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พลวัตการการปกครองสวนทองถิ่นไทย :
กับการขยายพืน้ที่ทางการเมืองของประชาชน*

ชัยพงษ  สําเนียง
นักวิจยั สถาบันศึกษานโยบายสาธารณะ มหาวิทยาลัยเชียงใหม

บทคัดยอ

การเขาสูพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินของประชาชนผาน“การ
เลือกตั้ง” ไดสรางอํานาจตอรองใหประชาชน อยางมหาศาล ผาน
ความสัมพันธของกลุมผลประโยชนตางๆ เชน กลุมเครือญาติ กลุม
ทรัพยากร กลุมทุน ฯลฯ ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนพ้ืนท่ี
“เปด” ท่ีประชาชนใชเปน “พ้ืนท่ี” เพ่ือสรางสายสัมพันธกับรัฐ
แบบใหมได  รวมถึงการท่ีมีการเลือกตั้งในระดับทองถ่ินอยาง
ตอเน่ืองทําใหนักการเมืองทองถ่ิน ตองสรางความสัมพันธกับ
ประชาชนอยางหลากหลาย ทําให “การเลือกตั้ง” เปนเครื่องมือท่ี
สําคัญของประชาชนในการตอรองกับนักการเมืองทองถ่ิน และการ
เลือกตั้งยังเปดโอกาสให “คนหนาใหม” เขาสูพ้ืนท่ีทางการเมือง
อยางตอเน่ือง ทําใหการเมืองทองถ่ินมิใชพ้ืนท่ีผูกขาดของกลุม
บุคคลใดบุคคลหน่ึง

*ในงานชิ้นนี้เปนสวนหนึ่งของโครงการ พลวัตการเมอืงทองถิน่ กับการขับเคลือ่นนโยบายสาธารณะทีด่ี ภายใต
ชุดโครงการวิจัยการเสริมสรางศักยภาพ อปท. สุขภาวะ สถาบันศึกษานโยบายสาธารณะ ม.เชียงใหม  และ
โครงการองคกรปกครองสวนทองถิน่ของภาคประชาชน  และการขยายพ้ืนที่ทางการเมืองของประชาชน
สนับสนุนโดย สํานกังานกองทุนสนับสนนุการวิจัย (สกว.) และไดรับความอนเุคราะหจาก ศ.ดร. มิ่งสรรพ  ขาว
สอาด “คร”ู ที่อดทนย่ิงในการอาน และใหคําแนะนํา รศ.ดร. ไชยันต  รัชชกูล  ศาสตราจารยเกียรติคุณ สรัสวดี
อองสกุล ศาสตราจารยเกียรติคุณ ดร. อานันท  กาญจนพันธุ  ครูผูไมแหนงหนายตอคําถามโงๆ  ของศิษย
รวมถึงกํานันหวนิ ธนา ยะโสภา ทีช่วยเหลอืในหลายๆ โอกาส ชัยนุวัฒน  ปูนคําปน เกรียงไกร จนิะโกฏิ ตรสีกุล
กิตนวตระกูล ทีอ่ํานวยความสะดวกในหลายเรื่อง แตความบกพรองในงานชิน้นี้ยอมเปนของผูเขียนแตเพียงผู
เดียว



มนุษยศาสตรสังคมศาสตรปริทัศน , 2 : 1 (มกราคม-มิถุนายน 2557) < 4

การเขาสูพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินของประชาชนผานความสัมพันธท่ีหลากหลาย
อาทิ การสรางอํานาจตอรองผาน “การเลือกตั้ง” และการสรางความสัมพันธผานกลุม
ผลประโยชนตางๆ ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนพ้ืนท่ี “เปด” ท่ีประชาชนใช
เปน “พ้ืนท่ี” เพ่ือสรางสายสัมพันธกับรัฐแบบใหมได รวมถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เปนองคกรท่ีมีความยืดหยุนสูง ในแงท่ีไมพัฒนาเปนระบบราชการท่ีตายตัว เปน
“องคกรก่ึงรัฐก่ึงสังคม” มีนวัตกรรมใหม ผูบริหารและสมาชิกเปนคนในพ้ืนท่ี ฯลฯ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงสามารถเปนองคกรของประชาชนไดอยางแทจริง

คําสําคัญ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน, สนามของการตอรอง,
การปกครองตนเอง, เครือขายความสัมพันธ

___________________________________________________________
รูปที่1 ภาพประกอบ คําประกาศ สะเอียบเครือขายองคกรภาคประชาชน รวม ยืนหยัด

ตอสู ปกปองปาสกัทอง และชุมชนหยุดสรางเขื่อนใหม แกไขปญหาเขื่อนเกา
เรงแกไขปญหา

ที่มา http://northern-thailand-river.com/คําประกาศ-สะเอียบเครือข
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The Dynamics of Local Government : a Closer Look at
the Expansion of Political Sphere in Thailand

Chaipong Samnieng
Researcher of Public Policy Studies Institute,
Chiangmai University

Abstract

The public's entry into the political space of local
administrative organizations through electoral success
has given them massive bargaining power. The public
has gained this through network building among interest
groups including families and relatives, groups with
access to natural resources, and capitalists and as a
result, local administrative organizations have become
an open space which people use to create new forms
of relationships with the state. In addition, recurring
local elections continue to build relationships between
local politicians and the electorate at many different
levels. Elections have thus become a political tool used
in bargaining with local politicians. Elections also provide
opportunities for newcomers to enter into the political
space. This indicates that local politics is not
monopolized by any one group and is instead open to
all those operating within this context of network
building. Local politics is thus a bargaining arena, and
importantly is a space for people and self-government
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In addition, local administrative organizations are highly
flexible and are not as fixed or rigid as formal
organizations or bureaucratic systems. In other words,
this is a semi-formal organization equipped with
innovations, and elected executives and members who
are attached to the area. Such flexibility allows for a
more responsive approach to the local people and
hence, these are organizations operating for the people.

Keywords local administrative organization, negotiation arena,
self-government, network relationships
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1. บทนํา
การปกครองสวนทองถ่ินของไทยมีวิวัฒนาการมาอยางตอเน่ือง และในชวง

เวลาตาง ๆ ก็มีความเปลี่ยนแปลงท่ีแตกตางกัน โดยการปกครองสวนทองถ่ินในชวงแรก
เปนการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจไวท่ีสวนกลาง โดยมีระบบราชการสวนภูมิภาคท่ี
แตงตั้งจากสวนกลางในการควบคุมทองถ่ิน  ในภายหลังรัฐบาลไดออกพระราชบัญญัติ
เพ่ือกระจายอํานาจจากสวนกลางใหทองถ่ินมากข้ึน  สัมพันธกับบริบทของสังคมท่ีมี
ความเปลี่ยนแปลงไปในหลาย ๆ ดาน  เชน จํานวนประชากรท่ีเพ่ิมข้ึน  ประชาชนมี
การศึกษามากข้ึน  เศรษฐกิจขยายตัว และประชาชนมีสํานึกความเปนพลเมือง ฯลฯ
นอกจากน้ีการขยายตัวของแนวคิดการเมืองภาคพลเมืองก็มีผลอยางสําคัญตอการ
เปลี่ยนแปลงของทองถ่ิน

ความเปลี่ยนแปลงในหวง 2 ทศวรรษท่ีผานมามีวิกฤติทางการเมืองใน
ระดับประเทศเกิดข้ึนหลายครั้ง และทําใหประสิทธิภาพการทํางานของรัฐบาลสวนกลาง
ไมประสบผลสําเร็จเทาท่ีควร  แตในทางกลับกัน องคกรปกครองสวนทองถ่ินกลับ
กลายเปนฟนเฟองท่ีสําคัญในการพัฒนาในระดับทองถ่ิน  รวมถึงสามารถตอบสนอง
ความตองการของประชาชนในทองถ่ินไดในระดับหน่ึง องคกรปกครองสวนทองถ่ินได
เปลี่ยนแปลงสายใยความสัมพันธเชิงอํานาจ และสรางสัมพันธภาพชนิดใหม จากอํานาจ
ศูนยกลางเปนผูกําหนดนโยบายมาเปน “ทองถ่ินกําหนดตนเอง”1 (เอนก  เหลาธรรม
ทัศน, 2552; สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ (สสส.), 2554; วีระศักดิ์
เครือเทพ, 2550) องคกรปกครองสวนทองถ่ินในมิติของการสรางพ้ืนท่ีการเมืองใหแก
ประชาชนจึงมีความสําคัญ  ท้ังน้ีเพ่ือใหสามารถพัฒนา และกําหนดทิศทางขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือใหเปนองคกรท่ีเปนประโยชนอยางสูงสุดแกประชาชน ใน
บทความน้ีจะฉายภาพใหเห็น (1) วิวัฒนาการ ความเปลี่ยนแปลงของการปกครองสวน
ทองถ่ินไทย (2) เปนพ้ืนฐานในการทําความเขาใจการปกครองสวนทองถ่ินมากข้ึน

1 เปนแนวที่ใหทองถิ่นสามารถขับเคลือ่น “วาระ” “ความตองการ” ของตนผาน อปท. (ซ่ึงยังไมลงตัวใน
รูปแบบ) เพ่ือสรางพ้ืนที่การจัดการที่หลากหลาย  สรางการมีสวนรวมของภาคสวนตางๆ อยางหลากหลาย และ
ใหสอดคลองกับบริบทของพ้ืนที่ (ชํานาญ  จันทรเรือง 2555) ในที่นีอ้าจถอืวาเปนการเคลื่อนไหวเพ่ือการ
กระจายอํานาจแนวใหม แตวามีขอถกเถียงในแงทีจ่ะสามารถปฏิบัติไดจริงหรอืไม เพราะการเกดิจังหวัดจัดการ
ตนเอง มีพ้ืนทีท่ับซอนกับ อปท. ในระดับตางๆ อยางกวางขวาง รวมถึงในแงของกฎหมายเฉพาะของแตละ
หนวยงาน
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2. หลักการปกครองสวนทองถ่ิน
การปกครองทองถ่ิน คือ การปกครองท่ีรัฐกลางไดกระจายอํานาจไปใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งเปนองคกรท่ีมีสิทธิตามกฎหมาย มีพ้ืนท่ีและประชากรเปนของ
ตนเอง และมีอิสระ (Autonomy) ในการดําเนินกิจการตางๆ  เพ่ือใหประชาชนใน
ทองถ่ินไดเขามีสวนรวมในการปกครองตนเองตามเจตนารมณของการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย ในการเสนอปญหา ตัดสินใจ การตรวจสอบการทํางานและรวม
รับบริการสาธารณะตางๆ  แมวาการปกครองสวนทองถ่ินจะมีอิสระในการดําเนินงาน
แตยังอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาลกลาง (วุฒิสาร ตันไชย, 2547 : 1-2) โดยการ
ปกครองสวนทองถ่ินมีเปาหมาย คือ

1) เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนสถาบันท่ีใหการศึกษา การปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยแกประชาชน

2) เพ่ือใหประชาชนในทองถ่ินรูจักการปกครองตนเอง  ซึ่งถือวาเปนหัวใจสําคัญ
ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย คือ  การปกครองท่ีใหประชาชน
ปกครองตนเอง ไมใชเปนการปกครองท่ีเกิดจากคําสั่ง คําบังคับบัญชาจาก
เบื้องบน

3) เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสนองความตองการของทองถ่ินอยางมี
ประสิทธิภาพ คือ ตองการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสนองความตองการ
ของทองถ่ินตรงเปาหมายหรือตรงตอความตองการท่ีแทจริง  เพ่ือใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหบริการและสนองความตองของประชาชนอยางรวดเร็ว
ทันตอเหตุการณ

4) เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแบงเบาภาระของรัฐบาลกลาง (ประหยัด
หงษทองคํา 2520)

การปกครองสวนทองถ่ินของประเทศไทย และของตางประเทศเกือบท่ัวโลก
อยูในชวงการเปลี่ยนแปลงอยางสําคัญอีกท้ังมีการปรับตัวจากสภาพเดิมๆ ดวยสาเหตุ
และปจจัยของแรงผลักดันหลายประการ อาทิเชน

ประการท่ีหน่ึง เกิดมาจากแรงผลักดันของกระแสการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย และกระบวนการทําใหการเมืองการปกครองเปนประชาธิปไตย
(Democratization) เกิดข้ึนอยางกวางขวางท่ัวโลก สงผลใหการปกครองในแบบท่ีไม
เปนประชาธิปไตย ตองปรับไปเปนก่ึงประชาธิปไตย (Semi democracy) ประเทศท่ี
ปกครองในระบอบก่ึงประชาธิปไตยตองปรบัไปเปนประชาธิปไตยในระดับท่ีมากข้ึน
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มีการปรับแนวคิดของประชาธิปไตยทางตรง (Direct democracy) เชน ปรับใชระบบ
ถอดถอนผูแทน ระบบเสนอกฎหมายโดยประชาชน การลงประชามติ เปนตน

ประการท่ีสอง อิทธิพลของกระแสความคิดแบบเสรี นิยมใหม (Neo-
liberalism) มีเปาหมายในการลดทอนบทบาทของรัฐ ลดขนาดกําลังคนของภาครัฐ
รวมท้ังตองการลดข้ันตอนการปฏิบัติงานของระบบราชการประเภทตางๆ โดยสงเสริม
ใหสังคม ประชาชน องคกรเอกชน องคการมหาชน รวมมือกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินใหเขามามีบทบาทและมีอํานาจหนาท่ีแทนรัฐสวนกลาง

ประการสุดทาย เกิดความเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง
ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงไปเปนเมืองใหม (Urbanization) ของชุมชนตางๆ รวมถึง
การเกิดข้ึนของขบวนการสังคมแบบใหม (New Social Movement) ซึ่งมี
ฐานเศรษฐกิจอยูในเขตเมืองเปนสําคัญ กลาวคือ การเปลี่ยนแปลงไปเปนเมืองไมวาจะ
เปนไปในลักษณะใด เชน มีการสรางเมืองใหม มีการขยายเขตเมืองเดิมออกไป เปนตน
ไดสงผลกระทบตอการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันท้ังสิ้น
(นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ 2546 : 25-26)

ความเปลี่ยนแปลงในมิติตางๆ ขางตน ทําใหเกิดความเคลื่อนไหวท่ีจะ
“ปกครองตนเอง” ของทองถ่ินตางๆ เพ่ือใหสอดรับกับความเปลี่ยนแปลงในพ้ืนท่ีน้ันๆ
การเคลื่อนไหวปรับเปลี่ยน เรียกรอง การปกครองตนเองเปนกระแสท่ีมีอยางกวางขวาง
ในโลกปจจุบัน เพราะรัฐสวนกลางไมสามารถตอบสนองตอบความตองการของภาคสวน
ตางๆ ไดอยางท่ัวถึง และสังคมท่ัวโลกมีแนวโนมเปนพหุสังคมท่ีมีความหลากหลายทําให
ทองถ่ินมีความหลากหลาย (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ 2552)

