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1 การปฏิรูป : ด้านการปกครองท้องถิ่น 

 บทน า 

 

การเปลี่ ยนแปลงทางเศรษฐกิจสั งคม และการเมือง ท้ัง ท่ี เกี่ ยวข้องกับ 

การเจริญเติบโตและการแข่งขันท่ีหลากหลายทางเศรษฐกิจ การเพิ่มขึ้นของประชากร 

และการขยายตัวของเมือง ความต้องการทรัพยากรท่ีมีมากขึ้นและแตกต่างกันออกไป 

ตามลักษณะสภาพแวดล้อม รวมไปถึงความตระหนักถึงสิทธิเสรีภาพและความต้องการ 

มีส่วนร่วมในการปกครองของประชาชน ท าให้ระบบการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจอยู่ท่ี

รัฐบาลกลาง รวมถึงหน่วยงานราชการท้ังส่วนกลางและส่วนภูมิภาค มีประสิทธิภาพ 

ในการดูแลทุกข์สุขของประชาชนน้อยลงทุกขณะจนไม่สามารถแก้ไขปัญหาและตอบสนอง

ต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นต่างๆ ได้อย่างสัมฤทธิ์ผลตามความคาดหวัง 

ของประชาชนและสังคมในปัจจุบัน 

การฟื้นฟูรากฐานของชุมชนและท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็งเป็นท่ียอมรับกัน

โดยท่ัวไปว่าเป็นแนวทางส าคัญในการแก้ไขปัญหาของประเทศ โดยภาครัฐต้องลด 

การผูกขาดอ านาจจากเดิมท่ีรวมศูนย์อยู่ในส่วนกลาง มาเป็นการกระจายอ านาจลงสู่ 

ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นให้มากขึ้น รวมท้ังต้องมีการถ่ายโอนอ านาจการตัดสินใจ 

ในกิจการงานท่ีส าคัญต่างๆ สู่ประชาชนเป็นส าคัญ  ท้ังนี้ แนวความคิดเรื่องการกระจาย

อ านาจดังกล่าว จะสัมฤทธิ์ได้ผลดีก็ต่อเมื่อมีการปรับโครงสร้าง หน้าท่ี และความสัมพันธ์

ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปอย่างเหมาะสม  

มีการสร้างความเข้มแข็งให้กับส่วนภูมิภาคขึ้นในระดับหนึ่ง รวมท้ังส่งเสริมท้องถิ่น 

ให้สามารถจัดการตนเองได้อย่างมีประสิทธิภาพอย่างแท้จริง 
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กรณีนี้ จึงมีความจ าเป็นเร่งด่วนท่ีจะต้องท าการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น 

อย่างบูรณาการผ่านทาง การกระจายอ านาจบริหารสั่งการ รวมถึงบุคลากรท่ีมีความรู้

ความสามารถลงไปในส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นต่างๆ ให้มากขึ้น รวมท้ังต้องมีการปรับ

โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างราชการบริหารส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นไม่ให้เกิดช่องว่าง

หรือความทับซ้อนกันในภารกิจและหน้าท่ีต่างๆ  ท้ังนี้ เพื่อให้บังเกิดประสิทธิภาพและ

ผลส าเร็จดังท่ีประชาชนคาดหวัง 

 

สภาพปัญหาของการปฏิรูปด้านการปกครองท้องถิ่น 

แนวทางการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นตามหลักสากล ซึ่งเป็นท่ียอมรับและมักถูก

น ามาประยุกต์ใช้เป็นกรอบในการด าเนินการ เพื่อแก้ไขปัญหาของระบบการปกครอง 

แบบรวมศูนย์อยู่ท่ีรัฐบาล รวมถึงหน่วยงานราชการท้ังส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ได้แก่ 

แนวทางการปฏิรูปท่ีเน้นโครงสร้างและการกระจายอ านาจ  ซึ่งตั้งอยู่บนฐานคิดท่ีว่า 

โครงสร้างระบบราชการท่ีมุ่งเน้นการรวมศูนย์อ านาจอยู่ท่ีส่วนกลางของภาครัฐเป็นส าคัญ 

จะท าให้การท างานล่าช้า ขาดประสิทธิภาพ และท่ีส าคัญจะไม่สามารถตอบสนองความต้องการ

ของประชาชนในท้องถิ่นท่ีแตกต่างกันได้ ดังนั้นจึงจ าเป็นต้องมีการปรับโครงสร้างและ 

การกระจายอ านาจให้ขยายไปสู่ท้องถิ่นมากขึ้น 

การกระจายอ านาจการปกครองไปสู่ส่วนท้องถิ่นโดยสรุปอาจกล่าวได้ว่าหมายถึง

ระบบการบริหารประเทศท่ีเปิดโอกาสให้ท้องถิ่นต่างๆ มีอ านาจในการจัดการดูแลกิจการ

หลายๆ ด้านของตนเอง โดยมิใช่ปล่อยให้รัฐบาลกลางรวมศูนย์อ านาจในการจัดการภารกิจ

แทบทุกอย่างของท้องถิ่นแต่เพียงผู้เดียว กิจการท่ีท้องถิ่นมีสิทธิจัดการดูแลมักจะได้แก่

