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บทคัดยEอ 
 บทความน้ีมีวัตถุประสงค�ในการอธิบายพัฒนาการของการปกครองทWองถ่ินไทยโดยจําแนก
ออกเป]น 3 ยุคดWวยกัน คือ (1)ยุคเริ่มตWน (พ.ศ.2435-2475) (2)ยุครัฐราชการ(พ.ศ.2475-2540) เริ่มต้ังแตc
การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 จนถึง พ.ศ.2540 (3)ยุคเปลี่ยนผcาน(พ.ศ.2540-ปfจจุบัน)         
โดยพัฒนาการดWานการปกครองทWองถ่ินไทยตลอดระยะเวลา 125 ป ที่ผcานมาน้ันเป]นสิ่งยืนยันวcาการ
เปลี่ยนแปลงที่มีมาในแตcละยุคของการปกครองสcวนทWองถ่ินของไทยทุกครั้งมักจะเกิดข้ึนจากความคิดริเริ่ม
ของชนช้ันนําในสังคมไทยการเปลี่ยนแปลงจึงมักที่เกิดข้ึนจากบนสูcลcาง (Top-Down Approach) และมี
เงื่อนไขทางการเมืองเขWามาเกี่ยวขWองแทบทุกครั้งแมWแตcการปกครองทWองถ่ินในปfจจุบันก็พบวcาการเมืองใน
ระดับชาติเป]นผูWกําหนดนโยบายตcางๆ โดยองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินเป]นเพียงผูWปฏิบัติตามนโยบายเป]น
เพียงการแบcงอํานาจในการปกครองเทcาน้ันยังขาดการกระจายอํานาจโดยเฉพาะดWานการคลัง ซึง่เป]นปfจจยั
สําคัญตามหลักการกระจายอํานาจอยcางแทWจริง 
 
คําสําคัญ : การปกครองทWองถ่ินไทย; พัฒนาการ; รัฐไทย 
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ABSTRACT 
 This article divided the evolution of Thai local administration into 3 periods (1) the 
beginning era (B.E. 2435–2475) (2) Bureaucratic state era (B.E.2475–2540) and (3) 
transformation era (B.E.2540–present). The development of local government in Thailand 
over the past 125 years is a confirmation of the changes that have come in each era of Thai 
local governance. Every time it happens from the initiatives of the elite in Thai society. 
Changes tend to occur from top to bottom (Top-Down Approach) and political conditions 
are almost always involved. Even the current local government finds that national politics 
are the makers of policies. The local government organization is only a policy-abiding 
person. It's just the division of power in governing only. There is still a lack of 
decentralization, especially in finance. Which is an important factor according to the principle 
of true decentralization. 
 

Keywords : Thai local administration; Evolution; Thai State 
 

1. บทนํา 
 องค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินไทยในปfจจุบันมีจานวนทั้งสิ้น 7,850แหcงประกอบดWวยองค�การ
บริหารสcวนจังหวัด 76 แหcงเทศบาล 2,472 แหcง องค�การบริหารสcวนตําบล 5,300 แหcง และการปกครอง
ทWองถ่ินรูปแบบพิเศษอีก 2 แหcง คือ กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา (สมาคมสันนิบาตเทศบาลแหcง
ประเทศไทย) ทั้งน้ี การปกครองทWองถ่ินเป]นลักษณะของความสัมพันธ�ในเชิงอํานาจของการจัดสรร
ทรัพยากรใหWกับทWองถ่ินซึ่งโดยทั่วไปจะเป]นลักษณะของการจัดทําบริการสาธารณะในทWองถ่ินภายใตWการ
ผcองถcายอํานาจจากรัฐบาลกลางสูcของประชาชนโดยมีเป|าหมายอันแทWจริงคือการสcงเสริมใหWประชาชน
สามารถปกครองตนเองซึ่งแนวคิดดWานการปกครองทWองถ่ินน้ันไดWรับการยอมรับวcาเป]นรากฐานของการ
พัฒนาประชาธิปไตยและการพัฒนาประเทศชาติบทความน้ีผูWเขียนมุcงอธิบายพัฒนาการของการปกครอง
ทWองถ่ินของไทยพรWอมอธิบายเงื่อนไขทางการเมืองที่เกิดข้ึนในแตcละยุค เริ่มต้ังแตcการกําเนิดข้ึนของ
สุขาภิบาลในป  พ.ศ.2540 โดยแบcงพัฒนาการออกเป]น 3 ยุค คือยุคเริ่มตWน(พ.ศ.2440-2475) ที่มีการริเริ่ม
จัดต้ังสุขาภิบาลข้ึนเพ่ือใหWคนในทWองถ่ินเขWามามีสcวนรcวมในการจัดการบํารุงทWองถ่ินของตนเองและรัฐ
ตWองการดึงอํานาจการปกครองเขWาสูcสcวนกลาง (2)ยุคที่สอง (พ.ศ.2475-2540) ที่ไดWมีการจัดต้ังเทศบาล
ข้ึนมาจากความพยายามของคณะราษฎร�ที่จะวางราฐานประชาธิปไตยในระดับทWองถ่ิน ภายหลังการปฏิวัติ 
พ.ศ.2475 จนถึง พ.ศ.2540)ภายหลังเหตุการณ�พฤษภาทมิฬ พ.ศ.2535 ที่แนวคิดดWานการกระจายอํานาจ
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ดWานการกระจายอํานาจสูcทWองถ่ินถือเป]นเงื่อนไขสําคัญในการปฏิรูปทางการเมือง (3)ยุคเปลี่ยนผcาน (พ.ศ. 
2540-ปfจจุบัน)เริ่มมีการใหWความสําคัญกับการกระจายอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ (ณัฐพงศ� 
บุญเหลือ, 2564) 

