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บทคัดย่อ 
 

การปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพ้ืนฐานที่ส าคัญในการปกครองประเทศ มาจากหลักการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย มีลักษณะพิเศษเนื่องจากเป็นการปกครองระดับล่างที่ผู้บริหาร
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน มีความใกล้ชิดกับประชาชน ดังนั้นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจึงมีความส าคัญต่อการพัฒนาประเทศทุกด้าน ทั้งด้านเศรษฐกิจ การเมือง สังคม 
และวัฒนธรรม หากมีแนวทางที่ชัดเจนก็จะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถปกครอง
ตนเอง มีความคล่องตัวในการบริหารจัดการ ก็ย่อมท าให้ประเทศเจริญก้าวหน้าได้อย่างรวดเร็ว 

ทิศทางการปกครองส่วนท้องถิ่นในอนาคต ควรก าหนดให้เป็นหน่วยงานหลักในการ
จัดบริการสาธารณะมีความอิสระโดยการส่งเสริมและสนับสนุนจากภาครัฐ มีคณะกรรมการ
กลางก ากับตรวจสอบดูแลและประเมินผลการด าเนินงาน ผู้บริหารมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
จากประชาชน ก าหนดอ านาจหน้าที่ให้ชัดเจน เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหาร
และการตรวจสอบการบริหาร มีพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ 

 
ค าส าคัญ : องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น; อนาคต; ทิศทาง 
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Abstract 
The local administration from the principle of democracy is an important 

basic in the country. Because it is elected by local people and closed to local 
people. So it is valuable for all aspect of all nation development such as 
economic, political, social and cultural. The country is fast development with the 
obvious policy and self-potentiality of local administration.  

The future direction of local administration should be specified as a main 
state agency in independent public service, supported, investigated and 
evaluated by state government. And local governor should be directly elected 
by people, appointed in clearly position, allowed to have a part in administration, 
investigation by local people and governed by special regulation. 
 
Keywords: Local administration; Future; Direction 
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บทน า 
การปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

เนื่องจากเป็นสถาบันที่ท าหน้าที่ในการฝึกฝน ให้การศึกษาเกี่ยวกับการเมืองแก่ประชาชน ท าให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง เกิดส านึกและเห็นความส าคัญ คุ้นเคยกับการใช้สิทธิ
ทางการเมือง น าไปสู่ความศรัทธาและความเลื่อมใสในระบอบประชาธิปไตย ความเปลี่ยนแปลง
ที่ผ่านมามีวิกฤติทางการเมืองในระดับประเทศเกิดขึ้นหลายครั้ง  และท าให้การท างานของ
รัฐบาลส่วนกลางไม่ประสบผลส าเร็จเท่าที่ควร แต่ในทางกลับกัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กลับกลายเป็นกลไกที่ส าคัญในการพัฒนาในระดับท้องถิ่น รวมถึงสามารถตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้ในระดับหนึ่ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เปลี่ยนแปลง
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจแบบใหม่จากที่อ านาจศูนย์กลางเป็นผู้ก าหนดนโยบายมาเป็น “ท้องถิ่น
ก าหนดตนเอง” แล้วการเปลี่ยนต าแหน่งแห่งที่ของคนในท้องถิ่นสร้างความเปลี่ยนแปลงได้มาก
น้อยเพียงใด การศึกษาบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในมิติของการสร้างพ้ืนที่ทาง
การเมืองให้แก่ประชาชนจึงมีความส าคัญ ทั้งนี้เพ่ือให้เราสามารถพัฒนา ก าหนดทิศทางของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้เป็นองค์กรที่เป็นประโยชน์อย่างสูงสุดแก่ประชาชน  

การเข้าสู่ พ้ืนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประชาชนผ่านความสัมพันธ์ที่
หลากหลาย อาทิ การสร้างอ านาจต่อรองผ่าน “การเลือกตั้ง” และการสร้างความสัมพันธ์ผ่าน
กลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพ้ืนที่ “เปิด” ที่ประชาชนใช้เป็น 
“พ้ืนที”่ เพ่ือสร้างสายสัมพันธ์กับรัฐแบบใหม่ได้ รวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรที่
มีความยืดหยุ่นสูง ในแง่ที่ไม่พัฒนาเป็นระบบราชการที่ตายตัว เป็น “องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขับเคลื่อนและสนองตอบความต้องการของประชาชนผ่านตัวแทนที่หลากหลาย และมี
ความเปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก ประชาชนในท้องถิ่นให้ความหมายกับการเลือกตั้งและมี
หลักเกณฑ์ในการเลือกตัวแทนและควบคุมตัวแทนนั้นๆ จะพบว่ามีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบ ใน
ลักษณะพัฒนาอย่างต่อเนื่อง การก าหนดเป้าหมายของชุมชนในระดับท้องถิ่นมีบริบทที่เกี่ยวข้อง
กับกลุ่มองค์กรชุมชนสถาบันในชุมชน และองค์กรปกครองท้องถิ่นจะต้องเป็นแกนหลักที่จะ
บูรณาการท างานร่วมความคิดร่วมแผนพัฒนาร่วมดึงภาคส่วนต่างๆ เข้ามาก าหนดเป้าหมาย
วิสัยทัศน์ องค์กรปกครองท้องถิ่นที่ดีส่วนใหญ่จะท าให้ชุมชนท้องถิ่นเป็นเนื้อเดียวกันกับองค์กร
ปกครองท้องถิ่น 

