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การกระจายอำำ�นาจ1
-1- 

 

บทที่ 1 
การกระจายอํานาจ 

 
 

แมวาระบบและรูปแบบการเมืองการปกครองของแตละรัฐจะแตกตางกันออกไป แนวคิดเรื่องการ

สละอํานาจของรัฐบางประการใหแกหนวยการปกครองระดับรอง หรือที่นิยมเรียกวา การปกครองสวน

ทองถ่ิน ใหมีอํานาจและอิสระในการบริหารจัดการ การกําหนดนโยบาย ตลอดจนถึงอํานาจในการจัดทํา

บริการสาธารณะ เพื่อแบงเบาภาระของรัฐบาลสวนกลางและตอบสนองตอความตองการของประชาชนใน

พื้นที่ถือเปนการเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ิน ไดเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการรวมกันกับรัฐเปน

การจัดการปกครองรูปแบบใหม ซ่ึงในปจจุบันนิยมเรียกวา “การกระจายอํานาจ (Decentralization)”    

แนวคิดดังกลาวน้ี ถือเปนสวนสําคัญที่ผลักดันใหเกิด การปกครองทองถ่ิน รวมถึงการบริหารงานในระดับ

ทองถ่ินตามมา ซ่ึงในบทแรกน้ี จะขออธิบายถึงความเปนมา แนวคิดสําคัญของการกระจายอํานาจ ตลอด

จนถึงพัฒนาการของการกระจายอํานาจในประเทศไทย 
 

1. วิวัฒนาการของแนวคิดการกระจายอํานาจ  
 

ในอดีตรูปแบบการกระจายอํานาจสามารถพบไดในระบบการปกครองของอารยธรรมโบราณ เชน  

ในนครรัฐของชาวกรีก และระบบการบริหารของจักรวรรดิโรมัน แมวาจะไมใชคําวา “การกระจายอํานาจ” 

โดยตรงแตหลักการในการแบงแยกอํานาจเพื่อบริหารจัดการในระดับทองถ่ินน้ันมีอยูกอนแลว และแนวคิด

การกระจายอํานาจถือเปนรากฐานที่สะทอนถึงความสําคัญของการมีสวนรวมและการบริหารที่ใกลชิดกับ

ประชาชน0

1 นับตั้งแตน้ัน 

ตอมาในชวงศตวรรษที่ 19 และ 20 แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ ไดรับการนํามา

ประยุกตใชในระบบการปกครองสมัยใหม ประเทศในยุโรปเริ่มมีการปฏิรูปทางการบริหารเพื่อรวมศูนย

อํานาจในระดับชาติ แตในเวลาเดียวกันก็ตองเผชิญกับปญหาที่เกิดจากความหลากหลายทางวัฒนธรรมและ

ภูมิศาสตร ทําใหตองมีการถายโอนอํานาจบางสวนไปยังระดับภูมิภาคหรือระดับทองถ่ิน เพื่อใหการบริหาร

จัดการมีความยืดหยุนและตอบสนองตอความตองการของประชาชนไดดียิ่งข้ึน1

2 การกระจายอํานาจในชวงน้ี

จึงมีทั้งในรูปแบบของการแบงแยกอํานาจทางการบริหารและการคลัง เพื่อใหรัฐสามารถลดภาระการบริหาร

และสงเสริมการมีสวนรวมในระดับทองถ่ิน ซ่ึงกระแสผลักดันที่ทําใหเกิดการกระจายอํานาจปรากฏไปทั่ว

                                                           
1 Smith, J. (1999). Foundations of Decentralized Governance. San Diego, CA: Academic Press. 
2 Rondinelli, D. A. (1981). Decentralization in developing countries. Journal of Contemporary 

Asia, 11(3), 295-314. 
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โลกน้ัน คือ ความลมเหลวของการบริหารราชการแบบรวมศูนยที่ราชการสวนกลางเปนหลัก 2

3 และการ

พัฒนาประเทศในทิศทางแบบบนลงลาง (Top-Down) ดวยเหตุตางๆ เหลาน้ี การกระจายอํานาจ ในฐานะที่

เปนเครื่องมือในการดึงอํานาจทางการบริหารจากรัฐบาล เกิดกระแสทําใหมีการผลักดันโดยเชื่อมโยงไปสู

วัตถุประสงคที่กวางขวางมากยิ่งข้ึน ทั้งในดานการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และเปนกระแส

ขับเคลื่อนในการปฏิรูปประเทศอีกดวย ทั้งน้ีการพิจารณาถึงแนวความคิดในการกระจายอํานาจใหทองถ่ิน

น้ัน มีรูปแบบที่หลากหลายซับซอนแตกตางกันไปตามบริบทตางๆ3

4  

ในฐานะที่ เปนปรากฏการณการปรับโครงสร า งของระบบการ เมือง ในรั ฐสมัย ใหม                         

“การกระจายอํานาจ” เปนทิศทางหน่ึงของการปรับรูปแบบความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับหนวยงาน

บริหารระดับยอยของรัฐ (Sub-national Units of Government) จากเดิมที่มุงเนนการจัดโครงสราง

สถาบันการปกครอง และการบริหารบนฐานของการรวมศูนยอํานาจที่กลไกรัฐสวนกลาง (Centralization) 

มาเปนการกระจายอาํนาจหนาที่ความรับผิดชอบ และทรัพยากรทางการบริหาร ไปสูหนวยงานที่เปนกลไก

การบริหารนอกศูนยกลางทั้งในระดับภูมิภาคและทองถ่ินมากย่ิงข้ึน ตัวอยางที่เดนชัดของปรากฏการณ

ดังกลาวกรณีหน่ึงคือ การปฏิรูปโครงสรางการบริหารการปกครอง (Government Reform) ในประเทศ

ฝรั่งเศสภายใตรัฐบาลพรรคสังคมนิยม ในชวงระหวาง ค.ศ. 1981 ถึง 1986 ซ่ึงกอใหเกิดการเปลี่ยนครั้งใหญ

ในการจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางกลไกการบริหารของรัฐในสวนกลางและหนวยงานในพื้นที่รอบ

นอก (Center-Periphery Relations) โดยมีการกําหนดบทบาทหนาที่พรอมกับมอบหมายอํานาจการ

บริหารในรูปแบบใหม แกหนวยงานรัฐในสวนภูมิภาคและทองถ่ิน ผานการบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวของกับ

การปฏิรูปกระบวนการกระจายอํานาจ (Decentralizing Reforms) จํานวนมากกวา 40 ฉบับและประกาศ

กฤษฎีกา อีกกวา 300 ฉบับ4

5 

และชวงเวลากวาครึ่งทศวรรษที่ผานมา แนวคิดการกระจายอํานาจของรัฐบาลใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไดขยายตัวไปในหลายประเทศทั่วโลก ไมจํากัดทั้งในประเทศที่พัฒนาแลวและประเทศ

กําลังพัฒนา หรือแมแตประเทศที่เคยมีการปกครองแบบสังคมนิยมมากอน ดวยความเชื่อพื้นฐานที่วา    

การกระจายอํานาจ จะทําใหเกิดการเพิ่มประสิทธิภาพ การกระจายของทรัพยากร และการใหบริการ

สาธารณะอยางทั่วถึง เกิดการกระจายตัวของการพัฒนา ซ่ึงพื้นฐานของแนวคิดการกระจายอํานาจใน

                                                           
3 มุงเนนการจัดโครงสรางสถาบันทางการปกครองและการบริหารบนรากฐานของการรวมศูนยอํานาจท่ีเปน

กลไกสวนกลางท่ีเรียกวา (Centralization) 
4 นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ. (2552). รายงานการวิจัยความกาวหนาของการกระจายอํานาจใน

ประเทศไทย ในโครงการเสริมสรางขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจ
และธรรมาภิบาลทองถิ่น. กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. หนา 15-18. 

5 Schmidt, V. A. (1990). Democratizing France: The Political and Administrative History of 

Decentralization. New York: Cambridge University Press. 
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ชวงแรก ที่เนนบทบาทรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนเสมือน “ตัวแทนของประชาชน” ในการ

ทําหนาที่ดูแลจัดการกับปญหาความลมเหลวของกลไกตลาด เพื่อสวัสดิการสูงสุดของสังคม5

6 

นักทฤษฎีประชาธิปไตยมักจะสนับสนุนใหชุมชนระดับลางสุดของสังคมมีอํานาจในการปกครอง

ตนเองอยางกวางขวาง เพราะมีความเชื่อวา การปกครองตนเองเปนสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคลและชุมชน

และเปนสิ่งที่มีคุณคา (Value) ในตัวเอง โดยนัยดังกลาวน้ี การปกครองตนเองอาจไมจําเปนตองดีเลิศ หรือมี

ประสิทธิภาพสูงสุด และอาจดอยสมรรถภาพจนยากที่แขงขันกับโลกภายนอกได แตถาชุมชนเลือกจะ

ปกครองตนเอง โดยยอมรับสภาพที่เสียเปรียบดังกลาว รัฐก็ควรจะใหสิทธิการปกครองตนเองแกชุมชนน้ัน6

7 

โดยนักวิชาการมองวา การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในฐานะเปนเครื่องมือหรือ

มาตรการหน่ึงของการพัฒนาประเทศ จุดมุงหมายสุดทายของการกระจายอํานาจที่ใหอิสระและ

ความสามารถในการบริหาร การตัดสินใจโดยประชาชนในทุกๆภูมิภาคและทองถ่ิน ใหมีโอกาสไดรับการ

พัฒนาและมีความเจริญมากข้ึนตามความตองการและการตัดสินใจโดยประชาชนในแตละพื้นที่ไดเอง ซ่ึงจะ

ทําใหประชาชนในภูมิภาคตางๆ มีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึน ทั้งน้ีไมวาการกระจายอํานาจจะเปนไปในรูปแบบใดก็

ตาม เมื่ออยูภายใตเงื่อนไขที่เหมาะสม และการกระจายอํานาจประสบความสําเร็จอยางมีประสิทธิภาพแลว 

ยอมสามารถที่จะชวยกอใหเกิดการมีสวนรวมทางการเมือง เศรษฐกิจ และกิจกรรมทางสังคมอยาง

กวางขวาง 
 

2. นิยามและความหมายของการกระจายอํานาจ  
 

เปนที่ทราบกันโดยทั่วไปวา แนวคิดพื้นฐานที่เปรียบเสมือนกับกรอบความคิดใหญในการจัดระบบ

การปกครองทองถ่ิน ก็คือ แนวคิดวาดวย “การกระจายอํานาจ” (Decentralization) 7

8 แนวคิดและ

ความหมายของการกระจายอํานาจน้ี แมดูเหมือนจะเปนแนวคิดที่รับรูและเขาใจกันอยู แตหากสํารวจถึง

คําอธิบายและการใหนิยามความหมายอาจแตกตางกันออกไปในหลายลักษณะ หรือ แมกระทั่งการใชภายใต