 
2. ยุคเริ่มต�น (พ.ศ.2440-2475) 
 การปฏิรูปการปกครองแผcนดินในป  พ.ศ.2435 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลWา
เจWาอยูcหัวเป]นการเปลี่ยนแปลงการปกครองครั้งสําคัญ ซึ่งปfจจัยสําคัญมาจากนโยบายการลcาเมืองข้ึนหรือ
การขยายอาณานิคม(Colonial aggrandizement) ของประเทศตะวันตกประกอบกับแนวคิดขององค�พระ
ประมุขที่ไดWเสด็จทอดพระเนตรกิจการประเทศตcางๆในทวีปยุโรป และเล็งเห็นวcาการปกครองแบบเกcาน้ัน
ไมcเหมาะสมตcอยุคสมัยปfจจัยดังกลcาวเป]นแรงผลักดันที่สcงผลตcอการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหาร
ราชการแผcนดินที่สําคัญ เป]นหน่ึงในกระบวนการสรWางความทันสมัย(modernization)เป]นความพยายาม
พัฒนาประเทศและสังคม ใหWมีความทันสมัยเชcนเดียวกับชาติตะวันตก เพ่ือพัฒนาประเทศเพ่ือใหWพWนจาก
ภัยของของลัทธิลcาอาณานิคมในชcวงเวลาดังกลcาวซึ่งสcวนหน่ึงมาจากเหตุผลทางการเมืองดWวยวcาเป]นการ
พยายามรวบรวมอํานาจสูcศูนย�กลางมากข้ึนเพราะในขณะน้ันโครงสรWางและระบบการปกครองยังคงเป]น
ระบบที่มีรูปแบบหรือลักษณะที่ใหWอํานาจการปกครองแกcบรรดาหัวเมืองหรือแมWแตcประเทศราชในพ้ืนที่
ตcางๆมิใชcการปกครองแบบรวมอํานาจเบ็ดเสร็จที่ศูนย�กลางอํานาจ(กรุงเทพฯ)แตcอยcางใด 
 การจัดต้ังสุขาภิบาลข้ึนมาเมื่อ ป  พ.ศ.2440 นับเป]นจุดเริ่มตWนของการพัฒนาดWานการปกครอง
ทWองถ่ินไทย เน่ืองจากสุขาภิบาลเป]นการจุดเริ่มตWนที่เป]นรูปธรรมในการมีสcวนรcวมทางการเมืองการ
ปกครองของประชาชนเป]นความพยายามของรัฐที่ตWองการดึงเอาคนและทุนในทWองถ่ินน้ัน เขWามามีสcวนรcวม
ในการจัดการบํารุงทWองถ่ินของตนเอง เป]นการลดภาระคcาใชWจcายของรัฐลง 
 1) กําเนิดสุขาภิบาลกรุงเทพ มหานครมาจากการประกาศใชWพระราชกําหนด ศุขาภิบาล
กรุงเทพฯ ร.ศ.116 (พ.ศ.2440) เป]นแหcงแรกขณะจังหวัดอื่นๆเรียกวcา สุขาภิบาลหัวเมือง โดยแนวคิดที่วcา
กรุงเทพมหานครเป]นนครหลงที่มีปfญหาดWานความสะอาดและไมcมีเสWนทางคมนาคม ถนนหนทางที่
เหมาะสมกับฐานะเมืองหลวง 
 จึงไดWโปรดใหWแกWไขเสียใหWดีข้ึนใหWจัดหนcวยงานรับผิดชอบ มีหนWาที่เริ่มแรก 4 ประการ คือ 
(1)ทําลายขยะมูลฝอย (2)ใหWมีสWวมสําหรับประชาชนทั่วไป (3)การหWามปลูกสรWางหรือซcอมโรงเรือนที่เป]น
เหตุใหWเกิดไดWเพ่ิมโรคไดW (4)การขนยWายสิ่งโสโครกและรําคาญของประชาชนไปใหWพWนเสีย ซึ่งตcอมาไดWเพ่ิม
อํานาจหนWาที่ประกอบดWวย (1)การควบคุมความปลอดภัยในการจราจร(หWามปลูกพะเพิงและวางของ
เหลื่อมล้ําถนน (2)การควบคุมการเลี้ยงสุกร เป]ด ไกc (3)หWามปลูกอาคารดWวยแผงหรือไมWขัดแตะ (4)ใหWเวWน
ทางหลวงไวWทําทางเทWาและปลูกตWนไมWริมถนน  อยcางไรก็ตามสุขาภิบาลกรุงเทพฯเป]นการปกครองทWองถ่ินที่
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มีขWาราชการประจําเป]นผูWบริหาร ประกอบดWวยเสนาบดีกระทรวงนครบาล นายชcาง แพทย� เป]นการนํา
รูปแบบมาจากตcางประเทศ มหาอํานาจในขณะน้ัน เป]นการปกครองทWองถ่ินแบบเมืองข้ึนมิใชcการปกครอง
ทWองถ่ินอยcางแทWจริง รัฐตWองการรักษาเอกภาพทางการบริหารมากกวcาการมุcงเนWนการกระจายอํานาจอยcาง
แทWจริง 
 2) กําเนิดสุขาภิบาลหัวเมือง  มาจากการโปรดเกลWาฯใหWสมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ
แกWไขปfญหาเกี่ยวกับการปรับปรุงทWองถ่ิน โดยทรงเลือกตําบลทcาฉลอมเป]นสุขาภิบาลทcาฉลอม เมื่อ        
ร.ศ.124(พ.ศ.2448)โดยเป]นผลหลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลWาเจWาอยูcหัว รัชกาลที่5เคยเสด็จ
ตลาดทcาจีน ตําบลทcาฉลอม เมืองสมุทรสงคราม และทรงพบวcามีความสกปรกมากถึงกับเคยยกไป
เปรียบเทียบในที่ประชุมเสนาบดีวcามีความสกปรกมาก ถือวcาเป]นสุขาภิบาลในภูมิภาคแหcงแรก มี
วัตถุประสงค�และเป|าหมายใหWประชาชนมีสcวนรcวมในการปรับปรุงแกWไขตลาดทcาฉลอมใหWสะอาด และใหWนํา
ภาษีบางประเภทสบทบเป]นรายไดWของสุขาภิบาล มีหนWาที่ซcอมแซมรักษาถนน ใหWมีแสงสวcางตามถนน
หนทางและกําจัดขยะมูลฝอย และไดWรับผลสําเร็จ ตcอมาสุขาภิบาลทcาฉลอมไดWรับการเปลี่ยนช่ือใหมcเป]น 
“สุขาภิบาลเมืองสมุทรสาคร”และทําใหWเกิดการพัฒนา มีความกWาวหนWา การดําเนินการของสุขาภิบาล
เป]นไปดWวยดี ตcอมาจึงโปรดใหWตราพระราชบัญญัติสุขาภิบาลหัวเมือง ร.ศ.127(พ.ศ.2451)ข้ึนโดยกําหนด
