเทศไทยกําลังกลายเปนประเทศอุตสาหกรรมใหม (NICs) ท่ีทําใหเกิดการขยายฐาน
ของชนชั้นกลางหนาใหมเกิดข้ึนอยางแพรหลาย หากแตเม่ือป พ.ศ. 2534 เกิดการรัฐประหารโดยคณะรักษา
ความสงบเรียบรอยแหงชาติ จึงเกิดการหยุดชะงักทางการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และตอมาประเทศไทย
ประสบกับเหตุการณสําคัญของประเทศอีกครั้งหนึ่ง คือ “เหตุการณพฤษภาทมิฬ” อันเปนเหตุการณท่ีสงผลตอ
สังคมไทยในเวลาตอมา เพราะไดมีการตื่นตัวของประชาชนท่ีเกิดจากการเปลี่ยนแปลงมาจากสภาพเศรษฐกิจ
และสังคมท่ีพัฒนาเติบโตข้ึนมาในชวงกอนการรัฐประหารของคณะ รสช. มีการตื่นตัวในการปฏิรูปทาง
การเมืองโดยเฉพาะการนําแนวคิดการกระจายอํานาจสูทองถ่ินมาเปนเง่ือนไขสําคัญในการปฏิรูปทางการเมือง 
มีการตราพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ตราพระราชบัญญัติองคการ
บริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมีขอบเขตการบริหารครอบคลุมพ้ืนท่ีเขต
จังหวัด ตลอดจนการบรรจุหลักการดานการปกครองทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 อยางเปนรูปธรรม
เปนครั้งแรกในประวัติศาสตร ความตื่นตัวของภาคประชาชนท่ีตองการใหมีการปฏิรูประบบการเมือง 
 ชวยระยะเวลาดังกลาวนี้ เปนชวงท่ีมีการเปลี่ยนแปลงทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองอยาง
รวดเร็วและรุนแรง กระแสโลกาภิวัตน (Globalization) ไดสงผลตอแนวคิดและการรับรูเรื่องการมีสวนรวม
ของประชาชน การเมืองของพลเมือง สิทธิมนุษยชน การจัดการสิ่งแวดลอมแบบมีสวนรวมของชุมชน แนวคิด
ประชาสังคม และแนวคิดเรื่องธรรมาภิบาล (Good Governance) การกระจายอํานาจ (decentralization of 
power) ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินกลายเปนประเด็นสําคัญของการปฏิรูปการเมือง โดยพบวามี 
พรรคการเมืองตาง ๆ เสนอนโยบายท่ีชูประเด็นการกระจายอํานาจในการหาเสียงเลือกตั้งเก่ียวกับการกระจาย
อํานาจสูทองถ่ินอยางจริงจังทุกระดับเพ่ือใหสอดคลองกับหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอยาง
แทจริงรวมถึงการผลักดันใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดโดยตรงในจังหวัดท่ีมีความพรอม หากแตในทาง
ปฏิบั ติไมสามารถผลักดันให เ กิดการเลือกตั้ งผูวาราชการจังหวัดได เพราะเกิดแรงตานขาราชการ
กระทรวงมหาดไทย อยางไรก็ตามกระแสการปฏิรูปการเมืองไดนําไปสูการรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
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ไทย พ.ศ. 2540 ท่ีบรรจุเนื้อหาดานการกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ินอยางเปนทางการ จนเปนจุด
เปลี่ยนสําคัญสําคัญของการปกครองทองถ่ินไทย รวมถึงการประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดและแผน
ข้ันตอนการกระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ท่ีเปนปจจัยเรงใหเกิดการปรับเปลี่ยน
โครงสรางความสัมพันธระหวางระบบบริหารราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
จนสงผลตอสภาพการณโดยรวมของทองถ่ินและการเมืองการปกครองระดับชาต ิ

