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พลวัตการการปกครองสวนทองถิ่นไทย :
กับการขยายพืน้ที่ทางการเมืองของประชาชน*

ชัยพงษ  สําเนียง
นักวิจยั สถาบันศึกษานโยบายสาธารณะ มหาวิทยาลัยเชียงใหม

บทคัดยอ

การเขาสูพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินของประชาชนผาน“การ
เลือกตั้ง” ไดสรางอํานาจตอรองใหประชาชน อยางมหาศาล ผาน
ความสัมพันธของกลุมผลประโยชนตางๆ เชน กลุมเครือญาติ กลุม
ทรัพยากร กลุมทุน ฯลฯ ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนพ้ืนท่ี
“เปด” ท่ีประชาชนใชเปน “พ้ืนท่ี” เพ่ือสรางสายสัมพันธกับรัฐ
แบบใหมได  รวมถึงการท่ีมีการเลือกตั้งในระดับทองถ่ินอยาง
ตอเน่ืองทําใหนักการเมืองทองถ่ิน ตองสรางความสัมพันธกับ
ประชาชนอยางหลากหลาย ทําให “การเลือกตั้ง” เปนเครื่องมือท่ี
สําคัญของประชาชนในการตอรองกับนักการเมืองทองถ่ิน และการ
เลือกตั้งยังเปดโอกาสให “คนหนาใหม” เขาสูพ้ืนท่ีทางการเมือง
อยางตอเน่ือง ทําใหการเมืองทองถ่ินมิใชพ้ืนท่ีผูกขาดของกลุม
บุคคลใดบุคคลหน่ึง

*ในงานชิ้นนี้เปนสวนหนึ่งของโครงการ พลวัตการเมอืงทองถิน่ กับการขับเคลือ่นนโยบายสาธารณะทีด่ี ภายใต
ชุดโครงการวิจัยการเสริมสรางศักยภาพ อปท. สุขภาวะ สถาบันศึกษานโยบายสาธารณะ ม.เชียงใหม  และ
โครงการองคกรปกครองสวนทองถิน่ของภาคประชาชน  และการขยายพ้ืนที่ทางการเมืองของประชาชน
สนับสนุนโดย สํานกังานกองทุนสนับสนนุการวิจัย (สกว.) และไดรับความอนเุคราะหจาก ศ.ดร. มิ่งสรรพ  ขาว
สอาด “คร”ู ที่อดทนย่ิงในการอาน และใหคําแนะนํา รศ.ดร. ไชยันต  รัชชกูล  ศาสตราจารยเกียรติคุณ สรัสวดี
อองสกุล ศาสตราจารยเกียรติคุณ ดร. อานันท  กาญจนพันธุ  ครูผูไมแหนงหนายตอคําถามโงๆ  ของศิษย
รวมถึงกํานันหวนิ ธนา ยะโสภา ทีช่วยเหลอืในหลายๆ โอกาส ชัยนุวัฒน  ปูนคําปน เกรียงไกร จนิะโกฏิ ตรสีกุล
กิตนวตระกูล ทีอ่ํานวยความสะดวกในหลายเรื่อง แตความบกพรองในงานชิน้นี้ยอมเปนของผูเขียนแตเพียงผู
เดียว
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การเขาสูพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินของประชาชนผานความสัมพันธท่ีหลากหลาย
อาทิ การสรางอํานาจตอรองผาน “การเลือกตั้ง” และการสรางความสัมพันธผานกลุม
ผลประโยชนตางๆ ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนพ้ืนท่ี “เปด” ท่ีประชาชนใช
เปน “พ้ืนท่ี” เพ่ือสรางสายสัมพันธกับรัฐแบบใหมได รวมถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เปนองคกรท่ีมีความยืดหยุนสูง ในแงท่ีไมพัฒนาเปนระบบราชการท่ีตายตัว เปน
“องคกรก่ึงรัฐก่ึงสังคม” มีนวัตกรรมใหม ผูบริหารและสมาชิกเปนคนในพ้ืนท่ี ฯลฯ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงสามารถเปนองคกรของประชาชนไดอยางแทจริง

คําสําคัญ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน, สนามของการตอรอง,
การปกครองตนเอง, เครือขายความสัมพันธ

___________________________________________________________
รูปที่1 ภาพประกอบ คําประกาศ สะเอียบเครือขายองคกรภาคประชาชน รวม ยืนหยัด

ตอสู ปกปองปาสกัทอง และชุมชนหยุดสรางเขื่อนใหม แกไขปญหาเขื่อนเกา
เรงแกไขปญหา

ที่มา http://northern-thailand-river.com/คําประกาศ-สะเอียบเครือข
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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
การปกครองสวนทองถ่ินของไทยมีวิวัฒนาการมาอยางตอเน่ือง และในชวง

เวลาตาง ๆ ก็มีความเปลี่ยนแปลงท่ีแตกตางกัน โดยการปกครองสวนทองถ่ินในชวงแรก
เปนการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจไวท่ีสวนกลาง โดยมีระบบราชการสวนภูมิภาคท่ี
แตงตั้งจากสวนกลางในการควบคุมทองถ่ิน  ในภายหลังรัฐบาลไดออกพระราชบัญญัติ
เพ่ือกระจายอํานาจจากสวนกลางใหทองถ่ินมากข้ึน  สัมพันธกับบริบทของสังคมท่ีมี
ความเปลี่ยนแปลงไปในหลาย ๆ ดาน  เชน จํานวนประชากรท่ีเพ่ิมข้ึน  ประชาชนมี
การศึกษามากข้ึน  เศรษฐกิจขยายตัว และประชาชนมีสํานึกความเปนพลเมือง ฯลฯ
นอกจากน้ีการขยายตัวของแนวคิดการเมืองภาคพลเมืองก็มีผลอยางสําคัญตอการ
เปลี่ยนแปลงของทองถ่ิน

ความเปลี่ยนแปลงในหวง 2 ทศวรรษท่ีผานมามีวิกฤติทางการเมืองใน
ระดับประเทศเกิดข้ึนหลายครั้ง และทําใหประสิทธิภาพการทํางานของรัฐบาลสวนกลาง
ไมประสบผลสําเร็จเทาท่ีควร  แตในทางกลับกัน องคกรปกครองสวนทองถ่ินกลับ
กลายเปนฟนเฟองท่ีสําคัญในการพัฒนาในระดับทองถ่ิน  รวมถึงสามารถตอบสนอง
ความตองการของประชาชนในทองถ่ินไดในระดับหน่ึง องคกรปกครองสวนทองถ่ินได
เปลี่ยนแปลงสายใยความสัมพันธเชิงอํานาจ และสรางสัมพันธภาพชนิดใหม จากอํานาจ
ศูนยกลางเปนผูกําหนดนโยบายมาเปน “ทองถ่ินกําหนดตนเอง”1 (เอนก  เหลาธรรม
ทัศน, 2552; สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ (สสส.), 2554; วีระศักดิ์
เครือเทพ, 2550) องคกรปกครองสวนทองถ่ินในมิติของการสรางพ้ืนท่ีการเมืองใหแก
ประชาชนจึงมีความสําคัญ  ท้ังน้ีเพ่ือใหสามารถพัฒนา และกําหนดทิศทางขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือใหเปนองคกรท่ีเปนประโยชนอยางสูงสุดแกประชาชน ใน
บทความน้ีจะฉายภาพใหเห็น (1) วิวัฒนาการ ความเปลี่ยนแปลงของการปกครองสวน
ทองถ่ินไทย (2) เปนพ้ืนฐานในการทําความเขาใจการปกครองสวนทองถ่ินมากข้ึน

1 เปนแนวที่ใหทองถิ่นสามารถขับเคลือ่น “วาระ” “ความตองการ” ของตนผาน อปท. (ซ่ึงยังไมลงตัวใน
รูปแบบ) เพ่ือสรางพ้ืนที่การจัดการที่หลากหลาย  สรางการมีสวนรวมของภาคสวนตางๆ อยางหลากหลาย และ
ใหสอดคลองกับบริบทของพ้ืนที่ (ชํานาญ  จันทรเรือง 2555) ในที่นีอ้าจถอืวาเปนการเคลื่อนไหวเพ่ือการ
กระจายอํานาจแนวใหม แตวามีขอถกเถียงในแงทีจ่ะสามารถปฏิบัติไดจริงหรอืไม เพราะการเกดิจังหวัดจัดการ
ตนเอง มีพ้ืนทีท่ับซอนกับ อปท. ในระดับตางๆ อยางกวางขวาง รวมถึงในแงของกฎหมายเฉพาะของแตละ
หนวยงาน
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2. หลักการปกครองสวนทองถ่ิน
การปกครองทองถ่ิน คือ การปกครองท่ีรัฐกลางไดกระจายอํานาจไปใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งเปนองคกรท่ีมีสิทธิตามกฎหมาย มีพ้ืนท่ีและประชากรเปนของ
ตนเอง และมีอิสระ (Autonomy) ในการดําเนินกิจการตางๆ  เพ่ือใหประชาชนใน
ทองถ่ินไดเขามีสวนรวมในการปกครองตนเองตามเจตนารมณของการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย ในการเสนอปญหา ตัดสินใจ การตรวจสอบการทํางานและรวม
รับบริการสาธารณะตางๆ  แมวาการปกครองสวนทองถ่ินจะมีอิสระในการดําเนินงาน
แตยังอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาลกลาง (วุฒิสาร ตันไชย, 2547 : 1-2) โดยการ
ปกครองสวนทองถ่ินมีเปาหมาย คือ

1) เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนสถาบันท่ีใหการศึกษา การปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยแกประชาชน

2) เพ่ือใหประชาชนในทองถ่ินรูจักการปกครองตนเอง  ซึ่งถือวาเปนหัวใจสําคัญ
ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย คือ  การปกครองท่ีใหประชาชน
ปกครองตนเอง ไมใชเปนการปกครองท่ีเกิดจากคําสั่ง คําบังคับบัญชาจาก
เบื้องบน

3) เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสนองความตองการของทองถ่ินอยางมี
ประสิทธิภาพ คือ ตองการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสนองความตองการ
ของทองถ่ินตรงเปาหมายหรือตรงตอความตองการท่ีแทจริง  เพ่ือใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหบริการและสนองความตองของประชาชนอยางรวดเร็ว
ทันตอเหตุการณ

4) เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแบงเบาภาระของรัฐบาลกลาง (ประหยัด
หงษทองคํา 2520)

การปกครองสวนทองถ่ินของประเทศไทย และของตางประเทศเกือบท่ัวโลก
อยูในชวงการเปลี่ยนแปลงอยางสําคัญอีกท้ังมีการปรับตัวจากสภาพเดิมๆ ดวยสาเหตุ
และปจจัยของแรงผลักดันหลายประการ อาทิเชน

ประการท่ีหน่ึง เกิดมาจากแรงผลักดันของกระแสการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย และกระบวนการทําใหการเมืองการปกครองเปนประชาธิปไตย
(Democratization) เกิดข้ึนอยางกวางขวางท่ัวโลก สงผลใหการปกครองในแบบท่ีไม
เปนประชาธิปไตย ตองปรับไปเปนก่ึงประชาธิปไตย (Semi democracy) ประเทศท่ี
ปกครองในระบอบก่ึงประชาธิปไตยตองปรบัไปเปนประชาธิปไตยในระดับท่ีมากข้ึน



9 > มนุษยศาสตรสังคมศาสตรปริทัศน , 2 : 1 (มกราคม-มิถุนายน 2557)

มีการปรับแนวคิดของประชาธิปไตยทางตรง (Direct democracy) เชน ปรับใชระบบ
ถอดถอนผูแทน ระบบเสนอกฎหมายโดยประชาชน การลงประชามติ เปนตน

ประการท่ีสอง อิทธิพลของกระแสความคิดแบบเสรี นิยมใหม (Neo-
liberalism) มีเปาหมายในการลดทอนบทบาทของรัฐ ลดขนาดกําลังคนของภาครัฐ
รวมท้ังตองการลดข้ันตอนการปฏิบัติงานของระบบราชการประเภทตางๆ โดยสงเสริม
ใหสังคม ประชาชน องคกรเอกชน องคการมหาชน รวมมือกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินใหเขามามีบทบาทและมีอํานาจหนาท่ีแทนรัฐสวนกลาง

ประการสุดทาย เกิดความเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง
ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงไปเปนเมืองใหม (Urbanization) ของชุมชนตางๆ รวมถึง
การเกิดข้ึนของขบวนการสังคมแบบใหม (New Social Movement) ซึ่งมี
ฐานเศรษฐกิจอยูในเขตเมืองเปนสําคัญ กลาวคือ การเปลี่ยนแปลงไปเปนเมืองไมวาจะ
เปนไปในลักษณะใด เชน มีการสรางเมืองใหม มีการขยายเขตเมืองเดิมออกไป เปนตน
ไดสงผลกระทบตอการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันท้ังสิ้น
(นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ 2546 : 25-26)

ความเปลี่ยนแปลงในมิติตางๆ ขางตน ทําใหเกิดความเคลื่อนไหวท่ีจะ
“ปกครองตนเอง” ของทองถ่ินตางๆ เพ่ือใหสอดรับกับความเปลี่ยนแปลงในพ้ืนท่ีน้ันๆ
การเคลื่อนไหวปรับเปลี่ยน เรียกรอง การปกครองตนเองเปนกระแสท่ีมีอยางกวางขวาง
ในโลกปจจุบัน เพราะรัฐสวนกลางไมสามารถตอบสนองตอบความตองการของภาคสวน
ตางๆ ไดอยางท่ัวถึง และสังคมท่ัวโลกมีแนวโนมเปนพหุสังคมท่ีมีความหลากหลายทําให
ทองถ่ินมีความหลากหลาย (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ 2552)

การปกครองสวนทองถ่ินมีลักษณะของการมอบอํานาจใหประชาชนปกครอง2

เปนลักษณะของการกระจายอํานาจ “decentralization” ซึ่งตางกับการรวมอํานาจ

2 หลักในการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินของประเทศตางๆซ่ึงนิยมใชกันในประเทศตางๆ  มี 3 หลัก คือ
1) หลักการรวมอํานาจปกครอง (Centralization) คือ การรวมอํานาจไวที่ศูนยกลาง มีรฐับาลในการ

ดําเนนิกจิการทกุประเภท ไมมีความยืดหยุน และไมสามารถสนองตอบความตองการของคนกลุม
ตางๆไดอยางทัว่ถึง

2) หลักการแบงอํานาจปกครอง (Deconcentration) คือ การที่รฐัสวนกลางมอบอํานาจ หนาที่บาง
ดานใหทองถิ่นรับไปดําเนนิการแทน แตอํานาจสูงสุดในการตัดสนิใจ หรอืการดําเนนิกจิการตางๆ
ยอมเปนของสวนกลาง ถอืวาเปนจุดเริ่มตนของการกระจายอํานาจ

