
๒๐๕ 
 

แผนการจัดการเรียนรู้  ประจ าบทท่ี  ๑๑ 
เรื่อง  การบริหารราชการแผ่นดิน 

 
ก. เนื้อหาสาระท่ีศึกษา 
 การบริหารราชการแผ่นดิน 

 ๑.  แนวความคิดหลักการบริหารราชการแผ่นดิน 
 ๒.  ความเป็นมาของการบริหารราชการแผ่นดิน 
     ๓.  การบริหารราชการแผ่นดินของไทยในปัจจุบัน   
 ๔.  ปัญหาและอุปสรรคของการบริหารราชการแผ่นดินของไทย 
 
ข. วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
 เมื่อได้ศึกษาบทที่  ๑๑ จบแล้ว  ผู้ศึกษามีความสามารถ 

๑.  อธิบายแนวคิดในการบริหารราชการแผ่นดินได้ 
 ๒.  อธิบายความเป็นมาของการบริหารราชการแผ่นดินในประเทศไทยได้ 
     ๓.  อธิบายการบริหารราชการแผ่นดินของไทยในปัจจุบันได้ 
     ๔.  วิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารราชการแผ่นดินของไทยได้ 
 
ค. กระบวนการเรียนรู้ 

๑. ผู้สอนเกริ่นน าเชื่อมโยงการบริหารราชการแผ่นดิน 
๒. ผู้สอนใช้ประเด็นการซักถามให้ผู้เรียนให้มีส่วนร่วมในการเรียนรู้เกี่ยวกับการบริหาร 

ราชการแผ่นดินและเปิดโอกาสให้นิสิตตอบ  สลับการสอนอยู่เสมอ 
 ๓. นิสิตแสวงหาความรู้ใหม่จากเอกสารประกอบการสอน  ซึ่งผู้สอนได้จัดเตรียมให้พร้อม
อธิบายเพิ่มเติมประเด็นนั้นที่สงสัยให้ได้รับความรู้ที่ถูกต้อง 
 ๔. ผู้สอนได้กระตุ้นให้นิสิตเกิดความสนใจ  ต้องการความรู้ใหม่โดยแลกเปลี่ยนความรู้
ระหว่างนิสิต 
 ๕. ผู้สอนเสนอแนะให้นิสิตศึกษาค้นคว้าเพิ่มเติมจากหนังสืออ่ืน ๆ  
 ๖. เมื่อศึกษาจบแล้ว  ผู้สอนมอบหมายงานให้นิสิตค้นคว้าตอบกิจกรรมท้ายบทน ามาส่ง
ในสัปดาห์ต่อไป   

๗. ผู้สอนอธิบายสรุป “การบริหารราชการแผ่นดิน”  อีกครั้ง  เพ่ือเป็นการทบทวนเนื้อหา 
สาระ  และประเมินผลหลังการเรียนรู้ 
 
ง. แหล่งการเรียนรู้ 
 ๑. ห้องสมุดมหาวิทยาลัยมหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณ ราชวิทยาลัย  วิทยาเขต
นครราชสีมา   
 ๒. หนังสือหรือต าราเกี่ยวกับรัฐศาสตร์/พุทธศาสตร์ 
 ๓. เว็บไซด์ที่เก่ียวข้อง 



๒๐๖ 
 

จ. สื่อการเรียนการสอน 
 ๑. เอกสารประกอบการสอนวิชา การเมืองกับการปกครองของไทย  
 ๒. บอร์ดความรู้, หนังสือพิมพ์, และวารสารที่เกี่ยวกับการเมืองหรือการปกครองของไทย 
 ๓. ใบงาน/งานที่มอบหมายอื่น ๆ 
 
ฉ. การวัดผลและประเมินผล 
 ๑. ด้านคุณธรรม  จริยธรรม : ประเมินการสังเกตพฤติกรรม/การร่วมกิจกรรม/การแสดง
ความคิดเห็นในชั้นเรียน 
 ๒.  ด้านความรู้  :  ประเมินจากการตอบค าถาม/แสดงความคิดเห็น/ตรวจแบบทดสอบ   
 ๓. ด้านทักษะทางปัญญา : ประเมินจากการน าเสนอผลงานเดี่ยว/งานกลุ่ม 
 ๔. ด้านทักษะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลและความรับผิดชอบที่ต้องพัฒนา   :  
ประเมินผลการต้นเอง  การน าเสนอรายงานเป็นทีม  และพฤติกรรมการท างานเป็นทีม 
 ๕.  ด้านทักษะการวิเคราะห์เชิงตัวเลข  การสื่อสาร  และการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศที่
ต้องพัฒนา  :  ประเมินผลการค้นคว้า  การอ้างอิง  การท ารายงานเน้นข้อมูลเชิงตัวเลขและค าอธิบาย 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



๒๐๗ 
 

บทท่ี  ๑๑ 
 

การบริหารราชการแผ่นดิน 
 
๑๑.๑  ความน า 
 เจตนารมณ์สูงสุดในการบริหารราชการแผ่นดิน  เป็นการบริหารราชการเพ่ือประโยชน์สุข
ของประชาชนโดยรวม  ประโยชน์สุขของประชาชน  หมายถึงการท างานและการให้บริการสาธารณะ
ต่าง ๆ  ของส่วนราชการใด ๆ  ต้องค านึงถึงหลักการนี้เป็นส าคัญ  มีการจัดท าแผนงานโครงการและ
บริการต่าง ๆ  ที่ มีผลน าประโยชน์สุขไปสู่ประชาชน  ประชาชนพึงพอใจในคุณภาพบริการ  
ตอบสนองและตรงกับความต้องการของประชาชน  และเป็นการบริหารราชการที่ส่งผลทางบวกต่อ
ประชาชนและสังคมโดยรวม 
 การบริหารราชการแผ่นดิน  เป็นการด าเนินการบริหารประเทศให้เป็นไปตามนโยบายที่รัฐ
วางไว้  โดยมีกฎหมายรองรับและมีระบบราชการเป็นเครื่องมือในการด าเนินงานในการด าเนินงาน     
มีข้าราชการเป็นผู้ปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายที่รัฐก าหนดเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน  ดังนั้นการ
บริหารราชการแผ่นดินเกี่ยวข้องอย่างส าคัญกับระบบการเมืองและระบอบการปกครองของการ
ปกครองของประเทศ  ถ้าการเมืองการปกครองของประเทศ  เป็นเช่นไรการบริหารราชการแผ่นดิน
ย่อมเป็นเช่นนั้น๑๑ 
 
๑๑.๒  แนวความคิดหลักการบริหารราชการแผ่นดิน 
 ในการบริหารราชการของรัฐต่าง ๆ  ในปัจจุบัน  ไม่ว่าจะอยู่ภายใต้การปกครองระบอบใด
ก็ตาม  มีหลักการบริหารงานอยู่  ๓  หลักการ  คือ๒ 

 ๑๑.๒.๑  หลักการรวมอ านาจ  (Centralization) 
 หมายถึง  การให้อ านาจแก่รัฐบาลกลางที่จะปกครองดูแลส่วนต่าง ๆ  ของรัฐอย่างทั่วถึง  
ให้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน  หลักการจัดวางระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  โดยรวมอ านาจในการ
ปกครองไว้ให้แก่หน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง  อันได้แก่  กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือทบวง
การเมืองต่าง ๆ ของรัฐและมีเจ้าหน้าที่ของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง  โดยให้ขึ้นต่อกัน
ตามล าดับชั้นการบังคับบัญชา  ซึ่งเป็นผู้ด าเนินการปกครองตลอดทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ 
 ๑๑.๒.๒  หลักการแบ่งอ านาจ  (DE concentration) 
 หมายถึง  การที่ส่วนกลางบ่งส่วนปกครองออกไปตามส่วนต่าง ๆ  ของประเทศ  และส่ง
เจ้าหน้าที่เป็นตัวแทนไปดูแลส่วนราชการที่แบ่งไปนั้น  การแบ่งอ านาจการปกครอง  เป็นหลักการที่
การบริหารราชการส่วนกลางได้จัดแบ่งอ านาจวินิจฉัยและสั่งการบางส่วนไปให้ข้าราชการในส่วน
                                                           

 ๑ วิสุทธิ์  โพธิแท่น,  การบริหารราชการแผ่นดินกับจิตวิญญาณประชาธิปไตย,  (นนทบุรี : 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  ๒๕๔๙),  หน้า  ๒๒๐. 

 ๒ นงเยาว์  พีระดานนท์,  การเมืองและการปกครอง,  (กรุงเทพมหานคร : สถาบันราชภัฏสวน
ดุสิต,  ๒๕๔๑),  หน้า  ๑๓๑. 



๒๐๘ 
 

ภูมิภาค  โดยมีอ านาจในการใช้ดุลยพินิจตัดสินใจ  แก้ไขปัญหา  ตลอดจนริเริ่มได้  ในกรอบแก่ง
นโยบายของรัฐบาลที่ได้วางไว้ 
 ๑๑.๒.๓  การกระจายอ านาจ  (Decentralization)   
 การให้อิสระแก่หน่วยการปกครองย่อย ๆ  ของรัฐในท้องถิ่นต่าง ๆ  ให้มีอ านาจปกครอง
ตนเองโดยรัฐบาลกลางจะไม่เข้าไปแทรกแซง 
 หลักการกระจายอ านาจปกครอง  เป็นหลักการที่รัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้แก่
องค์การอื่นที่ไม่ได้เป็นส่วนหนึ่งของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง  ให้ไปจัดท าบริการสาธารณะ
บางอย่างโดยมีอิสระตามสมควร  เป็นการมอบอ านาจให้ทั้งในด้านการเมืองและการบริหาร  เป็นเรื่อง
ที่ท้องถิ่นมีอ านาจที่จะก าหนดนโยบายและควบคุมการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายท้องถิ่นของตนได้ 
 หลักการแบ่งอ านาจการปกครองและการบริหาร๓  มีความแตกต่างไปจากหลักการ
กระจายอ านาจปกครองและบริหารในลักษณะที่ว่า  หลักการแบ่งอ านาจฯ  เป็นส่วนหนึ่งของหลักการ
รวมอ านาจ  เพราะเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ได้มอบอ านาจให้วินิจฉัยสั่งการนั้นยังอยู่ภายใต้การบริหารงาน
บุคคลของส่วนกลางจะรองรับค าสั่งส่วนกลางไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อมในทุกเรื่ อง  เช่น  การบรรจุ
แต่งตั้ง  ให้คุณ  ให้โทษ  เป็นต้น  ในขณะที่เจ้าหน้าที่ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นตามหลักการ
กระจายอ านาจฯ นั้น  อยู่ภายใต้การบริหารงานบุคคลของท้องถิ่นแต่ละแห่ง  บุคลากรของท้องถิ่น  
ตั้งแต่ฝ่ายการเมืองท้องถิ่นจนถึงฝ่ายประจ ามีอิสระพอสมควรในการวินิจฉัยสั่งการตามที่กฎหมาย
ก าหนดไว้อย่างชัดแจ้ง  โดยส่วนกลางไม่สามารถแทรกแซงก้าวก่ายได้  ยกเว้นการก ากับดูแลควบคุม
ตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนที่เกิดจากการวางมาตรฐานกลางในเรื่องหลัก ๆ  ให้เป็นแบบอย่าง
เดียวกันเท่าที่จ าเป็นเท่านั้น 
 นอกจากนั้น  ท้องถิ่นแต่ละแห่งยังสามารถออกกฎหมายท้องถิ่น  (By-Law)  ของตนใช้ได้
เองในขณะที่บุคลากรอันได้แก่  เจ้าหน้าที่ต่าง ๆ  ที่มาจากหลักการแบ่งอ านาจฯ  ไม่สามารถจะออก
กฎหมายของตนได้เอง  ยกเว้นการออกระเบียบบางอย่างท่ีส่วนกลางมอบอ านาจให้ 
 
๑๑.๓  ความเป็นมาของการบริหารราชการแผ่นดิน 
 ๑๑.๓.๑  การบริหารราชการแผ่นดินก่อนเปลี่ยนแปลงการปกครอง  พ.ศ. ๒๔๗๕ 
 การบริหารราชการแผ่นดินของประเทศไทย  มีวิวัฒนาการมาจากการปฏิรูปการบริหาร
ราชการแผ่นดินครั้งใหญ่ในสมัยรัชกาลที่  ๕  ที่ได้ทรงวางรากฐานการบริหารราชการแผ่นดินใหม่    
ทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค  โดยในส่วนกลางได้มีการจัดโครงสร้างการบริหารราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาค    โดยในส่วนกลางได้มีการจัดโครงสร้างการบริหารราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาค  โดยในส่วนกลางได้มีการจัดโครงสร้างการบริหารราชการตามหน้าที่  ในรูปกระทรวงแทน
การจัดตามพ้ืนที่ดังที่เป็นมาแต่โบราณ  ในส่วนภูมิภาคได้ปรับปรุงกลไกการบริหารราชการภูมิภาค
ใหม่ให้สามารถกระชับอ านาจการปกครองสู่ศูนย์กลางและแผ่ขยายพระราชอ านาจ  ของส่วนกลาง
ครอบคลุมหัวเมืองและประเทศราชได้อย่างจริงจังโดยน าเอาระบบ  “เทศาภิบาล”  มาใช้  อันเป็น
รากฐานส าคัญของการบริหารราชการส่วนภูมิภาคในทุกวันนี้   

                                                           

 ๓วิสุทธิ์  โพธิแท่น,  การบริหารราชการแผ่นดินกับจิตวิญญาณประชาธิปไตย,  หน้า  ๒๒๕. 