 ชวงระหวางป พ.ศ.2540 เปนตนมา 

 การกระจายอํานาจสูทองถ่ินในชวงระยะเวลาตั้ งแตหลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ในมาตรา 78 ซ่ึงกําหนดวา “รัฐตองกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินพ่ึงตนเองและ
ตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ินและสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดท้ัง
โครงสรางพ้ืนฐานสารสนเทศในทองถ่ินใหท่ัวถึงและเทาเทียวกันท่ัวประเทศ” (วัลลภ รัฐฉัตรตรานนท 2553: 
117) ซ่ึงหลังจากประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวเปนตนมานั้นรัฐมีความพยายามในการนําเอาแนวคิดดาน
กระจายอํานาจสูทองถ่ินมาเปนเครื่องมือในการแกไขปญหาของประเทศ โดยมีการตรากฎหมาย
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 โดย
มีสาระสําคัญท่ีเก่ียวกับการกําหนดใหมีคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
(ก.ก.ถ.) มีหนาท่ีในการจัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2543 ข้ึน
เพ่ือกําหนดแผนปฏิบัติการอยางชัดเจนในการการถายโอนภารกิจใหแกทองถ่ินโดยการกระจายอํานาจนั้น
ครอบคลุมถึงภารกิจอํานาจหนาท่ีบุคลากรและงบประมาณ ซ่ึงถือเปนรัฐธรรมนูญท่ีมีผลตอการกระจายอํานาจ
และการปกครองทองถ่ินอยางกวางขวางเปนระบบมากท่ีสุด ตอมาในชวงระยะเวลาหลังการประกาศใช
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร พ.ศ. 2550 ไดมุงเนนความสําคัญ คือ การขยายอํานาจหนาท่ีขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน การสรางดุลยภาพระหวางการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ความเปนอิสระ
กอใหเกิดการพัฒนาระบบการดําเนินงานและการบริหารงานภายใน รวมถึงการเปดพ้ืนท่ีใหประชาชนเขามามี
สวนรวมในการบริหารจัดการทองถ่ินรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหทองถ่ินมีความโปรงใส สวนการ
ปกครองสวนทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มีจุดมุงหมายและสาระสําคัญในสวนท่ี
เก่ียวกับการปกครองทองถ่ินและการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท่ีแบงเปนประเด็น 
ตาง ๆ ดังตอไปนี ้

1. การจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยวางหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของ
ประชาชนในทองถ่ิน สวนรูปแบบการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นใหคํานึงถึงเจตนารมณของ
ประชาชนในทองถ่ินและความสามารถในการปกครองตนเองในดานรายได จํานวนและความหนาแนนของ
ประชากรและพ้ืนท่ีท่ีตองรับผิดชอบมาประกอบกัน 

2. อํานาจและหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรม
สาธารณะ เพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตามหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน รวมท้ังสงเสริมและสนับสนุน
การจัดการศึกษา การอนุรักษ ฟนฟู และสงเสริมภูมิปญญาทองถ่ิน ซ่ึงอํานาจหนาท่ีดังกลาวนี้รัฐธรรมนูญได
กําหนดใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติและตองสอดคลองกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยรัฐ
ตองดําเนินการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดของตนเองโดยจัดระบบภาษี หรือการจัดสรรภาษีท่ี
เหมาะสม รวมท้ังสงเสริมและพัฒนาการหารายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
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3. การบริหารงานและความเปนอิสระในการบริหารงาน โดยรัฐธรรมนูญไดกําหนดใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระในการบริหาร การจัดทําบริการสาธารณะ การสงเสริมและสนับสนุนการจัด
การศึกษา การเงินและการคลัง และการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การปองกันการทุจริต และการ
ใชจายเงินอยางมีประสิทธิภาพ โดยคํานึงถึงความเหมาะสมและความแตกตางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แตละรูปแบบ และรัฐธรรมนูญไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถบริหารงานบุคคลไดเองโดยใช
ระบบคุณธรรม และตองคํานึงถึงความเหมาะสมและความจําเปนของแตละทองถ่ินหรือแตละรูปแบบ รวมท้ัง
การดําเนินงานใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สภาทองถ่ิน และผูบริหารทองถ่ินเปดเผยขอมูล และรายงานผล
การดําเนินงานใหประชาชนทราบ รวมท้ังมีกลไกใหประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมดวย 

4. การเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินและการมีสวนรวมของประชาชน รัฐธรรมนูญมีความตองการให
ประชาชนมีสวนรวมในการดูแลพ้ืนท่ีชุมชนของตนเอง ตลอดท้ังการมีสวนรวมในการบริหารจัดการรวมกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐธรรมนูญจึงกําหนดใหสมาชิกสภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้ง ผูบริหาร
ทองถ่ินใหมาจากการเลือกตั้งหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ิน หรือในกรณีองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินรูปแบบพิเศษจะใหมาโดยวิธีอ่ืนก็ได แตตองคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนดวยเชนกัน 

5. การขยายอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยรัฐตองปรับระบบการบริหารราชการ
แผนดินใหเปนไปตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี โดยการบูรณาการรวมมือและชวยเหลือกันระหวาง
หนวยงานราชการท้ังสวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถ่ิน และหนวยงานอ่ืนของรัฐ ดังนั้นรัฐจึงตองสงเสริมให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีบทบาทอํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ สงเสริมและสนับสนุนการจัด
การศึกษาใหแกประชาชนในทองถ่ิน และเนนการพัฒนาคุณภาพคุณธรรมจริยธรรม ความซ่ือสัตยสุจริตของ
เจาหนาท่ีพรอมกับพัฒนาระบบการทํางานเพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพในการทํางานและใหรัฐมุงเนนการทํางาน
ตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีด ี

 การปกครองทองถ่ินของประเทศไทยหากพิจารณาศึกษาการบริหารปกครอง จะพบวาองคกร
ปกครอง สวนทองถ่ินของไทยดําเนินการในรูปแบบการบริหารปกครอง (Governance) ไดดวยวิธีการ 
1) การบริหารปกครองเชิงการเมืองและสังคม (Socio political Governance) เชน การสงเสริมการมีสวน
รวมของประชาชน และหนวยงานตาง ๆ ท้ังภาครัฐและภาคเอกชน ไดมีสวนรวมในการบริหารปกครองทองถ่ิน 
2) การบริหารปกครองเชิงเครือขาย (Network Governance) เปนการสรางเครือขายหรือคณะทํางานในพ้ืนท่ี 
เพ่ือดําเนิน กิจกรรมทางสังคม โดยมีภาครัฐทําหนาท่ีดูแลสนับสนุน และ 3) การบริหารปกครองในรูปแบบการ
รับเหมา สัญญา (Contract Governance) เปนการจัดทําบริการสาธารณะโดยท่ีภาครัฐจางเหมาบริการให
เอกชนเปน ผูดําเนินการ ซ่ึงในปจจุบันจะพบวาภาครัฐไดสงเสริมใหภาคประชาชนเขาไปมีสวนรวมกับ 
การบริหารจัดการ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมากยิ่งข้ึน ดังปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 (โกวิทย พวงงาม, 2550: 37-38) ซ่ึงบัญญัติใหหนวยงานทางการปกครอง
ตองใหขอมูลและจัดทําให เกิดการประชุมหารือกับประชาชน ในโครงการหรือนโยบายท่ีรัฐจะดําเนินการ ซ่ึง
หากพิจารณาแลวจะเห็นวา การมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาของทองถ่ินซ่ึงชวยใหประชาชนไดรับ
ประโยชนจากการมีสวนรวมคือการ ไดรับบริการสาธารณะท่ีดีข้ึน ท้ังในดานคุณภาพและตรงกับการตองการ
ของประชาชนในทองถ่ิน รวมท้ัง สามารถเขาถึงบริการสาธารณะไดอยางท่ัวถึงและเปนธรรม 