3) หลักการกระจายอํานาจปกครอง (Decentralization) คือ การทีร่ัฐสวนกลางใหอํานาจ
หนาที่แกองคกรปกครองสวนทองถิน่ในการดําเนนิกจิการตางๆ ของตนไดอยางอิสระในระดับหนึ่ง การกระจาย
อํานาจมีความยืดหยุนในการใหทองถิ่นมีแนวทางในการดําเนนิกิจการของตนสูง และสามารถตอบสนองความ
ตองการ และแกปญหาของคนในทองถิน่ได
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“centralization” หรือการแบงอํานาจ “deconcentration” ทําใหเกิดมีการปกครอง
ตนเอง และมีความเปนอิสระในการบริหาร แตก็ยังอยูภายใตการควบคุมกํากับดูแลของ
รัฐตามสมควร ซึ้งรูปแบบของการปกครองทองถ่ิน คลายคลึงกับรูปแบบการปกครอง
ประเทศ คือ มีฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ  ฝายนิติบัญญัติเปนองคประกอบท่ีแสดง
ใหเห็นลักษณะของการปกครองตนเอง โดยใหราษฎรเลือกผูแทนของตนเขาไปกําหนด
นโยบายการบริหารงานในทองถ่ิน สวนฝายบริหารเปนผูรับนโยบายฝายนิติบัญญัติไป
ปฏิบัติใหเปนผลสําเร็จ หรือการบริหารราชการสวนทองถ่ิน ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 69 บัญญัติไววา “ทองถ่ินใดท่ี
เห็นสมควรจัดใหราษฎรมีสวนในการปกครองทองถ่ิน ใหจัดระเบียบการปกครองเปน
ราชการสวนทองถ่ิน” การปกครองสวนทองถ่ินตองมีลักษณะ ดังน้ี

1) มีองคกรท่ีเปนนิติบุคลคล อันไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล
สุขาภิบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ซึ่งมี
อํานาจดําเนินการตามกฎหมาย

2) มีการเลือกตั้งเจาหนาท่ีเขามาบริหารงานในฐานะตัวแทนของประชาชน
3) มีการบรหิารงานอยางอิสระ โดยรฐัเขาควบคุมเพียงสวนนอย
4) มีเงินในการบริหารงานเอง

พระราชบัญญัติระเบียบราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 70 บัญญัติไววา
“ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ินดังน้ี (1) องคการบริหารสวนจังหวัด (2)
เทศบาล (3) สุขาภิบาล (4) ราชการสวนทอง ถ่ิน อ่ืนตามท่ีกฎหมายกําหนด
(กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) ” (ธเนศวร เจริญเมือง, 2550 : 85)

ดวยลักษณะดังกลาวขางตนการปกครองสวนทองถ่ินจึงเปนรากฐานของการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย เน่ืองจากเปนสถาบันท่ีทําหนาท่ีในการฝกฝน ให
การศึกษาเก่ียวกับการเมืองแกประชาชน ทําใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการ
ปกครองตนเอง เกิดสํานึกและเห็นความสําคัญ คุนเคยกับการใชสิทธิทางการเมือง

การใชอํานาจปกครองทั้ง 3 รูปแบบมีจุดออนและจุดแข็งทีแ่ตกตางกนัออกไป การจะใชหลักการ
ปกครอง ชนิดใด ขึ้นอยูกับสถานการณแตละประเทศ ขีดขั้นความรูความสามารถ และความพรอมของ
ประชาชน การรวมอํานาจ แบงอํานาจ และการกระจายอํานาจปกครอง มีลกัษณะสําคัญ จุดแข็ง และจุดออน
ที่แตกตางกันดังนี้

ประเทศไทยใชหลักการปกครองทั้ง 3 รูปแบบ ผสมกัน คือ การรวมอํานาจการปกครองใชในการ
บริหารราชการสวนกลาง การแบงอํานาจปกครองใชในการบริหารราชการสวนภูมิภาค และการกระจายอํานาจ
การปกครองใชในการบริหารผานองคกรปกครองสวนทองถิน่
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หนาท่ีพลเมือง อันจะนําไปสูความศรัทธาและความเลื่อมใสในระบอบประชาธิปไตย
เปนการเมืองท่ีมีความใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุด  เปนตัวแทนของประชาชน จึง
สามารถตอบสนองความตองการของทองถ่ินไดตรงเปาหมาย รวดเร็ว และมี
ประสิทธิภาพมากท่ีสุด และชวยแบงเบาภาระของรัฐบาลได การปกครองสวนทองถ่ินจึง
มุงหมายใหทองถ่ินสามารถจัดการปญหา หรือดําเนินนโยบายในทองถ่ินใหสอดคลองกับ
บริบท และใหคนในทองถ่ินไดเขามามีสวนรวมในการกําหนดทิศทางของทองถ่ิน และ
เปนการสรางประชาธิปไตยในระดับฐานรากของประเทศ

3. พลวัตการปกครองสวนทองถ่ินของประเทศไทย :
จากรวมศูนยถึงการแบงอํานาจ

การปฏิรูปการปกครองเกิดภายใตความเปลี่ยนแปลงภายในสังคมไทย ท่ี
เปลี่ยนแปลงวิถีการผลิตจากการผลิตเพ่ือการยังชีพเปนการผลิตเพ่ือการขาย (นิธิ
เอียวศรีวงศ, 2543) สงผลใหเกิดคนกลุมใหมๆ เชน ราษฎร  ทหาร  นักหนังสือพิมพ
(นครินทร  เมฆไตรรัตน, 2553) การเลิกทาส และการเกณฑทหาร พ.ศ. 2448 ทําให
สถานะของไพรหมดไปและเปลี่ยนเปนราษฎร  รวมถึงวัฒนธรรมและอารยะธรรมตางๆ
ไดหลั่งไหลเขามาสูสังคมไทย ประกอบกับอิทธิพลในการแสวงหาเมืองข้ึนของชาติ
ตะวันตกท่ีสําคัญ 2 ชาติ คือ อังกฤษและฝรั่งเศส ทําใหมีการปรับโครงสรางทาง
การเมืองการปกครอง เพ่ือใหสอดรับกับสถานการณ (อัญชลี สุสายันต, 2552) นํามาสู
การปฏิรูปการปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ดังทรงมี
พระราชดํารัสเก่ียวกับเรื่องน้ีวา “…การปกครองบานเมืองของเราซึ่งเปนไปในปจจุบันน้ี
ยังไมเปนวิธีการปกครองท่ีจะใหการท้ังปวงเปนไปสะดวกไดแตเดิมมาแลว ครั้นเมื่อลวง
มาถึงปจจุบันบานเมืองยิ่งเจริญกวาแตกอนหลายเทา การปกครองอยางเกาน้ันก็ยิ่งไม
สมกับความตองการของบานเมืองหนักข้ึนทุกที จึงไดมีความประสงคอันยิ่งใหญท่ีจะ
แกไขธรรมเนียมการปกครองใหสมกับเวลาใหเปนการท่ีเจริญแกบานเมือง...” (ชัยอนันต
สมุทวณิช 2523) รวมถึงระบบไพรท่ีใชมาแตเดิมไมมีประสิทธิภาพเพียงพอ เพราะ
จํานวนประชากรเพ่ิมมากข้ึน  มีการผลิตเพ่ือขายแทนการผลิตเพ่ือยังชีพ  ทําใหเกิดไพร
กระฎมพีท่ีสามารถจางไพรคนอ่ืนเขาเวร(ทํางาน)แทนได  รวมถึงเกิดไพรหนีนาย หรือ
ไพรตกสํารวจจํานวนมากทําใหการเก็บภาษีอากร  การควบคุมแรงงานในระบบไพรไม
สามารถใชไดอีกตอไป (นิธิ  เอียวศรีวงศ, 2543; อัญชลี สุสายันต, 2552) นํามาสูการ
ปฏิรูปการปกครองโดยรวมอํานาจเขาสูศูนยกลาง (Centralization) สรางรัฐราชการ
มีการตั้งกระทรวง ทบวง กรม ในสวนกลาง สวนภูมิภาคไดจัดการปกครองในระบอบ
เทศาภิบาลท่ีสงขาหลวงหรือขาราชการจากสวนกลางมาปกครอง สวนการปกครองสวน
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ทองถ่ินไดมีการจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพฯ และสุขาภิบาลทาฉลอมเปนจุดเริ่มตนของ
การปกครองสวนทองถ่ินของไทย เพ่ือใหการทํางานของระบบราชการเปนระบบมาก
ข้ึน กอใหเกิดการปฏิรูปหลายประการดวยกันดังน้ี (ชูวงศ  ฉายะบุตร 2539 : 50-
52; สมคิด เลิศไพฑูรย 2549 : 226-227; นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ 2552)

(1) การคุกคามของลัทธิจักรวรรดินิยม
ในสมัย ร. 5 ลัทธิจักรวรรดินิยมกําลังแผขยายเขามาในเอเชียอาคเนย มีการ

ลาอาณานิคม (Colonial aggrandizement) ของประเทศมหาอํานาจตะวันตก เชน
อังกฤษ ฝรั่งเศส สเปนและฮอลันดาประเทศรายรอบของไทยไดตกเปนเมืองข้ึนของ
ประเทศตะวันตก  พมาท่ีเปนคูแขงในการขยายอํานาจของสยามไดตกเปนเมืองข้ึนของ
อังกฤษในป พ.ศ. 2428 ลาว และเขมร ในป พ.ศ. 2436 รวมถึงเหตุการณ ร.ศ.112
(พ.ศ.2436) ฝรั่งเศสไดนําเรือกลไฟปดปากอาวไทย  สรางความหวาดหว่ันใหชนช้ันนํา
ไทยเปนอยางมาก เหตุการณในครั้งน้ันทําให ร. 5 ตองยินยอมยกดินแดนฝงซายแมนํ้า
โขงใหฝรั่งเศส

นอกจากน้ีอังกฤษ และฝรั่งเศสไดเขามาแสวงหาผลประโยชนจากประเทศไทย
เชน ฝรั่งเศสไดถือโอกาสท่ีไทยยังไมมีระบบการปกครองท่ีดีและรักษาอาณาเขตใหมี
ประสิทธิภาพ ไดอางวิธีการสํารวจทางวิชาการท่ีเรียกวา Scientific expedition เปน
เครื่องมือ อาศัยปญหาเรื่องชายแดนเปนสาเหตุทําใหสยามตองปรับปรุงการปกครอง
บานเมืองใหทันสมัย (Modernization) ไมใชบานปาเมืองเถ่ือน ร. 5 ไดยกเลิก
ขนบธรรมเนียมประเพณีกดข่ี หรือกอใหเกิดความไมยุติธรรมแกราษฎร เชน การมีทาส
การใชจารีตนครบาลในการพิจารณาความ  การมอบคลานเขาเฝา  การไมใสเสื้อผา
เปนตน

การทําใหสยามศิวิไลซ  หรือทันสมัย (Modernization) เพ่ือไมใหชาติ
ตะวันตกยกเปนขออางในการยึดครอง การทําใหทันสมัยเปนการลอกเรียน คัดสรร
เปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมตะวันตกใหเขากับสังคมไทย  และไมทําใหความสัมพันธเชิง
อํานาจท่ีมีมาแตเดิมเปลี่ยนแปลงไป  จะเห็นไดวาในสมัยน้ีมีสถาปตยกรรมแบบ
ตะวันตก  การแตงกายในชุดสากล การสงนักเรียนไทยไปเรียนตางประเทศ ฯลฯ ซึ่งการ
กระทําอะไรตามแบบตะวันตกทําใหสยามศิวิไลซในสายตาชาวตะวันตก แตไมไดเปลี่ยน
สัมพันธภาพทางอํานาจภายในของสยามแตอยางใด
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(2) การสญูเสียสิทธิสภาพนอกอาณาเขต
ในสมัยรัชกาลท่ี 4 มีการทําสนธิสัญญาเบาวริง  กับอังกฤษ ในป พ.ศ. 2398

ตามสนธิสัญญาไทยตองยินยอมตามเง่ือนไขท่ีเสียเปรียบหลายหลายประการ อาทิเชน
(1) อังกฤษมีสิทธิตั้งสถานกงสุลในไทยเพ่ือดูแลผลประโยชน และตั้งศาลกงสุล เพ่ือชําระ
ความของคนในบังคับอังกฤษได (2) ไทยใหสิทธิการคาโดยเสรีแกคนในบังคับอังกฤษ
โดยไมตองผานคนกลาง (3) ไทยตองยกเลิกการเก็บคาระวางปากเรือ แตกําหนดภาษีขา
เขาตามราคาสินคาในอัตรารอยชัก 3 สวน ภาษีขาออกใหเก็บเพียงครั้งเดียว ตามพิกัดท่ี
กําหนดไวในหนังสือสัญญา เชน งาชางหาบละ 10 บาท ขาวสารเกวียนละ 10 บาท
นํ้าตาลทรายขาวหาบละ 2 สลึง รงหาบละ 6 บาท แทนการเก็บตามขนาดเรือท่ีชาติ
ตะวันตกเห็นวาไมมีความแนนอนและไมยุติธรรม (4) ไทยใหพอคาอังกฤษนําสินคาทุก
ชนิดเขามาขายในประเทศไทยได ยกเวน อาวุธยุทธภัณฑท่ีตองขายใหแกรัฐบาลไทย
เทาน้ัน และฝนท่ีนําเขามาตองขายใหเฉพาะเจาภาษีฝน แตหากเจาภาษีฝนไมซื้อ พอคา
ท่ีนําฝนเขามาตองนํากลับออกไป (5) รัฐบาลไทยมีสิทธิหามสงขาว เกลือ และปลาออก
นอกประเทศได โดยมีเง่ือนไขวาตองแจงใหกงสุลทราบลวงหนาเปนเวลา 1 เดือน (6)
หากไทยทําสนธิสัญญายกประโยชนใหชาติใดชาติหน่ึงในวันขางหนา นอกเหนือจากท่ี
อังกฤษไดรับในครั้งน้ี อังกฤษจะตองยินยอมดวย (7) สนธิสัญญาฉบับน้ีไมไดกําหนด
ระยะเวลาสิ้นสุดของสัญญา (จักษ พันธุชูเพชร, 2549 : 118-121)