การปกครองท้องถิ่นเป็นลักษณะของความสัมพันธ์ในเชิงอ านาจของการจัดสรร
ทรัพยากร ให้กับท้องถิ่น ซึ่งโดยทั่วไปจะเป็นลักษณะของการจัดท าบริการสาธารณะในท้องถิ่น
ภายใต้การถ่ายอ านาจจากรัฐบาลกลางสู่การตัดสินใจของประชาชน โดยมีเป้าหมายอันแท้จริงก็
คือการส่งเสริมให้ประชาชนสามารถปกครองตนเอง ซึ่งโดยทั่วไปแล้วการปกครองท้องถิ่นจะ
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มุ่งเน้นและให้ความส าคัญอย่างมากกับหลักการกระจายอ านาจการปกครอง การก าหนดสัดส่วน
อ านาจของการปกครองและความเป็นอิสระในการบริหารงานระหว่างรัฐบาลกลางกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความเหมาะสม โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศที่ก าลังพัฒนาระบอบ
การเมืองการปกครองเข้าสู่ระบอบประชาธิปไตยนั้นการปกครองท้องถิ่นนับเป็นพ้ืนฐาน 
(Training Ground)  ที่ส าคัญในการปลูกฝังความรู้ความเข้าใจถึงสิทธิเสรีภาพและขอบเขตของ
การปกครองตนเอง โดยเฉพาะการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นความเข้มแข็งของ
ประชาชนและ ศักยภาพของการปกครองท้องถิ่นจะเป็นตัวที่ชี้ให้เห็นว่าอ านาจอธิปไตยย่อมเป็น
ของประชาชนโดยประชาชนและเพ่ือประชาชนเป็นส าคัญ  
 
การปกครองท้องถิ่นของประเทศไทย 

ประวัติศาสตร์ของการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทยได้เริ่มต้นในช่วงรัชสมัยของ
รัชกาลที่ 5 โดยได้มีการเริ่มตราพระราชก าหนดสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ.116 (พ.ศ.2440) เพ่ือ
เป็นตัวอย่างในการพัฒนาเมืองแก่หัวเมืองทั่วไป แต่การบริหารงานของสุขาภิบาลกรุงเทพฯนี้
ด าเนินการโดยข้าราชการทั้งหมด จึงไม่อาจกล่าวได้ ว่าสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ร.ศ.116 เป็นการ
ปกครองท้องถิ่น เนื่องจากประชาชนไม่ได้มีส่วนร่วมแต่อย่างใด ต่อมาเม่ือวันที่ 18 มีนาคม พ.ศ.
2448 (ร.ศ.124) กระทรวงมหาดไทย จึงได้มีการจัดตั้งสุขาภิบาลแห่งแรกขึ้นที่ ต าบลท่าฉลอม 
จังหวัดสมุทรสาคร อันถือเป็นสุขาภิบาล แห่งแรกของชาติไทย ปฐมบทแห่งการปกครองท้องถิ่น 
รากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย จึงได้ถือเอาวันที่ 18 มีนาคมของทุกปีเป็นวัน
ท้องถิ่นไทย  อันถือเป็นจุดเริ่มต้นของการกระจาย อ านาจการปกครองให้ประชาชนในท้องถิ่น
ได้มีส่วนร่วมอย่างแท้จริงและเป็นการวางรากฐานในการปกครองท้องถิ่น ครั้นถึงรัชสมัยของ
รัชกาลที่ 6 ได้มีการทดลองจัดตั้ง “ดุสิตธานี” เพ่ือเตรียมการเป็นแบบอย่างในการปกครอง
ท้องถิ่นและทดลองการปกครองแบบประชาธิปไตย ในรัชสมัยของรัชกาลที่ 7 ได้มีการปรับปรุง
กิจการสุขาภิบาลให้เป็นรูปแบบการบริหารแบบประชาภิบาล หรือเทศบาลในปัจจุบัน  