บริบทเดียวกัน ก็ยังมีความแตกตางกันอยูบาง โดยมีรายละเอียดดังตอไปน้ี 

องคการสหประชาชาติ (United Nations) ไดใหความหมายของคําวา “การกระจายอํานาจ” 

(Decentralization) วาหมายถึง “การโอน หรือ โยกยายอํานาจ (Delegation) ออกไปจากเมืองหลวงของ

ประเทศ ไมวาจะมอบอํานาจหนาที่จากสวนกลาง เชน การมอบอํานาจหนาที่ใหแกหนวยงานของสวนกลาง   

                                                           
6 สกล วรัญูวัฒนา. (2551). การกระจายอํานาจทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น. กรุงเทพฯ: 

เอ็กซเปอรเน็ท. หนา 2. 
7 เร่ืองเดียวกัน. 
8 สมคิด เลิศไพฑูรย. (2554). สารานุกรมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 หมวดท่ัวไป    

เรื่อง 4 การปกครองสวนทองถิ่น. กรุงเทพฯ: องคการคาคุรุสภา. หนา 7. 
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ชวงแรก ที่เนนบทบาทรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนเสมือน “ตัวแทนของประชาชน” ในการ

ทําหนาที่ดูแลจัดการกับปญหาความลมเหลวของกลไกตลาด เพื่อสวัสดิการสูงสุดของสังคม5

6 

นักทฤษฎีประชาธิปไตยมักจะสนับสนุนใหชุมชนระดับลางสุดของสังคมมีอํานาจในการปกครอง

ตนเองอยางกวางขวาง เพราะมีความเชื่อวา การปกครองตนเองเปนสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคลและชุมชน

และเปนสิ่งที่มีคุณคา (Value) ในตัวเอง โดยนัยดังกลาวน้ี การปกครองตนเองอาจไมจําเปนตองดีเลิศ หรือมี

ประสิทธิภาพสูงสุด และอาจดอยสมรรถภาพจนยากที่แขงขันกับโลกภายนอกได แตถาชุมชนเลือกจะ

ปกครองตนเอง โดยยอมรับสภาพที่เสียเปรียบดังกลาว รัฐก็ควรจะใหสิทธิการปกครองตนเองแกชุมชนน้ัน6

7 

โดยนักวิชาการมองวา การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในฐานะเปนเครื่องมือหรือ

มาตรการหน่ึงของการพัฒนาประเทศ จุดมุงหมายสุดทายของการกระจายอํานาจที่ใหอิสระและ

ความสามารถในการบริหาร การตัดสินใจโดยประชาชนในทุกๆภูมิภาคและทองถ่ิน ใหมีโอกาสไดรับการ

พัฒนาและมีความเจริญมากข้ึนตามความตองการและการตัดสินใจโดยประชาชนในแตละพื้นที่ไดเอง ซ่ึงจะ

ทําใหประชาชนในภูมิภาคตางๆ มีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึน ทั้งน้ีไมวาการกระจายอํานาจจะเปนไปในรูปแบบใดก็

ตาม เมื่ออยูภายใตเงื่อนไขที่เหมาะสม และการกระจายอํานาจประสบความสําเร็จอยางมีประสิทธิภาพแลว 

ยอมสามารถที่จะชวยกอใหเกิดการมีสวนรวมทางการเมือง เศรษฐกิจ และกิจกรรมทางสังคมอยาง

กวางขวาง 
 

2. นิยามและความหมายของการกระจายอํานาจ  
 

เปนที่ทราบกันโดยทั่วไปวา แนวคิดพื้นฐานที่เปรียบเสมือนกับกรอบความคิดใหญในการจัดระบบ

การปกครองทองถ่ิน ก็คือ แนวคิดวาดวย “การกระจายอํานาจ” (Decentralization) 7

8 แนวคิดและ

ความหมายของการกระจายอํานาจน้ี แมดูเหมือนจะเปนแนวคิดที่รับรูและเขาใจกันอยู แตหากสํารวจถึง

คําอธิบายและการใหนิยามความหมายอาจแตกตางกันออกไปในหลายลักษณะ หรือ แมกระทั่งการใชภายใต

บริบทเดียวกัน ก็ยังมีความแตกตางกันอยูบาง โดยมีรายละเอียดดังตอไปน้ี 

องคการสหประชาชาติ (United Nations) ไดใหความหมายของคําวา “การกระจายอํานาจ” 

(Decentralization) วาหมายถึง “การโอน หรือ โยกยายอํานาจ (Delegation) ออกไปจากเมืองหลวงของ

ประเทศ ไมวาจะมอบอํานาจหนาที่จากสวนกลาง เชน การมอบอํานาจหนาที่ใหแกหนวยงานของสวนกลาง   

                                                           
6 สกล วรัญูวัฒนา. (2551). การกระจายอํานาจทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น. กรุงเทพฯ: 

เอ็กซเปอรเน็ท. หนา 2. 
7 เร่ืองเดียวกัน. 
8 สมคิด เลิศไพฑูรย. (2554). สารานุกรมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 หมวดท่ัวไป    

เรื่อง 4 การปกครองสวนทองถิ่น. กรุงเทพฯ: องคการคาคุรุสภา. หนา 7. 
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ซ่ึงประจําอยูที่ภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ หรือ การยกอํานาจให (Decentralization) แกองคกรการ

ปกครองทองถ่ินรูปแบบตาง ๆ” ไมวาจะเปนรูป  Decentralization หรือ Delegation และ Devolution8

9  

เดนนิส รอนดิเนลลี่ (Dennis Rondinelli) กลาววา “การกระจายอํานาจ” เปนการถายโอน

หนาที่และความรับผิดชอบเกี่ยวกับงานบริการสาธารณะจากรัฐบาลกลางสูหนวยงานยอยที่เปนสวนหน่ึง

ของภาครัฐ หรือหนวยงานเอกชน เปนสภาวะที่ทําใหหนวยงานหรือชุมชนระดับลางสุดมีอํานาจการตัดสินใจ

เกี่ยวกับแนวทางและวิธีดําเนินกิจกรรมของตนเองไดอยางกวางขวาง9

10 

เดเนียล วิท (Daniel Wit) กลาววา การกระจายอํานาจปกครอง คือ การปกครองที่รัฐสวนกลาง

มอบอํานาจ หรือ กระจายอํานาจใหหนวยการปกครองทองถ่ิน เพื่อใหประชาชนในทองถ่ินไดมีโอกาสใช

อํานาจในการปกครองตนเองทั้งหมดหรือบางสวน มีอํานาจในการตัดสินใจและบริหารงานภายในทองถ่ิน

ของตนเอง ภายใตหลักการปกครองซ่ึงมาจากประชาชนในทองถ่ิน รัฐบาลทองถ่ินยอมเปนรัฐบาลของ

ประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน ดวยเหตุน้ีการบริหารการปกครองทองถ่ินจําเปนตองมีองคกร

ของตนเอง ซ่ึงมีความเปนอิสระ ไมเปนสวนหน่ึงของรัฐสวนกลาง10

11 

โกวิทย  พวงงาม  ไดใหนิยามวา  “การกระจายอํานาจ” คือ การโอนกิจการบริการสาธารณะ

บางเรื่องจากรัฐ หรือ องคกรปกครองสวนกลางไปใหชุมชนซ่ึงตั้งอยูในทองถ่ินตางๆ ของประเทศ หรือ

หนวยงานบางหนวยงานรับผิดชอบจัดทําอยางเปนอิสระจากองคกรปกครองสวนกลาง11

12 

นครินทร  เมฆไตรรัตน  ไดใหคําจํากัดความของไววา “การกระจายอํานาจ” เปนการ         

“การจัดสรร หรือ แบงปนอํานาจการตัดสินใจ (หรือในภาษาของกฎหมายไทยเรียกวา “การวินิจฉัยสั่ง

การ”) อันเกี่ยวของกับกิจการสาธารณะ (Public Affairs) ของรัฐสวนกลาง ไปยังหนวยงาน หรือ องคกร

อื่นๆ”12

13 

ธเนศวร  เจริญเมือง ไดใหนิยามวา “การกระจายอํานาจ” หมายถึง ระบบการบริหารประเทศ       

ที่เปดโอกาสใหทองถ่ินตางๆ มีอํานาจในการดูแลกิจการหลายๆ ดานของตนเอง ไมใชปลอยใหรัฐบาลกลาง

รวมศูนยอํานาจในการจัดการกิจการแทบทุกอยางของทองถ่ิน กิจการที่ทองถ่ินมีสิทธิจัดการดูแลมักจะไดแก   

ระบบสาธารณูปโภค การศึกษาและศิลปวัฒนธรรม การดูแลชีวิตและทรัพยสิน และการดูแลรักษา

                                                           
9 United Nations. (1966). Decentralization for National and Local Government. New York: 

United Nations Publication, pp.1-3 
10 Dennis Rondinelli. (1999). What is Decentralization? World Bank Institute. Received March 

15, 2005, from http://www.worldbank.org/wbiep/decentralization/Module1/Topic01_BN1.htm 
11 Wit, D. (1967). A Comparative Survey of Local Government and Administration. Bangkok: 

Kurusapha Press, pp. 71-73.   
12 โกวิทย พวงงาม. (2559). การปกครองทองถิ่นไทย หลักการและมิติใหมในอนาคต. กรุงเทพฯ: วิญูชน. 

หนา 35. 
13 นครินทร เมฆไตรรัตน. (2547). สารานุกรมการปกครองทองถิ่นไทย หมวดแนวคิดพ้ืนฐานการกระจาย

อํานาจกับการปกครองตนเองในระดับทองถิ่น. กรุงเทพฯ: ธรรมาเพรส. หนา 9. 
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13

14 

สมคิด เลิศไพฑูรย เห็นวา การกระจายอํานาจการปกครอง คือ การใหประชาชนในทองถ่ิน            

มีอิสระในการปกครองตนเอง สามารถดําเนินการใดๆ ไดภายใตกฎหมาย เปนผูดูแลผลประโยชนตางๆ       

ของตนเองบนพื้นฐานความเปนเอกภาพภายในประเทศ14

15 

ประทาน คงฤทธิศึกษากร เห็นวา การกระจายอํานาจการปกครอง คือ การปกครองที่รัฐ

สวนกลางมอบอํานาจใหประชาชนในทองถ่ินน้ันๆ จัดการปกครองและบรหิารจัดการโดยการดําเนินการดวย

ตนเอง เพื่อสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินน้ันๆ ทั้งน้ี การบริหารจัดการทองถ่ิน เปนการ

บริหารจัดการองคกรอยางมีอิสระ โดยบุคคลซ่ึงไดรับการเลือกตั้งจากประชาชน ดังน้ัน รัฐสวนกลางจึงตอง

ใชวิธีการที่เหมาะสมในการกํากับดูแล ทั้งน้ี การกระจายอํานาจโดยการมอบอํานาจใหแกประชาชนใน