การปกครองสวนทองถ่ินมีลักษณะของการมอบอํานาจใหประชาชนปกครอง2

เปนลักษณะของการกระจายอํานาจ “decentralization” ซึ่งตางกับการรวมอํานาจ

2 หลักในการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินของประเทศตางๆซ่ึงนิยมใชกันในประเทศตางๆ  มี 3 หลัก คือ
1) หลักการรวมอํานาจปกครอง (Centralization) คือ การรวมอํานาจไวที่ศูนยกลาง มีรฐับาลในการ

ดําเนนิกจิการทกุประเภท ไมมีความยืดหยุน และไมสามารถสนองตอบความตองการของคนกลุม
ตางๆไดอยางทัว่ถึง

2) หลักการแบงอํานาจปกครอง (Deconcentration) คือ การที่รฐัสวนกลางมอบอํานาจ หนาที่บาง
ดานใหทองถิ่นรับไปดําเนนิการแทน แตอํานาจสูงสุดในการตัดสนิใจ หรอืการดําเนนิกจิการตางๆ
ยอมเปนของสวนกลาง ถอืวาเปนจุดเริ่มตนของการกระจายอํานาจ

3) หลักการกระจายอํานาจปกครอง (Decentralization) คือ การทีร่ัฐสวนกลางใหอํานาจ
หนาที่แกองคกรปกครองสวนทองถิน่ในการดําเนนิกจิการตางๆ ของตนไดอยางอิสระในระดับหนึ่ง การกระจาย
อํานาจมีความยืดหยุนในการใหทองถิ่นมีแนวทางในการดําเนนิกิจการของตนสูง และสามารถตอบสนองความ
ตองการ และแกปญหาของคนในทองถิน่ได
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“centralization” หรือการแบงอํานาจ “deconcentration” ทําใหเกิดมีการปกครอง
ตนเอง และมีความเปนอิสระในการบริหาร แตก็ยังอยูภายใตการควบคุมกํากับดูแลของ
รัฐตามสมควร ซึ้งรูปแบบของการปกครองทองถ่ิน คลายคลึงกับรูปแบบการปกครอง
ประเทศ คือ มีฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ  ฝายนิติบัญญัติเปนองคประกอบท่ีแสดง
ใหเห็นลักษณะของการปกครองตนเอง โดยใหราษฎรเลือกผูแทนของตนเขาไปกําหนด
นโยบายการบริหารงานในทองถ่ิน สวนฝายบริหารเปนผูรับนโยบายฝายนิติบัญญัติไป
ปฏิบัติใหเปนผลสําเร็จ หรือการบริหารราชการสวนทองถ่ิน ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 69 บัญญัติไววา “ทองถ่ินใดท่ี
เห็นสมควรจัดใหราษฎรมีสวนในการปกครองทองถ่ิน ใหจัดระเบียบการปกครองเปน
ราชการสวนทองถ่ิน” การปกครองสวนทองถ่ินตองมีลักษณะ ดังน้ี

1) มีองคกรท่ีเปนนิติบุคลคล อันไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล
สุขาภิบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ซึ่งมี
อํานาจดําเนินการตามกฎหมาย

2) มีการเลือกตั้งเจาหนาท่ีเขามาบริหารงานในฐานะตัวแทนของประชาชน
3) มีการบรหิารงานอยางอิสระ โดยรฐัเขาควบคุมเพียงสวนนอย
4) มีเงินในการบริหารงานเอง

พระราชบัญญัติระเบียบราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 70 บัญญัติไววา
“ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ินดังน้ี (1) องคการบริหารสวนจังหวัด (2)
เทศบาล (3) สุขาภิบาล (4) ราชการสวนทอง ถ่ิน อ่ืนตามท่ีกฎหมายกําหนด
(กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) ” (ธเนศวร เจริญเมือง, 2550 : 85)

ดวยลักษณะดังกลาวขางตนการปกครองสวนทองถ่ินจึงเปนรากฐานของการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย เน่ืองจากเปนสถาบันท่ีทําหนาท่ีในการฝกฝน ให
การศึกษาเก่ียวกับการเมืองแกประชาชน ทําใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการ
ปกครองตนเอง เกิดสํานึกและเห็นความสําคัญ คุนเคยกับการใชสิทธิทางการเมือง

การใชอํานาจปกครองทั้ง 3 รูปแบบมีจุดออนและจุดแข็งทีแ่ตกตางกนัออกไป การจะใชหลักการ
ปกครอง ชนิดใด ขึ้นอยูกับสถานการณแตละประเทศ ขีดขั้นความรูความสามารถ และความพรอมของ
ประชาชน การรวมอํานาจ แบงอํานาจ และการกระจายอํานาจปกครอง มีลกัษณะสําคัญ จุดแข็ง และจุดออน
ที่แตกตางกันดังนี้

ประเทศไทยใชหลักการปกครองทั้ง 3 รูปแบบ ผสมกัน คือ การรวมอํานาจการปกครองใชในการ
บริหารราชการสวนกลาง การแบงอํานาจปกครองใชในการบริหารราชการสวนภูมิภาค และการกระจายอํานาจ
การปกครองใชในการบริหารผานองคกรปกครองสวนทองถิน่
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หนาท่ีพลเมือง อันจะนําไปสูความศรัทธาและความเลื่อมใสในระบอบประชาธิปไตย
เปนการเมืองท่ีมีความใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุด  เปนตัวแทนของประชาชน จึง
สามารถตอบสนองความตองการของทองถ่ินไดตรงเปาหมาย รวดเร็ว และมี
ประสิทธิภาพมากท่ีสุด และชวยแบงเบาภาระของรัฐบาลได การปกครองสวนทองถ่ินจึง
มุงหมายใหทองถ่ินสามารถจัดการปญหา หรือดําเนินนโยบายในทองถ่ินใหสอดคลองกับ
บริบท และใหคนในทองถ่ินไดเขามามีสวนรวมในการกําหนดทิศทางของทองถ่ิน และ
เปนการสรางประชาธิปไตยในระดับฐานรากของประเทศ

3. พลวัตการปกครองสวนทองถ่ินของประเทศไทย :
จากรวมศูนยถึงการแบงอํานาจ

การปฏิรูปการปกครองเกิดภายใตความเปลี่ยนแปลงภายในสังคมไทย ท่ี
เปลี่ยนแปลงวิถีการผลิตจากการผลิตเพ่ือการยังชีพเปนการผลิตเพ่ือการขาย (นิธิ
เอียวศรีวงศ, 2543) สงผลใหเกิดคนกลุมใหมๆ เชน ราษฎร  ทหาร  นักหนังสือพิมพ
(นครินทร  เมฆไตรรัตน, 2553) การเลิกทาส และการเกณฑทหาร พ.ศ. 2448 ทําให
สถานะของไพรหมดไปและเปลี่ยนเปนราษฎร  รวมถึงวัฒนธรรมและอารยะธรรมตางๆ
ไดหลั่งไหลเขามาสูสังคมไทย ประกอบกับอิทธิพลในการแสวงหาเมืองข้ึนของชาติ
ตะวันตกท่ีสําคัญ 2 ชาติ คือ อังกฤษและฝรั่งเศส ทําใหมีการปรับโครงสรางทาง
การเมืองการปกครอง เพ่ือใหสอดรับกับสถานการณ (อัญชลี สุสายันต, 2552) นํามาสู
การปฏิรูปการปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ดังทรงมี
พระราชดํารัสเก่ียวกับเรื่องน้ีวา “…การปกครองบานเมืองของเราซึ่งเปนไปในปจจุบันน้ี
ยังไมเปนวิธีการปกครองท่ีจะใหการท้ังปวงเปนไปสะดวกไดแตเดิมมาแลว ครั้นเมื่อลวง
มาถึงปจจุบันบานเมืองยิ่งเจริญกวาแตกอนหลายเทา การปกครองอยางเกาน้ันก็ยิ่งไม
สมกับความตองการของบานเมืองหนักข้ึนทุกที จึงไดมีความประสงคอันยิ่งใหญท่ีจะ
แกไขธรรมเนียมการปกครองใหสมกับเวลาใหเปนการท่ีเจริญแกบานเมือง...” (ชัยอนันต
สมุทวณิช 2523) รวมถึงระบบไพรท่ีใชมาแตเดิมไมมีประสิทธิภาพเพียงพอ เพราะ
จํานวนประชากรเพ่ิมมากข้ึน  มีการผลิตเพ่ือขายแทนการผลิตเพ่ือยังชีพ  ทําใหเกิดไพร
กระฎมพีท่ีสามารถจางไพรคนอ่ืนเขาเวร(ทํางาน)แทนได  รวมถึงเกิดไพรหนีนาย หรือ
ไพรตกสํารวจจํานวนมากทําใหการเก็บภาษีอากร  การควบคุมแรงงานในระบบไพรไม
สามารถใชไดอีกตอไป (นิธิ  เอียวศรีวงศ, 2543; อัญชลี สุสายันต, 2552) นํามาสูการ
ปฏิรูปการปกครองโดยรวมอํานาจเขาสูศูนยกลาง (Centralization) สรางรัฐราชการ
มีการตั้งกระทรวง ทบวง กรม ในสวนกลาง สวนภูมิภาคไดจัดการปกครองในระบอบ
เทศาภิบาลท่ีสงขาหลวงหรือขาราชการจากสวนกลางมาปกครอง สวนการปกครองสวน
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ทองถ่ินไดมีการจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพฯ และสุขาภิบาลทาฉลอมเปนจุดเริ่มตนของ
การปกครองสวนทองถ่ินของไทย เพ่ือใหการทํางานของระบบราชการเปนระบบมาก
ข้ึน กอใหเกิดการปฏิรูปหลายประการดวยกันดังน้ี (ชูวงศ  ฉายะบุตร 2539 : 50-
52; สมคิด เลิศไพฑูรย 2549 : 226-227; นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ 2552)

(1) การคุกคามของลัทธิจักรวรรดินิยม
ในสมัย ร. 5 ลัทธิจักรวรรดินิยมกําลังแผขยายเขามาในเอเชียอาคเนย มีการ

ลาอาณานิคม (Colonial aggrandizement) ของประเทศมหาอํานาจตะวันตก เชน
อังกฤษ ฝรั่งเศส สเปนและฮอลันดาประเทศรายรอบของไทยไดตกเปนเมืองข้ึนของ
ประเทศตะวันตก  พมาท่ีเปนคูแขงในการขยายอํานาจของสยามไดตกเปนเมืองข้ึนของ
อังกฤษในป พ.ศ. 2428 ลาว และเขมร ในป พ.ศ. 2436 รวมถึงเหตุการณ ร.ศ.112
(พ.ศ.2436) ฝรั่งเศสไดนําเรือกลไฟปดปากอาวไทย  สรางความหวาดหว่ันใหชนช้ันนํา
ไทยเปนอยางมาก เหตุการณในครั้งน้ันทําให ร. 5 ตองยินยอมยกดินแดนฝงซายแมนํ้า
โขงใหฝรั่งเศส

นอกจากน้ีอังกฤษ และฝรั่งเศสไดเขามาแสวงหาผลประโยชนจากประเทศไทย
เชน ฝรั่งเศสไดถือโอกาสท่ีไทยยังไมมีระบบการปกครองท่ีดีและรักษาอาณาเขตใหมี
ประสิทธิภาพ ไดอางวิธีการสํารวจทางวิชาการท่ีเรียกวา Scientific expedition เปน
เครื่องมือ อาศัยปญหาเรื่องชายแดนเปนสาเหตุทําใหสยามตองปรับปรุงการปกครอง
บานเมืองใหทันสมัย (Modernization) ไมใชบานปาเมืองเถ่ือน ร. 5 ไดยกเลิก
ขนบธรรมเนียมประเพณีกดข่ี หรือกอใหเกิดความไมยุติธรรมแกราษฎร เชน การมีทาส
การใชจารีตนครบาลในการพิจารณาความ  การมอบคลานเขาเฝา  การไมใสเสื้อผา
เปนตน

การทําใหสยามศิวิไลซ  หรือทันสมัย (Modernization) เพ่ือไมใหชาติ
ตะวันตกยกเปนขออางในการยึดครอง การทําใหทันสมัยเปนการลอกเรียน คัดสรร
เปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมตะวันตกใหเขากับสังคมไทย  และไมทําใหความสัมพันธเชิง
อํานาจท่ีมีมาแตเดิมเปลี่ยนแปลงไป  จะเห็นไดวาในสมัยน้ีมีสถาปตยกรรมแบบ
ตะวันตก  การแตงกายในชุดสากล การสงนักเรียนไทยไปเรียนตางประเทศ ฯลฯ ซึ่งการ
กระทําอะไรตามแบบตะวันตกทําใหสยามศิวิไลซในสายตาชาวตะวันตก แตไมไดเปลี่ยน
สัมพันธภาพทางอํานาจภายในของสยามแตอยางใด
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(2) การสญูเสียสิทธิสภาพนอกอาณาเขต
ในสมัยรัชกาลท่ี 4 มีการทําสนธิสัญญาเบาวริง  กับอังกฤษ ในป พ.ศ. 2398

ตามสนธิสัญญาไทยตองยินยอมตามเง่ือนไขท่ีเสียเปรียบหลายหลายประการ อาทิเชน
(1) อังกฤษมีสิทธิตั้งสถานกงสุลในไทยเพ่ือดูแลผลประโยชน และตั้งศาลกงสุล เพ่ือชําระ
ความของคนในบังคับอังกฤษได (2) ไทยใหสิทธิการคาโดยเสรีแกคนในบังคับอังกฤษ
โดยไมตองผานคนกลาง (3) ไทยตองยกเลิกการเก็บคาระวางปากเรือ แตกําหนดภาษีขา
เขาตามราคาสินคาในอัตรารอยชัก 3 สวน ภาษีขาออกใหเก็บเพียงครั้งเดียว ตามพิกัดท่ี
กําหนดไวในหนังสือสัญญา เชน งาชางหาบละ 10 บาท ขาวสารเกวียนละ 10 บาท
นํ้าตาลทรายขาวหาบละ 2 สลึง รงหาบละ 6 บาท แทนการเก็บตามขนาดเรือท่ีชาติ
ตะวันตกเห็นวาไมมีความแนนอนและไมยุติธรรม (4) ไทยใหพอคาอังกฤษนําสินคาทุก
ชนิดเขามาขายในประเทศไทยได ยกเวน อาวุธยุทธภัณฑท่ีตองขายใหแกรัฐบาลไทย
เทาน้ัน และฝนท่ีนําเขามาตองขายใหเฉพาะเจาภาษีฝน แตหากเจาภาษีฝนไมซื้อ พอคา
ท่ีนําฝนเขามาตองนํากลับออกไป (5) รัฐบาลไทยมีสิทธิหามสงขาว เกลือ และปลาออก
นอกประเทศได โดยมีเง่ือนไขวาตองแจงใหกงสุลทราบลวงหนาเปนเวลา 1 เดือน (6)
หากไทยทําสนธิสัญญายกประโยชนใหชาติใดชาติหน่ึงในวันขางหนา นอกเหนือจากท่ี
อังกฤษไดรับในครั้งน้ี อังกฤษจะตองยินยอมดวย (7) สนธิสัญญาฉบับน้ีไมไดกําหนด
ระยะเวลาสิ้นสุดของสัญญา (จักษ พันธุชูเพชร, 2549 : 118-121)

