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แผนการสอนประจําหนวย 

 

หนวยท่ี  2  การปกครองและการกระจายอํานาจการปกครองของไทย 

 

เคาโครงเนื้อหา 

 2.1  พัฒนาการปกครองของไทย 

2.2  แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการกระจายอํานาจ 

2.3  ความหมายและความสําคัญของการปกครองทองถ่ิน 

2.4  พัฒนาการของการปกครองทองถ่ินในประเทศไทย 

2.5  ปญหาการเมืองและการปกครองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

2.6  แนวทางการปกครองทองถ่ินในประเทศไทย 

 2.7  สรุป 

 

แนวคิด 

 ไทยเปนรัฐชาติท่ีมีประวัติความเปนมายาวนานมีการจัดระบบการปกครองมาต้ังแตอดีต     

ซ่ึงแตละยุคสมัยมีรูปแบบและแนวทางปกครองแตกตางกัน เริ่มจากสุโขทัยซ่ึงเปนเพียงรัฐเล็ก ๆ     

แบงเมืองเปนชั้น ๆ ลดหลั่นตามความสําคัญ มีกรุงสุโขทัยเปนศูนยกลางการบริหาร มีเมืองอุปราช   

ทําหนาท่ีปกปองราชธานี เมืองพระยามหานครเปนเมืองท่ีอยูหางจากราชธานีออกไปโดยพลเมือง   

เปนคนไทย อาจตั้งเชื้อพระวงศหรือขาราชการชั้นผูใหญไปเปนพอเมือง เม่ือมีสงครามจะตองสง

กองทัพและเสบียงอาหารมาชวยดวย  

 การปกครองของไทยสมัยอยุธยา สมัยกรุงศรีอยุธยาตอนตนจัดการปกครองแบบจตุสดมภ    

การปกครองสวนกลาง ประกอบดวย กรมเวียง กรมวัง กรมคลัง กรมนา การปกครองสวนภูมิภาค  

แบงออกเปน หัวเมืองชั้นใน หัวเมืองชั้นนอก และหัวเมืองประเทศราช การจัดระเบียบการปกครอง   

สมัยกรุงศรีอยุธยาตอนกลาง การบริหารราชการแผนดินมีศูนยกลางอยูท่ีกรุงศรีอยุธยา ตอมาป     

พ.ศ. 2006 ศูนยกลางการบริหารราชการแผนดินยายไปอยูท่ีเมืองพิษณุโลก และการปกครองในสมัย

กรุงศรีอยุธยาตอนปลาย แยกอํานาจเปนหัวเมืองฝายเหนือและฝายใต  

 การปกครองสมัยกรุงธนบุรีไดรับอิทธิพลการเมืองการปกครองจากสมัยอยุธยา โดยแบง     

การปกครองออกเปน 2 สวน ไดแก การปกครองสวนกลาง มีอัครเสนาบดีสมุหนายกรับผิดชอบดูแล

หัวเมืองฝายเหนือท้ังฝายทหารและพลเรือน กับสมุหพระกลาโหมเปนท่ีปรึกษาพระมหากษัตริย        

มีหนาท่ีดูแลหัวเมืองใตใหข้ึนกับพระยาโกษาธิบดีซ่ึงวาการกรมคลัง สวนตําแหนงเสนาบดีจตุสดมภ   

ท้ัง 4 ยังคงมีอยูในเขตราชธานี และการปกครองสวนภูมิภาค แบงการปกครองหัวเมืองชั้นใน และ    

หัวเมืองชั้นนอก  
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 กรุงรัตนโกสินทรชวงกอนป พ.ศ. 2475 ปกครองระบบราชาธิปไตย และนับตั้งแตสมัย

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวเปนตนมา แนวคิดของตะวันตกไดแพรเขามาในประเทศไทย

อยางมาก มีสาเหตุมาจากการเปดประเทศ ระบอบการปกครองรูปแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย        

จึงไดรับผลกระทบ ประกอบกับการเมืองมีปญหาตลอดเวลา โดยเฉพาะชวงตนรัชกาล เพราะอํานาจ

ทางการเมืองมิไดรวมอยู ท่ีพระมหากษัตริยแตเพียงผู เดียว ชวงปลายรัชสมัยพระบาทสมเด็จ          

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเริ่มมีการวิจารณระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมากข้ึน และเม่ือวันท่ี 24 

มิถุนายน พ.ศ. 2475 เกิดการปฏิวัติโดยคณะผูนําท่ีเคยเปนนักศึกษาในฝรั่งเศสและอังกฤษ การปฏิวัติ

ครั้งนี้เปนเหตุการณสําคัญมากในประวัติศาสตรไทย เพราะเปนการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครอง

จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยไปสูการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาจนถึงปจจุบัน 

 การกระจายอํานาจเปนหลักการท่ี ใช ในการจัดระเบียบการปกครองของประเทศ

ประชาธิปไตย และจําเปนอยางยิ่งท่ีรัฐบาลจะตองกระจายการบริหารการพัฒนาจากสวนกลางไปสู

ประชาชนซ่ึงถือวาเปนแนวคิดท่ีสําคัญตอการพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจ

แกปญหา รวมไปถึงการพัฒนาทองถ่ินของตนเอง การกระจายอํานาจสามารถจําแนกออกเปน          

2 ประเภทดวยกัน คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

รูปแบบพิเศษ 

 การปกครองทองถ่ิน คือ ระบบบริหารสาธารณะและจัดการทรัพยากรตาง ๆ ของทองถ่ิน     

อันมีขอบเขตชัดเจนภายในรัฐนั้น มีฐานะเปนนิติบุคคล การปกครองทองถ่ินมีสวนชวยแบงเบาภาระ

ของรัฐบาลกลาง ในแงท่ีวาผูท่ีอยูในทองถ่ินและผูนําสวนทองถ่ินยอมเขาใจถึงปญหา และความ

ตองการของทองถ่ินดีกวาคนตางถ่ิน การกระจายอํานาจทางปกครองไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ท่ีผานมายังมีปญหาท่ีเปนขอถกเถียงในวงกวางเรื่องของรูปแบบของการกระจายอํานาจท่ีเหมาะสม

สําหรับประเทศไทย 
 

วัตถุประสงคเชิงพฤติกรรม 

 เม่ือศึกษาหนวยนี้จบแลว นักศึกษาสามารถ 

1.  อธิบายพัฒนาการปกครองของไทยได 

2.  อธิบายแนวคิดการกระจายอํานาจการปกครองได 

3.  ระบุความสําคัญของการปกครองทองถ่ินได 

4.  วิเคราะหพัฒนาการของการปกครองทองถ่ินในประเทศไทยแตละยุคได 

5.  เสนอแนะแนวทางการแกปญหาดานเมืองการปกครองทองถ่ินได 
 

วิธีสอน 

1. การบรรยาย 

2. การอภิปราย 

3. การศึกษาคนควาดวยตัวเอง 
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กิจกรรมการเรียนการสอน 

1. ผูเรียนศึกษาเอกสารประกอบการสอนหนวยท่ี  2  การปกครองและการกระจายอํานาจ

 การปกครองของไทย 

2. แบงกลุมยอยอภิปรายการปกครองและการกระจายอํานาจการปกครองของไทย ดังนี้ 

 กลุมท่ี  1  พัฒนาการปกครองของไทย 

 กลุมท่ี  2  แนวคิดการกระจายอํานาจการปกครอง 

 กลุมท่ี  3  การปกครองทองถ่ินในประเทศไทย 

3. อภิปรายรวมกันระหวางผูเรียน และผูสอนตามลําดับเนื้อหา 

4. การบรรยายสรุปของผูสอน โดยเนนเนื้อหาท่ีผูเรียนยังไมเขาใจ 

5. ผูสอนสรุปผลการจัดการเรียนการสอน พรอมชี้ใหเห็นประโยชนและแนวทางการนําองค

 ความรูดานการปกครองและการกระจายอํานาจ การปกครองของไทยไปประยุกตใช     

 ในชีวิตประจําวัน 

6. ผูเรียนทําแบบฝกหัดและแบบประเมินผลหลังเรียนประจําหนวย   
 

ส่ือการเรียนการสอน 

1. เอกสารประกอบการสอน 

2. โปรแกรมนําเสนองาน (power point) การปกครองและการกระจายอํานาจ การปกครอง

 ของไทย 

3. แบบฝกหัดประจําหนวย 

4. แบบประเมินผลหลงัเรียนประจําหนวย 

 

การประเมินผล 

1. สังเกตและบันทึกผลการจากพฤติกรรมความสนใจและการมีสวนรวมในชั้นเรียน        

 การทํากิจกรรมกลุม การตอบคําถามขณะท่ีมีการอภิปรายและซักถาม 

2. ตรวจผลงานท่ีไดรับมอบหมายจากการทําแบบฝกประจําหนวย 

3.  ประเมินผลจากการแบบประเมินผลหลังเรียนประจําหนวย 

 4.  ประเมินผลจากการสอบกลางภาคเรียนและปลายภาคเรียน 
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2.1  พัฒนาการปกครองของไทย 
 

 ไทยเปนรัฐชาติท่ีมีประวัติความเปนมายาวนาน มีอารยธรรมท่ีเกาแก เนื่องจากตั้งอยู         

ในภูมิศาสตรท่ีเหมาะสม ไทยมีการจัดระบบการปกครองมาตั้งแตอดีตซ่ึงแตละยุคสมัยมีรูปแบบ   

และแนวทางปกครองแตกตางกันตามบริบทของสังคมยุคนั้น 

2.1.1  การปกครองของไทยสมัยสุโขทัย   

สุโขทัยมีผูตีความวาเปนเมืองแหงเสรีภาพ กลาวคือใครจะคาขายอะไรก็ไดโดยเสรี    

ดังศิลาจารึกกลาวไววา “ใครจักใครคาชางคา ใครจักใครคามาคา ใครจักใครคาเงือน (เงิน) คาทองคา

...” วิธีการปกครองในสมัยสุโขทัยนั้นมีลักษณะบิดาปกครองบุตรซ่ึงสะทอนใหเห็นวาเปนรูปแบบ      

ท่ีอาศัยหลักการปกครองแบบครอบครัว โดยขยายการปกครองแบบครอบครัวใหญ คือ มีลักษณะพอ

ปกครองลูก กษัตริยเปรียบเสมือนพอของครอบครัวใหญ ซ่ึงเรียกวาพอขุน นัยสําคัญของการปกครอง

แบบนี้คือ พอจะใหความเมตตาตอลูกซ่ึงเปนประชาชน ดังนั้น จึงมีความใกลชิดกันมากกวาระบบ

กษัตริยท่ีเปนสมมติเทพ ขณะเดียวกันก็แสดงใหเห็นวาสุโขทัยเปนเพียงรัฐเล็ก ๆ (ลิขิต  ธีรเวคิน, 

2550: 17 - 18) สําหรับอุดมการณทางการเมืองและสังคมยึดหลักความคิดเรื่องธรรมราชา กษัตริย

เปรียบเสมือนพระพุทธเจาตองปกครองตามหลักพุทธธรรม (ลิขิต  ธีรเวคิน, 2553: 5  - 6)  

การจัดระเบียบการปกครองมีการแบงเมืองเปนชั้น ๆ ลดหลั่นลงมาตามความสําคัญ 

โดยมีศูนยอํานาจอยูท่ีกรุงสุโขทัย ดังนี้ (สายัณห  อินนันใจ, 2553: 26)   

(1) ราชธานี  คือ กรุงสุโขทัยเปนศูนยกลางการบริหาร มีพอขุนหรือพระมหากษัตริย

มีอาญาสิทธิ์เด็ดขาดในแผนดิน มีอํานาจสิทธิ์ขาดไปถึงเมืองอุปราช เมืองลูกหลวง เมืองหนาดาน และ

หัวเมืองชั้นในท่ีเรียงรายอยูรอบราชธานี และมีอํานาจท่ีจะสั่งการแกเมืองพญามหานครดวย  

(2) เมืองอุปราช เมืองลูกหลวง เมืองหนาดาน “เมืองอุปราช” เปนเมืองท่ีผูจะดํารง

ตําแหนงพอขุนตอไปเม่ือพอขุนองคปจจุบันสวรรคตลง เมืองลูกหลวงและเมืองหนาดานจะมีระยะ  

การเดินทางจากราชธานีถึงไดในเวลา 2 วัน เมืองเหลานี้หากเชื้อพระวงศปกครองจะเรียกวา “เมือง

ลูกหลวง” แตหากปกครองโดยคนของราชการจะเรียกวา “เมืองหนาดาน” เมืองท้ัง 3 ประเภทนี ้     

มีฐานะ และหนาท่ีอยางเดียวกัน คือ เม่ือขาศึกยกทัพมารุกรานจะตองยันทัพรับขาศึกปกปองราชธานี

ไวกอน แลวรายงานมายังเมืองราชธานีเพ่ือเตรียมตอสู ในสมัยสุโขทัยมีเมืองหนาดาน คือ เมืองศรีสัช

นาลัย (สวรรคโลก) เมืองสองแคว (พิษณุโลก) เมือง  ปากยม (พิจิตร) และเมืองนครชุม (กําแพงเพชร) 

(3) เมืองพระยามหานคร  เมืองพระมหานครคือเมืองท่ี มีขนาดใหญอยูห าง         

จากราชธานีออกไปโดยพลเมืองเปนคนไทย อาจทรงตั้งเชื้อพระวงศ หรือขาราชการชั้นผูใหญไปเปน

พอเมือง หรือมีเจานายเชื้อสายกษัตริยเปนเจาเมืองเดิมปกครองอยูและยอมข้ึนกับสุโขทัยแตตอง

ปฏิบัติตามบัญชาของพอขุนและสงสวยแกสุโขทัย เม่ือมีศึกสงครามจะตองสงกองทัพ และเสบียง

อาหารมาชวยดวย 

(4) เมืองประเทศราช  คือ เมืองท่ีอยูนอกราชอาณาจักร และมีพลเมืองเปนคน

ตางชาติ เมืองประเทศราชข้ึนกับพอขุนโดยพระบรมเดชานุภาพ มีความสัมพันธเพียงสงเครื่องราช
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บรรณาการตามกําหนด และสงทัพมาชวยกรุงสุโขทัยรบตามคําสั่งของพอขุนเทานั้น สวนการบริหาร

ราชการภายในประเทศกรุงสุโขทัย  ไมเขาไปยุงเก่ียว ยกเวณกรณีจําเปน 

สุรศักดิ์ ชะมารัมย (2559: 55 - 62) กลาววา อาณาจักรสุโขทัยมีการบริหารราชการ

ท่ีเนนหลักการของระบอบประชาธิปไตยไดแก หลักเสมอภาค หลักเสรีภาพ และหลักภราดรภาพ 

ยิ่งกวานั้น ยังมีการใชกฎหมายท่ีเก่ียวของสําหรับการบริหารราชการ ไดแก กฎหมายวาดวยการถวาย

ฎีกาท่ีพระมหากษัตริยเปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขากราบบังคมทูลรองทุกขหรือรองฎีกาตอองค   

พระประมุขไดทุกเม่ือโดยสั่นกระดิ่งท่ีแขวนไวบริเวณประตูวัง 

การปกครองสมัยสุโขทัยสะทอนใหเห็นวาเปนรูปแบบท่ีอาศัยหลักการปกครองแบบ

ครอบครัวแบบพอปกครองลูก เนื่องจากเปนเพียงรัฐเล็ก ๆ การจัดระเบียบการปกครอง ประกอบดวย 