๒๐๙ 
 

 มีการแต่งตั้งคนจากส่วนกลางไปด ารงต าแหน่งยังหัวเมืองต่าง ๆ  และจัดโครงสร้างการ
บริหารในรูป  “มณฑล”  นอกจากนี้ยังได้ทรงริเริ่มให้คนในท้องถิ่นได้ร่วมในการบริหารงานท้องถิ่นใน
รูป  “สุขาภิบาล”  ขึ้นในเขตพระราชธานี  (กรุงเทพฯ)  ก่อนที่จะขยายไปยังหัวเมือง  ทั้งได้ทรง
จัดการ  “การปกครองท้องที”่  ใหม่ในระดับต าบล  หมู่บ้าน 
 การปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินในสมัยรัชกาลที่  ๕  จึงเป็นไปอย่างทั่วด้าน  ทั้งใน
แง่โครงสร้าง  ระบบการบริหารงานในกิจการต่าง ๆ ของรัฐ  นับเป็นการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
อ านาจหน้าที่และความสัมพันธ์ทางอ านาจการบริหารราชการแผ่นดินครั้งใหญ่  และอาจกล่าวได้ว่า
เป็นครั้งแรกและครั้งเดียว  นับแต่รัชกาลที่  ๕  จนถึงปัจจุบัน  ทั้งนี้การปฏิรูปที่เกิดขึ้นก็เพ่ือการรักษา
เอกราชและความมั่นคง  โดยสรุปปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินในสมัยรัชกาลที่  ๕  นับเป็นการ
วางรากฐานส าคัญของการจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินในระยะต่อมา  โดยเฉพาะอย่างยิ่งกา
รบริหาราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคที่เน้นการรวมศูนย์กลาง 
 ๑๑.๓.๒  การบริหารราชการแผ่นดินหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง  พ.ศ. ๒๔๗๕ 
 หลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง  พ.ศ. ๒๔๗๕  ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรสยาม  พ.ศ. ๒๔๗๕  วางกรอบกติกาทางการเมืองการปกครอง  ในปีถัดมาจึงได้มี
พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหารราชอาณาจักสยาม  พ.ศ. ๒๔๗๖  โดยให้การบริหาร
ราชการเป็นสามส่วน  ราชการบริหารส่วนกลาง  อันได้แก่  ส านักคณะรัฐมนตรีและกระทรวง  ทบวง  
กรม  วางโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินหลังจากที่มีการเปลี่ยนระบบการปกครองใหม่  โดย
เหตุผลส าคัญของการตรากฎหมายฉบับนี้คือ  เพื่อต้องการจัดรูปแบบงานให้เข้าลักษณะแต่ละหน่วยมี
ฐานะเป็น  “ทบวงการเมือง”  ซึ่งเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน  ราชการบริหารส่วนภูมิภาค  
ได้แก่  จังหวัด  อ าเภอ  โดยแต่ละต าบล  มีหมู่บ้าน  ที่จัดตั้งขึ้นตาม  พ.ร.บ.ลักษณะปกครองท้องที่  
พ.ศ. ๒๔๕๗  และราชการส่วนท้องถิ่น  อันได้แก่เทศบาลมีที่อยู่  ๓  ประเภท  ได้แก่  เทศบาลเมือง  
และเทศบาลต าบล๔ 
 หลังจากท่ีมีการใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม  
พุทธศักราช  ๒๔๗๖  มาเป็นเวลาเกือบ  ๒๐  ปี  จึงได้มีการยกเลิกและประกาศใช้พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ. ๒๔๙๕  เหตุผลในการประกาศใช้กฎหมายฉบับนี้  คือ๕ 
 ๑.  ให้ปลัดกระทรวงมีอ านาจรับผิดชอบในราชการประจ าของกระทรวงมีอ านาจบังคับ
บัญชาข้าราชการในกระทรวงได้ 
 ๒.  กระจายอ านาจสั่งการจากส่วนกลางไปยังส่วนภูมิภาคให้เกิดความรวดเร็วและมี
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการ 
 ๓.  ปรับปรุงการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นเสียใหม่  โดยฉบับแรก  ให้มีสุขาภิบาลเพ่ือ
เตรียมตัวรองรับความเจริญ  ก่อนจะตั้งเป็นเทศบาล  ต่อมา  พ.ศ. ๒๔๙๙  ให้มีองค์การบริหารส่วน
จังหวัดและองค์การบริหารส่วนต าบลเพ่ิมข้ึน 
 ๑๑.๓.๓  การบริหารราชการแผ่นดินตามประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับ ๒๑๘ 
                                                           

๔ วิสุทธิ์  โพธิแท่น,  การบริหารราชการแผ่นดินกับจิตวิญญาณประชาธิปไตย,  หน้า  ๒๓๕. 
๕ โกวิทย์  พวงงาม,  การปกครองท้องถิ่นไทย  หลักการและมิติใหม่ในอนาคต,  พิมพ์ครั้งที่  ๒,  

(กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน,  ๒๕๔๓),  หน้า  ๗๙. 



๒๑๐ 
 

 ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่  ๒๑๘  นั้น  ระเบียบบริหารราชการส่วนกลางได้แก่  
ส านักนายกรัฐมนตรี  กระทรวง  ทบวง  ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี  กระทรวง  ทบวง  
หรือ  ทบวง  และกรม  หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรม  ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัด
ส านักนายกรัฐมนตรี  กระทรวง  หรือทบวง  ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคยังได้แก่  จังหวัด
และอ าเภอ  ส่วนการจัดระเบียบบริหารอ าเภอให้เป็นไปตาม  พ.ร.บ.ลักษณะปกครองท้องที่         
พ.ศ. ๒๔๕๗  เช่นเดิม  คือ  มีต าบลและหมู่บ้าน  ส่วนระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่นนั้นได้
ก าหนดรูปแบบราชการส่วนท้องถิ่นเป็นองค์การบริหารส่วนจังหวัด  เทศบาล  สุขาภิบาลและราชการ
ส่วนท้องถิ่นอ่ืนตามที่มีกฎหมายก าหนด  ซึ่งต่อมาได้มีกฎหมายจัดตั้งกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา  
ซึ่งเป็นองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีรูปแบบพิเศษขึ้น๖ 
 ๑๑.๓.๔  การบริหารราชการแผ่นดินตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน  พ.ศ. ๒๕๓๔ 
 ประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับที่  ๒๑๘  ได้เป็นกฎหมายหลักในการจัดระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดินมาเกือบ  ๒๐  ปี  แม้จะมีรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งหลายชุดก็ตาม  จวบ
จนกระทั่งปี พ.ศ. ๒๕๓๔  สมัยรัฐบาล  นายอานันท์  ปัณยารชุน  จึงได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ. ๒๕๓๔  แทนประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับ  พ.ศ. ๒๑๘  โดยมี
ประเด็นส าคัญของการปรับปรุง  ได้แก่ 
 ประการแรก  มีการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการให้ชัดเจนเพ่ือมิให้มีการ
ซ้ าซ้อนกันระหว่างส่วนราชการ 
 ประการที่สอง  ได้มีการก าหนดบทบัญญัติที่ให้การบริหารงานระดับกระทรวงมีเอกภาพ
โดยระบุให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการ  และก าหนดนโยบายของกระทรวง
ให้สอดคล้องกับนโยบายที่คณะรัฐมนตรีก าหนดหรืออนุมัติ  และให้ปลัดกระทรวงมีอ านาจหน้าที่
รับผิดชอบควบคุมราชการประจ า  ก าหนดแนวทางและแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวง  และ
ล าดับความส าคัญของแผนการปฏิบัติราชการประจ าปีของส่วนราชการให้เป็นไปตามนโยบายที่
รัฐมนตรีก าหนด  รวมทั้งก ากับ  เร่งรัด  ติดตามและประเมินการปฏิบัติราชการของส่วนราชการใน
กระทรวง 
 
๑๑.๔  การบริหารราชการแผ่นดินของไทยในปัจจุบัน 
 การบริหารราชการแผ่นดินไทย  คือ  การก าหนดนโยบายในการปกครองประเทศเพ่ือให้
เป็นไปในทิศทางที่ก่อให้เกิดประโยชน์สุขแก่ประชาชนเป็นส าคัญ  ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน  พ.ศ. ๒๕๓๔  แก้ไขเพ่ิมเติมถึงฉบับที่  ๗  พ.ศ. ๒๕๕๐  ก าหนดให้จัดระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดินเป็น  ๓  ส่วนคือ  ระเบียบราชการบริหารส่วนกลาง  ระเบียบราชการบริหาร
ส่วนภูมิภาค  และระเบียบราชการบริหารส่วนท้องถิ่น 
 ๑๑.๔.๑  การบริหารราชการส่วนกลาง 

                                                           

 ๖ โกวิท  พวงงาม,  การปกครองท้องถิ่นไทย  หลักการและมิติใหม่ในอนาคต,  หน้า  ๘๑. 



๒๑๑ 
 

 รัฐบาล  หรือคณะรัฐมนตรี  ที่มีหน้าที่เข้ามาบริหารประเทศและก าหนดนโยบายในการ
บริหารประเทศ  จะมีอ านาจและใช้อ านาจเพ่ือบริหารและจัดการให้เป็นไปตามนโยบายที่ก าหนดไว้  
หน่วยงานซึ่งถือว่าเป็นกลไกของรัฐบาล  จะต้องน านโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติ  ก็คือ  กระทรวง  
ทบวง  กรม๗๘ 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ. ๒๕๓๔  ก าหนดการจัดระเบียบ  
การบริหารราชการส่วนกลาง  มีส่วนราชการ  ดังนี้ 
 ๑)  ส านักนายกรัฐมนตรี 
 ๒)  กระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 
 ๓)  ทบวงซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
 ๔)  กรม  หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรมซึ่งสังกัดหรือในสังกัด
ของส านักนายกรัฐมนตรี  กระทรวงหรือทบวง 
 การจัดตั้ง  การรวม  หรือการโอนส่วนราชการของกระทรวง  ทบวง  กรม  ให้ตราเป็น
พระราชบัญญัติแต่การแบ่งส่วนราชการในกรม  หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็น
กรม  ให้ออกเป็นกฎกระทรวง  คือ  รัฐมนตรีในกระทรวงนั้นมีอ านาจออกเป็นกฎกระทรวง  แบ่งส่วน
ราชการระดับกรมได้  การปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม จะต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ  เรียกว่า  
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม 
 การรวม  หรือการโอนส่วนราชการโดยไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราข้าราชการ  
อัตราลูกจ้างเพ่ิมข้ึน  ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา  คือ  ไม่ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติก็ได้๘  
 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  พ.ศ. ๒๕๔๕  จัดแบ่งส่วนราชการระดับ
กระทรวงจากเดิม  มี  ๑๔  กระทรวง  เป็น  ๒๐  กระทรวง  เพ่ือให้เหมาะสม  กับความจ าเป็นใน
ปัจจุบัน  ก าหนดให้มีกระทรวงและส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง  ดังนี้ 
 ๑.  ส านักนายกรัฐมนตรี    
 ๒.  กระทรวงกลาโหม 
 ๓.  กระทรวงการคลัง    
 ๔.  กระทรวงการต่างประเทศ 
 ๕.  กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา 
 ๖.  กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ 
 ๗.  กระทรวงเกษตรและสหกรณ์   
 ๘.  กระทรวงคมนาคม 
 ๙.  กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
 ๑๐.  กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
 ๑๑.  กระทรวงพลังงาน   . 
                                                           

๗ เชาวน์วัศ  เสนาพงศ์,  การเมืองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย,  (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัย
รามค าแหง,  ๒๕๔๖),  หน้า  ๑๔. 

๘ เพิ่มศักดิ์  วรรลยางกูล,  การเมืองการปกครองของไทย,  (กรุงเทพมหานคร : วังอักษร,  ๒๕๕๑),  
หน้า  ๒๐๐-๒๐๑. 



๒๑๒ 
 

 ๑๒.  กระทรวงพาณิชย์ 
 ๑๓.  กระทรวงมหาดไทย    
 ๑๔.  กระทรวงยุติธรรม 
 ๑๕.  กระทรวงแรงงาน    
 ๑๖.  กระทรวงวัฒนธรรม 
 ๑๗.  กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
 ๑๘.  กระทรวงศึกษาธิการ    
 ๑๙.  กระทรวงสาธารณสุข 
 ๒๐.  กระทรวงอุตสาหกรรม 
 ส่วนราชการที่สังกัด  ได้แก่  ส านักงานรัฐมนตรี  ส านักงานปลัดกระทรวง  กรมโรงงาน
อุตสาหกรรม  การส่งเสริมอุตสาหกรรม  กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่  ส านักงาน
คณะกรรมการอ้อยและน้ าตาลทราย  ส านักงานมาตรฐานการผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม  ส านักงาน
เศรษฐกิจอุตสาหกรรม  ส่วนราชการที่อยู่ ในส่วนบังคับบัญชาขึ้นตรงต่อรัฐมนตรีส านักงาน
คณะกรรมการการส่งเสริมการลงทุน 
 ส่วนราชการที่ไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี  กระทรวง  หรือทบวง  แต่มีฐานะเป็นกรม  
ได้แก่ 
 ๑.  ส านักราชเลขาธิการ 
 ๒.  ส านักพระราชวัง 
 ๓.  ส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ 
 ๔.  ส านักงานคณะกรรมการพิเศษ เพ่ือประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ 
 ๕.  ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ 
 ๖.  ราชบัณฑิตยสถาน 
 ๗.  ส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
 ๘.  ส านักงานป้องและปราบปรามการฟอกเงิน 
 ๙.  ส านักงานอัยการสูงสุด 
 ส่วนข้อที่  ๑  ถึงข้อที่  ๗  อยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีโดยตรง  ตั้งแต่ข้อ  ๘  ถึง
ข้อ  ๙  ไม่สังกัดกระทรวงแต่ข้ึนอยู่ในการบังคับบัญชาของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมโดยตรง 
 ๑๑.๔.๒  การบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
 การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค  ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน  พ.ศ. ๒๕๓๔  บัญญตัิว่า  ให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคดังนี้๙ 
 ๑)  จังหวัด 
 ๒)  อ าเภอ 
 แต่นอกเหนือจากนี้ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติการปกครองท้องที่  พ.ศ. ๒๔๕๗  ซึ่งมี  
๓  รูปแบบ  คือ 
                                                           

๙ เชาวน์วัศ  เสนาพงศ์,  การเมืองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย,  หน้า  ๒๑. 
 