ในเวลาตอมาชาติตะวันตกอีกหลายชาติ เชน สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส
เดนมารก โปรตุเกส เนเธอรแลนด สวีเดน นอรเวย เบลเยียม ปรัสเซีย (เยอรมนี) ไดเขา
มาทําหนังสือสัญญาในลักษณะเดียวกัน เน่ืองมาจากอังกฤษ และชาติตะวันตกอ่ืนๆ ถือ
วากฎหมายและวิธีพิจารณาความของประเทศไทยยังไมมีระเบียบแบบแผนท่ีดีพอ ทําให
การปกครองมีความยุงยาก  ร. 5 จึงมีพระราชประสงคท่ีจะปรับปรุงการศาลยุติธรรม
และกฎหมายของประเทศใหเปนระเบียบเรียบรอยและเปนท่ีเช่ือถือแกตางประเทศ ซึ่ง
ประเทศไทยไดสิทธิสภาพนอกอาณาเขตอยางสมบูรณภายหลังเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองแลว ในป พ.ศ. 2481 ภายหลังจากจัดทําประมวลกฎหมายอาญา  ประมวล
กฎหมายแพง  ประมวลกฎหมายพิจารณาความแพง และประมวลกฎหมายพิจารณา
ความอาญาเสร็จสมบูรณแลว (ธนากร วรปรัชญากุล, 2550)

(3) การปกครองทองถ่ิน
การปกครองแบบใหมในระดับทองถ่ิน ร. 5 ไดทดลองจัดตั้งหนวยในป

พ.ศ. 2440 เรียกวา “สุขาภิบาลกรุงเทพฯ” สืบเน่ืองดวยในหลวง  ร. 5 ไดเสด็จ
ประพาสยุโรปและประเทศเพ่ือนบานท่ีเปนอาณานิคมของอังกฤษหลายครั้ง และไดทรง
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ทอดพระเนตรบทบาทของหนวยงานทองถ่ินในการดูแลทองถ่ินของตนเองในประเทศ
เหลาน้ันท่ีบรรลุวัตถุประสงคในการควบคุมดูแลราษฎร ในการจัดตั้งสุขาภิบาล
กรุงเทพฯ มีหนาท่ีสําคัญ คือ  การรักษาความสะอาดในชุมชนของตน การบูรณะและ
การสรางสาธารณูปการในชุมชน เชน ถนน  ไฟตามเสนทาง  สวนสาธารณะ  สนาม
กีฬา ฯลฯ การทําลายขยะมูลฝอย  การจัดใหมีสวมสําหรับมหาชนท่ัวไป  การควบคุม
อาคาร  สิ่งปลูกสราง  การยายสิ่งโสโครกและสิ่งกอสรางความรําคาญแกประชาชน
จึงจัดไดวาเปนครั้งแรกในประวัติศาสตรการเมืองการปกครองไทยท่ีมีการจัดตั้งหนวย
การปกครองทองถ่ินข้ึน (ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539 : 55; ธเนศวร เจริญเมือง, 2550 : 88)

แตอยางไรก็ตามการปฏิรูปการปกครองของ ร.5 เปนการปฏิรูปเพ่ือกระซับ
อํานาจของพระมหากษัตริย  ใหมั่นคงและกวางขวางมากข้ึน  รวมถึงเปนการสถาปนา
“รัฐสยาม” ภายใตบูรณาเขตแหงรัฐ สวนการปกครองสวนทองถ่ินเปนแตการขยาย
อํานาจรัฐใหกวางขวางและท่ัวถึงมากข้ึน(ดู ธงชัย วินิจจะกูล, 2530, 2544) รวมถึงเปน
สวนหน่ึงของการรวมอํานาจเขาสูศูนยกลาง (Centralization) การปกครองสวน
ทองถ่ินในสมัย ร. 5 มิไดเปนการกระจายอํานาจ (Decentralization) อยางท่ีเราเขาใจ
ในปจจุบัน

แมวาจะมีการจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ในป พ.ศ.2440 เปนไปตามกฎหมาย
ท่ีเรียกวา  พระราชกําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ร.ศ.116 มีลักษณะเปนการปกครอง
ทองถ่ินโดยขาราชการประจํา (Local Government by Government Officials) คือ
เสนาบดีกระทรวงนครบาล นายชาง และนายแพทย (ธเนศวร  เจริญเมือง 2550 : 89)
เปนผูบริหารจัดการ และในป พ.ศ. 2448 หลังจากท่ีเคยเสด็จตลาดทาฉลอม เมือง
สมุทรสาคร พบวาตลาดสกปรก สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสนาบดีมหาดไทย
ไดตําหนิขาราชการเมืองสมุทรสาคร จนสงผลใหตลาดและเมืองทาฉลอมไดรับการดูแล
อยางดีในเวลาตอมา จึงไดทรงจัดตั้งสุขาภิบาลทาฉลอมข้ึนเมื่อวันท่ี 18 มีนาคม
พ.ศ.2448 (ร.ศ.124) เปนสุขาภิบาลหัวเมืองแหงแรก (กระทรวงมหาดไทย 2513 :
243 อางใน ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539 : 88) ใหกํานันและผูใหญบานท่ีอยูในเขต
สุขาภิบาลรวมเปนคณะกรรมการ  สุขาภิบาลมีหนาท่ีดําเนินการซอมแซมถนนหนทาง
จุดโคมไฟ รักษาความสะอาดและกิจการอ่ืนอันเปนประโยชนแกราษฎรในทองท่ี โดยใน
การทํากิจการใดๆ คณะกรรมการตองไดรับอนุมัติจากเทศาภิบาล (นันทวัฒน
บรมานันท, 2552 : 29) และ 2 ปหลังจากน้ัน ก็ไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดการ
สุขาภิบาล ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2451) ใหมีการจัดตั้งสุขาภิบาลในหัวเมืองท่ัวประเทศ

พระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาล ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2451) แบงสุขาภิบาล
ออกเปน 2 ประเภท คือ สุขาภิบาลสําหรับหัวเมือง จัดตั้งในทองเมืองท่ีมีความเจริญ
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มาก และสุขาภิบาลสําหรับตําบล จัดตั้งในทองท่ีท่ีเปนท่ีชุมชนมากอยูในเฉพาะตําบล
การจัดตั้งสุขาภิบาลเปนหนาท่ีของขาหลวงเทศาภิบาล ปรึกษาหารือกับกํานัน
ผูใหญบานผูเปนหัวหนาราษฎรในทองท่ีน้ันๆ เมื่อเห็นสมควรการจัดสุขาภิบาลในทองท่ี
ใด ใหขาหลวงเทศาภิบาลมีใบออกกราบถวายบังคมทูล ขอพระราชทานพระบรม
ราชานุญาตจัดการสุขาภิบาล3ในทองท่ีน้ัน (ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539 : 88) สุขาภิบาล
เมืองมีกรรมการ 11 คน สุขาภิบาลตําบลมีกรรมการ 5 คน คณะกรรมการท้ังหมดลวน
เปนขาราชการสวนภูมิภาค ไดแก ผูวาราชการเมือง ปลัดเมือง นายอําเภอ ครู กํานัน
และผูใหญบาน คณะกรรมการสุขาภิบาลทําหนาท่ีท้ังดานนิติบัญญัติและบริหาร การ
จัดตั้งสุขาภิบาลตามหัวเมืองตางๆ กระจายออกไปตามหัวเมืองตางๆ จํานวน 35 แหงใน
สมัยรัชกาลท่ี 5 (ธเนศวร เจริญเมือง, 2550 : 90)

ตอมากระทรวงมหาดไทยไดรับหนาท่ีในดานอนามัยและการศึกษาข้ันตนของ
ราษฎรจึงไดคิดแยกเปน “กรมการตําบล” แตเพ่ือใหขาหลวงเทศาภิบาลทดลองนําไป
จัด ปรากฏวามีผลดีในการศึกษาของราษฎร จึงไดแกไขพระราชบัญญัติใหมเมื่อ พ.ศ.
2458

ในสมัยตอมารูปแบบการปกครองทองถ่ินมิไดเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมมากนัก
แมในสมัยรัชกาลท่ี 6 จะมีการตั้งเมืองจําลอง “ดุสิตธานี” ก็ไมอาจถือวาเปนการ
ปกครองส วนทอง ถ่ิน 4 และในป  พ .ศ . 2475 ในหลวงรั ชกาล ท่ี 7 ได จั ดตั้ ง

3 สุขาภิบาลเมอืงและสุขาภิบาลตําบล มีอํานาจหนาทีด่ังนี้
1) รักษาความสะอาดในทองที่
2) การปองกนัและรักษาความเจ็บไขในทองที่
3) การบํารุงรกัษาทางไปมาในทองที่
4) การศึกษาชั้นตนของราษฎร

4 ในป พ.ศ. 2461 พระบาทสมเด็จพระมงกฎุเกลาเจาอยูหัวไดมีพระราชประสงคใหประชาชนชาวไทยไดรูจกั
การปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตย จึงไดทรงจดัตั้งสภาประชาธิปไตย ที่เรียกวา “ดุสิตธาน”ี โดยให
ขาราชการชัน้ผูใหญและขาราชการในสํานกัเปนสมาชกิเรียกวา “ทวยนาคร” มีการตราธรรมนญูลักษณะการ
ปกครอง คณะผูบริหารเรียกวา “คณะนคราภิบาล” โดยคณะนคราภิบาลมฐีานะเปนนติิบุคคลอยูภายใตการ
กํากับดแูลของสวนกลาง มีสิทธิถอืกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและมอีํานาจจําหนายจายโอนทรัพยเพ่ือประโยชนของ
ตนเอง อํานาจหนาทีข่องนคราภิบาลดุสิตธานีเปนอํานาจหนาที่ในการดแูลทกุขสขุของราษฎร จดัการ
บํารุงรักษาทางบกทางน้ํา รกัษาความสะอาด จัดการสาธารณะสขุ การศึกษา สวนสาธารณะ ซ่ึงเปนอํานาจ
หนาทีท่ํานองเดียวกับสุขาภิบาลและเทศบาลในสมัยตอมา การจัดการกิจการของนคราภิบาลดุสิตธานอีาศัย
รายไดจากการเก็บภาษีในเขตนคราภิบาล ซ่ึงการกําหนดและการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษีจะตองเรียกประชุม
ทวยนาครเพ่ือทําความตกลงทกุครั้ง นอกจากนี้     นคราภิบาลยังมรีายไดจากการออกใบอนญุาตยานพาหนะ
รานจําหนายสุรา และโรงละคร อกีทั้งยังมีรายไดจากการตั้งกจิการทีท่ํากําไร เชน ธนาคาร โรงรับจํานํา ตลาด
เปนตน (นันทวัฒน บรมานนัท 2552 : 30) การจัดตั้ง “ดุสิตธานี” นี้ยังมีขอสงสัยวาทรงตองการใหมกีาร
ปกครองตนเองของราษฎร หรอืไมเพราะภายหลังจากตั้งดุสิตธานีแลวไมมกีารประชุมคณะกรรมการเลย รวมถึง
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“คณะกรรมการจัดการประชาภิบาล” (Municipality) เพ่ือทําการศึกษาการดําเนิน
กิจการทองถ่ินในประเทศตางๆ  นําโดยท่ีปรึกษาชาวตางประเทศนาย ริชารด ดี. เครก
(Richard D. Craig) ปรากฏผลการศึกษาในสาระสําคัญ 5 ประการ (นันทวัฒน
บรมานันท 2552 : 31) คือ

1) ควรตั้งกรมเทศบาลอยูในกระทรวงมหาดไทย
2) การตราขอบญัญตัิและการทํางบประมาณตองไดรับอนุมตัจิากรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทย
3) ควรแบงเทศบาลออกเปน 3 ช้ัน โดยอาศัยหลักรายไดและจํานวนราษฎร ใหมี

บทบัญญัติยกฐานะหรือลดฐานะของเทศบาลได เมื่อรายไดและจํานวนราษฎร
ในเทศบาลเพ่ิมข้ึนหรือลดลง

4) ควรใหมีการเลือกตั้งสมาชิกท่ีไมไดเปนขาราชการ กําหนดคุณสมบตัิใหผูท่ีมี
สิทธิออกเสียงเลือกตั้งตองเปนผูท่ีอยูในเขตเทศบาลไมนอยกวา 1 ป และเสีย
ภาษีถึงจํานวนท่ีกําหนด

5) ใหสภาเทศบาลมผีูวาราชการจังหวัดเปนประธาน ปลัดจังหวัด สาธารณสุข
จังหวัด นายอําเภอ กํานัน และสมาชิกอีก 4 คน ท่ีมาจากการเลือกตัง้เปน
กรรมการ

ในสมัยรัชกาลท่ี 7 ทรงเห็นวาการปกครองทองถ่ินในแบบเทศบาลน้ันในอนาคต
ขา งหนาประทศไทย จะตองมีการ เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย (Absolute Monarchy) ไปเปนระบอบประชาธิปไตย
(Democracy) การปกครองระบอบประชาธิปไตยจะเปนผลดีก็ตอเมื่อไดมีการเตรียม
ตัวอยางคอยเปนคอยไปในการเรียนรู ทดลอง เพ่ือใหเกิดความเขาใจเก่ียวกับระบอบ
ประชาธิปไตยอยางแทจริง โดยกระบวนการเรียนรูทองถ่ิน ตอมาจัดตั้งคณะกรรมการ
ชุดหน่ึงข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีพิจารณารางพระราชบัญญัติเทศบาล เรียกวา “คณะกรรมการ
รางพระราชบัญญัติเทศบาล” และไดรับการพิจารณาในสภาเสนาบดี เมื่อวันท่ี 19
มกราคม พ.ศ. 2473 สภาเสนาบดีเห็นชอบในหลักการ และใหกรมรางกฎหมาย
พิจารณาหลักการในรางกฎหมายฉบับน้ันเมื่อวันท่ี 2 กุมภาพันธ ปเดียวกัน แตก็ยังไมมี
การนําออกมาบังคับใชเปนกฎหมายจนเกิดเหตุการณ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475

ไมมีราษฎรอาศัยอยูในพ้ืนที่ เปนแตเพียงเมอืงตุกตาจําลองและไดยกเลิกไปในที่สุด  โดยไมเกิดผลกระเทอืน
อยางมีนัยสําคัญตอการปกครองทองถิ่น และการสรางรากฐานของระบอบประชาธิปไตยแตอยางใด
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สวนสุขาภิบาลไมไดรับความสนใจ ทําให สุขาภิบาลมีจํานวนเทาเดิม คือ 35 แหง แต
การบริหารก็ลดความสําคัญลงเปนลําดับ เน่ืองจากงานสุขาภิบาลเปนงานฝากและผูนํา
ไมใหความสนใจ และกรรมการสุขาภิบาลซึ่งเปนขาราชการประจําตองทําหนาท่ีหลัก
ของตน (ธเนศวร เจริญเมือง, 2550 : 91) การปกครองในรูปแบบสุขาภิบาลจึงไมมี
ความเจริญกาวหนาเทาท่ีควร