ราชธานี เมืองอุปราช เมืองพระยามหานคร และเมืองประเทศราช อยางไรก็ตาม การปกครองในยุคนี้

ใหความสําคัญกับหลักประชาธิปไตย เปดโอกาสใหประชนมีสิทธิในดานตาง ๆ และสามารถคาขายได

อยางเสรี 

2.1.2  การปกครองของไทยสมัยอยุธยา   

อาณาจักรอยุธยาเปรียบเสมือนบิดาของกรุงรัตนโกสินทร เพราะระบบการเมือง    

การปกครอง ความเชื่อทางคติพุทธ พราหมณ กฎหมาย การจัดระเบียบสังคม ฯลฯ ถายทอดมาสู   

กรุงรัตนโกสินทร อยุธยาเปนอาณาจักรท่ีรุงเรืองในอดีตไมเพียงเปนแตในฐานะอาณาจักรของไทย    

แตยังเปนอาณาจักรท่ีรุงเรืองของภูมิภาคดวย เปนศูนยกลางการคาของภูมิภาค และมีประวัติศาสตร

ยาวนานถึง 417 ป (ลิขิต  ธีรเวคิน , 2553: 6) การจัดระเบียบการปกครองสมัยกรุงศรีอยุธยา        

อาจแบงได 3 ชวง ดังนี้ (ดนัย  ไชยโยธา,  2548: 128 – 150)  

การจัดระเบียบการปกครองในสมัยกรุงศรีอยุธยาตอนตน: การปกครองแบบ

จตุสดมภ  การปกครองแบบจตุสดมภเปนการปกครองท่ีเริ่มในสมัยกรุงศรีอยุธยาโดยสมเด็จ       

พระรามาธิบดีท่ี 1 (พระเจาอูทอง) จนถึงรัชสมัยสมเด็จพระบรมราชาธิราชท่ี 2 มีองคประกอบ        

ท่ีสําคัญดังนี้  

(1) การปกครองสวนกลาง  มีเมืองราชธานี คือ กรุงศรีอยุธยาเปนศูนยกลางแหง

อํานาจ โดยมีเมืองหนาดานท้ัง 4 ดาน ไดแก ทิศเหนือ คือ เมืองลพบุรี ทิศใต คือ เมืองพระประแดง 

ทิศตะวันออก คือ เมืองนครนายก และทิศตะวันตก คือ เมืองสุพรรณบุรี เมืองหนาดานเหลานนี้

จัดเปนหัวเมืองชั้นในและยังมีฐานะเปนมืองลูกหลวงอีกดวย โดยในเขตราชธานีมีเสนาบดี 4 ตําแหนง 

ท่ีเรียกวา “จตุสดมภ” รับผิดชอบดูแลบริหารราชการแผนดินตามพระบรมราชโองการ ประกอบดวย 

 กรมเวียง  มีหนาท่ีดูแลเมืองหลวงในทุกกิจการ ดูแลสถานท่ีสําคัญ รักษาความ

สงบในราชธานี มีกองตระเวนและศาลข้ึนอยูใตการบังคับบัญชา มีศาลนครบาลสําหรับการพิพากษา

คดีในพระนคร และดูแลเสภาพระนคร (เรือนจํา เสภาแปลวาคุก)  

 กรมวัง  มีหนาท่ีบังคับกิจการในพระราชวัง ดูแลพระราชฐาน ควบคุมการรับจาย

ในวัง รับผิดชอบงานพระราชพิธี บังคับบัญชาคนในวังยกเวนคนของกรมมหาดเล็ก กรมวังยังมีหนาท่ี
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รับผิดชอบในเรื่องการยุติธรรม เพราะคติท่ีถือวาพระเจาแผนดินเปนตนของความยุติธรรมในสังคม 

กรมวังมีหนาท่ีดูแลศาลหลวง และการแตงตั้งยกกระบัตรไปทําหนาท่ีดูและความยุติธรรมหรือเปน

หัวหนาศาลในหัวเมือง  

 กรมคลัง  มีหนาท่ีหนาท่ีควบคุมรายรับ รายจาย มีหนาท่ีรับผิดชอบดูแลการคา

สําเภา ติดตอการคากับตางประเทศและดูแลรับรองคณะทูตจากตางประเทศและควบคุมดูแล

ชาวตางชาติท่ีเขามาอาศัยอยูในอยุธยา  

 กรมนา  มีหนาท่ีดูแลท่ีดิน รังวัด ถือทะเบียนท่ีดิน ใบเหยียบย่ํา ตราจอง โฉนด          

คอยควบคุมการทํานา รวมสถิติน้ําฝน ตนขาวไวกราบบังคมทูลเวลาเสด็จออกวาราชการ หาพันธุขาว 

และควายใหราษฎร รวมท้ังมีหนาท่ีในการจัดพระราชพิธีแรกนา ซ่ึงเปนธรรมเนียมท่ีรับมาจากอินเดีย 

โดยพระยาพลเทพเปนผูทําการแทนพระเจาแผนดิน กรมนามีศาลสําหรับตัดสอนคดีเก่ียวกับท่ีนา สัตว

พาหนะกรมนายังมีหนาท่ีควบคุมกรมฉางหลวง คอยซ้ือขาวตลอดจนอาหาร สัตวพาหนะ ของปา 

งาชาง หนังสัตว และมีหนาท่ีเกณฑสัตวพาหนะจากราษฎรในเวลามีศึกสงคราม 

(2) การปกครองสวนภูมิภาค  เปนการปกครองหัวเมืองท่ีอยูนอกเขตราชธานี และ

มิใชเมืองหนาดาน สวนกลางเปดโอกาสใหหัวเมืองในภูมิภาคปกครองตนเองได หัวเมืองเหลานี้      

แบงออกเปน  

 หัวเมืองชั้นใน  เปนเมืองท่ีอยูถัดจากเมืองหนาดานออกไป พระมหากษัตริยทรง

แตงตั้งเจานาย หรือขุนนางไปปกครองข้ึนตรงตอเมืองหลวง เมืองหัวเมืองท่ีสําคัญ ไดแก  

ทิศเหนือ คือ เมืองพรหม เมืองอินทรบุรี เมืองสิงหบุรี 

ทิศใต คือ เมืองเพชรบุรี 

ทิศตะวันออก คือ เมืองปราจีนบุรี เมืองชลบุรี 

ทิศตะวันตก คือ เมืองราชบุรี 

หัวเมืองชั้นนอกหรือเมืองพระยามหานคร  เปนเมืองขนาดใหญท่ีมีคนไทยอาศัย

อยูหางไกลจากราชธานี มีเจาเมืองปกครอง อาจเปนผูสืบเชื้อสายจากเจาเมืองเดิมหรือเปนผูท่ีทาง

เมืองหลวงแตงตั้งไปปกครอง หัวเมืองชั้นนอกมีหนวยงานสําหรับควบคุมดูแลการบริหารเหมือนกับใน

เขตราชธานี หัวเมืองชั้นนอกท่ีสําคัญ ไดแก  

ทิศเหนือ คือ เมืองพิษณุโลก 

ทิศใต คือ เมืองไชยา เมืองนครศรีธรรมราช เมืองพัทลุง 

ทิศตะวันออก คือ เมืองนครราชสีมา เมืองจันทบุรี 

ทิศตะวันตก คือ เมืองตะนาวศรี เมืองทวาย 

หัวเมืองประเทศราช  เปนเมืองท่ีอยูชายแดนของอาณาจักรอยุธยา ชาวเมือง  

เปนคนตางชาติตางภาษา มีเจาเมืองเปนเจานายของคนทองถ่ิน จัดการปกครองภายในดวยตนเอง   

แตตองแสดงตนวาจงรักภักดีและยอมออนนอมในฐานะเปนเมืองข้ึนหรือเมืองประเทศราช โดยการ   

สงตนไมเงินตนไมทอง และเครื่องราชบรรณาการมาถวายพระมหากษัตริยท่ีกรุงศรีอยุธยา หัวเมือง
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ประเทศราชเหลานี้ปกครองตนเองตามประเพณี วัฒนธรรมของตนเอง หัวเมืองประเทศราชเหลานั้น 

ไดแก มะละกา ยะโฮร กัมพูชา และเชียงใหม เปนตน 
 

การจัดระเบียบการปกครองในสมัยกรุงศรีอยุธยาตอนกลาง: สมเด็จพระบรมไตร

โลกนาถทรงรวมอํานาจสูสวนกลาง  สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถพระองคทรงครองราชยสมบัติ   

เปนเวลานานท่ีสุดในบรรดาพระมหากษัตริยของกรุงศรีอยุธยาคือ 40 ป (พ.ศ.1991-2031) พระองค  

มีบทบาทสําคัญในทางการเมืองการปกครอง และทรงปฏิรูปการปกครองแผนดิน ดังนี้ 

(1) การปกครองสวนกลาง  สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงประทับอยูท่ีกรุงศรี

อยุธยาตั้งแต พ.ศ. 1911 – 2006 รวม 15 ป การบริหารราชการแผนดินจึงมีศูนยกลางอยูท่ีกรุงศรี

อยุธยา ตอมาป พ.ศ. 2006 ทรงยายไปประทับอยู ท่ีเมืองพิษณุโลก เปนเวลา 25 ป ศูนยกลาง      

การบริหารราชการแผนดินจึงยายไปอยูท่ีเมืองพิษณุโลก เมืองพิษณุโลกจึงเปนราชธานีของอาณาจักร

อยุธยาตั้งแต พ.ศ. 2006 – 2031 สวนท่ีกรุงศรีอยุธยาพระองคทรงโปรดเกลาใหสมเด็จพระราชาธิราช

ท่ี 3 ครองในฐานะเมืองลูกหลวง สําหรับการบริหารราชการแผนดินในสวนท่ีเก่ียวกับการควบคุมกอง

ตาง ๆ และกําลังคนนั้น ทรงพระกรุณาโปรดเกลาใหจําแนกหนาท่ีและความรับผิดชอบการบริหาร

ราชการแผนดินในสวนท่ีเก่ียวกับการควบคุมกําลังคนในสวนราชการตาง ๆ ออกเปน 2 ฝาย คือ โดยมี

อัครมหาเสนาบดีเปนผูรับผิดชอบบังคับบัญชา กลาวคือ  

ฝายทหาร มีอัครมหาเสนาบดีตําแหนง “สมุหพระกลาโหม” มีอํานาจและหนาท่ี

บังคับบัญชา ตรวจราชการในสวนท่ีเก่ียวของกับกิจการฝายทหารท่ัวราชอาณาจักร  

ฝายพลเรือน  มีอัครเสนาบดี ตําแหนง “สมุหนายก” มีอํานาจและหนาท่ีบังคัญ

บัญชา ตรวจราชการในสวนท่ีเก่ียวของกับฝายพลเรือนท้ังหมด ควบคุมดูแลจตุสดมภท้ัง 4 ซ่ึงเปลี่ยน

ชื่อจากเดิม ดังนี้ 

เวียง  เรียกวา  นครบาล 

วัง  เรียกวา  ธรรมมาธิกรณ 

คลัง  เรียกวา  โกษาธิบดี   

นา  เรียกวา  เกษตราธิการ 

สําหรับเสนาบดีจตุสดมภไดมีการเปลี่ยนแปลงยศและราชทินนามใหม ดังนี้ 

ขุนเวียง เรียกวา  พระยายมราช 

ขุนวัง เรียกวา  เจาพระยาธรรมาธิบดี 

ขุนคลัง เรียกวา  พระยาธรรมราช หรือ โกษาธิบดี 

ขุนนา เรียกวา  พระยาพลเทพ 

(2) การปกครองสวนภูมิภาค  สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงโปรดเกลาฯ ใหยกเลิก

เมืองหนาดานหรือเมืองลูกหลวง แลวพระพระกรุณาโปรดเกลาฯใหจัดการปกครองหัวเมืองในสวน

ภูมิภาค ดังนี้ 
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หัวเมืองชั้นใน  เรียกวา “เมืองจัตวา” โดยยกเลิกเมืองลูกหลวงท่ีมีมาแตเดิม     

ผูครองเมืองเรียกวา “ผูรั้ง” ไมเรียกวาเจาเมือง ไมมีอํานาจเด็ดขาด ตองคอยรับคําสั่งจากราชธาน ี 

โดยใกลชิด หัวเมืองชั้นใน เชน เมืองราชบุรี เพชรบุรี ปราณบุรี สมุทรสงคราม นครชัยศรี สุพรรณบุรี 

ชัยนาท นครสวรรค ฉะเชิงเทรา ชลบุรี ปราจีนบุรี และนครนายก เปนตน  

หัวเมืองชั้นนอก  มีการกําหนดฐานะเปนเมืองชั้นเอก ชั้นโท ชั้นตรี ตามลําดับ

ความสําคัญและขนาดของเมืองนั้น ๆ การจัดการปกครองในหัวเมืองชั้นนอกจัดเหมือนในราชธาน ี  

ทุกประการ ตัวอยางหัวเมืองชั้นนอก เชน เมืองพิษณุโลก และเมืองนครศรีธรรมราชมีฐานะเปน      

หัวเมืองชั้นเอก เมืองจันทบุรีเปนเมืองชั้นโท และเมืองชุมพรเปนเมืองชั้นตรี เปนตน      

หัวเมืองประเทศราช  หมายถึง หัวเมืองท่ีกรุงศรีอยุธยาใชกําลังยึดครองไวได 

และหัวเมืองท่ียอมสวามิภักดิ์ หัวเมืองเหลานี้คงมีเจาเมืองของตนเองปกครอง โดยทางเมืองหลวงไมยุง

เก่ียวในการปกครอง เพียงแตตองส งตนไม เงินตน ไมทองและเครื่องบรรณาการมาถวาย

พระมหากษัตริยตามท่ีกรุงศรีอยุธยากําหนด และอาจเกณฑผูคนและสิ่งของเพ่ือชวยราชการท่ีราชธานี 

ตามท่ีมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ ไปถึงหัวเมืองเหลานั้น   

การจัดระเบียบการปกครองในสมัยกรุงศรีอยุธยาตอนปลาย: แยกอํานาจเปนหัว

เมืองฝายเหนือและฝายใต  ในสมัยพระเพทราชา (พ.ศ. 2231 - 2246) ไดปรับปรุงการปกครอง   

โดยใหสมุหพระกลาโหม บังคับบัญชาหัวเมืองฝายใตท้ังกิจการทางดานทหารและพลเรือนท้ังหมด 

และดูแลบังคับบัญชากรมตาง ๆ ท่ีข้ึนกับฝายทหารในสวนกลางดวย สวนสมุหนายกบังคับบัญชา     

ในหัวเมืองฝายเหนือท้ังกิจการทางดานทหารและพลเรือนท้ังหมด ขณะเดียวกันก็ดูและจตุสมดมภ   

ท้ัง 4 ในสวนกลางดวย สวนพระโกษาธิบดีซ่ึงเปนเสนาบดีกรมคลัง นอกจากดูแลเก่ียวกับรายได     

