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บทคัดย่อ (Abstract) 
บทความวิชาการชิ้นนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือน าเสนอปัญหาการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ และ

เพ่ือน าเสนอแนวทางปฏิรูปการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ของประเทศไทย ในมิติกฎหมายและ
โครงสร้างอ านาจ พบว่า ปัญหาการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ มี 6 เรื่องหลัก คือ (1) นโยบายการ
กระจายอ านาจที่ผ่านมาไม่ต่อเนื่อง มีการเปลี่ยนแปลงไปตามนโยบายของรัฐบาลที่เข้ามาบริหาร
ประเทศ (2) วิธีการกระจายอ านาจผิดพลาด (3) ปัญหาการจัดโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่น
แบบสองชั้น (4) ปัญหาโครงสร้างภายในของการมีผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น                  
(5) ปัญหาวาระการด ารงต าแหน่งของนายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (6) ปัญหาฐานะองค์กรนิติ
บุคคลมหาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แนวทางปฏิรูปการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ คือ                               
(1) ปฏิรูปโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แก้ไขปัญหาความทับซ้อนของพ้ืนที่หรือความ
ซ้ าซ้อนของภารกิจ (2) ส่งเสริมการบูรณาการความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาด
เล็กกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ (3) การก ากับดูแล โดยหลักการกระจายอ านาจ
ทางการปกครองเพ่ือให้คนในท้องถิ่นตัดสินใจแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ด้วยตนเองภายใต้กรอบของ
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กฎหมาย (4) รัฐไทยต้องกระจายอ านาจให้กว้างขวางและเข้มข้นมากยิ่งขึ้น (5) ก าหนดให้ท้องถิ่น
ขนาดเล็ก มีหน้าที่จัดบริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐาน และให้ถ่ายโอนภารกิจ “ขนาดใหญ่” ให้องค์
ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับบน (6) ยุติกุศโลบายการกระจายอ านาจแบบ “สมัครใจ” และน า
มาตรการเชิงบังคับและก ากับดูแล ก าหนดบทลงโทษ และมาตรการจูงใจที่จ าเป็นมาใช้ในการบริหาร
ระบบนโยบายการกระจายอ านาจ (7) รัฐจะต้องจัดให้มีองค์กรที่มีหน้าที่รับผิดชอบการบริหาร
จัดการนโยบายการกระจายอ านาจที่ปฏิบัติงานได้อย่างเป็นเอกภาพ (8) ทบทวนและยกเลิก
มาตรการควบคุมท้องถิ่นที่ “ไม่จ าเป็น” (9) ยุบรวมจังหวัด และองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 
เข้าด้วยกัน และจัดการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ให้มีพ้ืนที่ครอบคลุมทั้งจังหวัด หรือที่เรียกกัน
ว่า “จังหวัดปกครองตนเอง” 
ค าส าคัญ (Keywords) :  ปฏิรูป,  กระจายอ านาจ,  เชิงพื้นที,่  กฎหมาย,  โครงสร้างอ านาจ 

 

Abstract 
This academic paper aims to present the problem of spatial decentralization 

and to present a way to reform Thailand's spatial decentralization in the dimension 
of law and power structure. It was found that there were 6 main problems with the 
area decentralization as the followings. (1) The past policy of decentralization was 
discontinuous. There were changes according to the policies of the government that 
came to administer the country. (2) The method of decentralization was wrong. (3) 
The problem of the two-tier local government structure. (4) The internal structure of 
the executives of local government organizations. (5) The problem of the term of 
office of the president of the local government organization. (6) The problem of being 
a public juristic person of the local government organization. Area-based 
decentralization reforms are: (1) Reforming the structure of local government 
organizations, and solving problems of overlapping areas or redundant missions; (2) 
Promoting the integration of cooperation between small local government 
organizations and large local government organizations; (3) Monitoring by the 
decentralization principle for locals decision to solve various problems by 
themselves within the framework of the law; (4) Promoting the Thai state to 
decentralize power more widely and concentrated; (5) Defining small locals to be 
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responsible for providing basic public services and transferring “large-scale” tasks to 
upper local governments; (6) Ending the “voluntary” decentralization scheme and 
adopting compulsory and regulatory measures, penalties and necessary incentives 
for the administration of the system of decentralized policy; (7) Promoting the state 
to establish an organization being responsible for the administration of decentralized 
policies that operate in a unified manner; (8) Reviewing and abolishing “unnecessary” 
local control measures; (9) Dissolving provinces and the Provincial Administrative 
Organizations (PAO) together and managing a special local government to have an 
area covering the entire province, also known as "self-governing province". 
Keywords :  Reform,  Decentralization,  Spatial,  Legal,  Power Structure 

 
บทน า (Introduction) 
 โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (United Nations Development Program: UNDP) 
(1997 : 5) ให้ความหมายการกระจายอ านาจไว้ ดังนี้ “การกระจายอ านาจหรือการกระจายธรรมาภิ
บาล หมายถึง การปรับโครงสร้างใหม่หรือการปรับองค์การใหม่เพ่ือให้มีระบบที่มีความรับผิดชอบ
ร่วมกันระหว่างสถาบันของธรรมาภิบาลในระดับส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น เป็นไป
ตามหลักของส่วนย่อย (ของรัฐ) เพ่ือเพ่ิมคุณภาพและประสิทธิผลในภาพรวมของระบบธรรมาภิบาล 
ในขณะที่เพ่ิมอ านาจหน้าที่และสมรรถนะระดับย่อยของรัฐ เช่น การเพ่ิมโอกาสของประชาชนในการ
มีส่วนร่วมตัดสินใจทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ตลอดจนการช่ วยเหลือในการพัฒนา
สมรรถนะของประชาชนและเสริมสร้างการตอบสนองของรัฐ ความโปร่งใสและความส านึก
รับผิดชอบ” ซึ่งเมื่อพิจารณาจากพัฒนาการการกระจายอ านาจและการปกครองท้องถิ่นไทย
สมัยใหม่หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์กลายเป็นการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย ที่ผ่านมานั้น จะสังเกตได้ว่าการกระจายอ านาจและการปกครองท้องถิ่นไทย
ในช่วงต้นยังเป็นรูปแบบราชการส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นเสมือนกลไกและแขนขาในการท างานของ
ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคเสียมากกว่า ไม่มีบทบาทหรืออ านาจหน้าที่ในการ
ด าเนินการจัดให้บริการสาธารณะใดๆ แก่ประชาชนได้ อาจจะท าได้เพียงการให้บริการสาธารณะ
ขนาดเล็ก เช่น เก็บขยะมูลฝอย ท าความสะอาดถนน ตัดแต่งต้นไม้ริมถนน เป็นต้น ซึ่งส่งผลให้
ประชาชนไม่มีความรู้สึกเชื่อมั่นหรือเห็นคุณค่าและความส าคัญต่อองค์กรปกครองท้องถิ่น                                               
เท่าใดนัก (กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, 2559 : 63)  
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 ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้ พ.ร.บ.ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 และการประกาศใช้แผนการกระจายอ านาจและแผนปฏิบัติการเพ่ือ
ก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจ รวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวข้องทุกฉบับอย่างต่อเนื่อง แม้จะท าให้
กระบวนการการกระจายอ านาจของไทยกลายเป็นสิ่งที่ “ตั้งมั่น” (Stabilized) ทั้งในด้านการรับรู้
ของประชาชนและเป็นกระบวนการที่ถูกรับรองในทางนิตินัยอย่างชัดเจน แต่เมื่อพิจารณาแล้วกลับ
ยังพบปัญหาในส่วนมิติของกฎหมายและโครงสร้างอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลาย
ประเด็น ซึ่งนครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2552 : 48-105) ได้กล่าวว่าประเด็นปัญหาในมิติกฎหมายและ
โครงสร้างอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เกิดขึ้นจากการจัดวางความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับ
ท้องถิ่นไม่เป็นไปตามที่คาดหวังไว้ เพราะฝ่ายรัฐยังต้องการสงวนอ านาจหน้าที่ในการปฏิบัติงาน
ภายในพ้ืนที่ระดับท้องถิ่น เพราะในช่วงเวลาเดียวกับการก่อก าเนิดของกระบวนการกระจายอ านาจ
ช่วงทศวรรษ 2540 ได้เกิดการเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญต่อระบบราชการคือ การปฏิรูประบบราชการ
เพ่ือแก้ไขปัญหาโครงสร้างที่ใหญ่โตของระบบราชการส่วนกลางที่มีหน่วยงานในระดับกระทรวง 
ทบวง กรม เป็นจ านวนมาก มีการท างานและภารกิจที่ซ้ าซ้อน จนน ามาซึ่งการประกาศใช้
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 เพ่ือปรับโครงสร้างและแบ่งส่วนราชการ
ใหม่จาก 14 กระทรวง 1 ทบวง 126 กรม มาเป็น 20 กระทรวง กับอีก 143 กรม อย่างไรก็ ดีการ
ปฏิรูประบบราชการกลับเป็นอุปสรรคของการกระจายอ านาจและไม่ได้ให้น้ าหนักต่อการกระจาย
อ านาจให้เป็นเรื่องท่ีต้องเคียงคู่หรือท าไปพร้อมกัน จนท าให้ระบบราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค
ยังขยายตัวทั้งในเชิงโครงสร้างและการบริหารงานบุคคลเพราะจ านวนของหน่วยงานและต าแหน่ง
ของข้าราชการของหน่วยงานที่เพ่ิมขึ้น ในส่วนปัญหาโครงสร้างภายในก็มีอยู่ด้วยกัน เช่น ปัญหา
แนวคิดการจัดตั้งและขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่
ละประเภทมีแนวคิดการจัดตั้งที่แตกต่างกัน ซึ่งความแตกต่างของกฎหมายและแนวคิดจัดตั้งจะ
ส่งผลต่อรายได้ จ านวนประชากร ภารกิจอ านาจหน้าที่ และความคล่องตัวขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จนก่อให้เกิดช่องว่างของการจัดบริการสาธารณะและการจัดสรรงบประมาณให้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น, ปัญหาการจัดโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นแบบสองชั้น , ปัญหา
โครงสร้างภายในของการมีผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, ปัญหาโครงสร้างภายในของ
องค์การบริหารส่วนต าบลที่มีสมาชิกสภาขนาดใหญ่, ปัญหาวาระการด ารงต าแหน่งของนายกองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น, ปัญหาฐานะองค์กรนิติบุคคลมหาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น  
ในส่วนประเด็นปัญหาที่สืบเนื่องมาจากกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ (2565 : ออนไลน์) ได้กล่าวว่า ปัญหา
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ที่สืบเนื่องมาจากกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง เนื่องจากกระบวนการก ากับดูแลโดยรัฐแม้จะเป็น
กระบวนการที่กระท าโดยมีการบัญญัติไว้ในกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกฎหมายพระราชบัญญัติ
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ แต่โดยข้อเท็จจริงแล้วการก ากับดูแลยังเป็นการ
ก ากับดูแลตามระเบียบที่ออกมาตามความในพระราชบัญญัติต่างๆ นอกจากนี้ยังเกิดปัญหาการ
ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค ที่ผ่านมาจนถึง
ปัจจุบันมีการก ากับดูแลจ านวนมาก อีกทั้งส่วนใหญ่ยังเน้นที่การก ากับดูแลก่อนการกระท ามาก
เกินไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก ากับดูแลตัวบุคคลในการลงโทษทางวินัย การออกค าสั่งพักการ
ปฏิบัติงาน หรือการให้พ้นจากต าแหน่งหรือการก ากับดูแลองค์กร จึงท าให้การก ากับดูแลในลักษณะ
นี้กระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ที่ต้องอาศัยความรวดเร็วในการตัดสินใจและขัดกับความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่น นอกจากนี้ ปัญหาจากปริมาณของระเบียบที่ตราขึ้นเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือ
ปฏิบัติที่มีจ านวนมาก โดยที่บางระเบียบเป็นเรื่องเล็กน้อย ล้าสมัย และสร้างความยุ่งยาก ในการ
ปฏิบัติงาน ท าให้การก ากับดูแลมีลักษณะราชการมากเกินไป ส่งผลให้การท างานล่าช้าและไม่
ตอบสนองความต้องการของประชาชน อีกทั้งกระบวนการตรากฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับของ
ส่วนกลางมักขาดการมีส่วนร่วมของท้องถิ่นท าให้กฎระเบียบไม่สอดคล้องกับความเป็นจริงในการ
ปฏิบัติงานของแต่ละท้องถิ่น 
 