หลักเกณฑ�การจัดต้ังโดยพิจารณาจากจํานวนบWาน จํานวนพลเมือง ภาษี โรงรWานตcางๆ มีขWาหลวง
เทศาภิบาลรcวมกับกํานัน ผูWใหญcบWานพิจารณาเห็นสมควรจัดต้ังเป]นสุขาภิบาล สุขาภิบาลหัวเมืองมี                     
2 ระดับ คือสุขาภิบาลสําหรับเมือง และสุขาภิบาลสําหรับตําบล ประเภทแรกน้ันจัดต้ังในทWองที่ที่เป]นเขต
เมือง และประเภทหลังต้ังข้ึนในทWองที่ตําบลที่มีความหนาแนcน ในการดําเนินการอยูcในรูปคณะกรรมการ
จากเจWาหนWาที่รัฐ โดยสุขาภิบาลหัวเมืองประกอบดWวยผูWวcาราชการเมือง ปลัดเมืองฝ�ายสุขาภิบาล 
นายอําเภอทWองที่ นายแพทย�สุขาภิบาล นายชcาง และกํานันในเขตสุขาภิบาล 4 คน  ขณะที่คณะกรรมการ
สุขาภิบาลตําบล ประกอบดWวย กํานัน(ประธาน) และผูWใหญcบWานในเขตทWองที่เป]นกรรมการ นอกจากน้ี
สุขาภิบาลทั้ง 2 ประเภทยังสามารถแตcงต้ังพcอคWาในทWองถ่ินเขWารcวมงานบริหารไดWอีกดWวย 
 3) การจัดการปกครองรูปแบบพิเศษ 
 การจัดการปกครองรูปแบบพิเศษจัดต้ังข้ึนโดย “สภาจัดการบํารุงชายทะเลตะวันตก พ.ศ.2469”    
ในสมัยรัชกาลที่ 7 คณะกรรมการดังกลcาวเป]นนิติบุคคลและมีความรับผิดชอบ 2 ตําบล คือตําบลชะอํา
และตําบลหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ�มีหนWาที่บํารุงสถานที่ชายทะเลตะวันตก เชcนการสรWางทาง การ
ประปา ไฟฟ|า การผังเมืองและการสธารณสุข กรรมการสภาฯประกอบดWวยขWาราชการ และรายไดWมาจาก
การเก็บภาษีที่ดินและโรงเรือน(การเก็บจังจอบ)นับไดWวcาเป]นการมอบอํานาจในสcวนการบริหารกิจการใน
ทWองถ่ินอีกแบบหน่ึงที่เป]นรูปแบบพิเศษ และเป]นตWนแบบของเมืองพัทยาในเวลาตcอมา(การจัดการปกครอง
รูปแบบพิเศษน่ีไดWถูกยกเลิกในป  พ.ศ.2480 และไดWรับจัดต้ังเป]นเทศบาลแทน) 
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 ผลของพระราชบัญญัติสุขาภิบาลหัวเมือง ร.ศ.127(พ.ศ.2451) ไดWนํามาสูcการจัดต้ังสุขาภิบาล 
35 แหcง แบcงเป]นสุขาภิบาลเมือง 29 แหcงและสุขาภิบาลตําบล 6 แหcงในป  พ.ศ.2448 ไดWมีการเปลี่ยนช่ือ
สุขาภิบาลสําหรับเมืองเป]น “สุขาภิบาลเมือง”และสุขาภิบาลสําหรับตําบลเป]น “สุขาภิบาลทWองที่”แตcถึง
อยcางไรก็ตามการเกิดข้ึนของสุขาภิบาลเป]นเพียงจุดเริ่มตWนของพัฒนาการดWานการปกครองทWองถ่ินไทย 
ไมcไดWสcงเสริมสถานการณ�ปกครองตนเองของประชาชนแตcอยcางใด เน่ืองจากผูWมีบทบาทสําคัญตcอการ
บริหารหรือปกครองลWวนแลWวแตcเป]นขWาราชการสcวนภูมภาคที่แตcงต้ังจากสcวนกลางรcวมกับกํานัน 
ผูWใหญcบWานในทWองที่ซึ่งไดWรับการคัดเลือกจากประชาชนโดยตรง และรับนโยบายมาจากสcวนกลางเป]นสาํคัญ
สะทWอนใหWเห็นวcาแมWการปกครองในขณะน้ันยอมรับใหWสังคมสcวนหน่ึงเขWามามีสcวนรcวมในการปกครอง แตcมี
จุดมุcงหมายที่สําคัญเพียงเพ่ือใหWเกิดความสะอาดเป]นระเบียบ เรียบรWอยและอํานวยความสะดวกแกc
ประชาชนในทWองถ่ินน้ันๆโดยรัฐมิไดWมุcงหมายที่จะใหWประชาชนมีเสรีภาพ และมีสcวนรcวมในการบริหาร
ทWองถ่ินของตน สุขาภิบาลจึงไมcมีอิสระในการปกครองตนเองไมcวcาสุขาภิบาลกรุงเทพฯที่เป]นเพียงการแบcง
อํานาจและมอบหมายใหWขWาราชการประจําทําหนWาที่รับผิดชอบจัดบริการสาธารณะบางอยcางใหWแกc
ประชาชน ในสcวนสุขาภิบาลเมืองซึ่งแมWประชาชนจะเป]นผูWเลือกต้ังกํานัน ผูWใหญcบWาน แตcกํานันผูWใหญcบWานก็
มิใชcผูWแทนของประชาชนอยcางแทWจริงแตcยังคงเป]นเจWาหนWาที่ของรัฐซึ่งอยูcภายใตWการบังคับบัญชาจาก
นโยบายจากสcวนกลาง(เพ่ือสรWางความเป]นเอกภาพในการดําเนินตามนโยบายของสcวนกลางเป]นหลัก)จงึไมc
อาจถือวcา ใหWสิทธิตามหลักการปกครองตนเอง ทําใหWประชาชนในทWองถ่ินไมcมีโอกาสไดWเรียนรูWและเขWาใจ
การปกครองตนเองตามหลักการกระจายอํานาจ 
 ในภาพรวมในยุคเริ่มตWนแนวคิดการปกครองทWองถ่ินไทยนับวcามีความเกี่ยวขWองกับสถานการณ�
ดWานอิทธิพลทางการเมืองระหวcางประเทศโดยเฉพาะการเขWามามีอิทธิพลเหนือดินแดนในดินแดนตcางๆของ
เจWาอาณานิคมตะวันตก การปรับปรุงและพัฒนาโครงสรWางทางการปกครองจึงมีความสําคัญเรcงดcวน การ
พัฒนาไปสูcความทันสมัย โดยเฉพาะอยcางย่ิงความพยายามในการใหWความสําคัญกับประชาชนในการเขWา
รcวมการปกครองระดับพ้ืนที่หรือทWองถ่ิน การปกครองทWองถ่ินในยุคน้ีมีลักษณะที่เรียกวcา “การปกครอง
ทWองถ่ินโดยรัฐ” (local-state government) มิใชc “การปกครองทWองถ่ินโดยประชาชนในทWองถ่ิน” 
(local-self-government) 

