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การกระจายอ านาจ : โครงสร้าง พัฒนาการความสัมพันธ์เชิงอ านาจ  
และความท้าทายบางประการในการบริหารท้องถิ่นไทย  
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development and some Challenges in Thai Local 

Administration  
 

   ปัณณพงศ์ วงศ์ณาศรี (Punnapong Wongnasri)1 
 

 
บทคัดย่อ 

   
 บทความวิชาการเรื่อง  การกระจายอ านาจ : โครงสร้าง พัฒนาการ
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจ และความท้าทายบางประการในการบริหารท้องถิ่นไทย 
เพ่ือสร้างความเข้าใจถึงความชัดเจนในแง่ของความหมายและเป้าหมายของ
แนวคิดการกระจายอ านาจ โดยการศึกษาเชื่อมโยงกับบริบทของพัฒนาการและ
โครงสร้างของการกระจายอ านาจของไทย พิจารณาร่วมกับความสัมพันธ์เชิง
อ านาจของการบริหารราชการส่วนกลาง และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
รวมทัง้การรวบรวมและวิเคราะห์ตั้งข้อสังเกตถึงประเด็นความท้าทายบางประการ
ทางการบริหารท้องถิ่นไทย เพื่อสะท้อนให้เห็นความส าคัญของการกระจายอ านาจ 
การจัดวางโครงสร้างการกระจายอ านาจของไทย  พัฒนาการความสัมพันธ์ทาง
อ านาจ  และความท้าทายในการบริหารท้องถิ่นเพ่ือน าไปสู่แนวโน้มใหม่ของการ
ปรับตัวทางการบริหารท้องถิ่นไทย 

                                                 

  1 อาจารย์ ดร. ประจ าและประธานหลักสูตรรัฐศาสตร์บัณฑิต  มหาวิทยาลัย    
มหามกุฎราชวิทยาลัย วิทยาเขตศรีธรรมาโศกราช E-mail: lekpunnapong@hotmail.com 
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 การกระจายอ านาจมีความหมายและเป้าหมายเพ่ือลดทอนอ านาจของ
รัฐและพัฒนาการบริหารที่ตอบสนองตรงต่อความต้องการของประชาชนในระดับ
ย่อย ให้ มากที่ สุ ด  สอดคล้องกับการบริหารจัดการแบบประชาธิป ไตย 
(Democratic Governance) ที่ เป็นการพยายามสร้างกระบวนการเพ่ือให้
ประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียได้มีโอกาสในกระบวนการตัดสินใจบริหารจัดการ
ตนเองในท้องถิ่น (Local Self Governing) โดยประเทศไทยเป็นประเทศที่มี
พัฒนาการทางอ านาจเชิงประวัติศาสตร์ในการรวมศูนย์อ านาจที่เข้มแข็ง (Strong 
Centralization) มาอย่างยาวนาน  แต่การพัฒนาโครงสร้างในการกระจาย
อ านาจที่ไม่อาจกล่าวได้ว่ามีความสมบูรณ์ ทั้งทางด้านการบริหาร การเมือง และ
การมีส่วนร่วมของประชาชน ด้วยอ านาจของท้องถิ่นไม่ได้มีอิสระอย่างเต็มที่ใน
ทางการบริหาร อันเนื่องจากการก ากับดูแลของการบริหารราชการส่วนกลางที่ยังมี
อยู่สูงในหลายด้านทั้งด้านการบริหารงานบุคคล การบริหารการจัดเก็บภาษีและ
งบประมาณ ปัญหาทางความสัมพันธ์ของนักการเมืองท้องถิ่นและข้าราชการ
ประจ าในท้องถิ่น รวมถึงกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจ
บริการสาธารณะยังไม่เต็มกระบวนการตามเจตนารมณ์ของการกระจายอ านาจ  
 
ค าส าคัญ : การกระจายอ านาจ, ความสัมพันธ์เชิงอ านาจ, การบริหารท้องถิ่นไทย 
 

Abstract 
 
 This  article  is decentralization as the structure, power relation 
development and some challenges in Thai Local Administration. It is 
aimed to understand in cleared definition and purpose of 
decentralization relating to context of decentralization development 
and structure in Thailand. It is considered with power relation 
between central and local administration including to analysis of 
some challenges of local administration. It will show the significance 
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of decentralization, structuring of Thai decentralization, power 
relation development and some challenges of local administration 
in order to change to new adaptation of Thai local administration. 
 Decentralization definition and purpose is to reduce the 
state power and develop the administration for response citizen in 
the sub-level relevant to  democratic governance which is trying to 
create the decision processes in local self governing for stakeholder 
participation. In Thailand has power relation for long time in history 
as strong centralization and become to decentralization which is no 
absolutely including administration, politics and public participation. 
Its reason are not full function of autonomy by steering from central 
state, the power of central is still be high in human resources 
administration, Tax and budgeting administration , problem of 
relation between local politician and local government official 
including to decision participation processes is not relevant to the 
purpose of decentralization.  
 