อาจกลาวไดวาการปกครองสวนทองถ่ินของไทยเกิดจากความตองการในการ
รวมศูนยอํานาจเขาสูศูนยกลาง มิใชการความตองการในการกระจายอํานาจ การ
กระจายอํานาจเปนแตผลพลอยไดท่ีกอใหเกิดองคกรตาง ๆ ท่ีจะพัฒนารูปแบบตอมาใน
ภายหลัง สงผลใหการกระจายอํานาจในระยะแรกไมกาวหนาเทาท่ีควร

4. การปกครองทองถ่ินไทย : พัฒนาการในความแยงยอน
ในป พ.ศ. 2475 คณะราษฎรเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมีพระมหา-
กษัตริยภายใตรัฐธรรมนูญ5 ไดมีการจัดระเบียบการปกครองและการบริหารราชการ
แผนดินแบบใหม โดยในป พ.ศ. 2476 ไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบ
ราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 กําหนดใหมีการจัดระเบียบบริหาร
ออกเปน 3 สวน คือ ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถ่ิน
(นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 31-32; นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2552; สมคิด
เลิศไพฑูรย, 2549) ซึ่งการจัดระเบียบราชการบริหารสวนทองถ่ินออกเปนชวงเวลา ดังน้ี

1) รัฐบาลของคณะราษฎรมีนโยบายชัดเจนท่ีจะกระจายอํานาจสูทองถ่ิน ใน
พ.ศ. 2476

2) รัฐบาลไดผาน พ.ร.บ. จดัระเบียบเทศบาล ใหมีเทศบาล 3 แบบคือ เทศบาล
นคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตาํบล เริม่ตนท่ียกฐานะสุขาภบิาล 35 แหงท่ี
มีอยูข้ึนเปนเทศบาล แลวจดัตั้งเพ่ิมเติม

3) รัฐบาลของคณะราษฎรมุงหมายท่ีจะพัฒนาการปกครองสวนทองถ่ินเพียง
รูปแบบเดยีว คือ เทศบาล และขณะน้ันมตีําบลท่ัวประเทศรวม 4,800 ตําบล
รัฐบาลหวังท่ีจะยกฐานะทุกตําบลใหเปนเทศบาล

5 กอนป พ.ศ. 2482 ประเทศไทยใชชือ่ประเทศวาสยาม ในทีน่ี้เพ่ือใหเกิดความเขาใจทีต่รงกนัอาจใชวา
“ประเทศไทย” ดวย
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ตามกฎหมายป พ.ศ. 2476 เทศบาลแบงออกเปน 2 สวนคือ สภาเทศบาล6

ทําหนา ท่ีดานนิติบัญญัติ  และคณะเทศมนตรี 7 ในสวนฝายบริหาร เรียกวา
คณะเทศมนตรี เทศบาลมีฐานะเปนนิติบุคคลเปนองคการท่ีมีงบประมาณ ทรัพยสิน มี
เจาหนาท่ีของตนเอง และมีอํานาจอิสระในการปฏิบัติงานในเขตทองถ่ินน้ันตาม
กฎหมายระบุ หนาท่ีของเทศบาลโดยเฉพาะเทศบาลนครและเทศบาลเมืองมีกวางขวาง
มากไดแก รักษาความสงบเรียบรอย จัดสรางและบํารุงทางบก ทางนํ้า รักษาความ
สะอาด กําจัดขยะ ปองกันและระงับโรคติดตอ จัดการดับเพลิง จัดการศึกษาข้ันตน จัด
ทําทาเทียบเรือ ทาขาม สุสาน บํารุงการหาเลี้ยงชีพของประชาชน จัดการไฟฟา เทศ
พาณิชย จัดการประปา โรงฆาสัตว จัดการเรื่องตลาด โรงพยาบาล จัดทําและบํารุงการ
กีฬา จัดทําและบํารุงสวนสาธารณะและสวนสัตว ฯลฯ

รัฐบาลไดพยายามแกไขอุปสรรคตางเ พ่ือให เทศบาลเจริญข้ึน โดย
ไดเปลี่ยนแปลงแกไขกฎหมายถึง 4 ฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล
พ.ศ. 2476 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2481 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2486
และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ยังคงใชบังคับอยูในปจจุบัน (ชูวงศ ฉายะบุตร,
2539 : 93; นันทวัฒน บรมานันท 2552 : 32) แตก็ไมสามารถท่ีจะขยายการปกครอง
ในรูปแบบเทศบาลไดเกินกวา 117 แหง เพราะวาเทศบาลมีบทบาท งบประมาณและ
อํานาจท่ีจํากัด จึงทําใหขยายตัวชาและการปกครองทองถ่ินแบบเทศบาลไมเหมาะสม
กับสังคมท่ีประชาชนยังขาดความรูและความสนใจในเรื่องการปกครองทองถ่ิน (ธเนศวร
เจริญเมือง 2550; 2539) รัฐบาลจึงไดกลับมากระจายอํานาจใหแกทองถ่ินในแบบ
สุขาภิบาลอีกครั้งหน่ึง (สมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม พ.ศ. 2495) แตการปกครอง
ทองถ่ินในรูปแบบสุขาภิบาลก็ทําไดเฉพาะในตําบลท่ีตั้งท่ีวาการอําเภอหรือก่ิงอําเภอ
สวนตําบลท่ีไมอยูในตัวอําเภอไมสามารถใชรูปแบบน้ีได  รัฐบาลจึงไดเพ่ิมการปกครอง
สวนทองถ่ินอีก 2 รูปแบบ คือ องคการบริหารสวนจังหวัด และองคการบริหารสวน
ตําบลข้ึน

ตอมาการปกครองเทศบาลอยูภายใตการ “นํา” ของขาราชการประจํา โดย
แบงเทศบาลออกเปน 3 ประเภท คือ เทศบาลนคร เมือง และตําบล โดยเทศบาลตําบล
อาศัยความตามมาตรา 9 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลกําหนดไววาไดแกทองถ่ินซึ่งมี

6 สมาชิกสภาเทศบาล (สท.) มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในเขตเทศบาลนั้น เทศบาลนครมีสมาชกิ 24 คน
เทศบาลเมืองมสีมาชกิ 18 คน และเทศบาลตําบลมีสมาชกิ 12 คน
7 ประกอบดวยสมาชกิทีแ่ตงตั้งมาจากสมาชกิสภาเทศบาล  เทศบาลนครมนีายกเทศมนตรี 1 คน เทศมนตรี 4
คน เทศบาลเมอืงและเทศบาลตําบลมีนายกเทศมนตรี 1 คน และเทศมนตรี 2 คน ทั้งสภาเทศบาลและคณะ
เทศมนตรอียูในตําแหนงสมัยละ 5 ป
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ประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะข้ึนเปนเทศบาลตําบล ไมไดกําหนดหลักเกณฑไว
โดยเฉพาะวาการเปนเทศบาลตําบลจะตองมีเง่ือนไขอยางไรบาง แตในทางปฏิบัติ
กระทรวงมหาดไทยไดวางหลักเกณฑในการจัดตั้งเทศบาลตําบลเอาไว นอกจากน้ี
เทศบาลตําบลจํานวนหน่ึงยังมีท่ีมาจากการท่ีมีการตราพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลง
ฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 2542 พรอมท้ังยกเลิกกฎหมายวาดวยสุขาภิบาลและ
กําหนดใหบรรดาสุขาภิบาลท่ีมีอยูมีฐานะเปนเทศบาลตําบล ในวันท่ีกฎหมายบังคับใช
(24พฤษภาคม พ.ศ. 2542) ทําใหไมมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลใน
สาระบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไทยอีกตอไป (นันทวัฒน บรมานันท, 2552 :
123-124)

ในป พ.ศ. 2543 ไดมีการแกไข พ.ร.บ.เทศบาล พ.ศ. 2496 โดยเพ่ิมรูปแบบ
ของผูบริหารเทศบาล8 คือ นายกเทศมนตรี ใหบริหารในรูปแบบคณะเทศมนตรีหรือ
นายกเทศมนตรี ใหเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนในเขตเทศบาล โดยผูมีสิทธิ
เลือกตั้งสมาชิกเทศบาลในเขตเทศบาลจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 4 ของผูมีสิทธิเลือกตั้ง
สมาชิกเทศบาลในเขตเทศบาลน้ัน มีสิทธิเขาช่ือรองตอคณะกรรมการการเลือกตั้งเพ่ือ
จัดทําประชามติในเขตเทศบาลวาจะมีการกําหนดใหการบริหารใชรปูแบบคณะ
เทศมนตรหีรือนายกเทศมนตรี  และไดแกไข พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496 อีกครั้งในป
2546 โดยกําหนดใหมีฝายบริหาร คือ นายกเทศมนตรีท่ีมีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชน9 (นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 137-138)

8 เทศบาลเมือง อาศัยความตามมาตรา 10 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลกําหนดใหเทศบาลเมืองมสีองรูปแบบ
คือ

ก. ทองถิ่นอันเปนที่ตั้งของศาลากลางจังหวัด
ข. ทองถิ่นที่มีชุมนุมชนทีม่ีราษฎรตั้งแต 10,000 คนขึน้ไป และมรีายไดพอควรแกการปฏิบัติหนาที่ซ่ึง

กําหนดไวในกฎหมายวาดวยเทศบาล
การจดัตั้งเทศบาลเมอืงตองทําเปนประกาศกระทรวงมหาดไทย

เทศบาลนคร อาศัยความตามมาตรา 11 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลกําหนดไววาเทศบาลนคร ไดแก ทองถิ่น
ชุมนุมชนที่มีราษฎรตั้งแต 50,000 คนขึน้ไป และมรีายไดพอควรแกการปฏิบัติหนาที่ซ่ึงกําหนดไวในกฎหมายวา
ดวยเทศบาล

การจดัตั้งเทศบาลนครตองทําเปนประกาศการะทรวงมหาดไทย จะตองระบุชือ่และเขตของ
เทศบาลเอาไวดวย (นันทวฒัน บรมานันท 2552 : 136)
9 สมาชิกสภาเทศบาล อยูในตําแหนงคราวละ 4 ป ตาม พ.ร.บ. เทศบาล (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2542 คือ ลดลง
จาก 5 ปมาเปน 4 ป เพ่ือใหสอดคลองกับมาตรา 285 แหงรฐัธรรมนูญ สําหรับจํานวนสมาชิกสภาเทศบาล
ขึ้นอยูกับประเภทของเทศบาลดังที่บัญญัติไวในมาตรา 15 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล โดย สภาเทศบาลตําบล
ประกอบดวยสมาชกิจํานวน 12 คน  เทศบาลเมืองประกอบดวยสมาชกิจาํนวน 18 คน และเทศบาลนคร
ประกอบดวยสมาชกิจํานวน 24 คน ตามลําดับ นายกเทศมนตรี มาจากการเลอืกตั้งของประชาชนตาม
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พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 แหง ไดกําหนดอํานาจและหนาท่ีของ
เทศบาลไวรวม 31 ประการดวยกัน กิจการท่ีเทศบาลทุกประเภทจะทําไดน้ันสามารถ
แบงไดเปน 8 ประเภทใหญๆ คือ (1) การรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน เชน
การดับเพลิง การปองกันและระงับสาธารณะภัย (2) การสาธารณะสุข เชน การจัดใหมี
และบํารุงสถานท่ีพิทักษรักษาคนเจ็บไข การปองกันและระงับโรคติดตอ การรักษาความ
สะอาดของถนนหรือทางเดินและท่ีสาธารณะ การกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล การ
จัดใหมีและบํารุงสวนสาธารณะ สุสานและฌาปนสถาน เปนตน (3) การสาธารณูปการ
เชน การสงเคราะหมารดาและเด็ก การสงเคราะหคนชรา คนอนาถา เด็กกําพรา เปน
ตน (4) การโยธาสาธารณะ เชน การสรางและบํารุงทางบกทางนํ้า การจัดใหมีและบํารุง
ทางระบายนํ้า สวนสาธารณะ สวนสัตว สถานท่ีพักผอนหยอนใจของราษฎร เปนตน (5)
การศึกษา เชน การจัดตั้งและบํารุงโรงเรียนอาชีวศึกษา การจัดใหมีและบํารุงสถานท่ี
สําหรับการกีฬา เปนตน (6) การสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย เชน การประปา การ
ไฟฟา การเดินรถประจําทาง ตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม กิจการโรงรับจํานํา เปนตน (7)
การทะเบียนราษฎร และ (8) การบํารุงและสงเสริมการทํามาหากินของราษฎร
นอกจากน้ียังมีการเพ่ิมหนาท่ีใหกับเทศบาลตําบลอีกหลายประการ เชน การสงเสริม
การพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ และผูพิการ บํารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิ
ปญญาทองถ่ินและวัฒนธรรมอันดีงาม  สําหรับเทศบาลนครไดเพ่ิมหนาท่ีในการควบคุม
สุขลักษณะและอนามัยในรานจําหนายอาหาร โรงมหรสพ การจัดการเก่ียวกับท่ีอยู
อาศัยและการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม การวางผังเมืองและการควบคุมการกอสราง
การควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขามและท่ีจอดรถ รวมท้ังการสงเสริมกิจการ
ทองเท่ียว (นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 139)

การปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลมีการปรับปรุงมาอยางตอเน่ือง โดยมี
วัตถุประสงคเพ่ือใหเปนรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพ่ือใหเปน
องคกรท่ีคนในทองถ่ินเขามามีสวนรวมในการปกครอง แมวาในการตั้งเทศใหมๆ จะให
ขาราชการมีอํานาจในการบริหาร ความกาวหนาอยางสําคัญของเทศบาลคือ มีการใหมี
การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงในป พ.ศ.2546 สงผลใหประชาชนในทองถ่ิน

กฎหมายวาดวยการเลอืกตั้งสมาชกิสภาทองถิ่นหรอืผูบริหารทองถิ่น ทําหนาทีเ่ปนฝายบริหารของเทศบาล
(นันทวฒัน บรมานันท 2552 : 137-138)
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สามารถกําหนดตัวผูบริหาร และขยายพ้ืนท่ีทางการเมืองของประชาชนออกไปอยาง
กวางขวาง

รูป2 แผนพับหาเสียงนายกเทศมนตรีนครเชียงใหมในป 2552
ที่มา http://www.prachatai.com/journal/2009/10/26056