 
3. ยุคที่ 2 เริ่มตั้งแตEการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 จนถึง พ.ศ. 2540 
 ในสมัยรัชกาลที่ 7 ไดWมีความคิดริเริ่มพัฒนาการปกครองทWองถ่ินดWวยการรcางพระราชบัญญัติ
เทศบาล 19 มกราคม พ.ศ.2473 โดยคําแนะนําของที่ปรึกษาชาวตcางประเทศ ดWวยตระหนักถึงความสําคัญ
ในการที่จะพัฒนาการปกครองทWองถ่ินซึ่งสามารถไปสูcความทันสมัยเหมือนเชcนในประเทศตะวันตกไดW 
จําเป]นจะตWองมีการพัฒนาปรับปรุงโครงสรWางทางการบริหารทั้งระบบกฎหมายและระบบบริหารราชการ
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แผcนดินใหWสามารถรับมือการเปลี่ยนแปลงในขณะน้ัน (จุดประสงค�สําคัญประการหน่ึงที่นcาสนใจคือการเป]น
สถาบันสอนการปกครองระบอบประชาธิปไตย) แตcเมื่อเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อ พ.ศ.2475
ข้ึนกcอน(เหตุผลทางการเมือง) รcางพระราชบัญญัติเทศบาลฯ ดังกลcาวจึงถูกระงับไปและรัฐบาลหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองจึงปฏิรูปการปกครองสcวนทWองถ่ินข้ึนอีกครั้ง 
 1. กําเนิดการปกครองทWองถ่ินรูปแบบเทศบาล 
 หลังยุคการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป]นระบอบประชาธิปไตย เมื่อ พ.ศ.2475 รัฐบาล
คณะราษฎรไดWเริ่มจัดวางรูปแบบและระเบียบการบริหารราชการของประเทศเสียใหมc ดWวยการประกาศใชW
พระราชบัญญัติวcาดWวยระเบียบราชการบริหารแหcงราชอาณาจักสยาม พ.ศ.2476  ซึ่งนํารูปแบบมาจาก
การปกครองของประเทศฝรั่งเศสโดยจัดระเบียบการบริหารราชการแผcนดินออกเป]น 3 สcวน คือ 
(1)ราชการบริหารสcวนกลาง (2)ราชการบริหารสcวนภูมิภาค และ(3)ราชการบริหารสcวนทWองถ่ิน เป]นผลใหW
มีการตรากฎหมายปกครองทWองถ่ินซึ่งเรียกวcา “เทศบาล”ในป  พ.ศ.2478 โดยใหWสุขาภิบาลที่ต้ังไวWในสมัย
รัชกาลที่  5 ทั้งหมดเป]นเทศบาล และจัดต้ังชุมชนที่ เห็นสมควรเป]นเทศบาลอีกหลายแหcง ใน
พระราชบัญญัติจัดต้ังเทศบาล พ.ศ.2476 แบcงเทศบาลเป]น 3 ระดับ ประกอบดWวยเทศบาลนคร เทศบาล
เมือง และเทศบาลตําบล รูปแบบการปกครองประกอบดWวย (1)สภาเทศบาล มีสมาชิกที่มาจากการ
เลือกต้ังของประชาชน ทําหนWาที่นิติบัญญัติ และ (2)คณะเทศมนตรี ซึ่งเลือกมาจากสมาชิกสภาเทศบาล 
ทําหนWาที่ฝ�ายบริหาร จะเห็นไดWวcารัฐบาลพยายามที่จะวางรากฐานประชาธิปไตยในระดับทWองถ่ิน โดยหวัง
ใหWเทศบาลเป]นแหลcงเรียนรูWทางการเมืองแกcราษฎรในทWองถ่ินเน่ืองจากตระหนักวcาการนํารูปแบบการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยเขWามาใชWในขณะน้ัน สิ่งสําคัญที่สุดคือประชาชนตWองมีความรูWความเขWาใจและ
เกิดการเรียนรูWการเมืองในระบอบประชาธิปไตยเป]นสําคัญอีกทั้งแนวคิดดWานการกระจายอํานาจไปสูcการ
ปกครองทWองถ่ินเพ่ือเสริมสรWางรากฐานการเมืองการปกครองแบบเดียวกับประเทศตะวันตก 
 2. กําเนิดการปกครองทWองถ่ินรูปสุขาภิบาล 
 หลังการออกพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2476 ทําใหWมีการจัดต้ังเทศบาลข้ึนทั้งสิ้น 117 แหcงใน
ป  พ.ศ.2488 และเพ่ิมอีก 3 แหcง เป]น 120 แหcง หลังจากน้ันและมิไดWมีการจัดต้ังเทศบาลข้ึนอีกเลย(จนถึง
ป  พ.ศ.2525) ปfญหาอุปสรรคในการบริหารจัดการคือ รายไดWไมcเพียงพอ โดยเฉพาะรายจcายที่เป]น
เงินเดือนและคcาจWาง พนักงาน ทําใหWไมcสามารถที่จะพัฒนาทWองถ่ินไดWอยcางมีประสิทธิภาพ รัฐบาลจอมพล 
ป.พิบูลสงครามจึงไดWพิจารณารูปแบบการปกครองแบบ “สุขาภิบาล” มาใชWอีกครั้งโดยตราพระราชบัญญัติ
สุขาภิบาลเมื่อป  พ.ศ.2495 เพ่ือเรcงรัดการพัฒนาทWองถ่ิน อันจะนําไปสูcความกWาวหนWาและยกฐานะ
สุขาภิบาลเป]นเทศบาลตcอไป โดยมีหลักการวcาถWาชุมชนน้ันเป]นที่ต้ังที่วcาการอําเภอหรือกิ่งอําเภอหรือ
ชุมชนที่มีจํานวนราษฎรประมาณ 1,500 คน มีรWานคWาประมาณ 100 หWองและมีพื้นที่ประมาณ 1-4 ตาราง
กิโลเมตร การบริหารกระทําโดยคณะกรรมการสุขาภิบาล ประกอบดWวยนายอําเภอทWองที่หรือปลัดอําเภอผูW
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เป]นหัวหนWาประจํากิ่งอําเภอ เป]นประธาน ปลัดอําเภอหรือปลัดกิ่งอําเภอ ที่ผูWวcาราชการจังหวัดแตcงต้ัง              
1 คน กํานันทWองที่และกรรมการโดยการเลือกต้ังอีก 9 คนรวมเป]น คณะกรรมการสุขาภิบาล และ
สุขาภิบาลเป]นนิติบุคคล 
 3. กําเนิดการปกครองทWองถ่ินรูปแบบองค�การบริหารสcวนจังหวัด 
 ในป  พ.ศ.2498 รัฐบาลจอมพล ป.พิบูลสงครามไดWออกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
สcวนจังหวัด พ.ศ.2498 ข้ึนโดยพ้ืนที่ที่อยูcนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลเป]นองค�การบริหารสcวนจังหวัด มี
สถานะเป]นองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินและเป]นนิติบุคคล แยกจากจังหวัดซึ่งเป]นราชการสcวนภูมิภาค
โครงสรWางขององค�การบริหารสcวนจังหวัดเมื่อแรกต้ังน้ันประกอบดWวย สมาชิกสภาจังหวัด (ส.จ.)มีจํานวน
28-36คน เลือกต้ังจากประชาชนตามจํานวนของราษฎรในเขตจังหวัด มีวาระการดํารงตําแหนcง 5 ป 
สําหรับฝ�ายบริหารคือนายกองค�การบริหารสcวนจังหวัด โดยผูWวcาราชการจังหวัดในราชการบริหารสcวน
ภูมิภาคทําหนWาที่นายกองค�การบริหารสcวนจังหวัดอีกตําแหนcง และปลัดจังหวัดดํารงตําแหนcง “ปลัด
องค�การบริหารสcวนจังหวัด”รวมถึงเจWาหนWาที่รัฐสcวนกลางที่เขWาประจําตําแหนcงในสํานักงานองค�การบรหิาร
สcวนจังหวัด 
 4. กําเนิดการปกครองทWองถ่ินรูปแบบองค�การบริหารสcวนตําบล 
 เริ่มตWนครั้งแรกในป  พ.ศ.2499 รัฐบาลจอมพล ป.พิบูลสงครามไดWตรา พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการสcวนตําบล พ.ศ.2499 กําหนดใหWเป]นการปกครองทWองถ่ินมีฐานะเป]นนิติบุคคล โครงสรWาง
ขององค�การบริหารสcวนตําบลประกอบดWวยสภาตําบล มีกํานัน ผูWใหญcบWานและสมาชิกที่ไดWรับการเลือกต้ัง
จากประชาชนหมูcบWานละ 1 คน สcวนคณะกรรมการตําบลกําหนดใหWกํานันเป]นประธาน ประกอบดWวย
แพทย�ประจําตําบล ผูWใหญcบWาน ครูและผูWทรงคุณวุฒิที่นายอําเภอแตcงต้ังไมcเกิน 5 คนทั้ง 2 ฝ�ายมีวาระการ
ดํารงตําแหนcง 5 ป  แตcในป  พ.ศ.2515 รัฐบาลของจอมพลถนอมไดWมีการออกประกาศคณะปฏิวัติใหWยกเลิก
องค�การบริหารสcวนตําบลเน่ืองจากเกรงวcาพรรคคอมมิวนิสต�จะเผยแผcอิทธิพลไปยังองค�การบริหารสcวน
ตําบลโดยเฉพาะภาคอีสาน 
 5. กําเนิดกรุงเทพมหานคร(ก.ท.ม.) 
 กรุงเทพมหานคร ไดWรับการจัดต้ังข้ึนในป  พ.ศ.2515 โดยคณะปฏิวัติไดWออก ประกาศคณะปฏิวัติ
ฉบับที่335 โดยรวมองค�การบริหารสcวนทWองถ่ินในเขตกรุงเทพและธนบุรีทุกรูปแบบในขณะน้ันเป]นการ
ปกครองทWองถ่ินที่เรียกวcา กรุงเทพมหานคร เป]นการปกครองลักษณะพิเศษเพ่ือใหWมีอิสระในการ
ดําเนินการมากข้ึนโครงสรWางประกอบดWวยฝ�ายบริหารคือ “ผูWวcาราชการกรุงเทพมหานคร” แตcงต้ังจาก
รัฐบาลกลาง ฝ�ายนิติบัญญัติคือ”สภากรุงเทพมหานคร” สมาชิกมาจากการเลือกต้ังเขตละ 1 คน วาระการ
ดํารงตําแหนcง 4 ป  
 