Keywords : Decentralization , Thai Local Administration 
 
บทน า  
แนวคิดการกระจายอ านาจ : ที่มา ความหมาย และเป้าหมายส าคัญ 
 การกระจายอ าน าจ  (Decentralization) เป็ นแนวคิ ดหนึ่ งของ
กระบวนการสร้างและพัฒนาประชาธิปไตย โดยในช่วงศตวรรษที่ 20 (ค.ศ. 1990 
เป็นต้นมา) เป็นช่วงเวลาการเติบโตของแนวคิดนี้ ในลักษณะของการกระจาย
อ านาจที่เน้นการมีส่วนร่วม (Participatory Decentralization) เมื่อสถาบันส่วน
ใหญ่ทั้งภาคส่วนรัฐ และ NGOs เชื่อมั่นว่าวิธีการวางแผนที่ดีและเป็นแนวทางที่
สร้างสมดุลระหว่างรัฐและประชาชนควรมาจากการมีส่วนร่วมของประชาชน เพ่ือ
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แทนที่การวางแผนที่ ขาดการวิพากษ์  (Uncritical Approach) เพ่ือให้ เกิด
กระบวนการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน (Public Participation) ในการน า
ความกังวล ความต้องการ และคุณค่าของประชาชน ได้รับการบูรณาการใน
กระบวนการตัดสินใจของภาครัฐ ผ่านกระบวนการสื่อสารและการปฏิสัมพันธ์แบบ
สองทาง มีเป้าหมายโดยรวมเพ่ือที่จะท าให้เกิดการตัดสินใจที่ดีขึ้นและได้รับการ
สนับสนุนจากประชาชน” นอกจากแนวคิดการกระจายอ านาจจะเสริมสร้างความ
เป็นประชาธิปไตยในทางการเมือง (Political Democratization) โดยการเปิด
โอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจก าหนดนโยบาย การ
สร้างกระบวนการพัฒนาระบบความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างผู้น าและประชาชน 
(Leaders and Citizen) การปรับบทบาทใหม่ในความรับผิดชอบของผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียที่หลากหลายมากขึ้น การพัฒนาทางเศรษฐกิจที่มีประสิทธิภาพ 
(Economic Efficiency) ก็เป็นความคาดหวังประการส าคัญหนึ่งของประเทศที่มี
การกระจายอ านาจ ในการที่จะสามารถช่วยลดปัญหาความยากจน ด้วยการ
จัดบริการสาธารณะที่ตอบสนองความต้องการของประชาชน   (Satio,  2008,  
p. 11) 
 ธนาคารระหว่างประเทศเพ่ือการบูรณะและพัฒนา (International 
Bank for Reconstruction and Development : IBRD) อ ง ค์ ก ร ก า ร เงิ น
ระหว่างประเทศ (International Monetary Fund : IMF) และธนาคารเพ่ือการ
พัฒนาแห่งเอเชีย (Asian Development Bank : ADB) เสนอแนวคิดว่าด้วยการ
กระจายอ านาจในช่วงประมาณ 10-20 ปี ที่ผ่านมา (Berman,  2011,  p. 58)  
และท าให้หลายประเทศมีการตื่นตัวในการน าแนวคิดดังกล่าวนี้ไปสู่การปฏิบัติ
อย่างกว้างขวาง ทั้งประเทศที่พัฒนาแล้วและประเทศก าลังพัฒนาต่างๆ อันส่งผล
ให้มีการปรับเปลี่ยนมุมมองและบทบาทการใช้อ านาจของรัฐ โดยเปลี่ยนจาก
มุมมองการสร้างและพัฒนา ดูแลบริการทุกอย่างด้วยรัฐ ในฐานะรัฐสวัสดิการ 
(Welfare State) ที่ ไม่อาจตอบสนองต่อความซับซ้อนของปัญหาและความ
ต้องการของสังคมหรือรัฐที่ใหญ่ขึ้น (Berman,  2011,  p. 13)  จึงจ าเป็นที่รัฐ
จะต้องเปลี่ยนแนวทางการบริหารโดยปรับเข้าสู่การจัดการด้วยวิธีการของ



 

 

  

วารสารส านักหอสมุด มหาวิทยาลัยทักษิณ                 Thaksin University 
Library Journal   
 

44 

ปฏิสัมพันธ์ในการใช้อ านาจที่มีความหลากหลายของตัวกระท าทางการเมือง 
(Actors) หรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มากขึ้น (Stakeholders) 
 วิวัฒนาการของการกระจายอ านาจในระดับโลก อาจแบ่งได้ตาม
ช่วงเวลาส าคัญ ออกเป็น 3 ช่วง โดยพิจารณาตามการจัดแบ่งวิวัฒนาการการ
กระจายอ านาจของศุภสวัสดิ์  ชัชวาล คือ ในช่วงแรก คือ หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 
นับตั้งแต่ทศวรรษ 1970 จนถึงทศวรรษ 1980  ช่วงที่สอง คือช่วงกลางทศวรรษ 
1980 เป็นต้นมาถึงช่วงกลางทศวรรษ 1990 และช่วงปัจจุบัน ตั้งแต่ช่วงกลางของ
ทศวรรษ 1990 เป็นต้นมา (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล,  2555,  น. 8)  โดยสามารถสรุปได้
ดังตารางที ่1 
 