ทองถ่ินใหมีอํานาจในการบริหารกิจการโดยตนเองอยางแทจริง ทั้งในทางการเมืองและการบริหาร ให

ทองถ่ินมีอํานาจกําหนดนโยบาย และควบคุมการปฏิบัติงานใหเปนไปตามนโยบายน้ันถือเปนลักษณะการ

ปกครองตนเองที่เขมขนที่สุด15

16 

จากนิยามและความหมายขางตน กลาวโดยสรุปไดวา “การกระจายอํานาจ” หมายถึง การที่

รัฐบาลสวนกลาง สละอํานาจบางประการ ใหแกหนวยการปกครองในระดับทองถ่ิน เพื่อแบงเบาภาระและ

ชวยเหลือรัฐบาลกลางในการจัดทําบริการสาธารณะ รวมถึงบริการในรูปแบบตางๆ ที่จําเปนพื้นฐานแก

ประชาชนในทองถ่ินอยางทั่วถึง เปนธรรม และเทาเทียมมากยิ่งข้ึน โดยรัฐบาลสวนกลางยังคงสงวนอํานาจที่

อาจกระทบตอความมั่นคงและบูรณภาพแหงรัฐเอาไว อันไดแก เงินตรา การทหาร การตํารวจ และการ

ตางประเทศ โดยการกระจายอํานาจ (Decentralization) สามารถแบงออกเปน 3 ลักษณะหลัก ไดแก 

1. การกระจายอํานาจทางการเมือง (Political Decentralization) เนนการมอบอํานาจ

ตัดสินใจและการบริหารงานในระดับทองถ่ินใหกับประชาชน เชน การตั้งรัฐบาลทองถ่ิน การเลือกตั้ง

ผูบริหารในระดับพื้นที่ รวมถึงการเปดโอกาสใหประชาชน มีสวนรวมในการกําหนดนโยบายในทุกข้ันตอน 

เปนตน 

2. การกระจายอํานาจทางการบริหาร (Administrative Decentralization) เปนการ

ถายโอนภารกิจและหนาที่การบริหารงานจากรัฐสวนกลางไปยังหนวยงานในระดับทองถ่ิน เพื่อใหการจัดทํา

                                                           
14 ธเนศ  เจริญเมือง. (2540). 100 ป การปกครองทองถิ่นไทย พ.ศ. 2440 - 2540. กรุงเทพฯ: คนไทย.     

หนา 60 - 61. 
15 สมคิด เลิศไพฑูรย. (2554). สารานุกรมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 หมวดท่ัวไป   

เร่ือง 4 การปกครองสวนทองถิ่น. กรุงเทพฯ: องคการคาคุรุสภา. หนา 3-4.  
16 ประทาน คงฤทธิศึกษากร. (2525). ทฤษฎีการปกครองทองถิ่น. กรุงเทพฯ: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร

ศาสตร. หนา 7.   
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มีอิสระในการปกครองตนเอง สามารถดําเนินการใดๆ ไดภายใตกฎหมาย เปนผูดูแลผลประโยชนตางๆ       

ของตนเองบนพื้นฐานความเปนเอกภาพภายในประเทศ14

15 

ประทาน คงฤทธิศึกษากร เห็นวา การกระจายอํานาจการปกครอง คือ การปกครองที่รัฐ

สวนกลางมอบอํานาจใหประชาชนในทองถ่ินน้ันๆ จัดการปกครองและบรหิารจัดการโดยการดําเนินการดวย

ตนเอง เพื่อสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินน้ันๆ ทั้งน้ี การบริหารจัดการทองถ่ิน เปนการ

บริหารจัดการองคกรอยางมีอิสระ โดยบุคคลซ่ึงไดรับการเลือกตั้งจากประชาชน ดังน้ัน รัฐสวนกลางจึงตอง

ใชวิธีการที่เหมาะสมในการกํากับดูแล ทั้งน้ี การกระจายอํานาจโดยการมอบอํานาจใหแกประชาชนใน

ทองถ่ินใหมีอํานาจในการบริหารกิจการโดยตนเองอยางแทจริง ทั้งในทางการเมืองและการบริหาร ให

ทองถ่ินมีอํานาจกําหนดนโยบาย และควบคุมการปฏิบัติงานใหเปนไปตามนโยบายน้ันถือเปนลักษณะการ

ปกครองตนเองที่เขมขนที่สุด15

16 

จากนิยามและความหมายขางตน กลาวโดยสรุปไดวา “การกระจายอํานาจ” หมายถึง การที่

รัฐบาลสวนกลาง สละอํานาจบางประการ ใหแกหนวยการปกครองในระดับทองถ่ิน เพื่อแบงเบาภาระและ

ชวยเหลือรัฐบาลกลางในการจัดทําบริการสาธารณะ รวมถึงบริการในรูปแบบตางๆ ที่จําเปนพื้นฐานแก

ประชาชนในทองถ่ินอยางทั่วถึง เปนธรรม และเทาเทียมมากยิ่งข้ึน โดยรัฐบาลสวนกลางยังคงสงวนอํานาจที่

อาจกระทบตอความมั่นคงและบูรณภาพแหงรัฐเอาไว อันไดแก เงินตรา การทหาร การตํารวจ และการ

ตางประเทศ โดยการกระจายอํานาจ (Decentralization) สามารถแบงออกเปน 3 ลักษณะหลัก ไดแก 

1. การกระจายอํานาจทางการเมือง (Political Decentralization) เนนการมอบอํานาจ

ตัดสินใจและการบริหารงานในระดับทองถ่ินใหกับประชาชน เชน การตั้งรัฐบาลทองถ่ิน การเลือกตั้ง

ผูบริหารในระดับพื้นที่ รวมถึงการเปดโอกาสใหประชาชน มีสวนรวมในการกําหนดนโยบายในทุกข้ันตอน 

เปนตน 

2. การกระจายอํานาจทางการบริหาร (Administrative Decentralization) เปนการ

ถายโอนภารกิจและหนาที่การบริหารงานจากรัฐสวนกลางไปยังหนวยงานในระดับทองถ่ิน เพื่อใหการจัดทํา

                                                           
14 ธเนศ  เจริญเมือง. (2540). 100 ป การปกครองทองถิ่นไทย พ.ศ. 2440 - 2540. กรุงเทพฯ: คนไทย.     

หนา 60 - 61. 
15 สมคิด เลิศไพฑูรย. (2554). สารานุกรมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 หมวดท่ัวไป   

เร่ือง 4 การปกครองสวนทองถิ่น. กรุงเทพฯ: องคการคาคุรุสภา. หนา 3-4.  
16 ประทาน คงฤทธิศึกษากร. (2525). ทฤษฎีการปกครองทองถิ่น. กรุงเทพฯ: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร

ศาสตร. หนา 7.   
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บริการสาธารณะ และการใหบริการสาธารณะ มีความรวดเร็วและเหมาะสมกับบริบทของแตละบริบทของ

แตละพื้นที่ ซ่ึงมีปญหา และความตองการแตกตางกัน 

3. การกระจายอํานาจการคลัง (Fiscal Decentralization) เกี่ยวของกับการแบงปน

อํานาจในการจัดสรรและบริหารจัดการทรพัยากรทางการเงิน ระหวางรฐัสวนกลางกับทองถ่ิน ซ่ึงรวมถึงการ

ใหทองถ่ินมีอิสระในการจัดเก็บภาษี การระดมทุนในรูปแบบตางๆ และการจัดสรรงบประมาณเพื่อใชในการ

จัดทําบริการสาธารณะที่เพียงพอและเหมาะสม 

โดยรัฐบาลสวนกลาง ควรการกระจายอํานาจใน 3 ลักษณะอยางเหมาะสม มีการกระจายอํานาจ

ทางการเมืองใหเกิดการปกครองในระดับทองถ่ิน เมื่อเกิดการปกครองระดับทองถ่ิน ยอมเปดโอกาสใหเกิด

การบริหารงานในระดบัทองถ่ินตามมา ทั้งน้ีรัฐบาลกลางควรกระจายอํานาจทางการคลังใหเหมาะสมดวย   
 

3. ลักษณะสําคัญของการกระจายอํานาจ 
 

การกระจายอํานาจเปนแนวคิดพื้นฐานในการจัดระบบการปกครองและการบริหารรัฐสมัยใหม      

โดยมีเปาหมายสําคัญในการลดการรวมศูนยอํานาจของรัฐบาลกลาง และเพิ่มบทบาทของหนวยการ

ปกครองระดับยอย โดยลักษณะสําคัญของการกระจายอํานาจสามารถสรุปไดดังตอไปน้ี16

17 

ประการแรก การมีองคกรปกครองระดับทองถิ่นท่ีเปนนิติบุคคลแยกจากรัฐสวนกลาง 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่อยูภายใตระบบการกระจายอํานาจจะตองมีฐานะเปนนิติบุคคล มีโครงสราง

องคกร งบประมาณ ทรัพยสิน และบุคลากรเปนของตนเอง ไมใชหนวยงานในสังกัดของสวนราชการ

สวนกลางโดยตรง ทั้งน้ีเพื่อใหสามารถดําเนินกิจการสาธารณะไดอยางอิสระในระดับหน่ึง 

ประการท่ีสอง การมีอํานาจในการตัดสินใจและกําหนดนโยบายในกิจการทองถิ่น หัวใจของ

การกระจายอํานาจอยูที่การโอนอํานาจการตัดสินใจจากรัฐบาลกลางไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

โดยเฉพาะในกิจการที่เกี่ยวของกับชีวิตความเปนอยูของประชาชนในพื้นที่ เชน บริการสาธารณะ การพัฒนา

เศรษฐกิจทองถ่ิน และการจัดการทรัพยากรในชุมชน องคกรทองถ่ินจึงไมใชเพียงผูปฏิบัติตามคําสั่งจาก

สวนกลาง แตเปนผูกําหนดทิศทางการพัฒนาในพื้นที่ของตนเอง 

ประการท่ีสาม การมีผูบริหารและสภาทองถิ่นท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
การกระจายอํานาจที่แทจริงตองตั้งอยูบนหลักประชาธิปไตยในระดับทองถ่ิน ผูบริหารและสมาชิกสภา

ทองถ่ินควรมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในพื้นที่ เพื่อใหเกิดความชอบธรรมทางการเมือง และ

เปดโอกาสใหประชาชนสามารถตรวจสอบ ถวงดุล และลงโทษทางการเมืองตอผูบริหารทองถ่ินได 

ประการท่ีสี่ การมีอิสระดานการคลังและงบประมาณ การกระจายอํานาจจะไมสมบูรณ 

หากองคกรปกครองสวนทองถ่ินขาดอิสระทางการคลัง ทองถ่ินตองมีแหลงรายไดของตนเอง มีอํานาจในการ

                                                           
17 Rondinelli, D. A. (1981). Decentralization in developing countries. Journal of Contemporary 

Asia, 11(3), 133 -145. 
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จัดเก็บภาษีบางประเภท การจดัทํางบประมาณ และการใชจายงบประมาณตามความจําเปนของพื้นที่ ทั้งน้ี 