วัตถุประสงค ์

 1. เพ่ือน าเสนอปัญหาการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ของประเทศไทยในมิติกฎหมายและ

โครงสร้างอ านาจ 

 2. เพ่ือน าเสนอแนวทางปฏิรูปการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ของประเทศไทยในมิติกฎหมาย

และโครงสร้างอ านาจ 

 

แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ 
 การกระจายอ านาจเป็นค าที่มีการกล่าวถึงกันมากค าหนึ่งควบคู่ไปกับการพัฒนาทาง
การเมือง ไม่ว่าจะในระบอบการเมืองการปกครองแบบใดก็ตาม จนอาจเกิดความสับสนว่า ท าไม
ประเทศที่มีระบอบการเมืองการปกครองแบบสังคมนิยมจึงมีการกระจายอ านาจเช่นเดียวกับ
ประเทศที่มีระบอบการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตย ดังนั้นจึงจ าเป็นต้องเข้าใจก่อนว่าการ
กระจายอ านาจมีความหมายอย่างไร เพ่ือเป็นพื้นฐานในการท าความเข้าใจกับความเกี่ยวข้องกับการ
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พัฒนาการทางการเมืองต่อไป ในทางวิชาการแล้วการกระจายอ านาจ เป็นค าที่มีความสับสน
เหมือนกับค าส าคัญอ่ืน ๆ เช่น ค าว่าการเมือง ที่มีผู้ให้ความหมายไว้หลากหลายมาก กล่าวส าหรับ
การกระจายอ านาจก็เช่นกัน หากพิจารณาอย่างกว้างแล้ว การกระจายอ านาจจึงเป็นการเอาอ านาจ
ออกไปจากส่วนกลางไปยังส่วนอ่ืนซึ่งอาจเป็นส่วนหนึ่งของภาครัฐ เช่น ภูมิภาค หรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น หรืออาจเป็นภายนอกภาครัฐ เช่น ออกไปสู่ภาคธุรกิจเอกชน ได้แก่ การแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ เป็นต้น 
 ปธาน สุวรรณมงคล (2565 : ออนไลน์) ให้ความหมายการกระจายอ านาจว่า กระจาย
อ านาจสู่ท้องถิ่นหรือการกระจายอ านาจทางการเมือง ได้แก่ การกระจายสิ่งต่อไปนี้ 
 1. ภารกิจหน้าที่ จากหน่วยงานของรัฐในส่วนกลางไปให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
หรือชุมชนท้องถิ่น เช่น ภารกิจหน้าที่ด้านการจัดการศึกษา การสาธารณสุข การจัดโครงสร้าง
พ้ืนฐาน การดูแลผู้สูงอายุ เป็นต้น 
 2. อ านาจตัดสินใจ เมื่อหน่วยงานรัฐในส่วนกลางกระจายภารกิจไปให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นหรือชุมชนท้องถิ่นแล้ว จึงต้องกระจายอ านาจการตัดสินใจในภารกิจดังกล่าวไปให้ด้วย
เพ่ือให้สามารถตัดสินใจด าเนินการต่าง ๆ ได้เองโดยไม่ต้องการอนุมัติจากหน่วยงานส่วนกลางอีก 
 3. ทรัพยากรการบริหาร ในที่นี้ได้แก่ เงิน คน วัสดุอุปกรณ์ต่าง ๆ ที่จ าเป็น 
 4. ความรับผิดชอบ เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือชุมชนท้องถิ่นรับภารกิจไป
ด าเนินการแทนแล้วจึงต้องมีความรับผิดชอบในการด าเนินภารกิจดังกล่าวให้ได้มาตรฐาน 
 5. การมีส่วนร่วม เป็นการเปิดโอกาสให้ภาคส่วนต่าง ๆ ได้เข้าเกี่ยวข้อง ในกิจการที่
เกี่ยวข้องกับวิถีชีวิตของคนในชุมชน 
 สกนธ์ วรัญญูวัฒนา (2565 : ออนไลน์) ให้ความหมายการกระจายอ านาจว่า การ
กระจายอ านาจเป็นแนวคิดของตะวันตกที่นักวิชาการไทยหยิบยืมมาใช้อธิบายสภาวะทางการเมือง
และการบริหารการปกครองในประเทศไทย และแปลเป็นภาษาไทยว่า “การกระจายอ านาจ” นั้น 
ผู้คนส่วนใหญ่มักตีความค าว่า “อ านาจ” ในค ากระจายอ านาจที่ได้แปลมา หมายถึง “อ านาจ
อธิปไตย” ซึ่งมักจะกล่าวกันว่าไม่สามารถแบ่งแยกได้ จึงควรจะหมายถึงการกระจายอ านาจในการ
ตัดสินใจ มิใช่การแบ่งอ านาจอธิปไตยของชาติ การกระจายอ านาจสู่ภูมิภาคและท้องถิ่นมิใช่การ
สร้างอธิปไตย หากแต่เป็นการให้ (ยอมรับ) สิทธิในการปกครองตนเองของชุมชนและภูมิภาคภายใต้
อธิปไตยของชาติหนึ่ง ๆ ร่วมกัน” 
 กล่าวโดยสรุป การกระจายอ านาจเป็นการจัดความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่าง
ส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่นในทิศทางที่มีการถ่ายโอนอ านาจการเมือง การบริหาร จากที่เดิมอยู่ใน
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ส่วนกลางให้ลงไปยังท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น และเป็นยุทธศาสตร์หนึ่งในการบริหารประเทศให้เหมาะสม
กับสภาพแวดล้อมในขณะนั้น  
 