ระบบสาธารณูปโภค การศึกษาและศิลปวัฒนธรรม การดูแลชีวิตและทรัพย์สิน และ 
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การดูแลรักษาสิ่งแวดล้อม ส่วนกิจการใหญ่ๆ 2 อย่างท่ีรัฐบาลกลางมักควบคุมไว้เด็ดขาด

ก็คือการทหารและการต่างประเทศ 

ส าหรับประเทศไทย นับตั้งแต่ช่วงปี 2535 กระแสการกระจายอ านาจได้ถือเป็น

ตัวแปรส าคัญยิ่งในการปฏิรูปการเมืองการปกครองของประเทศ จนเกิดกระแสผลักดัน  

ให้เกิดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นในระดับต าบล ในปี 2537  ซึ่งต่อมา หลังการประกาศใช้

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ก็ได้ท าให้เกิด “ระบบการปกครองท้องถิ่น” ขึ้นในประเทศไทย

อย่างสมบูรณ์ทางโครงสร้างและมีการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ท่ีรวมถึง

กรุงเทพมหานคร และพื้นท่ีซึ่งมีการบริหารรูปแบบพิเศษ ขึ้นเป็นส่วนหนึ่งของระบบ 

การปกครองของประเทศ เพื่อท าหน้าท่ีจัดบริการสาธารณะให้ประชาชนสามารถเข้าถึง 

ได้โดยง่าย รวมท้ังถูกคาดหวังว่าจะสามารถแก้ปัญหาและสนองความต้องการของประชาชน

ได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากย่ิงขึ้น 

ผลพวงจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ท่ีผลักดัน

ให้เกิดการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นขึ้นภายใต้ทิศทางของการกระจายอ านาจ มีเหตุผล

ท่ีมาอันเป็นความจ าเป็นส าคัญ 3 ประการ คือ   

(1) เหตุผลทางเศรษฐกิจ เนื่องจากการรวมศูนย์อ านาจท่ีส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่ 

ท าให้เกิดการกระจุกตัว เกิดภาวการณ์ความแตกต่างของระดับขั้นความเจริญท่ีขยายตัว

มากขึ้นเรื่อยๆ ระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น สาเหตุก็เนื่องมาจาก

ความเจริญเติบโตก้าวหน้าทางด้านต่างๆ ท่ีล้วนแล้วแต่เกิดขึ้นอยู่รอบบริเวณศูนย์อ านาจ

ในส่วนกลางเป็นหลักเท่านั้น ท าให้ความแตกต่างเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจทวีความรุนแรง

อย่างชัดเจนมากขึ้นเรื่อยๆ โดยเฉพาะเหตุผลทางโครงสร้างพื้นฐานท่ีเอื้ออ านวยให้ 

การพัฒนาทางเศรษฐกิจเป็นไปอย่างไม่เท่าเทียม จนเกิดเป็นปัญหาส าคัญของประเทศ 
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(2) เหตุผลทางการเมือง ซึ่งเมื่ออ านาจอยู่ท่ีส่วนกลางและเป็นผู้ตัดสินใจ การใช้

ทรัพยากรของแผ่นดินจากท้องถิ่นก็จะมีน้อยมาก ขณะท่ีหากมีการเปิดพื้นท่ีทางการเมือง

ให้มีมากขึ้นก็จะสามารถลดความเข้มข้นของการแข่งขันอยู่ในพื้นท่ีเดียวได้ จึงจ าเป็นต้อง

มีการกระจายอ านาจ เพื่อระดมคนท่ีมีความรู้ความสามารถ ความเชี่ยวชาญทางด้านต่างๆ 

ให้เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ   

(3) เหตุผลทางวัฒนธรรม จากการท่ีมีความแตกต่างหลากหลาย จึงจ าเป็นต้องให้ 

ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วม ซึ่งสามารถท าได้ด้วยการลดอ านาจรัฐและเพิ่มอ านาจให้กับประชาชน 

เพื่อให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการดูแลตนเอง รวมท้ังก ากับดูแลอ านาจรัฐมากขึ้น 

ถึงแม้ว่าเหตุและปัจจัยต่างๆ ดังกล่าวจะก่อให้เกิดกระแสผลักดันการกระจายอ านาจ 

การปกครองขึ้นในประเทศไทยมาอย่างยาวนานหลายทศวรรษ การปกครองท้องถิ่น 

ท่ีเกี่ยวข้องสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับองค์กรปกครองในระดับภูมิภาคและระดับท้องถิ่นก็ยัง

ไม่ได้ถูกด าเนินการให้เกิดการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงอย่างเป็นรูปธรรมได้ โดยเฉพาะยังไม่

สามารถก่อให้เกิดการปฏิรูปโครงสร้างพื้นฐานของท้องถิ่นหรือมิได้ท าให้เกิดการกระจาย

เจ้าหน้าท่ีลงไปในส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นอย่างจริงจังแต่อย่างใด  

ตัวอย่างท่ีชัดเจนจะเห็นได้จากการท่ี เมื่อพิจารณาลักษณะงานของกระทรวง ทบวง

กรมโดยท่ัวไป เช่น กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงคมนาคม 

หรือแม้แต่กระทรวงมหาดไทย ซึ่งเป็นงานในพื้นท่ีท่ีเจ้าหน้าท่ีต้องลงไปปฏิบัติงานประจ า 