ของแผนดินและการติดตอคาขายกับตางประเทศแลว ยังตองดูแลบังคับบัญชาหัวเมืองชายทะเล

ตะวันออกท้ังกิจการทหารและพลเรือนอีกดวย 

 กลาวโดยสรุป การจัดระเบียบการปกครองสมัยอยุทธยาแบงออกเปน 3 ระยะ ไดแก 

สมัยกรุงศรีอยุธยาตอนตนจัดการปกครองแบงออกเปน 2 สวน ไดแก (1) การปกครองสวนกลาง คือ 

เมืองราชธานี บริหารโดยแบงเปนกรมเวียง กรมวัง กรมคลัง และกรมนา และ(2) การปกครองสวน

ภูมิภาค แบงออกเปนหัวเมืองชั้นใน หัวเมืองชั้นนอกหรือเมืองพระยามหานคร และเมืองประเทศราช 

สมัยกรุงศรีอยุธยาตอนกลางจัดการปกครองแบงเปน 2 สวน กลาวคือ (1) การปกครองสวนกลาง 

บริหารโดยฝายทหาร ตําแหนง สมุหพระกลาโหม มีอํานาจและหนาท่ีบังคับบัญชา ตรวจราชการ     

ในสวนท่ีเก่ียวของกับกิจการฝายทหารท่ัวราชอาณาจักร และฝายพลเรือน บริหารโดยตําแหนง       

สมุหนายก มีอํานาจและหนาท่ีบังคัญบัญชา ตรวจราชการในสวนท่ีเก่ียวของกับฝายพลเรือนท้ังหมด 

ควบคุมดูแลจตุสดมภท้ัง 4 ไดแก นครบาล ธรรมมาธิกรณ โกษาธิบดี และเกษตราธิการ (2) การ

ปกครองสวนภูมิภาค บริหารโดยแบงออกเปนหัวเมืองชั้นใน หัวเมืองชั้นนอก และเมืองประเทศราช  

สมัยกรุงศรีอยุธยาตอนปลาย แยกอํานาจเปนหัวเมืองฝายเหนือและฝายใต โดยใหสมุหพระกลาโหม 
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บังคับบัญชาหัวเมืองฝายใตท้ังหมด และดูแลบังคับบัญชากรมตาง ๆ ท่ีข้ึนกับฝายทหารในสวนกลาง

ดวย สวนสมุหนายกบังคับบัญชา หัวเมืองฝายเหนือท้ังท้ังหมด และจตุสมดมภท้ัง 4 ในสวนกลางดวย 

2.1.3  การปกครองของไทยสมัยกรุงธนบุรี   
สมัยกรุงธนบุรีเปนยุคเปลี่ยนผานระหวางกรุงศรีอยุธยากับกรุงรัตนโกสินทรไดรับ

อิทธิพลการเมืองการปกครองจากสมัยอยุธยา กลาวคือ  
(1) การปกครองสวนกลาง  กรุงธนบุรีเปนศูนยกลางทางปกครอง มีอัครเสนาบด ี    

ท่ีสําคัญ 2 ตําแหนง สมุหนายกเปนอัครมหาเสนาบดีฝายพลเรือน รับผิดชอบดูแลหัวเมืองฝายเหนือ

ท้ังราชการฝายทหารและพลเรือนในฐานะเจาเสนาบดีกรมมหาดไทย สวยยศและราชทินนามนั้นมีท้ัง 

“พระยายมราช” และ “เจาพระยาจักรี” กับ สมุหพระกลาโหม เปนอัครมหาเสนาบดีฝายทหารรวม

เปนท่ีปรึกษาขอราชกิจของพระมหากษัตริยเทานั้น ยศและราชทินนาม คือ “พระยายมราช” มีหนาท่ี

ดูแลหัวเมืองใตให ข้ึนกับพระยาโกษาธิบดีซ่ึงวาการกรมคลัง และดูแลหัวเมืองชายฝงทะเลดาน

ตะวันออก สวนตําแหนงเสนาบดีจตุสดมภท้ัง 4 คือ เวียง วัง คลัง และนา ยังคงมีอยูในเขตราชธานี 
(2) การปกครองสวนภูมิภาค และหัวเมืองตาง ๆ  แบงออกเปน การปกครองหัวเมือง

ชั้นในและการปกครองหัวเมืองชั้นนอก การปกครองหัวเมืองชั้นใน คือ เมืองท่ีอยูรายรอบราชธานีเปน

เมืองชั้นจัตวา มีผูปกครองซ่ึงเรียกวา “ผูรั้งเมือง” และคณะกรมการเมืองคอยรับนโยบายและคําสั่ง

จากเสนาบดีจตุสดมภในสวนกลางโดยตรง สวนการปกครองหัวเมืองชั้นนอกซ่ึงอยูหางไกลจาก      

ราชธานี เรียกวา “เมืองพระยามหานคร” มีเจาเมืองและคณะกรมการเมืองปกครอง มีจุตุสดมภ

เหมือนกับราชธานี มีเมืองใหญเมืองนอยข้ึนตรงตอเมืองพระยามหานคร หัวเมืองชั้นนอกแบงเปน    

หัวเมืองชั้นนอกชั้นโท ตรี และชั้นจัตวา หัวเมืองพระยามหานคร นิยมแตงตั้งใหขุนนางขาราชการท่ีมี

ความดีความชอบเปนเจาเมืองปกครอง นอกจากนี้ ยังมีการยกฐานะเมืองเอกบางเมืองข้ึนเปนเมือง

ประเทศราช เชน เมืองนครศรีธรรมราช เปนตน (สายัณห อินนันใจ, 2553: 32) 
การปกครองสมัยกรุงธนบุรีไดรับอิทธิพลการเมืองการปกครองจากสมัยอยุธยา      

โดยแบงการปกครองออกเปน 2 สวน ไดแก การปกครองสวนกลาง มีอัครเสนาบดีสมุหนายก

รับผิดชอบดูแลหัวเมืองฝายเหนือท้ังฝายทหารและพลเรือน กับสมุหพระกลาโหม เปนท่ีปรึกษา

พระมหากษัตริยมีหนาท่ีดูแลหัวเมืองใตใหข้ึนกับพระยาโกษาธิบดีซ่ึงวาการกรมคลัง สวนตําแหนง

เสนาบดีจตุสดมภท้ัง 4 ยังคงมีอยูในเขตราชธานี 
2.1.4  การปกครองของไทยสมัยรัตนโกสินทร  

 การปกครองของไทยสมัยรัตนโกสินทรอาจแบงออกเปน 2 ยุค คือ ยุคกอนและหลัง

เปลี่ยนแปลงการปกครอง ดังนี ้

การปกครองของไทยสมัยรัตนโกสินทรกอน พ.ศ. 2475  เปนการปกครองระบบ

ราชาธิปไตยซ่ึงระบบนี้มีผูนําคนเดียวเปนผูปกครองท่ีมีอํานาจสูงสุด ประชาชนเปนไพร ทาส ผูนํา      

มีขุนนางจํานวนหนึ่งทําหนาท่ีดานตาง ๆ ตามท่ีไดรับมอบหมายเพ่ือรับใชและรักษาระบบราชาธิปไตย

ใหดํารงอยู (ธเนศวร เจริญเมือง, 2548: 73) สมัยกรุงรัตนโกสินทรฐานอํานาจเปลี่ยนไป ฐานอํานาจ
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เริ่มปลี่ยนจากการควบคุมกําลังคนไปเปนทรัพยากรทางเศรษฐกิจอันไดมาจากการคา ความจริงแลว

การเปลี่ยนแปลงนี้ เริ่มข้ึนตั้งแตปลายสมัยอยุธยาและมีสวนทําใหอาณาจักรอยุธยาลมสลาย         

การเปลี่ยนฐานอํานาจทางการเมืองเปนผลมาจากพลวัตทางการคาท่ีกรุงรัตนโกสิทรยุคตนดําเนิน    

กับรัฐอ่ืน ๆ ท่ีเดนท่ีสุดคือการคากับจีน และการคาเปนปจจัยเสริมกระบวนการสรางชาติดวย (ลิขิต  

ธีรเวคิน, 2550: 80) 

กรุงรัตนโกสินทรถูกสรางข้ึนโดยมีเจตนาใหใหญโตรุงเรืองเทากรุงศรีอยุธยา แบบแผน      

การปกครองการบริหารก็พยายามรื้อฟนจากอยุธยาจึงพยายามรวบรวมกฎหมายท่ีกระจาย           

อยูตามเมืองตาง ๆ เพราะท่ีอยุธยาถูกขาศึกเผาหมด ผลสุดทายก็ออกมาเปน “กฎหมายตราสามดวง” 

สะทอนใหเห็นวา อยุธยากลายเปนรูปแบบและราชอาณาจักรในอุดมคติ ในทางสังคมมีการลดเวลา

เขาเวรของไพรหลวงและไพรสมจาก 6 เดือน มาเปน 4 เดือน เพ่ือเปดโอกาสใหทํางานใหรัฐ 1 เดือน 

ทํางานใหนาย และทํามาหากิน 1 เดือน ตอมาในสมัยรัชกาลท่ี 2 ไดลดการทํางานราชการของไพร

หลวงจาก 4 เดือน เหลือ 3 เดือน (ลิขิต ธีรเวคิน, 2553: 22) 

คริส เบเคอร และผาสุก พงษไพจิตร (2557: 65) ระบุวา สิ่งใหมในสมัยรัตนโกสินทร

ตอนตน คือ กษัตริย เปนอันดับแรกของผูเสมอกัน (primus inter pares) หมายความวา มีอํานาจ

มากกวาตระกูลขุนนางใหญไมมากนัก ลักษณะเดนบางประการซ่ึงเคยเปนเฉพาะของกษัตริย ขณะนั้น

ขุนนางใหญอ่ืนก็มีได เชน มีคณะละครของตนเองไดซ่ึงในสมัยกอนพระราชวงศเทานั้นท่ีจะมีได ผา

และเครื่องแตกายบางประเภทท่ีเคยสงวนไวเฉพาะพระราชวงศ ถูกเลียนแบบกระจายไปในบรรดาขุน

นางอยางกวางขวาง ละครท่ีแสดงท่ัวไปถึงกับเลียนแบบฉลองพระองค และพระราชกกุธภัณฑท่ีเปน

สัญลักษณของกษัตริยจนกระท่ังตองมีกฏหมายหาม 

นับตั้งแตสมัยของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวเปนตนมา และแนวคิด   

ของตะวันตกไดแพรหลายเขามาในประเทศไทยอยางมากอันมีสาเหตุมาจากการเปดประเทศ และ

สนับสนุนใหคนไทยศึกษาศิลปวิทยาการทางตะวันตก รวมถึงการสงนักศึกษาไทยไปศึกษายังประเทศ

ตะวันตกจากกระแสอารยธรรมและความคิดท่ีแตกตางเปนผลใหความเชื่อความศรัทธาในลัทธิเทวสิทธิ 

และระบอบการปกครองรูปแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ถูกกัดเซาะ และไดรับผลกระทบ           

อยางหลีกเลี่ยงไมได และในรัชสมัยพระบามสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวมหาราช เสด็จข้ึน

ครองราชตั้งแตพระชนมายุเพียง 15 ป (พ.ศ. 2411) จึงตองแตงตั้งเจาพระยาศรีสุริยวงศ (ชวง 

บุนนาค) เปนผูสําเร็จราชการแทนพระองค ประกอบกับมีภัยคุกคามจากประเทศมหาอํานาจตะวันตก 

จึงตองยอมทําสนธิสัญญาท่ีเสียเปรียบจนสูญเสียดินแดนบางสวนของประเทศ (จักษ  พันธชูเพชร, 

2549: 123 -127) 

ขณะท่ีดานการเมืองก็มีปญหาตลอดเวลาโดยเฉพาะในชวงตนรัชกาล เพราะอํานาจ

ทางการเมืองมิไดรวมอยูท่ีพระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

ปรับเปลี่ยนระบบการปกครองจากระบบเวียง วัง คลัง นา ใหเปนระบบกระทรวงท่ีทํางานเฉพาะดาน 

รวมท้ังหมด 12 กระทรวง นอกจากนั้น ยังทรงจัดต้ังสภาท่ีปรึกษาราชการแผนดิน และสภาท่ีปรึกษา
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สวนพระองค (วิชัย ตันศิริ, 2548: 234) การเปลี่ยนแปลงดังกลาวพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวไดใชประโยชนจากแนวคิดเรื่องความทันสมัยของตะวันตกในการสรางโครงสรางอํานาจแบบ

ใหมข้ึนจากระบบราชการแบบอาณานิคมในประเทศเพ่ือนบาน และลดอํานาจขุนนางโดยการเลิกทาส

ซ่ึงมีผลตอการจํากัดสถานะและความม่ังค่ังของขุนนางภายใตระบบศักดินา (ปวิน ชัชวาลพงศพันธ, 

2561: 56 - 57)  

พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาฯ ทรงเสด็จไปศึกษาตางประเทศระยะเวลาหลายป             

เห็นความสําคัญของความรู ความคิด และประสบการณของพลเมืองท่ีจะเปนพ้ืนฐานของระบอบ

ประชาธิปไตย จึงทรงเห็นชอบใหออกพระราชบัญญัติการศึกษาภาคบังคับ พ.ศ. 2464 เพ่ือใหชาวไทย

ทุกคนไดเรียนถึงชั้นปท่ี 4 เปนอยางนอย เพราะการศึกษาภาคบังคับเปนเง่ือนไขสําคัญของการขยาย

สิทธิการเลือกตั้งแกพลเมืองซ่ึงพระองคเห็นตัวอยางจากประวัติการศึกษาและการเมืองของอังกฤษ

ในชวง ค.ศ. 2870 – 1871 นอกจากนั้น ยังทรงจัดตั้งโรงเรียนวชิราวุฒิ เพ่ือฝกวินัย ความสามัคคี    

เชิดชูสถาบันชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย จัดตั้งกองลูกเสือปาและทดลองตั้งดุสิตธานี เพ่ือทดลอง

การปกครองแบบรัฐสภา (วิชัย ตันศิริ, 2548: 236) 

ชวงปลายรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเริ่มมีการวิจารณระบอบ           

สมบูรณาญาสิทธิราชแตก็ยังเปนเรื่องของคนกลุมนอย ความไมพอใจในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช

มาจากไมสามารถจัดการกับปญหาท่ีเกิดจากพฤติกรรมของเจานายและขุนนางบางคน นอกจากนี ้   

ยังมีความคิดทางตะวันตกท่ีเริ่มเขามาสูผูมีการศึกษาโดยเฉพาะผูจบการศึกษาจากตางประเทศ ปญหา

ท่ีใหญท่ีสุด คือ ความตองการมีสวนรวมในการปกครองบานเมือง มีคนจํานวนหนึ่งเห็นวาไมสามารถ    

ตอบโตกับการทาทายของการเปลี่ยนแปลงท่ีกําลังเกิดข้ึนในท่ีสุดเม่ือ ร.ศ. 130 ก็มีนายทหารระดับ

ลางสวนหนึ่งมีแผนการกอกบฏข้ึน แตถูกจับไดเสียกอน เหตุการณ ร.ศ. 130 ถือเปนความพยายาม

ปฏิวัติทางการเมืองครั้งแรกในสยาม (ณัฐพล ใจจริง, 2556: 8) ปจจัยท่ีเปนตนเหตุใหนายทหารกลุมนี้

คบคิดจะเปลี่ยนแปลงมี 5 ประการ คือ (ชัยอนันต สมุทวาณิช, 2557: 1 - 2)  