วารสารรัฐศาสตร�สาส�น มหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย(Online) ป ท่ี 1 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2565) 
MBU Political Science Journal(Online) Vol.1 No.2 (July – December 2022) 

59 

 

 6. กําเนิดเมืองพัทยา 
 เกิดจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2521 กําหดใหWใชWรูปการปกครอง
ทWองถ่ินพิเศษ ยกฐานะจากสุขาภิบาลนาเกลือ ตําบลนาเกลือ อําเภอบางละมุง จังหวัดชลบุรี เน่ืองจากเห็น
วcาเมืองพัทยาไดWเจริญข้ึนอยcางรวดเร็วเป]นสถานที่ทcองเที่ยวที่สําคัญ(การทcองเที่ยวพัทยาน้ันเป]นที่นิยม
อยcางมากในชcวงสงครามเวียดนาม) การสนองตอบตcอความตWองการดWานบริการจําเป]นตWองขยายตัวรวดเร็ว
ตามไปดWวย จึงไดWนําแนวคิดการปกครองทWองถ่ินรูปแบบ ผูWจัดการ (the manager form)มีสภาเมืองและ
ปลัดเมือง ทําหนWาที่ฝ�ายนิติบัญญัติและบริหารตามลําดับ 
 ในยุคที่ 2 น้ีอาจเรียกกันวcาเป]นยุครัฐราชการเพราะวcาแมWวcาจะมีการเปลี่ยนแปลงดWานการ
ปกครองโดยออกกฎหมายดWานการปกครองทWองถ่ินหลายฉบับ แตcเกิดจากความตWองการของฝ�ายการเมือง
สcวนกลางมากกวcาที่จะเกิดจากขWอเรียกรWองของประชาชนในทWองถ่ิน ดังน้ันนโยบายดWานการกระจาย
อํานาจจะมีทิศทางใดข้ึนกับผูWนํารัฐบาลเป]นสําคัญ(เชcนการยกเลิกองค�การบริหารสcวนตําบล) โดยเฉพาะ
การไดWรับผลกระทบจากปfจจัยภายนอกประเทศเชcนการเกิดสงครามเย็นระหวcางโลกทุนนิยมและ
คอมมิวนิสต� ทําใหWสcวนกลางตWองการกระชับอํานาจมากข้ึนผูWบริหารสcวนใหญcเป]นขWาราชการประจําที่
สcวนกลางยังคงควบคุมการบริหาร ทําใหWประชาชนในทWองถ่ินไมcมีโอกาสไดWเรียนรูWหรือตัดสินใจการปกครอง
ทWองถ่ินตามหลักการกระจายอํานาจแตcอยcางใด 
 หลังจากเหตุการณ�พฤษภาทมิฬ พ.ศ.2535 ประชาชนเริ่มมีการศึกษามากข้ึนและมี
ความสามารถในการเขWาถึงขWอมูลขcาวสารมากข้ึนมีความต่ืนตัวในการปฏิรูปทางการเมืองโดยเฉพาะอยcางย่ิง
การกระจายอํานาจสูcทWองถ่ิน ประชาชนเริ่มมองวcาไมcใชcเพียงขWาราชการเทcาน้ันที่ เป]นผูWบริหารที่มี
ความสามารถดังเชcนในอดีตแตcมองวcาการรวมศูนย�อํานาจเป]นอุปสรรคตcอการพัฒนาสมควรใหWประชาชน
ในพ้ืนที่บริหารจัดการจึงมีการตราพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค�การบริหารสcวนตําบล พ.ศ.2537       
มีการตราพระราชบัญญัติองค�การบริหารสcวนจังหวัด พ.ศ.2540 กําหนดใหWองค�การบริหารสcวนจังหวัด
(อบจ.) มีเขตพ้ืนที่ครอบคลุมเขตของจังหวัด รวมทั้งมีการบรรจุหลักการเกี่ยวกับการปกครองทWองถ่ินไวWใน
รัฐธรรมนูญป  พ.ศ.2540 อยcางชัดเจน 
 