ภายใตกรอบกฎหมายและการกํากับดูแลจากรัฐสวนกลาง 

ประการท่ีหา การกํากับดูแลโดยรัฐสวนกลางในลักษณะตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 
ไมใชการสั่งการ แมจะมีการกระจายอํานาจ แตรัฐสวนกลางยังคงมีบทบาทในการกํากับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน อยางไรก็ตาม การกํากับดูแลควรเปนไปในลักษณะของการตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมาย (legality Control) มากกวาการควบคุมเชิงนโยบายหรือการแทรกแซงการตัดสินใจของทองถ่ิน 

เพื่อรักษาสมดุลระหวางเอกภาพของรัฐและอิสระของทองถ่ิน 

โดยสรุป การกระจายอํานาจมิใชเพียงการถายโอนภารกิจจากสวนกลางไปสูทองถ่ินเทาน้ัน  

แตเปนกระบวนการปรับความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางรัฐกับประชาชนในระดับพื้นที่ เพื่อสงเสริม

ประชาธิปไตย ประสิทธิภาพในการบริหาร และการพัฒนาที่สอดคลองกับบริบทของทองถ่ิน 

จากลักษณะสําคัญดังกลาวแลว ผูเขียนยังเห็นวา การกระจายอํานาจ ควรมีลักษณะ เพิ่มเติม

สําคัญอีก 2 ประการ คือ 

การตรวจสอบการดําเนินงาน มีการตรวจสอบการดําเนินงานของทองถ่ิน จากองคกรที่เปนอิสระ   

ที่เปนกลาง ไมใชการตรวจสอบจากรัฐบาลกลาง เชน ภาคประชาสังคม และภาคประชาชน ในพื้นที่น้ันๆ 

เพื่อใหการดําเนินงาน การใชจายงบประมาณเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และสามารถ

ตรวจสอบไดในทุกข้ันตอนการบริหารงาน เพื่อความโปรงใส และปองกันการทุจริตคอรัปชั่นที่อาจจะเกิดข้ึน 

มีขนาดท่ีเหมาะสม การกระจายอํานาจควรกําหนดอาณาเขตหรือขนาดของพื้นที่ใหเหมาะสมตอ

การจัดทําบริการสาธารณะดวย ทองถ่ินไมควรมีขนาดเล็กหรือใหญจนเกินไป เปนตน  

 

4. รูปแบบของการกระจายอํานาจ 
 
การกระจายอํานาจ (Decentralization) มีหลายระดับและหลายรูปแบบ เพื่อปองกันความ

สับสนที่ อาจจะเกิด ข้ึน  เราควรจะกําหนดเ ง่ือนไขว า  การกระจายอํานาจควรเปนเรื่ องของ                   

“ความเปลี่ยนแปลงที่เกิดข้ึนภายในระบบการเมืองหน่ึงๆ” จากเงื่อนไขดังกลาว อาจจําแนกรูปแบบของการ

กระจายอํานาจไว โดยมีลักษณะที่สําคัญ 5 ประการประกอบดวย17

18  

4.1  การกระจายอํานาจโดยจําเปน หรือ โดยปริยาย (Decentralization by Default) 
รูปแบบน้ีมักเกิดข้ึนในสภาวการณที่หนวยงานหรือองคกรของรัฐลมเหลวในการดําเนินการในพื้นที่          

                                                           
18 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร รวมกับสํานักงานโครงการพัฒนาแหง

สหประชาชาติ(UNDP). (2552). รายงานการวิจัยความกาวหนาของการกระจายอํานาจในประเทศไทย ในโครงการ

เสริมสรางขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจและธรรมาภิบาลทองถิ่น. 

กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. หนา 18-21., นครินทร  เมฆไตรรัตน. (2547). 

สารานุกรมการปกครองทองถิ่นไทย หมวดแนวคิดพ้ืนฐาน การกระจายอํานาจกับการปกครองตนเองในระดับทองถิ่น. 
นนทบุรี: สถาบันพระปกเกลา. หนา 10-15. 
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จัดเก็บภาษีบางประเภท การจดัทํางบประมาณ และการใชจายงบประมาณตามความจําเปนของพื้นที่ ทั้งน้ี 

ภายใตกรอบกฎหมายและการกํากับดูแลจากรัฐสวนกลาง 

ประการท่ีหา การกํากับดูแลโดยรัฐสวนกลางในลักษณะตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 
ไมใชการสั่งการ แมจะมีการกระจายอํานาจ แตรัฐสวนกลางยังคงมีบทบาทในการกํากับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน อยางไรก็ตาม การกํากับดูแลควรเปนไปในลักษณะของการตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมาย (legality Control) มากกวาการควบคุมเชิงนโยบายหรือการแทรกแซงการตัดสินใจของทองถ่ิน 

เพื่อรักษาสมดุลระหวางเอกภาพของรัฐและอิสระของทองถ่ิน 

โดยสรุป การกระจายอํานาจมิใชเพียงการถายโอนภารกิจจากสวนกลางไปสูทองถ่ินเทาน้ัน  

แตเปนกระบวนการปรับความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางรัฐกับประชาชนในระดับพื้นที่ เพื่อสงเสริม

ประชาธิปไตย ประสิทธิภาพในการบริหาร และการพัฒนาที่สอดคลองกับบริบทของทองถ่ิน 

จากลักษณะสําคัญดังกลาวแลว ผูเขียนยังเห็นวา การกระจายอํานาจ ควรมีลักษณะ เพิ่มเติม

สําคัญอีก 2 ประการ คือ 

การตรวจสอบการดําเนินงาน มีการตรวจสอบการดําเนินงานของทองถ่ิน จากองคกรที่เปนอิสระ   

ที่เปนกลาง ไมใชการตรวจสอบจากรัฐบาลกลาง เชน ภาคประชาสังคม และภาคประชาชน ในพื้นที่น้ันๆ 

เพื่อใหการดําเนินงาน การใชจายงบประมาณเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และสามารถ

ตรวจสอบไดในทุกข้ันตอนการบริหารงาน เพื่อความโปรงใส และปองกันการทุจริตคอรัปชั่นที่อาจจะเกิดข้ึน 

มีขนาดท่ีเหมาะสม การกระจายอํานาจควรกําหนดอาณาเขตหรือขนาดของพื้นที่ใหเหมาะสมตอ

การจัดทําบริการสาธารณะดวย ทองถ่ินไมควรมีขนาดเล็กหรือใหญจนเกินไป เปนตน  

 

4. รูปแบบของการกระจายอํานาจ 
 
การกระจายอํานาจ (Decentralization) มีหลายระดับและหลายรูปแบบ เพื่อปองกันความ

สับสนที่ อาจจะเกิด ข้ึน  เราควรจะกําหนดเ ง่ือนไขว า  การกระจายอํานาจควรเปนเรื่ องของ                   

“ความเปลี่ยนแปลงที่เกิดข้ึนภายในระบบการเมืองหน่ึงๆ” จากเงื่อนไขดังกลาว อาจจําแนกรูปแบบของการ

กระจายอํานาจไว โดยมีลักษณะที่สําคัญ 5 ประการประกอบดวย17

18  

4.1  การกระจายอํานาจโดยจําเปน หรือ โดยปริยาย (Decentralization by Default) 
รูปแบบน้ีมักเกิดข้ึนในสภาวการณที่หนวยงานหรือองคกรของรัฐลมเหลวในการดําเนินการในพื้นที่          

                                                           
18 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร รวมกับสํานักงานโครงการพัฒนาแหง

สหประชาชาติ(UNDP). (2552). รายงานการวิจัยความกาวหนาของการกระจายอํานาจในประเทศไทย ในโครงการ

เสริมสรางขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจและธรรมาภิบาลทองถิ่น. 

กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. หนา 18-21., นครินทร  เมฆไตรรัตน. (2547). 

สารานุกรมการปกครองทองถิ่นไทย หมวดแนวคิดพ้ืนฐาน การกระจายอํานาจกับการปกครองตนเองในระดับทองถิ่น. 
นนทบุรี: สถาบันพระปกเกลา. หนา 10-15. 
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อิสระ โดยที่สวนกลางจะไมเขามามีบทบาท หรือแทรกแซงการทํางานขององคกรภายใตหลักการโอนอํานาจ 

หรือ ถาเกิดข้ึนก็ตองเปนไปโดยจํากัด สวนมากจะเปนเรื่องเกี่ยวกับความม่ันคงของประเทศเทาน้ัน ซ่ึงใน

ปจจุ บันการถายโอนอํานาจปรากฏอยู ใน 2 ระดับ คือ (1) การโอนอํานาจทางการปกครอง 

(Administrative) และ (2) การโอนอํานาจในทางนิติบัญญัติ (Legislative Devolution)  

 

5. ขอดี-ขอจํากัดของการกระจายอํานาจ 
 

ขอดี หรือ จุดแข็งของการกระจายอํานาจ การกระจายอํานาจ มีขอดีหลายประการ 18

19 ซ่ึงหาก

พิจารณาถึงขอดี ไดแก 

(1)  ทําใหเกิดการสนองตอบตอความตองการของทองถิ่นไดดีข้ึน ผูบริหารงานทองถ่ิน  

ที่มาจากการเลือกตั้งในทองถ่ิน จะรูปญหาและความตองการของทองถ่ินไดดีกวา  

(2)  เปนการแบงเบาภาระของหนวยการบริหารราชการสวนกลาง ซ่ึงในปจจุบันการบริหาร

สวนกลางมีภารกิจเปนจํานวนมาก การจัดทําบริการสาธารณะอาจดําเนินการไดไมทั่วถึง หากหนวยงานใน

ระดับทองถ่ิน ดําเนินกิจการแทนได จะชวยแบงเบาภาระของรัฐบาลกลางไดมาก 

(3)  เปนการสงเสริมและพัฒนาการเมืองในระดับทองถิ่นตามระบอบประชาธิปไตย เพราะ

การกระจายอํานาจทําใหประชาชนในทองถ่ินรูจักรับผิดชอบในการปกครองทองถ่ินของตนเองมากข้ึน 

นอกจากน้ี การกระจายอํานาจยังสามารถ ชวยลดความเหลื่อมล้ําเชิงพ้ืนที่ หากมีการกระจาย

อํานาจดานงบประมาณอยางเหมาะสม จะชวยใหพื้นที่ตาง ๆ สามารถพัฒนาไดตามศักยภาพของตนเอง       

ลดการกระจุกตัวของความเจริญอยูในเฉพาะเมืองหลวงเพียงอยางเดียว 

สวนขอจํากัดของการกระจายอํานาจ หรือ จุดออนของการกระจายอํานาจ 19

20 ก็มีหลายประเด็น

ที่เปนขอกังวลวาหากมีการกระจายอํานาจไปโดยสมบูรณแลว จะเกิดปญหาหลายอยางตามมา ไดแก 

(1)  อาจจะเปนภัยตอเอกภาพทางการปกครองและความมั่นคงของประเทศ เพราะหาก

การกระจายอํานาจในทองถ่ินมากเกินไปอาจทํารายเอกภาพในการปกครองและความมั่นคงปลอดภัยของรัฐ