ในเวลาตอมาชาติตะวันตกอีกหลายชาติ เชน สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส
เดนมารก โปรตุเกส เนเธอรแลนด สวีเดน นอรเวย เบลเยียม ปรัสเซีย (เยอรมนี) ไดเขา
มาทําหนังสือสัญญาในลักษณะเดียวกัน เน่ืองมาจากอังกฤษ และชาติตะวันตกอ่ืนๆ ถือ
วากฎหมายและวิธีพิจารณาความของประเทศไทยยังไมมีระเบียบแบบแผนท่ีดีพอ ทําให
การปกครองมีความยุงยาก  ร. 5 จึงมีพระราชประสงคท่ีจะปรับปรุงการศาลยุติธรรม
และกฎหมายของประเทศใหเปนระเบียบเรียบรอยและเปนท่ีเช่ือถือแกตางประเทศ ซึ่ง
ประเทศไทยไดสิทธิสภาพนอกอาณาเขตอยางสมบูรณภายหลังเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองแลว ในป พ.ศ. 2481 ภายหลังจากจัดทําประมวลกฎหมายอาญา  ประมวล
กฎหมายแพง  ประมวลกฎหมายพิจารณาความแพง และประมวลกฎหมายพิจารณา
ความอาญาเสร็จสมบูรณแลว (ธนากร วรปรัชญากุล, 2550)

(3) การปกครองทองถ่ิน
การปกครองแบบใหมในระดับทองถ่ิน ร. 5 ไดทดลองจัดตั้งหนวยในป

พ.ศ. 2440 เรียกวา “สุขาภิบาลกรุงเทพฯ” สืบเน่ืองดวยในหลวง  ร. 5 ไดเสด็จ
ประพาสยุโรปและประเทศเพ่ือนบานท่ีเปนอาณานิคมของอังกฤษหลายครั้ง และไดทรง
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ทอดพระเนตรบทบาทของหนวยงานทองถ่ินในการดูแลทองถ่ินของตนเองในประเทศ
เหลาน้ันท่ีบรรลุวัตถุประสงคในการควบคุมดูแลราษฎร ในการจัดตั้งสุขาภิบาล
กรุงเทพฯ มีหนาท่ีสําคัญ คือ  การรักษาความสะอาดในชุมชนของตน การบูรณะและ
การสรางสาธารณูปการในชุมชน เชน ถนน  ไฟตามเสนทาง  สวนสาธารณะ  สนาม
กีฬา ฯลฯ การทําลายขยะมูลฝอย  การจัดใหมีสวมสําหรับมหาชนท่ัวไป  การควบคุม
อาคาร  สิ่งปลูกสราง  การยายสิ่งโสโครกและสิ่งกอสรางความรําคาญแกประชาชน
จึงจัดไดวาเปนครั้งแรกในประวัติศาสตรการเมืองการปกครองไทยท่ีมีการจัดตั้งหนวย
การปกครองทองถ่ินข้ึน (ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539 : 55; ธเนศวร เจริญเมือง, 2550 : 88)

แตอยางไรก็ตามการปฏิรูปการปกครองของ ร.5 เปนการปฏิรูปเพ่ือกระซับ
อํานาจของพระมหากษัตริย  ใหมั่นคงและกวางขวางมากข้ึน  รวมถึงเปนการสถาปนา
“รัฐสยาม” ภายใตบูรณาเขตแหงรัฐ สวนการปกครองสวนทองถ่ินเปนแตการขยาย
อํานาจรัฐใหกวางขวางและท่ัวถึงมากข้ึน(ดู ธงชัย วินิจจะกูล, 2530, 2544) รวมถึงเปน
สวนหน่ึงของการรวมอํานาจเขาสูศูนยกลาง (Centralization) การปกครองสวน
ทองถ่ินในสมัย ร. 5 มิไดเปนการกระจายอํานาจ (Decentralization) อยางท่ีเราเขาใจ
ในปจจุบัน

แมวาจะมีการจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ในป พ.ศ.2440 เปนไปตามกฎหมาย
ท่ีเรียกวา  พระราชกําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ร.ศ.116 มีลักษณะเปนการปกครอง
ทองถ่ินโดยขาราชการประจํา (Local Government by Government Officials) คือ
เสนาบดีกระทรวงนครบาล นายชาง และนายแพทย (ธเนศวร  เจริญเมือง 2550 : 89)
เปนผูบริหารจัดการ และในป พ.ศ. 2448 หลังจากท่ีเคยเสด็จตลาดทาฉลอม เมือง
สมุทรสาคร พบวาตลาดสกปรก สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสนาบดีมหาดไทย
ไดตําหนิขาราชการเมืองสมุทรสาคร จนสงผลใหตลาดและเมืองทาฉลอมไดรับการดูแล
อยางดีในเวลาตอมา จึงไดทรงจัดตั้งสุขาภิบาลทาฉลอมข้ึนเมื่อวันท่ี 18 มีนาคม
พ.ศ.2448 (ร.ศ.124) เปนสุขาภิบาลหัวเมืองแหงแรก (กระทรวงมหาดไทย 2513 :
243 อางใน ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539 : 88) ใหกํานันและผูใหญบานท่ีอยูในเขต
สุขาภิบาลรวมเปนคณะกรรมการ  สุขาภิบาลมีหนาท่ีดําเนินการซอมแซมถนนหนทาง
จุดโคมไฟ รักษาความสะอาดและกิจการอ่ืนอันเปนประโยชนแกราษฎรในทองท่ี โดยใน
การทํากิจการใดๆ คณะกรรมการตองไดรับอนุมัติจากเทศาภิบาล (นันทวัฒน
บรมานันท, 2552 : 29) และ 2 ปหลังจากน้ัน ก็ไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดการ
สุขาภิบาล ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2451) ใหมีการจัดตั้งสุขาภิบาลในหัวเมืองท่ัวประเทศ

พระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาล ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2451) แบงสุขาภิบาล
ออกเปน 2 ประเภท คือ สุขาภิบาลสําหรับหัวเมือง จัดตั้งในทองเมืองท่ีมีความเจริญ
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มาก และสุขาภิบาลสําหรับตําบล จัดตั้งในทองท่ีท่ีเปนท่ีชุมชนมากอยูในเฉพาะตําบล
การจัดตั้งสุขาภิบาลเปนหนาท่ีของขาหลวงเทศาภิบาล ปรึกษาหารือกับกํานัน
ผูใหญบานผูเปนหัวหนาราษฎรในทองท่ีน้ันๆ เมื่อเห็นสมควรการจัดสุขาภิบาลในทองท่ี
ใด ใหขาหลวงเทศาภิบาลมีใบออกกราบถวายบังคมทูล ขอพระราชทานพระบรม
ราชานุญาตจัดการสุขาภิบาล3ในทองท่ีน้ัน (ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539 : 88) สุขาภิบาล
เมืองมีกรรมการ 11 คน สุขาภิบาลตําบลมีกรรมการ 5 คน คณะกรรมการท้ังหมดลวน
เปนขาราชการสวนภูมิภาค ไดแก ผูวาราชการเมือง ปลัดเมือง นายอําเภอ ครู กํานัน
และผูใหญบาน คณะกรรมการสุขาภิบาลทําหนาท่ีท้ังดานนิติบัญญัติและบริหาร การ
จัดตั้งสุขาภิบาลตามหัวเมืองตางๆ กระจายออกไปตามหัวเมืองตางๆ จํานวน 35 แหงใน
สมัยรัชกาลท่ี 5 (ธเนศวร เจริญเมือง, 2550 : 90)

ตอมากระทรวงมหาดไทยไดรับหนาท่ีในดานอนามัยและการศึกษาข้ันตนของ
ราษฎรจึงไดคิดแยกเปน “กรมการตําบล” แตเพ่ือใหขาหลวงเทศาภิบาลทดลองนําไป
จัด ปรากฏวามีผลดีในการศึกษาของราษฎร จึงไดแกไขพระราชบัญญัติใหมเมื่อ พ.ศ.
2458

ในสมัยตอมารูปแบบการปกครองทองถ่ินมิไดเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมมากนัก
แมในสมัยรัชกาลท่ี 6 จะมีการตั้งเมืองจําลอง “ดุสิตธานี” ก็ไมอาจถือวาเปนการ
ปกครองส วนทอง ถ่ิน 4 และในป  พ .ศ . 2475 ในหลวงรั ชกาล ท่ี 7 ได จั ดตั้ ง

3 สุขาภิบาลเมอืงและสุขาภิบาลตําบล มีอํานาจหนาทีด่ังนี้
1) รักษาความสะอาดในทองที่
2) การปองกนัและรักษาความเจ็บไขในทองที่
3) การบํารุงรกัษาทางไปมาในทองที่
4) การศึกษาชั้นตนของราษฎร

4 ในป พ.ศ. 2461 พระบาทสมเด็จพระมงกฎุเกลาเจาอยูหัวไดมีพระราชประสงคใหประชาชนชาวไทยไดรูจกั
การปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตย จึงไดทรงจดัตั้งสภาประชาธิปไตย ที่เรียกวา “ดุสิตธาน”ี โดยให
ขาราชการชัน้ผูใหญและขาราชการในสํานกัเปนสมาชกิเรียกวา “ทวยนาคร” มีการตราธรรมนญูลักษณะการ
ปกครอง คณะผูบริหารเรียกวา “คณะนคราภิบาล” โดยคณะนคราภิบาลมฐีานะเปนนติิบุคคลอยูภายใตการ
กํากับดแูลของสวนกลาง มีสิทธิถอืกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและมอีํานาจจําหนายจายโอนทรัพยเพ่ือประโยชนของ
ตนเอง อํานาจหนาทีข่องนคราภิบาลดุสิตธานีเปนอํานาจหนาที่ในการดแูลทกุขสขุของราษฎร จดัการ
บํารุงรักษาทางบกทางน้ํา รกัษาความสะอาด จัดการสาธารณะสขุ การศึกษา สวนสาธารณะ ซ่ึงเปนอํานาจ
หนาทีท่ํานองเดียวกับสุขาภิบาลและเทศบาลในสมัยตอมา การจัดการกิจการของนคราภิบาลดุสิตธานอีาศัย
รายไดจากการเก็บภาษีในเขตนคราภิบาล ซ่ึงการกําหนดและการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษีจะตองเรียกประชุม
ทวยนาครเพ่ือทําความตกลงทกุครั้ง นอกจากนี้     นคราภิบาลยังมรีายไดจากการออกใบอนญุาตยานพาหนะ
รานจําหนายสุรา และโรงละคร อกีทั้งยังมีรายไดจากการตั้งกจิการทีท่ํากําไร เชน ธนาคาร โรงรับจํานํา ตลาด
เปนตน (นันทวัฒน บรมานนัท 2552 : 30) การจัดตั้ง “ดุสิตธานี” นี้ยังมีขอสงสัยวาทรงตองการใหมกีาร
ปกครองตนเองของราษฎร หรอืไมเพราะภายหลังจากตั้งดุสิตธานีแลวไมมกีารประชุมคณะกรรมการเลย รวมถึง
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“คณะกรรมการจัดการประชาภิบาล” (Municipality) เพ่ือทําการศึกษาการดําเนิน
กิจการทองถ่ินในประเทศตางๆ  นําโดยท่ีปรึกษาชาวตางประเทศนาย ริชารด ดี. เครก
(Richard D. Craig) ปรากฏผลการศึกษาในสาระสําคัญ 5 ประการ (นันทวัฒน
บรมานันท 2552 : 31) คือ

1) ควรตั้งกรมเทศบาลอยูในกระทรวงมหาดไทย
2) การตราขอบญัญตัิและการทํางบประมาณตองไดรับอนุมตัจิากรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทย
3) ควรแบงเทศบาลออกเปน 3 ช้ัน โดยอาศัยหลักรายไดและจํานวนราษฎร ใหมี

บทบัญญัติยกฐานะหรือลดฐานะของเทศบาลได เมื่อรายไดและจํานวนราษฎร
ในเทศบาลเพ่ิมข้ึนหรือลดลง

4) ควรใหมีการเลือกตั้งสมาชิกท่ีไมไดเปนขาราชการ กําหนดคุณสมบตัิใหผูท่ีมี
สิทธิออกเสียงเลือกตั้งตองเปนผูท่ีอยูในเขตเทศบาลไมนอยกวา 1 ป และเสีย
ภาษีถึงจํานวนท่ีกําหนด

5) ใหสภาเทศบาลมผีูวาราชการจังหวัดเปนประธาน ปลัดจังหวัด สาธารณสุข
จังหวัด นายอําเภอ กํานัน และสมาชิกอีก 4 คน ท่ีมาจากการเลือกตัง้เปน
กรรมการ

ในสมัยรัชกาลท่ี 7 ทรงเห็นวาการปกครองทองถ่ินในแบบเทศบาลน้ันในอนาคต
ขา งหนาประทศไทย จะตองมีการ เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย (Absolute Monarchy) ไปเปนระบอบประชาธิปไตย
(Democracy) การปกครองระบอบประชาธิปไตยจะเปนผลดีก็ตอเมื่อไดมีการเตรียม
ตัวอยางคอยเปนคอยไปในการเรียนรู ทดลอง เพ่ือใหเกิดความเขาใจเก่ียวกับระบอบ
ประชาธิปไตยอยางแทจริง โดยกระบวนการเรียนรูทองถ่ิน ตอมาจัดตั้งคณะกรรมการ
ชุดหน่ึงข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีพิจารณารางพระราชบัญญัติเทศบาล เรียกวา “คณะกรรมการ
รางพระราชบัญญัติเทศบาล” และไดรับการพิจารณาในสภาเสนาบดี เมื่อวันท่ี 19
มกราคม พ.ศ. 2473 สภาเสนาบดีเห็นชอบในหลักการ และใหกรมรางกฎหมาย
พิจารณาหลักการในรางกฎหมายฉบับน้ันเมื่อวันท่ี 2 กุมภาพันธ ปเดียวกัน แตก็ยังไมมี
การนําออกมาบังคับใชเปนกฎหมายจนเกิดเหตุการณ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475

ไมมีราษฎรอาศัยอยูในพ้ืนที่ เปนแตเพียงเมอืงตุกตาจําลองและไดยกเลิกไปในที่สุด  โดยไมเกิดผลกระเทอืน
อยางมีนัยสําคัญตอการปกครองทองถิ่น และการสรางรากฐานของระบอบประชาธิปไตยแตอยางใด
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สวนสุขาภิบาลไมไดรับความสนใจ ทําให สุขาภิบาลมีจํานวนเทาเดิม คือ 35 แหง แต
การบริหารก็ลดความสําคัญลงเปนลําดับ เน่ืองจากงานสุขาภิบาลเปนงานฝากและผูนํา
ไมใหความสนใจ และกรรมการสุขาภิบาลซึ่งเปนขาราชการประจําตองทําหนาท่ีหลัก
ของตน (ธเนศวร เจริญเมือง, 2550 : 91) การปกครองในรูปแบบสุขาภิบาลจึงไมมี
ความเจริญกาวหนาเทาท่ีควร

อาจกลาวไดวาการปกครองสวนทองถ่ินของไทยเกิดจากความตองการในการ
รวมศูนยอํานาจเขาสูศูนยกลาง มิใชการความตองการในการกระจายอํานาจ การ
กระจายอํานาจเปนแตผลพลอยไดท่ีกอใหเกิดองคกรตาง ๆ ท่ีจะพัฒนารูปแบบตอมาใน
ภายหลัง สงผลใหการกระจายอํานาจในระยะแรกไมกาวหนาเทาท่ีควร