ประเภทของการกระจายอ านาจ 
 1. การกระจายอ านาจเชิงพื้นที่ การกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่หรือการกระจายอ านาจ
ทางเขตแดน คือ การที่รัฐมอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจัดท าซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดท าบริการสาธารณะภายในอาณาเขตหรือ
ขอบเขตพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นตามที่กฎหมายก าหนด เพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งเรียกการจัดระเบียบการบริหารราชการดังกล่าวว่า “การบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่น” (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2565 : ออนไลน์) 
 2. การกระจายอ านาจทางภารกิจของรัฐ การกระจายอ านาจทางภารกิจของรัฐหรือ
การกระจายอ านาจทางบริการ คือ การที่รัฐมอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะบางอย่างให้แก่
องค์กร ซึ่งมิใช่องค์กรของรัฐส่วนกลางรับไปด าเนินการด้วยงบประมาณและบุคลากรขององค์กร
นั้นเอง เช่น กิจการขนส่งมวลชน กิจการโทรคมนาคม การไฟฟ้าและการประปา เป็นต้น ซึ่งเป็นการ
มอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะซึ่งไม่เกี่ยวกับการใช้อ านาจทางปกครอง และการกระจาย
อ านาจทางบริการไม่ค านึงถึงเรื่องอาณาเขตในการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ นอกจากนี้กิจการที่
มอบให้จัดท านี้ รัฐจะเป็นผู้ก าหนดโดยออกเป็นกฎหมาย ท้องถิ่นหรือองค์กรจะก าหนดขึ้นมาเอง
ไม่ได้ (ประยูร กาญจนดุล, 2565 : ออนไลน์) 
 3. การกระจายอ านาจทางการคลัง การกระจายอ านาจทางการคลัง เป็นอีกหนึ่ง
ลักษณะของการกระจายอ านาจ โดยหน่วยงานในระดับบนหรือในส่วนกลางพยายามลดระดับการใช้
อ านาจควบคุมจัดการงบประมาณและการตัดสินใจทางการคลังของหน่วยงานในระดับล่าง เช่น การ
จัดระบบการจัดสรรงบประมาณของหน่วยงานในลักษณะที่หน่วยงานต้นสังกัดในส่วนกลางหรือ
หน่วยงานระดับบน จัดสรรงบประมาณแก่หน่วยงานในระดับพ้ืนที่หรือระดับต่างลงมาในรูป
งบประมาณก้อนเดียว เพ่ือให้อิสระแก่หน่วยงานดังกล่าวในการตัดสินใจบริหารจัดการทางการคลัง
และจัดสรรงบประมาณดังกล่าวในรายละเอียด การกระจายอ านาจทางการคลังส่งผลให้หน่วยงานใน
ส่วนกลางมีบทบาทเพียงก ากับทิศทางนโยบายในขณะที่หน่วยงานระดับปฏิบัติมีอ านาจหน้าที่มาก
ขึ้นในการตัดสินใจในการบริหารภารกิจและงบประมาณของตนเอง (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และ
คณะ, 2565 : ออนไลน์) 
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การกระจายอ านาจเชิงพื้นที่ในบริบทของการเมืองไทยยุคประชาธิปไตย 
 ภายหลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 การเมืองไทยได้ก้าวสู่ความเป็นประชาธิปไตยอีก
ครั้งภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ซึ่งถือว่า เป็นรัฐธรรมนูญที่มีความ
เป็นประชาธิปไตยมากฉบับหนึ่งและมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองตนเองของท้องถิ่นซึ่งเป็นการ
กระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ ไว้ในหมวดที่ 9 มาตรา 214 ว่า (อรทัย ก๊กผล และฉัตรระวี ปริสุทธิญาณ, 
2565 : ออนไลน์) 
 “การจัดระเบียบการปกครองส่วนท้องถิ่นรวมทั้งนครหลวง ต้องเป็นไปตามหลักแห่งการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายท้องถิ่น
ตามวรรคหนึ่งมีอิสระในการก าหนดในนโยบายการปกครองท้องถิ่นของตนและมีอิสระในทางการ
ภาษีอากรและการเงินแห่งท้องถิ่น ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย” 
 ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้มีการจัดตั้งการปกครองตนเองรูปแบบพิเศษขึ้น ได้แก่ 
กรุงเทพมหานครเป็นองค์กรบริหารนครหลวงและมหานครแห่งแรกของประเทศไทยใน พ.ศ.2518 
แต่ได้ เกิดความขัดแย้งกันในการบริหารราชการกรุง เทพมหานครระหว่างคณะผู้บริหาร
กรุงเทพมหานครและกับสภากรุงเทพมหานคร จนรัฐบาลสั่งให้คณะผู้บริหารกรุงเทพมหานครใน
ขณะนั้นพ้นจากต าแหน่ง และมีการแต่งตั้งผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานครเข้าท าหน้าที่แทนเป็น
ระยะเวลาหนึ่ง จนกระทั่งมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.
2528 แทนฉบับเดิม และมีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครโดยตรงอีกครั้งหนึ่ง นอกจากนี้ 
ยังมีการจัดตั้งการปกครองท้องถิ่นรูปพิเศษอีกรูปหนึ่ง ได้แก่ เมืองพัทยา ใน พ.ศ.2521 โดยใช้
รูปแบบผู้บริหารเมือง แบบในสหรัฐอเมริกาเข้ามาบริหารเมืองพัทยานับเป็นรูปแบบเดียวในประเทศ
ไทย 
 แต่รัฐธรรมนูญฉบับนี้อยู่ใช้บังคับได้เพียงปีเศษได้ถูกคณะทหารท าการรัฐประหารน าการ
เมืองไทยถอยหลังกลับไปสู่ระบอบกึ่งเผด็จการอีก โดยมีรัฐบาลพลเรือนที่ทหารหนุนหลังขึ้นมา
บริหารประเทศระยะหนึ่งที่เรียกกันว่า “รัฐบาลหอย” แต่บริหารประเทศได้ไม่นานได้เกิดการ
รัฐประหารขึ้นอีกครั้งใน พ.ศ.2519 และประเทศไทยได้มีประชาธิปไตยครึ่งใบภายใต้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ตลอดมาเป็นเวลากว่าสิบปีจนกระทั่งมีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาใช้บังคับแทน 
 กล่าวได้ว่า ตลอดเวลาของรัฐธรรมนูญตั้งแต่ พ.ศ.2518 จนถึงก่อน พ.ศ.2540 แทบจะ
มิได้มีการกระจายอ านาจอย่างเป็นรูปธรรมมากนักนอกจากในเชิงโครงสร้าง คือ มีการจัดตั้งการ
ปกครองท้องถิ่นรูปพิเศษสองแห่ง ได้แก่ กรุงเทพมหานคร (พ.ศ.2518) และเมืองพัทยา (พ.ศ.2521) 
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แต่ในสาระส าคัญยังปรากกฎว่า ถูกก ากับดูแลจากส่วนกลางอยู่มากและอ านาจมิได้กระจายลงไปสู่
ท้องถิ่นอย่างจริงจัง 
 การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นมาได้รับความส าคัญอย่างเป็นรูปธรรมเป็นครั้งแรกใน
ประวัติศาสตร์การเมืองท้องถิ่นในระบอบประชาธิปไตยของไทย เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้มีมาตราที่บังคับให้รัฐต้อง
กระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นดังปรากฏในมาตรา 78 ว่า “...รัฐต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นพ่ึงตนเอง
และตัดสินใจในกิจการท้องถิ่นได้เอง...รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น” นับเป็นครั้งแรกที่
รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติก าหนดให้รัฐต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น ทั้งนี้เนื่องจากว่าในอดีต รัฐบาล
มักมีนโยบายกว้างๆ เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นและไม่ให้ความจริงจังกับเรื่องของการกระจาย
อ านาจมากนักประกอบกับรัฐบาลพลเรือนในระบอบประชาธิปไตยมักมีปัญหาเสถียรภาพทาง
การเมืองท าให้รัฐบาลให้ความส าคัญกับนโยบายระยะสั้นๆ  
 นอกจากนี้ ในรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 ยังมีบทบัญญัติมาตรา 79 บัญญัติว่า (อรทัย ก๊ก
ผล และฉัตรระวี ปริสุทธิญาณ, 2565 : ออนไลน์) 
 “รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล รวมทั้งมีส่วนร่วมใน
การส่งเสริม บ ารุงรักษา และคุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามหลักการพัฒนาที่ยั่งยืน ตลอดจน
ควบคุมและก าจัดภาวะมลพิษที่มีผลต่อสุขภาพ อนามัย สวัสดิภาพ และคุณภาพชีวิตของประชาชน” 
 มาตราทั้งสองที่ปรากฏในหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนี้มีนัยส าคัญต่อการ
กระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่นมาก เพราะเป็นการกระจายอ านาจทางการเมืองให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และเ พ่ิมอ านาจ ให้แก่ประชาชนในชุมชนท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมในการดูแล
ทรัพยากรธรรมชาติของชุมชนอีกด้วย 
 ในหมวด 9 การปกครองส่วนท้องถิ่น มีมาตราที่เกี่ยวข้องทั้งหมด 9 มาตรา และที่
สมควรกล่าวถึง ได้แก่  
 1. มาตรา 289 บัญญัติว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายย่อมมีความเป็นอิสระ
ในการก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล และมีอ านาจของตนเอง
โดยเฉพาะ การก าหนดอ านาจและหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยค านึงถึงการกระจาย
อ านาจเพิ่มข้ึนให้แก่ท้องถิ่นเป็นส าคัญ...” แสดงให้เห็นว่า รัฐธรรมนูญฉบับนี้ให้ความส าคัญกับความ
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เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการปกครองตนเอง ในมิติของการบริหารท้องถิ่น ทั้ง
การบริหารการเงินและการบริหารงานบุคคล รวมถึงการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้นใน
การก าหนดอ านาจและหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ในความเป็นจริงกลับ
ปรากฏว่า การกระจายอ านาจของหน่วยงานรัฐในส่วนกลางไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไป
อย่างเชื่องช้า และแม้มีการถ่ายโอนกิจกรรมบางกิจกรรมไปแต่มิได้โอนอ านาจการตัดสินใจไปให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น กรณีการโดนสถานีขนส่งให้เทศบาล เป็นเพียงให้เทศบาลมีหน้าที่
ในการดูแลความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสถานีขนส่งผู้โดยสารเท่านั้น แต่มิได้โอนอ านาจในการ
ดูแลการขนส่งในจังหวัดให้แต่ประการใด เป็นต้น 
 2. นอกจากนี้ ในมาตรา 284 ยังได้บัญญัติว่า “...เพ่ือพัฒนาการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง ให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจ...” และยังก าหนดให้มีคณะกรรมการฯ คณะหนึ่งประกอบด้วยผู้แทนของหน่วยราชการที่
เกี่ยวข้อง ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และผู้ทรงคุณวุฒิ มีจ านวนจ ากัด เพ่ือท าหน้าที่
ก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง และการจัดสรรสัดส่วนภาษีอากรระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งการมีคณะกรรมการฯ ดังกล่าวนี้ท าให้มีกลไกในการขับเคลื่อนการ
กระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรมมากข้ึน 
 3. มาตรา 285 บัญญัติว่า “...สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง คณะผู้บริหาร
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบ
ของสภาท้องถิ่น...” เป็นการยืนยันว่าทั้งสมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้งเท่านั้น ท าให้การด ารงต าแหน่งของข้าราชการส่วนภูมิภาคในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างที่เป็นมาในอดีตกระท ามิได้อีกต่อไป และส่งผลให้มีการเปลี่ยนฐานะของ
สุขาภิบาลเป็นเทศบาลต าบลเนื่องจากโครงสร้างของสุขาภิบาลที่มีนายอ าเภอด ารงต าแหน่งประธาน
กรรมการสุขาภิบาลขัดต่อรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 
 4. มาตรา 286 บัญญัติว่า “...ราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมี
จ านวนไม่น้อยกว่าสามในสี่ของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียงเห็นว่า สมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้ใดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป ให้
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้นั้นพ้นจากต าแหน่งทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ..." มาตรา
ดังกล่าวนี้เป็นการให้สิทธิถอดถอน แก่ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น
แทนที่จะต้องลงไปในการเลือกตั้งครั้งต่อไปเหมือนเช่นก่อน พ.ศ.2540 เท่ากับว่าเป็นการมอบ
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อ านาจให้แก่ประชาชนในการถอดถอนหรือเอานักการเมืองท้องถิ่นที่มีพฤติกรรมที่ไม่เหมาะสมกับ
การเป็นผู้แทนของประชาชนในท้องถิ่นนั้นออกจากต าแหน่งไป 
 5. มาตรา 287 บัญญัติว่า “ราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมี
จ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีสิทธิเข้าชื่อ
ร้องขอต่อประธานสภาท้องถิ่นเพ่ือให้สภาท้องถิ่นออกข้อบัญญัติท้องถิ่นได้...” เป็นการมอบสิทธิใน
การริเริ่มเสนอกฎหมายแก่ประชาชนโดยเป็นอีกช่องทางเสนอกฎหมายนอกเหนือไปจากการเสนอ
โดยสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น แล้วนับเป็นอีกสิทธิใหม่ที่มอบให้แก่ประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 
 ทั้งนี้กล่าวได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญ
ที่มีบทบัญญัติส่งเสริมการกระจายอ านาจอย่างเป็นรูปธรรมมากท่ีสุดเท่าที่เคยมีมา นับแต่ พ.ศ.2475 
จนถึงก่อน พ.ศ.2540 แต่รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวกลับมีอายุไม่ถึงสิบปี ได้ถูกคณะรัฐประหารท าการ
ยกเลิก และมีการจัดท ารัฐธรรมนูญใหม่ ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ยังบัญญัติให้มีกฎหมายก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจขึ้น ซึ่งกฎหมายฉบับดังกล่าวนี้ได้มีบทบัญญัติส าคัญบาง
ประการ คือ การกระจายอ านาจทางการเงินให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมาตรา 30 บัญญัติ
ว่า  “...(4) ก าหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายได้อ่ืนให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เพ่ือให้สอดคล้องกับการด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
รายได้เพ่ิมขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบ และในช่วงระยะเวลาไม่
เกิน พ.ศ.2549 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ของรัฐบาล
ในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละสามสิบห้า ทั้งนี้ โดยการเพ่ิมสัดส่วนตามระยะเวลาที่เหมาะสมแก่การ
พัฒนา ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินกิจการบริการสาธารณะได้ด้วยตนเอง และโดย
การจัดสรรสัดส่วนที่เป็นธรรมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยค านึงถึงรายได้ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นด้วย...” 
 จากบทบัญญัตดิังกล่าวแสดงให้เห็นถึงความมุ่งม่ันในการกระจายอ านาจทางการเงินไปสู่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรม โดยก าหนดไว้ในกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจฯ ไว้เพ่ือให้รัฐบาลต้องปฏิบัติตามท าให้นับแต่ พ.ศ.2544 เป็นต้นมาได้มีการ
จัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมขึ้นตามที่กฎหมายบัญญัติเป็นประมาณร้อยละ
ยี่สิบหกใน พ.ศ.2549 แต่เมื่อถึง พ.ศ.2549 รัฐยังไม่สามารถจัดสรรรายได้ให้ถึงร้อยละ 35 ได้จึงต้อง
มีการแก้ไขกฎหมายในเรื่องนี้ใหม่ว่า 
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 “(4) ก าหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายได้อ่ืนให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้สอดคล้องกับการด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแต่ละประเภทอย่างเหมาะสม โดยตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ.2550 เป็นต้นไป ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบห้า และ
โดยมีจุดมุ่งหมายที่จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมข้ึนคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของ
รัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละสามสิบห้า โดยการจัดสรรสัดส่วนที่เป็นธรรมแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และค านึงถึงรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นด้วย...” 
 ใน พ.ศ.2549 เกิดการรัฐประหาร และมีการยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้นมาใหม่ได้แก่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งแม้จะถูกกล่าวหาว่า เป็นรัฐธรรมนูญ
ภายใต้เงารัฐประหาร แต่ประเด็นสาระส าคัญที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นยังคงด ารง
มาอย่างต่อเนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และมีเพ่ิมเติมอีกหลาย
ประการ ซึ่งในที่นี้จะน าเสนอเฉพาะที่ส าคัญ ดังนี้ (อรทัย ก๊กผล และฉัตรระวี ปริสุทธิญาณ, 2565 : 
ออนไลน์) 
 1. มาตรา 283 บัญญัติว่า “...องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมได้รับการส่งเสริมและ
สนับสนุนให้มีความเข้มแข็งในการบริหารงานได้โดยอิสระและตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ สามารถพัฒนาระบบการคลังท้องถิ่นให้จัดบริการ
สาธารณะได้โดยครบถ้วนตามอ านาจหน้าที่ จัดตั้งหรือร่วมกันจัดตั้งองค์การเพ่ือจัดท าบริการ
สาธารณะตามอ านาจหน้าที่ เพ่ือให้เกิดความคุ้มค่าเป็นประโยชน์และให้บริการแก่ประชาชนอย่าง
ทั่วถึง...” จากบทบัญญัตินี้แสดงให้เห็นว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องได้รับการพัฒนาเพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งผู้ท าหน้าที่สนับสนุนส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
ขีดสมรรถนะในการบริหารงานอย่างมีประสิทธิภาพ มีหลายภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ รัฐและ
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง ผู้บริหาร สมาชิกสภาท้องถิ่นและบุคลากรขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเอง และภาคประชาชนที่จะเรียกร้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องพัฒนาสมรรถนะของ
ตนเองเพ่ือให้บริการประชาชน 
 2. มาตรา 287 บัญญัติว่า “...ประชาชนในท้องถิ่นมีสิทธิมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีวิธีการให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมดังกล่าวได้ด้วย ในกรณีที่การกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีผลกระทบต่อชีวิต
ความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นในสาระส าคัญ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องแจ้งข้อมูล
รายละเอียดให้ประชาชนทราบก่อนกระท าการเป็นเวลาพอสมควร และในกรณีที่เห็นสมควรหรือ
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ได้รับการร้องขอจากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นก่อนการกระท านั้น หรืออาจจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพ่ือตัดสินใจก็ได้ ทั้งนี้ 
ตามที่กฎหมายบัญญัติ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท ารายงานการด าเนินการต่อประชาชนใน
เรื่องการจัดท างบประมาณการใช้จ่าย และผลการด าเนินงานในรอบปี...” จากบทบัญญัติในมาตรานี้
ท าให้เห็นได้ว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนมีความส าคัญที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มี
ช่องทางการมีส่วนร่วมของประชาชน และหากมีกรณีที่การกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อาจมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน เช่น มีโครงการก่อสร้างบ่อก าจัดขยะในชุมชน 
จะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อน เป็นต้น ซึ่งเป็นการคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชนและชุมชนในกรณีท่ีอาจเกิดผลกระทบจากการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รวมทั้งมีการส่งเสริมธรรมาภิบาลให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติ เช่น กรณีการจัดท า
รายงานงบประมาณให้ประชาชนได้รับรู้ เป็นต้น 
 ใน พ.ศ.2557 เกิดการรัฐประหาร และมีการยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้นมาใหม่ ได้แก่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งมีสาระส าคัญที่เกี่ยวข้องกับการกระจาย
อ านาจสู่ท้องถิ่น โดยยังคงด ารงมาอย่างต่อเนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 และมีเพ่ิมเติมอีกหลายประการ ซึ่งในที่นี้จะน าเสนอเฉพาะที่ส าคัญ ดังนี้ (ส านักวิชาการ 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2565 : ออนไลน์) 