การปกครองทองถ่ินในอีกรูปแบบหน่ึงคือ สุขาภิบาล เน่ืองดวยการปกครอง
ทองถ่ินของไทยมีนอยเกินไปและจํากัดอยูเพียงแตเขตชุมชนเมือง จึงตองการใหมีการ
ปกครองทองถ่ินในเขตนอกเมือง นํามาสูการนําการปกครองทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาล
มาใชอีกครั้งหน่ึง  เพ่ือยกฐานะทองถ่ินท่ีเจริญใหเปนเทศบาลใหมากข้ึน จึงมีการจัดตั้ง
สุขาภิบาลข้ึนภายหลังจากท่ีจอมพล ป. พิบูลสงคราม เดินทางไปดูงานในประเทศ
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ตะวันตกและมองเห็นบทบาทของการปกครองทองถ่ินในประเทศเหลาน้ัน ในป พ.ศ.
2495 ตาม พ.ร.บ.สุขาภิบาล พ.ศ. 249510

การปกครองทองถ่ินของไทยมีอยูเพียงในเขตเมืองและก่ึงเมือง (เทศบาลและ
สุขาภิบาล) การท่ี “ประชาชนอยูกันกระจัดกระจาย (ในเขตชนบท) รายไดมีนอยไมเปน
การเพียงพอท่ีจะนํามาใชจายในการดําเนินการปกครองทองถ่ินในรูปเทศบาลหรือ
สุขาภิบาล สวนทองถ่ินท่ีอยูนอกเขตการปกครองทองถ่ินรูปเทศบาล สุขาภิบาล ทาง
ราชการก็มิไดทอดท้ิงหรือปลอยปละละเลย หากแตจัดใหอยูในความรับผิดชอบของ
องคการปกครองทองถ่ิน รูปองคการบริหารสวนจังหวัด ซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคล แยก
หางจากจังหวัด ซึ่งเปนหนวยการปกครองสวนภูมิภาค” (ธเนศวร เจริญเมือง 2550 :
94)

จากการท่ีมีการตราพระราชบัญญตัิเปลีย่นแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล
พ.ศ. 2542 พรอมท้ังยกเลิกกฎหมายวาดวยสุขาภิบาลและกําหนดใหบรรดาสุขาภิบาลท่ี
มีอยูมีฐานะเปนเทศบาลตําบล ในวันท่ีกฎหมายบังคับใช (24พฤษภาคม พ.ศ. 2542)
ทําใหไมมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลในสาระบบขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไทยอีกตอไป

ในป พ.ศ. 2495 ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน
พ.ศ. 2495 ข้ึนใชแทนพระราชบัญญัติระเบียบราชการการบริหารแหงราชอาณาจักร
สยาม พ.ศ. 2476 และในป พ.ศ. 2499 ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2499 ข้ึนใชบังคับ กฎหมายฉบับน้ีไดกําหนดเพ่ิมการ
ปกครองทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหารสวนตําบลข้ึนอีกรูปแบบหน่ึง  เกิดการ
ปกครองในรูปแบบ “สภาตําบล” โดยมีแนวคิดมาจากการท่ีการปกครองทองท่ีตําบล
หมูบาน ยังไมมีลักษณะเปนชุมชนท่ีมีความเจริญพอจะยกระดับข้ึนเปนการปกครอง
ทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลหรือสุขาภิบาลได (นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 56)
สภาตําบลจึงเปรียบเสมือนการใหประชาชนมีสวนรวมและมีโอกาสรวมฝกปฏิบัติการ
พัฒนาระบอบประชาธิปไตยใหเกิดข้ึน

10 กรรมการบริหารสุขาภิบาลประกอบดวยบุคคลถึง 3 ประเภท คือ กรรมการโดยตําแหนง กรรมการโดยการ
แตงตั้ง และกรรมการที่ประชาชนเลอืกตั้ง ใหนายอําเภอในทองที่นัน้เปนประธานคณะกรรมการสุขาภิบาล และ
ใหปลัดอําเภอคนหนึ่งเปนปลัดสุขาภิบาล จอมพล ป. พิบูลสงคราม ไดพิจารณาเห็นวาโดยหลักเกณฑของ
ทองถิ่นจะเปนสขุาภิบาลมีดังนี้

1) ที่ตั้งทีว่าการอําเภอหรือกิ่งอําเภอจัดตั้งเปนสุขาภิบาลไดเลย
2) ชุมชนที่มกีารคาอยางนอย 100 หอง มีราษฎรอยางนอย 1,500 คน
3) พ้ืนที่ของเขตสุขาภิบาลมีขนาด 1 - 4 ตารางกิโลเมตร



23 > มนุษยศาสตรสังคมศาสตรปริทัศน , 2 : 1 (มกราคม-มิถุนายน 2557)

ตอมาในป พ.ศ. 2500 รัฐบาลไดประกาศใช พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการ
สวนตําบล พ.ศ. 2499 กําหนดใหตําบลมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ิน มีการ
จัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคล มีรายไดรายจายของ
ตนเองและสามารถดําเนินกิจการสวนตําบลไดอยางอิสระ แต อบต. ก็มีลักษณะ
คลายคลึงกับ อบจ. น่ันคือ แตงตั้งคนของรัฐ ไดแก กํานันและผูใหญบานเขาไป
ควบคุมดูแล อบต.11 ภายใตการกํากับดูแลของนายอําเภอและผูวาราชการจังหวัด
(ชูวงศ ฉายะบุตร, 2549 : 95)

ในป พ.ศ. 2509 รัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจร ไดปรับปรุงองคการบริหาร
สวนตําบลใหม กระทรวงมหาดไทยจึงไดมีคําสั่งท่ี 275 / 2509 มายกเลิกคําสั่ง
กระทรวงมหาดไทย ท่ี 222 / 2499 โดยปรับปรุงสภาตําบลท่ีเคยกําหนดแยกเปนฝาย
สภาและฝายบริหาร เปลี่ยนเปนรูปแบบการบริหารในรูปคณะกรรมการ เรียกวา
“คณะกรรมการสภาตําบล” ข้ึนแทน โดยคณะกรรมการชุดน้ีประกอบดวย กรรมการ
โดยตําแหนง (คือ กํานันผูใหญบานและแพทยประจําตําบล) กรรมการโดยการแตงตั้ง
(คือ ครูท่ีนายอําเภอแตงตั้ง) และคณะกรรมการโดยการเลือกตั้ง (คือ ราษฎรจาก
หมูบานละ 1 คน) จุดตางสําคัญระหวางคณะกรรมการสภาตําบลกับ อบต. คือ
คณะกรรมการสภาตําบลไมมีฐานะนิติบุคคลอีกตอไป เปนองคกรท่ีทํางานตามท่ีไดรับ
มอบหมายและเห็นชอบโครงการพัฒนาตําบล  คณะกรรมการสภาตําบลจึงกลายเปนรูป
สัญลักษณหน่ึงของการบริหารงานสวนภูมิภาค

ในป พ.ศ. 2515 องคการบริหารสวนตําบล ประสบปญหาดานตาง ๆ จึงถูก
ยกเลิกโดยประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 326 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม 2515 ยกเลิกหนวย
การปกครองแบบองคการบริหารสวนตําบลและสภาตําบลเดิมเปลี่ยนเปน “สภาตําบล”
ข้ึนแทน มีคณะกรรมการสภาตําบลท่ีมีกํานันเปนประธานมีผูใหญบานและแพทยประจํา
ตําบล  และกรรมการผูทรงคุณวุฒิท่ีมาจากการเลือกตั้งของราษฎรหมูบานละ 1 คนเปน
กรรมการ รูปแบบคณะกรรมการสภาตําบลใหมน้ีคลายคลึงกับคณะกรรมการสภาตําบล
ตามคําสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 275/2509 (นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 57)

11 อบต. ประกอบดวยกํานันและผูใหญบานซ่ึงเปนสมาชกิสภาตําบลโดยตําแหนง มีสมาชิกทีร่าษฎรแตละ
หมูบานเลือกตั้งหมูบานละ 1 คน สภาตําบลทําหนาที่ดานนิติบัญญัติ  สวนคณะกรรมการ ใหกํานนัในตําบลนัน้
เปนประธานโดยตําแหนง แพทยประจําตําบลและผูใหญบานเปนกรรมการ ครแูละผูทรงคุณวุฒทิี่นายอําเภอ
แตงตั้งไมเกิน 5 คน ทั้งหมดนี้อยูในวาระ 5 ป อํานาจหนาทีข่ององคการบริหารสวนตําบล ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 46 ไดแก รกัษาความสงบเรียบรอยของประชาชน
ปองกันและระวังโรคติดตอ สงเสรมิการศึกษาและการทํามาหากนิของราษฎร จัดใหมสีถานที่ประชมุและ
สงเสริมศาสนา วฒันธรรม ศีลธรรม และสังคมสงเคราะห เปนตน
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จนกระท่ังใน พ.ศ. 2537 รัฐบาลภายใตการนําของ นายชวน หลีกภัย
นายกรัฐมนตรี ไดประกาศใชพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล
พ.ศ. 2537 (ราชกิจจานุเบกษา เลม 111 ตอนท่ี 53 ก. ลงวันท่ี 2 ธันวาคม 2537) มีผล
ใชบังคับตั้งแตวันท่ี 2 มีนาคม 2538 โดยเหตุผลหลักในการตราพระราชบัญญัติฉบับน้ี
เน่ืองมาจากสภาตําบลตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 326 ไมมีฐานะเปนนิติบุคคล จึง
ไมสามารถบริหารและดําเนินกิจการไดอยางมีประสิทธิภาพ

พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลฉบับป 2537 มีสาระสําคัญ
คือ มีการแบงตําบลออกเปน 2 ประเภท ประเภทแรกคือสภาตําบลท่ีมีอยูในทุกตําบล
ประกอบดวยสมาชิกคือกํานันและผูใหญบานทุกหมูบาน แพทยประจําตําบล และ
สมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งหมูบานละ 1 คน สวนเลขานุการไดแกขาราชการท่ีทํางาน
ในตําบลน้ันแตงตั้งโดยนายอําเภอ สวนประเภทท่ีสองคือ สภาตําบลท่ีมีรายไดโดยไม
รวมเงินอุดหนุนในปงบประมาณท่ีลวงมาติดตอกัน 3 ปเฉลี่ยไมต่ํากวาปละ 150,000
บาท ใหตั้งเปนองคการบริหารสวนตําบล ในประเภทท่ีสองน้ีมีการแบงงานเปน 2 ฝาย
คือ ฝายนิติบัญญัติเรียกวาสภาองคการบริหารสวนตําบล (สภาองคการฯ) กรรมการ
ไดแก กํานันและผูใหญบานทุกหมูบาน แพทยประจําตําบล และสมาชิกท่ีมาจากการ
เลือกตั้งหมูบานละ 2 คน สวนฝายบริหารเรียกวาคณะกรรมการบริหารองคการบริหาร
สวนตําบล ประกอบดวย กํานัน ผูใหญบาน 2 คน และสมาชิกสภาองคการฯ 4 คน
ซึ่ง 6 คนน้ีมาจากการเลือกตั้งของสภาองคการฯ (ธเนศวร เจริญเมือง 2550 : 96-98)

สภาตําบล12 ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล
พ.ศ. 2537 กําหนดใหตําบลตามกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองท่ีสวนท่ีอยูนอก

12 หนาทีข่องสภาตําบล
มาตรา 22 แหงพระราชบัญญตัิสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กาํหนดให

สภาตําบลมีหนาที่ในการพัฒนาตําบลตามแผนงานโครงการและงบประมาณของสภาตาํบลเสนอแนะสวน
ราชการในการบริหารราชการและพัฒนาตําบล ปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการตําบลตามกฎหมายวาดวย
ลักษณะปกครองทองที่ และหนาทีอ่ื่นๆ ตามทีก่ฎหมายกําหนด

นอกจากนี้สภาตําบลอาจดําเนนิกจิการดังทีบั่ญญัติไวในมาตรา 23 คือ
1) จัดใหมีน้ําเพ่ือการอุปโภค บริโภค และการเกษตร
2) จัดใหมีน้ําและบํารุงทางน้ําและทางบก
3) จัดใหมีน้ําและรกัษาทางระบายน้ํา และรักษาความสะอาดของถนน ทางน้ํา ทางเดิน และที่

สาธารณะ รวมทั้งกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล
4) คุมครองดแูลและบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม
5) บํารุงและสงเสรมิการประกอบอาชีพของราษฎร
6) สงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ และผูพิการ (นนัทวัฒน บรมานันท 2552 : 59)
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เขตเทศบาลและสุขาภิบาลมีสภาตําบลทําหนาท่ีดําเนินกิจการสวนตําบล มีฐานะเปนนิติ
บุคคล  ดังท่ีกําหนดไวในมาตรา 4 และมาตรา 6 ตามกฎหมายดังกลาว

ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537
กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมีหนาท่ีดังน้ี มาตรา 67 ภายใตบังคับแหงกฎหมาย
องคการบริหารสวนตําบล มีหนาท่ีตองทําในเขตองคการบริหารสวนตําบล อาทิเชน จัด
ใหมีและบํารุงรักษาทางนํ้าและทางบก รักษาความสะอาดของถนน ทางนํ้า ทางเดิน
และท่ีสาธารณะ รวมท้ัง กําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล ปองกันโรคและระงับโรคติดตอ
ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย สงเสริมการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม สงเสริม
การพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ และผูพิการ13 เปนตน (พระราชบัญญัติองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537)

ในป 2537 มีพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล ออก
บังคับใชเพ่ือกระจายอํานาจการปกครองใหองคการบริหารสวนตําบล  จึงไดมีการตรา
กฎหมายวาดวยองคการบริหารสวนจังหวัดเสียใหมใหสอดคลองกับองคกรปกครอง
ทองถ่ินตางๆ จึงไดยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ.
2498 ซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีรับผิดชอบในพ้ืนท่ีท้ังจังหวัดท่ีอยูนอกเขต
สุขาภิบาลและเทศบาล และใชพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540
ซึ่งมีผลบังคับใชเมื่อวันท่ี 1 พฤศจิกายน พ.ศ. 2540 และในป พ.ศ. 2542 จึงไดมีการ
แกไขพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 เพ่ือใหสอดคลองกับ
รัฐธรรมนูญประเด็นท่ีเก่ียวกับการสิ้นสุดสมาชิกภาพของสภาองคการบริหารสวนจงัหวัด
และการพนจากตําแหนงของประธานและรองประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัด
นายกและรองนายกองคการบริหารสวนจังหวัด ตอมาในป พ.ศ. 2546 ก็ไดมีการแกไข