(1) การขยายตัวของระบบราชการ โดยเฉพาะกองทัพทําใหเกิดปญหาของการอุดตัน

ในตําแหนงท่ีมีอยูอยางจํากัด ประกอบกับการมีขอไดเปรียบของเชื้อพระวงศ ทําใหคนท่ีไดรับ

การศึกษา และเปนขาราชการเกิดความรูสึกวาโอกาสถูกปดก้ัน และมีความรูสึกวามีความไมเปนธรรม 

(2) การท่ีพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาฯ มีความใกลชิดกับขาราชการมากข้ึน     

ทําใหขาราชการมีความหวาดกลัวพระราชอํานาจนอย ความใกลชิดมีผลทําใหความรูสึกวา

พระมหากษัตริยเปนสมมุติเทพหมดไป 

(3) การเปดเสรีทางความคิดในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาฯ มีการเปด  

ใหมีหนังสือพิมพท่ีสามารถวิจารยระบบการปกครองไดอยางเสรี ทําใหเกิดขอวิจารณระบอบ และ

ชี้ใหเห็นขอบกพรองของระบอบมากข้ึน 

(4) ความไมพอใจของทหารท่ีมีการจัดตั้งกองเสือปาข้ึน และกรณีการวิวาทระหวาง

ทหารกับมหาดเล็ก ทําใหทหารท่ีรับการลงโทษเกิดความไมพอใจ 
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(5) ความคิดเรื่องประชาธิปไตยและการจํากัดอํานาจของพระมหากษัตริยเริ่ม

แพรหลายในหมูคนท่ีมีการศึกษาและนําไปสูการรวมกลุม และคบคิดลมลางระบอบในท่ีสุด 

หลังจากนั้นเม่ือวันท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 เกิดการปฏิวัติโดยคณะผูนํา คือ ผูท่ี

เคยเปนนักศึกษาในฝรั่งเศสและอังกฤษ การปฏิวัติครั้งนี้เปนเหตุการณท่ีสําคัญมากในประวัติศาสตร

ไทยเพราะเปนการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยไปสูระบอบ

การปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา 

2.1.5  การปกครองของไทยหลัง พ.ศ. 2475 ถึงปจจุบัน  

นับตั้ งแต  24 มิ ถุนายน 2475 ประเทศไทยได ยึดหลักการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขในระบบรัฐสภาจวบจนปจจุบัน โดยระบอบ      

การปกครองนี้ มีสวนสําคัญท่ีทําใหการบริหารราชการแผนดินจําตองมีคณะบุคคลข้ึนมารับผิดชอบ     

มีบุคคลหนึ่งทําหนาท่ีหัวหนาคณะผูบริหาร ท่ีพรอมจะถูกควบคุม ตรวจสอบ และถวงดุลการใชอํานาจ

ทางการบริหารจากรัฐสภา ตามแนวคิดอํานาจอธิปไตยซ่ึงเปนอํานาจสูงสุดท่ีใชในการปกครอง

ประเทศเปนของปวงชนท่ีแตละฝายตางมีความเปนอิสระในการใชอํานาจของตนเอง แตยังมีการ

ควบคุมและถวงดุลซ่ึงกันและกัน  

นับตั้งแตมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน ป พ.ศ.2475 จนถึงปจจุบันกลุมชนชั้นนํา

ทางการเมืองแบงออกเปน 2 กลุม ไดแก กลุมมวลชนท่ีมีลักษณะอนุรักษนิยม และกลุมมวลชน        

ท่ีตองการเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางการเมือง ในสวนของกลุมอนุรักษนิยมนั้นจะประกอบไปดวย 2 

กลุมคือ กลุมสี่เสาเทเวศร และกลุมพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย และสวนของกลุมมวลชน         

ท่ีตองการเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางการเมืองจะประกอบไปดวย 2 กลุมเชนกันคือ กลุมซอยราชครู 

และกลุมแนวรวมประชาธิปไตยตอตานเผด็จการแหงชาติ ทําใหทราบวาแนวความคิดประชาธิปไตย

แบบไทยเกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสรางอํานาจข้ึน จากเดิมท่ีเคยอยูในมือของชนชั้นนําทางสังคม      

ไดเปลี่ยนผานมาอยูในมือของชนชั้นกลาง และชนชั้นใตปกครองมากยิ่งข้ึน ประชาชนตางเริ่มรับรูสิทธิ

เสรีภาพของตนเองมากกวาในยุคอดีต อุดมการณ จารีตนิยมกําลังถูกทาทายจากกระแสโลกาภิวัตน 

แตถึงอยางนั้นก็ตาม สังคมการเมืองของไทยก็ยังคงอยูในยุคของการเปลี่ยนผานไปสูประชาธิปไตย     

ท่ีแทจริง (นรพัชร เสาธงทอง, 2558: 89-95) 

สําหรับการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินของไทยในปจจุบัน พระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แบงการบริหารราชการออกเปน 3 สวน คือ    

(1)  การบริหารราชการสวนกลาง ใชหลักการรวมอํานาจ คือใหอํานาจการบังคับ

บัญชาและการวินิจฉัยสั่งการข้ันสูงสุดอยูในสวนกลาง โดยแบงหนวยงานออกเปน กระทรวง ทบวง 

กรม (รวมท้ังหนวยงานท่ีมีชื่อเรียกอยางอ่ืนท่ีมีฐานะเปนกรม) หนวยงานเหลานี้ปกติจะตั้งอยู          

ในสวนกลาง คือ กรุงเทพมหานครอันเปนเมืองหลวง และศูนยกลางการบริหารราชการแผนดิน     

ของรัฐบาล 
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(2) การบริหารราชการสวนภูมิภาค ใชหลักการแบงอํานาจ คือราชการสวนกลาง  

เปนเจาของอํานาจ แลวแบงอํานาจการบังคับบัญชา และการวินิจฉัยสั่งการใหแกภูมิภาคนําไปปฏิบัติ

ใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชน เปนการลดข้ันตอนตาง ๆ ลง และการปฏิบัติของภูมิภาคนั้น

จะตองใหเหมาะสมสอดคลองกับสภาพแวดลอมและขนบธรรมเนียมประเพณีของแตละพ้ืนท่ี ท้ังนี้ 

จะตองไมขัดตอนโยบายของสวนกลางหรือของรัฐบาลหรือตัวบทกฎหมายของประเทศ ซ่ึงอํานาจ      

ท่ีแบงใหนั้นจะมากหรือนอยข้ึนอยูกับความพอใจของสวนกลาง และสวนกลางแตละหนวยก็แบงให

อาจไมเทากัน และอํานาจท่ีแบงใหไปนั้น ราชการบริหารสวนกลางอาจจะเรียกกลับคืนเม่ือใดก็ได    

การบริหารราชการสวนภูมิภาค มี 5 ระดับ คือ 1) จังหวัด 2) อําเภอ 3) ก่ิงอําเภอ 4) ตําบล และ     

5) หมูบาน โดยก่ิงอําเภอ ตําบล และหมูบาน เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคโดยอนุโลม ท้ังนี้ก็เพราะ

ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินไดกําหนดการบริหารสวนภูมิภาคไวเพียง 2 ระดับ 

คือจังหวัดและอําเภอ แลวไดบัญญัติไวในมาตรา 68 อีกวา “การปกครองอําเภอ นอกจากท่ีไดบัญญัติ

ไวในพระราชบัญญัติ ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการปกครองทองท่ี”   

(3) การบริหารราชการสวนทองถ่ิน ใชหลักการกระจายอํานาจ คือ สวนกลางไดโอน

มอบอํานาจระดับหนึ่งไปใหประชาชนในทองถ่ินไปดําเนินการปกครองตนเองอยางอิสระ แตท้ังนี้

จะตองไมขัดตอกฎหมายของประเทศหรือความสงบเรียบรอยของประชาชน กิจกรรมท่ีทองถ่ินทําได

สวนใหญจะเปนเรื่องการพัฒนา และท่ีวา “ปกครองตนเองอยางอิสระ” นั้น หมายถึงมีอิสระในการ

ตัดสินใจตาง ๆ ในการแกปญหาหรือการเสริมสรางสนับสนุนกิจกรรมของทองถ่ิน เชน ออกขอบังคับ

หรือระเบียบตาง ๆ มาบังคับประชาชนในเขตการปกครองของตนได โดยไมขัดตอกฎหมาย ปจจุบัน

การบริหารราชการสวนทองถ่ินมี 5 รูปแบบ ไดแก 1) องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 2) เทศบาล 

3) องคการบริหารสวนตําบล 4) กรุงเทพมหานคร และ 5) เมืองพัทยา  

 จะเห็นไดวาพัฒนาการดานการปกครองของไทยตั้งแตสมัยสุโขทัยท่ีใชระบบพอ

ปกครองลูก สมัยอยุธยาเปรียบพระมหากษัตริยดังสมมุติ เทพ จนถึงสมัยกรุงธนบุรีและกรุง

รัตนโกสินทร แนวคิดดังกลาวยังคงมีอิทธิพลจนถึงปจจุบัน อยางไรก็ตาม การปกครองของไทย

ปรับเปลี่ยนใหสอดคลองกับสภาพสังคมในยุคหนึ่ง ๆ เพ่ือใหดํารงอยูไดทามกลางการเปลี่ยนแปลงท่ี

เกิดข้ึน 

 
2.2  แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ 
 

หลายศตวรรษท่ีผานมาไมมีประเทศท่ีพัฒนาแลวประเทศใดเลยท่ีรัฐบาลกลางไมกระจาย

อํานาจสูทองถ่ิน หรือทองถ่ินของประเทศนั้นออนแอ (ธเนศวร เจริญเมือง, 2550: 19) การกระจาย

อํานาจ (Decentralization) เปนหลักการท่ีใชในการจัดระเบียบการปกครองของประเทศซ่ึงเปนสิ่ง

สําคัญ และจําเปนอยางยิ่งท่ีรัฐบาลจะตองกระจายการบริหารการพัฒนาจากสวนกลางไปสูประชาชน     

ถือวาเปนแนวคิดท่ีสําคัญตอการพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจแกปญหา รวมไป
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ถึงการพัฒนาทองถ่ินของตนเองเปนการกระจายจากสวนกลางใหกับทองถ่ินในสิ่งตอไปนี้ (โกวิทย พวง

งาม, 2553: 258 – 259) 

2.2.1 หนาท่ี  เปนการกระจายหนาท่ีท่ี เปนประโยชนโดยตรงกับทองถ่ินใหทองถ่ิน

รับผิดชอบดําเนินการเอง 

2.2.2 อํานาจการตัดสินใจ  เปนการกระจายอํานาจการตัดสินใจดําเนินการตามหนาท่ีท่ี

สวนกลางกระจายไปใหทองถ่ินดําเนินการ 

2.2.3 ทรัพยากรการบริหาร  เปนการกระจายบุคลากร งบประมาณ เทคโนโลยีท่ีเหมาะสม

ใหกับทองถ่ิน 

2.2.4 ความรับผิดชอบตอหนาท่ี  เปนการกระจายอํานาจความรับผิดชอบตอภารกิจท่ีรัฐ       

กับผูบริหารทองถ่ิน และประชาชนรวมกันรับผิดชอบ 

2.2.5 ความพรอม  เปนการกระจายความพรอมท่ีมีอยูในสวนกลางใหกับทองถ่ิน เพ่ือสราง

ขีดความสามารถใหแกทองถ่ินเปนการทําใหทอองถ่ินมีความเขมแข็งสามารถบริหารจัดการทองถ่ินได

อยางมีประสิทธิภาพ 

 จะเห็นไดวาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการกระจายอํานาจมีความจําเปนสําหรับการ

พัฒนาประเทศใหมีความเจริญกาวหนาท่ีครอบคลุมทุกพ้ืนท่ี เปนการสรางความเทาเทียมดานโอกาส

ของการพัฒนา ขณะเดียวกันก็อยูบนพ้ืนฐานของบริบทของชุมชนทองถ่ินนั้น ๆ  

2.2.1  ความหมายของการกระจายอํานาจ   

นักวิชาการใหความหมายการกระจายอํานาจแตกตางกันมากแตสวนใหญเห็นตรงกัน

วา การกระจายอํานาจภายในรัฐเก่ียวของกับการถายโอนอํานาจหนาท่ีเพ่ือใหบริการบางอยางแก

ประชาชนจากบุคคลหรือหนวยงานของรัฐบาลกลางไปยัง    คนอ่ืนท่ีใกลชิดกับประชาชนท่ีรับบริการ

มากกวา ฐานความคิดของการถายโอนอํานาจมี 2 ดาน ไดแก (1) เขตแดน (territorial) ซ่ึงเปนฐาน

ของการกําหนดอํานาจหนาท่ีในระดับลางตามลําดับชั้นของเขตแดนและความใกลชิดระหวาง           

ผูใหบริการกับผูรับบริการ และ(2) หนาท่ี (functionally) เปนการถายโอนอํานาจใหแกหนวยงาน      

ท่ีทําหนาท่ีเฉพาะ (เรืองวิทย  เกษสุวรรณ, 2558: 203)  

ลิขิต  ธีรเวคิน (2553: 278) ใหความหมายการกระจายอํานาจ คือ การมอบอํานาจ          

การปกครองใหคนในทองถ่ินโดยมีอิสระในการ ปกครองตนเอง การบริหารทองถ่ินมีงบประมาณ    

ของตนเอง มีเจาหนาท่ีของตนเอง และมีฐานะ เปนนิติบุคคล แตเนื่องจากการรวมอํานาจอยางเกิน

ขนาดและการเติบโตของสถาบันการรวมอํานาจ ซ่ึงไดแกกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงอ่ืน ๆ      

ทําใหการกระจายอํานาจดําเนินไปไดอยางไม สมบูรณดวยเหตุผลจากการขวางก้ันจากรัฐบาลกลาง    

ในรูปของการบริหารราชการสวนภูมิภาคและ ดวยความไรสํานึกและความพรอมเพรียงจากทองถ่ิน 

ซ่ึงเกิดจากการขาดโอกาสฝกฝนเรียนรูการ ปกครองตนเองอันเปนผลมาจากกระบวนการสรางรัฐชาติ

ตามท่ีไดกลาวมา 
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โกวิทย พวงงาม (2553: 263) สรุปวา การกระจายอํานาจ เปนการกระจายและมอบ

อํานาจในการตัดสินใจ และความรับผิดชอบบางสวนใหแกองคกรอ่ืน ๆ ซ่ึงในท่ีนี้หมายถึง องคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน สวนกลางจึงหมดซ่ึงภาระหนาท่ีความรับผิดชอบท่ีมอบใหแกองคกรปกครอง   

สวนทองถ่ินนั้น ดังนั้นอํานาจในการตัดสินใจ การบริหารงานบุคลากรหรือหนวยงานจึงเปนอิสระไมได

ถูกควบคุมตามสายบังคับบัญชาจากสวนกลางหรือรัฐบาล และตองเปนไปตามเจตนารมณ           

ของประชาชนในทองถ่ินนั้นดวย โดยผานตัวบทกฏหมายท่ีไดกําหนดไว (Legistrative Control) 

ติน ปรัชญพฤทธิ์ (2551: 105 – 106) อธิบายความหมายของคําวา การกระจาย

อํานาจ (decentralization) ไววาเปนการขยายและมอบหมายใหหนวยท่ีเล็กลงไปเปนผูดําเนินงาน