 1. มาตรา 250 บัญญัติไว้ว่า “...องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจดูแลและ
จัดท าบริการสาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการ
พัฒนาอย่างยั่งยืน รวมทั้งส่งเสริม และสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  

 การจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดที่สมควรให้เป็นหน้าที่และอ านาจ
โดยเฉพาะ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ หรือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
หน่วยงานหลัก ในการด าเนินการใด ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งต้องสอดคล้องกับรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามวรรคสี่ และกฎหมายดังกล่าวอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับ
กลไกและขั้นตอนในการกระจายหน้าที่ และอ านาจ ตลอดจนงบประมาณและบุคลากรที่เกี่ยวกับ
หน้าที่และอ านาจดังกล่าวของส่วนราชการให้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 
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 ในการจัดท าบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใดที่เป็นหน้าที่และอ านาจของ
องค์กร ปกครองส่วนท้องถิ่น ถ้าการร่วมด าเนินการกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐหรื อการ
มอบหมายให้เอกชน หรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการ จะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่น
มากกว่าการที่องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นจะด าเนินการเอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะร่วมหรือ
มอบหมายให้เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการนั้นก็ได้ 

 รัฐต้องด าเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ของตนเองโดยจัดระบบภาษี
หรือการจัดสรรภาษี ที่เหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ทั้งนี้ เพ่ือให้สามารถด าเนินการตามวรรคหนึ่งได้อย่างเพียงพอ ในระหว่างที่ยังไม่อาจ
ด าเนินการได้ ให้รัฐจัดสรรงบประมาณ เพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปพลางก่อน 
 กฎหมายตามวรรคหนึ่งและกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ต้องให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหาร การจัดท าบริการสาธารณะ การส่งเสริมและ
สนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและการคลัง และการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่ง
ต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็นเพ่ือการคุ้มครอง ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของ
ประเทศเป็นส่วนรวม การป้องกันการทุจริต และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ โดยค านึงถึง
ความเหมาะสมและความแตกต่างขององค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ และต้องมี
บทบัญญัติเกี่ยวกับการป้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ และการป้องกัน การก้าวก่ายการปฏิบัติ
หน้าที่ของข้าราชการส่วนท้องถิ่นด้วย...” 
 กล่าวโดยสรุป บทบัญญัติที่กล่าวมาข้างต้นเป็นส่วนที่ เพ่ิมเติมมาจากที่ เคยมีใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้น ามาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
อีกด้วย ท าให้เกิดการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้นตามล าดับ จะเห็นได้ว่า การกระจาย
อ านาจที่เกิดขึ้นในบริบทประชาธิปไตยของประเทศไทยในช่วงนับแต่ พ.ศ.2540 เป็นต้นมา มี
กฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นกรอบกติกาส าคัญ โดยมีคณะกรรมการก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นกลไกขับเคลื่อนการกระจายอ านาจและมี
แผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นกลไกย่อยที่ส าคัญในการกระจาย
อ านาจหน้าที่ และรายได้เป็นส าคัญ 
 
 
 

http://www.เกร็ดความรู้.net/%E0%B8%AA%E0%B8%81%E0%B8%B8%E0%B8%A5%E0%B9%80%E0%B8%87%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B9%80%E0%B8%8B%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%99/
http://www.เกร็ดความรู้.net/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B9%80%E0%B8%8B%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%99-10-%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8/
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บทวิเคราะห์ปัญหาการกระจายอ านาจเชิงพื้นที่ในมิติกฎหมายและโครงสร้างอ านาจ 
 จากการศึกษาของ วีรศักดิ์ เครือเทพ และคณะ (2565 : ออนไลน์) ซึ่งท าการติดตาม
ประเมินผลความก้าวหน้าของการกระจายอ านาจของไทย มีผลการศึกษาที่พบปัญหาการกระจาย
อ านาจเชิงพ้ืนที่ในมิติกฎหมายและโครงสร้างอ านาจที่น่าสนใจดังนี้  

ในภาพรวมถือว่าการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ที่ผ่านมาประสบผลส าเร็จพอสมควร แต่ใน
ขณะเดียวกัน ก็มีหลายส่วนที่ยังไม่ประสบผลส าเร็จผลส าเร็จที่ชัดเจน  ผลส าเร็จประการแรกคือ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ท าให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการสาธารณะที่จ าเป็นขั้นพ้ืนฐาน 
โดยเฉพาะบริการการศึกษา และสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน อย่างทั่วถึง ซึ่งมีความแตกต่างจากช่วงก่อน
การกระจายอ านาจ (ก่อนปี พ.ศ. 2540) อย่างชัดเจน โดยเฉพาะประชาชนในระดับฐานรากที่เดิม
ขาดแคลนโอกาสที่จะเข้าถึงบริการสาธารณะที่จ าเป็น เมื่อมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลังยุค
กระจายอ านาจ บริการที่จัดให้ประชาชนเป็นไปอย่างกว้างขวางและลดความเหลื่อมล้ าในโอกาสที่จะ
เข้าถึงบริการสาธารณะของประชาชนในพ้ืนที่ต่างจังหวัดและพ้ืนที่ห่างไกลได้มากขึ้น  จึงส่งผลท าให้
การส ารวจข้อมูลครัวเรือนกว่า 11,430 ครอบครัวพบว่าประชาชนส่วนใหญ่พอใจในผลงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บริการสาธารณะหลายอย่างท าให้คุณภาพชีวิตประชาชนดีขึ้น และภาค
ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในกิจกรรมของท้องถิ่น และมีความรู้สึกเป็นเจ้าขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเพ่ิมขึ้นอย่างชัดเจน ซึ่งเท่ากับว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ท าหน้าที่เป็นสถาบันทาง
การเมืองที่ม่ันคงได้แล้วส าหรับประชาชนในชุมชน 

ข้อบ่งชี้ถึงผลส าเร็จประการต่อมา คือการวางรากฐานระบบการกระจายอ านาจ ให้สามารถ
ด าเนินการอย่างต่อเนื่องมาได้ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา มีการรับรองสิทธิการปกครองตนเองของ
ชุมชนท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญ มีกฎหมายประกอบอ่ืนๆ มีหน่วยงานรับผิดชอบนโยบายการกระจาย
อ านาจ มีแผนงาน งบประมาณ และระบบปฏิบัติการต่างๆ ไว้อย่างชัดเจน แต่ส าหรับเรื่องที่ยังไม่
ประสบผลส าเร็จที่ชัดเจนก็คือการถ่ายโอนภารกิจ  ทรัพยากรบุคคล และรายได้สู่ท้องถิ่น ซึ่ง
หยุดชะงักไปในช่วงหลายปีที่ผ่านมา ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีบทบาทในการบริหารจัด
การเมืองและชุมชนของตนเองในขอบเขตท่ีจ ากัดเป็นอย่างมาก ในขณะที่เมืองในภูมิภาคต่างๆ ก าลัง
ขยายตัวและเติบโตอย่างรวดเร็ว (urbanization) พร้อมปัญหาการบริหารจัดการเมืองที่เพ่ิมทวีขึ้น 
แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถจัดการกับปัญหาดังกล่าวได้เนื่องจากขาดอ านาจและ
ทรัพยากรในการด าเนินการ 
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สาเหตุของปัญหาของการกระจายอ านาจเชิงพื้นที่ สรุปได้เป็น 2 เรื่อง คือ (วีรศักดิ์ เครือ
เทพ และคณะ, 2565 : ออนไลน์) 

1. นโยบายการกระจายอ านาจที่ผ่านมาไม่ต่อเนื่อง มีการเปลี่ยนแปลงไปตามนโยบายของ
รัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศ เช่น ในช่วงปี  พ.ศ.2540 - พ.ศ.2543 มีความชัดเจน เข้มแข็ง 
กระตือรือร้น แต่รัฐบาลหลังจากนั้นกลับใช้นโยบายรวมศูนย์อ านาจเข้าสู่ส่วนกลาง จนถึงปี  พ.ศ.
2549 รัฐบาลหลังปี พ.ศ. 2549 ก็ขาดเสถียรภาพ และไม่มีนโยบายด้านการกระจายอ านาจที่ชัดเจน 
ปล่อยให้การกระจายอ านาจตกอยู่ในมือของข้าราชการประจ าและนักการเมืองในสภาผู้แทนราษฎร 

2. วิธีการกระจายอ านาจผิดพลาด ข้อเท็จจริงจากการศึกษาพบว่าภารกิจส่วนใหญ่ถูกถ่าย
โอนลงไปที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่างสุด คือ เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
(อบต.) แต่ในอีกด้านหนึ่ง กว่าร้อยละ 70 ของเทศบาลและ อบต. มีขนาดเล็ก มีขีดความสามารถ
จ ากัด ไม่สามารถรับภารกิจที่ส่วนราชการต่างๆ ถ่ายโอนลงไปได้  ในขณะเดียวกัน รัฐบาลและส่วน
ราชการที่มีหน้าที่รับผิดชอบก็ไม่ได้สนใจที่จะยกระดับขีดความสามารถของท้องถิ่นให้สามารถท า
หน้าที่ดังกล่าวได้ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการถ่ายโอนบุคลากร รายได้ หรือแม้กระทั่งการแก้ไขกฎหมาย
เพ่ิมอ านาจให้ท้องถิ่นด าเนินการได้จริงๆ ปล่อยให้ท้องถิ่นตัดสินใจเอาเองว่าจะรับ หรือไม่รับภารกิจ
อะไรไปด าเนินการ จะท าได้แค่ไหนก็สุดแล้วแต่ท้องถิ่นนั้นๆ ไม่ใช่เรื่องที่ รัฐบาลและส่วนราชการ
จะต้องเข้าไปร่วมรับผิดชอบต่อความล้มเหลวของการถ่ายโอนภารกิจแต่อย่างใด 