ตารางที ่1 วิวัฒนาการของการกระจายอ านาจในระดับโลก 
 

ช่วงเวลา 
(Period) 

หลังสงครามโลก
ครั้งที่ 2 นับตั้งแต่
ทศวรรษ 1970 
จนถึงทศวรรษ 

1980 

ช่วงกลาง    
ทศวรรษ 1980 เป็น
ต้นมาถึงช่วงกลาง
ทศวรรษ 1990 

ช่วงปัจจุบัน 
ตั้งแต่ช่วงกลาง
ของทศวรรษ 

1990 

จุดเน้น 
(Focus) 

การแบ่งอ านาจ 
(Deconcentration)         
หรือการกระจาย 
อ านาจภายในระบบ 
ราชการไม่เน้นการ 
ถ่ายโอนอ านาจ   
(Devolution) ให้
ตัวแทนที่มาจากการ
เลือกตั้ง 

เน้นการถ่ายโอน
อ านาจให้กับตัวแทน
ของท้องถิ่นในการ  
จัดท าบริการ     
สาธารณะ บทบาท
รัฐเปลี่ยนไป โดยมี
บทบาทน้อยลง บาง
ประเทศเปิดโอกาส
ให้ภาคเอกชน  

เน้นบทบาท
ประชาชน 
(Citizen       
Centered)  ใน 
กระบวนการมี
ส่วนร่วมในการ
บริหารและการ
ตัดสินใจของ
องค์กรปกครอง 
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ช่วงเวลา 
(Period) 

หลังสงครามโลก
ครั้งที่ 2 นับตั้งแต่
ทศวรรษ 1970 
จนถึงทศวรรษ 

1980 

ช่วงกลางทศวรรษ 
1980 เป็นต้นมาถึง
ช่วงกลางทศวรรษ 

1990 

ช่วงปัจจุบัน 
ตั้งแต่ช่วงกลาง
ของทศวรรษ 

1990 

   (private Sector) 
เข้ามามีบทบาท   
ต่อการจัดบริการ
สาธารณะของ
ท้องถิ่นมากขึ้น 

ส่วนท้องถิ่น 

เป้าหมาย 
(Goal) 

เพ่ือให้การบริหาร
ราชการและการ
บริการประชาชน
รวดเร็วและคล่องตัว
มากขึ้น 
 
 
 

เป้าหมายทางด้าน
การเมือง โดยการ
พัฒนาไปสู่
ประชาธิปไตย  
(Democratization) 
และเป้าหมาย
ทางด้านเศรษฐกิจ 
คือการปรับบทบาท
ท้องถิ่นไปตามระบบ
ตลาดเสรี  (Market 
Liberalization) 

ให้ประชาชนมี
โอกาสใน
กระบวนการ
บริหารและการ
ตัดสินใจของ
องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
เพ่ือให้องค์กร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถ
ตอบสนองความ
ต้องการของ
ประชาชนได้ 
และประชาชน
สามารถเข้าไป 
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ช่วงเวลา 
(Period) 

หลังสงครามโลก
ครั้งที่ 2 นับตั้งแต่
ทศวรรษ 1970 
จนถึงทศวรรษ 

1980 

ช่วงกลางทศวรรษ 
1980 เป็นต้นมาถึง
ช่วงกลางทศวรรษ 

1990 

ช่วงปัจจุบัน 
ตั้งแต่ช่วงกลาง
ของทศวรรษ 

1990 

   ตรวจสอบการ
ท างานของ
ท้องถิ่นได้ 

 
 การกระจายอ านาจจึงเป็นกระบวนการที่มีเป้าหมายส าคัญต่อการ
พัฒนาความเป็นประชาธิปไตยและพัฒนาความสามารถในการตอบสนองความ
ต้องการที่น าไปสู่ผลประโยชน์สาธารณะของประชาชนทั้งทางด้านการเมืองและ
เศรษฐกิจและมีวิวัฒนาการที่ปรับเปลี่ยนบทบาทจากรัฐสู่ภาคประชาชนมากขึ้น 
 