หรือตัดสินใจแทนสํานักงานใหญ การกระจายอํานาจแบงออกเปน 2 ประเภท คือ  

(1) การลดความแอ อัดของงาน ท่ี สํ านั ก งาน ใหญ  ห รื อ  deconcentration              

ซ่ึงหมายถึงการท่ีสํานักงานใหญมอบหมายใหหนวยยอยเปนผูดําเนินงาน หรือตัดสินใจแทน แตอํานาจ

ในการตัดสินใจข้ันสุดทายอยูท่ีสํานักงานใหญ  

(2) การดําเนินงานหรือการตัดสินใจตกเปนของหนวยงานยอย หรือ denolution      

ซ่ึงหมายถึง การท่ีหนวยยอยสามารถตัดสินใจดําเนินงานไดเอง โดยไมตองขออนุญาตหรือถูกทักทวง

จากสํานักงานใหญ 
 

จากความหมายของการกระจายอํานาจท่ีกลาวขางตนจะเห็นวา การกระจายอํานาจ

เปนการมอบภารกิจและอํานาจตัดสินใจแกหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง เพ่ือใหภารกิจมีประสิทธิภาพ        

มากยิ่งข้ึน และสวนใหญการมอบอํานาจเปนการมอบทรัพยากรดานการบริหารท่ีจําเปน ไดแก อํานาจ

การบริหารคน งบประมาณ วัสดุอุปกรณสําหรับดําเนินการ และกระบวนการจัดการ  

2.2.2  ความสําคัญของการกระจายอํานาจ   

การกระจายอํานาจทางการปกครองทองถ่ินเปนกลไกท่ีสงเสริมการมีสวนรวม      

ของประชาชน และเปนการฝกใหประชาชนมีความรู ความเขาใจ และตระหนักในคุณคาของระบอบ

ประชาธิปไตยอยางดีท่ีสุด เพราะเปนเรื่องท่ีใกลตัวประชาชน สามารถสัมผัสไดโดยตรง และเปนกลไก

ท่ีสงเสริมใหการบริหารงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จะเห็นไดวา การกระจาย

อํานาจทางการปกครองสวนทองถ่ิน ชวยสงเสริมใหการพัฒนาทองถ่ินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

และประสิทธิผลท้ังการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม การกระจายอํานาจการปกครองจึงมีความสําคัญ  

ตอระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย (โกวิทย พวงงาม, 2553: 260) 

การกระจายอํานาจการปกครองมีความสําคัญในทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม

เปนอยางยิ่ง ซ่ึงจะขอแยกกลาวในประเด็นใหญ ๆ 2 ประการ คือ (ลิขิต  ธีรเวคิน, 2553: 276 - 277) 

(1) การกระจายอํานาจเปนรากแกวของระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย ท้ังนี้

เพราะ ประชาธิปไตยตองประกอบดวยโครงสรางเบื้องบนระดับชาติและโครงสรางฐานคือระดับ

ทองถ่ิน การเนนแตการพัฒนาโครงสรางเบื้องบนระดับชาติ เชน รัฐธรรมนูญ สภานิติบัญญัติ        

การเลือกต้ัง ฯลฯ โดยไมไดคํานึงถึงพ้ืนฐานเบื้องลางซ่ึงไดแก ความตื่นตัวทางการเมือง ความสามารถ
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และโอกาสในการปกครองตนเอง ก็เทากับพยายามพัฒนาในลักษณะหัวโตตัวลีบ กลาวคือ การ

ปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองทองถ่ินอยางแทจริง หรือการกระจายอํานาจในระดับตํ่าสุด 

คือ รากแกวซ่ึงเปนฐานเสริมสําคัญยิ่ งของการพัฒนาระบบการเมืองการปกครองในระบบ

ประชาธิปไตย ความลมเหลวของระบบประชาธิปไตยในประเทศไทยมีหลายองคประกอบ             

แตองคประกอบสําคัญยิ่งยวดอันหนึ่ง ก็คือ การขาดพ้ืนท่ีในทองถ่ิน 

(2) การกระจายอํานาจยังมีความสําคัญอยางยิ่งในทางเศรษฐกิจและสังคมในแง   

การพัฒนา ชนบท การพัฒนาชนบทกําลังเปนนโยบายท่ีเนนหนักและมีการรณรงคกันมาก การพัฒนา

ชนบท มีเหตุผลจากทางปรัชญาการปกครองในแงการกระจายรายไดอยางเปนธรรมมากข้ึน และมีผล

มาจากความเชื่อท่ีวา การปฏิวัติในรูปแบบท่ีวาปาลอมบาน บานลอมเมือง หรือชนบทลอมมหานคร

นั้นมีเง่ือนไขสําคัญ คือ ความยากจนในชนบท ถาชนบทมีฐานะความเปนอยูดีข้ึน เง่ือนไขสําคัญในการ

ปฏิวัติก็จะหมดไป 

อยางไรก็ตาม การพัฒนาชนบทในรูปของโครงการตาง ๆ เชน เงินผัน กสช. ฯลฯ นั้น           

มีอุปสรรคตาง ๆ หลายประการ ท่ีสําคัญประการหนึ่ง คือ การมีสวนรวมจากประชาชนในทองถ่ิน

อยางเต็มท่ี การพัฒนาชนบทท่ีจะใหสัมฤทธิผลนั้น จําเปนตองมีความคิดริเริ่มชวยตนเองจากทองถ่ิน 

และตองเปดโอกาสใหคนในทองถ่ินนั้น ๆ มีสวนรวมมือรวมแรงกัน และลักษณะดังกลาวจะเกิดข้ึนได

ตองอาศัยโครงสรางการปกครองตนเองในลักษณะท่ีมีความอิสระพอสมควร ซ่ึงจะเกิดข้ึนไดก็ดวย    

การกระจายอํานาจอยางแทจริงเทานั้น หากไมมีการกระจายอํานาจใหเกิดการปกครองตนเอง     

อยางมีอิสระ การพัฒนาชนบทก็จะเปนใปลักษณะหยิบยื่นยัดใสหรือก่ึงหยิบยื่นยัดใส ซ่ึงผลท่ีตามมา   

ก็คือ อาจสรางความคาดหวังวาทุกปจะมี “ลาภลอย” ลักษณะดังกลาวแทนท่ีจะเปนผลดีตอทองถ่ิน      

กลับ สรางความเหลื่อมล้ํา การฉอราษฎรบังหลวง หรือการพัฒนาจิตใจแบบพ่ึงพาไมยอมชวยตนเอง 

อันเปนผลในทางลบกับระบบประชาธิปไตย ดังนั้น การกระจายอํานาจจึงไมเพียงแตเปนการปูพ้ืนฐาน 

การพัฒนาระบบประชาธิปไตยเทานั้น แตยังมีความจําเปนสําหรับการพัฒนาชุมชน ซ่ึงมีความสําคัญ

ในทางเศรษฐกิจและทางสังคมในแงการสรางรายได ความเจริญในดานตาง ๆ ในทองถ่ิน 

2.2.3  รูปแบบของการกระจายอํานาจ  

ตามหลักของการกระจายอํานาจทางการปกครอง (Decentralization) คือ การจัด

ระเบียบการปกครองซ่ึงรัฐ หรือสวนกลางมอบอํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง 

ซ่ึงเดิมราชการบริหารสวนกลางเปนผูดํ าเนินงานอยู ในทองถ่ินใหทองถ่ินรับไปดําเนินการ            

ดวยงบประมาณและเจาหนาท่ีของทองถ่ิน โดยราชการบริหารสวนกลางเพียงแตกํากับดูแลเทานั้น 

ไมไดเขาไปบังคับบัญชาสั่งการ ซ่ึงสําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทยนั้น เปนท่ีทราบ

และเขาใจเปนอยางดีวา สามารถจําแนกออกเปน 2 ประเภทดวยกัน คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

รูปแบบท่ัวไป และองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจัดตั้งข้ึน 

โดยมีลักษณะหรือองคประกอบท่ีมีความคลายคลึงกันท่ัวประเทศ แตท้ังนี้ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
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รูปแบบท่ัวไปอาจจะมีหลายประเภทก็ได เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบท่ัวไปของประเทศ

ไทยจะมีอยูดวยกัน 3 ประเภท ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล (นคร/เมือง/ตําบล) และ

องคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงแตละประเภทจะมีการกําหนดลักษณะหรือองคประกอบใหเปน

มาตรฐานเดียวกันท้ังประเทศ คือ จะมีกฎหมายกําหนดวิธีการในการจัดตั้ง รูปแบบการบริหารจัดการ 

อํานาจหนาท่ี วิธีการในการจัดทําบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การคลังและงบประมาณ

เปนแบบแผนเดียวกันท่ัวประเทศ (สมคิด เลิศไพฑูรย)  

องคกรปกครองสวนทองถ่ินรปูแบบพิเศษ คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีลักษณะ

หรือองคประกอบบางประการแตกตางไปจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ัว ๆ ไป ความแตกตางนี้       

สืบเนื่องมาจากลักษณะเฉพาะของทองถ่ินนั้น ๆ เอง เชน เปนทองถ่ินท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจมาก 

เปนทองถ่ินท่ีมีประชากรอาศัยอยูอยางหนาแนน หรือเปนทองถ่ินท่ีเปนสถานท่ีทองเท่ียวท่ีมีชื่อเสียง    

มีนักทองเท่ียวจํานวนมาก เปนตน โดยลักษณะเฉพาะของทองถ่ินนั้นทําใหการใชรูปแบบการบริหาร

จัดการแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ัวไปไมเหมาะสม ไมสามารถตอบสนองตอความตองการ    

ของประชาชนในทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงตองมีการคิดคนหารูปแบบการจัดตั้งองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษข้ึนเพ่ือตอบสนองตอความตองการดังกลาว (สมคิด เลิศไพฑูรย)

องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษในประเทศไทย คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา  

 

2.3  ความหมายและความสําคัญของการปกครองทองถิ่น 
  

การอธิบายความหมาย และความสําคัญของการปกครองทองถ่ินมีนักวิชาการหลายทาน

กลาวไวจึงนําเสนอบางสวนท่ีสําคัญ ดังนี้ 

 2.3.1  ความหมายของการปกครองทองถ่ิน   
การปกครองทองถ่ินคือ ระบบบริหารและจัดการสาธารณะและทรัพยากรตาง ๆ   

ของทองถ่ินท่ีหนึ่งภายในรัฐหนึ่ง เปนทองท่ีอันมีขอบเขตชัดเจนภายในรัฐนั้น มีฐานะเปนนิติบุคคล      

มีโครงสรางดานอํานาจและหนาท่ีกําหนดโดยกฎหมายท่ัวไป และ/หรือกฎหมายพิเศษ (ธเนศวร  

เจริญเมือง, 2550: 27) เปนการใหราษฎรมีอํานาจปกครองตนเอง ตัดสินใจเลือกผูบริหารทองถ่ิน   

ของตนเองและตัดสินใจเก่ียวกับกิจกรรมตาง ๆ ท่ีเปนสาธารณะของทองถ่ินดวยตนเอง (สนิท  จร

อนันต, 2549: 5)  

ชวลิต สละ (2556: 19 - 20) สรุปความหมายของการปกครองทองถ่ิน ดังนี้  
(1) การปกครองของชุมชนหนึ่งซ่ึงชุมชนเหลานั้นอาจมีความแตกตางกันในดาน  

ความเจริญ จํานวนประชากรหรือขนาดของพ้ืนท่ี  

(2) หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติ

หนาท่ีตามความเหมาะสม กลาวคือ อํานาจของหนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีขอบเขตพอสมควร 

เพ่ือใหเกิดประโยชนตอการปฏิบัติหนาท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินอยางแทจริง หากมีอํานาจมาก

เกินไปไมมีขอบเขต หนวยการปกครองทองถ่ินนั้นก็จะกลายเปนรัฐอธิปไตยเอง เปนผลเสียตอความ
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ม่ันคงของรัฐบาล อํานาจของทองถ่ินนี้ มีขอบเขตท่ีแตกตางกันออกไปตามลักษณะความเจริญ       

และความสามารถของประชาชนในทองถ่ินนั้นเปนสําคัญ รวมท้ังนโยบายของรัฐบาลในการพิจารณา

การกระจายอํานาจใหหนวยการปกครองทองถ่ินระดับใดจึงจะเหมาะสม 

(3) หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) ท่ีจะ

ดําเนินการปกครองตนเอง สิทธิตามกฎหมายแบงเปน 2 ประเภทกลาว คือ ประเภทแรก หนวย      

การปกครองทองถ่ินมีสิทธิตรากฏหมายหรือระเบียบขอบังคับตาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

เพ่ือประโยชนในการบริหารตามหนาท่ีและเพ่ือใชบังคับประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ เชน เทศบัญญัติ 

ขอบัญญัติจังหวัด และประเภทท่ีสอง สิทธิท่ีเปนหลักในการดําเนินการบริหารทองถ่ิน คือ อํานาจ    

ในการกําหนดงบประมาณเพ่ือบริหารกิจการตามอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  

(4) มีองคกรท่ีจําเปนในการบริหารและการปกครองตนเอง องคกรท่ีจําเปนแบงเปน 

2 ฝาย คือ องคกรฝายบริหารและองคกรฝายนิติบัญญัติ 

(5) ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ิน จากแนวคิดท่ีวาประชาชน        

ในทองถ่ินเทานั้นท่ีจะรูปญหาและวิธีการแกไขของตนเองอยางแทจริง หนวย  การปกครองทองถ่ิน   

จึงจําเปนตองมีคนในทองถ่ินมาบริหารงานเพ่ือใหสมเจตนารมณและความตองการของชุมชน และอยู

ภายใตการควบคุมของประชาชนในทองถ่ิน นอกจากนั้น ยังเปนการฝกใหประชาชนในทองถ่ินเขาใจ

ในระบบและกลไกของประชาธิปไตยอยางแทจริงอีกดวย 

โกวิทย  พวงงาม (2553: 30) ระบุคําวา “ทองถ่ิน” โดยความหมายของคนท่ัวไป     

มักหมายถึง พ้ืนท่ีในชุมชนใดชุมชนหนึ่งโดยเฉพาะ และชุมชนดังกลาวมีการจัดโครงสรางระบบ     

การปกครองอยางเปนทางการ ซ่ึงในท่ีนี้ ไดแก หนวยการปกครองทองถ่ินตาง ๆ และสะทอน

ความหมายของทองถ่ิน 2 ลักษณะ ดังนี้ 

ลักษณะท่ีหนึ่ง ทองถ่ินในลักษณะพ้ืนท่ีของชุมชน ท่ีเปนความสัมพันธระหวางคน     

ในชุมชนบนพ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่ง ซ่ึงปฏิสัมพันธไมเกิดข้ึนเพียงเฉพาะคนในชุมชนเทานั้น หากแตยังมี

ความสัมพันธระหวางคนในพ้ืนท่ีดวย ดังนั้น ทองถ่ินในลักษณะนี้จึงยึดโดยเอาคนในชุมชนใหมี

ความสัมพันธกับพ้ืนท่ีท่ีคนเหลานั้นอาศัยอยูดวย 

ลักษณะท่ีสอง เปนลักษณะท่ีเปนผลพวงมาจากประการแรก กลาวคือ เม่ือคน       

กับพ้ืนท่ีมีความสัมพันธกันจนกลายเปนวิถีชีวิตอยางหนึ่งแลว จําเปนอยางยิ่ง ท่ีตองมีการจัดระบบ