๒๑๓ 
 

 ๑)  กิ่งอ าเภอ 
 ๒)  ต าบล 
 ๓)  หมูบ่้าน 
 ๑)  หมู่บ้าน๑๐ ๑๑ 
 จังหวัด  เป็นเขตการปกครองส่วนภูมิภาคที่ใหญ่ที่สุด  พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน  พ.ศ. ๒๕๓๔  ให้รวมพ้ืนที่หลาย ๆ  อ าเภอตั้งขึ้นเป็นจังหวัด  มีฐานะเป็นนิติบุคคล  
เพราะฉะนั้น  จังหวัดจึงเป็นหน่วยการปกครองที่รวมอ าเภอหลาย ๆ อ าเภอเข้าด้วยกัน  แต่กฎหมาย
มิได้ก าหนดว่าจะต้องมีก่ีอ าเภอ  ด้วยเหตุนี้  อ าเภอตั้งแต่สองอ าเภอขึ้นไปจึงอาจรวมกันเป็นจังหวัดได้
แต่ละจังหวัดจะมีอ าเภอมากหรือน้อยสุดแล้วแต่ลักษณะและอาณาเขตพ้ืนที่  จ านวนพลเมือง  รายได้
ของจังหวัด  การตั้ง  ยุบ  และการเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัด  ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ 
 ก.  การจัดระเบียบปกครองจังหวัดในจังหวัดหนึ่ง ๆ  มีเจ้าหน้าที่ด าเนินการปกครองดังนี้ 
 (๑)  ผู้ว่าราชการจังหวัด 
 (๒)  รองผู้ว่าราชการจังหวัด 
 (๓)  ปลัดจังหวัด 
 (๔)  หัวหน้าส่วนราชการประจ าจังหวัด  ซึ่งกระทรวง  ทบวง  กรมต่าง ๆ  ส่งไป
ประจ าจังหวัด 
 (๕)  คณะกรมการจังหวัด  
 ผู้ว่าราชการจังหวัด  ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ. 
๒๕๓๔  มาตรา  ๕๔  ในจังหวัดหนึ่งให้มีผู้ว่าราชการจังหวัดคนหนึ่งเป็นผู้รับผิดชอบนโยบายและ
ค าสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล  คณะรัฐมนตรี  กระทรวง  ทบวง  กรม  มา
ปฏิบัติการให้เหมาะสม  กับท้องที่และประชาชน  และเป็นหัวหน้าบังคับบัญชาบรรดาข้าราชการฝ่าย
บริหาร  ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ในราชการส่วนภูมิภาคในเขตจังหวัด  และรับผิดชอบในราชการจังหวัดและ
อ าเภอ 
 ผู้ว่าราชการจังหวัดสังกัดส านักงานปลัดกระทรวง  กระทรวงมหาดไทย  แต่มีอ านาจ
ปกครองบังคับบัญชาข้าราชการฝ่ายบริหารส่วนภูมิภาคของกระทรวง  ทบวง  กรมต่าง ๆ  ได้ทุก
กระทรวง  ในฐานะที่เป็นหัวหน้าของจังหวัด  ในต าแหน่งเทียบเท่าอธิบดี 
 ข.  การแบ่งส่วนราชการของจังหวัด  ทุกจังหวัดมีศาลากลางจังหวัดเป็นส านักงานใหญ่  
และแบ่งส่วนราชการภายใน  ตามมาตรา  ๖๐  ดังนี้ 
 (๑)  ส านักงานจังหวัด  มีหน้าที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปและการวางแผนพัฒนาจังหวัด
ของจังหวัดนั้น  มีหัวหน้าส่วนราชการจังหวัดเป็นผู้ปกครองบังคับบัญชาข้าราชการและรับผิดชอบใน
การปฏิบัติราชการของส านักงานจังหวัด 
 (๒)  ส่วนต่าง ๆ  ซึ่งกระทรวง  ทบวง  กรม  ได้ตราขึ้นมีหน้าที่เกี่ยวกับราชการของ
กระทรวง  ทบวง  กรม  นั้น ๆ  มีหัวหน้าส่วนราชการประจ าจังหวัดนั้น ๆ  เป็นผู้ปกครองบังคับ

                                                           

 ๑๐ อุษา  ใบหยก,  การปกครองส่วนภูมภิาค,  (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามค าแหง,  
๒๕๔๙),  หน้า  ๒๑๕-๒๒๒. 



๒๑๔ 
 

บัญชารับผิดชอบ  เช่น  ส านักงานสรรพากรจังหวัด  ส านักงานพาณิชย์จังหวัด  ที่ท าการปกครอง
จังหวัด  เป็นต้น 
 การจัดระเบียบจังหวัดตามที่ กล่าวมา  ใช้บั งคับแก่จั งหวัดทั่ ว ๆ ไป  นอกจาก
กรุงเทพมหานคร  ซึ่งเป็นนครหลวงมีการจัดระเบียบบริหารราชการเป็นพิเศษ  ไม่มีฐานะเป็นจังหวัด  
ตาม  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ. ๒๕๓๔ 
 ๑.  การบริหารงานจังหวัดแนวใหม่ 
 ผู้ว่าราชการจังหวัดแบบซีอีโอ  การบริหารงานจังหวัดแนวใหม่  มุ่งการบริหารที่คล่องตัว
รวดเร็ว  โดยมอบอ านาจการตัดสินใจให้กับผู้ว่าราชการจังหวัด  เรียกว่า  “ผู้ว่าราชการจังหวัดซีอีโอ”  
ค าว่า  ซีอีโอ  (CEO)  มาจากค าภาษาอังกฤษที่ว่า  Chief  Executive  Officer  ใช้ในการบริหารงาน
ของภาคเอกชน  เมื่อรัฐบาลน ามาปรับใช้ในปี พ.ศ. ๒๕๔๔  หมายถึง  “การจัดระเบียบบริหาร
ราชการแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา”  หรือ  “การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการเพ่ือการพัฒนา  
(คบพ)  ๒๐”๑๑ 
 ส าหรับผู้ว่าราชการจังหวัดซีอีโอ  เรียกย่อว่า  ผู้ว่า ฯ ซีอีโอ  หรือ  “ผู้ว่าราชการจังหวัด
แบบบูรณาการเพ่ือการพัฒนา”  หมายถึง  ผู้บริหารสูงสุดของหน่วยงานภาครัฐในระดับจังหวัด
รูปแบบหนึ่ง  มาจากการแต่งตั้ง  และสังกัดราชการบริหารส่วนภูมิภาค  มีอ านาจหน้าที่ในการ
บริหารงานระดับจังหวัดแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาด  ทั้งนี้เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรี   เมื่อวันที่  ๗  
สิงหาคม  ๒๕๔๔  และวันที่  ๑๒  พฤศจิกายน  ๒๕๔๔  ดังนั้น  ในปี พ.ศ. ๒๕๔๔-๒๕๔๕  จึงมีผู้ว่า
ราชการจังหวัดซีอีโอ  จ านวน  ๕  คน  ทดลองบริหารงานตามโครงการ  จังหวัดทดลองการบริหาร
จังหวัดแบบบูรณาการเพ่ือการพัฒนา  จ านวน  ๕  จังหวัด  มีระยะเวลาด าเนินงาน  ๑  ปี 
 ผลการทดลองในจังหวัดน าร่องพบว่า  การบริหารงานแบบบูรณาการ  ประสบผลส าเร็จ
อย่างดี  ผู้ว่าราชการจังหวัด  หน่วยราชการต่าง ๆ  ภาคเอกชนองค์กรปกครองท้องถิ่นตลอดจน
องค์กรอ่ืน ๆ  สามารถประสานมือกันและร่วมมือกันท างานได้ดี  มีเอกภาพและบรรลุเป้าหมาย
ประชาชนมาความพอใจ 
 ดังนั้น  ในการประชุมคณะรัฐมนตรี  วันที่  ๒๘  เมษายน  และ  ๖  พฤษภาคม  ๒๕๔๖  
ที่ประชุมมีมติให้ทุกจังหวัดทั่วประเทศ  (ยกเว้นกรุงเทพมหานคร)  ใช้ระบบดังกล่าว  เรียกว่า  ระบบ
การบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพ่ือการพัฒนา  เรียกกันอย่างไม่เป็นทางการว่า ระบบผู้ว่าฯ 
ซีอีโอ  ระบบการบริหารแบบนี้ยังใช้กับการบริหารของส่วนราชการไทยในต่างประเทศ  (ที่มีหน่วย
ราชการหลายหน่วย)  โดยให้เอกอัครราชทูตไทยในแต่ละประเทศเป็นผู้บริหารสูงสุด 
 ทั้งนี้ให้เริ่มใช้รูปแบบการบริหารดังกล่าวตั้งแต่วันที่  ๑  ตุลาคม  ๒๕๔๖  เป็นต้นไป  โดย
คณะรัฐมนตรีได้ก าหนดลักษณะส าคัญของระบบนี้ไว้คือ 
 
 

                                                           
๑๑ วิรัช  นิภาวรรณ,  ผู้บริหารสูงสุดระดับจังหวัด : ผู้ว่าราชการจังหวัดซีอีโอ  ผู้ว่าราชการ

กรุงเทพมหานคร  และนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด,  (กรุงเทพมหานคร : โฟร์เพช,  ๒๕๔๖),  หน้า  ๔๙. 



๒๑๕ 
 

 ๑)  แนวคิดและยุทธวิธี๑๒  
 ๑.๑)  ให้ผู้ว่า ฯ  เป็นหัวหน้าคณะผู้บริหาร   ท างานเป็นทีม  มิใช่ท าคนเดียวหรือออก
ค าสั่งในทุก ๆ เรื่อง 
 ๑.๒)  คณะผู้บริหารเป็นผู้ก าหนดทิศทางของจังหวัด  เหมือนคณะรัฐมนตรีก าหนด
ทิศทางของประเทศ  ในระดับจังหวัด  ผู้ว่าฯ  ท าหน้าที่เหมือนนายกรัฐมนตรีและในภาพรวม  ผู้ว่าฯ 
จึงท าหน้าที่เป็นผู้ช่วยนายกรัฐมนตรีในพื้นท่ีจังหวัด 
 ๑.๓)  การท างานเน้นเชิงรุก  คิดนอกกรอบ  มองหาทางออกของปัญหาและมองเห็น
วิธีแก้ปัญหา  กล้าและพร้อมที่จะเปลี่ยนแปลง  ปรับเปลี่ยนทัศนคติและพฤติกรรมจากการปกครอง
เป็นการบริหารและการจัดการ 
 ๑.๔)  ให้การบริหารงานระดับจังหวัดมีประสิทธิภาพเพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนให้ได้รับประโยชน์สูงสุด  บูรณาการยุทธศาสตร์  แผนงาน  โครงการ  สรรพก าลังและ
ทรัพยากรในจังหวัด  ให้มีการท างาน  การประสานงานและความร่วมมือระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ  มี
ทิศทางและเป้าหมายชัดเจนร่วมกัน 
 ๑.๕)  เน้นการท างานให้ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมและสร้างภาคีในการแก้ไขปัญหาของ
จังหวัด  ให้ทุกฝ่ายร่วมคิด  ร่วมวิเคราะห์  ร่วมท าและร่วมสมทบทรัพยากรเพ่ือท าให้เกิดการปฏิบัติ 
 ๒)  วัตถุประสงค์ 
 ๒.๑)  ให้ประชาชนในจังหวัดได้รับประโยชน์ทุก ๆ ด้าน  ได้แก่  บริการจากรัฐ  แก้ไข  
หรือบรรเทาความเดือดร้อน  เข้าถึงข่าวสารของรัฐและตรวจสอบการท างานของรัฐ  มีส่วนร่วมในการ
ท างาน  มิใช่ภาครัฐด าเนินการอย่างเดียว  และประชาชนอยู่ดีกินดีมีสุข  สังคมสงบเรียบร้อย 
 ๒.๒)  สัมฤทธิผล  ประสิทธิภาพ  และความคุ้มค่าในการด าเนินงาน 
 ๒.๓)  ลดขั้นตอนการปฏิบัติงานและภาคกินที่ไม่จ าเป็น 
 ๒.๔)  กระจายอ านาจการตัดสินใจจากส่วนกลาง 
 ๓)  แนวคิดส าคัญ 
 แนวคิดส าคัญ  หมายถึง  แนวคิดท่ีสนับสนุนหรือส่งเสริมผู้ว่าราชการจังหวัดซีอีโอและ
เนื่องจากผู้ว่าราชการจังหวัดซีอีโอ  ต่างเป็นข้าราชการประจ าและสังกัดราชการบริหารส่วนภูมิภาค  
ดังนั้นจึงมีแนวคิดส าคัญที่สนับสนุนอย่างน้อย  ๒  แนวคิด  อันได้แก่  ๑)  แนวคิดการสนับสนุน
ราชการบริหารส่วนภูมิภาค  และ  ๒)  แนวคิดความเป็นสถาบันด้านการบริหารราชการแผ่นดิน  ทั้ง  
๒  แนวคิด  จาก  ๒  แนวคิดส าคัญนี้แล้ว  ยังมีแนวคิดส าคัญท่ีสนับสนุนอีกคือแนวคิดซีอีโอที่ต้องการ
เพ่ิมพูนอ านาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัด 
 ๒.  การบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ 
 พระราชกฤษฎีกา  ว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ  พ.ศ. 
๒๕๕๑  ไปประกาศลงใน  ๑  ราชกิจจานุเบกษา  ในวันที่  ๓๐  ธันวาคม  ๒๕๕๑  ซึ่งมีผลบังคับใช้
ตั้งแต่  ๓๑  ธันวาคม  ๒๕๕๑  เป็นต้นไป 

                                                           
๑๒ธเนศวร์  เจรญิเมือง,  ทฤษฎีและแนวคิด : การปกครองท้องถิ่นกบัการบริหารจัดการท้องถิ่น  

ภาคแรก,  (กรุงเทพมหานคร : โครงการจัดพิมพ์คบไฟ,  ๒๕๕๑),  หน้า  ๒๐๕. 