พลวัตการกระจายอ านาจของไทย สู่พัฒนาการจัดการความสัมพันธ์ทางอ านาจ
รัฐ ท้องถิ่น และพลเมือง    
 พัฒนาการของการกระจายอ านาจในลักษณะของการจัดการการ
ปกครองท้องถิ่นของไทยมีการจัดแบ่งเพ่ือการอธิบายในหลายรูปแบบ โดยผู้เขียน
จะใช้วิธีการจัดแบ่งช่วงระยะเวลาตามแนวทางของ ศุภสวัสดิ์  ชัชวาลย์ (2555,  
น. 2-50) ออกเป็น 3 ช่วงระยะเวลาที่ส าคัญ ได้แก่  ช่วงที่  1 ช่วงก่อนการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 ช่วงที่ 2 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองในปี พ.ศ. 2475 จนถึงช่วงเหตุการณ์ในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 และ
ช่วงที่ 3 ภายหลังเหตุการณ์ในเดือนพฤษภาคม 2535 จนถึงปัจจุบัน โดยจะท า
การวิเคราะห์เพ่ือให้เห็นถึงพัฒนาการความสัมพันธ์ทางอ านาจ และลักษณะของ
การจัดการปกครองท้องถิ่น ดังนี้ 
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ตารางที ่2  พลวัตการกระจายอ านาจของไทย 
 

ช่วงเวลา ช่วงที่ 1  ก่อน
เปลี่ยนแปลงการ

ปกครองในปี 
พ.ศ. 2475 

ช่วงที่ 2 ภายหลัง
การเปลี่ยนแปลง
การปกครองในปี 
พ.ศ. 2475 จนถึง
ช่วงเหตุการณ์ใน
เดือนพฤษภาคม 

พ.ศ. 2535 

ช่วงที่ 3 ภายหลัง
เหตุการณ์ในเดือน
พฤษภาคม 2535 

จนถึงปัจจุบัน 

รูปแบบการ
ปกครอง 

- สมบูรณาญา
สิทธิราช              
(Absolute  
Monarchy) หรือ   
ยุคราชาธิปไตย 
 
 
 
 
- การจัดการ
ปกครองท้องถิ่น
โดยรัฐ 
(Local-State- 
Government) 

- ประชาธิปไตย
อันมี
พระมหากษัตริย์
ทรงเป็น         
พระประมุข 
ระบอบกษัตริย์
ภายใต้รัฐธรรมนูญ 
(Constitutional 
Monarchy) 
- บริบทระบบ
การเมืองแบบ    
อ ามาตยาธิปไตย 
(Bureaucratic 
Polity) ที่เน้นการ
ปกครองท้องถิ่น
ของกลุ่มข้าราชการ
เป็นหลัก 

- ประชาธิปไตย
แบบตัวแทน 
(Representative 
Democracy) 
 

 
 
 
 

- การจัดการ
ปกครองท้องถิ่น
โดยประชาชน  
(Local-Self 
Government) 
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ช่วงเวลา ช่วงที่ 1  ก่อน
เปลี่ยนแปลงการ

ปกครองในปี 
พ.ศ. 2475 

ช่วงที่ 2 ภายหลัง
การเปลี่ยนแปลง
การปกครองในปี 
พ.ศ. 2475 จนถึง
ช่วงเหตุการณ์ใน
เดือนพฤษภาคม 

พ.ศ. 2535 

ช่วงที่ 3 ภายหลัง
เหตุการณ์ในเดือน
พฤษภาคม 2535 

จนถึงปัจจุบัน 

ปรากฏการณ์
ทางการ
ปกครอง 

- สมัยรัชกาลที่ 5  
ในปี 2440 
พระองค์ได้ทรง
ริเริ่มจัดตั้ง  
สุขาภิบาล
กรุงเทพฯ เป็น
ครั้งแรก ตาม    
พระราชก าหนด 
สุขาภิบาล 
กรุงเทพฯ  ร.ศ. 
116 และต่อมาได้
จัดตั้งสุขาภิบาล     
ท่าฉลอม พ.ศ. 
2448 จังหวัด 
สมุทรสาคร ซึ่ง
เป็นสุขาภิบาลหัว
เมืองแห่งแรกของ
ไทยได้ส าเร็จและ 

- พรบ. จัดระเบียบ
เทศบาล 2476 
จนถึง พ.ศ. 2534 
มีเทศบาลรวม 131 
แห่ง  
- พ.ศ. 2495 สมัย
จอมพล ป . พิบู ล
สงคราม สุขาภิบาล
ได้ รั บ ก า ร จั ด ตั้ ง
ขึ้นมาใหม่ อีกครั้ ง 
เพ่ื อ เตรียมความ
พร้อมประชาชน
ก่อนยกระดับเป็น
เทศบาล 
- พ.ศ. 2498   
สมัย  จอมพล ป.
พิบูลสงคราม มีการ
ตรา พรบ. ระเบียบ 

- มี พ.ร.บ.สภา
ต าบล และองค์การ
บริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537 ซึ่งถือ
เป็นจุดเริ่มต้นของ
การปฏิรูป
โครงสร้างและ
กฎหมายของ
องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอย่าง
เป็นรูปธรรม  
- กฎหมาย
รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักร   
ไทย พ.ศ. 2540 มี
บทบัญญัติเกี่ยวกับ
การกระจายอ านาจ
และการปกครอง 

 



 

 

  

วารสารส านักหอสมุด มหาวิทยาลัยทักษิณ                 Thaksin University 
Library Journal   
 

49 

 

ช่วงเวลา ช่วงที่ 1 ก่อน
เปลี่ยนแปลงการ
ปกครองในปี พ.ศ. 