ความสัมพันธดังกลาวใหเปนระบบ ระเบียบ กฏเกณฑในการอาศัยอยูรวมกัน ใชประโยชนจากพ้ืนท่ี

รวมกัน และรวมไปถึงการพัฒนาพ้ืนท่ีของตนใหมีความเจริญและเปนท่ีอยูของคนในชุมชนไดตอไป 

เพ่ือใหการจัดระเบียบดังกลาวเปนไปดวยความเรียบรอยและใหคนในชุมชนหรือพ้ืนท่ีมีสวนรวมในการ

บริหารชุมชนหรือพ้ืนท่ีของตน จําเปนตองมีการจัดระบบการปกครอง ซ่ึงก็คือ หนวยการปกครอง

ทองถ่ินนั่นเอง 
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จากความหมายท่ีนักวิชาการกลาวไว สรุปไดวา การปกครองทองถ่ินก็คือ ความมี

อิสระภายใตกฎระเบียบ ในการจัดบริการสาธารณะท่ีไดรับมอบจากสวนกลางภายในทองถ่ิน        

ของตนเอง ภายใตสันติประชาคมของผูคนในทองถ่ิน 

2.3.2  ความสําคัญของการปกครองทองถิ่น   

การปกครองทองถ่ินมีสวนชวยแบงเบาภาระของรัฐบาลกลางในแงท่ีวา ผู ท่ีอยู        

ในทองถ่ินและผูนําสวนทองถ่ินยอมเขาใจถึงปญหาและความตองการของทองถ่ินดีกวาคนตางถ่ิน 

ดังนั้น การปกครองทองถ่ินจะมีผลสําคัญ คือ ทําใหทองถ่ินรูจักการแกปญหาดวยตนเอง โดยรัฐบาล

กลางเพียงแตเปนหนวยเสริมดวยงบประมาณบางสวน และดวยความรูทางเทคนิคโดยเฉพาะอยางยิ่ง

ในการพัฒนาชนบท ซ่ึงเปนนโยบายสําคัญของทางรับบาลนั้น จําเปนตองกระทําควบคูไปกับ        

การปกครองสวนทองถ่ิน (ลิขิต  ธีรเวคิน, 2553: 290 – 291)  

การปกครองทองถ่ิน คือ รากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะการ

ปกครองทองถ่ินจะเปนสถาบันฝกสอนการเมืองการปกครองใหแกประชาชน ใหประชาชนรูสึกวาตนมี

ความเก่ียวพันมีสวนไดสวนเสียในการปกครอง การบริหารทองถ่ิน เกิดความรับผิดชอบ และหวงแหน

ตอประโยชนอันพึงมีตอทองถ่ินท่ีตนอยูอาศัยอันจะนํามา ซ่ึงความศรัทธาเลื่อมใสในระบอบการ

ปกครองประชาธิปไตยในท่ีสุด (ชูศักดิ์  เท่ียงตรง, 2548: 6 - 7) 

การปกครองทองถ่ินถือไดวาเปนเครื่องมือสําคัญประการหนึ่งในการสรางสมดุลเชิง

อํานาจภายในรัฐ เพ่ือใหอํานาจรัฐกระจายตัวสูระดับทองถ่ิน โดยท่ีประชาชนในชุมชนมีสวนรวมใน

การใชอํานาจเหลานี้เพ่ือประโยชนสุขในการดําเนินชีวิตของตนตามสมควร อันจะนําไปสูการเพ่ิมความ

ม่ันคงและความปลอดภัยของชีวิต ธํารงรักษาความหลากหลาย   ในมิติทางสังคม วัฒนธรรม สงเสริม

คุณคาของความเปนพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย และเพ่ิมประสิทธิภาพในการใชทรัพยากรใหเกิด

ประโยชนสูงสุดแกชุมชนทองถ่ินในระยะยาว (วีระศักด์ิ เครือเทพ , 2548: 16) ความสําคัญ           

ของการปกครองทองถ่ิน มีดังนี้ (ชวลิต  สละ, 2556: 14 - 15) 

(1) การปกครองทองถ่ินเปนการฝกใหประชาชนในทองถ่ินไดเรียนรูและฝกฝน       

ใหประชาชนในทองถ่ินมีความรูและประสบการณทางการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยการปฏิบัติ 

(2) การปกครองทองถ่ินชวยสงเสริมใหมีความรวมมือกันและการเขามามีสวนรวม

ของประชาชนในทองถ่ิน เพ่ือกระทํากิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชนของชุมชนในทองถ่ินนั้น ๆ  

(3) การปกครองทองถ่ินเปนการตอบสนองความตองการโดยรวมของประชาชน     

ในแตละทองถ่ินซ่ึงมีความแตกตางกัน ถาประชาชนรอรับการตอบสนองจากรัฐบาลกลางก็อาจไมได

รับตรงตามความตองการ และมีความลาชา ผูบริหารงานการปกครองทองถ่ินซ่ึงอยู ใกลชิด           

กับประชาชนยอมสามารถตอบสนองไดเหมาะสมกวา 

(4) การพัฒนาทองถ่ินจะเจริญกาวหนาอยางม่ันคง จะเปนผลมาจากความรวมมือ 

การสนับสนุน และการเขามามีสวนรวมในกิจกรรมตาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดวยความ

เชื่อถือศรัทธาตอองคกรปกครองทองถ่ินดวย 
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ขณะท่ีโกวิทย  พวงงาม (2550: 33) กลาวถึง ความสําคัญของการปกครองทองถ่ินไว 

6 ประการ ดังนี้  

(1) การปกครองทองถ่ินถือเปนรากฐานของการปกครองระบบประชาธิปไตย เพราะ

เปนสถาบันฝกสอนการเมืองการปกครองใหแกประชาชน ทําใหเกิดความคุนเคยในการใชสิทธิและ

หนาท่ีพลเมือง อันจะนํามาสูความศรัทธาเลื่อมใสในระบอบประชาธิปไตย  

(2) การปกครองทองถ่ินเปนการแบงเบาภาระของรัฐบาล 

(3) การปกครองทองถ่ินจะทําใหประชาชนรูจักการปกครองตนเอง เพราะเปดโอกาส

ใหประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมทางการเมือง ซ่ึงจะทําใหประชาชนเกิดสํานึกในความสําคัญ        

ของตนเองตอทองถ่ิน ประชาชนจะมีสวนรับรูถึงอุปสรรค ปญหา และชวยกันแกไขปญหาของทองถ่ิน

ของตน 

(4) การปกครองทองถ่ินสามารถตอบสนองความตองการของทองถ่ินตรงเปาหมาย

และมีประสิทธิภาพ 

(5) การปกครองทองถ่ินจะเปนแหลงสรางผูนําทางการเมือง การบริหารของประเทศ         

ในอนาคต 

(6) การปกครองทองถ่ินสอดคลองกับแนวคิดในการพัฒนาชนบทแบบพ่ึงตนเอง 

 กลาวโดยสรุป ความสําคัญของการปกครองสวนทองถ่ิน สามารถแบงออกเปน    

สองดานดวย คือ ดานการเมืองการปกครองและการบริหาร กลาวคือ ในดานการเมืองการปกครองนั้น

เปนการปูพ้ืนฐานการปกครองระบอบประชาธิปไตย และเรียนรูการปกครองตนเอง สวนดาน        

การบริหารนั้น เปนการแบงเบาภาระรัฐบาล และประชาชนในทองถ่ินไดหาทางสนองแกปญหาดวย

ตนเอง ดวยกลไกการบริหารตาง ๆ ท้ังในแงของการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการ

จัดการ เปนตน (ชูวงศ  ฉายะบุตร, 2539: 32) การปกครองทองถ่ินจึงมีความสําคัญตอการพัฒนา

ประเทศเนื่องจากเปนองคกรระดับปฐมภูมิท่ีอยูใกลชิดกับประชาชน รับรูปญหา และความตองการ

ของประชาชนในระดับรากหญา สงผลใหการพัฒนาสามารถกระทําไดตรงจุด ทําใหชุมชนทองถ่ิน      

มีความเจริญเทาเทียมกันตามสภาพของแตละแหง และชวยใหอัตลักษณของทองถ่ินสามารถดํารงอยู

ได ภายใตการบริหารงานและการจัดการตนเองของคนในทองถ่ิน 

 

2.4  พัฒนาการของการปกครองทองถิ่นในประเทศไทย 
 

นักวิชาการอธิบายพัฒนาการปกครองทองถ่ินของไทยทํานองเดียวกัน สามารถสรุปไดดังนี้ 

(ชวลิต สละ,2556: 29–58; พสุวดี พลพิชัย, 2559: 69–88 และไททัศน มาลา, 2560: 343 - 356)  

2.4.1  กอนการปฏิวัติ 2475 (พ.ศ. 2440-2475)  

นักวิชาการหลายฝายตางยอมรับวาการปกครองทองถ่ินไทย เริ่มตนในชวงรัชสมัย  

ของรัชกาลท่ี 5 โดยมีการตราพระราชกําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2440) เพ่ือเปน  

ตัวอยางในการพัฒนาเมืองแกหัวเมืองท่ัวไป นอกจากนี้ ยังมีการจัดตั้งสุขาภิบาลทาฉลอมเม่ือ           
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ร.ศ. 124 (พ.ศ. 2448) เพ่ือใหมีหนาท่ีในการรักษาความสะอาด ปองกันและรักษาความเจ็บปวย และ

บํารุงรักษาเสนทางการเดินทาง ครั้นถึงรัชสมัยของรัชกาลท่ี 6 ไดมีการทดลองจัดตั้ง “ดุสิตธานี”     

เพ่ือเตรียมการเปนแบบอยางในการปกครองทองถ่ิน และทดลองการปกครองแบบประชาธิปไตย     

ในรัชสมัยของรัชกาล ท่ี  7 ได มีการปรับปรุงกิจการสุขาภิบาลให เป นรูปแบบการบริหาร               

แบบประชาภิบาล (Municipality) หรือเทศบาลในป จจุบันจนเข าสู ยุคของการเปลี่ยนแปลง          

การปกครอง (พสุวดี  พลพิชัย, 2559: 69–88) 

การจัดตั้งสุขาภิบาลข้ึนมาเม่ือป พ.ศ. 2440 นับเปนจุดเริ่มตนของพัฒนาการ        

ดานการปกครองทองถ่ินไทย เนื่องจากสุขาภิบาลเปนกลไกอยางหนึ่งท่ีรัฐจะนํามาใชในการบํารุงเมือง 

แมลักษณะของการจัดสุขาภิบาลจะแตกตางจากหนวยงานอ่ืนของรัฐท่ีมีหนาท่ีในดานการบํารุงเมือง

โดยเฉพาะ กลาวคือ การจัดสุขาภิบาลเปนความพยายามของรัฐท่ีตองการดึงเอาคนและทุนในทองถ่ิน

เขามามีสวนรวมในการจัดการบํารุงทองถ่ินของตนเอง อยางไรก็ตาม การบริหารจัดการยังคง            

มีขาราชการของรัฐเปนหลักในการดําเนินการ (ไททัศน มาลา, 2560: 343 - 356) 

2.4.2  ยุคเปล่ียนผานสูประชาธิปไตย (พ.ศ. 2476-2535)  

ยุคนี้ เปนยุคของการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป นระบอบประชาธิปไตย ได มี         

การปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน โดยนําหลักการกระจายอํานาจการปกครองมาใช 

และการประกาศใชพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 

โดยจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินออกเปน 3 สวน คือ (1) ราชการบริหารสวนกลาง          

(2) ราชการบริหารสวนภูมิภาค และ(3) ราชการบริหารสวนทองถ่ิน มีการตราพระราชบัญญัต ิ       

จัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ให เทศบาลมีฐานะเป นนิติบุคคลมีงบประมาณ มีทรัพย สิน              

มีเจ าหน า ท่ี  และมีอํานาจในการปฏิบัติ งานในเขตท องถ่ินนั้น ๆ สืบเนื่องไปจนถึงการตรา

พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 เพ่ือเร งรัดการปกครองท องถ่ินให ขยายไปท่ัวประเทศ            

มีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 ซ่ึงเปนผลใหมีองคการบริหาร         

สวนจังหวัด (อบจ.) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 นํามาสูการจัดตั้ง

องค การบริหารส วนตําบล (อบต.) ท่ี มีฐานะเป นนิติบุคคล (แต ก็ ถูกยกเลิกในป  พ.ศ. 2515            

ตามประกาศคณะปฏิวัติ) มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร        

พ.ศ. 2518 โดยกําหนดใหกรุงเทพมหานครมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ      

เพ่ือใหมีความเปนอิสระในการดําเนินงานมากข้ึน นอกจากนี้ ยังมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 เพ่ือกําหนดใหเมืองพัทยาเปนเขตการปกครองรูปแบบพิเศษ

โดยการทดลองนํารูปแบบผูจัดการเทศบาล (City Manager) มาใชในการปกครองทองถ่ิน (พสุวดี   

พลพิชัย, 2559: 69–88 และ ไททัศน มาลา, 2560: 343 - 356)   

2.4.3  ยุคขยายตัวขององคกรปกครองสวนทองถิ่น   

ชวงหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬหรือชวงปฏิรูปการปกครอง กระแสความต่ืนตัว       

ในการปฏิรูปทางการเมืองและการกระจายอํานาจสูทองถ่ินเปนอยางมาก มีการตราพระราชบัญญัติ
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สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กําหนดเขตตําบลท่ีไมไดอยูในเขตเทศบาล และ

สุขาภิบาล เพ่ือจัดตั้งเปนองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) มีการตราพระราชบัญญัติองคการบริหาร  

สวนจังหวัด พ.ศ. 2540 กําหนดใหองคการบริหารส วนจังหวัด (อบจ.) มีพ้ืนท่ีครอบคลุมเขต         

ของจังหวัด 

ป 2540 มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญท่ีมีบทบัญญัติเก่ียวกับการกระจายอํานาจ       

สูทองถ่ิน โดยใหทองถ่ินมีอิสระในการกําหนดนโยบายสาธารณะ การบริหารงานท่ัวไป การบรหิารงาน

บุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาท่ีเปนการเฉพาะของตนเอง การประกาศใชรัฐธรรมนูญ

ฉบับดังกลาวมุงทําใหเกิดการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถ่ิน เพ่ือใหทองถ่ินพ่ึงตนเอง และมี

อิสระในการดําเนินงาน และออกพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงเหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยท่ี

การปฏิบัติตามแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจในการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครอง       

สวนทองถ่ินท่ีกําหนดไวไมอาจดําเนินการไดตามกําหนดระยะเวลา ทําใหการกําหนดสัดสวนรายได

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามมาตรา 30 (4) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน     

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ไม สอดคลองกับขอเท็จจริง          

ในการถายโอนภารกิจ สมควรแกไขเพ่ิมเติมการกําหนดสัดสวนของรายไดขององคกรปกครอง       

สวนทองถ่ินใหเปนไปตามสภาพขอเท็จจริงนั้น และยังคงเปาหมายการเพ่ิมสัดสวนรายไดขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินใหไดรับไมนอยกวารอยละสามสิบหาไวเชนเดิม (สํานักงานคณะกรรม           