13 หนาที่ อบต. (1) จัดใหมีและบํารุงรกัษาทางน้ําและทางบก(2) รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ํา ทางเดิน
และที่สาธารณะ รวมทั้ง กําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล (3) ปองกันโรคและระงบัโรคตดิตอ (4) ปองกันและบรรเทา
สาธารณภัย (5) สงเสรมิการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม (6) สงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ
และผูพิการ (7) คุมครอง ดแูล และบํารุงรกัษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (8) ปฏิบัติหนาที่อืน่ตามที่
ทางราชการมอบหมาย และมาตรา 68 ภายใตบังคับแหงกฎหมาย องคการบริหารสวนตําบลอาจ จัดทํากจิการ
ในเขตองคการบริหารสวนตําบล ดังตอไปนี้ (1) ใหมีน้ําเพ่ือการอุปโภค บริโภค และการเกษตร (2) ใหมีและ
บํารุงการไฟฟาหรือแสงสวางโดยวธิีอืน่ (3) ใหมีและบํารุงรักษาทางระบายน้ํา (4) ใหมีและบํารุงสถานที่ประชมุ
การกีฬา การพักผอนหยอนใจ และสวนสาธารณะ (5) ใหมีและสงเสรมิกลุมเกษตรกรและกิจการสหกรณ(6)
สงเสริมใหมอีุตสาหกรรมในครอบครวั (7) บํารุงและสงเสรมิการประกอบอาชีพของราษฎร (8) การคุมครอง
ดูแลและรกัษาทรพัยสินอนัเปนสาธารณสมบัติของแผนดนิ (9) หาผลประโยชนจากทรพัยสินขององคการบริหาร
สวนตําบล (10) ใหมีตลาด ทาเทียบเรือ และทาขาม (11) กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย (พระราชบัญญัตอิงคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537)
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กฎหมายฉบับน้ี เพ่ือกําหนดใหนายกองคการบริหารสวนจังหวัดมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน

นอกจากน้ีพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดให อบต. มีอํานาจและหนาท่ีในการ
จัดระบบการบริการสาธารณะ เพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเองตาม
มาตรา 16 เชน การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง  การจัดใหมี และบํารุงรักษา
ทางบกทางนํ้า และทางระบายนํ้า  การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม
และท่ีจอดรถ  การสาธารณูปโภค และการกอสรางอ่ืนๆ  การสาธารณูปการ ฯลฯ
(พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542)

องคกรปกครองสวนทองถ่ินอีกรูปแบบหน่ึงคือ องคการบริหารสวนจังหวัด
(อบจ.) โดยมีการออก พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 ซึ่งเกิด
จากการตราพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ. 2481 ข้ึน โดยมีความประสงคท่ีจะแยก
กฎหมายท่ีเก่ียวกับสภาจังหวัดไวโดยเฉพาะสําหรับสาระสําคัญของพระราชบัญญัติฯน้ัน
ยังมิไดมีการเปลี่ยนแปลงฐานะและบทบาทของสภาจังหวัดไปจากเดิม กลาวคือ สภา
จังหวัดยังคงทําหนาท่ีเปนสภาท่ีปรึกษาของคณะกรรมการจังหวัดเทาน้ัน จนกระท่ังไดมี
การประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 ซึ่งกําหนดให
ผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบบริหาร
ราชการสวนจังหวัดของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ โดยตรงแทนคณะกรรมการจังหวัด
เดิม โดยผลแหงพระราชบัญญัติฯ น้ี ทําใหสภาจังหวัดมีฐานะเปนสภาท่ีปรึกษาของผูวา
ราชการจังหวัด

แตเน่ืองจากบทบาทและการดําเนินงานของสภาจังหวัดในฐานะท่ีปรึกษา ซึ่ง
คอยใหคําแนะนําและควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของจังหวัด ไมสูจะไดผลสมตามความ
มุงหมายเทาใดนัก จึงทําใหเกิดแนวคิดท่ีจะปรับปรุงบทบาทของสภาจังหวัด ใหมี
ประสิทธิภาพโดยใหประชาชนไดเขามามีสวนในการปกครองตนเองยิ่งข้ึน

ในป พ.ศ. 2498 ไดมีการออก พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด
จัดตั้งองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) ในทองท่ีท่ีมีความเจริญรองลงไปจากทองท่ีท่ี
เปนเทศบาลหรือสุขาภิบาล องคการบริหารสวนจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล แยก
ตางหากจากจังหวัดมีหนาท่ีท่ีกฎหมายเรียกวา “กิจการสวนจังหวัด” แยกจากจังหวัด
ในฐานะท่ีเปนราชการบริหารราชการสวนภูมิภาค ตอมาไดมีการประกาศคณะปฏิวัติ
ฉบับท่ี 218 ลงวันท่ี 29 กันยายน 2515 ซึ่งเปนกฎหมายแมบทวาดวยการจัดระเบียบ
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บริหารราชการแผนดิน กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีฐานะเปนหนวยการ
ปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบหน่ึง (ชูวงศ ฉายะบุตร 2539 : 96)

ในป พ.ศ. 2540 มีการตรา พ.ร.บ. องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540
มาใชบังคับแทน พ.ร.บ.องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 การมี พ.ร.บ. องคการ
บริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 เกิดจากแรงกดดันจากการรวมตัวของสหพันธ อบจ.
ท่ัวประเทศ และผลกระทบจาก พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล
พ.ศ. 2537 ท่ีมีการประกาศยกฐานะสภาตําบลเปนองคการบริหารสวนตําบล (อบต.)
ซึ่งทําใหพ้ืนท่ีดําเนินงานของ อบจ.ซอนทับกับ อบต. รวมท้ังการจัดเก็บภาษีอากร
คาธรรมเนียม และรายไดของ อบจ. เปนตน

นอกจากน้ัน พ.ร.บ.องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ไดแยกขาราชการ
สวนภูมิภาค  ออกจากฝายบริหารของ อบจ. (ซึ่งแตเดิมผูวาราชการจังหวัดเคยดํารง
ตําแหนงนายก อบจ.) มาใหสภาจังหวัดเปนผูเลือกนายก อบจ. ข้ึนทําหนาท่ีเปนฝาย
บริหาร และมีการเลือกตั้งนายยก อบจ. โดยตรงในป พ.ศ. 2546 ตาม พ.ร.บ. องคการ
บริหารสวนจังหวัด (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 254614

14 อบจ. ประกอบดวย (1) สภาจังหวัด ทําหนาที่ดานนิติบัญญัติ กําหนดนโยบายการบริหารและควบคุมฝาย
บริหาร สภาจงัหวัดประกอบดวยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในแตละอําเภอ เรียกวาสมาชกิสภา
จังหวัด (สจ.) สภาจังหวัดมีจํานวน 18-36 คน ขึน้อยูกับจํานวนราษฎรในจังหวดันัน้ (2) ฝายบริหาร อบจ. มี
หัวหนา คือ นายกองคการบริหารสวนจังหวดั ไดแก ผูวาราชการจังหวัด ปลัด อบจ. คือ ปลัดจังหวัด นายอําเภอ
ในฐานะหัวหนาสวนอําเภอ นอกจากนี้ยังมสีํานักงานเลขานกุารจังหวัด สวนการคลัง สวนโยธา สวนเรงรดั
พัฒนาชนบท สวนอําเภอหรือกิ่งอําเภอและขาราชการประจําคนอืน่ๆ ที่เขามาทํางานใน อบจ. หนาที่หลักของ
สภาจังหวัด คือ

1) ผานขอบัญญัตจิังหวัดซ่ึงมีผลใชบังคับแกประชาชนในเขต อบจ. นัน้
2) ควบคุมและทํางานรวมกับฝายบริหาร ไดแก

ก. การตั้งกระทูถามงานของผูวาฯในสวน อบจ.
ข. สอบถามขอเท็จจริงเกี่ยวกับงานของสวนภูมิภาค
ค. เสนอขอคิดเห็นเกี่ยวกับการทํางานของ อบจ. และปญหาของประชาชนใหแกฝายบริหาร
ง. อาจเขาเปนกรรมการรวมกับฝายบริหาร

3) พิจารณาและอนุมัติงบประมาณรายจายของ อบจ. พิจารณาโครงการตางๆของฝายบรหิารที่จะเปน
ประโยชนแกประชาชน

4) ตั้งคณะกรรมการสภาจังหวดั เพ่ือทํางานดานตางๆมทีั้งคณะกรรมการสามัญประจําสภา และ
คณะกรรมการวิสามญั (ธเนศวร เจริญเมือง 2550 : 147-148)

อํานาจหนาที่ฝายบริหาร อบจ. ที่สําคัญคือ
1) บริหารงานตามขอบังคับจังหวัด
2) บังคับบัญชาผูปฏิบัติงานของ อบจ.
3) บริหารงานตามกฎหมาย เชน รกัษาความสงบ จัดการศึกษา การสาธารณูปการ การพยาบาล

บํารุงทางบกทางน้ํา กําจัดขยะ จัดโรงฆาสตัว จัดใหมีตลาด ทาเรอื บํารุงการไฟฟา สุสาน
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พระราชบัญญัตริะเบยีบราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 ไดกําหนดอํานาจ
หนาท่ีใหองคการบริหารสวนจังหวัดดําเนินกิจการสวนจังหวัดภายใตบังคับแหงกฎหมาย
วาดวยเทศบาลและกฎหมายวาดวยสุขาภิบาล แบงเปนประเภทใหญๆ ได 11 ประเภท
ดังท่ีกําหนดไวในมาตรา 31อาทิเชน การรักษาความสงบเรียบรอยและศลีธรรมอันดี
การสาธารณสุข ไดแก การปองกันและบําบดัโรค การจัดตั้งและบํารุงสถานพยาบาล
การรักษาความสะอาดของถนน ทางเดิน ท่ีสาธารณะ การกําจดัขยะมูลฝอยสิ่งปฏิกูล
การจัดใหมสีุสานและฌาปนสถาน   การคมนาคมขนสง ไดแก การจดัใหมีและบํารุงทาง
บก ทางนํ้า ทาเทียบเรือ  การสาธารณูปโภคและสาธารณปูการ ไดแก การใหมีและ
บํารุงไฟฟา ประปา นํ้าสะอาด ตลาด การชลประทานราษฎร การปองกันและบรรเทา
สาธารณะภัย15 เปนตน (นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 51)

การปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เปน
องคกรท่ีเกิดข้ึนเพ่ือสรางองคกรท่ีอยูนอกเหนือพ้ืนท่ีเทศบาล สุขาภิบาล และองคการ
บริหารสวนตําบล โดยในชวงแรกตั้งองคการบริหารสวนจังหวัดอยูในการดูแลของผู
ขาราชการในการบริหารจัดการ ตอมาไดแยกออกมาเปนนิติบุคคล แตก็อยูภายใตการ
บริหารของขาราชการ แมจะมีสมาชิกท่ีเปนตัวแทนของประชาชนเลือกเขาไปทําหนาท่ี
นิติบัญญัติ แตก็ไมมีอํานาจตอรองกับขาราชการเทาท่ีควร พัฒนาการท่ีสําคัญของ อบจ.
คือ การเลือกตั้งนายก อบจ. โดยสมาชิกสภาเทศบาลในป 2540 แตการเลือกตั้ง
ทางออมขางตนทําใหตําแหนงนายกไมมั่นคงมีการเปลี่ยนอยางตอเน่ืองสงผลใหนโยบาย
ในการบริหารไมตอเน่ืองเปลี่ยนแปลงไปตามกลุมการเมืองท่ีข้ึนมามีอํานาจ ซึ่งเกิดข้ึนท้ัง
รูปแบบการปกครองทองถ่ินแบบอ่ืนดวยท้ังเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล (อบต.)
นํามาสูการเลือกตั้งนายกฯ โดยตรงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 3 รูปแบบในป
พ.ศ. 2546 ทําใหประชาชนสามารถเลือกตั้งนายกฯ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ
สมาชิกได ทําใหการบริหารเกิดความตอเน่ือง และเพ่ิมอํานาจการตอรองของประชาชน
ผานการเลือกตั้งไปดวย

สวนสาธารณะ สวนสตัว สงเสริมการทํางานของประชาชน การคา ฯลฯ (ธเนศวร  เจรญิเมอืง
2550 : 148)

15 นอกจากนี้ยังใหรับผิดชอบดูแล การศึกษา ไดแก การจัดการประถมศึกษา การอาชีวศึกษา การทํานุบํารุง
ศาสนา และการสงเสริมวฒันธรรม การสังคมสงเคราะหและการประกันสังคม  การบํารงุสงเสริมการทํามาหา
กินของราษฎร  การสันทนาการ ไดแก การจัดใหมีและบํารุงสถานที่สําหรับการกีฬา การพักผอนหยอนใจ
สวนสาธารณะ สวนสตัว สถานที่ประชมุราษฎร  แบงสรรเงนิซ่ึงตามกฎหมายตองแบงใหเทศบาลและสขุาภิบาล
จัดการดูแล คุมครอง และหาผลประโยชนจากทรัพยสินสวนจังหวดั  และ กจิการอื่นทีจ่ําเปนเพ่ือประโยชนของ
ราษฎรและทองถิน่ หรอืหนาที่อืน่ซ่ึงกฎหมายบัญญัติใหเปนหนาที่กจิการทองถิน่ (นนัทวัฒน  บรมานนัท 2552
: 51)
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นอกเหนือจากการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป คือองคการบริหารสวน
จังหวัด เทศบาล และสุขาภิบาล ซึ่งสามารถจัดใหมีข้ึนท่ัวประเทศในพ้ืนท่ีท่ีมีความ
พรอมแลว ประเทศไทยยังมีการจัดการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษข้ึนอีกสอง
แหง คือ การจัดการปกครองทองถ่ินกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ซึ่งมีการ
จัดรูปแบบองคกรปกครองทองถ่ินแตกตางจากองคกรปกครองทองถ่ินในรูปแบบอ่ืนๆ

การปกครองรูปแบบพิเศษ คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจัดตั้งข้ึนโดยมี
ลักษณะพิเศษบางประการท่ีแตกตางจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป ดวย
ผลสืบเน่ืองมาจาก “ลักษณะเฉพาะ” ของทองถ่ินน้ัน ๆ และดวยเหตุน้ีเองจึงทําให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบท่ัวไปท่ีใชกับพ้ืนท่ีท่ัวประเทศไมมี่ความเหมาะสมกับ
การดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะในพ้ืนท่ีดังกลาว จึงจําเปนตอง “ออกแบบ”
องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบใหมข้ึน

การจัดการปกครองทองถ่ินกรุงเทพมหานคร แตเดิมน้ันมีการจัดตั้งเปน
เทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรีข้ึนตามพระราชบัญญัติเทศบาล
พ.ศ. 2476

ตอมาในป พ.ศ. 2514 ไดมีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 24 ลงวันท่ี 21
ธันวาคม พ.ศ. 2514 รวมจังหวัดพระนครและจังหวัดธนบุรีเปนจังหวัดเดียวกัน เรียกวา
“จังหวัดนครหลวงกรุงเทพธนบุร”ี และไดมีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 25 ลงวันท่ี
21 ธันวาคม พ.ศ. 2514 ใหรวมเทศบาลกรุงเทพธนบุรีเปนผูรับผิดชอบท้ังในราชการ
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ในสวนทองถ่ินท่ีเปนเทศบาลนครหลวงกรุงเทพธนบุรี ให
ผูวาราชการจังหวัดเปนนายกเทศมนตรีเทศบาลนครหลวงกรุงเทพธนบุรีอีกตําแหนง
(นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 67)