 ในปจจุบันนี้สามารถพบเจอกับความแตกตางทางสังคมท่ีผานมาไดอยางชัดเจน โดยเฉพาะประเด็น 
ทางดานคุณภาพชีวิตของประชาชน โดย Chernichovsky and Hanson (2009) ไดอธิบายวา ถึงแมวา
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คุณภาพของระบบการใหบริการสาธารณะและระดับคุณภาพชีวิต ของประชาชนจะมีการพัฒนาการท่ีดีข้ึน
อยางมาก หากแตในหลายประเทศยังคงประสบปญหาเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองท่ียังคงรอการแกไขอยาง
เรงดวน เชน ปญหาการบริหารจัดการระบบสาธารณสุขซ่ึงจะพบวาจาก ความพยายามของทุกประเทศไมวาจะ
เปนประเทศกําลังพัฒนาหรือประเทศท่ีพัฒนาแลวในการผลักดันใหเกิด ระบบหลักประกันสุขภาพถวนหนา  
แตดวยความไมเทาเทียมกันทางศักยภาพดานการบริหารและดานงบประมาณของแตละประเทศ ทําใหเกิด
ความไมเชื่อม่ันในประสิทธิภาพและความยั่งยืนของระบบสาธารณสุข ในประเทศท่ีกําลังพัฒนา ดวยเหตุนี้จึง
กอใหเกิดความตื่นตัวของสังคม ในการศึกษาวิจัยเพ่ือพัฒนาแนวทางการใชทรัพยากรของภาครัฐเพ่ือใหเกิด
ประโยชนสูงสุดตอระบบสาธารณสุข เปนตน ดังนั้น ดวยความใกลชิดกับประชาชนในทองถ่ินขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจึงสามารถ ตอบสนองความตองการของชุมชนทองถ่ินและประชาชนไดอยางตรงเปาหมาย
และมีประสิทธิภาพ จึงกลาวได วาองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรท่ีสําคัญท่ีชวยแบงเบาภาระของ
รัฐบาลกลางในการบําบัดทุกข บํารุง สุข ใหแกประชาชน การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
จึงเปนการกระจายอํานาจหนาท่ี ซ่ึงถือวาเปนการปรับรูปแบบและบทบาทขององคกรภาครัฐในทุกระดับไมวา
จะเปนระดับรัฐบาลกลาง ระดับ ภูมิภาค และระดับชุมชนทองถ่ิน ซ่ึงตองเปลี่ยนบทบาทของหนวยงานภาครัฐ
สวนกลางและสวนภูมิภาคจาก บทบาทของผูปฏิบัติ ไปเปนผูทําหนาท่ีสงเสริมและสนับสนุน แกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 

 ซ่ึงการกระจายอํานาจแกชุมชนทองถ่ินโดยอาศัยการพัฒนากระบวนการเรียนรูของชุมชนทองถ่ิน
และ ภาคประชาชนใหสามารถดูแลกิจการภายในชุมชนของตนไดดวยตนเอง ซ่ึงนอกจากนี้การเสริมสรางความ 
เขมแข็งใหแกชุมชนทองถ่ินผานกระบวนการการกระจายอํานาจโดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

1. การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนองคกรท่ีใหบริการสาธารณะท่ี
กระจาย อยูท่ัวประเทศ ท่ีมีความแตกตางกันไปตามลักษณะบริบทของพ้ืนท่ี ท้ังทางดานกายภาพ วัฒนธรรม 
และวิถีชีวิตของผูคนในทองถ่ิน ซ่ึงในประเด็นการจัดการความหลากหลายทางบริบทชุมชน แสดงใหเห็นถึง
ขอจํากัด ของกระบวนทัศนแหงการบริหารกิจการสาธารณะแบบดั้งเดิมท่ีมีลักษณะแบบรวมศูนยอํานาจในการ
ปกครอง แตไมสามารถท่ีจะตอบสนองตอความตองการและปญหาท่ีเกิดข้ึนภายในแตละชุมชนได การกระจาย
ระบบงานใหมีลักษณะท่ีคลองตัวและปรับตัวยืดหยุน จึงเปนองคประกอบสําคัญของการปฏิรูปภาครัฐ เนื่อง
ดวยการสราง หรือการพัฒนาการปกครองทองถ่ินเปนการบริการสาธารณะและการแกปญหาของประชาชนใน
ทองถ่ิน 

2. การกระจายอํานาจใหแกชุมชนทองถ่ินถือเปนการสรางกระบวนการมีสวนรวม (Participation) 
ของภาคประชาชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีความอิสระในการบริหารจัดการตนเองยอมเอ้ืออํานวยให 
ประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองในระดับชุมชนของตน และในการจัดใหมีบริการสาธารณะตาง ๆ ภายใน 
ชุมชนไดเรียนรูและมีประสบการณในทางการเมืองการปกครอง ตามหลักการปกครองตนเอง และนําไปสูการ 
เติบโตของความเปนพลเมืองในหมูประชาชน 