วิวัฒนาการของการปกครองส่วนท้องถิ่น (กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย, 
2541) ที่ชัดเจนพิจารณาจากกฎหมายที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ ซึ่งทยอยมีออกมา
มากมาย ตั้งแต่ พ.ศ.2476 มีการตรา พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 ให้เทศบาล
มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีงบประมาณ มีทรัพย์สิน มีเจ้าหน้าที่ และมีอ านาจในการปฏิบัติงานใน
เขตท้องถิ่นนั้นๆ จนกระทั่งถึง พ.ศ.2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ.2540 ถือ
ก าเนิด พร้อมมีเนื้อหาสนับสนุนการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นบัญญัติ
เอาไว้ในรัฐธรรมนูญมากมาย สาระส าคัญได้แก่ การประกาศใช้กฎหมายกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้มี “คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ่น” มาก าหนดรายละเอียดอ านาจหน้าที่ การก าหนดให้นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองและ
เทศบาลนครมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนเป็นครั้งแรก การก าหนดให้มี
คณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) เข้ามาควบคุมด าเนินการจัดการเลือกตั้งท้องถิ่นทุกประเภท
แทนกระทรวงมหาดไทย ตลอดจนได้มีการเร่งรัดปรับปรุงโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบอ่ืนๆ ให้เป็นมาตรฐานแบบเดียวกันทั้งหมด นั่นคือ รูปแบบนายกสภา หรือเป็นแบบ 
ผู้บริหารเข้มแข็ง พร้อมทั้งทยอยยกเลิกคณะผู้บริหารที่มาจากมติของสภาท้องถิ่นด้วยการระบุ
ให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด นายกเทศมนตรี เทศบาลต าบล ตลอดจนนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบล มาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง และก าหนดรายละเอียดกลไก
ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายสภาให้มีความชัดเจนขึ้น 

รูปแบบการปกครองท้องถิ่นที่ดีต้องมีความเหมาะสมและสอดคล้องกับบริบททาง
สังคมด้วยการปกครองท้องถิ่นของประเทศไทย มีวิวัฒนาการสู่การกระจายอ านาจให้กับท้องถิ่น
และประชาชนได้บริหารจัดการชีวิตความเป็นอยู่ของคนในท้องถิ่นมากขึ้นอย่างต่อเนื่อง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ซึ่งได้
ก าหนดแนวทางเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นเอาไว้อย่างชัดเจนเป็นรูปธรรมมากที่สุด  จาก
รัฐธรรมนูญที่มีมาทั้งหมด สาระส าคัญของรัฐธรรมนูญต่อการปกครองในท้องถิ่น คือ การ
กระจายอ านาจ การมีส่วนร่วมของประชาชนตลอดจนความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตามหลักสากล รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 น าไปสู่การยกเลิกหรือการ
ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ สอดคล้องกับ
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งหลัง พ.ศ.2542 ซึ่งบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญ
สิ้นสุดลง จะพบว่ารูปแบบและกฎหมายเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นได้เปลี่ยนแปลงไปอย่าง
มาก ดังนั้นนักวิชาการหลายท่านจึงถือว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 คือต้น
ก าเนิดของการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นไทยยุคปัจจุบันอย่างแท้จริง แม้ว่าในปัจจุบันมีการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 แต่หลักการส าคัญของการปกครอง
ท้องถิ่นไม่ได้เปลี่ยนแปลงไป  
 
วัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นในประเทศไทย  

วัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นในประเทศไทย เริ่มขึ้นพร้อมกับการมีชุมชนเมื่อหลายร้อยปี 
ประชาชนพลเมืองและสถาบันทางการเมืองในท้องถิ่นได้เรียนรู้และถูกหล่อหลอมค่านิยม ท่าที 
และพฤติกรรมทางการเมืองจากการเปลี่ยนผ่านสภาวะแวดล้อมทางการเมือง เศรษฐกิจและ
สังคมในช่วงหลายร้อยปีที่ผ่านมา ซึ่งน่าจะสรุปเป็นแบบแผน “ห่วงโซ่” วัฒนธรรมการเมือง
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ท้องถิ่นท่ีเกิดขึน้ในช่วงเวลาของประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองท้องถิ่นของไทย แบ่งได้เป็น 
5 รูปแบบ (จรัส สุวรรณมาลา, 2550) ดังนี้  

ห่วงโซ่ที่ 1 : องค์กรชุมชน : วัฒนธรรมการเมืองแบบสมาคมดั้งเดิม มีองค์กรชุมชน
ท าหน้าที่เป็นธุระด าเนินกิจกรรมสาธารณะในชุมชน จึงนับเป็นวัฒนธรรมการปกครองตนเอง
แบบดั้งเดิม วัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นยุคแรกๆ นี้มีองค์กรชุมชุมจ านวนมากเป็นพลังขับเคลื่อน 
โดยเป็นการรวมตัวกันของประชาชนเพ่ือด าเนินกิจกรรมสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่งในชุมชน 
วัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นยุคแรกๆ นี้มีองค์กรชุมชุมจ านวนมากเป็นพลังขับเคลื่อน โดยเป็น
การรวมตัวกันของประชาชนเพื่อด าเนินกิจกรรมสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่งในชุมชน  

ห่วงโซ่ที ่2 : ก านันผู้ใหญ่บ้าน : จุดเริ่มต้นวัฒนธรรมการเมืองแบบรวมศูนย์-แนวดิ่ง 
ก านันผู้ใหญ่บ้านเป็นสถาบันการเมืองที่เป็นทางการ ประเภทแรกท่ีรัฐบาลจัดตั้งขึ้นในชุมชนเมื่อ
ประมาณ 100 ปีที่แล้ว มีผลท าให้วัฒนธรรมสมาคม-แนวราบดั้งเดิม เปลี่ยนรูปไปสู่วัฒนธรรม
การเมืองแนวดิ่งและรวมศูนย์อ านาจ ในเวลาต่อมา ก านันผู้ใหญ่บ้านท าหน้าที่เชื่อมต่อระหว่าง
ส่วนราชการกับชุมชนระดับล่างสุด  