วิธีการกระจายอ านาจที่ผิดพลาดอีกประการหนึ่ง คือ การใช้กุศโลบายให้การถ่ายโอน
ภารกิจและทรัพยากรจากส่วนราชการไปยังท้องถิ่นตามหลักความสมัครใจ ทั้งนี้ก็เพ่ือลดแรงต่อต้าน
ทางการเมืองในช่วงที่ผ่านมา แต่อย่างไรก็ดี เมื่อการกระจายอ านาจไม่มีการบังคับ ไม่มีการผลักดัน 
ไม่มีการลงโทษ และไม่มีแรงจูงใจให้มีการถ่ายโอนภารกิจและทรัพยากรจากรัฐสู่ชุมชนท้องถิ่น  การ
กระจายอ านาจจึงไม่ได้ผลส าเร็จมากเท่าที่ควร และประชาชนในหลายพ้ืนที่ก็มิได้รับการดูแลปัญหา
หรือคุณภาพชีวิตอย่างเต็มที่ เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดอ านาจและมิได้รับการถ่าย
โอนภารกิจและทรัพยากรให้ตามกฎหมาย 

นอกจากนี้แล้วจากการศึกษาของนครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ (2565 : ออนไลน์) ซึ่งได้
ท าการศึกษาทิศทางการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ มีผลการศึกษาที่
พบปัญหาการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ในมิติกฎหมายและโครงสร้างอ านาจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศไทย มีประเด็นที่ส าคัญดังต่อไปนี้  

1) ปัญหาการจัดโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นแบบสองชั้น  โดยปัจจุบันมีรูปแบบ/
โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นอยู่ 5 ลักษณะคือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) องค์การบริหาร
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ส่วนต าบล (อบต.) เทศบาล (แบ่งเป็นเทศบาลนคร เมือง และ เทศบาลต าบล) กรุงเทพมหานคร 
และเมืองพัทยา ซึ่งในปัจจุบันมีจ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสิ้น 7,853 แห่ง อย่างไรก็ตาม
จากการตรา พ.ร.บ.องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 และ พ.ร.บ.การกระจายอ านาจฯ พ.ศ.
2542 ที่ก าหนดให้มีองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีพ้ืนที่ครอบคลุมทั้งจังหวัดและกลายเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นชั้นบน ซึ่งทับซ้อนกับพ้ืนที่ของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลที่เป็น
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชั้นล่าง จนกลายเป็นระบบการปกครองท้องถิ่นแบบสองชั้นเพ่ือแทนที่
ระบบการปกครองแบบชั้นเดียวตลอด ซึ่งเคยเป็นโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นไทยก่อน พ.ศ.2540 
ท าให้ปัจจุบันระบบการปกครองท้องถิ่นของไทยสามารถแบ่งออกเป็นสองรูปแบบ คือ 1) รูปแบบ
ทั่วไป คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ที่มี พ้ืนที่  
ความสัมพันธ์และอ านาจหน้าที่ตามแบบสองชั้น ท าให้ในปัจจุบันในอาณาบริเวณหนึ่งจะมีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างน้อย 2 แห่ง ที่รับผิดชอบการจัดท าบริการสาธารณะในเขตอาณาบริ เวณ
นั้น 2) รูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานครที่มีฐานะเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ ซึ่งมี
อ านาจเทียบเท่าองค์การบริหารส่วนจังหวัด และเมืองพัทยาที่มีฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขนาดเล็กแต่มีอ านาจหน้าที่เทียบเท่ากับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล ปัญหาการ
จัดโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นแบบสองชั้น ท าให้ขาดความชัดเจนและความทับซ้อนของ
อ านาจหน้าที่ แม้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชั้นบนจะถูกออกแบบให้ท าภารกิจที่เป็นภาพรวม
และเน้นการเชื่อมประสานภารกิจหน้าที่ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทที่มี
กฎหมาย รูปแบบ พ้ืนที่ และอ านาจหน้าที่เฉพาะของตนเอง และยังเกิดปัญหาการทับซ้อนด้าน
ภารกิจหน้าที่จนส่งผลต่อการบูรณาการ เพ่ือจัดท าแผนพัฒนาและวางยุทธศาสตร์ของการพัฒนา
ท้องถิ่น นอกจากนี้ความไม่ชัดเจนดังกล่าวได้สร้างความซ้ าซ้อนของการจัดบริการสาธารณะที่ควร
อาศัยความร่วมมือกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่าหนึ่งแห่ง  

2) ปัญหาโครงสร้างภายในของการมีผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่มาจาก
การเลือกตั้งทางตรงตั้งแต่ พ.ศ.2546 ท าให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจมากขึ้นและไม่ต้องรับผิดชอบต่อ
สภา เช่น มีอ านาจก าหนดนโยบายการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีอ านาจจัดท า
งบประมาณ อ านาจการเสนอร่างบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี อ านาจการบริหารงานบุคคล 
อ านาจการยับยั้งข้อบัญญัติที่ตราโดยท้องถิ่น และอ านาจที่ไม่เป็นทางการจากลักษณะบารมีของผู้น า
ท้องถิ่น จึงก่อให้เกิดปัญหาใหม่เพราะผู้สมัครผู้บริหารท้องถิ่นและสภาท้องถิ่นอยู่กลุ่มเดียวกัน 
เนื่องจากผู้สมัครจากกลุ่มเดียวกันได้รับเลือกเข้าไปเป็นผู้บริหารท้องถิ่นและสามารถมีเสียงส่วนใหญ่
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ในสภาท้องถิ่นท าให้ผู้ได้รับการเลือกตั้งซึ่งเป็นฝ่ายเดียวกันสามารถครอบง าการท างานของฝ่ายนิติ
บัญญัติและฝ่ายบริหารจนส่งผลต่อการตรวจสอบถ่วงดุล 

3) ปัญหาวาระการด ารงต าแหน่งของนายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เนื่องจากการ
ก าหนดให้นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด ารงต าแหน่งได้เพียง 2 วาระติดต่อกัน เพ่ือ
ป้องกันการครอบง าของฝ่ายบริหารที่ด ารงต าแหน่งเป็นเวลานาน แต่ท าให้ปิดกันโอกาสของผู้บริหาร
ที่มีความสามารถ และอาจก่อให้เกิด “นอมินี” ที่เป็นตัวแทนกลุ่มการเมืองท้องถิ่นมาด ารงต าแหน่ง
ฝ่ายบริหารแทนผู้ที่ถูกตัดสิทธิ 

4) ปัญหาฐานะองค์กรนิติบุคคลมหาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แม้ว่าความเป็น
นิติบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจตัดสินใจและ
กระท าการใดๆ ภายใต้ดุลพินิจของตนเอง จนท าให้ท้องถิ่นสามารถปฏิบัติภารกิจหน้าที่และบริหาร
การคลังและงานบุคคลได้อย่างอิสระตามที่กฎหมายอนุญาตและปราศจากการแทรกแซงจาก
ส่วนกลาง อย่างไรก็ตามฐานะนิติบุคคลที่มีความอิสระอาจกลายเป็นดาบสองคม เพราะต้องเผชิญกับ
ปัญหาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นนิติบุคคลภายใต้เงื่อนไขการกระจายอ านาจที่จ ากัด เพราะ
ท้องถิ่นยังต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ถูกก าหนดโดยส่วนกลาง/ภูมิภาค ที่ท าให้ฐานะความเป็นนิติ
บุคคลอิสระกลายเป็นสิ่ง "จ าแลง” เช่น การให้ท้องถิ่นมีภารกิจหน้าที่แต่ถูกจ ากัดด้วยงบประมาณ
จากภาครัฐ เป็นต้น ในทางกลับกันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็อาจอาศัยความเป็นนิติบุคคลอิสระ
บริหารงานจนอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐและท้องถิ่นได้ เช่น การกู้ยืมเงินและการใช้จ่าย
งบประมาณท่ีขาดการก ากับดูแล เป็นต้น  

ในส่วนปัญหาที่สืบเนื่องจากกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง เนื่องจากกระบวนการก ากับ
ดูแลโดยรัฐแม้จะเป็นกระบวนการที่กระท าโดยมีการบัญญัติไว้ในกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน
กฎหมายพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่างๆ แต่โดยข้อเท็จจริงแล้วการ
ก ากับดูแลยังเป็นการก ากับดูแลตามระเบียบที่ออกมาตามความในพระราชบัญญัติต่างๆ นอกจากนี้
ยังเกิดปัญหาการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของราชการส่วนกลางและราชการส่วน
ภูมิภาคที่ผ่านมาจนถึงปัจจุบันมีการก ากับดูแลจ านวนมาก อีกทั้งส่วนใหญ่ยังเน้นที่การก ากับดูแล
ก่อนการกระท ามากเกินไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก ากับดูแลตัวบุคคลในการลงโทษทางวินัย 
ตลอดจนอ านาจในการก ากับดูแลการกระท า เช่น การอนุมัติ อนุญาต การให้ความเห็นชอบ การ
ยกเลิกเพิกถอนการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงท าให้การก ากับดูแลในลักษณะนี้
กระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ที่ต้องอาศัยความรวดเร็วในการตัดสินใจและขัดกับความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่น 
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นอกจากนี้แล้วอาจมีค าถามว่าปัญหาการกระจายอ านาจเชิง พ้ืนที่  อาจมาจาก
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.
2542 ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หรือไม่ ซึ่งผู้เขียนมี
ข้อสังเกตที่ส าคัญโดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 