จะพบว่าเจ้าหน้าท่ียังคงกระจุกตัวอยู่ท่ีส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่ มิได้มีการกระจายลงไป 

ในพื้นท่ีแต่อย่างใด ท าให้เห็นได้ว่าความพยายามปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นท่ีผ่านมา ยังไม่ได้ให้ความส าคัญกับการบริหารราชการส่วนภูมิภาคและ 

ส่วนท้องถิ่นอย่างแท้จริง 
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โดยสรุป สภาพปัญหาส าคัญของการปกครองท้องถิ่นไทยในปัจจุบัน ท่ีท าให้ 

ไม่สามารถตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงของบริบทแวดล้อม และความต้องการของ

ประชาชนและสังคมได้อย่างเต็มท่ี ท้ังยังส่งผลให้เกิดปัญหาเรื้อรังกับประเทศชาติ จนต้องมี

การปฏิรูปครั้งใหญ่ อาจสามารถจ าแนกออกได้เป็น 3 ประการหลัก คือ 

1. ปัญหาด้านอ านาจของท้องถิ่น ซึ่งประกอบไปด้วยปัญหาต่างๆ อาทิเช่น 

  1.1 ปัญหาด้านอ านาจในการบริหารจัดการตนเองและความเป็นอิสระ

ของท้องถิ่น ได้แก่ ปัญหาการได้รับการกระจายอ านาจน้อยเกินไป และปัญหาการได้รับ

การควบคุมตรวจสอบมากเกินไป ถึงแม้ว่าในพื้นท่ีท่ีมีการบริหารรูปแบบพิเศษ เช่น 

กรุงเทพมหานคร จะถูกมองว่ามีอ านาจและความเป็นอิสระในการบริหารจัดการตนเอง

เหมาะสมเพียงพออยู่แล้ว แต่ก็ยังถือได้ว่าเป็นกรณีเฉพาะท่ีมิได้ตอบโจทย์การกระจาย

อ านาจโดยรวม อีกท้ังในบางกรณียังก่อให้เกิดปัญหาเกี่ยวข้องอื่นๆ อาทิเช่น การจัดสรร

ทรัพยากรอย่างไม่เท่าเทียมและเป็นธรรม ให้แก่ประชาชนในส่วนอื่นๆ ของประเทศอีกด้วย 

  1.2 ปัญหาด้านอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ 

ปัญหาการมีอ านาจหน้าท่ีไม่เหมาะสม มีความทับซ้อนกันของอ านาจระหว่างราชการ 

ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น และปัญหาความไม่ชัดเจนในการก าหนดอ านาจหน้าท่ี 

ของท้องถิ่น เป็นต้น 

2. ปัญหาด้านโครงสร้างของท้องถิ่น ประกอบไปด้วยปัญหาต่างๆ ได้แก่ 

  2.1 ปัญหาด้านโครงสร้างของระบบการบริหารท้องถิ่น อาทิเช่น การท่ี

โครงสร้างของระบบการบริหารท้องถิ่นไม่เป็นประชาธิปไตย ไม่ชัดเจน ท้ังยังมีส่วนคาบเกี่ยว

หรือเหลื่อมทับกับระบบการบริหารประเทศในภาพรวม  นอกจากนั้นองค์ประกอบ 
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ท่ีส าคัญบางประการของโครงสร้างระบบการบริหารท้องถิ่นก็มีความไม่เหมาะสม และ 

มีความสลับซับซ้อนสูงอีกด้วย 

  2.2 ปัญหาด้านโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาทิเช่น 

ปัญหาด้านโครงสร้างหลักและโครงสร้างการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

รวมไปถึงปัญหาการคัดสรร เลือกตั้ง หรือแต่งตั้ง ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ 

เข้าสู่อ านาจด้วย 

3. ปัญหาด้านการบริหารงานของท้องถิ่น ประกอบไปด้วยปัญหาต่างๆ ได้แก่ 

  3.1 ปัญหาด้านนโยบายและแผนการบริหารท้องถิ่น อาทิเช่น ปัญหา 

การก าหนดนโยบายและแผน การน านโยบายและแผนไปปฏิบัติ และการควบคุมตรวจสอบ

และการประเมินผลการปฏิบัติ เป็นต้น 

  3.2 ปัญหาด้านทรัพยากรบุคคลของท้องถิ่น ท่ีครอบคลุมปัญหาทรัพยากร

บุคคล ท้ังในฝุายนิติบัญญัติ ฝุายบริหาร และฝุายปฏิบัติการ เป็นต้น 

  3.3 ปัญหาทางด้านการคลังของท้องถิ่น ซึ่งประกอบไปด้วย ปัญหา 

ด้านรายได้และงบประมาณของท้องถิ่น รวมไปถึงความโปร่งใสและมีประสิทธิภาพ 

ในการบริหารทรัพยากรต่างๆ ของท้องถิ่นอีกด้วย 

 

ความคาดหวังในการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นของประชาชน 

การศึกษาของคณะท างานเตรียมการปฏิรูปฯ ได้รับข้อสรุปท่ีชัดเจนว่า  

“ความคาดหวังของประชาชน” ท่ีถือเป็นจุดมุ่งหมายหรือเหตุผลท่ีมีความส าคัญสูงสุด 

ซึ่งประชาชนและสังคมทุกภาคส่วนมีความเห็นร่วมกันว่าต้องการให้เกิดเป็นผลสัมฤทธิ์ขึ้น
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ในการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นครั้งนี้ ได้แก่ การให้ความส าคัญกับการบริหารราชการ 