ห่วงโซ่ที่ 3 : การล่มสลายและเปลี่ยนรูปขององค์กรชุมชน : จากองค์กรอิสระเป็น
องค์กรลูกข่ายของส่วนราชการ สถานะขององค์กรชุมชนในยุคนี้เปลี่ยนไปเป็นองค์กร “ลูก
ข่าย” หรือ “ลูกค้า” ของส่วนราชการที่เข้าไปจัดตั้ง องค์กรชุมชนลดการพ่ึงตนเองลง เพราะ
สามารถเข้าถึงแหล่ง แหล่งข้อมูล และมีโอกาสได้เรียนรู้กว้างขวางมากขึ้น รัฐบาลและส่วน
ราชการก็สามารถส่งมอบบริการสาธารณะและขับเคลื่อนนโยบายผ่านองค์กรชุมชนไปสู่
ครัวเรือนของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น  

ห่วงโซ่ที่ 4 : ท้องถิ่นในฐานะเป็น “ฐานเสียง” ของการเมืองระดับชาติ : การ
เลือกตั้งระดับชาติ มีผลต่อวัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นมากเช่นเดียวกัน การแย่งชิงฐานคะแนน
เสียงระหว่าง ส.ส. และพรรคการเมืองระดับชาติเข้าไปจัดระบบฐานเสียงของตนเองในท้องถิ่น  
โดยการดึงก านันผู้ใหญ่บ้าน แกนน าองค์กรชุมชน และผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่นเข้าไปเป็นฐานเสียง
ทางการเมืองของตนเอง มีระบบผลประโยชน์และเครือข่ายความสัมพันธ์แนวดิ่งที่มีนักการเมือง
และพรรคเมืองเป็นศูนย์กลาง  

ห่วงโซ่ที่ 5 : จุดเริ่มต้นของการเมืองระบบตัวแทน : การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขึ้นตามกฎหมายบ้านเมืองยุคใหม่ ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจ
หน้าที่ด าเนินกิจกรรมสาธารณะด้านต่างๆ ในชุมชนเพียงหน่วยงานเดียว อีกทั้งมีอ านาจระดม
ทรัพยากรจากประชาชนในท้องถิ่นโดยวิธีการบังคับ (เก็บภาษี ค่าธรรมเนียม ค่าบริการ ฯลฯ 
เป็นต้น) และมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นใช้บังคับประชาชนเพ่ือด าเนินกิจการสาธารณะให้
บรรลุเป้าหมายได้อีกด้วย  
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2.4. สภาพปัญหาการปกครองท้องถิ่นไทยในปัจจุบัน 
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ได้สรุปปัญหาการปรับปรุงโครงสร้างขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไทยท าให้การปกครองท้องถิ่นของไทยมีความเป็นประชาธิปไตย และมี
ความเป็นอิสระมากขึ้นอย่างเห็นได้ชัด ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย พบกับปัญหา
ที่ส าคัญอยู่หลายประการ คือ (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, 2558) 

ประการแรก การขาดกลไกในการประสานเชื่อมโยงองค์กรปกครองท้องถิ่นในที่ซ้อนกัน
ทั้ง 2 ระดับที่มีประสิทธิภาพ ท าให้การประสานและเชื่อมโยงแผนการพัฒนาในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่ละระดับไม่เกิดขึ้น นอกจากนั้น การเชื่อมโยงและประสานแผนพัฒนาระหว่าง
องค์กร ปกครองส่วนท้องถิ่นกับราชการส่วนภูมิภาคก็ยังไม่ดีเท่าท่ีควรด้วยเช่นกัน  

ประการที่สอง การก าหนดให้ผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาจากการ
เลือกตั้งทางตรงและมีความเข้มแข็งนั้น ท าให้เมื่อสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นมีที่มาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนทั้งคู่ และกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายบริหาร ไม่ต้องรับผิดชอบ
ต่อสภาท้องถิ่น สภาท้องถิ่นจึงท าได้เพียงการเปิดอภิปรายโดยไม่มีการลงมติ 

ประการที่สาม การก าหนดขนาดโครงสร้างของสภาท้องถิ่นที่ไม่สอดคล้องกับ 
ประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่งผลกระทบต่องบประมาณขององค์การบริหารส่วน
ต าบล เพราะมีนัยยะต่อค่า ตอบแทนของสมาชิก  

ประการที่สี่ การผูกขาดการใช้อ านาจในการบริหารงานท้องถิ่น กฎหมายได้จ ากัด
วาระของผู้ บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ไม่ให้ด ารงต าแหน่งได้เกิน 2 วาระติดต่อกัน 
ส่งผลให้ผู้สมัครหลายคนถูกตัดสิทธิ์ และนับเป็นการปิดกั้น ทางการเมืองและปิดกั้นผู้บริหารที่มี
ความสามารถและมีประสบการณ ์