4. การปกครองทองถ่ินไทย : พัฒนาการในความแยงยอน
ในป พ.ศ. 2475 คณะราษฎรเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมีพระมหา-
กษัตริยภายใตรัฐธรรมนูญ5 ไดมีการจัดระเบียบการปกครองและการบริหารราชการ
แผนดินแบบใหม โดยในป พ.ศ. 2476 ไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบ
ราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 กําหนดใหมีการจัดระเบียบบริหาร
ออกเปน 3 สวน คือ ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถ่ิน
(นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 31-32; นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2552; สมคิด
เลิศไพฑูรย, 2549) ซึ่งการจัดระเบียบราชการบริหารสวนทองถ่ินออกเปนชวงเวลา ดังน้ี

1) รัฐบาลของคณะราษฎรมีนโยบายชัดเจนท่ีจะกระจายอํานาจสูทองถ่ิน ใน
พ.ศ. 2476

2) รัฐบาลไดผาน พ.ร.บ. จดัระเบียบเทศบาล ใหมีเทศบาล 3 แบบคือ เทศบาล
นคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตาํบล เริม่ตนท่ียกฐานะสุขาภบิาล 35 แหงท่ี
มีอยูข้ึนเปนเทศบาล แลวจดัตั้งเพ่ิมเติม

3) รัฐบาลของคณะราษฎรมุงหมายท่ีจะพัฒนาการปกครองสวนทองถ่ินเพียง
รูปแบบเดยีว คือ เทศบาล และขณะน้ันมตีําบลท่ัวประเทศรวม 4,800 ตําบล
รัฐบาลหวังท่ีจะยกฐานะทุกตําบลใหเปนเทศบาล

5 กอนป พ.ศ. 2482 ประเทศไทยใชชือ่ประเทศวาสยาม ในทีน่ี้เพ่ือใหเกิดความเขาใจทีต่รงกนัอาจใชวา
“ประเทศไทย” ดวย
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ตามกฎหมายป พ.ศ. 2476 เทศบาลแบงออกเปน 2 สวนคือ สภาเทศบาล6

ทําหนา ท่ีดานนิติบัญญัติ  และคณะเทศมนตรี 7 ในสวนฝายบริหาร เรียกวา
คณะเทศมนตรี เทศบาลมีฐานะเปนนิติบุคคลเปนองคการท่ีมีงบประมาณ ทรัพยสิน มี
เจาหนาท่ีของตนเอง และมีอํานาจอิสระในการปฏิบัติงานในเขตทองถ่ินน้ันตาม
กฎหมายระบุ หนาท่ีของเทศบาลโดยเฉพาะเทศบาลนครและเทศบาลเมืองมีกวางขวาง
มากไดแก รักษาความสงบเรียบรอย จัดสรางและบํารุงทางบก ทางนํ้า รักษาความ
สะอาด กําจัดขยะ ปองกันและระงับโรคติดตอ จัดการดับเพลิง จัดการศึกษาข้ันตน จัด
ทําทาเทียบเรือ ทาขาม สุสาน บํารุงการหาเลี้ยงชีพของประชาชน จัดการไฟฟา เทศ
พาณิชย จัดการประปา โรงฆาสัตว จัดการเรื่องตลาด โรงพยาบาล จัดทําและบํารุงการ
กีฬา จัดทําและบํารุงสวนสาธารณะและสวนสัตว ฯลฯ

รัฐบาลไดพยายามแกไขอุปสรรคตางเ พ่ือให เทศบาลเจริญข้ึน โดย
ไดเปลี่ยนแปลงแกไขกฎหมายถึง 4 ฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล
พ.ศ. 2476 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2481 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2486
และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ยังคงใชบังคับอยูในปจจุบัน (ชูวงศ ฉายะบุตร,
2539 : 93; นันทวัฒน บรมานันท 2552 : 32) แตก็ไมสามารถท่ีจะขยายการปกครอง
ในรูปแบบเทศบาลไดเกินกวา 117 แหง เพราะวาเทศบาลมีบทบาท งบประมาณและ
อํานาจท่ีจํากัด จึงทําใหขยายตัวชาและการปกครองทองถ่ินแบบเทศบาลไมเหมาะสม
กับสังคมท่ีประชาชนยังขาดความรูและความสนใจในเรื่องการปกครองทองถ่ิน (ธเนศวร
เจริญเมือง 2550; 2539) รัฐบาลจึงไดกลับมากระจายอํานาจใหแกทองถ่ินในแบบ
สุขาภิบาลอีกครั้งหน่ึง (สมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม พ.ศ. 2495) แตการปกครอง
ทองถ่ินในรูปแบบสุขาภิบาลก็ทําไดเฉพาะในตําบลท่ีตั้งท่ีวาการอําเภอหรือก่ิงอําเภอ
สวนตําบลท่ีไมอยูในตัวอําเภอไมสามารถใชรูปแบบน้ีได  รัฐบาลจึงไดเพ่ิมการปกครอง
สวนทองถ่ินอีก 2 รูปแบบ คือ องคการบริหารสวนจังหวัด และองคการบริหารสวน
ตําบลข้ึน

ตอมาการปกครองเทศบาลอยูภายใตการ “นํา” ของขาราชการประจํา โดย
แบงเทศบาลออกเปน 3 ประเภท คือ เทศบาลนคร เมือง และตําบล โดยเทศบาลตําบล
อาศัยความตามมาตรา 9 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลกําหนดไววาไดแกทองถ่ินซึ่งมี

6 สมาชิกสภาเทศบาล (สท.) มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในเขตเทศบาลนั้น เทศบาลนครมีสมาชกิ 24 คน
เทศบาลเมืองมสีมาชกิ 18 คน และเทศบาลตําบลมีสมาชกิ 12 คน
7 ประกอบดวยสมาชกิทีแ่ตงตั้งมาจากสมาชกิสภาเทศบาล  เทศบาลนครมนีายกเทศมนตรี 1 คน เทศมนตรี 4
คน เทศบาลเมอืงและเทศบาลตําบลมีนายกเทศมนตรี 1 คน และเทศมนตรี 2 คน ทั้งสภาเทศบาลและคณะ
เทศมนตรอียูในตําแหนงสมัยละ 5 ป
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ประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะข้ึนเปนเทศบาลตําบล ไมไดกําหนดหลักเกณฑไว
โดยเฉพาะวาการเปนเทศบาลตําบลจะตองมีเง่ือนไขอยางไรบาง แตในทางปฏิบัติ
กระทรวงมหาดไทยไดวางหลักเกณฑในการจัดตั้งเทศบาลตําบลเอาไว นอกจากน้ี
เทศบาลตําบลจํานวนหน่ึงยังมีท่ีมาจากการท่ีมีการตราพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลง
ฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 2542 พรอมท้ังยกเลิกกฎหมายวาดวยสุขาภิบาลและ
กําหนดใหบรรดาสุขาภิบาลท่ีมีอยูมีฐานะเปนเทศบาลตําบล ในวันท่ีกฎหมายบังคับใช
(24พฤษภาคม พ.ศ. 2542) ทําใหไมมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลใน
สาระบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไทยอีกตอไป (นันทวัฒน บรมานันท, 2552 :
123-124)

ในป พ.ศ. 2543 ไดมีการแกไข พ.ร.บ.เทศบาล พ.ศ. 2496 โดยเพ่ิมรูปแบบ
ของผูบริหารเทศบาล8 คือ นายกเทศมนตรี ใหบริหารในรูปแบบคณะเทศมนตรีหรือ
นายกเทศมนตรี ใหเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนในเขตเทศบาล โดยผูมีสิทธิ
เลือกตั้งสมาชิกเทศบาลในเขตเทศบาลจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 4 ของผูมีสิทธิเลือกตั้ง
สมาชิกเทศบาลในเขตเทศบาลน้ัน มีสิทธิเขาช่ือรองตอคณะกรรมการการเลือกตั้งเพ่ือ
จัดทําประชามติในเขตเทศบาลวาจะมีการกําหนดใหการบริหารใชรปูแบบคณะ
เทศมนตรหีรือนายกเทศมนตรี  และไดแกไข พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496 อีกครั้งในป
2546 โดยกําหนดใหมีฝายบริหาร คือ นายกเทศมนตรีท่ีมีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชน9 (นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 137-138)

8 เทศบาลเมือง อาศัยความตามมาตรา 10 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลกําหนดใหเทศบาลเมืองมสีองรูปแบบ
คือ

ก. ทองถิ่นอันเปนที่ตั้งของศาลากลางจังหวัด
ข. ทองถิ่นที่มีชุมนุมชนทีม่ีราษฎรตั้งแต 10,000 คนขึน้ไป และมรีายไดพอควรแกการปฏิบัติหนาที่ซ่ึง

กําหนดไวในกฎหมายวาดวยเทศบาล
การจดัตั้งเทศบาลเมอืงตองทําเปนประกาศกระทรวงมหาดไทย

เทศบาลนคร อาศัยความตามมาตรา 11 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลกําหนดไววาเทศบาลนคร ไดแก ทองถิ่น
ชุมนุมชนที่มีราษฎรตั้งแต 50,000 คนขึน้ไป และมรีายไดพอควรแกการปฏิบัติหนาที่ซ่ึงกําหนดไวในกฎหมายวา
ดวยเทศบาล

การจดัตั้งเทศบาลนครตองทําเปนประกาศการะทรวงมหาดไทย จะตองระบุชือ่และเขตของ
เทศบาลเอาไวดวย (นันทวฒัน บรมานันท 2552 : 136)
9 สมาชิกสภาเทศบาล อยูในตําแหนงคราวละ 4 ป ตาม พ.ร.บ. เทศบาล (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2542 คือ ลดลง
จาก 5 ปมาเปน 4 ป เพ่ือใหสอดคลองกับมาตรา 285 แหงรฐัธรรมนูญ สําหรับจํานวนสมาชิกสภาเทศบาล
ขึ้นอยูกับประเภทของเทศบาลดังที่บัญญัติไวในมาตรา 15 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล โดย สภาเทศบาลตําบล
ประกอบดวยสมาชกิจํานวน 12 คน  เทศบาลเมืองประกอบดวยสมาชกิจาํนวน 18 คน และเทศบาลนคร
ประกอบดวยสมาชกิจํานวน 24 คน ตามลําดับ นายกเทศมนตรี มาจากการเลอืกตั้งของประชาชนตาม
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พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 แหง ไดกําหนดอํานาจและหนาท่ีของ
เทศบาลไวรวม 31 ประการดวยกัน กิจการท่ีเทศบาลทุกประเภทจะทําไดน้ันสามารถ
แบงไดเปน 8 ประเภทใหญๆ คือ (1) การรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน เชน
การดับเพลิง การปองกันและระงับสาธารณะภัย (2) การสาธารณะสุข เชน การจัดใหมี
และบํารุงสถานท่ีพิทักษรักษาคนเจ็บไข การปองกันและระงับโรคติดตอ การรักษาความ
สะอาดของถนนหรือทางเดินและท่ีสาธารณะ การกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล การ
จัดใหมีและบํารุงสวนสาธารณะ สุสานและฌาปนสถาน เปนตน (3) การสาธารณูปการ
เชน การสงเคราะหมารดาและเด็ก การสงเคราะหคนชรา คนอนาถา เด็กกําพรา เปน
ตน (4) การโยธาสาธารณะ เชน การสรางและบํารุงทางบกทางนํ้า การจัดใหมีและบํารุง
ทางระบายนํ้า สวนสาธารณะ สวนสัตว สถานท่ีพักผอนหยอนใจของราษฎร เปนตน (5)
การศึกษา เชน การจัดตั้งและบํารุงโรงเรียนอาชีวศึกษา การจัดใหมีและบํารุงสถานท่ี
สําหรับการกีฬา เปนตน (6) การสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย เชน การประปา การ
ไฟฟา การเดินรถประจําทาง ตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม กิจการโรงรับจํานํา เปนตน (7)
การทะเบียนราษฎร และ (8) การบํารุงและสงเสริมการทํามาหากินของราษฎร
นอกจากน้ียังมีการเพ่ิมหนาท่ีใหกับเทศบาลตําบลอีกหลายประการ เชน การสงเสริม
การพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ และผูพิการ บํารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิ
ปญญาทองถ่ินและวัฒนธรรมอันดีงาม  สําหรับเทศบาลนครไดเพ่ิมหนาท่ีในการควบคุม
สุขลักษณะและอนามัยในรานจําหนายอาหาร โรงมหรสพ การจัดการเก่ียวกับท่ีอยู
อาศัยและการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม การวางผังเมืองและการควบคุมการกอสราง
การควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขามและท่ีจอดรถ รวมท้ังการสงเสริมกิจการ
ทองเท่ียว (นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 139)

การปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลมีการปรับปรุงมาอยางตอเน่ือง โดยมี
วัตถุประสงคเพ่ือใหเปนรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพ่ือใหเปน
องคกรท่ีคนในทองถ่ินเขามามีสวนรวมในการปกครอง แมวาในการตั้งเทศใหมๆ จะให
ขาราชการมีอํานาจในการบริหาร ความกาวหนาอยางสําคัญของเทศบาลคือ มีการใหมี
การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงในป พ.ศ.2546 สงผลใหประชาชนในทองถ่ิน

กฎหมายวาดวยการเลอืกตั้งสมาชกิสภาทองถิ่นหรอืผูบริหารทองถิ่น ทําหนาทีเ่ปนฝายบริหารของเทศบาล
(นันทวฒัน บรมานันท 2552 : 137-138)
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สามารถกําหนดตัวผูบริหาร และขยายพ้ืนท่ีทางการเมืองของประชาชนออกไปอยาง
กวางขวาง

รูป2 แผนพับหาเสียงนายกเทศมนตรีนครเชียงใหมในป 2552
ที่มา http://www.prachatai.com/journal/2009/10/26056

การปกครองทองถ่ินในอีกรูปแบบหน่ึงคือ สุขาภิบาล เน่ืองดวยการปกครอง
ทองถ่ินของไทยมีนอยเกินไปและจํากัดอยูเพียงแตเขตชุมชนเมือง จึงตองการใหมีการ
ปกครองทองถ่ินในเขตนอกเมือง นํามาสูการนําการปกครองทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาล
มาใชอีกครั้งหน่ึง  เพ่ือยกฐานะทองถ่ินท่ีเจริญใหเปนเทศบาลใหมากข้ึน จึงมีการจัดตั้ง
สุขาภิบาลข้ึนภายหลังจากท่ีจอมพล ป. พิบูลสงคราม เดินทางไปดูงานในประเทศ
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ตะวันตกและมองเห็นบทบาทของการปกครองทองถ่ินในประเทศเหลาน้ัน ในป พ.ศ.
2495 ตาม พ.ร.บ.สุขาภิบาล พ.ศ. 249510