4. ยุคเปลี่ยนผEาน (พ.ศ. 2540-ปVจจุบัน) 
 กระแสความคิดการปฏิรูปการเมืองต้ังแตcไดWมีการประกาศใชWรัฐธรรมนูญแหcงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540 ความต่ืนตัวทางการเมืองของประชาชนในทWองถ่ินที่เติบโตอยcางตcอเน่ืองการกระจายอํานาจที่เห็น
เป]นรูปธรรมและเดcนชัดที่สุดก็ไดWเกิดข้ึนนับเป]นรัฐธรรมนูญที่ใหWความสําคัญกับทWองถ่ินมากที่สุดในบรรดา
ทั้งหมดที่ประเทศไทยไดWเคยประกาศใชWมากcอนหนWาน้ัน 16 ฉบับ โดยตWองการใหWประชาชนเป]นผูWมีบทบาทและ
มีสcวนรcวมในกระบวนการทางการเมืองในระดับทWองถ่ินเพ่ิมมากข้ึนในการเป]นหลักประกันเบื้องตWนวcาจะ
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สามารถทําใหWรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยไดWเขWาไปอยูcใกลWชิดกับประชาชนในทุกภาค
สcวนไดWมากเป]นผลใหWมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหWแกcองค�กร
ปกครองสcวนทWองถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยรวมถึงกฎหมายอื่นๆที่เกี่ยวขWองเชcนพระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องค�การบริหารสcวนตําบล พ.ศ.2537 แกWไขเพ่ิมเติมถึงฉบับที่ 5 พ.ศ.2546 พระราชบัญญัติองค�การบริหาร
สcวนจังหวัด พ.ศ.2540 แกWไขเพ่ิมเติมถึงฉบับที่3พ.ศ.2546 ประชาชนเริ่มใหWความสําคัญกับแนวคิดการ
กระจายอํานาจ(decentralization) สcงผลใหWเกิดการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญตcอโครงสรWางการปกครองทWองถ่ิน
ของประเทศไทยทั้งในสcวนของโครงสรWางภายนอก (External Structure) และโครงสรWางภายใน (Internal 
Structure) กลcาวคือบทบัญญัติในพระราชบัญญัติองค�การบริหารสcวนจังหวัด พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหWแกcองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดWทําใหWเกิดการ
เปลี่ยนแปลงแนวคิดในการจัดโครงสรWางการปกครองทWองถ่ินจากโครงสรWางแบบช้ันเดียว (Single tier 
System) ซึ่งมีองค�การบริหารสcวนจังหวัดมีอํานาจในการดาเนินกิจการในเขตจังหวัดที่อยูcนอกเหนือเขต
เทศบาลและสุขาภิบาลมาเป]นระบบโครงสรWางแบบ 2 ช้ัน (Two-tier System) อันประกอบดWวยโครงสรWางช้ัน
บน (Upper tier) คือองค�การบริหารสcวนจังหวัดซึ่งถือเป]นองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินขนาดใหญcที่มีอํานาจ
หนWาที่ในการดําเนินภารกิจครอบคลุมพ้ืนที่ในเขตจังหวัดและโครงสรWางช้ันลcาง (Lower- tier) อัน
ประกอบดWวยองค�การบริหารสcวนตําบลและเทศบาลซึ่งถือเป]นองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินขนาดเล็กและมี
อํานาจในการดําเนินภารกิจภายในเขตองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินและมีความใกลWชิดกับประชาชนในพ้ืนที่
ที่สุดมีความพยายามในการกระจายอํานาจใหWแกcองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินโดยจัดต้ังคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจใหWแกcองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ิน(ก.ก.ถ.) แตcหลังจากใชWรัฐธรรมนูญไปไดWประมาณ 9 ป คณะ
รัฐประหาร 19 กันยายน พ.ศ. 2549 ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และจัดใหWมีการรcางรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหมcจึงไดWเกิดรัฐธรรมนูญป  พ.ศ. 2550 ข้ึนเริ่มกําหนดใหWองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินเป]นหนcวยงานหลัก
ในการจัดทําบริการสาธารณะการบริหารงานบุคคลการเงินการคลังและการใหWอํานาจเป]นการเฉพาะของ
องค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินอีกประกอบไปดWวยรูปแบบปกติคือองค�การบริหารสcวนจังหวัดองค�การบริหารสcวน
ตําบลและเทศบาลกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
 ซึ่งในเน้ือหาของรัฐธรรมนูญฉบับน้ีก็ถือไดWวcาเพ่ิมรูปแบบการกระจายอํานาจในสcวนของทWองถ่ินมาก
ข้ึนจากแตcเดิมโดยมีเน้ือหาในการกระจายอํานาจใหWแกcองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินเพ่ิมมากข้ึนลดอํานาจจาก
สcวนกลางยกระดับการพัฒนางานทรัพยากรมนุษย�สรWางความโปรcงใสและการมีสcวนรcวมของประชาชนมากข้ึน
เป�ดโอกาสใหWประชาชนมีสcวนรcวมในทางการเมืองต้ังแตcในระดับทWองถ่ินลักษณะการปกครองทWองถ่ินที่พัฒนา
มาแบบปfจจุบันจะแยกเป]นฝ�ายนิติบัญญัติและฝ�ายบริหารแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด โดยมีการเลือกต้ังจาก
ประชาชนโดยตรง 
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 ปfจจุบันประเทศไทยมีการประกาศใชWรัฐธรรมนูญแหcงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 และไดWมีการ
เปลี่ยนผcานการปกครองทWองถ่ินในรัฐธรรมนูญฉบับดังกลcาวโดยกําหนดเป]นการเฉพาะในหมวดที่ 14 ที่วcาดWวย
การปกครองทWองถ่ินมีสาระสําคัญใหWองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินมีหนWาที่และอํานาจดูแลและจัดการบริการ
สาธารณะและกิจกรรมสาธารณะประโยชน�ของประชาชนในทWองถ่ินและสนับสนุนดWานการจัดการศึกษาใหWแกc
ประชาชนในทWองถ่ินแตcรัฐธรรมนูญฉบับน้ีระบุวcา การจัดต้ังองค�กรปกครองทWองถ่ินในรูปแบบใดใหWคํานึงถึง
เจตนารมณ�ของประชาชนในทWองถ่ินและความสามารถในการปกครองตนเองในดWานรายไดW จํานวนและความ
หนาแนcนของประชากร และพ้ืนที่ที่ตWองรับผิดชอบประกอบกันประชาชนจะมีสcวนรcวมในการปกครองมากข้ึน 
และหากองค�กรปกครองทWองถ่ินมีความพรWอมที่จะดําเนินการเรื่องจัดการบริการสาธารณะและกิจกรรม
สาธารณะประโยชน�ของประชาชนในทWองถ่ินแลWว สcวนกลางตWองโอนถcายโอนภารกิจจากกระทรวง ทบวง กรม
ตcางๆที่เกี่ยวขWองใหWกับองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ิน  
 ประเด็นสําคัญอีกเรื่องที่จะสcงเสริมใหWองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินมีอิสระ สามารถพ่ึงพาตนเองไดW
คือการกระจายอํานาจดWานการคลัง ในรัฐธรรมนูญแหcงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ระบุวcา รัฐตWอง
ดําเนินการใหWองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินมีรายไดWของตนเองโดยจัดระบบภาษีหรือการจัดสรรภาษีที่เหมาะสม 
รวมทั้งสcงเสริมและพัฒนาการหารายไดWขององค�กรปกครองสcวนทWองถ่ิน โดยในระหวcางที่ยังไมcอาจดําเนินการ
ไดWใหWรัฐจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินไปพลางกcอน แตcจะพบวcาองค�กร
ปกครองสcวนทWองถ่ินสcวนใหญcไมcมีความเขWมแข็งทางดWานการเงินและการคลังรายไดWที่สามารถจัดเก็บไดWเองมี
สัดสcวนที่นWอยจําเป]นตWองพ่ึงพางบประมาณจากสcวนกลาง ทั้งที่การกระจายอํานาจดWานการคลังสูcทWองถ่ินเป]น
เป|าหมายสําคัญอยcางหน่ึงที่มีความชัดเจนมาโดยตลอด เชcนพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ
กระจายอํานาจใหWแกcองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ิน พ.ศ.2542 มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณ
ใหWแกcองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินไมcนWอยกวcารWอยละ20ของรายไดWรัฐและกําหนดใหWเพ่ิมข้ึนไมcนWอยกวcารWอยละ
35ในป  พ.ศ.2549(สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหWแกcองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ิน)แตcในทาง
ปฏิบัติแลWวภาครัฐไมcสามารถจัดสรรงบประมาณดังกลcาวไดWตามแผนและทําใหWการกระจายอํานาจโดยการถcาย
โอนภารกิจใหWแกcทWองถ่ินเป]นไปดWวยความลcาชWาโดยเฉพาะดWานการศึกษาและสาธารณสุข จึงไดWมีการแกWไข
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหWแกcองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ิน(ฉบับที่ 2)      
พ.ศ.2549 โดยกําหนดใหWรัฐตWองจัดสรรรายไดWใหWกับทWองถ่ินโดยคิดเป]นสัดสcวนรายไดWไมcนWอยกวcารWอยละ 25 
ต้ังแตcป งบประมาณ พ.ศ.2550 เป]นตWนไป และคงเป|าหมายใหWไมcนWอยกวcารWอยละ 35 แตcใหWเป]นไปตามความ
เหมาะสมกับภารกิจที่ถcายโอนและความสามารถในการบริการสาธารณะของทWองถ่ินโดยไมcไดWกําหนด
ระยะเวลาถWาดูจากโครงสรWางรายไดWขององค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินตามตารางที่ 1  จะพบวcารายไดWที่องค�กร
ปกครองสcวนทWองถ่ินจัดเก็บเองมีจํานวนนWอย รายไดWสcวนใหญcมาจากการสนับสนุนของรัฐบาลทําใหWการ
ดําเนินนโยบายตcางๆ ตWองสอดคลWองกับนโยบายของรัฐบาล(วรทิพย� มีมาก, 2554) ตามไปดWวยเชcนการ
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มอบหมายเงินเพ่ือดําเนินการตามที่รัฐกําหนดโดยเป]นโครงการที่องค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินดําเนินการใน
ฐานะตัวแทนของรัฐบาลที่เป]นผูWกําหนดนโยบายเชcนโครงการดWานสวัสดิการสังคม(เบี้ยยังชีพคนชรา,เบี้ยคน
พิการ)หรือโครงการดWานการศึกษาโครงการอาหารกลางวัน,เงินอุดหนุนสําหรับจัดการศึกษาปฐมวัย) องค�กร
ปกครองสcวนทWองถ่ินทําหนWาที่ เพียง “ตัวแทน”รัฐบาล โดยรับจWางรัฐบาลในการสcงผcานเงินใหWกับ
กลุcมเป|าหมายตามโครงการเทcาน้ัน เป]นการอํานาจของรัฐบาลโดยไมcไดWใหWอิสระแกcองค�กรปกครองสcวน
ทWองถ่ินในการริเริ่มโครงการของตนเอง และการจัดเก็บภาษีโดยรัฐบาลโดยไมcมอบอํานาจใหWองค�กรปกครอง
สcวนทWองถ่ินในการจัดเก็บภาษีเอง แสดงวcายังไมcมีการกระจายอํานาจอยcางแทWจริงทั้งน้ี รายไดWของทWองถ่ินมี
เพียง 10-20 %ที่จัดเก็บเอง ที่เหลือรัฐบาลและหนcวยงานของรัฐเป]นผูWจัดเก็บแลWวจัดสรรใหWทWองถ่ิน เพ่ือไป
ปฏิบัติภารกิจตcางๆ  
 