ส่วนท้องถิ่น ด้วยการเปิดโอกาสให้ท้องถิ่นต่างๆ มีอ านาจจัดการดูแลกิจการหลายๆ ด้าน 

ของตนเองมากขึ้นอย่างเหมาะสม มีการกระจายอ านาจการตัดสินใจ สั่งการ บริหาร และ

ก ากับดูแล ลงไปในระดับภูมิภาคและท้องถิ่นเพื่อให้ท้องถิ่นสามารถปกครองและบริหาร

จัดการตนเองได้อย่างเป็นอิสระและมีประสิทธิภาพ ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วม 

ได้อย่างแท้จริง ซึ่งท่ีผ่านมา ถึงแม้รัฐธรรมนูญจะเปิดโอกาสให้มีการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น

สามารถปกครองและบริหารจัดการตนเองได้อย่างเป็นอิสระ แต่ในทางปฏิบัติ อ านาจต่างๆ 

โดยส่วนใหญ่ยังคงถูกรวมศูนย์ไว้ท่ีส่วนกลาง ขณะท่ีการบริหารราชการในส่วนภูมิภาค 

และส่วนท้องถิ่นก็ยังคงมีบางส่วนท่ีมีอ านาจหน้าท่ีทับซ้อนกัน ก่อให้เกิดช่องว่างของ 

การบริหารและการให้การบริการประชาชน   

ความคาดหวังท่ีส าคัญประการสุดท้าย คือ การปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นท่ีเกิดขึ้น 

ควรจะต้องท าให้กระบวนการและกลไกต่างๆ ในการปกครองท้องถิ่นของผู้บริหารทุกระดับ

เป็นไปอย่างโปร่งใส มีประสิทธิภาพ และสามารถตรวจสอบได้อย่างชัดเจน รวมท้ัง 

ต้องท าให้ผู้บริหาร ผู้ปฏิบัติงาน รวมไปถึงข้าราชการทุกคนท่ีเกี่ยวข้อง มีจิตส านึก 

ในการให้บริการประชาชน ตั้งใจสนองตอบความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง 

มีเกียรติและศักดิ์ศรี มีขวัญและก าลังใจในการท างาน ไม่มุ่งหวังผลประโยชน์ส่วนตน  

ท่ีอาจน าไปสู่การประพฤติมิชอบและการทุจริตคอรัปชั่นได้   

 

กรอบความเห็นร่วมในการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นของประชาชน 

เพื่อให้บรรลุความคาดหวังของประชาชนอันเป็นจุดมุ่งหมายส าคัญสูงสุดตามท่ี

กล่าวมาข้างต้น คณะท างานเตรียมการปฏิรูปฯ ได้ท าการสรุปกรอบความคิดเห็นร่วมจาก
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ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องและข้อมูลต่างๆ ท่ีได้รับ ออกมาเป็น “แนวทางส าคัญที่เป็นความคิดเห็นร่วม

ในการปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่น” ท่ีครอบคลุมไปถึงการปรับโครงสร้าง หน้าท่ี และ

ความสัมพันธ์ระหว่างราชการบริหารส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น ให้เกิดประสิทธิภาพ

และความชัดเจนมากขึ้นด้วย  โดยมีแนวทางส าคัญแบ่งแยกได้เป็น 2 ประเด็นหลัก คือ 

(1) ประเด็นการบริหารราชการส่วนภูมิภาค และ (2) ประเด็นการบริหารราชการ 

ส่วนท้องถิ่น  ซึ่งมีรายละเอียดตามท่ีจะกล่าวถึงเป็นรายประเด็นต่อไป 
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 การบริหารราชการส่วนภูมิภาค 

 

 สภาพปัญหา 

สภาพปัญหาส าคัญเกี่ยวกับ “การบริหารราชการส่วนภูมิภาค” ท่ีท าให้ต้องมีการปฏิรูป

ในครั้งนี้ ประกอบด้วย ความทับซ้อนกันในทางอ านาจการบริหารราชการระหว่างส่วนภูมิภาค

กับส่วนท้องถิ่น ท่ีท าให้ราชการส่วนภูมิภาคไม่สามารถเกิดความเข้มแข็งจนสามารถเป็น

หน่วยงานสนับสนุนทางด้านต่างๆ ให้กับราชการส่วนท้องถิ่น เพื่อให้สามารถสนองตอบ

ต่อความต้องการของประชาชนในแต่ละท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง  นอกจากนั้น ยังท าให้เกิด

ความไม่มีประสิทธิภาพท้ังทางด้านก าลังคน งบประมาณ และการบริหารจัดการต่างๆ อีกด้วย  

ขณะเดียวกันประชาชนในท้องถิ่นก็ยังมีความรู้สึกว่าผู้บริหารและข้าราชการในส่วน

ภูมิภาค ซึ่งถูกแต่งตั้งมาจากส่วนกลางตามอ านาจในการปกครองท่ีเป็นแบบแบ่งอ านาจ 

ไม่ได้เป็นคนในท้องถิ่นท่ีรับรู้ปัญหาและมีส่วนได้ส่วนเสียกับท้องถิ่นมาตั้งแต่ต้นโดยตรง 