2475 

ช่วงที่ 2 ภายหลัง
การเปลี่ยนแปลง
การปกครองในปี 
พ.ศ. 2475 จนถึง
ช่วงเหตุการณ์ใน
เดือนพฤษภาคม 

พ.ศ. 2535 

ช่วงที่ 3 
ภายหลัง

เหตุการณ์ใน
เดือนพฤษภาคม 

2535 จนถึง
ปัจจุบัน 

 ขยายการจัดตั้ง
ภายใต้
พระราชบัญญัติ
จัดการสุขาภิบาล
ตามหัวเมือง ร.ศ.
127 
- สมัยรัชกาลที่ 6 มี
การจัดตัง้เมือง
จ าลองดุสิตธานี
เพ่ือทดลองการ
ปกครองแบบ
ประชาธิปไตยใน
รูปแบบเทศบาล 
- สมัยรัชกาลที่ 7 
ในพ.ศ. 2470      
มีการจัดตั้ง
คณะกรรมการ
จัดการ
ประชาภิบาล และ

บริหารราชการส่วน
จังหวัด พ.ศ. 2498 
เพ่ือจัดตั้งองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด 
แยกออกจากการ
บริหารงานของ
จังหวัด 
- พ.ศ. 2499  สมัย   
จอมพล ป.พิบูล
สงคราม ปรับ
โครงสร้างระดับ
ต าบล ออกค าสั่ง 
กระทรวงมหาด 
ไทยที่ 222/2499  
ให้มีสภาต าบล 
และออก พรบ. 
องค์การบริหาร
ส่วนต าบล 
- พ.ศ. 2515 ออก

ส่วนท้องถิ่นหลาย
มาตราอย่างไม่
เคยปรากฎ     
มาก่อนใน
รัฐธรรมนูญที่ผ่าน
มา 
- มีการถ่ายโอน
อ านาจการ
ปกครองสู่ท้องถิ่น
มากขึ้น  ตาม
พระราชบัญญัติ
ก าหนดแผน   
และข้ันตอนการ
กระจายอ านาจ
การปกครอง
ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 



 

 

  

วารสารส านักหอสมุด มหาวิทยาลัยทักษิณ                 Thaksin University 
Library Journal   
 

50 

ริเริ่มร่าง
พระราชบัญญัติ
เทศบาล มีการ
เสนอแนวคิดต่อที่
ประชุมเสนาบดี 
พ.ศ. 2473 แต่
ได้รับการพิจารณา
ว่ายังไม่เหมาะสม
ในการน ามาใช้ 
เพราะประชาชนยัง
ขาดความรู้ความ
เข้าใจในรูปแบบ
การปกครอง
ดังกล่าว และไม่มี
การน ามาใช้ 
จนกระท่ังมีการ
เปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง พ.ศ. 
2475 

ประกาศคณะ
ปฏิวัติที่ 335 จัดตั้ง
เขตปกครองพิเศษ
กรุงเทพมหานคร 
- พ.ศ. 2518 มีการ
เลือกตั้ง ผู้ว่า
ราชการกรุงเทพ- 
มหานครเป็นครั้ง
แรกเพียง 1 ปี ก็
ต้องยุติลง จนถึงปี 
2528 จึงมีการ
เลือกตั้ง         
ผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานคร
โดยตรงอีกครั้ง 
- พ.ศ.  2521   
กระทรวง   
มหาดไทยตราพรบ.
ระเบียบบริหาร
พัทยา พ.ศ. 2521 
โดยยกฐานะ
สุขาภิบาลนาเกลือ
และรวมพื้นที่ต าบล
ใกล้เคียง                   
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ช่วงเวลา ช่วงที่ 1 ก่อน
เปลี่ยนแปลงการ
ปกครองในปี พ.ศ. 

2475 

ช่วงที่ 2 ภายหลัง
การเปลี่ยนแปลง
การปกครองในปี 
พ.ศ. 2475 จนถึง
ช่วงเหตุการณ์ใน
เดือนพฤษภาคม 

พ.ศ. 2535 

ช่วงที่ 3 
ภายหลัง

เหตุการณ์ใน
เดือนพฤษภาคม 

2535 จนถึง
ปัจจุบัน 

รูปแบบการ
กระจาย
อ านาจ 

ริเริ่มโดย
พระมหากษัตริย์ 
รัชกาลที่ 5 มี
รูปแบบการบริหาร
แบบคณะกรรมการ      
(ซึ่งแต่งตั้ง
ข้าราชการประจ า
ให้เป็นผู้บริหารงาน
ของสุขาภิบาล
ทั้งหมด) ภารกิจ
ของท้องถิ่นจัดการ
เฉพาะเรื่อง
โครงสร้างพืน้ฐาน 
ความสะอาด 
สุขอนามัยต่างๆ 