๒๑๖ 
 

 นับว่าเป็นนวัตกรรมการบริหารงานในราชการส่วนภูมิภาคของประเทศไทย  อีกอย่างหนึ่ง  
หลักการส าคัญของการบริหารงานจังหวัด  และกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการได้ก าหนดไว้ในมาตรา  ๖  
ของพระราชกฤษฎีกา  ดังนี้ 
 ๑.  การบริหารงานให้เป็นแผนงานพัฒนาจังหวัดหรือแผนพัฒนากลุ่ม จังหวัดแล้วแต่กรณี 
 ๒.  การสร้างโอกาสและส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมระหว่างภาครัฐองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น  ภาคธุรกิจเอกชน  และภาคประชาสังคมในจังหวัด  เพ่ือเสริมสร้างศักยภาพในการแข่งขัน
และการแก้ไขปัญหาร่วมกันเพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืน 
 ๓.  การกระจายอ านาจการตัดสินใจลงไปสู่ระดับผู้ปฏิบัติ  เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพและ
ความรวดเร็วในการปฏิบัติราชการ 
 ๔.  การส่งเสริมและสนับสนุนให้ท้องถิ่นมีความพร้อมในการรองรับการกระจายอ านาจให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ๕.  การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  มีความโปร่งใสและมีการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์ของ
การปฏิบัติราชการ 
 ๖.  การบริหารงบประมาณจังหวัดให้เป็นไปตามวิธีการบริหารงบประมาณจังหวัดแบบ
บูรณาการตามหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติตามที่  คณะกรรมการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการ  (ก.น.จ.)  
ก าหนดตามข้อเสนอแนะของส านักงบประมาณ 
 ตามแนวทางดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัดตั้งแต่นี้เป็นต้นไปจะต้อง
เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นในจังหวัดค่อนข้างมาก 
 ๒)  อ าเภอ 
 อ าเภอ  เป็นหน่วยราชการส่วนภูมิภาค  แต่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลเหมือนจังหวัด  การตั้ง
ยุบเปลี่ยนแปลงเขตอ าเภอ  ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา๑๓  การจัดตั้งอ าเภอนั้นต้องด าเนินการตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ. ๒๕๓๔  และพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องที่  พ.ศ. ๒๔๕๗  ประกอบด้วยกัน  กล่าวคือ  ตามมาตรา  ๖๑  แต่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน ฯ  การตั้ง  ยุบ  และการเปลี่ยนแปลงเขตอ าเภอต้องตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา  แต่มิได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งอ าเภอไว้ว่าจะต้องด าเนินการอย่างใดบ้าง  
หลักเกณฑ์ที่ว่านี้ได้ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่  พ.ศ. ๒๔๕๗  มาตรา  ๖๓  
ดังต่อไปนี้๑๔ 
 ๑.  ให้ก าหนดท้องที่อ าเภอ  มีเครื่องหมายแสดงเขตและจดเขตอ าเภออ่ืนทุกด้าน  อย่าให้
มีที่ว่างเปล่าอยู่นอกเขตอ าเภอ  เพราะจะเป็นปัญหาในการใช้บังคับกฎหมายว่าอยู่ในเขตอ านาจหน้าที่
ของอ าเภอใด 
 ๒.  ให้ก าหนดจ านวนต าบลที่เข้ารวมเป็นอ าเภอ  และให้ก าหนดเขตต าบลรวมกันให้ตรง
กับเขตอ าเภอ  จะให้ต าบลอยู่ในเขตอ าเภอเพียงบางส่วนไม่ได้  ต้องให้อยู่ในเขตอ า เภอเดียวกันทั้ง
ต าบล  ถ้ามีที่ว่างเช่น  ทุ่งหรือป่า  เป็นต้น  อยู่ใกล้เคียงท้องที่อ าเภอใดหรือจะตรวจตราได้สะดวก
จากอ าเภอใด  ก็ให้ก าหนดเขตที่ว่างนั้นขึ้นอยู่ใน  เขตอ าเภอนั้น 
                                                           

๑๓ เชาวน์วัศ  เสนาพงศ์,  การเมืองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย,  หน้า  ๒๓. 
๑๔ อุษา  ใบหยก, การปกครองส่วนภูมิภาค,  หน้า  ๒๒๓. 



๒๑๗ 
 

 ๓.  ให้ก าหนดที่ตั้งที่ว่าราชการอ าเภอให้อยู่ในที่ซึ่งจะท าการปกครองราษฎรในอ าเภอนั้น
ได้สะดวก 
 นอกจากหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญั ติลั กษณ ะปกครองท้ องที่  ฯ   ดั งกล่ าว
กระทรวงมหาดไทยยังได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งอ าเภอขึ้นไว้ด้วย 
 ก.  การจัดระเบียบปกครองอ าเภอ  ในการปกครองอ าเภอมีเจ้าหน้าที่ด าเนินการปกครอง
ดังนี้ 
 (๑)  นายอ าเภอ  ตามมาตรา  ๖๒  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน ฯ  ในอ าเภอหนึ่ง  มีนายอ าเภอคนหนึ่งเป็นหัวหน้าปกครองบังคับบัญชาบรรดาข้าราชการใน
อ าเภอ  และรับผิดชอบงานบริหารราชการของอ าเภอ  นายอ าเภอเป็นข้าราชการสังกัด
กระทรวงมหาดไทย  มีอ านาจปกครองบังคับบัญชาบรรดาข้าราชการของทุกกระทรวง  ทบวง  กรม  
ที่กระทรวง  ทบวง  กรม  ส่งมาปฏิบัติราชการประจ าอ าเภอ 
 (๒)  ปลัดอ าเภอ 
 (๓)  หัวหน้าส่วนราชการประจ าอ าเภอ  ซึ่งกระทรวง  ทบวง  กรมต่าง ๆ  ส่งมา
ประจ าอ าเภอ  ซึ่งกระทรวง  ทบวง  กรมต่าง ๆ  ส่งมาประจ าอ าเภอ 
 ข.  การแบ่งส่วนราชการประจ าอ าเภอ๑๕  ประกอบไปด้วย 
 (๑)  ส านักงานอ าเภอ  มีหน้าที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของอ าเภอนั้น ๆ  มีนายอ าเภอ
เป็นผู้ปกครองบังคับบัญชาและรับผิดชอบ 
 (๒)  ส่วนต่าง ๆ  ซึ่งกระทรวง  ทบวง  กรม  ได้ตั้งขึ้นในอ าเภอนั้น ๆ  มีหน้าที่เกี่ยวกับ
ราชการของกระทรวง  ทบวง  กรมนั้น ๆ  มีหัวหน้าส่วนราชการประจ าอ าเภอนั้น ๆ  เป็น
ผู้บังคับบัญชา 
 ๓)  กิ่งอ าเภอ๑๖  
 ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  ไม่ได้ก าหนดหน่วยงานเป็นกิ่งอ าเภอ  
ดังนั้น  การจัดตั้งกิ่งอ าเภอจังอาศัยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่  พ.ศ. ๒๕๔๗  เป็นหลัก  
อ าเภออาจจะแบ่งออกเป็นก่ิงอ าเภอ  ถ้ามีความจ าเป็นในทางปกครอง 
 ก.  การจัดตั้งก่ิงอ าเภอ  หลักเกณฑ์ในการจัดตั้งก่ิงอ าเภอนั้น  ได้ก าหนดไว้ในมาตรา  ๖๔  
ของพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ ฯ  ดังนี้ 
 (๑)  อ าเภอใดมีท้องที่กว้างขวางซึ่งจะตรวจตราให้ตลอดท้องที่ได้โดยยาก  แต่ในท้องที่
นั้นมีราษฎรไม่มากพอที่จะตั้งเป็นอ าเภอหนึ่งต่างหาก  หรือ 
 (๒)  ท้องที่อ าเภอใดมีราษฎรจ านวนมากอยู่ห่างไกลที่ว่าการอ าเภอ  ยากแก่การตรวจ
ตรา  แต่ท้องที่เล็กเกินไปไม่สมควรจะตั้งเป็นอ าเภอหนึ่งต่างหาก  
   
 

                                                           
๑๕ พระราชบัญญัติ  ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  ปรับปรุง  พ.ศ. ๒๕๕๐,  (กรุงเทพมหานคร : 

สูตรไพศาล,  ๒๕๕๐),  หน้า  ๕๑. 
๑๖ อุษา  ใบหยก, การปกครองส่วนภูมิภาค,  หน้า  ๒๓๑. 



๒๑๘ 
 

 ในกรณีอย่างใดอย่างหนึ่งที่กล่าวมานี้  อาจจะจัดตั้งท้องที่นั้นเป็นกิ่งอ าเภอได้  แต่ทั้งนี้
จะตั้งได้ต่อเมื่อมีความจ าเป็นในการปกครองเท่านั้น  กล่าวคือต้องค านึงถึงความเหมาะสมในด้านการ
ปกครอง  และความจ าเป็นของท้องที่เป็นเรื่องส าคัญ 
 ในท้องที่อ าเภอหนึ่ง ๆ  จะมีก่ิงอ าเภอเดียวหรือหลายกิ่งอ าเภอก็ได้  กิ่งอ าเภอนี้ยังถือ
ว่าอยู่ในเขตการปกครองของอ าเภอ  โดยรวมต ายลหลาย ๆ  ต าบลให้อยู่ในการปกครองของกิ่งอ าเภอ  
แต่มอได้แยกออกเป็นหน่วยการปกครองอิสระต่างหากจากอ าเภอ  และยังคงอยู่ใต้การปกครองของ
นายอ าเภอแห่งท้องที่นั้น 
 การจัดระเบียบปกครองกิ่งอ าเภอ  ในการปกครองอ าเภอมีเจ้าหน้าที่ด าเนินการ
ปกครอง  ดังนี้ 
 ๑.  ปลัดอ าเภอผู้เป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอ  ๑  คน 
 ๒.  ปลัดอาวุโส  ๑  คนเป็นหัวหน้าที่ท าการปกครองก่ิงอ าเภอ 
 ๓.  หัวหน้าส่วนราชการประจ ากิ่งอ าเภอ  ซึ่งกระทรวง  ทบวง  กรมต่าง ๆ  ส่งไป
ประจ าก่ิงอ าเภอ 
 ข.  การแย่งส่วนราชการของกิ่งอ าเภอ  การแบ่งส่วนราชการของกิ่งอ าเภอแบ่ง
ออกเป็นที่ท าการปกครอง  กิ่งอ าเภอซึ่งแบ่งออกเป็นฝ่ายปกครองและพัฒนา  ฝ่ายทะเบียนและบัตร  
ส่วนฝ่ายกิจการพิเศษจะตั้งขึ้นเฉพาะกิ่งอ าเภอที่มีการประกาศจัดตั้งหมู่บ้านอาสาพัฒนาและป้องกัน
ตนเองเท่านั้น  ส านักงานประจ ากิ่งอ าเภอซึ่งกระทรวง  ทบวง  กรมต่าง ๆ  ได้ตั้งข้ึนในกิ่งอ าเภอนั้น 
 ปลัดอ าเภอเป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอนี้ขึ้นอยู่ในบังคับบัญชาของนายอ าเภอท้องที่
กิจการที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของอ าเภอนั้น  ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ พิจารณาก าหนดด้วยความ
เห็นชอบของกระทรวงมหาดไทย  ว่ากิจการอย่างใดบ้างที่จะแยกไปให้กิ่งอ าเภอท าได้  โดยระบุ
ประเภทกิจการไว้  ส่วนกิจการอ่ืน ๆ  ที่มิได้ระบุไว้ว่าให้อยู่ในหน้าที่ของกิ่งอ าเภอก็ต้องไปกระท า  ณ  
ที่ว่าการอ าเภอ  กิจการที่กระทรวงมหาดไทยเคยให้ความเห็นชอบที่จะก าหนดให้กิ่งอ าเภอจัดท านั้นมี
กิจการแผนกปกครอง  เสมียนตรา  สรรพากร  ศึกษาธิการ  เป็นต้น 
 ๔)  ต าบล 
 การตัดตั้งต าบลตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่  พ.ศ. ๒๔๕๗  ระบุไว้ว่า
หลายหมู่บ้านรวมกันราว  ๒๐  หมู่บ้าน  ให้จัดตั้งเป็นต าบลหนึ่ง  ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา
จัดตั้งต าบลและก าหนดเขตต าบล  แล้วรายงานไปยังกระทรวงมหาดไทย  เพ่ือให้ความเห็นชอบก็ออก
ประกาศกระทรวงมหาดไทยจัดตั้งต าบล๑๗ ขึ้นโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 ก.  การจัดตั้งต าบล  การจัดตั้งต าบลตามมาตรา  ๒๙  แห่งพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองท้องที่  ฯ  เป็นอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาก าหนด  แล้วรายงานไปยัง
กระทรวงมหาดไทย  เมื่อกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบด้วย  ก็ออกประกาศกระทรวงมหาดไทยจัดตั้ง
ต าบลขึ้นโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 หลักเกณฑ์ในการจัดตั้งต าบลนั้น  พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่  พ.ศ. 
๒๕๔๗  ได้ก าหนดไว้ในมาตรา  ๒๙  ดังต่อไปนี้  คือ  ต้องรวมหมู่บ้านราว  ๒๐  หมู่บ้าน  ต้อง

                                                           
๑๗ เชาวน์วัศ  เสนาพงศ์,  การเมืองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย,  หน้า  ๒๔. 