ได ทั้งยังอาจใหเกิดการแกงแยงแขงขันระหวางทองถ่ิน ซ่ึงตางมุงที่จะรักษาผลประโยชนของตนโดยไมได

คํานึงถึงความเสียหายซ่ึงจะเกิดข้ึนแกทองถ่ินอื่น  

(2)  ทําใหราษฎรเพงเล็งเห็นผลประโยชนทองถิ่นสําคัญกวาสวนรวม เมื่อราษฎรมีสวนรวม

ในการปกครองทองถ่ินมากข้ึน ก็จะมุงที่จะทําประโยชนแกทองถ่ินของตนฝายเดียวจนกระทั่งลืมนึกถึง

ผลประโยชนของประเทศโดยรวมไป  

                                                           
19 โกวิทย พวงงาม. (2559). การปกครองทองถิ่นไทย หลักการและมิติใหมในอนาคต . กรุงเทพฯ:           

วิญูชน. หนา 35. 
20 วิทยา นภาศิริกุลกิจ. (2521). การปกครองทองถิ่นไทย. กรุงเทพฯ: โรงพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง.    
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ไมสามารถตอบสนองความตองการ และแกไขปญหาของประชาชนระดับพื้นที่ได สภาพดังกลาวทําใหรัฐมี

ความจําเปนที่ตองมีการกระจายอํานาจไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพื้นที่ดังกลาว และจากสภาวะที่

ประชาชนในระดับรากหญาเกิดความไมเชื่อใจในรัฐบาล เปนผลใหประเทศที่มีภาคประชาสังคม เชน 

สมาคม องคกรอาสาสมัคร องคกรพัฒนาเอกชน มีความตื่นตัวและเขมแข็ง จําเปนตองลุกข้ึนมาดําเนิน

กิจการตางๆ เพือ่ชุมชนของตัวเองโดยรัฐบาลเองมิไดตั้งใจใหเกิดข้ึน เชน การจัดใหมีโรงเรียน การจัดระบบ

สหกรณ ธนาคารชุมชน ตลอดจนถึงโครงการพัฒนาในรูปแบบตางๆ 

4.2  การแปรรูปกิจการของรัฐ (Privatization) เปนรูปแบบที่มีการโยกโอน (Handover) 

กิจการบางอยางที่เคยดําเนินการโดยรัฐ ไปใหภาคเอกชนเปนผูดําเนินการแทน โดยการโอนภารกิจและ

อํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะไปสูเอกชน เชน กิจการไฟฟา ประปา กิจการโทรคมนาคม    

เปนตน น่ันยอมหมายความวา กิจการสาธารณะที่เคยดําเนินการโดยรัฐไดถูกทําใหเปนสินคาหรือบริการที่

ภาคเอกชน สามารถเขามาแขงขัน จัดทําสินคาหรือบริการเหลาน้ีไดเอง ซ่ึงเอกชนเองก็สามารถจัดทําได

อยางมีประสิทธิภาพและสามารถใหบริการตอสังคมโดยรวมไดดีกวาการจัดทําโดยภาครัฐ โดยใหกลไก

ทางการตลาด เขามามีบทบาทมากกวาที่จะผูกขาดโดยรัฐ ซ่ึงมักจะกอใหเกิดความไรประสิทธิภาพและ 

การบริการที่มีคุณภาพต่ํา 

4.3  การกระจายอํานาจภายใตแนวคิดหลักการแบงอํานาจ (De-concentration)  
การกระจายอํานาจลักษณะน้ีเปนการแบงอํานาจบางสวนจากรัฐบาลไปยังองคกรในระดับรองภายใตในสังกัด  

ซ่ึงตั้งข้ึนมาทํางานในพื้นที่นอกศูนยกลางหรือในทองถ่ินน่ันเอง โดยที่องคกรภายใตหลักการแบงอํานาจน้ี  

จะมีอิสระตามสมควรในการตัดสินใจตางๆ และการกําหนดนโยบายยังคงอยูที่สวนกลาง เพราะตัวบุคลากร 

และองคกร ตามหลักการแบงอํานาจยังคงถือวาเปนของสวนกลาง ซ่ึงการกระจายอํานาจในลักษณะน้ีมัก

เกิดข้ึนภายในระบบราชการโดยการแบงเอาภารกิจและอํานาจหนาที่ไปยังองคกรที่ทํางานอยูในพื้นที่ทองถ่ิน

เพื่อจัดทําบริการและปกครองพื้นที่น้ันๆ อยางมีเอกภาพภายใตองคกรเดียว บางครั้งจึงเรียกการกระจาย

อํานาจในลักษณะน้ีวา การกระจายอํานาจทางการบริหาร (Administrative Decentralization) 

4.4  การกระจายอํานาจภายใตหลักการมอบอํานาจ (Delegation) เปนลักษณะที่มีอิสระสูง

กวาการแบงอํานาจ เปนการมุงไปที่ “ภารกิจหนาที่” กลาวคือ เปนการที่รัฐมอบอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีการกําหนดภารกิจเฉพาะใหไปดําเนินการ ตัดสินใจและใชอํานาจหนาที่ภายใน

ขอบเขตของตนโดยอิสระ แตรัฐบาลยังคงมีอํานาจเหนือ โดยอาศัยมาตราทางกฎหมายในการควบคุม กํากับ

ดูแลองคกรที่ไดรับมอบอํานาจไป  

4.5  การกระจายอํานาจภายใตหลักการโอนอํานาจ (Devolution) การกระจายอํานาจ

ลักษณะน้ีถือเปนระดับที่กวางขวางที่สุด คือ ลักษณะที่รัฐบาลโอน หรือ ยกอํานาจการตัดสินใจในเรื่องตางๆ 

ไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพื้นที่ชุมชนตางๆ อยางกวางขวาง และองคกรที่รับโอนอํานาจน้ีจะมี

ตัวแทนที่ประชาชนในพื้นที่น้ันๆ เลือกเขามาเพื่อทําหนาที่ตัดสินใจและกําหนดนโยบายตางๆ ไดดวยตนเอง 

รวมถึงอํานาจในการตรากฎหมายและออกระเบียบตางๆ เพื่อบังคับใชในพื้นที่ หรือชุมชนของตนเองไดโดย
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อิสระ โดยที่สวนกลางจะไมเขามามีบทบาท หรือแทรกแซงการทํางานขององคกรภายใตหลักการโอนอํานาจ 

หรือ ถาเกิดข้ึนก็ตองเปนไปโดยจํากัด สวนมากจะเปนเรื่องเกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศเทาน้ัน ซ่ึงใน

ปจจุ บันการถายโอนอํานาจปรากฏอยู ใน 2 ระดับ คือ (1) การโอนอํานาจทางการปกครอง 

(Administrative) และ (2) การโอนอํานาจในทางนิติบัญญัติ (Legislative Devolution)  

 

5. ขอดี-ขอจํากัดของการกระจายอํานาจ 
 

ขอดี หรือ จุดแข็งของการกระจายอํานาจ การกระจายอํานาจ มีขอดีหลายประการ 18

19 ซ่ึงหาก

พิจารณาถึงขอดี ไดแก 

(1)  ทําใหเกิดการสนองตอบตอความตองการของทองถิ่นไดดีข้ึน ผูบริหารงานทองถ่ิน  

ที่มาจากการเลือกตั้งในทองถ่ิน จะรูปญหาและความตองการของทองถ่ินไดดีกวา  

(2)  เปนการแบงเบาภาระของหนวยการบริหารราชการสวนกลาง ซ่ึงในปจจุบันการบริหาร

สวนกลางมีภารกิจเปนจํานวนมาก การจัดทําบริการสาธารณะอาจดําเนินการไดไมทั่วถึง หากหนวยงานใน

ระดับทองถ่ิน ดําเนินกิจการแทนได จะชวยแบงเบาภาระของรัฐบาลกลางไดมาก 

(3)  เปนการสงเสริมและพัฒนาการเมืองในระดับทองถิ่นตามระบอบประชาธิปไตย เพราะ

การกระจายอํานาจทําใหประชาชนในทองถ่ินรูจักรับผิดชอบในการปกครองทองถ่ินของตนเองมากข้ึน 

นอกจากน้ี การกระจายอํานาจยังสามารถ ชวยลดความเหลื่อมล้ําเชิงพ้ืนที่ หากมีการกระจาย

อํานาจดานงบประมาณอยางเหมาะสม จะชวยใหพื้นที่ตาง ๆ สามารถพัฒนาไดตามศักยภาพของตนเอง       

ลดการกระจุกตัวของความเจริญอยูในเฉพาะเมืองหลวงเพียงอยางเดียว 

สวนขอจํากัดของการกระจายอํานาจ หรือ จุดออนของการกระจายอํานาจ 19

20 ก็มีหลายประเด็น

ที่เปนขอกังวลวาหากมีการกระจายอํานาจไปโดยสมบูรณแลว จะเกิดปญหาหลายอยางตามมา ไดแก 

(1)  อาจจะเปนภัยตอเอกภาพทางการปกครองและความมั่นคงของประเทศ เพราะหาก

การกระจายอํานาจในทองถ่ินมากเกินไปอาจทํารายเอกภาพในการปกครองและความมั่นคงปลอดภัยของรัฐ

ได ทั้งยังอาจใหเกิดการแกงแยงแขงขันระหวางทองถ่ิน ซ่ึงตางมุงที่จะรักษาผลประโยชนของตนโดยไมได

คํานึงถึงความเสียหายซ่ึงจะเกิดข้ึนแกทองถ่ินอื่น  

(2)  ทําใหราษฎรเพงเล็งเห็นผลประโยชนทองถิ่นสําคัญกวาสวนรวม เมื่อราษฎรมีสวนรวม

ในการปกครองทองถ่ินมากข้ึน ก็จะมุงที่จะทําประโยชนแกทองถ่ินของตนฝายเดียวจนกระทั่งลืมนึกถึง

ผลประโยชนของประเทศโดยรวมไป  

                                                           
19 โกวิทย พวงงาม. (2559). การปกครองทองถิ่นไทย หลักการและมิติใหมในอนาคต . กรุงเทพฯ:           

วิญูชน. หนา 35. 
20 วิทยา นภาศิริกุลกิจ. (2521). การปกครองทองถิ่นไทย. กรุงเทพฯ: โรงพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง.    