การปกครองทองถ่ินของไทยมีอยูเพียงในเขตเมืองและก่ึงเมือง (เทศบาลและ
สุขาภิบาล) การท่ี “ประชาชนอยูกันกระจัดกระจาย (ในเขตชนบท) รายไดมีนอยไมเปน
การเพียงพอท่ีจะนํามาใชจายในการดําเนินการปกครองทองถ่ินในรูปเทศบาลหรือ
สุขาภิบาล สวนทองถ่ินท่ีอยูนอกเขตการปกครองทองถ่ินรูปเทศบาล สุขาภิบาล ทาง
ราชการก็มิไดทอดท้ิงหรือปลอยปละละเลย หากแตจัดใหอยูในความรับผิดชอบของ
องคการปกครองทองถ่ิน รูปองคการบริหารสวนจังหวัด ซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคล แยก
หางจากจังหวัด ซึ่งเปนหนวยการปกครองสวนภูมิภาค” (ธเนศวร เจริญเมือง 2550 :
94)

จากการท่ีมีการตราพระราชบัญญตัิเปลีย่นแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล
พ.ศ. 2542 พรอมท้ังยกเลิกกฎหมายวาดวยสุขาภิบาลและกําหนดใหบรรดาสุขาภิบาลท่ี
มีอยูมีฐานะเปนเทศบาลตําบล ในวันท่ีกฎหมายบังคับใช (24พฤษภาคม พ.ศ. 2542)
ทําใหไมมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลในสาระบบขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไทยอีกตอไป

ในป พ.ศ. 2495 ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน
พ.ศ. 2495 ข้ึนใชแทนพระราชบัญญัติระเบียบราชการการบริหารแหงราชอาณาจักร
สยาม พ.ศ. 2476 และในป พ.ศ. 2499 ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2499 ข้ึนใชบังคับ กฎหมายฉบับน้ีไดกําหนดเพ่ิมการ
ปกครองทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหารสวนตําบลข้ึนอีกรูปแบบหน่ึง  เกิดการ
ปกครองในรูปแบบ “สภาตําบล” โดยมีแนวคิดมาจากการท่ีการปกครองทองท่ีตําบล
หมูบาน ยังไมมีลักษณะเปนชุมชนท่ีมีความเจริญพอจะยกระดับข้ึนเปนการปกครอง
ทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลหรือสุขาภิบาลได (นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 56)
สภาตําบลจึงเปรียบเสมือนการใหประชาชนมีสวนรวมและมีโอกาสรวมฝกปฏิบัติการ
พัฒนาระบอบประชาธิปไตยใหเกิดข้ึน

10 กรรมการบริหารสุขาภิบาลประกอบดวยบุคคลถึง 3 ประเภท คือ กรรมการโดยตําแหนง กรรมการโดยการ
แตงตั้ง และกรรมการที่ประชาชนเลอืกตั้ง ใหนายอําเภอในทองที่นัน้เปนประธานคณะกรรมการสุขาภิบาล และ
ใหปลัดอําเภอคนหนึ่งเปนปลัดสุขาภิบาล จอมพล ป. พิบูลสงคราม ไดพิจารณาเห็นวาโดยหลักเกณฑของ
ทองถิ่นจะเปนสขุาภิบาลมีดังนี้

1) ที่ตั้งทีว่าการอําเภอหรือกิ่งอําเภอจัดตั้งเปนสุขาภิบาลไดเลย
2) ชุมชนที่มกีารคาอยางนอย 100 หอง มีราษฎรอยางนอย 1,500 คน
3) พ้ืนที่ของเขตสุขาภิบาลมีขนาด 1 - 4 ตารางกิโลเมตร
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ตอมาในป พ.ศ. 2500 รัฐบาลไดประกาศใช พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการ
สวนตําบล พ.ศ. 2499 กําหนดใหตําบลมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ิน มีการ
จัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคล มีรายไดรายจายของ
ตนเองและสามารถดําเนินกิจการสวนตําบลไดอยางอิสระ แต อบต. ก็มีลักษณะ
คลายคลึงกับ อบจ. น่ันคือ แตงตั้งคนของรัฐ ไดแก กํานันและผูใหญบานเขาไป
ควบคุมดูแล อบต.11 ภายใตการกํากับดูแลของนายอําเภอและผูวาราชการจังหวัด
(ชูวงศ ฉายะบุตร, 2549 : 95)

ในป พ.ศ. 2509 รัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจร ไดปรับปรุงองคการบริหาร
สวนตําบลใหม กระทรวงมหาดไทยจึงไดมีคําสั่งท่ี 275 / 2509 มายกเลิกคําสั่ง
กระทรวงมหาดไทย ท่ี 222 / 2499 โดยปรับปรุงสภาตําบลท่ีเคยกําหนดแยกเปนฝาย
สภาและฝายบริหาร เปลี่ยนเปนรูปแบบการบริหารในรูปคณะกรรมการ เรียกวา
“คณะกรรมการสภาตําบล” ข้ึนแทน โดยคณะกรรมการชุดน้ีประกอบดวย กรรมการ
โดยตําแหนง (คือ กํานันผูใหญบานและแพทยประจําตําบล) กรรมการโดยการแตงตั้ง
(คือ ครูท่ีนายอําเภอแตงตั้ง) และคณะกรรมการโดยการเลือกตั้ง (คือ ราษฎรจาก
หมูบานละ 1 คน) จุดตางสําคัญระหวางคณะกรรมการสภาตําบลกับ อบต. คือ
คณะกรรมการสภาตําบลไมมีฐานะนิติบุคคลอีกตอไป เปนองคกรท่ีทํางานตามท่ีไดรับ
มอบหมายและเห็นชอบโครงการพัฒนาตําบล  คณะกรรมการสภาตําบลจึงกลายเปนรูป
สัญลักษณหน่ึงของการบริหารงานสวนภูมิภาค

ในป พ.ศ. 2515 องคการบริหารสวนตําบล ประสบปญหาดานตาง ๆ จึงถูก
ยกเลิกโดยประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 326 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม 2515 ยกเลิกหนวย
การปกครองแบบองคการบริหารสวนตําบลและสภาตําบลเดิมเปลี่ยนเปน “สภาตําบล”
ข้ึนแทน มีคณะกรรมการสภาตําบลท่ีมีกํานันเปนประธานมีผูใหญบานและแพทยประจํา
ตําบล  และกรรมการผูทรงคุณวุฒิท่ีมาจากการเลือกตั้งของราษฎรหมูบานละ 1 คนเปน
กรรมการ รูปแบบคณะกรรมการสภาตําบลใหมน้ีคลายคลึงกับคณะกรรมการสภาตําบล
ตามคําสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 275/2509 (นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 57)

11 อบต. ประกอบดวยกํานันและผูใหญบานซ่ึงเปนสมาชกิสภาตําบลโดยตําแหนง มีสมาชิกทีร่าษฎรแตละ
หมูบานเลือกตั้งหมูบานละ 1 คน สภาตําบลทําหนาที่ดานนิติบัญญัติ  สวนคณะกรรมการ ใหกํานนัในตําบลนัน้
เปนประธานโดยตําแหนง แพทยประจําตําบลและผูใหญบานเปนกรรมการ ครแูละผูทรงคุณวุฒทิี่นายอําเภอ
แตงตั้งไมเกิน 5 คน ทั้งหมดนี้อยูในวาระ 5 ป อํานาจหนาทีข่ององคการบริหารสวนตําบล ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 46 ไดแก รกัษาความสงบเรียบรอยของประชาชน
ปองกันและระวังโรคติดตอ สงเสรมิการศึกษาและการทํามาหากนิของราษฎร จัดใหมสีถานที่ประชมุและ
สงเสริมศาสนา วฒันธรรม ศีลธรรม และสังคมสงเคราะห เปนตน
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จนกระท่ังใน พ.ศ. 2537 รัฐบาลภายใตการนําของ นายชวน หลีกภัย
นายกรัฐมนตรี ไดประกาศใชพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล
พ.ศ. 2537 (ราชกิจจานุเบกษา เลม 111 ตอนท่ี 53 ก. ลงวันท่ี 2 ธันวาคม 2537) มีผล
ใชบังคับตั้งแตวันท่ี 2 มีนาคม 2538 โดยเหตุผลหลักในการตราพระราชบัญญัติฉบับน้ี
เน่ืองมาจากสภาตําบลตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 326 ไมมีฐานะเปนนิติบุคคล จึง
ไมสามารถบริหารและดําเนินกิจการไดอยางมีประสิทธิภาพ

พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลฉบับป 2537 มีสาระสําคัญ
คือ มีการแบงตําบลออกเปน 2 ประเภท ประเภทแรกคือสภาตําบลท่ีมีอยูในทุกตําบล
ประกอบดวยสมาชิกคือกํานันและผูใหญบานทุกหมูบาน แพทยประจําตําบล และ
สมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งหมูบานละ 1 คน สวนเลขานุการไดแกขาราชการท่ีทํางาน
ในตําบลน้ันแตงตั้งโดยนายอําเภอ สวนประเภทท่ีสองคือ สภาตําบลท่ีมีรายไดโดยไม
รวมเงินอุดหนุนในปงบประมาณท่ีลวงมาติดตอกัน 3 ปเฉลี่ยไมต่ํากวาปละ 150,000
บาท ใหตั้งเปนองคการบริหารสวนตําบล ในประเภทท่ีสองน้ีมีการแบงงานเปน 2 ฝาย
คือ ฝายนิติบัญญัติเรียกวาสภาองคการบริหารสวนตําบล (สภาองคการฯ) กรรมการ
ไดแก กํานันและผูใหญบานทุกหมูบาน แพทยประจําตําบล และสมาชิกท่ีมาจากการ
เลือกตั้งหมูบานละ 2 คน สวนฝายบริหารเรียกวาคณะกรรมการบริหารองคการบริหาร
สวนตําบล ประกอบดวย กํานัน ผูใหญบาน 2 คน และสมาชิกสภาองคการฯ 4 คน
ซึ่ง 6 คนน้ีมาจากการเลือกตั้งของสภาองคการฯ (ธเนศวร เจริญเมือง 2550 : 96-98)

สภาตําบล12 ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล
พ.ศ. 2537 กําหนดใหตําบลตามกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองท่ีสวนท่ีอยูนอก

12 หนาทีข่องสภาตําบล
มาตรา 22 แหงพระราชบัญญตัิสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กาํหนดให

สภาตําบลมีหนาที่ในการพัฒนาตําบลตามแผนงานโครงการและงบประมาณของสภาตาํบลเสนอแนะสวน
ราชการในการบริหารราชการและพัฒนาตําบล ปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการตําบลตามกฎหมายวาดวย
ลักษณะปกครองทองที่ และหนาทีอ่ื่นๆ ตามทีก่ฎหมายกําหนด

นอกจากนี้สภาตําบลอาจดําเนนิกจิการดังทีบั่ญญัติไวในมาตรา 23 คือ
1) จัดใหมีน้ําเพ่ือการอุปโภค บริโภค และการเกษตร
2) จัดใหมีน้ําและบํารุงทางน้ําและทางบก
3) จัดใหมีน้ําและรกัษาทางระบายน้ํา และรักษาความสะอาดของถนน ทางน้ํา ทางเดิน และที่

สาธารณะ รวมทั้งกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล
4) คุมครองดแูลและบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม
5) บํารุงและสงเสรมิการประกอบอาชีพของราษฎร
6) สงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ และผูพิการ (นนัทวัฒน บรมานันท 2552 : 59)
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เขตเทศบาลและสุขาภิบาลมีสภาตําบลทําหนาท่ีดําเนินกิจการสวนตําบล มีฐานะเปนนิติ
บุคคล  ดังท่ีกําหนดไวในมาตรา 4 และมาตรา 6 ตามกฎหมายดังกลาว

ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537
กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมีหนาท่ีดังน้ี มาตรา 67 ภายใตบังคับแหงกฎหมาย
องคการบริหารสวนตําบล มีหนาท่ีตองทําในเขตองคการบริหารสวนตําบล อาทิเชน จัด
ใหมีและบํารุงรักษาทางนํ้าและทางบก รักษาความสะอาดของถนน ทางนํ้า ทางเดิน
และท่ีสาธารณะ รวมท้ัง กําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล ปองกันโรคและระงับโรคติดตอ
ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย สงเสริมการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม สงเสริม
การพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ และผูพิการ13 เปนตน (พระราชบัญญัติองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537)

ในป 2537 มีพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล ออก
บังคับใชเพ่ือกระจายอํานาจการปกครองใหองคการบริหารสวนตําบล  จึงไดมีการตรา
กฎหมายวาดวยองคการบริหารสวนจังหวัดเสียใหมใหสอดคลองกับองคกรปกครอง
ทองถ่ินตางๆ จึงไดยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ.
2498 ซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีรับผิดชอบในพ้ืนท่ีท้ังจังหวัดท่ีอยูนอกเขต
สุขาภิบาลและเทศบาล และใชพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540
ซึ่งมีผลบังคับใชเมื่อวันท่ี 1 พฤศจิกายน พ.ศ. 2540 และในป พ.ศ. 2542 จึงไดมีการ
แกไขพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 เพ่ือใหสอดคลองกับ
รัฐธรรมนูญประเด็นท่ีเก่ียวกับการสิ้นสุดสมาชิกภาพของสภาองคการบริหารสวนจงัหวัด
และการพนจากตําแหนงของประธานและรองประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัด
นายกและรองนายกองคการบริหารสวนจังหวัด ตอมาในป พ.ศ. 2546 ก็ไดมีการแกไข

13 หนาที่ อบต. (1) จัดใหมีและบํารุงรกัษาทางน้ําและทางบก(2) รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ํา ทางเดิน
และที่สาธารณะ รวมทั้ง กําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล (3) ปองกันโรคและระงบัโรคตดิตอ (4) ปองกันและบรรเทา
สาธารณภัย (5) สงเสรมิการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม (6) สงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ
และผูพิการ (7) คุมครอง ดแูล และบํารุงรกัษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (8) ปฏิบัติหนาที่อืน่ตามที่
ทางราชการมอบหมาย และมาตรา 68 ภายใตบังคับแหงกฎหมาย องคการบริหารสวนตําบลอาจ จัดทํากจิการ
ในเขตองคการบริหารสวนตําบล ดังตอไปนี้ (1) ใหมีน้ําเพ่ือการอุปโภค บริโภค และการเกษตร (2) ใหมีและ
บํารุงการไฟฟาหรือแสงสวางโดยวธิีอืน่ (3) ใหมีและบํารุงรักษาทางระบายน้ํา (4) ใหมีและบํารุงสถานที่ประชมุ
การกีฬา การพักผอนหยอนใจ และสวนสาธารณะ (5) ใหมีและสงเสรมิกลุมเกษตรกรและกิจการสหกรณ(6)
สงเสริมใหมอีุตสาหกรรมในครอบครวั (7) บํารุงและสงเสรมิการประกอบอาชีพของราษฎร (8) การคุมครอง
ดูแลและรกัษาทรพัยสินอนัเปนสาธารณสมบัติของแผนดนิ (9) หาผลประโยชนจากทรพัยสินขององคการบริหาร
สวนตําบล (10) ใหมีตลาด ทาเทียบเรือ และทาขาม (11) กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย (พระราชบัญญัตอิงคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537)
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กฎหมายฉบับน้ี เพ่ือกําหนดใหนายกองคการบริหารสวนจังหวัดมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน

นอกจากน้ีพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดให อบต. มีอํานาจและหนาท่ีในการ
จัดระบบการบริการสาธารณะ เพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเองตาม
มาตรา 16 เชน การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง  การจัดใหมี และบํารุงรักษา
ทางบกทางนํ้า และทางระบายนํ้า  การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม
และท่ีจอดรถ  การสาธารณูปโภค และการกอสรางอ่ืนๆ  การสาธารณูปการ ฯลฯ
(พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542)

องคกรปกครองสวนทองถ่ินอีกรูปแบบหน่ึงคือ องคการบริหารสวนจังหวัด
(อบจ.) โดยมีการออก พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 ซึ่งเกิด
จากการตราพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ. 2481 ข้ึน โดยมีความประสงคท่ีจะแยก
กฎหมายท่ีเก่ียวกับสภาจังหวัดไวโดยเฉพาะสําหรับสาระสําคัญของพระราชบัญญัติฯน้ัน
ยังมิไดมีการเปลี่ยนแปลงฐานะและบทบาทของสภาจังหวัดไปจากเดิม กลาวคือ สภา
จังหวัดยังคงทําหนาท่ีเปนสภาท่ีปรึกษาของคณะกรรมการจังหวัดเทาน้ัน จนกระท่ังไดมี
การประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 ซึ่งกําหนดให
ผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบบริหาร
ราชการสวนจังหวัดของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ โดยตรงแทนคณะกรรมการจังหวัด
เดิม โดยผลแหงพระราชบัญญัติฯ น้ี ทําใหสภาจังหวัดมีฐานะเปนสภาท่ีปรึกษาของผูวา
ราชการจังหวัด

แตเน่ืองจากบทบาทและการดําเนินงานของสภาจังหวัดในฐานะท่ีปรึกษา ซึ่ง
คอยใหคําแนะนําและควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของจังหวัด ไมสูจะไดผลสมตามความ
มุงหมายเทาใดนัก จึงทําใหเกิดแนวคิดท่ีจะปรับปรุงบทบาทของสภาจังหวัด ใหมี
ประสิทธิภาพโดยใหประชาชนไดเขามามีสวนในการปกครองตนเองยิ่งข้ึน

ในป พ.ศ. 2498 ไดมีการออก พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด
จัดตั้งองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) ในทองท่ีท่ีมีความเจริญรองลงไปจากทองท่ีท่ี
เปนเทศบาลหรือสุขาภิบาล องคการบริหารสวนจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล แยก
ตางหากจากจังหวัดมีหนาท่ีท่ีกฎหมายเรียกวา “กิจการสวนจังหวัด” แยกจากจังหวัด
ในฐานะท่ีเปนราชการบริหารราชการสวนภูมิภาค ตอมาไดมีการประกาศคณะปฏิวัติ
ฉบับท่ี 218 ลงวันท่ี 29 กันยายน 2515 ซึ่งเปนกฎหมายแมบทวาดวยการจัดระเบียบ
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บริหารราชการแผนดิน กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีฐานะเปนหนวยการ
ปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบหน่ึง (ชูวงศ ฉายะบุตร 2539 : 96)

ในป พ.ศ. 2540 มีการตรา พ.ร.บ. องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540
มาใชบังคับแทน พ.ร.บ.องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 การมี พ.ร.บ. องคการ
บริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 เกิดจากแรงกดดันจากการรวมตัวของสหพันธ อบจ.
ท่ัวประเทศ และผลกระทบจาก พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล
พ.ศ. 2537 ท่ีมีการประกาศยกฐานะสภาตําบลเปนองคการบริหารสวนตําบล (อบต.)
ซึ่งทําใหพ้ืนท่ีดําเนินงานของ อบจ.ซอนทับกับ อบต. รวมท้ังการจัดเก็บภาษีอากร
คาธรรมเนียม และรายไดของ อบจ. เปนตน

นอกจากน้ัน พ.ร.บ.องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ไดแยกขาราชการ
สวนภูมิภาค  ออกจากฝายบริหารของ อบจ. (ซึ่งแตเดิมผูวาราชการจังหวัดเคยดํารง
ตําแหนงนายก อบจ.) มาใหสภาจังหวัดเปนผูเลือกนายก อบจ. ข้ึนทําหนาท่ีเปนฝาย
บริหาร และมีการเลือกตั้งนายยก อบจ. โดยตรงในป พ.ศ. 2546 ตาม พ.ร.บ. องคการ
บริหารสวนจังหวัด (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 254614

14 อบจ. ประกอบดวย (1) สภาจังหวัด ทําหนาที่ดานนิติบัญญัติ กําหนดนโยบายการบริหารและควบคุมฝาย
บริหาร สภาจงัหวัดประกอบดวยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในแตละอําเภอ เรียกวาสมาชกิสภา
จังหวัด (สจ.) สภาจังหวัดมีจํานวน 18-36 คน ขึน้อยูกับจํานวนราษฎรในจังหวดันัน้ (2) ฝายบริหาร อบจ. มี
หัวหนา คือ นายกองคการบริหารสวนจังหวดั ไดแก ผูวาราชการจังหวัด ปลัด อบจ. คือ ปลัดจังหวัด นายอําเภอ
ในฐานะหัวหนาสวนอําเภอ นอกจากนี้ยังมสีํานักงานเลขานกุารจังหวัด สวนการคลัง สวนโยธา สวนเรงรดั
พัฒนาชนบท สวนอําเภอหรือกิ่งอําเภอและขาราชการประจําคนอืน่ๆ ที่เขามาทํางานใน อบจ. หนาที่หลักของ
สภาจังหวัด คือ

1) ผานขอบัญญัตจิังหวัดซ่ึงมีผลใชบังคับแกประชาชนในเขต อบจ. นัน้
2) ควบคุมและทํางานรวมกับฝายบริหาร ไดแก

ก. การตั้งกระทูถามงานของผูวาฯในสวน อบจ.
ข. สอบถามขอเท็จจริงเกี่ยวกับงานของสวนภูมิภาค
ค. เสนอขอคิดเห็นเกี่ยวกับการทํางานของ อบจ. และปญหาของประชาชนใหแกฝายบริหาร
ง. อาจเขาเปนกรรมการรวมกับฝายบริหาร

3) พิจารณาและอนุมัติงบประมาณรายจายของ อบจ. พิจารณาโครงการตางๆของฝายบรหิารที่จะเปน
ประโยชนแกประชาชน

4) ตั้งคณะกรรมการสภาจังหวดั เพ่ือทํางานดานตางๆมทีั้งคณะกรรมการสามัญประจําสภา และ
คณะกรรมการวิสามญั (ธเนศวร เจริญเมือง 2550 : 147-148)

อํานาจหนาที่ฝายบริหาร อบจ. ที่สําคัญคือ
1) บริหารงานตามขอบังคับจังหวัด
2) บังคับบัญชาผูปฏิบัติงานของ อบจ.
3) บริหารงานตามกฎหมาย เชน รกัษาความสงบ จัดการศึกษา การสาธารณูปการ การพยาบาล

บํารุงทางบกทางน้ํา กําจัดขยะ จัดโรงฆาสตัว จัดใหมีตลาด ทาเรอื บํารุงการไฟฟา สุสาน



มนุษยศาสตรสังคมศาสตรปริทัศน , 2 : 1 (มกราคม-มิถุนายน 2557) < 28

พระราชบัญญัตริะเบยีบราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 ไดกําหนดอํานาจ
หนาท่ีใหองคการบริหารสวนจังหวัดดําเนินกิจการสวนจังหวัดภายใตบังคับแหงกฎหมาย
วาดวยเทศบาลและกฎหมายวาดวยสุขาภิบาล แบงเปนประเภทใหญๆ ได 11 ประเภท
ดังท่ีกําหนดไวในมาตรา 31อาทิเชน การรักษาความสงบเรียบรอยและศลีธรรมอันดี
การสาธารณสุข ไดแก การปองกันและบําบดัโรค การจัดตั้งและบํารุงสถานพยาบาล
การรักษาความสะอาดของถนน ทางเดิน ท่ีสาธารณะ การกําจดัขยะมูลฝอยสิ่งปฏิกูล
การจัดใหมสีุสานและฌาปนสถาน   การคมนาคมขนสง ไดแก การจดัใหมีและบํารุงทาง
บก ทางนํ้า ทาเทียบเรือ  การสาธารณูปโภคและสาธารณปูการ ไดแก การใหมีและ
บํารุงไฟฟา ประปา นํ้าสะอาด ตลาด การชลประทานราษฎร การปองกันและบรรเทา
สาธารณะภัย15 เปนตน (นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 51)

การปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เปน
องคกรท่ีเกิดข้ึนเพ่ือสรางองคกรท่ีอยูนอกเหนือพ้ืนท่ีเทศบาล สุขาภิบาล และองคการ
บริหารสวนตําบล โดยในชวงแรกตั้งองคการบริหารสวนจังหวัดอยูในการดูแลของผู
ขาราชการในการบริหารจัดการ ตอมาไดแยกออกมาเปนนิติบุคคล แตก็อยูภายใตการ
บริหารของขาราชการ แมจะมีสมาชิกท่ีเปนตัวแทนของประชาชนเลือกเขาไปทําหนาท่ี
นิติบัญญัติ แตก็ไมมีอํานาจตอรองกับขาราชการเทาท่ีควร พัฒนาการท่ีสําคัญของ อบจ.
คือ การเลือกตั้งนายก อบจ. โดยสมาชิกสภาเทศบาลในป 2540 แตการเลือกตั้ง
ทางออมขางตนทําใหตําแหนงนายกไมมั่นคงมีการเปลี่ยนอยางตอเน่ืองสงผลใหนโยบาย
ในการบริหารไมตอเน่ืองเปลี่ยนแปลงไปตามกลุมการเมืองท่ีข้ึนมามีอํานาจ ซึ่งเกิดข้ึนท้ัง
รูปแบบการปกครองทองถ่ินแบบอ่ืนดวยท้ังเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล (อบต.)
นํามาสูการเลือกตั้งนายกฯ โดยตรงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 3 รูปแบบในป
พ.ศ. 2546 ทําใหประชาชนสามารถเลือกตั้งนายกฯ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ
สมาชิกได ทําใหการบริหารเกิดความตอเน่ือง และเพ่ิมอํานาจการตอรองของประชาชน
ผานการเลือกตั้งไปดวย

สวนสาธารณะ สวนสตัว สงเสริมการทํางานของประชาชน การคา ฯลฯ (ธเนศวร  เจรญิเมอืง
2550 : 148)

15 นอกจากนี้ยังใหรับผิดชอบดูแล การศึกษา ไดแก การจัดการประถมศึกษา การอาชีวศึกษา การทํานุบํารุง
ศาสนา และการสงเสริมวฒันธรรม การสังคมสงเคราะหและการประกันสังคม  การบํารงุสงเสริมการทํามาหา
กินของราษฎร  การสันทนาการ ไดแก การจัดใหมีและบํารุงสถานที่สําหรับการกีฬา การพักผอนหยอนใจ
สวนสาธารณะ สวนสตัว สถานที่ประชมุราษฎร  แบงสรรเงนิซ่ึงตามกฎหมายตองแบงใหเทศบาลและสขุาภิบาล
จัดการดูแล คุมครอง และหาผลประโยชนจากทรัพยสินสวนจังหวดั  และ กจิการอื่นทีจ่ําเปนเพ่ือประโยชนของ
ราษฎรและทองถิน่ หรอืหนาที่อืน่ซ่ึงกฎหมายบัญญัติใหเปนหนาที่กจิการทองถิน่ (นนัทวัฒน  บรมานนัท 2552
: 51)
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นอกเหนือจากการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป คือองคการบริหารสวน
จังหวัด เทศบาล และสุขาภิบาล ซึ่งสามารถจัดใหมีข้ึนท่ัวประเทศในพ้ืนท่ีท่ีมีความ
พรอมแลว ประเทศไทยยังมีการจัดการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษข้ึนอีกสอง
แหง คือ การจัดการปกครองทองถ่ินกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ซึ่งมีการ
จัดรูปแบบองคกรปกครองทองถ่ินแตกตางจากองคกรปกครองทองถ่ินในรูปแบบอ่ืนๆ

การปกครองรูปแบบพิเศษ คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจัดตั้งข้ึนโดยมี
ลักษณะพิเศษบางประการท่ีแตกตางจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป ดวย
ผลสืบเน่ืองมาจาก “ลักษณะเฉพาะ” ของทองถ่ินน้ัน ๆ และดวยเหตุน้ีเองจึงทําให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบท่ัวไปท่ีใชกับพ้ืนท่ีท่ัวประเทศไมมี่ความเหมาะสมกับ
การดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะในพ้ืนท่ีดังกลาว จึงจําเปนตอง “ออกแบบ”
องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบใหมข้ึน

การจัดการปกครองทองถ่ินกรุงเทพมหานคร แตเดิมน้ันมีการจัดตั้งเปน
เทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรีข้ึนตามพระราชบัญญัติเทศบาล
พ.ศ. 2476

ตอมาในป พ.ศ. 2514 ไดมีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 24 ลงวันท่ี 21
ธันวาคม พ.ศ. 2514 รวมจังหวัดพระนครและจังหวัดธนบุรีเปนจังหวัดเดียวกัน เรียกวา
“จังหวัดนครหลวงกรุงเทพธนบุร”ี และไดมีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 25 ลงวันท่ี
21 ธันวาคม พ.ศ. 2514 ใหรวมเทศบาลกรุงเทพธนบุรีเปนผูรับผิดชอบท้ังในราชการ
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ในสวนทองถ่ินท่ีเปนเทศบาลนครหลวงกรุงเทพธนบุรี ให
ผูวาราชการจังหวัดเปนนายกเทศมนตรีเทศบาลนครหลวงกรุงเทพธนบุรีอีกตําแหนง
(นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 67)

ในป พ.ศ. 2515 มีประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 335 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม
พ.ศ. 2515 ปรับปรุงการจัดการปกครองจังหวัดนครหลวงกรุงเทพธนบุรีเปน “กรุงเทพ
มหา-นคร” จัดการปกครองแบบราชการสวนภูมิภาคก่ึงทองถ่ิน ใหผูวาราชการจังหวัด
ซึ่งมาจากการแตงตั้งเปนผูบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร มีสภากรุงเทพท่ีมาจาก
การเลือกตั้งของราษฎรในกรุงเทพมหานครทําหนาท่ีในการตรวจสอบการบริหาร
ราชการของผูวาฯ และยกเลิกเทศบาลนครหลวงกรุงเทพธนบุรีซึ่งเปนการปกครองแบบ
ราชการสวนทองถ่ิน