รสคนธ์ รัตนเสริมพงศ์ (2547) ได้สรุปสภาพปัญหาส าคัญของการปกครองท้องถิ่นไทย
ในปัจจุบัน ที่ท าให้ไม่สามารถตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงของบริบทแวดล้อม และความ
ต้องการของประชาชนและสังคมได้อย่างเต็มที่ ทั้งยังส่งผลให้เกิดปัญหาเรื้อรังกับประเทศชาติ 
จนต้องมีการปฏิรูปครั้งใหญ่เป็น 3 ประการหลัก คือ  

1) ปัญหาด้านอ านาจของท้องถิ่น ซึ่งประกอบไปด้วยปัญหาต่างๆ (1) ปัญหาด้าน
อ านาจในการบริหารจัดการตนเองและความเป็นอิสระของท้องถิ่น ได้แก่ ปัญหาการได้รับการ
กระจายอ านาจน้อยเกินไป และปัญหาการได้รับการควบคุมตรวจสอบมาก (2) ปัญหาการมี
อ านาจหน้าที่ไม่เหมาะสม มีความทับซ้อนกันของอ านาจระหว่างราชการ ส่วนภูมิภาคและส่วน
ท้องถิ่น และปัญหาความไม่ชัดเจนในการก าหนดอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่น เป็นต้น  

2) ปัญหาด้านโครงสร้างของท้องถิ่น ประกอบไปด้วยปัญหาต่างๆ ได้แก่  (1) 
ปัญหา โครงสร้างของระบบการบริหารท้องถิ่นไม่เป็นประชาธิปไตย ไม่ชัดเจน ทั้งยังมีส่วนคาบ
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เกี่ยว หรือเหลื่อมทับกับระบบการบริหารประเทศในภาพรวม (2)  ปัญหาด้านการคัดสรร 
เลือกตั้ง หรือแต่งตั้ง ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ เข้าสู่อ านาจ  

3) ปัญหาด้านการบริหารงานของท้องถิ่น ประกอบไปด้วยปัญหาต่างๆ ได้แก่  (1) 
ปัญหาการก าหนดนโยบายและแผน การน านโยบายและแผนไปปฏิบัติ และการควบคุม
ตรวจสอบ และการประเมินผลการปฏิบัติ (2) ปัญหาด้านทรัพยากรบุคคลของท้องถิ่น ที่
ครอบคลุมปัญหาทรัพยากร บุคคล ทั้งในฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายปฏิบัติการ (3) 
ปัญหาทางด้านการคลังของท้องถิ่น ซึ่งประกอบไปด้วย ปัญหาด้านรายได้และงบประมาณของ
ท้องถิ่น รวมไปถึงความโปร่งใสและมีประสิทธิภาพ ในการบริหารทรัพยากรต่างๆ ของท้องถิ่น
อีกด้วย 

 
ธเนศวร์ เจริญเมือง (2551)  ได้อธิบายถึงความล่าช้าของการกระจายอ านาจสู่

ท้องถิ่นของ ไทยในช่วงปี 2540-2550 ว่ามีสาเหตุที่ส าคัญซึ่งสามารถสรุปเป็นมิติของปัญหาได้
ดังต่อไปนี้ 

1) การขาดเอกภาพในการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น กล่าวคือกระทรวงมหาดไทย 
ยังคงควบคุมและหาประโยชน์จากท้องถิ่นอยู่เสมอ โดยมีการจัดตั้งกรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่นขึ้นมาเมื่อปี 2545 การควบคุมสันนิบาตเทศบาลฯและสมาคมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอ่ืนๆ และหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค โดยเฉพาะท้องถิ่นอ าเภอ ท้องถิ่นจังหวัด 
นายอ าเภอ หรือ ผู้ว่าราชการจังหวัด มีอ านาจในการอนุมัติโครงการต่างๆ ของท้องถิ่น 

2) ท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระ  เนื่องจากหน่วยงานราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคมักใช้ รูปแบบของการควบคุม มากกว่าการก ากับดูแล ท าให้ท้องถิ่นมักมีข้อจ ากัด ใน
ด้านของกฎระเบียบข้อบังคับ เช่น ด้านกฎหมาย มีการก าหนดชัดเจนว่าท้องถิ่นมีหน้าที่ท า
อะไรบ้าง  

3) ความลักลั่นในการกระจายอ านาจ ปีพ.ศ.2546 ได้เร่งรัดให้มีการเลือกตั้ง
ผู้บริหารท้องถิ่นโดยตรงในเวลาอันสั้นเกินควร ในขณะที่ผู้ว่าราชการจังหวัด ยัง ไม่ได้ให้มาจาก
การเลือกตั้ง  