หนา 8 - 9. 
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อังกฤษและฝรั่งเศส ใชทําใหสยามสามารถรอดจากชะตากรรมของประเทศเพื่อนบานมาได ปญหาเฉพาะ

หนาที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเผชิญอยูในขณะน้ันคือ การที่ตองปฏิรูปประเทศเพื่อ

แปรเปลี่ยนสังคมสยามและราชอาณาจักรสยามใหเปนรัฐชาติเพื่อใหเขากับสภาวะระเบียบการเมืองอันใหม 

ซ่ึงตองเริ่มจากการรวมศูนยอํานาจทางการเมืองการปกครองและการบริหารอันเปนข้ันแรกของการพัฒนา

การเมืองหรือการรวมชาต2ิ0

21 

ซ่ึงเหตุผลสําคัญที่จําเปนที่จะตองปฏิรูประบบราชการในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว รัชกาลที่ 5 มีทั้งสาเหตุที่มาจากปจจัยภายในและปจจัยภายนอก โดยปจจัยจากภายนอกที่สําคัญ

คือ ระบบการปกครองและการบริหารราชการแผนดินแบบหัวเมืองและเมืองประเทศราชที่มีตอกษัตริยไทย 

ประกอบกับอิทธิพลของตะวันตกที่ขยายอํานาจและอิทธิพลเขามาในเอเชีย สงผลตอขอบเขตทางอํานาจ

ของพระมหากษัตริยไทย และเสี่ยงตอการที่ชาติตะวันตกจะใชความไมแนนอนและความไมชัดเจนดังกลาว        

เปนขออางในการยึดครองดินแดน สําหรับปจจัยภายใน ระบบการปกครองและการบริหารราชการแผนดิน

แบบหัวเมืองและเมืองประเทศราช โดยมีเจาเมืองเปนผูปกครอง เปนลักษณะของการบริหารราชการแบบ

กระจายอํานาจ ทําใหยากตอการควบคุม ทั้งในเชิงความม่ันคงและผลประโยชนทางเศรษฐกิจ รวมถึงสงผล

ตอการสรางความเปนนํ้าหน่ึงใจเดียวกันของประชาชนในชาติ โดยระบบการบริหารราชการแผนดินแบบ

จตุสดมภ มีปญหาสําคัญหลายประการ คือ 21

22 (1) เปนระบบการปกครองและการบริหารราชการแผนดินที่

แมจะเปนการกระจายอํานาจ แตทําใหประชาชนขาดความเปนหน่ึงเดียว (2) การไมมีสายการบังคับบัญชา

ที่เปนอันหน่ึงอันเดียวกัน อันเปนผลมาจากการแยกงานของเสนาบดีแตละคนออกจากกัน และขาด

มาตรฐานการทํางานที่เปนแบบเดียวกัน เกิดความลักลั่นและสิ้นเปลือง ทั้งดานกําลังคน งบประมาณ และ

ความซํ้าซอน (3) เกิดความสับสนในเรื่องเขตแดนที่เกี่ยวของกับไทย และการดูแลบริหารราชการแผนดินทํา

ไดไมทั่วถึง จากเหตุผลและปจจัยดังกลาว ระบบการบริหารราชการแผนดินแบบจตุสดมภ (การปกครอง

แบบจักรวรรดิ) จึงขาดความเหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลงและสถานการณในขณะน้ัน และระบบดังกลาว

ถูกยกเลิกและเปลี่ยนไปสูการปกครองในรูปแบบที่เรียกวา “การปกครองราชอาณาจักร (Kingdom)”    

และมีการปรับโครงสรางการบริหารราชการแผนดินเปนสวนกลาง (Central Administration) เปน

กระทรวงและกรม ซ่ึงแตละหนวยงานตางมีบทบาทหนาที่ความรับผิดชอบเฉพาะดาน (Function) และแบง

อํานาจการบริหารราชการแผนดินไปยังภูมิภาค (Provincial Administration) คือ มลฑลเทศาภิบาล 

จังหวัด และอําเภอ รวมถึงเริ่มที่จะพัฒนาการบริหารราชการสวนทองถ่ิน (Local Administration) 

ดังปรากฎในพระราชดํารัสในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงแถลงพระบรมราชาธิบาย

แกไขการปกครองแผนดินตอนหน่ึงวา “จึงเห็นวาการปกครองในบานเมืองเราซ่ึงเปนไปในปจจุบันน้ี  

                                                           
21 ลิขิต ธีรเวคิน. (2553). การเมืองการปกครองของไทย .  พิมพค ร้ังท่ี 8. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. หนา 246 - 247. 
22 อานุภาพ  รักษสุวรรณ. (2566). การปฏิรูประบบราชการไทย : จากอดีตสูการเปนเครือขายการจัดการ

ภาครัฐ. รัฐศาสตรนิเทศ, 9(2), 123 - 146. 
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(3) เจาหนาท่ีท่ีไดรับการเลือกตั้งอาจปกครองไดไมเหมาะสม กลาวคือ จะถือพรรคพวกการ

ใชอํานาจหนาที่บังคับกดข่ีพรรคฝายตรงขามหรือราษฎรที่ไมอยูในพรรคพวกของตน ซ่ึงจะทําใหเกิดความไม

สงบราบรื่นไดยอมทําใหเกิดความเดือดรอนและความไมพอใจแกราษฎร ยิ่งกวาการปกครองโดยสวนกลาง

และทองถ่ินเสียอีก รวมถึงบางพื้นที่อาจขาดบุคลากรที่มีความรูความสามารถในการบริหารจัดการ สงผลให

การดําเนินงานไมมีประสิทธิภาพ 

(4) ยอมทําใหเกิดความสิ้นเปลืองมากกวาและมีตนทุนสูง เพราะตองมีการแยกงบประมาณ       

เปนสวนๆ ทั้งตองมีเจาหนาที่และเครื่องมือเครื่องใชของตนเอง ซ่ึงไมอาจหมุนเวียนสับเปลี่ยนโยกยายไปใช

ในทองถ่ินตางๆ รวมทั้งอาจมีการใชจายโดยไมประหยัดและควบคุมการเงินไมพอใชจาย 

และมีขอกังวลเพิ่มเติมอีก 2 ประการ คือ 

(5) ความเหลื่อมล้ําระหวางทองถิ่น ทองถ่ินที่มีศักยภาพสูงอาจพัฒนาไดรวดเร็วกวา ขณะที่

ทองถ่ินที่ขาดทรัพยากรอาจลาหลัง หากไมมีระบบถวงดุลดานการคลังที่เหมาะสม 

(6) ความเสี่ยงตอการทุจริตและการเมืองทองถิ่นแบบอุปถัมภ หากระบบตรวจสอบไม

เขมแข็ง การกระจายอํานาจอาจเปดชองใหเกิดการใชอํานาจในทางมิชอบหรือการครอบงําโดยกลุม

ผลประโยชนในพื้นที่ 
 

6. แนวความคิดเร่ืองการกระจายอํานาจในประเทศไทย 
 

6.1   พัฒนาการของการกระจายอํานาจ 
 

สมัยกอนการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

ในชวงป พ.ศ. 2435 ราชอาณาจักรสยามมีการปกครองแบบเกา คือ มีเมืองราชธานี เมืองพระยามหานคร 

และเมืองประเทศราช สําหรับเมืองยังแบงเปนเมืองเอก โท ตรี จัตวา จุดใหญอยูที่สามารถควบคุมมิใหเมือง

เหลาน้ีอยูในอํานาจซ่ึงมีมาตรการตางๆ ที่จะควบคุมไมใหแข็งเมือง การแบงการปกครองในรูปน้ีตอง

พยายามทะนุบํารุงเมืองหลวง สวนเมืองอื่นน้ันเปนเมืองที่ใชในยุทธศาสตร เชน พิษณุโลก นครศรีธรรมราช 

นครราชสีมา สําหรับดูแลและปองกันการแข็งเมืองในแถบใกลเคียง หรือสกัดกั้นการรุกรานของขาศึก 

ประเทศราชก็เปนการแผบารมีและอํานาจ ขณะเดียวกันก็เปนกันชนปองกันอริราชศัตรูดวยในตัว รูปแบบ

การปกครองดังกลาวน้ัน ยอมเหมาะสมและใชไดผลในสมัยหน่ึง แตเมื่อมหาอํานาจตะวันตกมาเคาะประตู

การคา และเมื่อสยามไดทําสนธิสัญญาการคาและพันธมิตรกับอังกฤษ ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา

เจาอยูหัว พ.ศ. 2398 สยามก็เผชิญกับภัยลัทธิลาอาณานิคมของมหาอํานาจตะวันตก มีอังกฤษ ฝรั่งเศส  

เปนตน ภัยอันตรายดังกลาวทวีความรุนแรงข้ึน เมื่อประเทศเพื่อนบานของสยามตกเปนเมืองข้ึนของฝรั่งเศส

และอังกฤษในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และเพื่อใหสยามปลอดจากการเปนเมืองข้ึน     

กุศโลบายอันสําคัญของผูนําสยามคือ การใชนโยบายทางการทูต การยอมเสียดินแดน การปฏิรูปประเทศใน

ดานตางๆ ซ่ึงตัวแปรเหลาน้ีประกอบกับความโชคดีที่สยามมีลักษณะเปนรัฐกันชนระหวางเขตอิทธิพลของ
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อังกฤษและฝรั่งเศส ใชทําใหสยามสามารถรอดจากชะตากรรมของประเทศเพื่อนบานมาได ปญหาเฉพาะ

หนาที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเผชิญอยูในขณะน้ันคือ การที่ตองปฏิรูปประเทศเพื่อ

แปรเปลี่ยนสังคมสยามและราชอาณาจักรสยามใหเปนรัฐชาติเพื่อใหเขากับสภาวะระเบียบการเมืองอันใหม 

ซ่ึงตองเริ่มจากการรวมศูนยอํานาจทางการเมืองการปกครองและการบริหารอันเปนข้ันแรกของการพัฒนา

การเมืองหรือการรวมชาต2ิ0

21 

ซ่ึงเหตุผลสําคัญที่จําเปนที่จะตองปฏิรูประบบราชการในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว รัชกาลที่ 5 มีทั้งสาเหตุที่มาจากปจจัยภายในและปจจัยภายนอก โดยปจจัยจากภายนอกที่สําคัญ

คือ ระบบการปกครองและการบริหารราชการแผนดินแบบหัวเมืองและเมืองประเทศราชที่มีตอกษัตริยไทย 

ประกอบกับอิทธิพลของตะวันตกที่ขยายอํานาจและอิทธิพลเขามาในเอเชีย สงผลตอขอบเขตทางอํานาจ

ของพระมหากษัตริยไทย และเสี่ยงตอการที่ชาติตะวันตกจะใชความไมแนนอนและความไมชัดเจนดังกลาว        

เปนขออางในการยึดครองดินแดน สําหรับปจจัยภายใน ระบบการปกครองและการบริหารราชการแผนดิน

แบบหัวเมืองและเมืองประเทศราช โดยมีเจาเมืองเปนผูปกครอง เปนลักษณะของการบริหารราชการแบบ

กระจายอํานาจ ทําใหยากตอการควบคุม ทั้งในเชิงความมั่นคงและผลประโยชนทางเศรษฐกิจ รวมถึงสงผล

ตอการสรางความเปนนํ้าหน่ึงใจเดียวกันของประชาชนในชาติ โดยระบบการบริหารราชการแผนดินแบบ