ในป พ.ศ. 2518 ไดมีการยกเลิกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 335 และ
ประกาศ ใชพระราชบัญญัติ ระ เบี ยบบริห ารกรุ ง เทพมหานคร  พ .ศ . 2518
พระราชบัญญัติฉบับน้ีไดเปลี่ยนการปกครองกรุงเทพมหานครจากราชการสวนภูมิภาค
ก่ึงทองถ่ินมาเปนการปกครองสวนทองถ่ินเพียงอยางเดียว กรุงเทพมหานครจึงไมมีฐานะ
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เปนจังหวัดซึ่งเปนราชการสวนภูมิภาคซอนอยูเชนจังหวัดอ่ืนๆ อีกตอไป โดยกําหนดให
มีการเลือกตั้งคณะผูบริหาร ไดแก ผูวาราชการและรองผูวาราชการกรุงเทพมหานคร
พรอมกับการเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร

จากน้ันในป พ.ศ. 2528 ไดยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 และประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และมีการเลือกตั้งผูวาราชการกรุงเทพมหานครโดยตรง
จากประชาชน (นันทวัฒน บรมานันท, 2552 : 68)

ลักษณะองคการของ กทม. คือ มีสภา กทม. ทําหนาท่ีฝายนิติบัญญัติ
มีสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งเขตละ 1 คน และมีฝายบริหาร คือ ผู วาราชการ
กรุงเทพมหานครท้ังหมดน้ีอยูในวาระ 4 ป

การปกครองพิเศษอีกรูปแบบหน่ึงคือ เมืองพัทยาน้ัน สืบเน่ืองมาจากความ
ตองการจัดระเบียบสุขาภิบาลนาเกลือ อําเภอบางละมุง จังหวัดชลบุรี ซึ่งเปนแหลง
ทองเท่ียวสําคัญ ซึ่งการปกครองทองถ่ินในรูปแบบอ่ืนๆท่ีมีอยูไมเหมาะสมกับเมืองพัทยา
หลายประการ จึงไดจัดระเบียบราชการเมืองพัทยาใหเปนราชการบริหารทองถ่ิน
รูปแบบพิเศษ โดยยกเลิกสุขาภิบาลนาเกลือจัดตั้งเมืองพัทยาข้ึน (นันทวัฒน บรมานันท
2552 : 77) และในป พ.ศ. 2521 มีการตรา พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา
ซึ่งกฎหมายฉบับน้ีกําหนดใหเมืองพัทยามีฐานะเปนนิติบุคคล เปนองคกรปกครอง
ทองถ่ินรูปแบบใหมท่ีคลายกับระบบผูจัดการเมืองในสหรัฐอเมริกา การบริหารเมือง
พัทยาแบงเปน 2 องคการคือ สภาเมืองพัทยา และฝายบริหาร สภาเมืองพัทยามีสมาชิก
2 ประเภท คือ ประเภทเลือกตั้ งจากราษฎร 9 คน และประเภทแตงตั้ง 8 คน
ประธานสภาเมืองพัทยาเรียกวานายกเมืองพัทยา ซึ่งมาจากการเลือกตั้งของสมาชิกสภา
ฯ สวนฝายบริหารคือปลัดเมืองพัทยามาจากการแตงตั้งโดยสภาเมืองพัทยา (ธเนศวร
เจริญเมือง 2550 : 95-96) ปจจุบันเมืองพัทยาไดปรับมาใชรูปแบบเทศบาล จึงไมเหลือ
ความเปนรูปแบบการปกครองพิเศษอีกตอไป

ความเปลี่ยนแปลงของสังคมไทยมีมาอยางตอเน่ืองกอนทศวรรษท่ี 2540 ท้ัง
ทางดานเศรษฐกิจท่ีผูคนพ่ึงพาระบบเศรษฐกิจนอกภาคการเกษตรมากข้ึน  เราเห็นได
จากการเติบโตของภาคอุตสาหกรรม  ภาคการสงออกท่ีผลิตผลทางการเกษตรมีมูลคา
การสงออกนอยกวาภาคอุตสาหกรรม เกิดคนช้ันกลางท้ังในเมืองและชนบทอยาง
กวางขวาง  ระบบราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคไมสามารถตอบสนองความ
เปลี่ยนแปลงได  ไมสามารถใหบริการประชาชนไดอยางท่ัวถึง  ทําใหมีการเรียกรอง
“การปกครองตนเอง” เชน เสนอใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด เปนตน  ในการ
เลือกตั้งท่ัวไปเดือนกันยายน ป พ.ศ. 2535 ทําใหมีพรรคการเมืองถึง 5 พรรคเสนอ



31 > มนุษยศาสตรสังคมศาสตรปริทัศน , 2 : 1 (มกราคม-มิถุนายน 2557)

นโยบายหาเสียงวาจะกระจายอํานาจไปสูทองถ่ิน  และมี 4 พรรคการเมืองท่ีเสนอ
นโยบายเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด  สังคมไทยเกิดการตื่นตัวในนโยบายการปรับปรุง
การปกครองทองถ่ินอยางไมเคยมีมากอน  แมวาจะมีเสียงเรียกรองใหมีการเลือกตั้งผูวา
ฯ แตรัฐบาลพรรคประชาธิปตยท่ีมาจากการเลือกตั้งก็ไมไดทําตามนโยบายดังกลาว
โดยอางวาประชาชนในทองถ่ินยังไมมีความพรอม ขาดความรูความเขาใจในการ
ปกครองทองถ่ินอยู  และเพ่ือเปนการลดกระแสการเรียกรองใหมีการเลือกตั้งผูวาฯ
รัฐบาลและกระทรวงมหาดไทยไดปรับปรุง อบจ. ดวยการใหนายก อบจ. มาจาก สจ.
ไมใหผูวาฯ เปนนายก อบจ. อีกตอไป  และเสนอราง พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล ผานสภาฯในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2537 และมีผลบังคับใชตั้งแต
เดือนมีนาคม 2538

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยป พ.ศ. 2540 ไดใหความสําคัญแกการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ไดบัญญัติเรื่ององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไวในหมวดท่ี 9 ไว 10 มาตรา  ทําใหเกิดกฎหมายสําคัญหลายฉบับ
เชน  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มีการเริ่มใชแผนในป พ.ศ. 2544 และ พ.ศ. 2545ตามลําดับ
โดยปจจุบันใชแผนฯฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2551 และรัฐธรรมนูญป พ.ศ.2550 ไดรักษา
สาระสําคัญของรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 ในสวนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รวมถึงเพ่ิมบทบัญญัติใหมีความเขมแข็งมากยิ่งข้ึน มีการบัญญัติเรื่ององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไวในหมวด 14 ในมาตรา 281-290 โดยใหสามารถดําเนินนโยบายการ
บริหาร การจัดการบริการสาธารณะ  การบริหารบุคคล  การเงินและการคลังได (กอบ
กุล  รายะนาคร 2554 : 1 - 3)

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี 4 และฉบับ
ท่ี 5) พ.ศ. 2546 ในมาตรา 66-72 ไดระบุถึงบทบาทหนาท่ีขององคบริหารสวนตําบล
(อบต.) ในมาตรา 67 จัดใหมีและบํารุงทางนํ้าและทางบก  ใหมีการรักษาความสะอาด
ของถนน  ทางนํ้า  ทางเดินและท่ีสาธารณะ  รวมท้ังกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล
เปนตน  สวนในมาตรา 16 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดอํานาจและหนาท่ีในการ
จัดการบริการสาธารณะโดย องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีหนาท่ีถึง 31 ดาน  เพ่ือ
บริการแกประชาชน อยางเชน การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง, การจัดใหมี
และบํารุงรักษาทางบกทางนํ้า  และทางระบายนํ้า  คุมครอง ดูแล  และบํารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม, การสงเสริมการทองเท่ียว, การกําจัดขยะมูลฝอย
สิ่งปฏิกูล  และนํ้าเสีย, การจัดการ  การบํารุงรักษา  และการใชประโยชนจากปาไม
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ท่ีดิน  ทรัพยากรธรรมชาติ  และสิ่งแวดลอม, การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ เปนตน จะเห็น
วา องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีบทบาท  และหนาท่ีอยางกวางขวาง
อยางไรก็ตามการปกครองในรูปแบบสุขาภิบาล  องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.)
และองคการบริหารสวนตําบลและสภาตําบล ในระยะเริ่มตนเปน “สวนยอ”
“สวนยอย” ของการปกครองสวนภูมิภาค  ท่ีมีขาราชการประจํา  เชน  นายอําเภอ
ปลัดอําเภอ ผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด เขามาเปนผูบริหาร  สวนสมาชิกมาจาก
การเลือกตั้ง  แตอํานาจในการตัดสินใจ หรือกํากับนโยบายเปนของขาราชการประจําจึง
ทําใหการปกครองสวนทองถ่ินในระยะเริ่มแรกไมกาวหนาเทาท่ีควร (ดู เอนก
เหลาธรรมทัศน, 2550ก, 2550ข) อาจกลาวไดวาการปกครองทองถ่ินในระยะเริ่มตนมี
ลักษณะการดําเนินการท่ีสําคัญ 2 ประการ คือ 1. เปนองคกรท่ีขาราชการคิดและจัดตั้ง
ขาราชการจึงเปนผูควบคุมเทศบาลน้ัน 2. ประชาชนเปนผูรับเอา จะเขาใจหรือไมเขาใจ
ไมสําคัญ  เพราะขาราชการเปนผูหยิบยื่นให (Devolution) โดยหวังท่ีจะเห็น
ประชาธิปไตยมีข้ึนในบานเมือง  การควบคุมโดยประชาชนก็เกือบจะไมปรากฏรางข้ึน
คงมีแตการเลือกตั้งสมาชิกเทศบาลเปนครั้งคราว นอกจากน้ันก็ปลอยใหเปนเรื่องของ
เทศบาล คือ  นายกเทศมนตรีและคณะรัฐมนตรีกับสมาชิก โดยมีพนักงานเปนผูรับ
นโยบายไปดําเนินการ (ประหยัด หงสทองคํา, 2520 : 29)

การเลือกตั้งนายกฯ โดยตรงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 3 รูปแบบใน
ป พ.ศ. 2546 ทําใหประชาชนสามารถเลือกตั้งนายกฯ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ
สมาชิกได ทําใหการบริหารเกิดความตอเน่ือง และเพ่ิมอํานาจการตอรองของประชาชน
ผานการเลือกตั้งไปดวย จึงนับเปนความกาวหนาอีกระดับหน่ึงขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินของไทย

5. พื้นทางการเมืองผานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ความเปลี่ยนแปลงขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในชวง 1 ทศวรรษท่ีผาน

มาไดทําใหเห็นความกาวหนาของทองถ่ินในหลายมิติ อาทิ การศึกษาของ มิ่งสรรพ ขาว
สะอาด (2555) ท่ีช้ีใหเห็นความกาวหนาของ องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ ท่ีสามารถดูแลปาไมในพ้ืนท่ีใหอุดมสมบูรณ หรือการดูแลชายฝงให
เกิดความสมบูรณเพ่ิมมากข้ึน แมวาในดานกฎหมายจะมีอุปสรรคอยู และองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีชองทางในการเขาไปจัดการนอยมาก (ดูเพ่ิมใน กอบกุล
รายะนาคร, 2555) แตดวยท่ีผูบริหาร และสมาชิกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตางเปน
คนในพ้ืนท่ี ทําใหใชความสัมพันธสวนตัวเขาไปแกไขขอพิพาทตางๆ ได (ดู ชัยพงษ
สําเนียง  และพิสิษฏ นาสี, 2557)
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นอกจากน้ีการขับเคลื่อนของภาคประชาชน เชน สมัชชาคนจน  สมาพันธ
เกษตรกรรายยอยภาคเหนือ  กลุมอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติชนิดตางๆ  เกิดข้ึนอยาง
กวางขวางในการสะทอนปญหา  และหาหนทางในการแกไขปญหา ทําใหภาคประชาชน
เขมแข็ง และมีสํานึกของความเปนพลเมืองมากข้ึน (ประภาส ปนตบแตง, 2541;
เสกสรรค ประเสริฐกุล, 2548) มีความตองการปกครองตนเอง  จัดการแกไขปญหาของ
ตนเองในระดับทองถ่ิน  เพ่ือใหคนในทองถ่ินท่ีเขาใจปญหาเขามามีสวนรวมในการ
บริหารและกําหนดทิศทางของทองถ่ิน

พ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนพ้ืนท่ีท่ีกลุมตางๆ เขามาสราง “อํานาจ
ตอรอง” เพ่ือเรียกรอง พิทักษรักษาสิทธิของกลุม หรือผลประโยชนสวนตนไดอยาง
เต็มท่ี โดยพ้ืนท่ีทางการเมืองเปน “พ้ืนท่ีเปด” ท่ีชาวบานแตละกลุม แตละคนสรางให
กลุมตน แตละกลุมตางสรางพ้ืนท่ี และมีอํานาจแตกตางกัน แลวแตวาคนหรือกลุมน้ันๆ
มีฐานทรัพยากร และสามารถสรางอํานาจตอรองในกลุมไดมากนอยแคไหน  และองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินยังเปนพ้ืนท่ีตอรองเชิงนโยบายระหวางอํานาจรัฐสวนกลาง และ
ความตองการของทองถ่ิน (นิธิ เอียวศรีวงศ, 2552 : 138 - 143) สวนกลุมท่ีเขาถึง
ทรัพยากรมาก คือ ผูท่ีแปรทุนเครือญาติ พวกพอง เงิน ฯลฯ ใหเปนฐานการเมืองได
และจะเปนผูท่ีสามารถเขาไปใชองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดมากกวาคนกลุมอ่ืน ผาน
“การเลือกตั้ง” ซึ่งเปนสิทธิข้ันพ้ืนฐานของประชาชน หรือการเขาไปมีสวนในการ
กําหนดทิศทางของทองถ่ิน เชนการเขาไปมีอํานาจในการออกเสียงประชาคม การอนุมัติ
โครงการตางๆ การถอดถอนสมาชิก และผูบริหาร องคกรปกครองสวนทองถ่ินใช
“การเมืองแบบชาวบาน” เชน การซุบซิบนินทา การใชความสัมพันธในรูปแบบตางๆ
เชน เครือญาติ พวกพอง ฯลฯ ในการควบคุมนักการเมืองทองถ่ินใหสามารถกําหนด
ทิศทางของทองถ่ินได (ดูเพ่ิมใน พิสิษฏ นาสี และชัยพงษ สําเนียง, 2556)