ในป พ.ศ. 2515 มีประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 335 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม
พ.ศ. 2515 ปรับปรุงการจัดการปกครองจังหวัดนครหลวงกรุงเทพธนบุรีเปน “กรุงเทพ
มหา-นคร” จัดการปกครองแบบราชการสวนภูมิภาคก่ึงทองถ่ิน ใหผูวาราชการจังหวัด
ซึ่งมาจากการแตงตั้งเปนผูบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร มีสภากรุงเทพท่ีมาจาก
การเลือกตั้งของราษฎรในกรุงเทพมหานครทําหนาท่ีในการตรวจสอบการบริหาร
ราชการของผูวาฯ และยกเลิกเทศบาลนครหลวงกรุงเทพธนบุรีซึ่งเปนการปกครองแบบ
ราชการสวนทองถ่ิน

ในป พ.ศ. 2518 ไดมีการยกเลิกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 335 และ
ประกาศ ใชพระราชบัญญัติ ระ เบี ยบบริห ารกรุ ง เทพมหานคร  พ .ศ . 2518
พระราชบัญญัติฉบับน้ีไดเปลี่ยนการปกครองกรุงเทพมหานครจากราชการสวนภูมิภาค
ก่ึงทองถ่ินมาเปนการปกครองสวนทองถ่ินเพียงอยางเดียว กรุงเทพมหานครจึงไมมีฐานะ
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เปนจังหวัดซึ่งเปนราชการสวนภูมิภาคซอนอยูเชนจังหวัดอ่ืนๆ อีกตอไป โดยกําหนดให
มีการเลือกตั้งคณะผูบริหาร ไดแก ผูวาราชการและรองผูวาราชการกรุงเทพมหานคร
พรอมกับการเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร

จากน้ันในป พ.ศ. 2528 ไดยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 และประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และมีการเลือกตั้งผูวาราชการกรุงเทพมหานครโดยตรง
จากประชาชน (นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 68)

ลักษณะองคการของ กทม. คือ มีสภา กทม. ทําหนาท่ีฝายนิติบัญญัติ
มีสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งเขตละ 1 คน และมีฝายบริหาร คือ ผู วาราชการ
กรุงเทพมหานครท้ังหมดน้ีอยูในวาระ 4 ป

การปกครองพิเศษอีกรูปแบบหน่ึงคือ เมืองพัทยาน้ัน สืบเน่ืองมาจากความ
ตองการจัดระเบียบสุขาภิบาลนาเกลือ อําเภอบางละมุง จังหวัดชลบุรี ซึ่งเปนแหลง
ทองเท่ียวสําคัญ ซึ่งการปกครองทองถ่ินในรูปแบบอ่ืนๆท่ีมีอยูไมเหมาะสมกับเมืองพัทยา
หลายประการ จึงไดจัดระเบียบราชการเมืองพัทยาใหเปนราชการบริหารทองถ่ิน
รูปแบบพิเศษ โดยยกเลิกสุขาภิบาลนาเกลือจัดตั้งเมืองพัทยาข้ึน (นันทวัฒน บรมานันท
2552 : 77) และในป พ.ศ. 2521 มีการตรา พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา
ซึ่งกฎหมายฉบับน้ีกําหนดใหเมืองพัทยามีฐานะเปนนิติบุคคล เปนองคกรปกครอง
ทองถ่ินรูปแบบใหมท่ีคลายกับระบบผูจัดการเมืองในสหรัฐอเมริกา การบริหารเมือง
พัทยาแบงเปน 2 องคการคือ สภาเมืองพัทยา และฝายบริหาร สภาเมืองพัทยามีสมาชิก
2 ประเภท คือ ประเภทเลือกตั้ งจากราษฎร 9 คน และประเภทแตงตั้ง 8 คน
ประธานสภาเมืองพัทยาเรียกวานายกเมืองพัทยา ซึ่งมาจากการเลือกตั้งของสมาชิกสภา
ฯ สวนฝายบริหารคือปลัดเมืองพัทยามาจากการแตงตั้งโดยสภาเมืองพัทยา (ธเนศวร
เจริญเมือง 2550 : 95-96) ปจจุบันเมืองพัทยาไดปรับมาใชรูปแบบเทศบาล จึงไมเหลือ
ความเปนรูปแบบการปกครองพิเศษอีกตอไป

ความเปลี่ยนแปลงของสังคมไทยมีมาอยางตอเน่ืองกอนทศวรรษท่ี 2540 ท้ัง
ทางดานเศรษฐกิจท่ีผูคนพ่ึงพาระบบเศรษฐกิจนอกภาคการเกษตรมากข้ึน  เราเห็นได
จากการเติบโตของภาคอุตสาหกรรม  ภาคการสงออกท่ีผลิตผลทางการเกษตรมีมูลคา
การสงออกนอยกวาภาคอุตสาหกรรม เกิดคนช้ันกลางท้ังในเมืองและชนบทอยาง
กวางขวาง  ระบบราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคไมสามารถตอบสนองความ
เปลี่ยนแปลงได  ไมสามารถใหบริการประชาชนไดอยางท่ัวถึง  ทําใหมีการเรียกรอง
“การปกครองตนเอง” เชน เสนอใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด เปนตน  ในการ
เลือกตั้งท่ัวไปเดือนกันยายน ป พ.ศ. 2535 ทําใหมีพรรคการเมืองถึง 5 พรรคเสนอ
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นโยบายหาเสียงวาจะกระจายอํานาจไปสูทองถ่ิน  และมี 4 พรรคการเมืองท่ีเสนอ
นโยบายเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด  สังคมไทยเกิดการตื่นตัวในนโยบายการปรับปรุง
การปกครองทองถ่ินอยางไมเคยมีมากอน  แมวาจะมีเสียงเรียกรองใหมีการเลือกตั้งผูวา
ฯ แตรัฐบาลพรรคประชาธิปตยท่ีมาจากการเลือกตั้งก็ไมไดทําตามนโยบายดังกลาว
โดยอางวาประชาชนในทองถ่ินยังไมมีความพรอม ขาดความรูความเขาใจในการ
ปกครองทองถ่ินอยู  และเพ่ือเปนการลดกระแสการเรียกรองใหมีการเลือกตั้งผูวาฯ
รัฐบาลและกระทรวงมหาดไทยไดปรับปรุง อบจ. ดวยการใหนายก อบจ. มาจาก สจ.
ไมใหผูวาฯ เปนนายก อบจ. อีกตอไป  และเสนอราง พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล ผานสภาฯในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2537 และมีผลบังคับใชตั้งแต
เดือนมีนาคม 2538

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยป พ.ศ. 2540 ไดใหความสําคัญแกการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ไดบัญญัติเรื่ององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไวในหมวดท่ี 9 ไว 10 มาตรา  ทําใหเกิดกฎหมายสําคัญหลายฉบับ
เชน  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มีการเริ่มใชแผนในป พ.ศ. 2544 และ พ.ศ. 2545ตามลําดับ
โดยปจจุบันใชแผนฯฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2551 และรัฐธรรมนูญป พ.ศ.2550 ไดรักษา
สาระสําคัญของรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 ในสวนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รวมถึงเพ่ิมบทบัญญัติใหมีความเขมแข็งมากยิ่งข้ึน มีการบัญญัติเรื่ององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไวในหมวด 14 ในมาตรา 281-290 โดยใหสามารถดําเนินนโยบายการ
บริหาร การจัดการบริการสาธารณะ  การบริหารบุคคล  การเงินและการคลังได (กอบ
กุล  รายะนาคร 2554 : 1 - 3)

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี 4 และฉบับ
ท่ี 5) พ.ศ. 2546 ในมาตรา 66-72 ไดระบุถึงบทบาทหนาท่ีขององคบริหารสวนตําบล
(อบต.) ในมาตรา 67 จัดใหมีและบํารุงทางนํ้าและทางบก  ใหมีการรักษาความสะอาด
ของถนน  ทางนํ้า  ทางเดินและท่ีสาธารณะ  รวมท้ังกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล
เปนตน  สวนในมาตรา 16 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดอํานาจและหนาท่ีในการ
จัดการบริการสาธารณะโดย องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีหนาท่ีถึง 31 ดาน  เพ่ือ
บริการแกประชาชน อยางเชน การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง, การจัดใหมี
และบํารุงรักษาทางบกทางนํ้า  และทางระบายนํ้า  คุมครอง ดูแล  และบํารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม, การสงเสริมการทองเท่ียว, การกําจัดขยะมูลฝอย
สิ่งปฏิกูล  และนํ้าเสีย, การจัดการ  การบํารุงรักษา  และการใชประโยชนจากปาไม
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ท่ีดิน  ทรัพยากรธรรมชาติ  และสิ่งแวดลอม, การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ เปนตน จะเห็น
วา องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีบทบาท  และหนาท่ีอยางกวางขวาง
อยางไรก็ตามการปกครองในรูปแบบสุขาภิบาล  องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.)
และองคการบริหารสวนตําบลและสภาตําบล ในระยะเริ่มตนเปน “สวนยอ”
“สวนยอย” ของการปกครองสวนภูมิภาค  ท่ีมีขาราชการประจํา  เชน  นายอําเภอ
ปลัดอําเภอ ผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด เขามาเปนผูบริหาร  สวนสมาชิกมาจาก
การเลือกตั้ง  แตอํานาจในการตัดสินใจ หรือกํากับนโยบายเปนของขาราชการประจําจึง
ทําใหการปกครองสวนทองถ่ินในระยะเริ่มแรกไมกาวหนาเทาท่ีควร (ดู เอนก
เหลาธรรมทัศน, 2550ก, 2550ข) อาจกลาวไดวาการปกครองทองถ่ินในระยะเริ่มตนมี
ลักษณะการดําเนินการท่ีสําคัญ 2 ประการ คือ 1. เปนองคกรท่ีขาราชการคิดและจัดตั้ง
ขาราชการจึงเปนผูควบคุมเทศบาลน้ัน 2. ประชาชนเปนผูรับเอา จะเขาใจหรือไมเขาใจ
ไมสําคัญ  เพราะขาราชการเปนผูหยิบยื่นให (Devolution) โดยหวังท่ีจะเห็น
ประชาธิปไตยมีข้ึนในบานเมือง  การควบคุมโดยประชาชนก็เกือบจะไมปรากฏรางข้ึน
คงมีแตการเลือกตั้งสมาชิกเทศบาลเปนครั้งคราว นอกจากน้ันก็ปลอยใหเปนเรื่องของ
เทศบาล คือ  นายกเทศมนตรีและคณะรัฐมนตรีกับสมาชิก โดยมีพนักงานเปนผูรับ
นโยบายไปดําเนินการ (ประหยัด หงสทองคํา, 2520 : 29)

การเลือกตั้งนายกฯ โดยตรงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 3 รูปแบบใน
ป พ.ศ. 2546 ทําใหประชาชนสามารถเลือกตั้งนายกฯ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ
สมาชิกได ทําใหการบริหารเกิดความตอเน่ือง และเพ่ิมอํานาจการตอรองของประชาชน
ผานการเลือกตั้งไปดวย จึงนับเปนความกาวหนาอีกระดับหน่ึงขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินของไทย

5. พื้นทางการเมืองผานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ความเปลี่ยนแปลงขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในชวง 1 ทศวรรษท่ีผาน

มาไดทําใหเห็นความกาวหนาของทองถ่ินในหลายมิติ อาทิ การศึกษาของ มิ่งสรรพ ขาว
สะอาด (2555) ท่ีช้ีใหเห็นความกาวหนาของ องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ ท่ีสามารถดูแลปาไมในพ้ืนท่ีใหอุดมสมบูรณ หรือการดูแลชายฝงให
เกิดความสมบูรณเพ่ิมมากข้ึน แมวาในดานกฎหมายจะมีอุปสรรคอยู และองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีชองทางในการเขาไปจัดการนอยมาก (ดูเพ่ิมใน กอบกุล
รายะนาคร, 2555) แตดวยท่ีผูบริหาร และสมาชิกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตางเปน
คนในพ้ืนท่ี ทําใหใชความสัมพันธสวนตัวเขาไปแกไขขอพิพาทตางๆ ได (ดู ชัยพงษ
สําเนียง  และพิสิษฏ นาสี, 2557)
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นอกจากน้ีการขับเคลื่อนของภาคประชาชน เชน สมัชชาคนจน  สมาพันธ
เกษตรกรรายยอยภาคเหนือ  กลุมอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติชนิดตางๆ  เกิดข้ึนอยาง
กวางขวางในการสะทอนปญหา  และหาหนทางในการแกไขปญหา ทําใหภาคประชาชน
เขมแข็ง และมีสํานึกของความเปนพลเมืองมากข้ึน (ประภาส ปนตบแตง, 2541;
เสกสรรค ประเสริฐกุล, 2548) มีความตองการปกครองตนเอง  จัดการแกไขปญหาของ
ตนเองในระดับทองถ่ิน  เพ่ือใหคนในทองถ่ินท่ีเขาใจปญหาเขามามีสวนรวมในการ
บริหารและกําหนดทิศทางของทองถ่ิน

พ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนพ้ืนท่ีท่ีกลุมตางๆ เขามาสราง “อํานาจ
ตอรอง” เพ่ือเรียกรอง พิทักษรักษาสิทธิของกลุม หรือผลประโยชนสวนตนไดอยาง
เต็มท่ี โดยพ้ืนท่ีทางการเมืองเปน “พ้ืนท่ีเปด” ท่ีชาวบานแตละกลุม แตละคนสรางให
กลุมตน แตละกลุมตางสรางพ้ืนท่ี และมีอํานาจแตกตางกัน แลวแตวาคนหรือกลุมน้ันๆ
มีฐานทรัพยากร และสามารถสรางอํานาจตอรองในกลุมไดมากนอยแคไหน  และองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินยังเปนพ้ืนท่ีตอรองเชิงนโยบายระหวางอํานาจรัฐสวนกลาง และ
ความตองการของทองถ่ิน (นิธิ เอียวศรีวงศ, 2552 : 138 - 143) สวนกลุมท่ีเขาถึง
ทรัพยากรมาก คือ ผูท่ีแปรทุนเครือญาติ พวกพอง เงิน ฯลฯ ใหเปนฐานการเมืองได
และจะเปนผูท่ีสามารถเขาไปใชองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดมากกวาคนกลุมอ่ืน ผาน
“การเลือกตั้ง” ซึ่งเปนสิทธิข้ันพ้ืนฐานของประชาชน หรือการเขาไปมีสวนในการ
กําหนดทิศทางของทองถ่ิน เชนการเขาไปมีอํานาจในการออกเสียงประชาคม การอนุมัติ
โครงการตางๆ การถอดถอนสมาชิก และผูบริหาร องคกรปกครองสวนทองถ่ินใช
“การเมืองแบบชาวบาน” เชน การซุบซิบนินทา การใชความสัมพันธในรูปแบบตางๆ
เชน เครือญาติ พวกพอง ฯลฯ ในการควบคุมนักการเมืองทองถ่ินใหสามารถกําหนด
ทิศทางของทองถ่ินได (ดูเพ่ิมใน พิสิษฏ นาสี และชัยพงษ สําเนียง, 2556)
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รูป3 สมัชชาคนจน
ที่มา http://thaiesannews.blogspot.com/2010/10/2511-2514-27-2514-42-