3. การกระจายอํานาจสงผลผลตอการสงเสริมหลักเสรีภาพ (Liberty) ตามหลักประชาธิปไตย ซ่ึง
หาก อํานาจทางการเมืองการปกครองถูกรวบอยูท่ีศูนยกลางมากเกินไปนั้น ก็สงผลใหเกิดการใชอํานาจในทาง
ท่ี ลิดรอนสิทธิเสรีภาพของปจเจกบุคคล และสรางความเสียหายใหกับสังคมโดยรวมไดงาย โดยในทางกลับกัน 
การกระจายอํานาจเปนวิธีหนึ่งในการปกปองเสรีภาพของปจเจกบุคคล โดยการทําใหอํานาจกระจัดกระจาย 
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ออกไป อันจะนําไปสูการสรางโครงขายของการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกัน (Checks and 
Balances) ระหวางศูนยกลางของประเทศและชุมชน 
 การกระจายอํานาจในการตัดสินใจและการถายโอนภารกิจหนาท่ีในการจัดใหบริการสาธารณะไปยัง 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับการยอมรับวาเปนเครื่องมือเชิงนโยบายท่ีชวยเสริมสรางประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล ความเสมอภาค และคุณภาพของการใหบริการประชาชน สําหรับบริบทประเทศไทยนั้น 
กระบวนการกระจายอํานาจท่ีถือกําเนิดข้ึนอยางเต็มรูปแบบในป พ.ศ. 2540 ก็มีวัตถุประสงคเพ่ือเพ่ิม 
ประสิทธิภาพการใหบริการสาธารณะและเสริมสรางการมีสวนรวมของชุมชนท่ีตองไดรับการถายโอนไปยัง 
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไมวาจะเปนภารกิจหนาท่ีสาธารณะประโยชนข้ันพ้ืนฐาน การสาธารณสุขพ้ืนฐาน 
การพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน เปนตน (ภวัต พัฒนนิภากร, 2563: 1) 
 
บทสรุป (Conclusion) 
 การพัฒนาการกระจายอํานาจของการปกครองทองถ่ินสูอนาคต จะตองมีการปรับเปลี่ยนโครงสราง
และบทบาทของราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค รูปแบบการบริหารงานราชการจะเปลี่ยนแปลงไปใน 
2 ลักษณะ คือ 
 รูปแบบท่ี 1 ปรับเปลี่ยนบทบาทผูวาราชการจังหวัดเปนผูกํากับ ดูแล และประสานงานในฐานะ
ผูแทนของราชการสวนกลางและแตงตั้งโดยรัฐบาล 
 รูปแบบท่ี 2 ผูวาราชการจังหวัดมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในจังหวัดท่ีมีความพรอมท่ีจะ
เปลี่ยนเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ ตามเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น โดยเฉพาะ
จังหวัดท่ีมีพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะเปนเมืองสวนใหญ เชน นนทบุรี สมุทรปราการ ภูเก็ต เปนตน ซ่ึงในรูปแบบนี้
ราชการสวนภูมิภาคจะหมดไป โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังคงอยูภายใตการกํากับดูแลของ
กระทรวงมหาดไทย 
 ดังนั้น  การปรับเปลี่ยนบทบาทของการปกครองทอง ถ่ินจากการบริหารทอง ถ่ิน (Local 
Administration) ไปสูการจัดการปกครองทองถ่ิน (Local Governance) เพ่ือใหการจัดบริการสาธารณะของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไทยสมัยใหมใหมีประสิทธิภาพ และเจตนารมณของการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน
เพ่ือประโยชนสูงสุดของประชาชน ซ่ึงการพัฒนาการการกระจายอํานาจการปกครองทองถ่ิน รัฐควรมีความ
จริงจังอยางชัดเจนและไมมีนัยยะแฝงใดในการกระจายอํานาจท้ัง การกระจายอํานาจทางการบริหาร         
การกระจายอํานาจทางการเมือง และการกระจายอํานาจทางการคลัง เพ่ือเปนการปกครองตนเองของ
ประชาชนอยางยั่งยืน 
 