จึงท าให้ประชาชนเกิดความรู้สึกกับราชการบริหารส่วนภูมิภาคว่าไม่ได้เป็นการปกครอง

แบบท่ีประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการเพื่อท้องถิ่นของตนอย่างแท้จริง 

 

 กรอบความเห็นร่วม 

จากสภาพปัญหาเกี่ยวกับ “การบริหารราชการส่วนภูมิภาค” ดังกล่าวข้างต้น

คณะท างานเตรียมการปฏิรูปฯ ได้ประมวลผลสรุปของกรอบความเห็นร่วมท่ีได้รับออกมาเป็น

“ข้อเสนอแนะส าหรับการปฏิรูปการบริหารราชการส่วนภูมิภาค” ได้รวมท้ังสิ้น 2 เรื่อง
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ได้แก่ เรื่อง การปรับโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาค และ การให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการ

จังหวัดทางตรง โดยสามารถแยกอธิบายแต่ละเร่ืองโดยสรุปได้ดังนี้ 
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 การปรับโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาค 

 

ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับ “การปรับโครงสร้างราชการส่วนภูมิภาค” เพื่อปรับบทบาท

หน่วยราชการระดับจังหวัดให้เป็นหน่วยสนับสนุนทางวิชาการ และเป็นสาขาของส่วนกลาง

เพื่อให้รัฐปฏิบัติหน้าที่เฉพาะภารกิจที่รัฐต้องด าเนินการเองเท่านั้น สามารถแบ่งแยก

ความคิดเห็นร่วมส าคัญออกเป็น ข้อดี และ ข้อจ ากัดประกอบการพิจารณา ได้ดังนี้ 

 

ข้อดี : 

 เป็นวิธีการท่ีให้เสรีภาพในการปกครองแก่ราษฎร ท าให้ราษฎรมีส่วนในการบริหาร

กิจการงานของท้องถิ่นตนเอง ท าให้เกิดความรับผิดชอบในกิจการส่วนรวม

ของท้องถิ่นมากขึ้น 

 ท าให้มีการสนองความต้องการเฉพาะของท้องถิ่นได้ดีขึ้น เนื่องด้วยราษฎร 

ในแต่ละท้องถิ่นย่อมรู้ความต้องการของตนดีกว่าส่วนกลาง นอกจากนั้น 

กิจการอันเกี่ยวกับความเป็นอยู่ของแต่ละท้องถิ่นย่อมไม่อาจก าหนด 

ให้เหมือนกันไปหมดท้ังประเทศได้ เพราะความจ าเป็นของแต่ละท้องถิ่นและ

สภาพภูมิประเทศย่อมแตกต่างกันไป 

 เป็นการแบ่งเบาภาระของราชการบริหารส่วนกลาง ในกิจการอันเกี่ยวกับ

ท้องถิ่นโดยเฉพาะ ท าให้สามารถจัดท ากิจการใหญ่ๆ เกี่ยวกับส่วนรวมได้มากขึ้น  

นอกจากนี้ การกระจายอ านาจการปกครองให้กับท้องถิ่นยังท าให้กิจการต่างๆ 

ส าเร็จลุล่วงไปได้โดยรวดเร็วยิ่งขึ้น 



 

 
 

12 การปฏิรูป : ด้านการปกครองท้องถิ่น 

ข้อจ ากัด :  

 การกระจายอ านาจหากมากเกินไปอาจเป็นอันตรายต่อเอกภาพในการปกครอง

ประเทศได้ เนื่องด้วยอาจท าให้เกิดการแก่งแย่งชิงดีกันระหว่างท้องถิ่นต่างๆ 

ท าให้ไม่มีการประสานงานกันเพียงพอ จนเกิดความแตกแยกในการปกครอง

ท้องถิ่นต่างๆ ดังนั้นจึงต้องมีการควบคุมดูแลอย่างใกล้ชิด โดยราชการบริหาร

ส่วนกลาง เพื่อรักษาเอกภาพในการปกครองประเทศไว้เป็นส่วนรวมในระดับหนึ่ง 

 อาจท าให้ราษฎรในท้องถิ่นเห็นประโยชน์ของท้องถิ่นของตนมากกว่า

ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ จนท าให้การบริหารประเทศเกิดความไม่มั่นคง

ขึ้นได้ 

 เจ้าหน้าท่ีท้องถิ่นอาจใช้อ านาจหน้าท่ีโดยไม่สมควรได้ จากการท่ีการเลือกตั้ง

ท าให้เกิดการถือพรรคถือพวก มากกว่าท่ีจะมุ่งท าประโยชน์ให้แก่ท้องถิ่น 

เป็นส่วนรวม จนอาจสร้างความเสียหายมากกว่าประโยชน์ให้กับท้องถิ่น 

 เกิดการสิ้นเปลืองงบประมาณโดยส่วนรวม เนื่องจากต้องมีการแยกงบประมาณ

ของแต่ละท้องถิ่นออกเป็นส่วนๆ ต้องมีเจ้าหน้าท่ี เครื่องไม้เครื่องมือเฉพาะ 

ท าให้ขาดการบูรณาการให้เกิดประโยชน์สูงสุดเป็นส่วนรวมท้ังประเทศ 

 