การกฤษฎีกา, 2542) 

ยุคนี้ มีการออกกฎหมายตาง ๆ ทําใหมีแนวปฏิบัติอยางชัดเจนในจัดตั้งองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ประกอบกับกระแสการกระจายอํานาจ และความตองการของประชาชน        

ในทองถ่ินตองการใหมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีของตน จึงมีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

จํานวนเพ่ิมข้ึนอยางกาวกระโดด จนถึงปจจุบัน (พ.ศ. 2562) มีจํานวนท้ังสิ้น 7,852 แหง ดังนี้ 
 

ตาราง  1  แสดงจํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทย 

ท่ี ประเภทองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จํานวน 

1. องคการบริหารสวนจังหวัด 76 แหง 

2. เทศบาล 2,444 แหง 

 เทศบาลนคร  30  แหง  

 เทศบาลเมือง  180  แหง  

 เทศบาลตําบล  2,234  แหง  

3. องคการบริหารสวนตําบล  5,330 แหง 

4. องคกรปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) 2 แหง 

 รวมท้ังสิ้น  7,852 แหง 

ท่ีมา กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน (ขอมูล ณ 30 กันยายน 2562)  
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สําหรับ จังหวัดระนองมีองคกรปกครองทองถ่ินท้ังสิ้น 31 แหง แบงตามรูปแบบการปกครอง

ทองถ่ิน ดังนี้ องคการบริหารสวนจังหวัด 1 แหง เทศบาล 12 แหง และองคการบริหารสวนตําบล     

18 แหง เม่ือพิจารณาตามเขตอําเภอ ดังตาราง 
 

ตาราง  2  แสดงองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดระนอง 

องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 

(1) อบจ. ระนอง   

อําเภอเมืองระนอง 

  (1) เทศบาลเมืองระนอง (1) อบต. หาดสมแปน 

  (2) เทศบาลเมืองบางริ้น (2) อบต. ทรายแดง 

  (3) เทศบาลตําบลหงาว (3) อบต. หงาว 

  (4) เทศบาลตําบลปากน้ํา (4) อบต. เกาะพยาม 

  (5) เทศบาลตําบลปากน้ําทาเรือ  

  (6) เทศบาลตําบลบางนอน  

  (7) เทศบาลตําบลราชกรูด  

อําเภอกระบุร ี

  (1) เทศบาลตําบลน้ําจืด (1) อบต. น้ําจืดนอย 

  (2) เทศบาลตําบลจปร. (2) อบต. มะมุ 

   (3) อบต. ปากจั่น 

   (4) อบต. บางใหญ 

   (5) อบต. ลําเลียง 

   (6) อบต. น้ําจืด 

อําเภอกะเปอร 

  (1) เทศบาลตําบลกะเปอร (1) อบต. กะเปอร 

   (2) อบต. มวงกลวง 

   (3) อบต. บางหิน 

   (4) อบต. บานนา 

อําเภอละอุน 

  (1) เทศบาลตําบลละอุน (1) อบต. บางแกว 

   (2) อบต. บางพระเหนือ 

   (3) อบต. ละอุนเหนือ 

อําเภอสุขสําราญ 

  (1) เทศบาลตําบลกําพวน (1) อบต. นาคา 

ท่ีมา สํานักสงเสริมการปกครองทองถ่ินจังหวัดระนอง (2562) 
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2.5  ปญหาการเมืองและการปกครองในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

 แมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองทองถ่ินของไทยมีระยะเวลากวา 120 ป ทวายังมี

ปญหาและอุปสรรคเกิดข้ึน จนสงผลตอความเขมแข็งขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สาเหตุเกิดจาก

ปจจัยหลายประการท้ังภายในและภายนอก ในสวนนี้จึงนําเสนอ 2 ประเด็นหลัก คือ (1) ปญหา

การเมืองและการปกครององคกรปกครองสวนทองถ่ินของไทยท่ัวไป และ(2) ปญหาการเมืองและการ

ปกครององคกรปกครองสวนทองถ่ินของจังหวัดระนอง ดังนี้ 

2.5.1  ปญหาการเมืองและการปกครององคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทย         

สุรภัทร พิไชยแพทย (2561: 331-356) สะทอนวา การกระจายอํานาจในทาง

ปกครองไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ท่ีผานมากวายังคงมีปญหาท่ียังเปนขอถกเถียงในวงกวาง

ในเรื่องของรูปแบบของการกระจายอํานาจท่ีเหมาะสมสําหรับประเทศไทย โดยท่ีปญหาเหลานี ้       

ปจจุบันยังคงดําเนินไปอยู และมีทีทาวาจะสรางความสับสน ทําใหสังคมภายนอกท่ีเฝาจับตามองดู

พัฒนาการ การเติบโตขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางจับจอง มีความเขาใจผิดวาอํานาจ         

ในการปกครองสวนทองถ่ินนั้น จะตองเปนอํานาจท่ีรัฐสวนกลางเปนผูมอบให และสามารถเขาไป

กํากับ  ดูแล ควบคุม ตรวจสอบในเรื่องการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถ่ินได             

อยางชอบธรรม ถูกตองตามผลของกฎหมาย แตทวา รูปแบบดังกลาวไมอาจจะสามารถสรางใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินพัฒนาไปไกลเกินกวาการเปนระบบยอยหรือระบบยอยของอํานาจการปกครอง

จากรัฐสวนกลาง ท่ีมุงตอบสนองตอความตองการการรวมศูนยอํานาจจากสวนกลาง เพ่ือท่ีสวนกลาง

ใชในแสวงหาผลประโยชนไมทางใดก็ทางหนึ่งจากทองถ่ิน ไมไดเปนกลไกขับเคลื่อนไปสูการกระจาย

อํานาจท่ีมุงสนองตอบตอความตองการประโยชนท่ีแทจริงของทองถ่ิน ตามเจตนารมณตั้งแตแรก       

ท่ีมีแนวความคิดริเริ่มการกระจายอํานาจไปสูระดับรากฐานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ท้ังนี้ 

อาจเปนพ้ืนท่ีแหงการแยงชิงพ้ืนท่ีอํานาจในการปกครองของรัฐสวนกลางหรือบรรดานักการเมือง

ระดับชาติและระดับทองถ่ินท่ีตางเขามาหาผลประโยชน ซ่ึงอาจเปนการแยกการมีสวนรวม         

ของประชาชนออกจากรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ิน และทําใหการเมืองสวนทองถ่ินกลายเปน

การเมืองสําหรับกลุมนายทุน นักการเมือง ระดับชาติหรือนักการเมืองทองถ่ินท่ีมีรัฐสวนกลางในการ

พยายามครอบงํา ถอดรูปแบบจากการเมืองระดับชาติไปไวในสวนทองถ่ิน ซ่ึงในความเปนจริง         

ไมอาจจะสรางรูปแบบการปกครองท่ีมีหลักการและวิถีทาง รวมถึงอัตลักษณท่ีมีความแตกตางกัน

อยางสิ้นเชิงใหมาใชรูปแบบการปกครองท่ีเหมือนกันได 

 รัฐสวนกลางตองไม เขาไปแทรกแซง กํากับ การทํางานขององคกรปกครอง         

สวนทองถ่ิน การทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีอิสระในการท่ีจะกําหนดทิศทาง        

การทํางานท่ีเหมาะสมกับทองถ่ินตนได เพราะทองถ่ินเทานั้นท่ีรูถึงความตองการของประชาชน      

ในทองถ่ินไดดีท่ีสุด และไมใชแตเพียงองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทานั้น ท่ีจะมีบทบาทสงเสริม        

การกระจายอํานาจ ประชาชนท่ีอยูอาศัยในทองถ่ินจะตองแสดงการมีสวนรวมในผลประโยชนอันพึงมี

พึงได  ท่ีตนเขาไปมีสวนไดเสียใน “เชิงรุก” โดยปรับเปลี่ยนบทบาทจากเปนเพียงผูรอคอย           
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ความชวยเหลือจากบรรดานักการเมืองทองถ่ิน มาเปนคูคิดในการบริหารจัดการรวมกันเพ่ือประโยชน

ของทองถ่ินโดยตรง เปนการสรางการเมืองภาคพลเมืองใหเกิดข้ึน ในการพัฒนารากฐานของการมี   

สวนรวมเพ่ือรองรับตอการปรับตัวขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในอนาคต เพ่ิมจิตสํานึก            

ทางพลเมืองรวมกันในชุมชน วาการเมืองในระดับทองถ่ินมิใชเรื่องของผูนําทองถ่ินเทานั้น แตตองเปน

หนาท่ีของประชาชนในทองถ่ินตองเขาไปมีบทบาทในการพัฒนาเสมอเคียงขาง ผูบริหาร หรือฝาย

บริหารทองถ่ินดวย บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในอนาคต ตองมีลักษณะเฉพาะท่ีเกิดจาก

กระบวนการเรียนรูของทองถ่ินเองในการกําหนดรูปแบบการปกครองทองถ่ินท่ีเหมาะสม ตามสภาพ

และบริบทของทองถ่ินนั้น ๆ มิใชเปนรูปแบบท่ีรัฐสวนกลางเขามากํากับ ควบคุมทิศทางแนวทาง

รูปแบบการปกครอง และประชาชนในทองถ่ินกับองคปกครองสวนทองถ่ินจะตองไมเกิดชองวาง      

ในการท่ีจะทํางานรวมกัน องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองลดความเปนราชการใหนอยลง เพ่ือให

ประชาชนในทองถ่ินสามารถเขามามีบทบาทรวมในการปกครองทองถ่ินดวย ท้ังนี ้ตองเปนในหลักการ

ลดอํานาจภาครัฐ และเพ่ิมอํานาจประชาน สรางความเปนพลเมืองผูมีจิตสํานึกรวมกันของประชาชน

ในทองถ่ิน เพ่ือทองถ่ิน โดยทองถ่ิน เพ่ือการกระจายอํานาจดังกลาวจะเขาถึงเจตนารมณของการให

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนองคกรท่ีใกลชิดกับประชาชนท่ีสุดและเขาใจปญหา หาแนวทาง    

การทํางานท่ีสอดคลองกับบริบทของชุมชนในทองถ่ินนั้น ๆ ท่ีประชาชนเปนผูมีสวนไดเสียมากท่ีสุด 

พสุวดี พลพิชัย (2559: 88) การสงเสริมใหเกิดการกระจายอํานาจประชาธิปไตย      

สู การปกครองสวนทองถ่ิน มีเจตนารมณเพ่ือตองการใหประชาชนในชุมชนสามารถพ่ึงตนเอง      

พัฒนาชุมชน และสรางความเขมแข็งใหกับชุมชนของตนเอง แตการขับเคลื่อนดังกลาวไมไดทําใหเกิด

การเปลี่ยนแปลงมากนัก แมวาจะมีความพยายามสงเสริมใหเกิดการปกครองทองถ่ินรูปแบบตาง ๆ        

ไมวาจะเปนในเรื่องของการเสนอใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด การจัดตั้งจังหวัดจัดการตนเอง 

หรือเขตเศรษฐกิจพิเศษ เพราะมุงหวังวาแนวทางดังกลาวจะทําใหเกิดการปกครองตนเองภายใน

ชุมชน แตสิ่งท่ีคาดหวังก็ยังไมเปนผล สาเหตุสําคัญเนื่องจากยังขาดการมีสวนรวมทางการเมือง       

ของภาคประชาชนท่ีไมไดใชอํานาจประชาธิปไตยท่ีแทจริงของตนเองในทางท่ีเหมาะสม เปนเพียง    

การใชสิทธิ์ในการเลือกตั้งหรือการทําประชาคมเทานั้น ดังนั้น จึงจําเปนตองมีการปลูกฝงและสราง

สํานึกรวมของคนในชุมชน โดยการสงเสริมใหประชาชนเขามามีบทบาทในการขับเคลื่อนการเมือง     

ทองถ่ินมากข้ึน เพ่ือเปนรากฐานท่ีจะสงผลตอการมีสวนรวมทางการเมืองในระดับชาติตอไป 

2.5.2  ปญหาการเมืองและการปกครองสวนทองถิ่นของจังหวัดระนอง 

 ปญหาการเมืองและการปกครองสวนทองถ่ินของจังหวัดระนองจากการรับฟงความ

คิดเห็นพบปญหา ดังนี้ 

(1) ปญหาในฐานะเมืองชายแดนมีประชากรแฝงมากทําใหยากตอการจัดบริการ

สาธารณะ 
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(2) การเมืองทองถ่ินใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุด รับรูปญหาความตองการ         

ของประชาชนในพ้ืนท่ีไดดีท่ีสุด แตบางครั้งความใกลชิดก็เปนอุปสรรคตอการตัดสินใจ เพราะการ

พัฒนาคือการทําใหดีข้ึนแตบางครั้งกระทบตอความสัมพันธของประชาชนในทองถ่ิน     

(3) นักการเมืองบางสวนขาดคุณธรรมและจริยธรรม ทุจริตคอรัปชั่น ทําใหนโยบาย

ดานตาง ๆ ของทองถ่ินไมกอใหเกิดการพัฒนามากนัก 

(4) เกิดการตอรองอํานาจทางการเมือง และแยงชิงงบประมาณพัฒนาลงในพ้ืนท่ี

ตนเองจนละเลยความเดือนรอนของประชาชนในภาพรวม 

(5) นักการเมืองไมเขาใจภารกิจ อํานาจหนาท่ีของทองถ่ินอยางทองแท และให

ความสําคัญเฉพาะดานโครงสรางพ้ืนฐาน การกอสราง เพราะงบประมาณมากกวา ไมใหความสําคัญ

ดานอ่ืน ๆ เชน ดานสาธารณะภัย ความสงบภายในโรคระบาดท้ังพืชและสัตว สุขาภิบาลสิ่งแวดลอม 

การศึกษา และการสรางอาชีพในชุมชน เปนตน 

(6) ขาดมีสวนรวมของประชาชนอยางแทจริงนั้น กลาวคือ การทํางานของทองถ่ิน

ประชาชนตองรูสึกวาเราไดเปนเจาของภารกิจ เจาของงาน เจาของเงิน โดยหลักการแลว การกระจาย

อํานาจเปนเรื่องท่ีดี 

จะเห็นวา ปญหาการเมืองและการปกครองสวนทองถ่ินของจังหวัดระนอง 

ประกอบดวย ปญหาเชิงภูมิศาสตรซ่ึงเปนเมืองชายแดนมีประชากรแฝงจํานวนมาก ปญหาจึงเกิดข้ึน

ตามมาหลายประการ นอกจากนั้น ยังเกิดจากระบบการกระจายอํานาจท่ีไมจริงจัง และผูเก่ียวของท่ี

ขาดความรูความเขาใจ รวมถึงขาดคุณธรรมจริยธรรมสําหรับนักปกครองทองถ่ิน 

 

2.6  แนวทางการปกครองทองถิ่นในประเทศไทย 
 

การสงเสริมใหเกิดการปกครองตนเองในทองถ่ินตามหลักประชาธิปไตยท่ีแทจริง ควรเริ่ม  

จากการใหความรูแกประชาชนเก่ียวกับบทบาทและสิทธิของตนเองในการขับเคลื่อนทางการเมือง          

ท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ การฝกใหประชาชนเขามามีสวนรวมทางการเมืองผานกระบวนการตาง ๆ 