อ านาจการ
ปกครองยังอยู่ที่
ข้าราชการ เช่น 
ข้าราชการส่วน
ภูมิภาคที่ได้รับ
มอบหมายลงมา
ประจ าในส่วน
ท้องถิ่น เช่น ให้
ผู้ว่าราชการจังหวัด
เป็นนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด 
ตาม พ.ร.บ. 
องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด 2498 

มีการกระจาย
อ านาจการ
ปกครองสู่ท้องถิ่น
มากขึ้นตาม
พระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการ
กระจายอ านาจ
การปกครอง
ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 และ
ประชาชนมีส่วน
ร่วมทางการเมือง
มากขึ้น โดย
สามารถเลือกตั้ง
ตัวแทนหรือ
นักการเมือง 
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ช่วงเวลา ช่วงที่ 1 ก่อน
เปลี่ยนแปลงการ
ปกครองในปี พ.ศ. 

2475 

ช่วงที่ 2 ภายหลัง
การเปลี่ยนแปลง
การปกครองในปี 
พ.ศ. 2475 จนถึง
ช่วงเหตุการณ์ใน
เดือนพฤษภาคม 

พ.ศ. 2535 

ช่วงที่ 3 
ภายหลัง

เหตุการณ์ใน
เดือนพฤษภาคม 

2535 จนถึง
ปัจจุบัน 

   ท้องถิ่นได้โดยตรง
และมีส่วนร่วมใน
การก าหนด
นโยบาย  และน า
นโยบายไปปฏิบัติ
ในระดับท้องถิ่น 

 
 จากตารางที่ 2 พลวัตการกระจายอ านาจของไทยได้แสดงให้เห็นผ่าน
รูปแบบของการปกครองท้องถิ่นซึ่งเริ่มต้นขึ้นสมัยในรัชกาลที่ 5 ภายใต้แนวทาง
การท าให้ประเทศมีความทันสมัย (Modernization) ด้วยแรงกดดันจากภายนอก
ประเทศ โดยการป้องกันประเทศจากการล่าอาณานิคม การเห็นอารยธรรมของ
ต่างประเทศที่มีการพัฒนาประเทศ และจากการถูกกล่าวหาว่าสภาพบ้านเมืองของ
ไทยมีความสกปรก และแรงกดดันจากภายในประเทศ ระบบราชการไม่มี
ประสิทธิภาพ จึงมีการปฏิรูประบบราชการ เมื่อ 2435 และมีการเริ่มต้นจัดตั้งการ
ปกครองท้องถิ่นในรูปแบบสุขาภิบาลเป็นครั้งแรก และมีการพัฒนาการกระจาย
อ านาจการปกครองในรูปแบบต่างๆ ซึ่งจะเห็นพลวัตของการเปลี่ยนผ่านจาก
อ านาจของพระมหากษัตริย์สู่อ านาจของข้าราชการ และอ านาจของพลเมืองใน
การปกครองท้องถิ่นมากขึ้น เป็นกระบวนการของการพัฒนาประชาธิปไตย 
(Democratization) ที่เห็นได้อย่างเด่นชัดในสังคมไทย  
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โครงสร้างการบริหารราชการไทย สู่รูปแบบโครงสร้างการกระจายอ านาจของ
ไทย 
 การกระจายอ านาจของไทยริเริ่มเกิดขึ้นอย่างจริงจังมากขึ้นหลังปี พ.ศ. 
2537 ซึ่งก่อนหน้านี้การเมืองและการบริหารของไทยมีลักษณะที่รวมศูนย์อ านาจ
มากจนเกินไป (too Centralized) การก าหนดนโยบาย การจัดสรรทรัพยากร 
และการบริหารงานบุคคลล้วนได้รับการตัดสินใจจากส่วนกลางทั้งสิ้น และน าไป
ปฏิบัติโดยข้าราชการในระดับล่าง โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดอ านาจ
หน้าที่ การตัดสินใจทางการเงินและการบริหารงานบุคคล การกระจายอ านาจใน
ประทศไทยในอดีตจึงมีข้อจ ากัดมาก และพบว่าทุกรูปแบบของการบริหารท้องถิ่น
มีการควบคุมอย่างใกล้ชิดจากรัฐบาล  แม้แต่โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2537 ก็เกิดขึ้นมาตามรูปแบบที่ถูกก าหนดโดยรัฐบาล 
(Berman,  2011,  pp. 56-57)   ดังตารางที ่3 
 
ตารางที ่3 โครงสร้างการบริหารท้องถิ่นก่อนปี พ.ศ. 2537 
 

ปี รูปแบบ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

โครงสร้างการบริหารท้องถิ่น 

2495 สุขาภิบาล (Sanitary District) คณะกรรมการ(Commission) 
เป็นข้าราชการที่ได้รับการ
แต่งตั้ง 

2496 เทศบาล (Municipality) สภา (Council)  มาจากการ
เลือกตั้งโดยตรง          
ผู้บริหาร (Mayor) มาจากการ
เลือกตั้งโดยอ้อมจากสมาชิก
สภา 

 
 



 

 

  