4) การทับซ้อนของอ านาจ คือ การที่แต่ละท้องถิ่นมีหน่วยงานหลายประเภทด ารง
อยู่ใน พ้ืนที่เดียวกัน เช่น ในจังหวัดมีทั้งผู้ว่าราชการจังหวัด กับ นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัด ในอ าเภอก็มีนายอ าเภอ กับนายกเทศมนตรี ระดับต าบลก็มีนายกองค์การบริหารส่วน
ต าบล ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ซึ่งความทับซ้อนดังกล่าวก่อให้เกิดความสับสนในหมู่ ประชาชนและยัง
ขาดเอกภาพในการแก้ไขปัญหาในท้องถิ่น อีกด้วย  
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5) ความล่าช้าในการกระจายอ านาจด้านการศึกษาและด้านสาธารณะสุข สืบเนื่อง
จาก หน่วยงานราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคยังด ารงอยู่อย่างมั่นคงและยาวนาน ซึ่งที่ผ่าน
มา ข้าราชการเกิดการต่อต้านท่ีจะย้ายไปสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะการท างานอยู่
กับส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคมีความมั่นคง มีงบประมาณมากมาย สามารถที่ไต่เต้าขึ้นไปสู่
ต าแหน่งที่สูงกว่า มีความสะดวกในการใช้ชีวิตในเมืองใหญ่ รวมทั้งโอกาสทางการศึกษาของบุตร
หลาน 

6) การรวมศูนย์อ านาจที่ยังคงอยู่และแยกส่วน โดยเฉพาะข้าราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคซึ่งไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง ขาดการ แบกรับภาระความรับผิดชอบ ต้องย้ายไป
รับต าแหน่งใหม่อยู่เรื่อย จึงท าให้การ บริหารงานขาดความต่อเนื่อง และบ่อยครั้งที่ท าให้
แผนพัฒนาของท้องถิ่นมักถูกลบด้วยข้อคิดเห็นของฝ่ายราชการ 

สรุปได้ว่าปัญหาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย ตามที่กล่าวมาแล้วข้างต้น อาจ
น ามาจัดเป็นกลุ่มของปัญหาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เป็นกลุ่มๆ ดังนี้ 

1) ปัญหาทางด้านการบริหารงาน  เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
รูปแบบจะมีภาระหน้าที่ตามที่กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นๆ ก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ ท าให้ประสบปัญหาด้านการบริหารงานต่างๆ ท าให้การ
บริหารงานไม่คล่องตัวเท่าที่ควร โดยเฉพาะการก ากับของรัฐบาลส่วนกลางและส่วนภูมิภาค การ
ด าเนินงานจะต้องอยู่ภายในกรอบและขอบเขตที่กฎหมายก าหนด ซึ่งอาจมีผลให้การจัดท า
บริการสาธารณะไม่สามารถตอบสนองความต้องการที่แท้จริงของราษฎรได้  

2) ปัญหาทางด้านการบริหารการเงินการคลัง การด าเนินภารกิจต่างๆ กฎหมาย
ต่างๆ ได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่และความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น การ
ด าเนินงานทุกประเภทจ าเป็นต้องมีรายได้เพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานจัดท าบริการ
สาธารณะ ซึ่งมีปริมาณไม่มากนัก ดังนั้น รัฐบาลจึงได้จัดสรรเงินอุดหนุนจากเงินงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน  

3) ปัญหาทางด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์  การบริหารงานบุคคลบาง
ประการที่ยังไม่ได้แก้ไขให้เป็นไปตามหลักการตามระบบคุณธรรมมีการแทรกแซงจากฝ่าย
การเมือง  ที่มักจะน าเอาระบบอุปถัมภ์มาใช้ท าให้ขวัญและก าลังใจของบุคลากรในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตกต่ า ไม่ตั้งใจที่จะอุทิศตนให้กับการท างานได้เต็มที่  

4) ปัญหาทางด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน ตามหลักการปกครองตนเอง
ของประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ  แต่ในทางปฏิบัติจะพบว่า การ
มีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่นของประชาชนมีค่อนข้างน้อย คงมีเพียงแต่การไปใช้สิทธิ์
เลือกตั้งสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น 
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5) การทับซ้อนของอ านาจ การที่มีรูปแบบการปกครองส่วนภูมิภาค มีส่วนในการ
บริหารงาน และแม้แต่ท้องถิ่นเองยังมีการทับซ้อนกันอยู่ เช่น องค์การบริหารส่วนจังหวัดทับ
ซ้อนพ้ืนที่กับองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งความทับซ้อนดังกล่าวก่อให้เกิดความสับสนในหมู่  
ประชาชนและยังขาดเอกภาพในการแก้ไขปัญหาในท้องถิ่น อีกด้วย  

6) ความล่าช้าในการกระจายอ านาจ โดยเฉพาะด้านการศึกษาและด้าน
สาธารณะสุข เนื่องจาก หน่วยงานราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ยังด าเนินการด้านนี้อยู่ 
ส่วนหนึ่งเกิดจากข้าราชการเกิดการต่อต้านที่จะย้ายไปสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
ทิศทางการปกครองส่วนท้องถิ่นของนักวิชาการ 