จตุสดมภ มีปญหาสําคัญหลายประการ คือ 21

22 (1) เปนระบบการปกครองและการบริหารราชการแผนดินที่

แมจะเปนการกระจายอํานาจ แตทําใหประชาชนขาดความเปนหน่ึงเดียว (2) การไมมีสายการบังคับบัญชา

ที่เปนอันหน่ึงอันเดียวกัน อันเปนผลมาจากการแยกงานของเสนาบดีแตละคนออกจากกัน และขาด

มาตรฐานการทํางานที่เปนแบบเดียวกัน เกิดความลักลั่นและสิ้นเปลือง ทั้งดานกําลังคน งบประมาณ และ

ความซํ้าซอน (3) เกิดความสับสนในเรื่องเขตแดนที่เกี่ยวของกับไทย และการดูแลบริหารราชการแผนดินทํา

ไดไมทั่วถึง จากเหตุผลและปจจัยดังกลาว ระบบการบริหารราชการแผนดินแบบจตุสดมภ (การปกครอง

แบบจักรวรรดิ) จึงขาดความเหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลงและสถานการณในขณะน้ัน และระบบดังกลาว

ถูกยกเลิกและเปลี่ยนไปสูการปกครองในรูปแบบที่เรียกวา “การปกครองราชอาณาจักร (Kingdom)”    

และมีการปรับโครงสรางการบริหารราชการแผนดินเปนสวนกลาง (Central Administration) เปน

กระทรวงและกรม ซ่ึงแตละหนวยงานตางมีบทบาทหนาที่ความรับผิดชอบเฉพาะดาน (Function) และแบง

อํานาจการบริหารราชการแผนดินไปยังภูมิภาค (Provincial Administration) คือ มลฑลเทศาภิบาล 

จังหวัด และอําเภอ รวมถึงเริ่มที่จะพัฒนาการบริหารราชการสวนทองถ่ิน (Local Administration) 

ดังปรากฎในพระราชดํารัสในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงแถลงพระบรมราชาธิบาย

แกไขการปกครองแผนดินตอนหน่ึงวา “จึงเห็นวาการปกครองในบานเมืองเราซ่ึงเปนไปในปจจุบันน้ี  

                                                           
21 ลิขิต ธีรเวคิน. (2553). การเมืองการปกครองของไทย .  พิมพค ร้ังท่ี 8. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. หนา 246 - 247. 
22 อานุภาพ  รักษสุวรรณ. (2566). การปฏิรูประบบราชการไทย : จากอดีตสูการเปนเครือขายการจัดการ

ภาครัฐ. รัฐศาสตรนิเทศ, 9(2), 123 - 146. 
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ยังไมเปนวิธีการปกครองที่จะใหการทั้งปวงเปนไปสะดวกไดแตเดิมมาแลว ครั้นเมื่อลวงมาถึงปจจุบันน้ี

บานเมืองยิ่งเจริญข้ึนกวาแตกอนหลายเทา การปกครองอยางเกาน้ัน ก็ยิ่งไมสมกับความตองการของ

บานเมืองหนักข้ึนทุกที จึงไดมีความประสงคอันยิ่งใหญที่จะแกไขธรรมเนียมการปกครองใหสมกับเวลา     

ใหเปนทางที่จะเจริญแกบานเมือง ไดคิดและไดพดูมาชานาน แตการหาตลอดไมได ดวยมีเหตุขัดขวางตางๆ

เปนอันมาก และการที่จะจัดน้ันก็เปนการหนัก ตองอาศัยกําลังสติปญญา และความซ่ือตรง ความจงรักภักดี

ของทานทั้งปวง ผูซ่ึงจะรับตําแหนงจัดการทั้งปวงน้ันเต็มความอุตสาหะ วางเปนแบบแผนลงไวใหแลว    

การทั้งปวงจึ่งจะเปนไปไดสะดวกตามความประสงค”22

23 

โดยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 5 ทรงเริ่มปฏิรูปการบริหารราชการ     

แกไขการปกครองแผนดิน อยางคอยเปนคอยไป ตามลําดับ ดังน้ี23

24 

(1) การจัดการปกครองสวนกลาง เมื่อวันที่ 1 เมษายน พ.ศ.2435 ทรงยกเลิกการบริหาร

ราชการจาก “จตุสดมภ” เปนการบริหารราชการแบบ “กระทรวง” โดยแบงออกเปน 12 กระทรวง        

มีเสนาบดีเปนผูบังคับบัญชา ประกอบดวย (1) กระทรวงมหาดไทย (2) กระทรวงกลาโหม (3) กระทรวงการ

ตางประเทศ (4) กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ Z5) กระทรวงมธุราธิการ (6) กระทรวงนครบาล (7) 

กระทรวงโยธาธิการ (8) กระทรวงธรรมาการ (9) กระทรวงเกษตรพานิชการ (10) กระทรวงยุติธรรม (11) 

กระทรวงวัง และ (12) กรมยุทนาธกิาร (มีฐานะเทียบเทากระทรวง) 

(2) การจัดการปกครองสวนภูมิภาคแบบ “มลฑลเทศาภิบาล” ในชวงระหวางป พ.ศ.

2435 -2450 ทรงปฏิรูปการปกครองสวนภูมิภาค โดยทรวงรวมหัวเมืองตางๆ จัดตั้งเปน “มลฑล

เทศาภิบาล” เพื่อจัดระเบียบการปกครองหัวเมือง เปนตัวแทนจากสวนกลางแกไขปญหาเบ้ืองตนในภูมิภาค

และแกไขการเก็บภาษีอากร เปนหัวใจสําคัญของการรวมศูนยอํานาจทางการบริหาร เพื่อสรางความมั่นคง

และความเปนหน่ึงเดียวของประเทศทามกลางภัยคุกคามจากลัทธิลาอาณานิคมของตะวันตก  

ระบบมณฑลเทศาภิบาลเปน “เครื่องมือของการรวมศูนยอํานาจทางการเมือง” ภายใตการ

บริหารของกระทรวงมหาดไทย โดยมีสมุหเทศาภิบาลทําหนาที่แทนพระมหากษัตริยในระดับภูมิภาค          

เพื่อควบคุมหัวเมืองตาง ๆ ใหเปนไปในทิศทางเดียวกันกับสวนกลาง 24

25 แนวคิดดังกลาวไดรับอิทธิพลจาก

ระบบการปกครองของอังกฤษในพมาและอินเดีย ซ่ึงเปนการจัดการพื้นที่แบบ “Administrative Region” 

มากกวาการกระจายอํานาจใหทองถ่ินปกครองตนเอง25

26 

                                                           
23 จุลจอมเกลาเจาอยูหัว, พระบาทสมเด็จพระ. (2526). เจานายและขาราชการกราบบังคมทูลความเห็น

จัดการเปลี่ยนแปลงราชการแผนดิน ร.ศ.103 และพระราชดํารัสฯ. กรุงเทพฯ: จันวาณิชย, หนา 65. 
24 พิพิธภัณฑรัฐสภา. (ม.ป.ป.). รากฐานการปกครองระบอบประชาธิปไตยในประเทศไทย. คนเมื่อ 31 

มีนาคม 2568, จาก https://parliamentmuseum.go.th/document/foundation.pdf 
25 เตช บุนนาค. (2548). การปฏิรูประบบการปกครองมณฑลเทศาภิบาลในสมัยรัชกาลท่ี 5. กรุงเทพฯ: 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
26 ธงชัย วินิจจะกูล. (2544). กําเนิดมณฑลเทศาภิบาลกับรัฐสมัยใหมในสยาม. กรุงเทพฯ: ฟาเดียวกัน. 
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และอาจกลาวไดวา “มณฑลเทศาภิบาล” ไมใชระบบการปกครองสวนภูมิภาคในความหมาย

ของ Local Self-Government หากแตเปน “แขนขา” ของราชการสวนกลางในการจัดระเบียบพื้นที่และ

เปนรากฐานของโครงสรางราชการที่สืบเน่ืองมาจนปจจุบัน ลักษณะเดนคือ (1) การรวมศูนยอํานาจการ

แตงตั้งและการบริหารไวที่กระทรวงมหาดไทย (2) การจัดระบบบังคับบัญชาแบบลําดับชั้นจากกระทรวง 

มณฑล จังหวัด อําเภอและตําบล (3) การใชขาราชการสวนกลางควบคุมพื้นที่โดยตรง แมจะชวยสรางความ

เปนปกแผนของรัฐสมัยใหม แตกลับจํากัดบทบาทของประชาชนในการบริหารกิจการในระดับทองถ่ินอยาง

มาก  ลิขิต ธีรเวคิน (2553) อธิบายวา การปฏิรูปครั้งน้ันมิไดมีวัตถุประสงคเพื่อกระจายอํานาจ หากแตเปน 

“การรวมศูนยอํานาจเพื่อความอยูรอดของรัฐ” และเปนการสรางฐานะของราชการใหกลายเปน           

“ชนชั้นบริหารใหม” ซ่ึงสอดคลองกับลักษณะของรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยมากกวารัฐประชาธิปไตย 

(3) การจัดการปกครองสวนทองถิ่นและทองท่ี ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตรา

พระราชบัญญัติสําคัญไดแก (1) พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ.116 เพื่อสงเสริมใหราษฎรเรียนรู

วิธีการปกครองตนเอง โดยใหราษฎรเลือก “ผูใหญบาน” ปกครองหมูบาน แลวใหผูใหญบานในแตละตําบล

เลือก “กํานัน” ปกครองตําบล (2) พระราชบัญญัติการจัดสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ.127 ทรงนําการ

จัดการบํารุงทองที่แบบสุขาภิบาลมาใชทดลองที่กรุงเทพฯ และหัวเมืองใกลๆ ซ่ึง “การสุขาภิบาล          

ทาเฉลอม” ประสบความสําเร็จไดผลดี จึงทรงพระกรุณาโปลดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติฉบับน้ีข้ึน 2 

ระดับ คือ สุขาภิบาลเมือง สุขาภิบาลตําบล มีหนาที่รักษาความสะอาดปองกันและรักษาความเจ็บไข    

บํารุงและรักษาทางไปมาและใหการศึกษาชั้นตนแกราษฎร26

27 

ซ่ึงอาจกลาวไดวา ลักษณะการกระจายอํานาจใหการปกครองทองถ่ินของไทยตั้งแตสมัยรัชกาล 

ที่ 5 มาจนถึงปจจุบันสามารถแบงออกเปน 3 ชวงที่สําคัญดังน้ี27

28 

ชวงแรก ตั้งแตการปฏิรูประบบราชการสมัย ร.5 จนถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 

2475  ชวงน้ีรัฐยังรวมศูนยอํานาจการปกครองไวที่สวนกลางเปนสวนใหญ การแบงอํานาจใหภูมิภาคและ

กระจายอํานาจใหทองถ่ินยังมีนอย ในสวนกลางมีการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรมตางๆ สวนภูมิภาคมีการ