๒๑๙ 
 

ก าหนดเขตต าบลไว้ให้ชัดเจนทุกด้าน  โดยก าหนดหมายเขตไว้  ถ้าที่หมายเขตไม่มีล าห้วย  หนอง  
คลอง  บึง  บาง  หรือสิ่งใดเป็นส าคัญ  ก็ให้จัดให้มีหลักปักหมายเขตไว้เป็นส าคัญ  ซึ่งในทางปฏิบัติ
กระทรวงมหาดไทยได้ก าหนด 
 ข.  การจัดระเบียบปกครองต าบล  ในการปกครองต าบลมีเจ้าหน้าที่ดังนี้ 
 (๑)  ก านัน  ในต าบลหนึ่งมีก านันคนหนึ่ง  ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ปกครองราษฎรที่อยู่
ในเขตต าบลนั้น  ก านันมีฐานะเป็นเจ้าพนักงานตามกฎหมาย  แต่ไม่มีฐานะเป็นข้าราชการ  เพราะ
ก านันมิได้รับเงินเดือนจากงบประมาณแผ่นดิน  หมวดเงินเดือนแต่ได้รับเงินตอบแทนต าแหน่งก านัน 
 (๒)  แพทย์ประจ าต าบล  หนักงานปกครองต าบลอีกต าแหน่งหนึ่ง  คือ  แพทย์
ประจ าต าบล  ตามมาตรา  ๔๕  ของพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่  พ.ศ. ๒๔๗๕  ในต าบล
หนึ่งมีแพทย์ประจ าต าบลคนหนึ่ง  ซึ่งก านันและผู้ใหญ่บ้านประชุมพร้อมกันเลือก  จากบุคคลผู้มี
ความรู้ในวิชาแพทย์  และผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้แต่งตั้ง  แพทย์ประจ าต าบลมีอ านาจหน้าที่ประชุม
ร่วมกับก านันผู้ใหญ่บ้านร่วมมือในการจัดการรักษาความสงบเรียบร้อยในต าบลและตรวจตราความ
เจ็บไข้ที่เกิดขึ้นแก่ราษฎรในต าบลนั้น 
 (๓)  สารวัตรก านัน  ตามมาตรา  ๔๔  แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องที่  พ.ศ. ๒๔๕๗  ในต าบลหนึ่งให้มีสารวัตรก านันส าหรับเป็นผู้ช่วยและรับใช้ก านันสองคน  ผู้ที่จะ
เป็นสารวัตรก านันนั้น  ก านันเป็นผู้เลือก  แต่ต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัดด้วย    
จึงจะตั้งให้เป็นสารวัตรก านันได้  และก านันมีอ านาจเปลี่ยนสารวัตรได้  แต่ทั้งนี้การแต่งตั้งใหม่ก็
จะต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัด  ฉะนั้น  การให้สารวัตรก านันออกจากต าแหน่งก็ดี  
การแต่งตั้งสารวัตรก านันใหม่ก็ดีจึงต้องเสนอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดออกค าสั่ง 
  ค.  สภาต าบล๑๘ ๑๙  แต่เดิม  พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่  พุทธศักราช  
๒๔๕๗  มิได้ก าหนดให้มีสภาต าบล  แต่ต่อมาในปี พ.ศ. ๒๕๑๕  ประกาศคณะปฏิบัติ  ฉบับที่  ๓๒๖  
ลงวันที่  ๑๓  ธันวาคม  พ.ศ. ๒๕๑๕  ก าหนดให้มีสภาต าบล  ซึ่งมิได้มีฐานะเป็นนิติบุคคลและมิได้
เป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่นแต่เป็นเพียงองค์กรของต าบลซึ่งเป็นราชการส่วนภูมิภาค 
 ในปี พ.ศ. ๒๕๓๗  ได้มีการประกาศพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล  พ.ศ. ๒๕๓๗  ซึ่งยกเลิกประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับที่  ๓๒๕  และก าหนดให้แต่ละ
ต าบลมีสภาต าบลซึ่งมีฐานะเป็น  
 นิติบุคคล  ท าหน้าที่บริหารงานต าบลขอตนเองตามที่กฎหมายบัญญัติไว้  แต่
เนื่องจากต าบลแต่ละต าบลมีรายได้ไม่เท่ากัน  บางต าบลมีรายได้ต่ ามาก  คือต่ ากว่าปีละ  ๑๕๐,๐๐๐  
บาท  กฎหมายจึงบัญญัติให้มีฐานะเป็นนิติบุคคลเท่านั้น  แต่ไม่มีสถานะเป็นองค์กรปกครองท้องถิ่น  
แต่ถ้าต าบลใดมีรายได้สูงกว่าปีละ  ๑๕๐,๐๐๐  บาท  ต าบลนั้นก็สามารถพัฒนาจากการมีสภาต าบล
ที่เป็นนิติบุคคลไปสู่การมี  “องค์การบริหารส่วนต าบล”  ซึ่งมีฐานะเป็นองค์กรปกครองท้องถิ่น 
 ง.  การจัดระเบียบการปกครองสภาต าบล ๒๐  สภาต าบล  ประกอบด้วย  สมาชิกประจ า
ต าแหน่ง  ได้แก่  ก านัน  ผู้ใหญ่บ้าน  แพทย์ประจ าต าบล  และสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้ง  จาก
ราษฎรในแต่ละหมู่บ้านในต าบลนั้น  หมู่บ้านละ  ๑  คน  มีวาระในการด ารงต าแหน่ง  ๔  ปี 
                                                           

 ๑๘ ชาญชัย  แสวงศักดิ์,  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง,  (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน,  ๒๕๕๑),  
หน้า  ๑๕๒-๑๕๓. 



๒๒๐ 
 

 สภาต าบลมีก านันเป็นประธานสภาต าบล  และมีรองประธานสภาต าบล  ๑  คน          
ซึ่งนายอ าเภอแต่งตั้งจากสมาชิกสภาต าบลตามมติของสภาต าบล  ประธานสภาและรองประธานสภา
มีวาระในการด ารงต าแหน่งคราวละ  ๔  ปี 
 ๕)  หมู่บ้าน๑๙  
 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่  ได้บัญญัติหลักเกณฑ์หมู่บ้านจัดตั้งขึ้นใหม่ว่าบ้าน
หลายบ้านที่อยู่ในท้องที่หนึ่งซึ่งควรอยู่ในความปกครองอันเดียวกันได้  ให้จัดเป็นหมู่บ้านหนึ่ง        
โดยถือเอาจ านวนราษฎรประมาณ  ๒๐๐  คน  หรือจ านวนบ้านไม่ต่ ากว่า  ๕  บ้าน  ถ้าเป็นท้องที่     
ที่ราษฎรตั้งบ้านเรือนกระจายอยู่ห่างไกลกันถึงจ านวนจะน้อย 
 ก.  การจัดระเบียบการปกครองหมู่บ้าน  ในการจัดระเบียบการปกครองหมู่บ้าน           
มีเจ้าหน้าที่ดังนี้ 
  (๑)  ผู้ใหญ่บ้าน  ในหมู่บ้านหนึ่ง  ให้มีผู้ใหญ่บ้านคนหนึ่งซึ่งได้รับเลือกโดยราษฎรใน
หมู่บ้าน  ผู้ใหญ่บ้านมีหน้าที่ในทางปกครองและรักษาความสงบเรียบร้อยของราษฎรตามที่บัญญัติไว้
ในพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่  พ.ศ. ๒๔๕๗ 
  (๒)  ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน  ในหมู่บ้านหนึ่งให้มีผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้านฝ่ายปกครองหมู่บ้านและ  
๒  คน  เว้นแต่หมู่บ้านใดมีความจ าเป็นต้องมีมากกว่า  ๒  คน  ให้ขออนุมัติกระทรวงมหาดไทยใน
หมู่บ้านใดที่มีผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นสมควรให้มีผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้านฝ่ายรักษาความสงบก็ให้มีได้ตาม
จ านวนที่กระทรวงมหาดไทยเห็นสมควร 
  (๓)  คณะกรรมการหมู่บ้าน  ในแต่ละหมู่บ้าน  ให้มีคระกรรมการหมู่บ้าน  
ประกอบด้วย  ผู้ใหญ่บ้านเป็นประธานโดยต าแหน่ง  ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้านฝ่ายปกครองเป็นกรรมการโดย
ต าแหน่งกับผู้ซึ่งราษฎรเลือกตั้งเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ  มีจ านวนตามที่นายอ าเภอจะเห็นสมควร  
แต่ไม่น้อยกว่า  ๒  คน  
 คณะกรรมการหมู่บ้านมีหน้าที่เสนอข้อแนะน าและให้ค าปรึกษาต่อผู้ใหญ่บ้านเกี่ยวกับ
กิจการที่ผู้ใหญ่บ้านจะต้องปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ของผู้ใหญ่บ้าน 
 ๑๑.๔.๓  การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น๒๐  
 การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  ได้แก่  การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นเพ่ือให้ประชาชนมี
อ านาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับกิจการต่าง ๆ  ที่เป็นสาธารณะของท้องถิ่นด้วยตนเอง  ตามภารกิจ
หน้าที่ที่ระบุให้ด าเนินการอย่างชัดเจน  มีพ้ืนที่รับผิดชอบชัดเจน  มีผู้บริหารที่ได้รับการเลือกตั้ง
โดยตรงจากประชาชนหรืออาจจะได้รับความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่น 
 การบริหารราชการส่วนท้องถิ่นหรือการใช้หลักการกระจายอ านาจ  (Decentralization)  
ให้กับประชาชนโดยตรง  เป็นการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น  ในฐานะผู้รับมอบอ านาจจะต้องมี
ความรับผิดชอบต่อการด าเนินการและการตัดสินใจของตนเอง 

                                                           
๑๙ ชาญชัย  แสวงศักดิ์,  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง,  หน้า  ๑๕๓. 
๒๐ โกวิทย์  พวงงาม,  การปกครองท้องถิ่นไทย  หลักการและมิติใหม่ในอนาคต,  หน้า  ๘๖. 
 
 



๒๒๑ 
 

 ๑)  การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น   ภายใต้  พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ. ๒๕๓๔  ก าหนดไว้  ท้องถิ่นใดที่เห็นสมควรจัดให้ราษฎรมีส่วนในการ
ปกครองท้องถิ่นให้จัดระเบียบการปกครองเป็นราชการส่วนท้องถิ่น  และให้จัดระเบียบบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่น  ดังนี้ 
  (๑)  องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
  (๒)  เทศบาล 
  (๓)  สุขาภิบาล 
  (๔)  ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนด 
 ส าหรับสุขาภิบาล  ได้เปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลก าหนด  ตามพระราชบัญญัติ
เปลี่ยนแปลงฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล  พ.ศ. ๒๕๔๒  มีผลท าให้สุขาภิบาลต้องยกเลิกไป  และ
ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนตามที่กฎหมายก าหนดในปัจจุบันนี้  ได้แก่  กรุงเทพมหานคร  เมืองพัทยา  
และองค์การบริหารส่วนต าบล  หากน าพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ. ๒๕๓๔  
ที่จัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  ข้างต้นมาพิจารณาศึกษาและจัดกลุ่ม   (ยกเว้นสุขาภิบาล   
ซึ่งยกเลิกไปแล้ว)  แม้พระราชบัญญัติดังกล่าวมิได้มีบทบัญญัติที่จัดกลุ่มไว้  แต่ก็ท าให้กล่าวได้ว่า
ประเทศไทยจัดหรือแบ่งการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นออกเป็น  ๒  รูปแบบใหญ่ ๆ  ทั้งนี้ได้ยึด
หลักเกณฑ์การจัดตาม  (๑)  จ านวนของหน่วยการบริหารท้องถิ่นว่ามากหรือน้อย  (๒)  จ านวน
ท้องถิ่นท่ีน าไปใช้  (๓)  กฎหมายรองรับว่าเป็นกฎหมายพิเศษหรือเป็นกฎหมายเฉพาะ  หรือไม่ดังนี้๒๑  
 (๑)  รูปแบบปกติ  คือ  มีหน่วยการบริหารท้องถิ่นเป็นจ านวนมาก  น าไปใช้กับท้องถิ่นทั่ว
ประเทศ  และไม่มีกฎหมายพิเศษรองรับ  มี  ๓  รูปแบบ  ได้แก่  องค์การบริหารส่วนจังหวัด  
เทศบาล  และองค์การบริหารส่วนต าบล 
 (๒)  รูปแบบพิเศษ  มีหน่วยการบริหารท้องถิ่นเพียงไม่กี่แห่ง  น าไปใช้เฉพาะในบาง
ท้องถิ่นเท่านั้นและมีกฎหมายพิเศษรองรับ   มี  ๒  รูปแบบ  ได้แก่  กรุงเทพมหานคร  เป็นหน่วยการ
บริหารท้องถิน่เต็มพ้ืนที่และเมืองพัทยา  เป็นหน่วยการบริหารส่วนท้องถิ่นไม่เต็มพ้ืนที่จังหวัด 
 ๒)  องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 องค์การบริหารส่ วนจั งหวัด   เป็ นองค์กรปกครองส่ วนท้ องถิ่ นที่ จั ดตั้ งขึ้ น โดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด  พ.ศ. ๒๕๔๐  มีฐานะเป็นนิติบุคคล  โดยมีจังหวัด
ละหนึ่งแห่ง  เขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด  ได้แก่เขตจังหวัด  ตาม  พรบ. ระเบียบบริหารราชการ
ส่วนภูมิภาค 
 ก.  การจัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัด  องค์การบริหารส่วนจังหวัด  จัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด  พ.ศ. ๒๕๔๐  โดยกฎหมายดังกล่าวมีผลบังคับใช้  เมื่อ
วันที่  ๑  พฤศจิกายน  พ.ศ. ๒๕๔๐ ได้ยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด  
พ.ศ. ๒๔๙๘  และในปี  พ.ศ. ๒๕๔๒  ได้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด  พ.ศ. 
๒๕๔๐  เพ่ือให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ  ในประเด็นเกี่ยวกับการสิ้นสุดสมาชิกสภาพของสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดและการพ้นจากต าแหน่งของประธานและรองประธานสภาองค์การบริหาร
                                                           