ศ.ดร.จรัส สุวรรณมาลา คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย มีแนวคิดต่อการ
ขับเคลื่อนทิศทางกระจายอ านาจว่า ต้องจ ากัดการกระจายอ านาจลงสู่ อปท. และต้องรวมพ้ืนที่ 
อปท.ขนาดเล็ก เข้ากับเทศบาลขนาดใหญ่และขนาดกลาง ทิศทางต่อไปต้องเพ่ิมการกระจาย
อ านาจให้แก่ อปท.ขนาดใหญ่ เพ่ิมอ านาจให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) ด้านการ
พัฒนาเศรษฐกิจและการศึกษา การผังเมือง การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย การจัดการ
มลพิษและทรัพยากรธรรมชาติ ฉะนั้นต้องจัดตั้ง ‘จังหวัดปกครองตนเอง’ ให้เป็นหน่วยงานการ
ปกครองที่มีพ้ืนที่เต็มทั้งจังหวัด” ต้องปรับโครงสร้างการปกครองส่วนภูมิภาคให้ท าหน้าที่เพียง
สนับสนุนทางวิชาการ ก ากับมาตรฐาน และการบังคับใช้กฎหมายแก่ อปท. และยังชี้ให้เห็น
สาเหตุการกระจายอ านาจหลายประเทศประสบความส าเร็จ เพราะมีกระบวนการก ากับ
ตรวจสอบ แต่ของไทยเป็นแบบสมัครใจ (จรัส สุวรรณมาลา และคณะ, 2547) 

วีระศักดิ์ เครือเทพ ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย เสนอแนวทางในการส่งเสริมเรื่องการกระจายอ านาจ ดังนี้ 

1) การผลักดันเรื่องการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ส่วน
ราชการยังต้องการที่จะรักษาสถานภาพของตนโดยการไม่สนับสนุนการถ่ายโอนภารกิจตาม
แผนการกระจายอ านาจ 

2) การปรับปรุงระบบบริหารงานบุคคลท้องถิ่น บุคลากรเหล่านี้ขาดความมั่นใจว่า
จะได้รับการดูแลภายใต้ระบบคุณธรรม (Merit system) ข้าราชการที่ถ่ายโอนไปสามารถปฏิบัติ
หน้าที่โดยมิได้ถูกกลั่นแกล้งจากนักการเมืองท้องถิ่น ได้รับความก้าวหน้าในหน้าที่การงานตาม
ความรู้ความสามารถ ได้รับค่าตอบแทนและสวัสดิการเหมาะสมกับหน้าที่ 

3) การพัฒนาขีดความสามารถทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้อง
เร่งพัฒนาขีดความสามารถในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นให้ได้อย่างเต็มเม็ดเต็มหน่วย ปรับปรุง
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ประสิทธิภาพของการใช้จ่ายและการบริหารโครงการต่างๆ เพ่ือให้เกิดความประหยัดและคุ้มค้า 
(วีระศักดิ์ เครือเทพ, 2558) 

รศ.ดร.โกวิทย์ พวงงาม ภาควิชาการพัฒนาชุมชน คณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เสนอแนวคิดไว้ว่า 

1) หลักการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นคือ หลักที่ท าให้องค์กรปกครองท้องถิ่นมี
อ านาจภารกิจมากขึ้น ท างานแทนภาคส่วนของรัฐ เป็นการแบ่งเบาภารกิจรัฐบาล เพ่ือท าให้งาน
จัดบริการสาธารณะต่างๆ ท้องถิ่นได้ใช้กระบวนการมีส่วนร่วมกับประชาชนในท้องถิ่น ให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมที่จะช่วยกันจัดสรรทรัพยากรของคนในท้องถิ่นเป็นหลัก  

2) การกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นต้องมีการท างานระบบธรรมาภิบาล หมายถึง
ประชาชนต้องมีส่วนร่วมในการตรวจสอบก ากับดูแล ให้มีความโปร่งใส และมีความรับผิดชอบ 
การคอรัปชั่นในที่สุดมันจะลดลง 

3) สังคมไทยยังเพิกเฉยต่อการทุจริตคอรัปชั่น มองเป็นเรื่องปกติธรรมดาไม่
กระตือรือร้นที่จะช่วยกันคุ้มครองสังคมให้ปราศจากการทุจริตคอรัปชั่น ซึ่งเป็นอันตรายต่อ
องค์กรปกครองท้องถิ่นกับสังคมไทย ฉะนั้นสังคมไทยต้องสร้างภูมิคุ้มกันทางสังคมเพ่ือ
ประชาชนจะได้เรียนรู้ได้ตระหนักถึงการท างานที่ปราศจากการทุจริตและคอรัปชั่น 

4( องค์กรปกครองท้องถิ่นกับชุมชนท้องถิ่นในปัจจุบันก็ยังแยกส่วนกันอยู่ กลุ่มองค์กร
ชุมชนท้องถิ่นทั้งที่ ซึ่งกลุ่มเหล่านี้ก็มีความเข้มแข็งในตัวของตนเอง มีสวัสดิการชุมชน มีบอร์ด
การบริหารจัดการตนเองได้ องค์กรปกครองท้องถิ่นต้องมุ่งเป้าหมายท าให้ชุมชนปกครองท้องถิ่น 
องค์กรปกครองท้องถิ่นต้องดึงภาคส่วนที่เราเรียกว่า “ประชาสังคม” ที่มีอยู่ในชุมชนท้องถิ่นเข้า
เป็นเนื้อเดียวกัน ที่จะท าให้องค์กรปกครองท้องถิ่นมีเป้าหมายงานที่ชัดเจนและก็มีกระบวนการ 
)โกวิทย์ พวงงาม 2550( 