   มาตรา 282 ก าหนดว่า ภายใต้บังคับมาตรา 1 รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตาม
หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 
        มาตรา 284 ก าหนดว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการ
ก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจ
หน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ 
        การก าหนดอ านาจและหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยค านึงถึงการกระจายอ านาจ
เพ่ิมข้ึนให้แก่ท้องถิ่นเป็นส าคัญ 
        เพ่ือพัฒนาการกระจายอ านาจเพิ่มขึ้นให้แก่ท้องถิ่นอย่างต่อเนื่องให้มีกฎหมายก าหนดแผน
และข้ันตอนการกระจายอ านาจ... 
        มาตรา 289 ก าหนดให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีหน้าที่บ ารุงรักษาศิลปะ จารีต
ประเพณี 
ภูมิปัญญาท้องถิ่น หรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
        องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีสิทธิที่จะจัดการศึกษาอบรมและการฝึกอาชีพตามความ
เหมาะสมและความต้องการภาย ในท้องถิ่นนั้น และเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาอบรมของ
รัฐ แตต่้องไม่ขัดต่อมาตรา 43 และมาตรา 81 ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ               
 การจัดการศึกษาอบรมภายในท้องถิ่นตามวรรคสอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
ค านึงถึงการบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่นและวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นด้วย 
        ผู้เขียนเห็นว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญ
ฉบับปัจจุบันเป็นกฎหมายสูงสุด โดยสภาพเนื้อหาที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญจะเป็นเพียงการวาง
หลักการที่ส าคัญของการจัดโครงสร้างและกลไกของการใช้และการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
ตลอดจนการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพส่วนรายละเอียดปลีกย่อยเกี่ยวกับขั้นตอน วิธีการ เงื่อนไข เป็นสิ่ง
ที่ต้องบัญญัติเ พ่ิมเติมใน “กฎหมายลูก” ระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หรือ
พระราชบัญญัติ ตามแต่ที่รัฐธรรมนูญก าหนด ซึ่งในกรณีนี้รัฐธรรมนูญได้วางหลักการให้กระจาย
อ านาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมขึ้น โดยให้ก าหนดรายละเอียดในกฎหมายก าหนดแผน
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และขั้นตอนการกระจายอ านาจ (มาตรา 284) และได้        เปิดช่องแล้วว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถจัดการศึกษาได้ (มาตรา 289)  
        การถ่ายโอนภารกิจการจัดท าบริการสาธารณะให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก็เป็นส่วน
หนึ่งของการกระจายอ านาจปกครองเชิงพ้ืนที่ ดังที่ผู้เขียนได้ยกนิยามของค าว่า “กระจายอ านาจ” 
ขึ้นกล่าวแล้วข้างต้น เช่น การก าหนดเรื่องการถ่ายโอนการศึกษาจึงเป็นการก าหนดรายละเอียด 
“ขยายความ” เนื้อหาในรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นเรื่องปกติของการตรา “กฎหมายลูก” ที่ย่อมขยาย
ขอบเขตของรัฐธรรมนูญได้ ไม่เป็นการขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ แต่กฎหมายลูกไม่สามารถตัดทอน
เงื่อนไขหรือหลักการในรัฐธรรมนูญได้ ความเข้าใจที่ว่ารัฐธรรมนูญไม่พูดถึง “การถ่ายโอน” แม้แต่ค า
เดียว ดังนั้น “กฎหมายลูก” ที่ก าหนดการถ่ายโอนย่อมขัดรัฐธรรมนูญนั้น จึงไม่ต้องด้วยความเห็น
ของผู้เขียน  ผู้เขียนใคร่ขอยกตัวอย่าง บทกฎหมายอ่ืนที่บัญญัติเนื้อหากว้างกว่าบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญโดยเป็นการก าหนดรายละเอียดขยายความเพ่ิมเติมที่ท ากันอยู่ทั่วไปและจ าเป็นต้องท า  
เพราะรัฐธรรมนูญไม่สามารถบัญญัติรายละเอียดได้ทุกประการ ขึ้นเปรียบเทียบ ดังนี้ 
        “กรณีของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 9 ที่ก าหนดเขตอ านาจของศาลปกครองขยายจากรัฐธรรมนูญ มาตรา  276 ผู้ ร่าง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ได้พิจารณาเห็นว่าบทบัญญัติมาตรา 276 วรรคหนึ่ง ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เป็นเพียงการก าหนดอ านาจหน้าที่ขั้นต่ าของศาล
ปกครอง มิได้หมายความว่า รัฐธรรมนูญฯ มีเจตนารมณ์ที่จะห้ามมิให้มีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองฯ ก าหนดเจตอ านาจของศาลปกครองกว้างกว่าที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฯ การที่
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ บัญญัติเขตอ านาจของศาลปกครองไว้กว่างกว่าที่บัญญัติไว้ใน
บทบัญญัติมาตรา 276 วรรคหนึ่งของรัฐธรรมนูญฯ ก็มิได้หมายความว่าพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองฯ ขัดต่อรัฐธรรมนูญฯ แต่อย่างใด ซึ่งที่ผ่านมาก็เคยมีตัวอย่างของการตราพระราชบัญญัติให้
อ านาจหน้าที่แก่องค์กรต่างๆ เพ่ิมเติมหรือกว้างกว่าที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญหลายกรณี  
 เช่น กรณีของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลตามพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 ซึ่งพระราชบัญญัติดังกล่าวบัญญัติให้
อ านาจกรรมการฯ มีอ านาจวินิจฉัยในกรณีที่มีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดระหว่างศาลขัดแย้งกัน
ในคดีที่มีข้อเท็จจริงเป็นเรื่องเดียวกัน ทั้งๆ ที่รัฐธรรมนูญ มาตรา 248 บัญญัติให้คณะกรรมการ
ดังกล่าวมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยในกรณีที่มีปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลยุติธรรม ศาล
ปกครอง ศาลทหาร หรือศาลอ่ืนเท่านั้น ซึ่งการตราพระราชบัญญัติดังกล่าวข้างต้น ให้รัฐสภา ศาล
รัฐธรรมนูญ และคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลมีอ านาจหน้าที่เพ่ิมเติมหรือ
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กว้างขวางกว่าที่ได้มีบทบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฯ ก็มิได้มีผู้ใดโต้แย้งว่าพระราชบัญญัติดังกล่าวขัดต่อ
รัฐธรรมนูญฯ แต่อย่างใด”  ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียนจึงเห็นว่าพระราชบัญญัติก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  พ.ศ. 2542 มิได้ขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญแต่ประการใด 
 นอกจากนี้อาจมีค าถามว่า การกระจายอ านาจที่ผ่านมา ท าให้เกิดการพัฒนาทางการเมือง
หรือไม่ ซ่ึงเป็นค าถามที่มีนัยส าคัญ เหตุที่มีค าถามเช่นนี้เนื่องมาจากในบางประเทศ เมื่อมีการ
กระจายอ านาจออกไปจากส่วนกลางท าให้เกิดปัญหาการทุจริตติดตามมาอย่างกว้างขวาง ท าให้ผู้
มอบอ านาจมีความคิดว่า การกระจายอ านาจเป็นสาเหตุท าให้เกิดการทุจริตเพ่ิมมากขึ้น หรือในบาง
ประเทศ เช่น อังกฤษ ในสมัยรัฐบาล Margaret Thatcher พบว่า เมื่อมีการกระจายอ านาจไปให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลับไม่สามารถใช้อ านาจในการดูแล
แก้ไขปัญหาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ ไม่มีความรับผิดชอบ รัฐบาลจึงดึง
อ านาจกลับไปส่วนกลางเพ่ือปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นใหม่ หากพิจารณาจากต้นตอของปัญหาการ
กระจายอ านาจจะพบว่า มีผู้เกี่ยวข้องกับเรื่องนี้หลักๆ 3 ภาคส่วน ได้แก่ ภาครัฐ ภาคนักการเมือง
ท้องถิ่น และภาคประชาชน โดยมีรายละเอียดที่ส าคัญดังนี้ (อรทัย ก๊กผล และฉัตรระวี ปริสุทธิญาณ
, 2565 : ออนไลน์) 
 กล่าวส าหรับภาครัฐ ได้แก่ นักการเมืองและข้าราชการประจ า ซึ่งเป็นตัวละครส าคัญใน
การกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่า ตั้งแต่อดีตย้อนหลังไปเมื่อมีการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมือง พ.ศ.2475 ได้ไม่ถึงปีได้มีพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 
ขึ้นมาและมีการจัดตั้งเทศบาลขึ้นใน พ.ศ.2478 โดยมีการเปลี่ยนฐานะสุขาภิบาลที่มีมาก่อนการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองจ านวนสามสิบกว่าแห่งให้เป็นเทศบาล และในช่วงหลังจากนั้นได้มีการ
จัดตั้งเทศบาลเพ่ิมข้ึนแต่ในจ านวนที่น้อยโดยมีจ านวนเพียงร้อยกว่าแห่งจนถึงก่อน พ.ศ.2540 
 ค าถามคือ ท าไมจ านวนเทศบาลจึงมีน้อยหลังจากเวลาได้ผ่านไปกว่าหกสิบปี ค าตอบที่ได้
คือ รัฐบาลไม่มีนโยบายส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรมเลยในช่วงเวลาที่ผ่านมา 
ยกเว้นในสมัยของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ที่มีการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัดและ
องค์การบริหารส่วนต าบลใน พ.ศ.2498 และ พ.ศ.2499 ตามล าดับ (มีการยกเลิกองค์การบริหาร
ส่วนต าบลใน พ.ศ.2515 โดยคณะรัฐประหาร) แต่ในสาระส าคัญของการกระจายอ านาจ คือ การ
กระจายอ านาจการตัดสินใจและทรัพยากรการบริหารให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีน้อย ท าให้
อ านาจยังกระจุกตัวอยู่ที่ผู้มีอ านาจรัฐในส่วนกลางและหน่วยงานต่างๆ ในส่วนกลางยังเป็นหน่วยงาน
หลักในการด าเนินการจัดบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน ไม่สามารถเป็นที่พ่ึงของประชาชนได้ใน
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ยามที่เกิดวิกฤตแก่ประชาชนในพ้ืนที่ เท่ากับว่า รัฐไม่ได้ส่งเสริมให้เกิดประชาธิปไตยท้องถิ่นขึ้น
ในช่วงกว่าหกสิบปีที่ผ่านมาหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง ซึ่งสอดคล้องกับพัฒนาการทางการ
เมืองไทยที่ตกอยู่ภายใต้ระบอบอ ามาตยาธิปไตยมายาวนานเช่นกันและอยู่ ในบริบทของ
ประชาธิปไตยครึ่งใบอีกกว่าสิบปี (ช่วง พ.ศ.2521-2533) 
 แต่เมื่อรัฐบาลได้มีนโยบายส่งเสริมประชาธิปไตยท้องถิ่นในปี พ.ศ.2537 โดยได้มี
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 และมีการจัดตั้งองค์การบริหาร
ส่วนต าบลขึ้นในปีถัดมาและเริ่มมีการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนต าบลเพ่ิมมากขึ้น ท าให้
องค์การบริหารส่วนต าบลกลายเป็นที่พึ่งของประชาชน และประชาชนเกิดการเรียนรู้ทางการเมืองใน
ระบอบประชาธิปไตยด้วยตนเองว่า ประชาชนในท้องถิ่นสามารถปกครองตนเองได้โดยการเลือก
ผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกสภาท้องถิ่นเข้าไปท าหน้าที่แทนตนเองและตอบสนองปัญหาและความ
ต้องการของประชาชนในท้องถิ่น การพัฒนาทางการเมืองท้องถิ่นจึงเกิดขึ้นและขยายตัวออกไปมาก
ขึ้น แต่แน่นอนว่า ในการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นย่อมมีปัญหาหลายประการเกิดขึ้น เช่น ความรู้ 
ความเข้าใจของประชาชนต่อการปกครองตนเอง การทุจริตในการเลือกตั้งและในการบริหารงาน
ท้องถิ่น ซึ่งเป็นหน้าที่ของกลไกรัฐที่ต้องเข้าไปก ากับดูแลโดยไม่ขัดกับหลักความเป็นอิสระในการ
ปกครองตนเองของประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งเป็นหลักกฎหมายที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
 ในส่วนของภาคนักการเมืองท้องถิ่น เมื่อมีกฎหมายให้มีการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่น และ
สมาชิกสภาท้องถิ่นเกิดขึ้นได้ท าให้เกิดกลุ่มการเมืองท้องถิ่นขึ้น เพ่ือลงสมัครลงเลือกตั้งและมีการ
รณรงค์หาเสียงเลือกตั้งกันซึ่งเท่ากับเป็นการให้ความรู้ทางการเมืองแก่ประชาชนในท้องถิ่นอันเป็น
ส่วนหนึ่งในกระบวนการพัฒนาการทางการเมืองในระดับท้องถิ่น เพราะการให้ความรู้ทางการเมือง
ถือเป็นการกล่อมเกลาทางการเมืองอย่างหนึ่ง แต่ประเด็นที่เป็นปัญหาส าคัญ คือ การซื้อสิทธิขาย
เสียงที่เกิดขึ้นอย่างกว้างขวางและรุนแรงมากขึ้น อันอาจเป็นอุปสรรคส าคัญต่อการพัฒนาการทาง
การเมืองอย่างมีคุณภาพได้ แต่หากพิจารณาในเชิงบวก อาจกล่าวได้ว่า การเมืองท้องถิ่นไทยก าลัง
อยู่ในช่วงของการเรียนรู้และการเปลี่ยนผ่าน เพ่ือพัฒนาไปสู่การเมืองที่เป็นประชาธิปไตยอย่างมี
คุณภาพในอนาคต ทั้งนี้ จากผลการศึกษาของหลายสถาบัน เช่น อรทัย ก๊กผล และฉัตรระวี ปริสุทธิ
ญาณ (2565 : ออนไลน์ ) พบว่า มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวนมากที่มีกรณีตัวอย่าง
ความส าเร็จในการบริหารจัดการท้องถิ่น และสามารถตอบสนองปัญหาและความต้องการของ
ประชาชนได้เป็นอย่างดี เป็นที่พ่ึงของประชาชนในชุมชนท้องถิ่นนั้น เป็นต้น 
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 ในส่วนของภาคประชาชนที่ถือว่า เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยตามระบอบประชาธิปไตย
นั้น สามารถกล่าวได้ว่า นับแต่มีการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลขึ้นใน พ.ศ.2538 เป็นต้นมา ท า
ให้เกิดการเรียนรู้ทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย และมีประสบการณ์ตรงในการมีส่วนร่วมผ่าน
กระบวนการเลือกตั้งระดับท้องถิ่นรวมถึงตระหนักว่า ประชาชนสามารถท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลง
ทางการเมืองในท้องถิ่นได้ด้วยการเลือกผู้แทนของตนเข้าไปท าหน้าที่ผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกสภา
ท้องถิ่น รวมถึงสามารถเปลี่ยนตัวนักการเมืองได้ หากว่านักการเมืองท้องถิ่นไม่ตอบสนองปัญหาและ
ความต้องการของประชาชนเมื่อมีการเลือกตั้งใหม่เท่ากับว่า อ านาจอยู่ในก ามือของประชาชนใน
ท้องถิ่นแล้วอันเป็นสาระส าคัญประการหนึ่งของประชาธิปไตยท้องถิ่น จึงสามารถกล่าวได้ว่า ในช่วง
เวลานับแต่ พ.ศ.2538 เป็นต้นมา จนก้าวสู่บริบทการเมืองภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ซึ่งให้ความส าคัญกับสิทธิ เสรีภาพ ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ และส่งเสริมการ
กระจายอ านาจมากท าให้เกิดพัฒนาการทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยอย่างรวดเร็ว เกิด
ความตื่นตัวของประชาชนในการลุกขึ้นมาปกป้องสิทธิของชุมชนเพ่ิมมากขึ้นผ่านการยื่นข้อเรียกร้อง 
การประท้วง การฟ้องศาลปกครอง 
 แต่ในอีกแง่มุมหนึ่ง กลับพบว่า การเมืองท้องถิ่นไทยตกอยู่ภายใต้ระบบอุปถัมภ์ และการ
ซื้อสิทธิขายเสียงส่งผลให้นักการเมืองท้องถิ่นมีต้นทุนตั้งแต่ก่อนเข้ามาท าหน้าที่ในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ดังนั้นเมื่อนักการเมืองที่มีต้นทุนเหล่านี้สามารถชนะเลือกตั้งและเข้ามาท าหน้าที่ใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ได้เกิดการทุจริตส่งผลให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์ที่ประชาชน
ควรได้รับและต่อประเทศชาติโดยส่วนรวม และกลายเป็นความถดถอยทางการเมือง ที่อาจส่งผล
กระทบเชิงลบที่เหนี่ยวรั้งการพัฒนาทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยให้ช้าลง 
 กล่าวโดยสรุป ปัญหาการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ ในด้านกฎหมายและโครงสร้างอ านาจ
มีอยู่ 6 เรื่องหลัก คือ (1) นโยบายการกระจายอ านาจที่ผ่านมาไม่ต่อเนื่อง มีการเปลี่ยนแปลงไปตาม
นโยบายของรัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศ (2) วิธีการกระจายอ านาจผิดพลาด เมื่อพิจารณา
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 มิได้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแต่ประการใด ส่วนการกระจายอ านาจก่อให้เกิดการพัฒนาทาง
เมืองหรือไม่นั้น สามารถตอบได้ว่าการกระจายอ านาจก่อให้เกิดการพัฒนาทางการเมืองได้อย่าง
แน่นอน เนื่องจากประชาชนได้เรียนรู้การเมืองจากประสบการณ์จริงที่ว่า อ านาจในการเปลี่ยนแปลง
ทางการเมืองท้องถิ่นอยู่ที่ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ประชาชนในท้องถิ่นได้รู้ว่า นักการเมืองที่
ประชาชนเลือกเข้าไปต้องสนองปัญหาและความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นนั้น และประชาชน
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งยังสามารถถอดถอนนักการเมืองที่มีพฤติกรรมไม่เหมาะสมต่อการด ารงต าแหน่งออก
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จากต าแหน่งได้ก่อนครบวาระด ารงต าแหน่ง ซึ่งการกระจายอ านาจถือได้ว่าเป็นกระบวนการเรียนรู้ที่
ส าคัญของประชาชนในการพัฒนาทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย (3) ปัญหาการจัดโครงสร้าง
การปกครองส่วนท้องถิ่นแบบสองชั้น ปัจจุบันระบบการปกครองท้องถิ่นของไทยสามารถแบ่ง
ออกเป็นสองรูปแบบ คือ 1) รูปแบบทั่วไป คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การ
บริหารส่วนต าบล ที่มีพ้ืนที่ ความสัมพันธ์และอ านาจหน้าที่ตามแบบสองชั้น ท าให้ในปัจจุบันใน
อาณาบริเวณหนึ่งจะมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างน้อย 2 แห่ง ที่ รับผิดชอบการจัดท าบริการ
สาธารณะในเขตอาณาบริเวณนั้น 2) รูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานครที่มีฐานะเป็นหน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ ซึ่งมีอ านาจเทียบเท่าองค์การบริหารส่วนจังหวัด และเมืองพัทยาที่มี
ฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กแต่มีอ านาจหน้าที่เทียบเท่ากับเทศบาลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล ปัญหาการจัดโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นแบบสองชั้น ท าให้ขาดความ
ชัดเจนและความทับซ้อนของอ านาจหน้าที่ (4) ปัญหาโครงสร้างภายในของการมีผู้บริหารของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่มาจากการเลือกตั้งทางตรงตั้งแต่ พ.ศ.2546 ท าให้ฝ่ายบริหารมี
อ านาจมากขึ้นและไม่ต้องรับผิดชอบต่อสภา (5) ปัญหาวาระการด ารงต าแหน่งของนายกองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากการก าหนดให้นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด ารง
ต าแหน่งได้เพียง 2 วาระติดต่อกัน เพ่ือป้องกันการครอบง าของฝ่ายบริหารที่ด ารงต าแหน่งเป็น
เวลานาน แต่ท าให้ปิดกันโอกาสของผู้บริหารที่มีความสามารถ และอาจก่อให้เกิด “นอมินี” ที่เป็น
ตัวแทนกลุ่มการเมืองท้องถิ่นมาด ารงต าแหน่งฝ่ายบริหารแทนผู้ที่ถูกตัดสิทธิ (6) ปัญหาฐานะองค์กร
นิติบุคคลมหาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แม้ว่าความเป็นนิติบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจตัดสินใจและกระท าการใดๆ ภายใต้ดุลพินิจ
ของตนเอง จนท าให้ท้องถิ่นสามารถปฏิบัติภารกิจหน้าที่และบริหารการคลังและงานบุคคลได้อย่าง
อิสระตามที่กฎหมายอนุญาตและปราศจากการแทรกแซงจากส่วนกลาง อย่างไรก็ตามฐานะนิติ
บุคคลที่มีความอิสระอาจกลายเป็นดาบสองคม เพราะต้องเผชิญกับปัญหาองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่เป็นนิติบุคคลภายใต้เงื่อนไขการกระจายอ านาจที่จ ากัด เพราะท้องถิ่นยังต้องปฏิบัติตาม
เงื่อนไขที่ถูกก าหนดโดยส่วนกลาง/ภูมิภาค 
 