940-7.html

รวมถึงการท่ีผูบริหาร และสมาชิกสภาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตางไดรับ
เลือกตั้งจากประชาชนในพ้ืนท่ี ซึ่งมีพันธะท่ีตองรักษาสัญญาตามท่ีไดหาเสียงไว รวมถึง
ตองรักษาฐานคะแนนเสียงไวในการเลือกตั้งครั้งตอไป หรือไมก็เพ่ือสรางความรวมมือ
ของประชาชนในการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งถาปราศจากซึ่ง
ความรวมมือแลวการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินก็เปนไปไดยากยิ่ง
(สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ 2554)

ในทศวรรษท่ีผานมาพ้ืนท่ีทางการเมืองน้ีไดเปลี่ยนผานจากการเมืองใน
รูปแบบตางๆ เชน ผานการเมืองระบบตัวแทน หรือการเมืองระดับชาติ การเคลื่อนไหว
ผานประชาสังคม หรือการเมืองผานชีวิตประจําวัน และในปจจุบัน “องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน” ไดกลายเปนพ้ืนท่ีใหมในการเลนการเมืองของชาวบาน ซึ่ งมี 2
องคประกอบท่ีทําใหพ้ืนท่ีน้ีเปนพ้ืนท่ีเปดของประชาชน คือ (1) การเปดชองทางดาน
กฎหมาย และ (2) การเปลี่ยนแปลงเชิงสังคมในมิติตางๆ ของสังคมไทย ซึ่งปจจัยดาน
การเปลี่ยนแปลงเชิงสังคมเปนปจจัยท่ีสําคัญท่ีผลักดันใหเกิดวิวัฒนาการของการ
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ปรับเปลี่ยนกฎหมาย ในท่ีน้ีจะกลาวถึงการเปดพ้ืนท่ีผานการปรับปรุงกฎหมายให
สัมพันธกับบริบทท่ีไดอธิบายมากอนหนาน้ี

นอกจากน้ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปน “องคกรทางการก่ึงทางการ”
(ดู ชัยพงษ สําเนียง และพิสิษฏ นาสี, 2557) คือ เปนองคกรท่ีจัดตั้งข้ึนตามกฎหมาย มี
อํานาจตามกฎหมาย แตคนท่ี “เลน” หรือกําหนดทิศทางขององคกร คือ “คนใน
ทองถ่ิน” (ชาวบาน) ท่ีไดรับการเลือกตั้ง หรืออีกนัยยะหน่ึง คือ ประชาชนท่ีเขาไปใช
อํานาจแทนรัฐ ไมวารูปแบบใด (อเนก  เหลาธรรมทัศน 2553) อาทิเชน เทศบาลตําบล
ศรีเตี้ย ท่ีผูบริหาร สมาชิกเทศบาล มีหลายสถานะ เชน ผูบริหาร สมาชิกเทศบาล กลุม
ผูยึดท่ีดิน ผูตองหา แกนนําเกษตรกร หรือกลุมอ่ืนๆ ท่ีเห็นวาการตอสูโดยไมมีองคกร
ของรัฐอ่ืนๆ หนุนหลังไมสามารถทําได เพ่ือขับเคลื่อน สะทอนปญหา  ตอรองกับรัฐ
และแสวงหาความรวมมือกับองคกรอ่ืนๆ  ซึ่งประสบความสําเร็จพอสมควรในการ
ขับเคลื่อนประเด็นปญหา (ดูเพ่ิมใน, พิสิษฏ  นาสี และชัยพงษ สําเนียง 2556)

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปน “พ้ืนท่ีก่ึงการเมืองภาคประชาชน” เพราะ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดกลายเปนพ้ืนท่ีทางการเมืองท่ีประชาชนเขาไปชวงใช
และกําหนดทิศทางไดมากกวาองคกรอ่ืน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ
ตอบสนองตอปญหาและความตองการของคนในทองถ่ินได เพราะอยางไรก็ตาม สมาชิก
ผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินลวนเปนคนในพ้ืนท่ี หรือไมก็มีความผูกพันกับ
คนในพ้ืนท่ีอยางแนนแฟน ทําใหการทํางานตองรับผิดชอบตอคนในพ้ืนท่ีท้ังวิถีชีวิต และ
กฎหมายกําหนดใหสมาชิก และผูบริหารตองมาจากการเลือกตั้ง ถาผูบริหาร หรือ
สมาชิก องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมตอบสนองตอปญหา หรือความตองการของ
ประชาชน ในสมัยตอไปก็ไมไดรับการเลือกตั้งกลับเขามา ซึ่งประชาชนสามารถกําหนด
ตัว “ผูเลน” การเมืองได  อาทิ เชน การออกขอบัญญัติทองถ่ินขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินจะสอดคลองตามความตองการของคนในพ้ืนท่ี เชน การออกขอบัญญัติปาชุมชน
ท่ีกําหนดพ้ืนท่ี การขอใชประโยชน และการลงโทษ ซึ่งจะเห็นวาขอบัญญัติปาชุมชนของ
อบต.แมทา และ อบต.ทาเหนือ อ.แมออน จ.เชียงใหม สามารถรักษาพ้ืนท่ีปา และเอ้ือ
ประโยชนตอชาวบานในการใชประโยชนจากปา หรือพูดอีกอยางวา “ใหชาวบานเปน
เจาของปา” ซึ่งไมอาจหาไดจากกฎหมายของรัฐอ่ืนใด (พสิษฏ นาสี และชัยพงษ
สําเนียง 2556)

การเมืองทองถ่ินจึงมีความสลับซับซอน การสรางเครือขายความสัมพันธอยาง
ใดอยางหน่ึงพียงอยางเดียวไมอาจประกันชัยชนะได ทําใหการใช “ทุน” ชนิดตางๆ มี
ความสําคัญ เชน เครือญาติ พวกพอง การทํากิจกรรมทางสังคมแบบตางๆ อยางใด
อยางหน่ึงไมสามารถทําใหผูสมัครรับเลือกตั้งไดเปน “นักการเมืองทองถ่ินได”
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นักการเมืองในทองถ่ินตองประสานผลประโยชนระหวางกลุม เครือขายตางๆ ใหลงตัว
ท่ัวถึง และเปนธรรม เพราะการจะชนะเลือกตั้งไมสามารถใชเครือขายหรือกลุมเพียง
ชนิดเดียวไดนักการเมืองทองถ่ินตองสรางความสัมพันธกับกลุมท่ีหลากหลาย เพ่ือเปน
หลักประกันวาจะสามารถชนะเลือกตั้งไดอยางตอเน่ือง กลุมหรือเครือขายในท่ีน้ีจึงมี
ความสัมพัทธ ยืดหยุน และควบคุมกันเอง ทําใหนักการเมืองทองถ่ินตองสราง
ความสัมพันธ และสมดุลระหวางกลุมตางๆ อยางหลากหลาย เพ่ือรักษาสถานะความ
เปนนักการเมืองผานการเลือกตั้งใหนานท่ีสุด

พ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับตางๆ จึงเปน “สนาม” (field) หรือ
“พ้ืนท่ี” (space) ท่ีคนช้ันกลางใหมน้ีใชในการขับเคลื่อนเพ่ือเปลีย่นแปลงสังคมในมติิ
ตางๆ ท่ีนาสนใจคือกลุมชนช้ันกลางใหมท่ีมีอาชีพท่ีหลากหลาย (รอยละ 50,
กกต. เชียงใหม, 2555) ซึ่งไมใชคนกลุมเดิมท่ีมีการผลิตในภาคเกษตรกรรม คนกลุมใหม
น้ีสัมพันธอยางแนบแนนกับเศรษฐกิจ และการเมืองในระดับชาต ิ ท่ีลวนแลวแตสงผล
กระทบไมมากก็นอยตอเขา เชน ถาเปนผูรับเหมากอสราง เขายอมมคีวามสัมพันธกับ
ความเติบโตของเศรษฐกิจในระดับมหภาค ถาเศรษฐกิจมีการเติบโตอยางตอเน่ืองก็ทํา
ใหเขามีงานทํา และสามารถ “หลอเลี้ยง” แรงงานในเครือขายไดอยางตอเน่ือง
ความเติบโตของเศรษฐกิจในระดับมหภาคอยางหลีกเลี่ยงไมได

การเขาสูการเมืองทองถ่ินของ “ผูประกอบการขนาดเล็ก” ท่ีตางเปนผูเลน
“หนาใหม” ท่ีเขาสูสนามการเมอืงทองถ่ินดวยวัตถุประสงคท่ีตางกัน และสรางสาย
สัมพันธท่ีหลากหลาย เปนความเปลี่ยนแปลงในการเมืองทองถ่ินท่ีนาสนใจ  เพราะ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรขนาดเล็ก และสมาชิก ผูบริหารขององคกรก็ลวน
เปนคนในพ้ืนท่ี หรือไมก็มีความผกูพันกับคนในพ้ืนท่ีอยางแนนแฟน หรือแบบซึ่งหนา16

ทําใหการทํางานตองรับผดิชอบตอคนในพ้ืนท่ี หากผูบริหาร หรือสมาชิกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไมสามารถตอบสนองตอปญหา หรือความตองการของประชาชนได ในสมัย
ตอไปก็จะไมไดรับการเลือกตั้งกลบัเขามา ดังจะพบวากลุมอดีตนายกฯ ไมสามารถชนะ
การเลือกตั้งกลับเขามาบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กวา 50 % และสมาชิก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเกา (คนเดิม) ไดรับเลือกกลับเขามาเฉลี่ยแค 50 % เชนกัน
(ดูเพ่ิมใน มติชน 2555; ไทยรัฐ 2555; เดลินิวส 2555) ซึ่งช้ีใหเห็นวาประชาชนในพ้ืนท่ี
ขนาดเล็กสามารถกําหนดตัว “ผูเลน” ทางการเมืองได

16 เปนความสัมพันธ ทีเ่ห็นหนาคาตา หรอืรูภูมิหลังของแตละฝาย  มีความสมัพันธกนัในชองทางใด ชองทาง
หนึ่ง เชน เปนญาติ  เพ่ือน ลกูจาง หรือนายจาง ฯลฯ
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พ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนพ้ืนท่ีชวงชิง ท่ีคนกลุมตาง ๆ เขาไปใช
อํานาจตอรองภายใตการใชทุนในรูปแบบตาง ๆ ผานเครือขายความสัมพันธ ท่ี
หลากหลายในระบบการเลือกตั้ง พ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงมิไดถูกผูกขาดโดย
คนกลุมใดกลุมหน่ึง  แตไดเห็นปฏิสัมพันธของความเปลี่ยนแปลงผานกลุมคนท่ีเขาไปสู
การเมืองในระดับทองถ่ิน  ท้ังในฐานะผูเลน และผูกระทําการ  การเมืองทองถ่ินจึงเปน
ภาพสะทอนความเปลี่ยนแปลงของสังคมไทย

6. สรุป
การปกครองสวนทองถ่ินในระยะเริ่มตนเปนการขยายอํานาจของรัฐสวนกลาง

โดยทองถ่ินเปน “สวนยอ” “สวนยอย” ของการบริหารสวนภูมิภาค โดยมีการสง
ขาราชการ เชน ผูวาราชการจังหวัด  นายอําเภอ ปลัดอําเภอ ปลัดจังหวัด เขามาเปน
ผูบริหาร  เปนการกระชับอํานาจของสวนกลางโดยประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมนอย
มาก

การขยายตัวของระบบราชการจนไมอาจสนองตอความหลากหลายของ
ทองถ่ินตางๆ นํามาสูการแกไขกฎหมายของ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือให
สอดคลองกับความเปลี่ยนแปลง โดยจุดเปลี่ยนท่ีสําคัญของการปกครองสวนทองถ่ิน คือ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ท่ีรางโดยประชาชน  ไดเพ่ิมสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนใหกวางขวางอยางไมเคยมีมา และไดกระจายอํานาจใหทองถ่ิน
มากข้ึน  ทําใหเกิดความตื่นตัวของประชาชนในการปกครองตนเอง

ความเปลี่ยนแปลงอยางสําคัญในการปกครองสวนทอถ่ิน คือ “การเลือกตั้ง”
อยางตอเน่ืองไดเปดโอกาสใหมี “ผูเลน” (actor) ท่ีหลากหลาย และทําใหประชาชนได
เขามาเปน “ผูเลือก” ทําใหนักการเมืองตองสรางความยึดโยงกับประชาชนในทองถ่ิน
และทําใหเกิดความเปลี่ยนแปลงในทองถ่ินอยางตอเน่ือง ซึ่งเปนผลดีตอการพัฒนา
ประชาธิปไตยในสังคมไทย“การเมือง” ในทองถ่ินจึงตอง “เปนธรรม” “เทาเทียม”
“เขาถึง” “เปนพ้ืนท่ีเปด”รวมถึง “ตรวจสอบ ถวงดุล” ได ทําใหการเมืองในระดับ
ทองถ่ินเปนพ้ืนท่ีท่ี “ชาวบาน” เขาไป “เลน” และกําหนดทิศทางได เชนคําพูดท่ีวา
“ไมพอใจเราก็ไมเลือก ถาแพครั้งหนาก็เลือกใหมได”

นอกจากน้ีการเมืองในระดับทองถ่ินไดเปดโอกาสให “คนหนาใหม” เขาสูพ้ืน
ทางการเมืองอยางตอเน่ือง ผานการเลือกตั้ง ทําใหประชาชนสามารถควบคุม สรางพ้ืนท่ี
และมีสวนรวมทางการเมืองอยางตอเน่ือง ทําใหนักการเมืองทองถ่ินตองตองสรางความ
ยึดโยงกับฐานเสียง และประชาชนในทองถ่ิน เพ่ือท่ีจะไดรับเลือกตั้งกลับเขามาในสมัย
ตอไป นอกจากน้ันประชาชนก็อาจใชชองทางทางกฎหมายท่ีเปดโอกาสใหตรวจสอบ



มนุษยศาสตรสังคมศาสตรปริทัศน , 2 : 1 (มกราคม-มิถุนายน 2557) < 38

ควบคุมนักการเมืองทองถ่ิน หรือไมก็ใชเครือขายความสัมพันธในแบบอ่ืนๆ ในการ
ควบคุมนักการเมือง

“การเมือง” ในสํานึกของคนช้ันใหมน้ีจึงตอง “เปนธรรม” “เทาเทียม”
“เขาถึง” “เปนพ้ืนท่ีเปด”รวมถึง “ตรวจสอบ ถวงดุล” ได  ทําใหการเมืองในระดับ
ทองถ่ินเปนพ้ืนท่ีท่ี “ชาวบาน” เขาไป “เลน” และกําหนดทิศทางได
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