ตารางท่ี 1 แสดง รายไดWขององค�กรปกครองสcวนทWองถ่ิน 
 

ป�งบ 
รายได�ขององคWกรปกครองสEวนท�องถ่ิน 

จัดเก็บเอง รัฐจัดเก็บให� รัฐแบEงให� เงินอุดหนุน รวมรายได�
ท�องถ่ิน 

รายได�รัฐบาล สัดสEวน% 

2546 22,258.00 60,218.00 35,504.00 66,086.00 184,066.00 829,495.00 22.19 
2547 24,786.00 82,623.00 43,100.00 91,438.00 241,947.00 1,063,600.00 22.75 
2548 27,018.00 95,370.00 49,000.00 110,611.00 281,999.00 1,200,000.00 23.50 
2549 29,110.00 110,190.00 61,800.00 126,013.00 327,113.00 1,360,000.00 24.05 
2550 32,021.00 120,728.00 65,300.00 139,374.00 357,423.00 1,420,000.00 25.17 
2551 35,223.00 128,676.00 65,000.00 147,840.00 376,739.00 1,495,000.00 25.20 
2552 38,745.00 140,679.00 71,900.00 163,057.00 414,381.00 1,604,640.00 25.82 
2553 29,110.00 126,589.00 45,400.00 139,895.00 340,994.00 1,350,000.00 25.26 
2554 38,745.00 148,109.00 70,500.00 173,900.00 431,254.00 1,650,000.00 26.14 
2555 49,529.00 175,457.00 86,900.00 221,091.00 527,467.00 1,980,000.00 26.64 
2556 50,281.54 187,988.46 97,900.00 236,500.00 572,670.00 2,100,000.00 27.27 
2557 56,306.25 203,818.75 109,000.00 253,500.00 622,625.00 2,275,000.00 27.37 
2558 61,458.00 218,222.00 109,000.00 257,670.00 646,350.00 2,325,000.00 27.80 
2559 70,000.00 218,940.00 109,000.00 259,360.00 657,300.00 2,343,000.00 28.05 
2560 112,000.00 227,159.00 109,000.00 239,732.00 687,891.00 2,330,000.00 29.52 
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ที่มา: สํานักงบประมาณของรัฐสภา, 2565 
 
 ตัวอยcางนโยบายของรัฐบาลที่ยังสงวนอํานาจไวWทําใหWองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินไมcสามารถ
กําหนดนโยบายหรือริเริ่มโครงการใหมcๆที่สcงผลตcอความเขWมแข็งของทWองถ่ินในระยะยาวเชcนนโยบายการ
เก็บภาษีที่ดินโดยนับต้ังแตcพระราชบัญญัติภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรWางพ.ศ. 2562มีผลบังคับใชWแลWวมี
เจตนารมณ�สําคัญ คือ มุcงเพ่ิมรายไดWใหW อปท. เพ่ือใหWพึ่งพิงตนเองทางการคลังไดWสําหรับการพัฒนาทWองถ่ิน 
ทดแทนภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีบํารุงทWองที่ ซึ่งเป]นแหลcงรายไดWเดิมของ อปท. และในระยะยาวรัฐบาล
อาจลดการอุดหนุนงบประมาณแกc อปท. ไดW แตcในทางปฏิบัติ รัฐบาลกําหนดมาตรการเพ่ือบรรเทาภาระ
ภาษีแกcประชาชนในชcวงเวลาเปลี่ยนผcาน (transition period) ของการจัดเก็บภาษีดังกลcาวโดยกําหนดบท
เฉพาะกาล (มาตรา 91-98) ของกฎหมายใหW อปท. จัดเก็บภาษีในอัตราที่ตํ่า และตcอมารัฐบาลไดWตราพระ
ราชกฤษฎีกาลดภาษีสําหรับที่ดินและสิ่งปลูกสรWางบางประเภท พ.ศ. 2563 และ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2564 
ลดภาษีในอัตรารWอยละ 90 ของสําหรับป ภาษี 2563 และ 2564 ตามลําดับ เพ่ือบรรเทาภาระภาษีของ
ประชาชนในชcวงการระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนcา 2019 ทําใหW อปท. จัดเก็บภาษีดังกลcาวลดลงจาก
เดิมประมาณรWอยละ 90การลดอัตราจัดเก็บภาษีที่ดินลง 90 % ที่ดําเนินการครั้งแรกในป  2563 ที่ผcานมา 
พบวcาทําใหWรายไดWขององค�กรปกครองสcวนทWองถ่ิน (อปท.) หายไปประมาณ 50,000 ลWานบาท เฉพาะของ
เทศบาลนครและเทศบาลเมืองขนาดใหญc ก็ลดลงไปถึง 30,000 ลWานบาทและ กฎหมายที่ออกมาไมc
สามารถปฏิบัติไดWอยcางเต็มศักยภาพเพราะ ไมcสามารถเก็บภาษีจากคนรวยที่กระจายถือครองที่ไดWเพราะ
ทุกรายเลี่ยงภาษีรกรWาง 0.3% ไปทําเกษตรกรรมสcงผลใหWทWองถ่ินขาดรายไดW และเกิดผลเสียเพราะเมื่อเกิด
เหตุโรคระบาดและตWองลดอัตราภาษีที่เป]นรายไดWของทWองถ่ิน ก็ทําใหWทWองถ่ินมีเงินเหลือจากภาวะปกติ
เพียง 60 % ในการดูแลประชาชนดังน้ัน เพ่ือรักษาสัดสcวนรายไดWของ อปท. ใหWเป]นไปตามกฎหมายวcาดWวย
การกระจายอํานาจฯ รัฐบาลจึงตWองเพ่ิมเงินอุดหนุนของรัฐใหWแกc อปท. สําหรับชดเชยรายไดWใหWแกc อปท.     
ที่ไดWรับผลกระทบจากการนโยบายรัฐบาลที่ลดอัตราการจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรWางดังกลcาว 