 
 
 



 97 วารสารราชภัฏสุรินทร์วิชาการ : ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 1 (2566) : มกราคม-กุมภาพันธ์ 
Journal of Academic Surindra Rajabhat : Vol. 1 No. 1 (2023) : January-February 

บทวิเคราะห์แนวทางปฏิรูปการกระจายอ านาจเชิงพื้นที่ในมิติกฎหมายและโครงสร้าง
อ านาจ 

 การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นซึ่งเป็นการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ ได้รับความส าคัญอย่าง
เป็นรูปธรรมเป็นครั้งแรกในประวัติศาสตร์การเมืองในระบอบประชาธิปไตยของไทย เมื่อมีการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นับเป็นครั้งแรกที่รัฐธรรมนูญมี
บทบัญญัติก าหนดให้รัฐต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น ทั้งนี้เนื่องจากว่าในอดีต รัฐบาลมักมีนโยบาย
กว้างๆ เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นและไม่ให้ความจริงจังกับเรื่องของการกระจายอ านาจมากนัก
ประกอบกับรัฐบาลพลเรือนในระบอบประชาธิปไตยมักมีปัญหาเสถียรภาพทางการเมืองท าให้รัฐบาล
ให้ความส าคัญกับนโยบายระยะสั้นๆ ซึ่งปัญหาการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ ในด้านกฎหมายและ
โครงสร้างอ านาจมีอยู่ 6 เรื่องหลัก คือ (1) นโยบายการกระจายอ านาจที่ผ่านมาไม่ต่อเนื่อง มีการ
เปลี่ยนแปลงไปตามนโยบายของรัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศ (2) วิธีการกระจายอ านาจผิดพลาด 
(3) ปัญหาการจัดโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นแบบสองชั้น (4) ปัญหาโครงสร้างภายในของ
การมีผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (5) ปัญหาวาระการด ารงต าแหน่งของนายกองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (6) ปัญหาฐานะองค์กรนิติบุคคลมหาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่ง
เมื่อพิจารณารายงานคณะกรรมมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการปกครองท้องถิ่น 
(2565 : ออนไลน์) ได้มีการเสนอแนวทางปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นในประเด็นมิติกฎหมายและ
โครงสร้างอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังนี้  
 1. รูปแบบโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีที่มาแตกต่างกันในแต่ละรูปแบบ รูปแบบ
ทั่วไปมีรูปแบบโครงสร้างคล้ายคลึงกัน แต่มีความแตกต่างกันในเรื่องของรายได้ ขนาดพ้ืนที่ จ านวน
ประชากร จ านวนสมาชิกสภา มีสัดส่วนไม่สอดคล้องและไม่เป็นมาตรฐานเดียว มีองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นจ านวนมาก มีการทับซ้อนพ้ืนที่ ซ้ าซ้อนอ านาจหน้าที่ ไม่สามารถรองรับภารกิจการ
บริการได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงจ าเป็นต้องมีการปฏิรูปโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ให้มีความสัมพันธ์ที่ชัดเจน แก้ไขปัญหาความทับซ้อนของพ้ืนที่หรือความซ้ าซ้อนของภารกิจ สร้าง
ความโดดเด่นอันเป็นอัตลักษณ์เฉพาะพ้ืนที่ ให้สามารถเตรียมความพร้อมในการรองรับภารกิจที่จะ
เกิดข้ึนในอนาคต 
 2. การจัดบริการสาธารณะและกิจการสาธารณะ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก 
ได้แก่ องค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาลต าบล มีบุคลากรที่ให้บริการสาธารณะไม่เพียงพอ มีการใช้
ทรัพยากรไม่คุ้มค่า ไม่มีโครงสร้างหรือกิจกรรมสาธารณะขนาดใหญ่ เช่น องค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ่นขนาดเล็ก ไม่มีวิศวกรที่มีใบประกอบวิชาชีพหรือการจัดการสิ่งแวดล้อมไม่ดีพอ หรือการดูแล
ผู้สูงอายุ คนพิการและผู้ด้อยโอกาส แต่กรณีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ ได้แก่ 
เทศบาลเมืองและเทศบาลนคร มีศักยภาพและความพร้อมในการพัฒนาองค์ความรู้ของบุคลากรให้มี
ความรู้ความช านาญ ความเชี่ยวชาญเพ่ิมข้ึน ซึ่งในส่วนนี้กลับไม่มีการบูรณาการความร่วมมือระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ รวมถึงหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้การจัดบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะ ยัง
ขาดความรู้ ความเข้าใจ ความเชี่ยวชาญ ซึ่งส่งผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชน 
 3. การบริหารจัดการ การก ากับดูแล โดยหลักการกระจายอ านาจทางการปกครองเพ่ือให้
คนในท้องถิ่นตัดสินใจแก้ไขปัญหาต่างๆ ด้วยตนเองภายใต้กรอบของกฎหมาย ราชการส่วนกลาง
หรือราชการส่วนภูมิภาคมีหน้าที่เข้าไปก ากับดูแลการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนในพ้ืนที่และประเทศชาติเท่านั้น ซึ่งปัญหาการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายและ
ระเบียบที่เก่ียวข้อง ปัญหาความไม่โปร่งใส ปัญหาความล่าช้าในการบริหารงาน ปัญหาระบบอุปถัมภ์ 
ปัญหาระบบการบริหารงานบุคคล ปัญหาการจ้างงานเกินความเหมาะสม ปัญหาเหล่านี้เกิดจากการ
ขาดความรู้ความเข้าใจของบุคลากรท้องถิ่น ภาครัฐจึงจ าเป็นต้องก ากับดูแลส่งเสริมให้ผู้บริหารและ
บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความรู้ความเข้าใจในกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง 
รวมถึงส่งเสริมให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการบริหารราชการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  