จัดตั้งแขวงอําเภอเมือง สวนทองถ่ินมีการจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพ สุขาภิบาลทาเฉลอม กับสุขาภิบาล 

หัวเมือง โดยไดตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ.127 ข้ึนรองรับการจัดตั้งสุขาภิบาล 

ในพื้นที่ที่พรอม ซ่ึงมีการจัดตั้งนอยมากไมไดขยายไปทั่วราชอาณาจักร 

ชวงท่ีสอง ตั้งแตการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนถึง พ.ศ. 2540 เปนชวง 65 ปที่

มีวิวัฒนาการของการปกครองทองถ่ิน หรือการกระจายอํานาจมาก เริ่มจากการจัดตั้งเทศบาลในป 2476       

สภาจังหวัดในป 2481 สุขาภิบาลในป 2495 (ตอมามีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 

                                                           
27 พิพิธภัณฑรัฐสภา. รากฐานการปกครองระบอบประชาธิปไตยในประเทศไทย. คนเมื่อ  31 มี.ค. 68,       

จาก https://parliamentmuseum.go.th/document/foundation.pdf 
28 มณีชัชวาล  มณีศรี. (2023). ทางเลือกท่ีนาสนใจตอการแกไขปญหาการกระจายอํานาจของทองถิ่นไทย     

ในภาพรวม. วารสารสมาคมรัฐประศาสนศาสตรแหงประเทศไทย, 3(5), หนา 65–84. 
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สวนจังหวัด พ.ศ. 2498 ทําใหสภาจังหวัดเปลี่ยนแปลงฐานะเปนองคการบริหารสวนจังหวัด มีลักษณะ

เปลี่ยนแปลงไปจากพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ. 2481 ที่เดิมสภาจังหวัดมีอํานาจหนาที่เพียงเปน

องคการที่ปรึกษาของจังหวัด การเสนอความคิดเห็นกระทําไดแตเฉพาะเมื่อผูวาราชการจังหวัดขอรอง  

มติของสภาจังหวัดก็ไมไดมีผลผูกพันใหเจาหนาที่ฝายบริหารตองดําเนินการตามมติน้ัน และสภาจังหวัดคง

ปฏิบัติหนาที่แตเพียงเทาที่ไดรับมอบหมาย เชน การแบงสรรเงินอุดหนุนใหแกเทศบาล ดังน้ัน สภาจังหวัด

ในระยะแรกน้ีจึงมิไดมีฐานะเปนองคการบริหารของทองถ่ินอยางแทจริง เมื่อไดมีการตราพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 จึงไดมีการวางหลักการใหองคการบริหารสวนจังหวัดทํา

หนาที่เปนองคการปกครองทองถ่ินอยางแทจริง โดยกําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีฐานะเปน 

นิติบุคคล มีทรัพยสินสวนจังหวัดที่หาไดจากรายไดภายในจังหวัด มีฝายสภา มีฝายบริหาร มีอํานาจหนาที ่

ที่จัดเจนมากข้ึน มีองคกรและบุคลากรของตนเอง 28

29) องคการบริหารสวนตําบลในป 2499 เปนการเริ่มใหมี

รูปแบบการปกครองทองถ่ินในเขตเมือง กอนแมจะมีการเลือกตั้งสภาทองถ่ิน แตผูบริหารของสุขาภิบาลและ

องคการบริหารสวนจังหวัดยังมาจากขาราชการและผูบริหาร อบต. มาจากกํานันไมใชมาจากการเลือกตั้ง

ของราษฎร การมีสวนรวมของประชาชนจึงไมสามารถทําไดอยางเต็มที่ นอกจากน้ันเริ่มมีการจัดการ

ปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ เชน กรุงเทพมหานคร เมื่อป 2518 เมืองพัทยาเมื่อป 2521 ตอมาไดมีการ

ปรับรูปแบบขององคกรปกครองทองถ่ินใหเหมาะสมยิ่งข้ึน เชน พ.ร.บ. กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 พ.ร.บ.

สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 เปนตน 

ชวงท่ีสาม ป 2540-ปจจุบัน เมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2540 จึงไดกําหนดเรื่องการกระจายอํานาจใหทองถ่ินไวชัดเจนข้ึนโดยใหทองถ่ินมีอํานาจอิสระในการ

บริหารงานของตนเองมากข้ึน ผูบริหารและสภาทองถ่ินมาจากการเลือกตั้ง เพิ่มเติมหนาที่เกี่ยวกับการทํานุ

บํารุงศิลปวัฒนธรรมจารีตประเพณีทองถ่ินและการอนุรักษสิ่งแวดลอมมากข้ึน โดยมีกฎหมายรองรับใหมี

เปาหมายในการกระจายอํานาจที่ชัดเจน เชน ใหทองถ่ินมีรายไดเปน 20 % ของรายไดรัฐบาลภายในป 

2544 และ 35% ภายในป 2549 ดําเนินการถายโอนภารกิจหนาที่ที่มีความซํ้าซอนระหวางสวนกลาง

ภูมิภาคกับทองถ่ินใหแลวเสร็จภายใน 4 ป ทําใหตองมีการปรับปรุงกฎหมายของทองถ่ินรูปแบบตางๆเพื่อให

สอดคลองกับรัฐธรรมนูญและจัดตั้งองคกรรองรับเพื่อใหการกระจายอํานาจการปกครองแกทองถ่ินเกิดข้ึน

อยางเปนรูปธรรมภายใตกรอบเวลาและเงื่อนไขที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบฉบับตางๆ 
 

6.2  ปญหาการกระจายอํานาจในประเทศไทย 
 

อยางไรก็ตามการกระจายอํานาจในประเทศไทย แมจะมีพัฒนาการมาอยางตอเน่ือง ตั้งแต 

การปฏิรูปการเมืองการปกครองในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 5 เปนตนมา 

                                                           
29 ประยุทธ ปรีชาภรณ. (2522). การพัฒนาการปกครองสวนทองถิ่นของไทยระหวาง พ.ศ.2475-2500. 

ปริญญานิพนธการศึกษามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ ประสานมิตร. หนา 76. 
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จวบจนถึงปจจุบัน แตกระน้ัน การกระจายอํานาจของประเทศไทย ยังประสบกับปญหาและอุปสรรคหลาย

ประการ สามารถกลาวโดยสรุปไดดังน้ี 

(1)  การรวมศูนยอํานาจไวท่ีราชการสวนกลาง แมประเทศไทยจะมีความพยายามในการ

ถายโอนอํานาจใหกับทองถ่ินผานกระบวนการกระจายอํานาจ แตในภาคปฏิบัติพบวาการรวมศูนยอํานาจใน

หลายระดับยังคงมีอยูเปนอุปสรรคสําคัญ หน่ึงในประเด็นที่เห็นชัดเจน คือ ความสัมพันธระหวางรัฐ

สวนกลางและหนวยงานทองถ่ินที่มีลักษณะผูกพันกันอยางแนนแฟน แยกกันไมออก ทําใหการตัดสินใจใน

หลายเรื่องยังคงอยูภายใตการควบคุมจากรัฐสวนกลาง ซ่ึงสงผลใหทองถ่ินมีความอิสระในการบริหารจัดการ

อยางจํากัด นอกจากน้ียังมีปญหาดานการกําหนดขอบเขตอํานาจที่ไมชัดเจนระหวางสวนราชการระดับ 

ตางๆ ของไทย ซ่ึงเปนสาเหตุที่ทําใหเกิดความขัดแยงและความซํ้าซอนในกระบวนการบริหารงานทองถ่ิน 

ตัวอยางเชน การบริหารงบประมาณในระดับทองถ่ินมักจะตองไดรับการอนุมัติหรือมีการควบคุมจากรัฐ

สวนกลางในหลายข้ันตอน สงผลใหการจัดสรรงบประมาณและการตอบสนองตอความตองการของ

ประชาชนทองถ่ิน ไมสามารถทําไดอยางทันทวงทีและมีประสิทธิภาพตามที่ควรจะเปน 

(2)  ความไมเทาเทียมในการจัดสรรทรัพยากรและความเหลื่อมล้ําในระบบบริการ
สาธารณะ อีกประเด็นหน่ึงที่พบคือ ความไมสม่ําเสมอในการแบงปนทรัพยากรระหวางราชการสวนภมูิภาค

และทองถ่ินของไทย ปญหาน้ีเกิดจากการจัดสรรงบประมาณและทรัพยากร จากรัฐสวนกลางไปยังทองถ่ิน

ยังคงมีความไมเปนธรรม บางพื้นที่ที่มีศักยภาพในการพัฒนาทางเศรษฐกิจสูง แตกลับไดรับทรัพยากรไม

เพียงพอ ในขณะที่พื้นที่อื่นๆ อาจไดรับการสนับสนุนมากกวาโดยไมสอดคลองกับความเปนจริง เกิดปญหา

ความเหลื่อมล้ําในการจัดทําบริการสาธารณะ เชน การจัดการศึกษา การสาธารณสุข และโครงสรางพื้นฐาน

พื้นฐานที่ไมเทาเทียมกัน สงผลใหระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในแตละพื้นที่แตกตางกันอยางเห็นไดชัด 

นอกจากน้ี ความไมเทาเทียมน้ียังสงผลกระทบตอการวางแผนเพื่อการพัฒนาทองถ่ินในระยะยาว 

(3)  นโยบายการกระจายอํานาจท่ีผานมาไมตอเน่ือง มีการเปลี่ยนแปลงไปตามนโยบาย

ของรัฐบาลที่เขามาบริหารประเทศ เชน ในชวงป 2540-2543 มีความชัดเจน เขมแข็ง กระตือรือรน         

แตรัฐบาลหลังจากน้ันกลับใชนโยบายรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลาง จนถึงป 2549 รัฐบาลหลังป พ.ศ. 

2549 ก็ขาดเสถียรภาพ และไมมีนโยบายดานการกระจายอํานาจที่ชัดเจน ปลอยใหการกระจายอํานาจตกอยู

ในมือของขาราชการประจําและนักการเมืองในสภาผูแทนราษฎร29

30 

(4)  วิธีการกระจายอํานาจผิดพลาด ภารกิจสวนใหญถูกถายโอนลงไปที่องคกรปกครอง

สวนทองถ่ินระดับลางสุด คือ เทศบาล และ อบต. แตในอีกดานหน่ึง กวารอยละ 70 ของเทศบาล และ 

อบต.มีขนาดเล็ก มีขีดความสามารถจํากัด ไมสามารถรับภารกิจที่สวนราชการตางๆ ถายโอนลงไปได                    

ในขณะเดียวกัน รัฐบาลและสวนราชการที่มีหนาที่รับผิดชอบก็ไมไดสนใจที่จะยกระดับขีดความสามารถของ

                                                           
30 สํานักขาวอิศรา. (2557). ประเมินผลการกระจายอํานาจของไทยระยะ 15 ป : เหลียวหลังและมองไป
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