๒๑ วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ,  การบริหารเมืองหลวงและการบริหารท้องถิ่น  สหรัฐอเมริกา  อังกฤษ  
ฝร่ังเศส  ญี่ปุ่นและไทย.  (กรุงเทพมหานคร : โฟร์เพช,  ๒๕๔๕),  หน้า  ๒๔๒. 
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ส่วนจังหวัดนายกและรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด  การยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด  
ต่อมาในปี พ.ศ. ๒๕๔๖  ก็ได้มีการแก้ไขกฎหมายฉบับนี้อีกครั้ง  เพ่ือก าหนดให้นายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 
 ข.  โครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด  พ.ศ. ๒๕๔๐  ได้บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด  ประกอบด้วยสภาองค์การบริหารส่วน
จังหวัดและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด  ดังนี้ 
 (๑)  สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด  (ฝ่ายนิติบัญญัติ)  สมาชิกสภาองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดมาจากการเลือกตั้งของประชาชน  มีวาระในการด ารงต าแหน่งคราวละ  ๔  ปี  จ านวน
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดของแต่ละจังหวัดไม่เท่ากัน  ขึ้นอยู่กับจ านวนประชาชนในเขต
จังหวัดนั้น  โดยถือเกณฑ์ตามกฎหมายว่าด้วยองค์การบริหารส่วนจังหวัด  คือ 
 ก.  จังหวัดใดมีราษฎรไม่เกิน  ๕๐๐,๐๐๐  คน  ให้มีสมาชิกสภาองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดได้  ๒๔  คน 
 ข.  จังหวัดใดมีราษฎรเกิน  ๕๐๐,๐๐๐  คน  แต่ไม่เกิน  ๑,๐๐๐,๐๐๐  คน     
ให้มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้  ๓๐  คน 
 ค.  จังหวัดใดมีราษฎรเกิน  ๑,๐๐๐,๐๐๐  คน  แต่ไม่เกิน  ๑,๕๐๐,๐๐๐  คน  
ให้มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้  ๓๖  คน 
 ง.  จังหวัดใดมีราษฎรเกิน  ๑,๕๐๐,๐๐๐  คน  แต่ไม่เกิน  ๒,๐๐๐,๐๐๐  คน  
ให้มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้  ๔๒  คน 
 จ.  จังหวัดใดมีราษฎรเกิน  ๒,๐๐๐,๐๐๐  คน  ให้มีสมาชิกสภาองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดได้  ๔๘  คน 
  (๒)  นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด  (ฝ่ายบริหาร)  ตามพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด  พ.ศ. ๒๕๔๐  แก้ไขเพ่ิมเติม  พ.ศ. ๒๕๔๖  ก าหนดให้  นายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด  มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  มีวาระในการด ารงต าแหน่ง  ๔  ปี  
แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกันเกินสองวาระมิได้  และนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจแต่งตั้ง
รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งมิใช่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ตามเกณฑ์ที่
กฎหมายก าหนด  ไว้ดังนี้ 
 ก.  ในกรณีที่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีจ านวน  ๔๘  คน  ให้
แต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ไม่เกิน  ๔  คน 
 ข.  ในกรณีที่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีจ านวน  ๓๖  คน  หรือ  
๓๐  คน  ให้แต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ไม่เกิน  ๓  คน 
 ค.  ในกรณีที่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีจ านวน  ๒๔  คน  หรือ  
๓๐  คน  ให้แต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ไม่เกิน  ๒  คน 
 ๓)  เทศบาล 
 เทศบาล  เป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่น  ที่จัดตั้งขึ้นในเขตชุมชนเมือง  เป็นหน่วยการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบหนึ่ง  ที่ถือก าเนิดมาหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองของไทยโดยได้
มีการตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล  พ.ศ. ๒๔๗๖  ขึ้น  และได้จัดตั้งเทศบาลครั้งแรกในปี 
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พ.ศ. ๒๔๗๘  โดยกายกฐานะของสุขาภิบาลที่มีอยู่เดิม  ๓๕  แห่งขึ้นเป็นเทศบาลนับจากนั้นได้มีการ
แก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ. ๒๔๙๖  เป็น  ฉบับที่  ๑๒ พ.ศ. ๒๕๔๖  ซึ่งใช้เป็น
กฎหมายในการบริหารราชการเทศบาลในปัจจุบัน 
 ก.  การจัดตั้งเทศบาล  การปกครองท้องถิ่นไทยในรูปแบบเทศบาล  ตามพระราชบัญญัติ
เทศบาล  พ.ศ. ๒๔๙๖  นั้น  ได้ก าหนดไว้ใน  มาตรา  ๗  ให้มีการจัดตั้งท้องถิ่นที่มีสภาพอันสมควร
ขึ้นเป็นเทศบาล  มีฐานะเป็นทบวงการเมือง  เทศบาลจึงเป็นนิติบุคคลมหาชน  การจัดตั้งเทศบาลให้
ตราเป็นพระราชกฤษฎีการะบุชื่อและเขตของเทศบาลที่ได้จัดตั้งขึ้นตามประเภทของเทศบาลที่แบ่ง
ตามจ านวนประชากร  ความหนาแน่นโดยเฉลี่ยของจ านวนประชากรต่อพ้ืนที่และรายได้ของท้องถิ่น
นั้น ๆ  ซึ่งแย่งได้สามประเภท  คือ๒๒ 
  (๑)  เทศบาลต าบล  มาตรา  ๙  แห่งกฎหมายว่าด้วยเทศบาล  ก าหนดไว้ว่า  
ได้แก่  ท้องถิ่นซึ่งมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะข้ึนเป็นเทศบาล  พระราชกฤษฎีกานั้นให้ระบุชื่อและเขต
ของเทศบาลไว้ด้วย  โดยไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์แน่ชัดส าหรับท้องถิ่นที่จะจัดตั้งเป็นเทศบาลต าบลไว้
โดยเฉพาะ  ทั้งนี้ให้อยู่ในดุลยพินิจของรัฐบาลที่จะพิจารณาตามแต่จะเห็นสมควร ๒๕ 
  (๒)  เทศบาลเมือง ๒๖  มาตรา  ๑๐  ก าหนดไว้ว่า  เทศบาลเมือง  ได้แก่  ท้องถิ่น
อันเป็นที่ตั้งศาลากลางจังหวัดหรือท้องถิ่นชุมชนที่มีราษฎรตั้งแต่หนึ่งหมื่นคนขึ้นไป  ทั้งมีรายได้
พอควรการที่จะปฏิบัติหน้าที่อันต้องท าส าหรับเทศบาลเมือง  และซึ่งมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเป็น
เทศบาลเมือง  พระราชกฤษฎีกานั้นให้ระบุชื่อและเขตของเทศบาลไว้ด้วย 
  (๓)  เทศบาลนคร  เทศบาลนคร  ได้แก่  ท้องถิ่นชุมนุมชนที่มีราษฎรตั้งแต่  
๕๐,๐๐๐  คนข้ึนไป  ทั้งมีรายได้พอความแก่การปฏิบัติหน้าที่อันต้องท าตามพระราชบัญญัตินี้  และ
ซึ่งมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเป็นเทศบาลนคร  พระราชกฤษฎีกานั้นให้ระบุชื่อและเขตของเทศบาล
ไว้ด้วย 
 ข.  โครงสร้างองค์กรเทศบาล  ตามมาตรา  ๑๔  แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ. 
๒๔๙๖  ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล  (ฉบับที่  ๑๒)  พ.ศ. ๒๕๔๖  ก าหนดองค์กร
เทศบาล  ประกอบด้วยสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี 
  (๑)  สภาเทศบาล  สภาเทศบาลท าหน้าที่เป็นฝ่ายนิติบัญญัติ  ท าหน้าที่คอย
ควบคุมและตรวจสอบฝ่ายบริหารสภาเทศบาลประกอบด้วยสมาชิกสภาเทศบาลซึ่งมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นมีวาระ
ในการด ารงต าแหน่ง  ๔  ปีสมาชิกสภาเทศบาลมีจ านวนมากหรือน้อยขึ้นอยู่กับประเภทของเทศบาล
ดังต่อไปนี้ 
  ก.  สภาเทศบาลต าบล  ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน  ๑๒  คน 
  ข.  สภาเทศบาลเมือง  ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน  ๑๘  คน 
  ค.  สภาเทศบาลนคร  ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน  ๒๔  คน 
  สภาเทศบาลนั้นมีประธานสภาเทศบาลและรองประธานเทศบาลหนึ่งคน  ซึ่งผู้ว่า
ราชการจังหวัดแต่งตั้งจากสมาชิดสภาเทศบาลตามมติของสภาเทศบาล 
                                                           

๒๒ นันทวัฒน์  บรมานันท์,  การปกครองส่วนท้องถิ่น  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
๒๕๔๐,  (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน,  ๒๕๔๗),  หน้า  ๒๙. 
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  (๒)  นายกเทศมนตรี๒๓  นายกเทศมนตรี  มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน
ตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น  มีวาระในการด ารงต าแหน่ง  
๔  ปี  จะด ารงต าแหน่งติดต่อกันเกินสองวาระไม่ได้  นายกเทศมนตรีอาจแต่งตั้งรองนายกเทศมนตรี
ซึ่งมิใช่สมาชิกสภาเทศบาลเป็นผู้ช่วยเหลือในการบริหารราชการของเทศบาลตามที่นายกเทศมนตรี
มอบหมายโดยเทศบาล ต าบลให้มีรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน  ๒  คน  เทศบาลเมือง  ให้แต่งตั้งรอง
นายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน  ๓  คน  เทศบาลนคร  ให้แต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกินสี่คน 
  นายกเทศมนตรีอาจแต่งตั้งที่ปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการนายกเทศมนตรี
ซึ่งมิใช่สมาชิกสภาเทศบาลได้  โดยในกรณีเทศบาลต าบลให้แต่งตั้งได้จ านวนรวมกันไม่เกิน  ๒  คน  
ในกรณีเทศบาลเมืองให้แต่งตั้งได้จ านวนรวมกันไม่เกิน  ๓  คน  และในกรณีเทศบาลนครให้แต่งตั้งได้
จ านวนรวมกันไม่เกิน  ๕  คน 
 ๔)  องค์การบริหารส่วนต าบล 
  องค์การบริหารส่วนต าบล  เป็นหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  มีฐานะเป็น
นิติบุคคลและราชการส่วนท้องถิ่น 
  ก.  การจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล  การจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล  
จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ. ๒๕๓๗  ก าหนดให้สภา
ต าบลที่มีรายได้โดยไม่รวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณที่ล่วงมาติดต่อกันสามปีเฉลี่ยไม่ต่ ากว่าปีละหนึ่ง
แสนห้ าหมื่ นบาทอาจจัดตั้ งเป็ นองค์การบริหารส่ วนต าบลได้   โดยท าเป็นประกาศของ
กระทรวงมหาดไทยและให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  ในประกาศนั้นให้ระบุชื่อและเขตของ
องค์การบริหารส่วนต าบลไว้ด้วย 
  ข.  โครงสร้างองค์การบริหารส่วนต าบล   มาตรา  ๔๔  แก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  (ฉบับที่  ๕)  พ.ศ. ๒๕๔๖  ก าหนด
โครงสร้างองค์การบริหารส่วนต าบล  ประกอบด้วยสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบล  ดังนี้ 
  (๑)  สภาองค์การบริหารส่วนต าบล  สภาองค์การบริหารส่วนต าบลประกอบด้วย
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนหมู่บ้านละ  ๒  คน  ซึ่งเลือกตั้งขึ้นโดยราษฎรผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งในแต่ละหมู่บ้านในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น 
  ในกรณีที่เขตองค์การบริหารส่วนต าบลใดมีเพียงหนึ่งหมู่บ้านให้สภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลนั้นประกอบด้วยสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวน  ๖  คน  และในกรณีที่เขต
องค์การบริหารส่วนต าบลใดมีเพียง  ๒  หมู่บ้านให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลนั้นประกอบด้วย
สมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนหมู่บ้านละ  ๓  คน 
  หลักเกณฑ์และวิธีการสมัครรับเลือกตั้งและการเลือกตั้งให้เป็นไปตามกฎหมายว่า
ด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น  อายุของสภาองค์การบริหารส่วนต าบลมี
ก าหนดคราวละ  ๔  ปี 

                                                           

 ๒๓ ชาญชัย  แสวงศักดิ์,  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง,  หน้า  ๑๗๙-๑๘๑. 