นอกจากนี้แล้วจากการศึกษาของวีรศักดิ์ เครือเทพ และคณะ (2565 : ออนไลน์) ได้เสนอ
แนวทางปฏิรูปการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ในประเด็นมิติกฎหมายและโครงสร้างอ านาจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นดังนี้ 

1. รัฐไทยต้องกระจายอ านาจให้กว้างขวางและเข้มข้นมากยิ่งขึ้น การกระจายอ านาจที่ผ่าน
มา เป็นทิศทางที่ถูกต้อง แม้ท้องถิ่นจะมีบทบาทและมีขีดความสามารถจ ากัด แต่ภายใต้ข้อจ ากัดที่ว่า
นี้ ก็ได้ท าให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีมากขึ้น สามารถเข้าถึงบริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐานได้อย่าง
ทั่วถึงมากขึ้นอย่างชัดเจน รัฐจึงควรผลักดันให้มีการกระจายอ านาจให้กว้างและเข้มข้นมากยิ่งขึ้น 
เพ่ือให้ท้องถิ่นสามารถบริหารจัดการเมืองในภูมิภาคต่างๆ ที่ก าลังเติบโตอย่างรวดเร็วได้จริงๆ 

2. ปรับปรุงแนวคิดในการถ่ายโอนภารกิจสู่ท้องถิ่นเสียใหม่ ให้ท้องถิ่นขนาดเล็ก (เทศบาล
ต าบลและ อบต.ขนาดเล็ก) มีหน้าที่จัดบริการพื้นฐานเพียงไม่กี่ประเภท ที่สามารถด าเนินการอย่างมี
ประสิทธิภาพจริงๆ เท่านั้น และให้ถ่ายโอนภารกิจ “ขนาดใหญ่” ให้องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น
ระดับบน องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) และเทศบาลขนาดใหญ่  (เทศบาลนคร และเทศบาล
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เมือง) เป็นผู้ด าเนินการหรือแก้ไขปัญหาให้ประชาชน และสนับสนุนให้ท้องถิ่นระดับต่าง ๆ ท างาน
ร่วมกันอย่างเข้มข้นมากขึ้นในการดูแลประชาชน 

3. ยุติกุศโลบายการกระจายอ านาจแบบ “สมัครใจ” และน ามาตรการเชิงบังคับและก ากับ
ดูแล ลงโทษ และจูงใจ มาใช้ในการบริหารระบบการกระจายอ านาจ เพ่ือให้รัฐและส่วนราชการถ่าย
โอนภารกิจ บุคลากร และงบประมาณให้แก่ท้องถิ่น และให้ท้องถิ่นรับภารกิจถ่ายโอนไปด าเนินการ
อย่างจริงจัง (โดยเฉพาะกลุ่มภารกิจที่จะต้องด าเนินการตามกฎหมาย) 

4. ปรับระบบบริหารนโยบายกระจายอ านาจให้มีพลังขับเคลื่อน ให้มีองค์กรที่มีหน้าที่
รับผิดชอบการบริหารจัดการนโยบายการกระจายอ านาจที่เป็นเอกภาพ มีความเป็นอิสระจาก
การเมือง และมีอ านาจด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการกระจายอ านาจ ซึ่งมีผลผูกพันต่อส่วน
ราชการอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 

5. ทบทวนและยกเลิกมาตรการควบคุมท้องถิ่นที่ “ไม่จ าเป็น” เช่น มาตรการจ ากัดรายจ่าย
บุคลากร ไม่เกินร้อยละ 40 ตลอดจนถึงการตีความอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่
ขัดแย้งกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ และ พ.ร.บ. ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ฯ ฯลฯ เป็นต้น 
 6. ยกระดับประสิทธิภาพและขีดความสามารถในการบริหารจัดการเมืองและชุมชนชนบท
ของท้องถิ่น ปรับโครงสร้างการปกครองส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นเสียใหม่ โดยยุบรวมจังหวัด (ซึ่งเป็น 
“หน่วยราชการส่วนภูมิภาค) และองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) (ซึ่งเป็น “หน่วยราชการส่วน
ท้องถิ่น) เข้าด้วยกัน และจัดการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ให้มีพ้ืนที่ครอบคลุมทั้งจังหวัด หรือที่
เรียกกันว่า “จังหวัดปกครองตนเอง” เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้เงินงบประมาณของรัฐ ลดความ
ซ้ าซ้อนในเชิงโครงสร้างระหว่าง “ภูมิภาค” และ “ท้องถิ่น” ในระดับจังหวัด และให้ท้องถิ่นสามารถ
บริหารจัดการเมืองและชุมชนชนบทในพ้ืนที่จังหวัดหนึ่งๆ ให้ด ารงอยู่ร่วมกันได้อย่างสมดุลและยั่งยืน 
ในขณะเดียวกัน ก็ให้มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รับผิดชอบการบริหารจัดการเมืองขนาดใหญ่  
ขนาดกลาง และเมืองที่มีหน้าที่เฉพาะอ่ืนๆ เช่น เมืองเศรษฐกิจการค้า  เมืองชายแดน เมือง
อุตสาหกรรม ฯลฯ เป็นต้น ที่ตั้งอยู่ภายในจังหวัดหนึ่งๆ ได้อีกด้วย 

 
 
 
 



 100 วารสารราชภัฏสุรินทร์วิชาการ : ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 1 (2566) : มกราคม-กุมภาพันธ์ 
Journal of Academic Surindra Rajabhat : Vol. 1 No. 1 (2023) : January-February 

บทสรุป (Conclusion) 
 การกระจายอ านาจเป็นการจัดความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่นใน
ทิศทางท่ีมีการถ่ายโอนอ านาจการเมือง การบริหาร จากที่เดิมอยู่ในส่วนกลางให้ลงไปยังท้องถิ่นเพ่ิม
มากขึ้น และเป็นยุทธศาสตร์หนึ่งในการบริหารประเทศให้เหมาะสมกับสภาพแวดล้อมในขณะนั้น 
ปัญหาการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ในมิติกฎหมายและโครงสร้างอ านาจมีอยู่ 6 เรื่องหลัก คือ                              
(1) นโยบายการกระจายอ านาจที่ผ่านมาไม่ต่อเนื่อง มีการเปลี่ยนแปลงไปตามนโยบายของรัฐบาลที่
เข้ามาบริหารประเทศ (2) วิธีการกระจายอ านาจผิดพลาด (3) ปัญหาการจัดโครงสร้างการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแบบสองชั้น (4) ปัญหาโครงสร้างภายในของการมีผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (5) ปัญหาวาระการด ารงต าแหน่งของนายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  (6) ปัญหาฐานะ
องค์กรนิติบุคคลมหาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แนวทางปฏิรูปการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่
ในมิติกฎหมายและโครงสร้างอ านาจ คือ (1) ปฏิรูปโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มี
ความสัมพันธ์ที่ชัดเจน แก้ไขปัญหาความทับซ้อนของพ้ืนที่หรือความซ้ าซ้อนของภารกิจ สร้างความ
โดดเด่นอันเป็นอัตลักษณ์เฉพาะพ้ืนที่ ให้สามารถเตรียมความพร้อมในการรองรับภารกิจที่จะเกิดขึ้น
ในอนาคต (2) ส่งเสริมการบูรณาการความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ รวมถึงหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(3) การบริหารจัดการ การก ากับดูแล โดยหลักการกระจายอ านาจทางการปกครองเพ่ือให้คนใน
ท้องถิ่นตัดสินใจแก้ไขปัญหาต่างๆ ด้วยตนเองภายใต้กรอบของกฎหมาย ราชการส่วนกลางหรือ
ราชการส่วนภูมิภาคมีหน้าที่เข้าไปก ากับดูแลการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนในพ้ืนที่และประเทศชาติเท่านั้น ภาครัฐจึงจ าเป็นต้องก ากับดูแลส่งเสริมให้
ผู้บริหารและบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความรู้ความเข้าใจในกฎหมายและระเบียบที่
เกี่ยวข้อง รวมถึงส่งเสริมให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการบริหารราชการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (4) รัฐไทยต้องกระจายอ านาจให้กว้างขวางและเข้มข้นมากยิ่งขึ้น                             
(5) ปรับปรุงแนวคิดในการถ่ายโอนภารกิจสู่ท้องถิ่นเสียใหม่ โดยก าหนดให้ท้องถิ่นขนาดเล็ก มีหน้าที่
จัดบริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐาน และให้ถ่ายโอนภารกิจ “ขนาดใหญ่” ให้องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น
ระดับบน (6) ยุติกุศโลบายการกระจายอ านาจแบบ “สมัครใจ” และน ามาตรการเชิงบังคับและ
ก ากับดูแล ก าหนดบทลงโทษ และมาตรการจูงใจที่จ าเป็นมาใช้ในการบริหารระบบนโยบายการ
กระจายอ านาจ เพ่ือให้รัฐและส่วนราชการต่างๆ เร่งถ่ายโอนภารกิจ บุคลากร และงบประมาณให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (7) ปรับระบบบริหารนโยบายกระจายอ านาจให้มีพลังขับเคลื่อน โดยรัฐ
จะต้องจัดให้มีองค์กรที่มีหน้าที่รับผิดชอบการบริหารจัดการนโยบายการกระจายอ านาจที่ปฏิบัติงาน
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ได้อย่างเป็นเอกภาพ (8) ทบทวนและยกเลิกมาตรการควบคุมท้องถิ่นที่ “ไม่จ าเป็น” เช่น มาตรการ
จ ากัดรายจ่ายบุคลากรที่ไม่เกินร้อยละ 40 ตามกฎหมายการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น หรือการ
ดูแลควบคุมท้องถิ่นตามกฎหมายอ่ืน ๆ (9) ยกระดับประสิทธิภาพและขีดความสามารถในการ
บริหารจัดการเมืองและชุมชนชนบทของท้องถิ่น ปรับโครงสร้างการปกครองส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น
เสียใหม่ โดยยุบรวมจังหวัด (ซึ่งเป็น “หน่วยราชการส่วนภูมิภาค) และองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(อบจ.) เข้าด้วยกัน และจัดการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ให้มีพ้ืนที่ครอบคลุมทั้งจังหวัด หรือที่
เรียกกันว่า “จังหวัดปกครองตนเอง” เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้เงินงบประมาณของรัฐ ลดความ
ซ้ าซ้อนในเชิงโครงสร้างระหว่าง “ภูมิภาค” และ “ท้องถิน่” ในระดับจังหวัด 
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