ป�งบ 
รายได�ขององคWกรปกครองสEวนท�องถ่ิน 

จัดเก็บเอง รัฐจัดเก็บให� รัฐแบEงให� เงินอุดหนุน รวมรายได�
ท�องถ่ิน 

รายได�รัฐบาล สัดสEวน% 

2561 112,000.00 229,900.00 115,000.00 263,922.04 720,822.04 2,450,000.00 29.42 
2562 112,000.00 240,350.00 123,000.00 276,130.00 751,480.00 2,550,000.00 29.47 
2563 115,990.00 249,350.00 131,000.00 306,988.00 803,328.00 2,731,000.00 29.42 
2564 92,100.00 246,313.32 129,139.61 328,102.42 795,655.35 2,677,000.00 29.72 
2565 75,095.00 224,185.00 111,000.00 299,586.98 709,866.98 2,400,000.00 29.58 
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5. สรุป 
 พัฒนาการดWานการปกครองทWองถ่ินไทย น้ันแมWวcาจุดเริ่มตWนจะมีมานานต้ังแตcการจัดต้ัง
สุขาภิบาลกรุงเทพมหานครในป  พ.ศ.2440 และสุขาภิบาลทcาฉลอม เมื่อป  พ.ศ.2448 แตcพบวcาจากอดีตที่
ผcานมายังไมcมีการกระจายอํานาจอยcางแทWจริงเพราะเป]นการบริหารโดยขWาราชการประจําที่แตcงต้ังมาจาก
สcวนกลาง ไมcมีความเป]นอิสระในการปกครองตนเอง ไมcมีอิสระทางการคลัง การจัดเก็บภาษีอากรตcางๆ
และประชาชนไมcมีสcวนรcวมในการปกครอง ซึ่งรัฐมีจุดมุcงหมายเพียงเพ่ือใหWเกิดความสะอาดเรียบรWอยแตc
มิไดWมีจุดประสงค�จะใหWประชาชนมีสcวนรcวมในการปกครองเพ่ือสามารถอธิบายความกWาวหนWาของประเทศ
ตcอประเทศตะวันตกไดW อีกแตcแงcมุมหน่ึงยcอมแสดงใหWเห็นถึงเหตุผลทางการเมืองดWวยวcาเป]นการพยายาม
รวบรวมอํานาจสูcศูนย�กลางมากข้ึนเพราะในขณะน้ันโครงสรWางและระบบการปกครองยังคงเป]นระบบที่มี
รูปแบบหรือลักษณะที่ใหWอํานาจการปกครองแกcบรรดาหัวเมืองหรือแมWแตcประเทศราชในพ้ืนที่ตcางๆมิใชc
การปกครองแบบรวมอํานาจเบ็ดเสร็จที่ ศูนย�กลางอํานาจ(กรุงเทพฯ)แตcอยcางใดจนเมื่อเกิดการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองในป  พ.ศ.2475 และตcอเมื่อมีการประกาศใชWรัฐธรรมนูญแหcงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2540 แลWว จึงมีการปรับปรุงรูปแบบขององค�กรปกครองทWองถ่ิน เพ่ิมหนWาที่ กระจายอํานาจดWาน
การเงิน การคลัง งบประมาณ และการจัดเก็บภาษีตcางๆมากข้ึน และเพ่ิมมิติใหมcในการควบคุมตัวผูWบริหาร
ทWองถ่ินโดยประชาชน ดWวยการเขWาช่ือเสนอ ขWอบังคับทWองถ่ิน และเขWาช่ือถอดถอนผูWบริหารทWองถ่ินไดWดWวย
(กอเดช  สมันดาโอะ, 2565) ซึ่งเมื่อมีการกระจายอํานาจใหWแกcทWองถ่ินตามรัฐธรรมนูญ และกฎหมายที่
เกี่ยวขWองครบถWวนสมบูรณ�แลWว ทWองถ่ินก็จะมีอํานาจอิสระในการบริหารงานของตนเองไดWมากข้ึน จะเห็น
ไดWวcาการเปลี่ยนแปลงที่มีมาในแตcละยุคมักมาจากเหตุผลทางการเมืองซึ่งมักจะเกิดข้ึนจากความคิดริเริ่ม
ของชนช้ันนําในสังคมไทยแทบทุกครั้งหรือเป]นการเปลี่ยนแปลงที่เกิดข้ึนจากบนสูcลcาง (Top-Down 
Approach) โดยที่ประชาชนในทWองถ่ินเป]นเพียงผูWปฏิบัติตาม แมWแตcการปกครองทWองถ่ินในปfจจุบันก็อาจ
กลcาวไดWวcาเพียงแบcงอํานาจในการปกครองเทcาน้ัน ยังขาดการกระจายอํานาจดWานการคลัง (ป�ยากร หวัง
มหาพร, 2557) รัฐบาลควรสcงเสริมใหWองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ิน มีความรับผิดชอบจัดการงบประมาณ
การคลังของตนเอง (สามารถบังคับใชWกฎหมายในทWองถ่ินของตนเองไดW มีรายไดWเป]นของตนเองเพ่ือนําไป
พัฒนาโครงการที่ทWองถ่ินตWองการ)  ปfจจุบันนโยบายตcางๆยังตWองมาจากสcวนกลาง เพราะยังมีการมอบ
นโยบายใหWองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ินทําตามนโยบายของรัฐบาลกลางพรWอมเงินที่รัฐจัดเก็บใหWในแตcละป 
ขาดอํานาจอิสระ ทางการเงิน การคลัง การจัดเก็บภาษีอากรตcางๆ การดําเนินนโยบายตcางๆ จึงตWอง
สอดคลWองกับการเมืองระดับชาติ (รัฐชาติ ทัศนัย, 2559) ทําใหWเกิดลักษณะตWองพ่ึงพารัฐบาล(กรมสcงเสริม
การปกครองทWองถ่ิน. บัญชีจัดสรรเงินภาษีใหWแกcองค�กรปกครองสcวนทWองถ่ิน)  มิไดWสcงเสริมการชcวยตนเอง 
ของทWองถ่ิน ตามหลักการกระจายอํานาจอยcางแทWจริง 
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