  



 

 
 

13 การปฏิรูป : ด้านการปกครองท้องถิ่น 

 การให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดทางตรง 

 

ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับ “การให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดทางตรง” โดย

ก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง ภายใต้แนวคิด

แบบ “จังหวัดจัดการตนเอง”โดยใช้เขตจังหวัดจัดการตนเองเป็นเขตเลือกตั้ง และเริ่มต้น

ท่ีจังหวัดท่ีประชาชนและชุมชนท้องถิ่นมีความพร้อมก่อน ดังจะเห็นได้จากความส าเร็จ 

ในกรณีของกรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยาซึ่งสามารถแบ่งแยกความคิดเห็นร่วมส าคัญ

ออกเป็น ข้อดี และ ข้อจ ากัด ประกอบการพิจารณา ได้ดังนี้ 

ข้อดี : 

 เป็นการกระจายอ านาจไปสู่การปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างแท้จริง ท าให้

ท้องถิ่นมีอ านาจเป็นของตนเอง สามารถก าหนดแนวทางการพัฒนาพื้นท่ี 

ของตนเองได้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน และบริบทท่ีแตกต่าง

หลากหลายของพื้นท่ี โดยไม่ต้องรอรับฟังค าสั่งจากส่วนกลางท่ีท าให้จังหวัด 

ไม่อาจแก้ไขปัญหาได้ด้วยตนเอง 

 การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยราษฎรในท้องถิ่น ท าให้เกิดพันธะสัญญา

โดยตรงกับประชาชนในพื้นท่ี ผู้ได้รับเลือกมักจะต้องผลักดันนโยบายต่างๆ ท่ีใช้

ในการหาเสียงให้บังเกิดผลเป็นรูปธรรม ดังจะเห็นได้จากกรณีของกรุงเทพมหานคร

และเมืองพัทยา ท้ังยังท าให้ได้ผู้รับเลือกเกิดความสนใจในการปกครองท้องถิ่น

อย่างจริงจัง กระทั่งเกิดการเรียนรู้และฝึกฝนวิธีการปกครองให้ดีมากขึ้น  



 

 
 

14 การปฏิรูป : ด้านการปกครองท้องถิ่น 

 การมีผู้บริหารสูงสุดที่มีอ านาจสมบูรณ์ในจังหวัดเพียง “ต าแหน่งเดียว” ท าให้

ไม่เกิดการบริหารงานท่ีทับซ้อน และจะท าให้การบริหารงานส่วนท้องถิ่น  

ท้ังองคาพยพเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

 

ข้อจ ากัด : 

 ยากท่ีจะก าหนดคุณสมบัติการเข้าสู่ต าแหน่งของผู้ว่าราชการจังหวัดจาก 

การเลือกตั้งได้อย่างละเอียด ให้เหมาะสมเป็นการเฉพาะส าหรับแต่ละพื้นท่ี

หรือแต่ละจังหวัดได้ 

 ผู้ว่าราชการจังหวัดจากการเลือกตั้งมักจะขาดประสบการณ์ความเป็นมืออาชีพ 

ต้องเสียเวลาในการเรียนรู้งาน และยังอาจเกิดความเสี่ยงจากการบริหารงาน 

ตัดสินใจ หรือวินิจฉัยสั่งการผิดพลาด ต่างไปจากผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีมาจาก

การแต่งตั้งท่ีมักจะมีประสบการณ์การบริหารสูง สามารถท างานได้อย่างมี

ประสิทธิภาพโดยทันที 

 ท าให้เกิดการสิ้นเปลืองงบประมาณค่าใช้จ่ายในการจัดการเลือกตั้งแต่ละครั้ง

เป็นจ านวนมาก 

 เกิดปัญหาในการเป็นผู้บริหาร หัวหน้า หรือผู้บังคับบัญชาของข้าราชการ

ประจ า หัวหน้าส่วนราชการ รวมท้ังการประสานงานกับบุคลากรสายงาน 

ด้านความมั่นคง เช่น ทหาร ต ารวจ หรือสายกระบวนการยุติธรรม 

 มีข้อจ ากัดอย่างมากต่องานด้านความมั่นคงของรัฐ โดยเฉพาะอาจส่งผล

กระทบต่อความเป็นรัฐเดี่ยวได้ 



 

 
 

15 การปฏิรูป : ด้านการปกครองท้องถิ่น 

 ท าให้เกิดความแตกแยกของคนในชาติ แยกเป็นเขตและเป็นส่วนๆ ตามพื้นท่ี

จังหวัด 

 ผู้ว่าราชการจากการเลือกตั้งจะกลายเป็นบุคคลท่ีมีอิทธิพลสูง รวมท้ังอาจขาด

อุดมการณ์ในการท างานเพื่อประโยชน์แก่ท้องถิ่นอย่างแท้จริง จนส่งผลในทางลบ

ท าให้เกิดการผูกขาดอ านาจ การทุจริตคอรัปชั่น และการประพฤติมิชอบ 

ในรูปแบบต่างๆ ได้ 

  



 

 
 

16 การปฏิรูป : ด้านการปกครองท้องถิ่น 

 การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

 