วารสารส านักหอสมุด มหาวิทยาลัยทักษิณ                 Thaksin University 
Library Journal   
 

54 

 

ปี รูปแบบ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

โครงสร้างการบริหารท้องถิ่น 

2498 อบจ. (Provincial 
Administrative Organization) 

สภา (Council)  มาจากการ
เลือกตั้งโดยตรง         
ผู้บริหาร (Mayor) มาจาก   
ผู้ว่าราชการจังหวัดแต่ละ
จังหวัด 

2518 กรุงเทพมหานคร (Bangkok 
Metropolitan 
Administration) 

สภา (Council)  มาจากการ
เลือกตั้งโดยตรง         
ผู้บริหาร (Mayor) มาจากการ
เลือกตั้งโดยตรง 

2521 พัทยา (Pattaya City) สภา (Council) มาจากการ
เลือกตั้งโดยตรง          
ผู้บริหาร (City Manager) มา
จากการแต่งตั้งของสมาชิกสภา 

ที่มา : Berman  (2011,  p. 57) 
 
 การบริหารราชการของไทยมี 3 ระดับ คือ การบริหารราชการส่วนกลาง 
การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งการบริหาร
ในส่วนนี้เป็นลักษณะของการกระจายอ านาจทางการเมืองและการบริหารสู่ระดับ
ล่าง สู่โครงสร้างอ านาจการตัดสินใจที่ เป็นของพลเมืองมากขึ้น ซึ่งแสดงดัง
โครงสร้างการบริหารราชการไทย ดังนี้ 
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ภาพที ่1 โครงสร้างการบริหารราชการไทย  
ที่มา : ปรับจาก Berman (2011,  p. 55) 

การบริหารราชการส่วนกลาง 

(Central Administration) 

การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
(Local Administration) 
 

จังหวัด (Province) การบริหารราชการส่วนภมูิภาค 
(Provincial Administration) 

รัฐมนตร ี(Ministers) 

ส านักนายกรัฐมนตร ี

(Office of Prime Minister) 

ต าบล(Sub-district/Tambon)  

หมู่บ้าน (Village/ Mubaan) 

อ าเภอ (District/Amphor) 

อบต. (Tambon Administrative Organization)   

เทศบาล (Municipality/ Tessaban) 

พัทยา (Pattaya City) 

กรุงเทพมหานคร (Bangkok 
Metropolitan Administration) 

อบจ. (Provincial Administrative Organization) 

รูปแบบพิเศษ (Special Form) รูปแบบทั่วไป (General Form) 
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 รูปแบบความสัมพันธ์ทางอ านาจแบบส่วนกลางส่งลงมายังส่วนภูมิภาค 
และต่อไปยังท้องถิ่น (Central-Provincial-Local) เป็นรูปแบบการบริหารตาม
แบบของประเทศอังกฤษ   ซึ่งอ านาจของส่วนกลางจะมีความเข้มแข็งมากในการ
สั่งการและควบคุมการบริหารในระดับล่างลงมา โดยเฉพาะของไทยก่อนปี 2475 
แต่ ห ลั งจ าก ที่ มี ก า ร เป ลี่ ย น แ ป ล งรู ป แ บ บ ก ารป ก ค รอ งจ าก ระบ อ บ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นประชาธิปไตยก็เริ่มมีพัฒนาการของการกระจายอ านาจ
มากข้ึน และเริ่มมีความชัดเจนในปี พ.ศ. 2537 เป็นต้นมา และโดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  จากแผนภาพ 4 โครงสร้างการบริหาร
ราชการไทยที่พัฒนาสู่การกระจายอ านาจ ส่งผลให้การจัดการปกครองท้องถิ่นไทย
ในปัจจุบันมี 2 ประเภท คือ การปกครองท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป และการปกครอง
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ โดยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป ประกอบด้วย 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล และเทศบาล และการ
ปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ได้แก่ กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา การ
กระจายอ านาจการปกครองของไทยมีการจัดโครงสร้างออกเป็น โครงสร้าง
ภายนอกและโครงสร้างภายใน (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล,  2555,  น. 56-57) โดยใน
ปัจจุบันมีโครงสร้างภายนอก ที่ เรียกว่า โครงสร้างระบบสองชั้น (Two-Tier 
System) โครงสร้างส่วนบน (Upper Tier) ประกอบด้วย องค์การบริหารส่วน
จังหวัด (อบจ.) ส่วนโครงสร้างส่วนล่าง (Lower-Tier) ประกอบด้วย เทศบาล และ
องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) และการจัดโครงสร้างภายใน เรียกว่า รูปแบบ 
สภา-นายกเทศมนตรี (Mayor-Council Form) ซึ่งนายกเทศมนตรีมีความเข้มแข็ง 
เนื่องจากมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน   
 