๒๒๕ 
 

  สภาองค์การบริหารส่วนต าบลมีประธานสภาและรองประธานสภาคนหนึ่งซึ่งเลือก
จากสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  ให้นายอ าเภอแต่งตั้งประธานและรองประธานสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลตามมติของสภาองค์การบริหารส่วนต าบล 
  (๒)  นายกองค์การบริหารส่วนต าบล  ให้องค์การบริหารส่วนต าบลมีนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบลคนหนึ่งซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น  นายกองค์การบริหารส่วนต าบล  อาจแต่งตั้งรองนายก
องค์การบริหารส่วนต าบลซึ่งมิใช่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นผู้ช่วยเหลือในการบริหาร
ราชการขององค์การบริหารส่วนต าบลตามที่นายกองค์การบริหารส่วนต าบลมอบหมายได้ไม่เกินสอง
คน  และอาจแต่งตั้งเลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนต าบลคนหนึ่งซึ่งมิได้เป็นสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลหรือไม่ได้เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐได้  
 ๕)  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ 
 นอกเหนือจากการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป  ที่จัดให้มีขึ้นทั่วประเทศแล้ว  
ยังมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ  ขึ้นอีกสองแห่ง  คือ  กรุงเทพมหานคร  และเมือง
พัทยา  ซึ่งเป็นรูปแบบที่น าไปใช้เฉพาะในบางท้องถิ่นเท่านั้นและมีกฎหมายพิเศษรองรับ 
  ๑)  กรุงเทพมหานคร๒๔ ๒๘ 
  การจัดการปกครองท้องถิ่นกรุงเทพมหานครนั้น  แต่เดิมมีการจัดตั้งเป็นเทศบาล
นครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรี  ขึ้นตามพระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ. ๒๔๗๖ 
  ก.  การจัดตั้ งกรุงเทพมหานคร   พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘  ได้ก าหนดให้กรุงเทพมหานครเป็นราชการส่วนท้องถิ่น  มีฐานะเป็น
นิติบุคคลตามมาตรา  ๖  และมีการแบ่งพ้ืนที่การบริหารออกเป็นเขตและแขวง 
  ข.  โครงสร้างของกรุงเทพมหานคร  โครงสร้างการบริหารของกรุงเทพมหานคร  
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  พ.ศ. ๒๕๒๘  ประกอบด้วยสภา
กรุงเทพมหานครซึ่งเป็นฝ่ายนิติบัญญัติและผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร  ซึ่งเป็นฝ่ายบริหาร 
  (๑)  สภากรุงเทพมหานคร  ประกอบด้วยสมาชิกซึ่งราษฎรเลือกตั้งขึ้นตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานครและผู้ว่า
ราชการจังหวัดกรุงเทพมหานคร  และมีจ านวนตามเกณฑ์ที่ก าหนดไว้  กล่าวคือ  การก าหนดเขต
เลือกตั้งให้ถือเกณฑ์ราษฎรหนึ่งแสนคนเป็นประมาณ  และในเขตเลือกตั้งหนึ่ง  ให้มีสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานครได้หนึ่งคน๒๕ ๒๙ 
  สภากรุงเทพมหานคร  มีวาระ  ๔  ปี  นับแต่วันเลือกตั้ง  สภากรุงเทพมหานครมี
ประธานสภา  ๑  คนและรองประธานสภาได้ไม่เกิน  ๒  คน  ซึ่งมาจากจากการเลือกของสมาชิกสภา
มีวาระในการด ารงต าแหน่ง  ๒  ปี  
  (๒)  ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร  ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร  มาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของราษฎร  หลักเกณฑ์การเลือกตั้งผู้ว่าราชการกรุงเทพ  เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วย
                                                           

๒๔ นันทวัฒน์  บรมานันท์,  การปกครองส่วนท้องถิ่น  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
๒๕๔๐,  หน้า  ๖๖. 

๒๕ ชาญชัย  แสวงศักดิ์,  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง,  หน้า  ๑๙๓. 



๒๒๖ 
 

การเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานครและผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร  มีวาระในการด ารง
ต าแหน่ง  ๔  ปี  มาตรา  ๕๗  ก าหนดให้มีรองผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครได้จ านวนไม่เกิน  ๔  คน 
  ๒)  เมืองพัทยา 
  เมืองพัทยา  เป็นการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษตั้งอยู่ในท้องที่อ าเภอบางละมุง  
จังหวัดชลบุรีอันเป็นแหล่งท่องเที่ยวที่มีภูมิทัศน์ทางธรรมชาติที่สวยงาม  และกลายเป็นแหล่ง
ท่องเที่ยวที่มีชื่อเสียงแห่งหนึ่งของโลก  ท าให้พ้ืนที่แห่งนี้มีความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสังคมของ
พ้ืนที ่
  ใน พ.ศ. ๒๕๒๑  รัฐบาลได้เสนอร่างกฎหมายจัดตั้งเมืองพัทยา  โดยมีรูปแบบการ
ปกครองท้องถิ่นที่แตกต่างไปจากรูปแบบอ่ืน  คือน ารูปแบบผู้จัดการเมืองการปกครองส่วนท้องถิ่น  
(City  Manager)  อย่างที่มีในสหรัฐอเมริกามาใช้โดยผู้จัดการจะเป็นนักบริหารมืออาชีพถูกจ้างเข้ามา
บริหารโดยมีสัญญาและก าหนดเวลาในการบริหารงาน  แต่ปรากฏว่ารูปแบบผู้จัดการเมืองที่น ามาใช้
ก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติ  เนื่องจากรูปแบบนี้นายกเมืองพัทยา  ไม่ได้เป็นผู้บริหารเมืองพัทยา
อย่างเช่นนายกเทศมนตรีของเทศบาลทั่วไป  นายกเมืองพัฒนาท าหน้าที่ในเชิงนโยบายและพิธีการ
เป็นส่วนใหญ่  การบริหารเมืองพัทยาเป็นอ านาจของปลัดของปลัดเมืองพัทยา  ซึ่งมาจากการจ้าง
ผู้บริหารมืออาชีพเข้ามาท าหน้าที่แทน  ท าให้เกิดความขัดแย้งระหว่างนายกเมืองพัทยากับปลัดเมือง
พัทยาเรื่อยมา  จนกระทั่ งใน พ.ศ. ๒๕๔๒  มีการยกเลิกกฎหมายเดิมและมีกฎหมายใหม่              
ซึ่งเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการบริหารเมืองพัทยาใหม่  กล่าวคือ  ให้มีการเลือกตั้งนายกเมืองพัทยา
โดยตรงเช่นเดียวกับเทศบาลเพื่อท าหน้าที่บริหารงานเทศบาล๒๖ ๓ 
  ก.  โครงสร้างการบริหารเมืองพัทยา๒๗ ๓๑  โครงสร้างตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการเมืองพัทยา  พ.ศ. ๒๕๔๒  ก าหนดโครงการการบริหารเมืองพัทยา  ประกอบด้วยสภา
เมืองพัทยาและนายกเมืองพัทยา  ดังนี้ 
  (๑)  สภาเมืองพัทยา  สภาเมืองพัทยา  ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน  ๒๔  คน     
ซึ่งเลือกตั้งโดยราษฎรผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งในเขตเมืองพัทยา  สภาเมืองพัทยามีวาระ  ๔  ปีนับแต่วัน
เลือกตั้งสภาเมืองพัทยาเลือก  สมาชิกเมืองพัทยาเป็นประธานสภา  ๑  คน  และรองประธานสภา     
๒  คนแล้วเสนอให้ผู้ว่าราชการแต่งตั้ง  มีวาระในการด ารงต าแหน่ง  ๔  ปี 
  (๒)  นายกเมืองพัทยา  เมืองพัทยา  มีนายกเมืองพัทยาหนึ่งคน  ซึ่งมาจากการ
เลือกตั้งของราษฎรมีผู้มีสิทธิ์ออกเสียงเลือกตั้งในเขตเมืองพัทยา  หลักเกณฑ์และวิธีการเลือกตั้งนายก
เมืองพัทยาเป็นไป ตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นนายก
เมืองพัทยามีวาระในการด ารงต าแหน่งคราวละ  ๔  ปี  นับแต่วันเลือกตั้ง  แต่จะด ารงต าแหน่ง
ติดต่อกันเกินสองวาระไม่ได้  นายกเมืองพัทยา  อาจแต่งตั้งรองนายกเมืองพัทยาจ านวนไม่เกิน         
๔  คน  ซึ่งไม่ใช่สมาชิกสภาเมืองพัทยา  มาเป็นผู้ช่วยเหลือในการบริหารราชการเมืองพัทยา 
 
 
                                                           

๒๖ สุโขทัยธรรมาธิราช,  มหาวิทยาลยั,  สถาบันและกระบวนการทางการเมืองไทย  หน่วยที่ ๙-๑๕,  
พิมพ์ครั้งท่ี  ๔  ฉบับปรับปรุง,  (นนทบุรี : มหาวิทยาลยัสุโขทัยธรรมาธิราช,  ๒๕๔๖),   หน้า  ๓๒๒. 

๒๗ ชาญชัย  แสวงศักดิ์,  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง,  หน้า  ๒๐๑. 



๒๒๗ 
 

  ข.  อ านาจหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ  ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  พ.ศ. ๒๕๔๒  ม.๑๖  ก าหนดให้เทศบาลเมืองพัทยา  และองค์การบริหารส่วน
ต าบลมีอ านาจ  และหน้าที่ในการจัดระบบการบริการ  สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนใน
ท้องถิ่นของตนเองดังนี้๒๘ 
  (๑)  การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง 
  (๒)  การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก  ทางน้ า  และทางระบายน้ า 
  (๓)  การจัดให้มีและควบคุมตลาด  ท่าเทียบเรือ  ท่าข้าม  และท่ีจอดรถ 
  (๔)  การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืน ๆ 
  (๕)  การสาธารณูปการ 
  (๖)  การส่งเสริม  การฝึก  และประกอบอาชีพ 
  (๗)  การพาณิชย์  และการส่งเสริมการลงทุน 
  (๘)  การส่งเสริมการท่องเที่ยว 
  (๙)  การจัดการศึกษา 
  (๑๐)  การสังคมสงเคราะห์  และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก  สตรี  คนชรา  และ
ผู้ด้อยโอกาส 
  (๑๑)  การบ ารุงรักษาศิลปะ  จารีตประเพณี  ภูมิปัญญาท้องถิ่น  และวัฒนธรรมอัน
ดีของท้องถิ่น 
  (๑๒)  การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย 
  (๑๓)  การจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ 
  (๑๔)  การส่งเสริมกีฬา 
  (๑๕)  การส่งเสริมประชาธิปไตย  ความเสมอภาค  และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
  (๑๖)  ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น 
  (๑๗)  การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
  (๑๘)  การก าจัดมูลฝอย  สิ่งปฏิกูล  และน้ าเสีย 
  (๑๙)  การสาธารณสุข  การอนามัยครอบครัว  และการรักษาพยาบาล  
  (๒๐)  การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
  (๒๑)  การควบคุมการเลี้ยงสัตว์ 
  (๒๒)  การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์ 
  (๒๓)  การรักษาความปลอดภัย  ความเป็นระเบียบเรียบร้อย  และการอนามัย     
โรงมหรสพ  และสาธารณสุขอ่ืน ๆ 
  (๒๔)  การจัดการ  การบ ารุงรักษา  และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้   ที่ดิน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
  (๒๕)  การผังเมือง 

                                                           
๒๘

 สุรพล  นิตไิกรพจน์และคณะ,  รวมกฎหมายปกครอง,  หน้า  ๕๖-๕๘. 