องคความรูท่ีไดรับ (Knowledge) 
 การกระจายอํานาจสูทองถ่ินภายใตกระบวนทัศนการปกครองทองถ่ินไทยสมัยใหม โดยอาศัยการ
พัฒนากระบวนการเรียนรูของชุมชนทองถ่ินและภาคประชาชนใหสามารถดูแลกิจการภายในชุมชนของตนได
ดวยตนเอง ซ่ึงนอกจากนี้การเสริมสรางความเขมแข็งใหแกชุมชนทองถ่ินผานกระบวนการการกระจายอํานาจ
โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

1. การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนองคกรท่ีใหบริการสาธารณะท่ี
กระจายอยูท่ัวประเทศ ท่ีมีความแตกตางกันไปตามลักษณะบริบทของพ้ืนท่ี ท้ังทางดานกายภาพ วัฒนธรรม 
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และวิถีชีวิตของผูคนในทองถ่ิน ซ่ึงในประเด็นการจัดการความหลากหลายทางบริบทชุมชน แสดงใหเห็นถึง
ขอจํากัดของกระบวนทัศนแหงการบริหารกิจการสาธารณะแบบดั้งเดิมท่ีมีลักษณะแบบรวมศูนยอํานาจในการ
ปกครอง แตไมสามารถท่ีจะตอบสนองตอความตองการและปญหาท่ีเกิดข้ึนภายในแตละชุมชนได การกระจาย
ระบบงานใหมีลักษณะท่ีคลองตัวและปรับตัวยืดหยุน จึงเปนองคประกอบสําคัญของการปฏิรูปภาครัฐ เนื่อง
ดวยการสรางหรือการพัฒนาการปกครองทองถ่ินเปนการบริการสาธารณะและการแกปญหาของประชาชนใน
ทองถ่ิน 

2. การกระจายอํานาจใหแกชุมชนทองถ่ินถือเปนการสรางกระบวนการมีสวนรวม (Participation) 
ของภาคประชาชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีความอิสระในการบริหารจัดการตนเองยอมเอ้ืออํานวยให
ประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองในระดับชุมชนของตน และในการจัดใหมีบริการสาธารณะตาง ๆ ภายใน
ชุมชนไดเรียนรูและมีประสบการณในทางการเมืองการปกครอง ตามหลักการปกครองตนเอง และนําไปสูการ
เติบโตของความเปนพลเมืองในหมูประชาชน 

3. การกระจายอํานาจสงผลตอการสงเสริมหลักเสรีภาพ (Liberty) ตามหลักประชาธิปไตย ซ่ึงหาก
อํานาจทางการเมืองการปกครองถูกรวบอยูท่ีศูนยกลางมากเกินไปนั้น ก็สงผลใหเกิดการใชอํานาจในทางท่ี
ลิดรอนสิทธิเสรีภาพของปจเจกบุคคล และสรางความเสียหายใหกับสังคมโดยรวมไดงาย โดยในทางกลับกัน
การกระจายอํานาจเปนวิธีหนึ่งในการปกปองเสรีภาพของปจเจกบุคคล โดยการทําใหอํานาจกระจัดกระจาย
ออกไป อันจะนําไปสูการสรางโครงขายของการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกัน (Checks and 
Balances) ระหวางศูนยกลางของประเทศและชุมชน 
 การกระจายอํานาจในการตัดสินใจและการถายโอนภารกิจหนาท่ีในการจัดใหบริการสาธารณะไปยัง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับการยอมรับวาเปนเครื่องมือเชิงนโยบายท่ีชวยเสริมสรางประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล ความเสมอภาค และคุณภาพของการใหบริการประชาชน สําหรับบริบทประเทศไทยนั้น
กระบวนการกระจายอํานาจท่ีถือกําเนิดข้ึนอยางเต็มรูปแบบในป พ.ศ. 2540 ซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2540 มีวัตถุประสงคเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการใหบริการสาธารณะและเสริมสรางการมีสวนรวมของ
ชุมชนท่ีตองไดรับการถายโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไมวาจะเปนภารกิจหนาท่ีสาธารณะประโยชน
ข้ันพ้ืนฐาน การสาธารณสุขพ้ืนฐาน การพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน เปนตน 
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