 สภาพปัญหา 

สภาพปัญหาส าคัญเกี่ยวกับ “การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น” ซึ่งหมายรวมถึง 

การปกครองของกรุงเทพมหานคร และพื้นท่ีซึ่งมีการบริหารรูปแบบพิเศษ ท่ีท าให้ต้องมี

การปฏิรูปในครั้งนี้ ประกอบด้วย ปัญหาการขาดความอิสระอย่างแท้จริงในการบริหาร

จัดการตนเอง เนื่องจากอ านาจ รวมถึงทรัพยากรส่วนใหญ่ยังถูกคงไว้ท่ีศูนย์กลาง ขณะท่ี

การบริหารในระดับท้องถิ่นมักถูกควบคุมตรวจสอบอย่างเข้มงวดจากราชการส่วนกลาง 

ท่ีไม่ได้รับรู้ปัญหาอย่างแท้จริง นอกจากนั้น ความไม่ชัดเจนในเรื่องอ านาจหน้าท่ีบางส่วน

ระหว่างราชการบริหารส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น ท่ียังคงทับซ้อนกันอยู่มาก ก็ท าให้

ประสิทธิภาพและความโปร่งใสในการบริหารลดน้อยลงไปอย่างยิ่ง  สุดท้าย ในส่วนของ

กลไกในการคัดเลือกผู้เข้ามารับต าแหน่งผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง ก็ยัง 

ถูกมองว่าไม่เข้มแข็งและมีประสิทธิภาพเพียงพอ อันน าไปสู่ค าถามเกี่ยวกับความโปร่งใส

และความบริสุทธิ์ยุติธรรมในกระบวนการเข้าสู่อ านาจของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในระดับต่างๆ รวมไปถึงเรื่องของการประพฤติผิดมิชอบและการทุจริตคอรัปชั่น 

ในกระบวนการบริหาร เพื่อประโยชน์ส่วนตนและพวกพ้องของผู้ท่ีได้รับเลือกตั้ง ก็นับเป็น

ปัญหาส าคัญท่ีท าให้การปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยยังไม่สามารถตอบสนองและดูแล

ความต้องการต่างๆ ของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง  

 



 

 
 

17 การปฏิรูป : ด้านการปกครองท้องถิ่น 

 กรอบความเห็นร่วม 

จากสภาพปัญหาเกี่ยวกับ “การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น” ดังกล่าวข้างต้น 

คณะท างานเตรียมการปฏิรูปฯ ได้ประมวลผลสรุปของกรอบความเห็นร่วมท่ีได้รับ 

ออกมาเป็น “ข้อเสนอแนะส าหรับการปฏิรูปการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น” ได้รวม 

2 เรื่องหลัก ได้แก่ เรื่อง การยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) และ เรื่องอื่นๆ

โดยสามารถแยกอธิบายแต่ละเรื่องโดยสรุปได้ดังนี้ 

 

  



 

 
 

18 การปฏิรูป : ด้านการปกครองท้องถิ่น 

 การยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 

 

ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับ “การยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.)” โดยเฉพาะ

ในกรณีท่ีมีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดทางตรง  สามารถแบ่งแยกความคิดเห็นร่วม

ส าคัญออกเป็น ข้อดี และ ข้อจ ากัดประกอบการพิจารณา ได้ดังนี้ 

ข้อดี : 

 เป็นการลดปัญหาความทับซ้อนกันในเรื่องพื้นท่ี งบประมาณ และการเก็บ

ภาษี ระหว่างพื้นท่ีของ อบจ. กับพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ัง

เทศบาล และ อบต. รวมท้ังยังช่วยลดปัญหาความไม่เข้าใจ สับสน หรือเข้าใจผิด

ของประชาชนท่ีท าใหไ้ม่เกิดประโยชน์แก่ประชาชนและพื้นท่ีอย่างแท้จริง 

 ท าให้เกิดการกระจายงบประมาณไปให้ท้องถิ่นต่างๆ ในระดับเทศบาล และ อบต. 

ให้เข้ามาดูแลให้ตรงจุดและชัดเจนมากยิ่งขึ้น 

ข้อจ ากัด : 

 การเลือกตั้ง อบจ. โดยราษฎรในท้องถิ่น เป็นการสร้างพันธะสัญญาโดยตรง

กับประชาชนในพื้นท่ี เป็นตัวแทนของประชาชนในการบริหารงบประมาณ 

และงานส าคัญของท้องถิ่นให้ได้สอดคล้องตรงกับความต้องการของประชาชน

ในท้องถิ่น 

 ท าให้ขาดองค์กรประสานงานกลางในการท างานร่วมกันอย่างบูรณาการ เพื่ออุด

ช่องว่างและเป็นท่ีพึ่งของท้องถิ่น โดยเฉพาะในส่วนท่ีท้องถิ่นขาด หรือในส่วนของ
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พื้นท่ีทับซ้อนว่าอยู่ในความดูแลของหน่วยงานใด อาทิเช่น เรื่องของถนนทางหลวง

ท่ีเชื่อมระหว่างต าบล อ าเภอ ท่ี อบจ. มีหน้าท่ีเข้าไปดูแลนอกเหนือจากกรมทางหลวง 

และกรมทางหลวงชนบท ท้ังนี้ เพื่อให้การท างานของท้องถิ่นสามารถขับเคลื่อน

ไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ และประชาชนส่วนรวมในพื้นที่ได้รับประโยชน์