ตั้งแตการใหประชาชนตระหนักในปญหาของชุมชน และมุงแกป ญหารวมกัน รวมท้ังการสราง     

ความรวมมือของประชาชนในมิติตาง ๆ เชน การรวมกันจัดทําแผนชุมชน การจัดทําบริการสาธารณะ 

การลงประชามติในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง การจัดเวทีประชาชนเพ่ือขอความเห็นหรือขอเสนอแนะรวมกัน

ของคนในชุมชน ท้ังนี้ กระบวนการดังกลาวจะเปนรากฐานใหประชาชนตระหนัก และใหความสําคัญ

ในการเข ามามีส วนร วมทางการเมือง ซ่ึงจะช วยส งเสริมให เกิดการพัฒนาท องถ่ินได อย างมี

ประสิทธิภาพ ท้ังนี้ การขับเคลื่อนการปกครองตนเองของทองถ่ินควรเปนการดําเนินงานในลักษณะ

การปรึกษาหารือ การทํางานเปนเครือขายเพ่ือหาทางออกรวมกันในการจัดการพ้ืนท่ีของตนเอง และ

ควรกระตุนใหเกิดบรรยากาศในการใชอํานาจประชาธิปไตยอยางตอเนื่องกระบวนการเชนนี้ประชาชน

จะรูสึกไดวาไมไดเปนเพียงผูถูกปกครองเทานั้น แตมีอํานาจเปนผูปกครองไดดวย อีกประการหนึ่ง      

ท่ีสําคัญท่ีจะทําให การขับเคลื่อนการกระจายอํานาจได ผล คือ หน วยงานภาครัฐจะตองเห็น
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ความสําคัญของแนวทางท่ีประชาชนเสนอไมมองขามความคิด ตองฝกให ประชาชนในพ้ืนท่ีมี       

ความเชื่อม่ันและภูมิใจในการแสดงความคิดเห็นและเปนสวนหนึ่งในการแกปญหาพ้ืนท่ีของตน และ

ผลักดันใหประชาชนกลายเปนพลเมืองท่ีมีวัฒนธรรมท่ีดีในการดูแลชุมชนและกําหนดทิศทาง         

การปกครองตนเอง (พสุวดี พลพิชัย, 2559: 88) 

สุรภัทร พิไชยแพทย (2561: 350 - 352) เสนอแนะแนวทางการปกครองทองถ่ินในประเทศ

ไทย 

(1) ทองถ่ินตองมีการสรางนวัตกรรมทางสังคมในชุมชนทองถ่ินของตน เพ่ือสราง

กระบวนการเรียนรูถึงรูปแบบท่ีเหมาะสมกับสภาพและวัฒนธรรม ประเพณี ของทองถ่ินท่ีตนอาศัย 

และเพ่ือใหการกําหนดรูปแบบการบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินเหมาะสมและไมใชการถอดแบบ

มาจากรัฐสวนกลางในการวางแนวทางจัดทําให 

(2) ตองปรับโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหประชาชนในทองถ่ินในฐานะเจาของ

พ้ืนท่ี ผูมีสวนไดสวนเสีย และไดรับผลกระทบโดยตรงจากการบริหารการปกครอง ซ่ึงเปนสวนหนึ่ง

ของรูปแบบโครงสรางการปกครองทองถ่ินท่ีสามารถตรวจสอบการทํางานของผูบริหารทองถ่ิน โดย

ระยะเริ่มตนควรเปนรูปแบบของ “สภาชุมชน” เพ่ือเปนคูคิดรวมกันพัฒนาและตรวจสอบควบคูกัน 

(3) การปฏิรูปโครงสรางการปกครองทองถ่ินนั้น ตองใหประชาชนในชุมชนทองถ่ินรูสึก       

มีความเปนเจาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และสามารถปองกันการผูกขาดการใชอํานาจ        

ของผูบริหารทองถ่ิน และสมาชิกสภาทองถ่ิน รวมถึงอํานาจของรัฐบาล 

(4) จัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาทองถ่ินใหเปนทองถ่ินท่ีสามารถปรับตัวและอยูรอด        

อีกท้ัง สามารถปกปองผลประโยชนทองถ่ินภายใตกระแสโลกาภิวัฒน เพ่ือรองรับปจจัยทางเศรษฐกิจ

ท่ีทองถ่ินหรือชุมชนนั้นไดรับผลประโยชนจากการท่ีรัฐบาลเปดเขตเศรษฐกิจพิเศษในอนาคต เพ่ือมิให

ทองถ่ินของตนถูกกลุมนายทุนตางถ่ินเขามาแสวงผลประโยชนท่ีเปนการแยงชิงทรัพยากรจากทองถ่ิน

เพ่ือนําไปใชประโยชนนอกพ้ืนท่ี     

(5) การปกครองทองถ่ินตองสรางนักปกครองทองถ่ินมากกวานักการเมืองจะชวยเสริม        

การเมืองการปกครองทองถ่ินภายใตระบอบประชาธิปไตยมีความเขมแข็งข้ึน 

จะเห็นไดวา แนวทางการปกครองทองถ่ินในประเทศไทยจําเปนตองเริ่มท่ีประชาชนระดับ

พ้ืนท่ีมีความเขาใจ และเห็นความสําคัญกับการปกครองทองถ่ิน สรางความเขมแข็งใหเกิดข้ึน          

ในทองถ่ิน ขณะเดียวกันรัฐสวนกลางตองกระจายอํานาจอยางแทจริง เพ่ือใหประชาชนสามารถ

ออกแบบจัดการตนเองภายใตบริบทของพ้ืนท่ีนั้น ๆ หากเปนเชนนี้จะทําใหการปกครองทองถ่ิน        

มีความเข็มแข็ง และชวยใหประเทศพัฒนาไดอยางร็วดเร็ว 

 

2.7  สรุป 
 

 พัฒนาการปกครองของไทยมีมาต้ังแตสมัยสุโขทัย อยุธยา ธนบุรี จนถึงรัตนโกสินทร แนวคิด

เก่ียวกับการกระจายอํานาจการปกครองไดรับความสนใจในปจจุบัน การปกครองสวนทองถ่ินเปน
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รูปแบบการกระจายอํานาจการปกครองซ่ึงมีความสําคัญตอการพัฒนาชุมชนทองถ่ินในดานตาง ๆ 

ชวยใหการบริการสาธารณะสอดคลองกับความตองการของผูคนแตละทองถ่ินมากข้ึน การปกครอง

สวนทองถ่ินของไทยมีพัฒนาการท่ียาวนานจนถึงปจจุบันยังคงมีขอจํากัดดานการปกครองทองถ่ิน

หลายมิติ 

 พัฒนาการปกครองของไทยมีมาตั้งแตสมัยสุโขทัย มีการแบงเมืองเปนชั้น ๆ ลดหลั่นลงมา

ตามความสําคัญ โดยมีกรุงสุโขทัยเปนศูนยกลางการบริหาร มีเมืองอุปราช ทําหนาท่ีปกปองราชธาน ี

เมืองพระยามหานครเปนเมืองท่ีอยูหางจากราชธานีออกไป สมัยกรุงศรีอยุธยาตอนตนจัดการปกครอง

แบบจตุสดมภ การปกครองสวนกลาง ประกอบดวย กรมเวียง กรมวัง กรมคลัง กรมนา การปกครอง

สวนภูมิภาค แบงออกเปนหัวเมืองชั้นใน หัวเมืองชั้นนอก และหัวเมืองประเทศราช การจัดระเบียบ

การปกครองในสมัยกรุงศรีอยุธยาตอนกลาง การบริหารราชการแผนดินมีศูนยกลางอยูท่ีกรุงศรีอยุธยา 

ตอมาป พ.ศ. 2006 ศูนยกลางการบริหารราชการแผนดินยายไปอยูท่ีเมืองพิษณุโลก และการปกครอง

ในสมัยกรุงศรีอยุธยาตอนปลาย แยกอํานาจเปนหัวเมืองฝายเหนือและฝายใต   

 การปกครองสมัยกรุงธนบุรีแบงการปกครองออกเปน 2 สวน ไดแก การปกครองสวนกลาง   

มีอัครเสนาบดีสมุหนายกรับผิดชอบดูแลหัวเมืองฝายเหนือท้ังฝายทหารและพลเรือน กับสมุหพระ

กลาโหมเปนท่ีปรึกษาพระมหากษัตริย มีหนาท่ีดูแลหัวเมืองใตใหข้ึนกับพระยาโกษาธิบดี ซ่ึงวาการ

กรมคลัง สวนตําแหนงเสนาบดีจตุสดมภท้ัง 4 ยังคงมีอยูในเขตราชธานี และการปกครองสวนภูมิภาค 

แบงการปกครองหัวเมืองชั้นใน และหัวเมืองชั้นนอก  

 กรุงรัตนโกสินทรช วงกอนป  พ.ศ. 2475 ปกครองระบบราชาธิป ไตยหรือระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย จนถึงวันท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 เกิดการปฏิวัติโดยคณะผูนําท่ีเคยเปน

นักศึกษาในฝรั่งเศสและอังกฤษ การปฏิวัติครั้งนี้ เปนการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองไปสู       

การปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาจนถึงปจจุบัน 

 การกระจายอํานาจเปนหลักการท่ีใชในการจัดระเบียบการปกครองของประเทศท่ีปกครอง

ระบอบประชาธิปไตย และจําเปนอยางยิ่งท่ีรัฐบาลจะตองกระจายการบริหารการพัฒนาจากสวนกลาง

ไปสูประชาชน ถือวาเปนแนวคิดท่ีสําคัญตอการพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจ

แกปญหา รวมไปถึงการพัฒนาทองถ่ินของตนเอง การกระจายอํานาจสามารถจําแนกออกเปน         

2 ประเภท คือ รูปแบบท่ัวไปและรูปแบบพิเศษ 

 การปกครองทองถ่ิน คือ ระบบบริหารสาธารณะและจัดสรรทรัพยากรตาง ๆ ของทองถ่ิน     

อันมีขอบเขตชัดเจนภายในรัฐนั้น มีฐานะเปนนิติบุคคล การปกครองทองถ่ินมีสวนชวยแบงเบาภาระ

ของรัฐบาลกลาง ในแงท่ีวาผูท่ีอยูในทองถ่ินและผูนําสวนทองถ่ินยอมเขาใจถึงปญหา และความ

ตองการของทองถ่ินดีกวาคนตางถ่ิน การกระจายอํานาจทางปกครองไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ท่ีผานมายังมีปญหาท่ีเปนขอถกเถียงในวงกวางเรื่องของรูปแบบของการกระจายอํานาจท่ีเหมาะสม

สําหรับประเทศไทย 
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แบบฝกหัดประจําหนวย 

 
คําช้ีแจง  ใหตอบคําถามตอไปนี้ 
 

1. ใหอธิบายพัฒนาการปกครองของไทย 

2. ใหอธิบายแนวคิดการกระจายอํานาจการปกครอง 

3. ใหระบคุวามสําคัญของการปกครองทองถ่ิน 

4. อธิบายพัฒนาการของการปกครองทองถ่ินในประเทศไทยแตละยุค 

5. ใหระบุปญหาดานเมืองการปกครองทองถ่ินมา 1 ประเด็น พรอมวิเคราะหสาเหตุและเสนอแนะ

แนวทางการแกปญหานั้น 

 
********************************** 
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แบบประเมินผลหลังเรียนประจําหนวย 
 

คําช้ีแจง  ใหเลือกตอบขอท่ีถูกท่ีสุดเพียงขอเดียว 
 

1.  การปกครองยคุใดท่ีปกครองแบบพอปกครองลูก 

ก. สุโขทัย     ข.  อยุธยา 

ค. ธนบุรี     ง.  รัตนโกสินทร 

 

2.  การปกครองของกรุงรัตนโกสินทรไดรับอิทธิพลจากสมัยใดมากท่ีสุด 

ก. กอนสุโขทัย    ข.  สุโขทัย 

ค. อยุธยา     ง.  ธนบุร ี

 

3.  บุคคลกลุมใดเสยีผลประโยชนจากประกาศเลิกทาสของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

มากท่ีสุด 

ก. พอคา     ข.  ขุนนาง 

ค. ผูท่ีเปนทาส    ง.  พระมหากษัตริย 

 

4.  การกระจายอํานาจทางปกครองสงผลดีตอรัฐบาลกลางในดานใดมากท่ีสุด 

ก. เปนการกระจายรายไดอยางเปนธรรมมากข้ึน 

ข. ชวยสงเสริมใหการพัฒนาทองถ่ินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

ค. ชวยแบงเบาภาระของสวนกลาง และปองกันการรวมอํานาจทางการปกครอง 

ง. เปนการฝกใหประชาชนมีความรูความเขาใจและตระหนักในคุณคาของระบอบประชาธิปไตย

อยางดีท่ีสุด 

 

5.  การบริหารทองถ่ินมีความสําคัญตามขอใดมากท่ีสุด 

ก.  จัดสรรทรัพยากรของสังคม 

ข.  ทําหนาท่ีในการกระจายรายได 

  ค.  สรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

ง.  ชวยเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดสรรบริการสาธารณะ 
 

6.  สุขาภิบาลทาฉลอมจัดตั้งข้ึนเพ่ือแกปญหาใดเปนสําคัญ 

ก.  ปญหาดานความสะอาด   ข.  ปญหาดานการบริหารงาน 

ค.  ปญหาการทุจริตคอรรัปชั่น   ง.  ปญหาดานการคมนาคมขนสง 

 



 
 

     
 

34 หนวยท  2  การปกครองและการกระจายอํานาจการปกครองของไทย 34 

7.  องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบใดจัดตั้งข้ึนกอนรูปแบบอ่ืน 

ก.  เทศบาล     ข.  กรุงเทพมหานคร 

ค.  สุขาภิบาลกรุงเทพ   ง.  องคการบริหารสวนจังหวัด 

 

8.  พฤติกรรมใดตอไปนี้คือลักษณะของสมาชิกสภาหรือผูบริหารทองถ่ินท่ีดําเนินกิจกรรมทาง

การเมืองแบบไมรับผิดชอบ 

ก. ซ้ือเสียงเลือกตั้ง 

ข. ยอมรับความคิดเห็นของเสียงสวนนอย 

ค. สัญญาวาจะใหสิ่งตอบแทนกับผูเลือกตั้ง 

ง. มุงทําลายกันโดยไมคํานึงถึงประโยชนสวนรวม 

 

9.  ราชการบริหารสวนทองถ่ินใชหลักการปกครองแบบใด 

 ก.  หลักการรวมอํานาจ   ข.  หลักการแบงอํานาจ 

 ค.  หลักการกระจายอํานาจ   ง.  ถูกท้ังขอ ข และ ค 

 

10.  ขอใดแสดงใหเห็นถึงความสําเร็จของการปกครองทองถ่ินมากท่ีสุด 

ก. ประชาชนในทองถ่ินไดรับการแกปญหาและอยูดีกินดี 

ข. รัฐบาลกลางโอนงบประมาณใหทองถ่ินไดตามเปาหมายท่ีกําหนดไว 

ค. ผูบริหารทองถ่ินมีความรู ความสามารถเหมาะสมกับการปกครองทองถ่ิน 

ง. การจัดโครงสรางองคกรมีความยึดหยุนและมีความพรอมในการดําเนินงานทุกมิติ 
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