มนุษยศาสตรสังคมศาสตรปริทัศน , 2 : 1 (มกราคม-มิถุนายน 2557) < 34

รูป3 สมัชชาคนจน
ที่มา http://thaiesannews.blogspot.com/2010/10/2511-2514-27-2514-42-

940-7.html

รวมถึงการท่ีผูบริหาร และสมาชิกสภาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตางไดรับ
เลือกตั้งจากประชาชนในพ้ืนท่ี ซึ่งมีพันธะท่ีตองรักษาสัญญาตามท่ีไดหาเสียงไว รวมถึง
ตองรักษาฐานคะแนนเสียงไวในการเลือกตั้งครั้งตอไป หรือไมก็เพ่ือสรางความรวมมือ
ของประชาชนในการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งถาปราศจากซึ่ง
ความรวมมือแลวการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินก็เปนไปไดยากยิ่ง
(สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ 2554)

ในทศวรรษท่ีผานมาพ้ืนท่ีทางการเมืองน้ีไดเปลี่ยนผานจากการเมืองใน
รูปแบบตางๆ เชน ผานการเมืองระบบตัวแทน หรือการเมืองระดับชาติ การเคลื่อนไหว
ผานประชาสังคม หรือการเมืองผานชีวิตประจําวัน และในปจจุบัน “องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน” ไดกลายเปนพ้ืนท่ีใหมในการเลนการเมืองของชาวบาน ซึ่ งมี 2
องคประกอบท่ีทําใหพ้ืนท่ีน้ีเปนพ้ืนท่ีเปดของประชาชน คือ (1) การเปดชองทางดาน
กฎหมาย และ (2) การเปลี่ยนแปลงเชิงสังคมในมิติตางๆ ของสังคมไทย ซึ่งปจจัยดาน
การเปลี่ยนแปลงเชิงสังคมเปนปจจัยท่ีสําคัญท่ีผลักดันใหเกิดวิวัฒนาการของการ
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ปรับเปลี่ยนกฎหมาย ในท่ีน้ีจะกลาวถึงการเปดพ้ืนท่ีผานการปรับปรุงกฎหมายให
สัมพันธกับบริบทท่ีไดอธิบายมากอนหนาน้ี

นอกจากน้ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปน “องคกรทางการก่ึงทางการ”
(ดู ชัยพงษ สําเนียง และพิสิษฏ นาสี, 2557) คือ เปนองคกรท่ีจัดตั้งข้ึนตามกฎหมาย มี
อํานาจตามกฎหมาย แตคนท่ี “เลน” หรือกําหนดทิศทางขององคกร คือ “คนใน
ทองถ่ิน” (ชาวบาน) ท่ีไดรับการเลือกตั้ง หรืออีกนัยยะหน่ึง คือ ประชาชนท่ีเขาไปใช
อํานาจแทนรัฐ ไมวารูปแบบใด (อเนก  เหลาธรรมทัศน 2553) อาทิเชน เทศบาลตําบล
ศรีเตี้ย ท่ีผูบริหาร สมาชิกเทศบาล มีหลายสถานะ เชน ผูบริหาร สมาชิกเทศบาล กลุม
ผูยึดท่ีดิน ผูตองหา แกนนําเกษตรกร หรือกลุมอ่ืนๆ ท่ีเห็นวาการตอสูโดยไมมีองคกร
ของรัฐอ่ืนๆ หนุนหลังไมสามารถทําได เพ่ือขับเคลื่อน สะทอนปญหา  ตอรองกับรัฐ
และแสวงหาความรวมมือกับองคกรอ่ืนๆ  ซึ่งประสบความสําเร็จพอสมควรในการ
ขับเคลื่อนประเด็นปญหา (ดูเพ่ิมใน, พิสิษฏ  นาสี และชัยพงษ สําเนียง 2556)

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปน “พ้ืนท่ีก่ึงการเมืองภาคประชาชน” เพราะ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดกลายเปนพ้ืนท่ีทางการเมืองท่ีประชาชนเขาไปชวงใช
และกําหนดทิศทางไดมากกวาองคกรอ่ืน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ
ตอบสนองตอปญหาและความตองการของคนในทองถ่ินได เพราะอยางไรก็ตาม สมาชิก
ผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินลวนเปนคนในพ้ืนท่ี หรือไมก็มีความผูกพันกับ
คนในพ้ืนท่ีอยางแนนแฟน ทําใหการทํางานตองรับผิดชอบตอคนในพ้ืนท่ีท้ังวิถีชีวิต และ
กฎหมายกําหนดใหสมาชิก และผูบริหารตองมาจากการเลือกตั้ง ถาผูบริหาร หรือ
สมาชิก องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมตอบสนองตอปญหา หรือความตองการของ
ประชาชน ในสมัยตอไปก็ไมไดรับการเลือกตั้งกลับเขามา ซึ่งประชาชนสามารถกําหนด
ตัว “ผูเลน” การเมืองได  อาทิ เชน การออกขอบัญญัติทองถ่ินขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินจะสอดคลองตามความตองการของคนในพ้ืนท่ี เชน การออกขอบัญญัติปาชุมชน
ท่ีกําหนดพ้ืนท่ี การขอใชประโยชน และการลงโทษ ซึ่งจะเห็นวาขอบัญญัติปาชุมชนของ
อบต.แมทา และ อบต.ทาเหนือ อ.แมออน จ.เชียงใหม สามารถรักษาพ้ืนท่ีปา และเอ้ือ
ประโยชนตอชาวบานในการใชประโยชนจากปา หรือพูดอีกอยางวา “ใหชาวบานเปน
เจาของปา” ซึ่งไมอาจหาไดจากกฎหมายของรัฐอ่ืนใด (พสิษฏ นาสี และชัยพงษ
สําเนียง 2556)

การเมืองทองถ่ินจึงมีความสลับซับซอน การสรางเครือขายความสัมพันธอยาง
ใดอยางหน่ึงพียงอยางเดียวไมอาจประกันชัยชนะได ทําใหการใช “ทุน” ชนิดตางๆ มี
ความสําคัญ เชน เครือญาติ พวกพอง การทํากิจกรรมทางสังคมแบบตางๆ อยางใด
อยางหน่ึงไมสามารถทําใหผูสมัครรับเลือกตั้งไดเปน “นักการเมืองทองถ่ินได”
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นักการเมืองในทองถ่ินตองประสานผลประโยชนระหวางกลุม เครือขายตางๆ ใหลงตัว
ท่ัวถึง และเปนธรรม เพราะการจะชนะเลือกตั้งไมสามารถใชเครือขายหรือกลุมเพียง
ชนิดเดียวไดนักการเมืองทองถ่ินตองสรางความสัมพันธกับกลุมท่ีหลากหลาย เพ่ือเปน
หลักประกันวาจะสามารถชนะเลือกตั้งไดอยางตอเน่ือง กลุมหรือเครือขายในท่ีน้ีจึงมี
ความสัมพัทธ ยืดหยุน และควบคุมกันเอง ทําใหนักการเมืองทองถ่ินตองสราง
ความสัมพันธ และสมดุลระหวางกลุมตางๆ อยางหลากหลาย เพ่ือรักษาสถานะความ
เปนนักการเมืองผานการเลือกตั้งใหนานท่ีสุด

พ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับตางๆ จึงเปน “สนาม” (field) หรือ
“พ้ืนท่ี” (space) ท่ีคนช้ันกลางใหมน้ีใชในการขับเคลื่อนเพ่ือเปลีย่นแปลงสังคมในมติิ
ตางๆ ท่ีนาสนใจคือกลุมชนช้ันกลางใหมท่ีมีอาชีพท่ีหลากหลาย (รอยละ 50,
กกต. เชียงใหม, 2555) ซึ่งไมใชคนกลุมเดิมท่ีมีการผลิตในภาคเกษตรกรรม คนกลุมใหม
น้ีสัมพันธอยางแนบแนนกับเศรษฐกิจ และการเมืองในระดับชาต ิ ท่ีลวนแลวแตสงผล
กระทบไมมากก็นอยตอเขา เชน ถาเปนผูรับเหมากอสราง เขายอมมคีวามสัมพันธกับ
ความเติบโตของเศรษฐกิจในระดับมหภาค ถาเศรษฐกิจมีการเติบโตอยางตอเน่ืองก็ทํา
ใหเขามีงานทํา และสามารถ “หลอเลี้ยง” แรงงานในเครือขายไดอยางตอเน่ือง
ความเติบโตของเศรษฐกิจในระดับมหภาคอยางหลีกเลี่ยงไมได

การเขาสูการเมืองทองถ่ินของ “ผูประกอบการขนาดเล็ก” ท่ีตางเปนผูเลน
“หนาใหม” ท่ีเขาสูสนามการเมอืงทองถ่ินดวยวัตถุประสงคท่ีตางกัน และสรางสาย
สัมพันธท่ีหลากหลาย เปนความเปลี่ยนแปลงในการเมืองทองถ่ินท่ีนาสนใจ  เพราะ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรขนาดเล็ก และสมาชิก ผูบริหารขององคกรก็ลวน
เปนคนในพ้ืนท่ี หรือไมก็มีความผกูพันกับคนในพ้ืนท่ีอยางแนนแฟน หรือแบบซึ่งหนา16

ทําใหการทํางานตองรับผดิชอบตอคนในพ้ืนท่ี หากผูบริหาร หรือสมาชิกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไมสามารถตอบสนองตอปญหา หรือความตองการของประชาชนได ในสมัย
ตอไปก็จะไมไดรับการเลือกตั้งกลบัเขามา ดังจะพบวากลุมอดีตนายกฯ ไมสามารถชนะ
การเลือกตั้งกลับเขามาบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กวา 50 % และสมาชิก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเกา (คนเดิม) ไดรับเลือกกลับเขามาเฉลี่ยแค 50 % เชนกัน
(ดูเพ่ิมใน มติชน 2555; ไทยรัฐ 2555; เดลินิวส 2555) ซึ่งช้ีใหเห็นวาประชาชนในพ้ืนท่ี
ขนาดเล็กสามารถกําหนดตัว “ผูเลน” ทางการเมืองได

16 เปนความสัมพันธ ทีเ่ห็นหนาคาตา หรอืรูภูมิหลังของแตละฝาย  มีความสมัพันธกนัในชองทางใด ชองทาง
หนึ่ง เชน เปนญาติ  เพ่ือน ลกูจาง หรือนายจาง ฯลฯ
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พ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนพ้ืนท่ีชวงชิง ท่ีคนกลุมตาง ๆ เขาไปใช
อํานาจตอรองภายใตการใชทุนในรูปแบบตาง ๆ ผานเครือขายความสัมพันธ ท่ี
หลากหลายในระบบการเลือกตั้ง พ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงมิไดถูกผูกขาดโดย
คนกลุมใดกลุมหน่ึง  แตไดเห็นปฏิสัมพันธของความเปลี่ยนแปลงผานกลุมคนท่ีเขาไปสู
การเมืองในระดับทองถ่ิน  ท้ังในฐานะผูเลน และผูกระทําการ  การเมืองทองถ่ินจึงเปน
ภาพสะทอนความเปลี่ยนแปลงของสังคมไทย

6. สรุป
การปกครองสวนทองถ่ินในระยะเริ่มตนเปนการขยายอํานาจของรัฐสวนกลาง

โดยทองถ่ินเปน “สวนยอ” “สวนยอย” ของการบริหารสวนภูมิภาค โดยมีการสง
ขาราชการ เชน ผูวาราชการจังหวัด  นายอําเภอ ปลัดอําเภอ ปลัดจังหวัด เขามาเปน
ผูบริหาร  เปนการกระชับอํานาจของสวนกลางโดยประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมนอย
มาก

การขยายตัวของระบบราชการจนไมอาจสนองตอความหลากหลายของ
ทองถ่ินตางๆ นํามาสูการแกไขกฎหมายของ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือให
สอดคลองกับความเปลี่ยนแปลง โดยจุดเปลี่ยนท่ีสําคัญของการปกครองสวนทองถ่ิน คือ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ท่ีรางโดยประชาชน  ไดเพ่ิมสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนใหกวางขวางอยางไมเคยมีมา และไดกระจายอํานาจใหทองถ่ิน
มากข้ึน  ทําใหเกิดความตื่นตัวของประชาชนในการปกครองตนเอง

ความเปลี่ยนแปลงอยางสําคัญในการปกครองสวนทอถ่ิน คือ “การเลือกตั้ง”
อยางตอเน่ืองไดเปดโอกาสใหมี “ผูเลน” (actor) ท่ีหลากหลาย และทําใหประชาชนได
เขามาเปน “ผูเลือก” ทําใหนักการเมืองตองสรางความยึดโยงกับประชาชนในทองถ่ิน
และทําใหเกิดความเปลี่ยนแปลงในทองถ่ินอยางตอเน่ือง ซึ่งเปนผลดีตอการพัฒนา
ประชาธิปไตยในสังคมไทย“การเมือง” ในทองถ่ินจึงตอง “เปนธรรม” “เทาเทียม”
“เขาถึง” “เปนพ้ืนท่ีเปด”รวมถึง “ตรวจสอบ ถวงดุล” ได ทําใหการเมืองในระดับ
ทองถ่ินเปนพ้ืนท่ีท่ี “ชาวบาน” เขาไป “เลน” และกําหนดทิศทางได เชนคําพูดท่ีวา
“ไมพอใจเราก็ไมเลือก ถาแพครั้งหนาก็เลือกใหมได”

นอกจากน้ีการเมืองในระดับทองถ่ินไดเปดโอกาสให “คนหนาใหม” เขาสูพ้ืน
ทางการเมืองอยางตอเน่ือง ผานการเลือกตั้ง ทําใหประชาชนสามารถควบคุม สรางพ้ืนท่ี
และมีสวนรวมทางการเมืองอยางตอเน่ือง ทําใหนักการเมืองทองถ่ินตองตองสรางความ
ยึดโยงกับฐานเสียง และประชาชนในทองถ่ิน เพ่ือท่ีจะไดรับเลือกตั้งกลับเขามาในสมัย
ตอไป นอกจากน้ันประชาชนก็อาจใชชองทางทางกฎหมายท่ีเปดโอกาสใหตรวจสอบ
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ควบคุมนักการเมืองทองถ่ิน หรือไมก็ใชเครือขายความสัมพันธในแบบอ่ืนๆ ในการ
ควบคุมนักการเมือง

“การเมือง” ในสํานึกของคนช้ันใหมน้ีจึงตอง “เปนธรรม” “เทาเทียม”
“เขาถึง” “เปนพ้ืนท่ีเปด”รวมถึง “ตรวจสอบ ถวงดุล” ได  ทําใหการเมืองในระดับ
ทองถ่ินเปนพ้ืนท่ีท่ี “ชาวบาน” เขาไป “เลน” และกําหนดทิศทางได
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