สูงสุด 

 

  



 

 
 

20 การปฏิรูป : ด้านการปกครองท้องถิ่น 

 เร่ือง อื่นๆ 

 

มีข้อเสนอแนะในการด าเนินการท่ีเป็นความเห็นร่วมส าคัญ รวม 7 วิธี คือ 

 การพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก เพื่อเสริมอ านาจ ขยาย

บทบาท และเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการท้องถิ่น โดยในอนาคต 

การปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีเพียง 2 ระดับเท่านั้น คือ “อบจ.” เป็นองค์กร

บริหารท้องถิ่นในระดับจังหวัด และ “เทศบาล” เป็นองค์กรบริหารท้องถิ่น 

ในระดับต่ ากว่าจังหวัด  ส าหรับ “อบต.” และ “เทศบาลขนาดเล็ก” ท่ีมีพื้นท่ี

ติดต่อกัน ให้ยุบรวมเป็นเทศบาลขนาดท่ีใหญ่ขึ้นอย่างเหมาะสม เพื่อเพิ่ม 

ขีดความสามารถการพึ่งพาตนเองในด้านรายได้และงบประมาณด าเนินงานต่างๆ 

 การจัดสรรงบประมาณเพิ่มเติมให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเป็นธรรม 

ในระดับที่พอเพียงต่อการดูแลประชาชน เพื่อแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ า 

ภายใต้หลักพื้นฐานของการกระจายอ านาจท่ีว่าสัดส่วนงบประมาณส่วนใหญ่

ของท้องถิ่นต้องถูกบริหารจัดการในระดับท้องถิ่น โดยให้มีการถ่ายโอนภารกิจ

ให้ อปท. จากส่วนราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคอย่างได้สัดส่วนเหมาะสม

ในเวลาเดียวกัน 

 การตรากฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งระดับท้องถิ่นขึ้นใหม่ และแก้ไข

กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับอื่นที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้การด าเนินการเลือกตั้ง

ระดับท้องถิ่นเป็นไปโดยกลไกภาคประชาชน ท้ังการจัดการเลือกตั้งผู้บริหาร

ท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น รวมถึงการตรวจสอบและรับรองผลการเลือกตั้ง 

ท้ังนี้ เพื่อให้กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นมีความสมบูรณ์ 
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 การผลักดันกฎหมายหลักต่างๆ ของท้องถิ่น ได้แก่ ประมวลกฎหมายท้องถิ่น 

กฎหมายรายได้ท้องถิ่น กฎหมายกระจายอ านาจ กฎหมายบริหารงานบุคคล

ของท้องถิ่น เป็นต้น ซึ่งอยู่ในระเบียบวาระการประชุมของสภาผู้แทนราษฎร

ชุดที่ผ่านมาให้แล้วเสร็จโดยเร็ว 

 การจัดตั้งสภาประชาชนปฏริูปจังหวดัและท้องถิ่น เพื่อสนับสนุนการมีส่วนร่วม

ของประชาชน ในการพัฒนาพื้นท่ีระดับจังหวัดและพัฒนาชุมชนท้องถิ่น รวมท้ัง

เป็นช่องทางในการใช้ประชาธิปไตยทางตรงของพลเมือง ซึ่งจะเป็นกลไกหนุนเสริม

กระบวนการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นในระยะยาวต่อไป  

 การจัดตั้งสภาการปกครองท้องถิ่นแห่งชาติ ให้เป็นกลไกกลางในการบริหาร

ราชการส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น ให้เกิดการพัฒนาระบบการปกครอง

ท้องถิ่น และพัฒนาระบบท่ีมีความยืดหยุ่นตามพื้นฐานทางวัฒนธรรม มีเอกภาพ

ในการบริหารจัดการท้องถิ่น ท้ังด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน ด้าน

การงบประมาณ และด้านการบริหารจัดการองค์กร 

 การเพ่ิมบทบาทการมีส่วนร่วมอย่างเข้มแข็งของประชาชน ท้ังโดยการเพิ่ม

บทบาทสภาพลเมือง รวมถึงประชาชนท่ัวไป ในการเข้ามามีส่วนร่วมต่างๆ  

ในการบริหารจัดการท้องถิ่น นับตั้งแต่ขั้นตอนการวางแผน การตัดสินใจ การลงมือ

ปฏิบัติ การท าหน้าท่ีตรวจสอบ ไปจนถึงการร่วมรับผลต่างๆ ท่ีเกิดขึ้นอันเป็น

ผลมาจากการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนั้น  

ยังควรมีการลดบทบาทของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ในการ

ตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากในปัจจุบันการตรวจสอบของ

สตง. ยังไม่ปฏิบัติให้เป็นมาตรฐานหนึ่งเดียวกันท้ังประเทศอย่างชัดเจน แต่มัก
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อาศัยธรรมเนียมปฏิบัติของผู้ตรวจในแต่ละภูมิภาคอันก่อให้เกิดความสับสน

และความไม่มีประสิทธิภาพในการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

 

 



คณะรักษาความสงบแห่งชาติ
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