ความท้าทายของการกระจายอ านาจของการบริหารท้องถิ่นไทย 
 การกระจายอ านาจทางการบริหารท้องถิ่นของไทยมีพัฒนาการสู่ความ
เป็นประชาธิปไตยมากขึ้น    มีการเรียนรู้ ปรับตัว และพัฒนา ท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งที่สามารถสร้างนวัตกรรมได้ตรงตามความต้องการ
ของประชาชนได้ส าเร็จ บทบาทหน้าที่และภารกิจของท้องถิ่นก็พัฒนาให้มีมากขึ้น
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ต่อเนื่องมาตั้งแต่รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 และแม้ว่าท้องถิ่นจะมีอ านาจอิสระ
ในการจัดการหลายอย่างในฐานะเป็นองค์กรนิติบุคคล แต่ในทางปฏิบัติยังคงอยู่
ภายใต้การก ากับดูแลของส่วนกลางอย่างใกล้ชิด ทั้งด้านการบริหารงานบุคคล 
การบริหารจัดเก็บภาษีและการงบประมาณ อาจเป็นเพราะว่าประเทศไทยเป็น
ประเทศที่เข้าสู่กระบวนการกระจายอ านาจที่ยังล่าช้า และยังต้องอยู่ภายใต้การ
ควบคุมของส่วนกลาง จากผลการศึกษาของนักวิชาการต่างประเทศได้กล่าวว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยส่วนใหญ่ยังมีลักษณะอ่อนแอด้านการบริหาร
จัดการทางการเงินการคลัง การใช้ทรัพยากรอย่างไม่มีประสิทธิภาพ การวางแผน
และการจัดบริการสาธารณะขาดประสิทธิภาพ มีความบกพร่องด้านการจัดบริการ
ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน (Berman,  2011,  p. 55) และที่ส าคัญการจัดบริการด้าน
โครงสร้างพ้ืนฐานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีการทับซ้อนในภารกิจและ
ในเชิงพ้ืนที่ นอกจากประเด็นทางด้านการบริหารแล้ว ประเด็นทางด้านการเมือง 
ความสัมพันธ์ของนักการเมืองท้องถิ่นกับข้าราชการประจ าในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนี้ก็เป็นประเด็นที่ท้าทายท้องถิ่นเนื่องจากนักการเมืองท้องถิ่นเข้ามา
บริหารงานตามวาระและต้องด าเนินงานตามแนวนโยบายที่ได้ก าหนดไว้แล้ว ซึ่ ง
อาจส่งผลต่อความขัดแย้งในทางด้านความคิดระหว่างนโยบายของนักการเมือง
ท้องถิ่น กับการสร้างการยอมรับนโยบายไปสู่แนวทางการปฏิบัติของข้าราชการ
ประจ าในท้องถิ่น ซึ่งจะกลายเป็นความเสี่ยงของนโยบายกับความต้องการที่ไม่ลง
ตัวในท้องถิ่น และกระทบต่อผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม
เมื่อหันกลับมาพิจารณาในส่วนของประชาชนแล้ว จะเห็นได้อย่างชัดเจนว่าการ
เข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นที่ส่วนใหญ่จะเข้ามามีส่วนร่วมใน
กระบวนการเดียวคือการเลือกตั้งนักการเมืองท้องถิ่น และละเลยต่อบทบาทของ
ประชาชนในกระบวนการอ่ืนๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเสนอนโยบาย และการเข้า
ไปตรวจสอบการท างานของท้องถิ่น ซึ่งขัดต่อเป้าหมายหลักของการกระจาย
อ านาจที่ต้องการให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในทุกกระบวนการอย่างจริงจัง  
 ในกระแสสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองในโลกยุคโลกาภิวัตน์  จึงเป็น
ความท้าทายให้ท้องถิ่นจะต้องพัฒนากลไกเพ่ือสร้าง ปรับเปลี่ยน และพัฒนาทั้ง
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กระบวนการบริหาร การเมือง และกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนเพ่ือให้
ท้องถิ่นสามารถด าเนินบริการสาธารณะของท้องถิ่นให้ตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนได้ และโดยเฉพาะอย่างยิ่งปัจจุบันที่ประเทศไทยเป็นสมาชิกของ
ประชาคมอาเซียน (ASEAN Community) ที่มีการร่วมมือกันในการพัฒนา
ประเทศทั้งทางด้านเศรษฐกิจ ความมั่นคง สังคมและวัฒนธรรม ส่งผลให้ท้องถิ่น
จะต้องปรับเปลี่ยนวิสัยทัศน์และจัดการกับความหลากหลายมากข้ึน โดยสร้างฐาน
ความมั่นคง และมั่งคั่งให้กับประชาชนในท้องถิ่น จึงเป็นประเด็นที่ท้องถิ่นต้อง
พิจารณาในจุดแข็งและจุดที่ควรพัฒนาเพ่ือพัฒนาศักยภาพของท้องถิ่นและเพ่ิมขีด
ความสามารถในการแข่งขันให้กับประชาชนในท้องถิ่นให้ได้ ซึ่งนับว่าเป็นเรื่องที่
ต้องมีการตื่นตัวในการด าเนินการอย่างต่อเนื่อง 
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