จากข้อมูลและแนวคิดเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นจากเอกสารและความเห็นของ
นักวิชาการ ตลอดจนวัฒนธรรมประเพณีการปกครองของไทย  ผู้เขียนสรุปเสนอแนะทิศทาง
และรูปแบบการปกครองท้องถิ่นของไทยในอนาคต  ได้ดังนี้ 

1) ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น โดยรัฐจะต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเข้มแข็งในการบริหารงานได้โดยอิสระ ตอบสนองต่อความต้องการ
ของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

2) ก าหนดให้การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะต้องกระท าเท่าที่
จ าเป็นและไม่กระทบต่อความเป็นอิสระ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยให้มีองค์กรที่ท า
หน้าที่ในการตรวจสอบการใช้อ านาจของผู้ก ากับดูแล ซึ่งในกฎหมายฉบับนี้ก าหนดให้มี
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คณะกรรมการกลางในการก ากับดูแล เพ่ือท าหน้าที่วางกรอบและนโยบายในการจัดท า
มาตรฐานการก ากับดูแลท้องถิ่นของหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งตรวจสอบประเมินผลการ
ด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปตามมาตรฐานการ
ก ากับดูแล 

3) ก าหนดให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นและให้ด ารง
ต าแหน่งนับแต่เลือกตั้งและมีวาระอยู่ในต าแหน่งคราวละ 4 ปี โดยให้มีการก าหนดสมัยการ
ด ารงต าแหน่งไว้ไม่เกิน 2 สมัย เพื่อป้องกันการผูกขาด 

4) ก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใหม่ โดยก าหนดอ านาจ
หน้าที่ ให้ชัดเจน ดังนี้ (1) เป็นอ านาจหน้าที่ประเภทที่ต้องจัดท าด้วยตนเอง เช่น การบริการ
สาธารณะ  การสาธารณูปโภค และการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (2) เป็นอ านาจหน้าที่
ต้องร่วมจัดท ากับหน่วยงานภาครัฐอ่ืน หรือองค์กรอ่ืน เช่น กิจกรรมจิตอาสา กิจกรรมบ าเพ็ญ
ประโยชน์สาธารณะ (3) เป็นอ านาจหน้าที่ต้องให้การส่งเสริมและสนับสนุนภารกิจที่เกี่ยวเนื่อง 
เช่น สนับสนุน งบประประมาณ  วัสดุ อุปกรณ์ และบุคลากรแก่หน่วยงานภาครัฐอ่ืน หรือ
องค์กรอื่น  

5) ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การบริหารกิจการและตรวจสอบการบริหารงานของผู้บริหารท้องถิ่น โดยควรก าหนดรูปแบบ
และวิธีการให้คล้ายคลึงกับการมีส่วนร่วม หรือการตรวจสอบการบริหารงานของผู้บริหาร
ท้องถิ่นกับการปกครองประเทศ  

6) ก าหนดให้มีพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่มี
พ้ืนที่ครอบคลุมทั้ งจังหวัดหรือที่มีลักษณะพิเศษเฉพาะพ้ืนที่ก็ ได้  ในลักษณะเดียวกับ
กรุงเทพมหานคร หรือเมืองพัทยา เพ่ิมข้ึนในทั้งนี้เพ่ือประโยชน์ของรัฐ ท้องถิ่นและประชาชน ใน
ท้องถิ่นท่ีมีความพร้อม  

 
บทสรุป 

ทิศทางการปกครองส่วนท้องถิ่นในอนาคต ควรก าหนดให้เป็นหน่วยงานหลักในการ
ดูแลประชาชน โดยให้มีหน้าที่จัดบริการสาธารณะ จัดระบบการศึกษา การรักษาความปลอดภัย
และให้มีความเป็นอิสระ โดยภาครัฐจะต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มีความเข้มแข็งในการบริหารงานได้โดยอิสระ ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ ก าหนดให้การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กระท าเท่าที่จ าเป็นและไม่
กระทบต่อความเป็นอิสระ โดยให้มีองค์กรที่ท าหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้อ านาจของผู้ก ากับ
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ดูแล ในรูปคณะกรรมการกลาง ซึ่งคณะรัฐมนตรีเป็นผู้แต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิ เพ่ือท าหน้าที่วาง
กรอบและนโยบายในการจัดท ามาตรฐานการก ากับดูแลท้องถิ่นของหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้อง 
รวมทั้งตรวจสอบประเมินผลการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานของ
รัฐให้เป็นไปตามมาตรฐานการก ากับดูแล พร้อมทั้งก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นใหม่ โดยก าหนดอ านาจหน้าที่  ให้ชัดเจน เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
บริหารกิจการและตรวจสอบการบริหารงานของผู้บริหารท้องถิ่น ได้อย่างเหมาะสม 
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