๒๒๘ 
 

  (๒๖)  การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร 
  (๒๗)  การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
  (๒๘)  การควบคุมอาคาร 
  (๒๙)  การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
  (๓๐)  การรักษาความสงบเรียบร้อย  การส่งเสริมและสนับสนุนการป้องกันและ
รักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 
  (๓๑)  กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการ
ประกาศก าหนด 
  มาตรา  ๑๗  ก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  ภายใต้บังคับ
มาตรา  ๑๖  ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง  ดังนี้ 
  (๑)  การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง  และประสานการจัดท าแผนพัฒนา
จังหวัดตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด 
  (๒)  การสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาท้องถิ่น 
  (๓)  การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอ่ืน 
  (๔)  การแบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อ่ืน 
  (๕)  การคุ้มครอง  ดูแล  และบ ารุงรักษาป่าไม้  ที่ดิน  ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม 
  (๖)  การจัดการศึกษา 
  (๗)  การส่งเสริมประชาธิปไตย  ความเสมอภาค  และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
  (๘)  การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น 
  (๙)  การส่งเสริมการพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม 
  (๑๐)  การจัดตั้งและดูแลระบบบ าบัดน้ าเสียรวม 
  (๑๑)  การก าจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวม 
  (๑๒)  การจัดการสิ่งแวดล้อมและมลพิษต่าง ๆ 
  (๑๓)  การจัดการและดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางน้ า 
  (๑๔)  การส่งเสริมการท่องเที่ยว 
  (๑๕)  การพาณิชย์  การส่งเสริมการลงทุน  และการท ากิจการไม่ว่าจะด าเนินการ
เองหรือร่วมกับบุคคลอ่ืนหรือจากสหการ 
  (๑๖)  การสร้างและบ ารุงรักษาทางบกและทางน้ าที่เชื่อมต่อระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืน 
  (๑๗)  การจัดตั้งและดูแลตลาดกลาง 
  (๑๘)  การส่งเสริมการกีฬา  จารีตประเพณี  และวัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่น 



๒๒๙ 
 

  (๑๙)  การจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัด  การรักษาพยาบาล  การป้องกันและควบคุม
โรคติดต่อ 
  (๒๐)  การจัดให้มีพิพิธภัณฑ์และหอจดหมายเหตุ 
  (๒๑)  การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 
  (๒๒)  การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
  (๒๓)  การจัดให้มีระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจังหวัด 
  (๒๔)  จัดท ากิจการใดอันเป็นอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นที่
อยู่ในเขต  และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนร่วมกันด าเนินการหรือให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท า  ทั้งนี้  ตามที่คณะกรรมการประกาศก าหนด 
  (๒๕)  สนับสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนใน
การพัฒนาท้องถิ่น 
  (๒๖)  การให้บริการแก่เอกชน  ส่วนราชการ  หน่วยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจหรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 
  (๒๗)  การสังคมสงเคราะห์  และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก  สตรี  คนชรา  และ
ผู้ด้อยโอกาส 
  (๒๘)  จัดท ากิจการอ่ืนใดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืน
ก าหนดให้เป็นอ านาจและหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
  (๒๙)  กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการ
ประกาศก าหนด  และมาตรา  ๑๘  ก าหนดให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจและหน้าที่ ในการจัดระบบ
บริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชน  ในท้องถิ่นของตนเองตามมาตรา  ๑๖ และมาตรา  ๑๗ 
 
๑๑.๕  ปัญหาและอุปสรรคของการบริหารราชการแผ่นดินของไทย 
 ในการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศไทย  ที่ผ่านมาพบว่า  มีสภาพปัญหาและ
อุปสรรคด้านการบริหาร  กล่าวโดยสรุป  ดังนี้ 
 ๑.  ปัญหาจากการรวมศูนย์และการกระจายอ านาจทางการศึกษา  ธเนศวร์  เจริญ
เมือง๒๙ ๓๓  กล่าวสรุปว่า  การรวมศูนย์อ านาจในสังคมไทยในห้วง  ๑  ศตวรรษเศษที่ผ่านมา  
(๒๕๓๕-๒๕๔๐)  มีการคลี่คลายหลายระยะ  เริ่มตั้งแต่การรวมศูนย์อ านาจเข้าสู่ส่วนกลาง  (พ.ศ. 
๒๔๓๕-๒๔๕๓)  การรวมศูนย์อ านาจที่มากเกินไป  (๒๔๓๕-๒๕๐๔)  และการรวมศูนย์อ านาจแบบ
แยกส่วน  (พ.ศ. ๒๔๐๔-๒๕๔๐)  และแม้รัฐธรรมนูญจะก าหนดให้รัฐกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นเริ่ม
ตั้งแต่ปี  พ.ศ. ๒๕๔๐  เป็นต้นมา  แต่ในสาระส าคัญ  การกระจายอ านาจในสังคมไทยยังอยู่ในระยะ
เริ่มต้น  การรวมศูนย์อ านาจแบบแยกส่วนยังคงอยู่  เนื่องจากหน่วยบริหารราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคยังคงอยู่ในท้องถิ่นและมีบทบาทอย่างมากต่อไปในระดับประเทศและในแต่ละท้องถิ่น 

                                                           

 ๒๙ ธเนศวร์  เจรญิเมือง,  ทฤษฎีและแนวคิด : การปกครองท้องถิ่นกบัการบริหารจัดการท้องถิ่น 
ภาคแรก,  หน้า  ๒๒๑. 
 



๒๓๐ 
 

 ๒.  ปัญหาโดยใช้ระบบผู้ว่าราชการจังหวัดแบบซีอีโอ  การสถาปนาผู้ว่า ฯ แบบบูรณาการ
เพ่ือการพัฒนาในปี พ.ศ. ๒๕๔๖  มิใช่การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น  แต่เป็นผลงานของรัฐบาลที่มา
จากการเลือกตั้ง  ต้องการจัดระบบผู้ว่า ฯ แบบใหม่  เพ่ือให้ระบบใหม่นี้เป็นเครื่องมือในการท างาน
การเมืองและเศรษฐกิจให้แก่รัฐบาลมากข้ึน  ส่วนการก าหนดให้มีการบริหารและจัดการโดยประชาชน
ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการบริหารงานของจังหวัดเป็นเพียงนโยบายแต่ไม่มีผลในทางปฏิบัติ  แต่การ
รวมศูนย์แบบเอกภาพเพ่ือแทนการรวมศูนย์อ านาจแบบแยกส่วนก็ยังไม่เกิดขึ้น  เนื่องจากหน่วย
ราชการของแต่ละกระทรวงยังไม่ยอมศูนย์เสียอ านาจและบทบาทให้แก่ระบบผู้ว่าราชการจังหวัดแบบ
ใหม่ ๓๔ 
 ๓.  ปัญหาองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น๓๐ จากรายงานผลการศึกษาเบื้องต้น  เรื่องการ
ปรับปรุงการปกครองท้องถิ่น  สรุปได้ดังนี้ 
  ๓.๑  ปัญหาที่เกิดจากจ านวนองค์กรปกครองท้องถิ่น 
 ๑)  ปั จจุบันประเทศไทยมีองค์กรปกครองส่ วนท้ องถิ่น   ๕   รูปแบบ  
ประกอบด้วย  องค์การบริหารส่วนจังหวัด  จ านวน  ๗๕  แห่ง  เทศบาล  จ านวน  ๑,๑๒๙  แห่ง  
องค์การบริหารส่วนต าบล  จ านวน  ๖,๗๔๔  แห่ง  กรุงเทพมหานคร  และเมืองพัทยา  ซึ่งทั้ง        
๕ รูปแบบมีจ านวนทั้งสิ้น  ๗,๙๕๐  แห่ง ท าให้การดูแลไม่ทัว่ถึงและก่อให้เกิดปัญหาต่าง ๆ ติดตามมา 
 ๒)  ความซับซ้อนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  กล่าวคือ  องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดมีพ้ืนที่ซ้ าซ้อนเทศบาล  และองค์การบริหารส่วนต าบล  ท าให้เกิดปัญหาในการบริหารงาน
ของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เนื่องจากมีกลุ่มเป้าหมายในการบริการกลุ่มเดียวกัน 
 ๓)  ความขัดแย้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เนื่องจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหารงาน  แต่กฎหมายระบุให้ท้องถิ่นมีภารกิจที่คล้ายคลึงกันท าให้เกิด
ปัญหาความขัดแย้งในการบริหารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เช่น  การจัดการขยะ  น้ าเสีย  
สิ่งแวดล้อมในชุมชน 
 ๔)  ขนาดพ้ืนที่ของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความแตกต่างกัน  
กล่าวคือ  องค์การบริหารส่วนจังหวัดรับผิดชอบพ้ืนที่ทั้งจังหวัด  เทศบาลรับผิดชอบพ้ืนที่ตั้งแต่  
๐.๓๙-๑๔๘.๙๖  ตารางกิโลเมตร  และองค์การบริหารส่วนต าบลรับผิดชอบพ้ืนที่ตั้งแต่  ๐.๖-๙๑๐  
ตารางกิโลเมตร 
 ๕)  รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความแตกต่างกัน  กล่าวคือ  
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีรายได้ตั้งแต่  ๒๖,๑๔๗,๑๔๘  ถึง  ๔๖๘,๘๑๑,๗๖๘  บาท  เทศบาลมี
รายได้ตั้งแต่  ๒๙๓,๘๐๐  ถึง  ๖๑๑,๘๑๑,๖๕๓  บาท  ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความ
เหลื่อมล้ าทางรายได้  ซึ่งมีผลต่อการบริหารการพัฒนาเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนใน
พ้ืนที่ได้ผลไม่เท่าเทียมกัน 
 ๖)  ประชากรของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความแตกต่างกันมาก  
กล่าวคือ  เทศบาลรับผิดชอบประชากรตั้งแต่  ๒๙๗  ถึง  ๒๖๙,๖๗๖  คน  และองค์การบริหารส่วน
ต าบลรับผิดชอบ  ประชากรตั้งแต่  ๒๑  ถึง  ๔๕,๑๘๙  คน 

                                                           

 
๓๐

 เรื่องเดียวกัน,  หน้า  ๒๒๒. 



๒๓๑ 
 

 ๗)  การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ทั่วถึง  สืบเนื่องจากมีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วประเทศ  จ านวน  ๗,๙๕๐  แห่ง  ซึ่งเป็นจ านวนมาก  ท าให้การก ากับดูแล
จากผู้ว่าราชการจังหวัด  นายอ าเภอ  ไม่ทั่วถึง  โดยเฉพาะส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน  (สตง.)        
ไม่สามารถตรวจติดตามการเบิกจ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ครบทุกแห่ง      
ซึ่ง  สตง.  ท าได้เพียงร้อยละ  ๑๐  ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ท าให้เกิดข้อครหาในความ
โปร่งใสของการใช้งบประมาณ 
 ๓.๒  ปัญหาเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น  ตามบทบัญญัติ  มาตรา  
๒๘๘  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน  ก าหนดให้การบริหารงานบุคคลท้องถิ่น
ต้องยึดหลักความต้องการและความเหมาะสมของแต่ละท้องถิ่น  และต้องได้รับความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่น  ปัญหาที่เกิดขึ้นในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นปัจจุบัน 
 ๓.๒.๑  ปัญหาในเรื่องการโอนย้าย  สามารถแบ่งออกเป็น  ๒  กรณ ี
 ๑)  การโอนย้ายของพนักงานส่วนท้องถิ่นขึ้นอยู่กับผู้บริหารท้องถิ่นท าให้
พนักงานส่วนท้องถิ่นไม่สามารถโอนย้ายไปตามที่ประสงค์ 
 ๒)  กรณีเกิดปัญหาความขัดแย้งระหว่างผู้บริหารกับพนักงานส่วนท้องถิ่นไม่มี
องค์กรมาช่วยเหลือในการท าหน้าที่โอนย้าย 
 ๓.๒.๒  ปัญหาความก้าวหน้าในอาชีพ  สามารถแบ่งออกได้เป็น 
 ๑)  อ านาจการบริหารงานบุคคลขึ้นอยู่กับผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
และหากผู้บริหารท้องถิ่นไม่ยึดหลักคุณธรรม  จะส่งผลกระทบต่อความก้าวหน้าของพนักงานส่วน
ท้องถิ่น  เช่น  ไม่ยอมขึ้นเงินเดือนประจ าปี  ไม่ยอมขยายกรอบอัตราต าแหน่ง  ท าให้ข้าราชการหรือ
พนักงานส่วนท้องถิ่น  ไม่สามารถก้าวหน้าตามระบบได้ 
 ๒)  ลักษณะกายภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ซึ่งมีขนาดต่างกันท าให้
พนักงานส่วนท้องถิ่นไม่สามารถก้าวหน้าในสายงานของตนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  หากจะขอ
ย้ายไปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนซึ่งใหญ่กว่าเดิม  ก็อาจจะติดขัดในเรื่องผู้บริหารขององค์ กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีขอย้ายไปไม่ยอมรับ 
  ๓.๓  ปัญหาเกี่ยวกับการก ากับดูแล 
 ๓.๓.๑ ส่วนราชการที่มีหน้าที่ก ากับดูแลท้องถิ่น  อาทิเช่น  ส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดิน  จังหวัด  อ าเภอ  มีบุคลากรน้อย  และงบประมาณไม่เพียงพอที่จะท าการตรวจสอบก ากับ
ดูแลท้องถิ่น  ซึ่งมีเป็นจ านวนมากได้อย่างทั่วถึง  โดยเฉพาะส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน  (สตง.)  
สามารถตรวจติดตามการเบิกจ่ายเงินของท้องถิ่นได้เพียงร้อยละ  ๑๐  ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเท่านั้น 
 ๓.๓.๒  ผู้บริหารท้องถิ่นมีทัศนคติที่ ไม่ยอมรับการปฏิบัติตามระเบียบ  
ข้อบังคับและค าแนะน าของส่วนราชการ  โดยอ้างถึงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่กล่าวถึงความเป็น
อิสระของท้องถิ่น  ทั้งนี้  เนื่องจากขาดความเข้าใจอย่างแท้จริงในความแตกต่างระหว่าง  Autonomy  
กับ  Independence 
 ๓.๓.๓  ประชาชนในท้องถิ่นยังขาดความเข้าใจในสิทธิตามกฎหมายและวิธีการ
เข้ามาก ากับ  ดูแลการด าเนินงานของท้องถิ่น    อีกทั้งองค์กรประชาชนก็ยังไม่มีความเข้มแข็งเพียงพอ 



๒๓๒ 
 

  ๓.๔  ปัญหาเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 ๓.๔.๑  การเลือกตั้งผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่น  ประชาชนยังยึดถือ
ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลในระบบอุปถัมภ์ 
 ๓.๔.๒  ประชาชนยังไม่มีการใช้สิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการถอดถอนสมาชิก
สภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น  หรือการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น  ทั้งนี้   เนื่องจาก เป็น
กฎหมายใหม่  และยังไม่มีการประชาสัมพันธ์ในขั้นตอนและวิธีการปฏิบัติให้ชัดแจ้ง 
 ๓.๔.๓  ประชาชนยังขาดความเข้าใจที่ชัดเจนต่อการแบ่งขอบเขตอ านาจหน้าที่
ในการจัดบริหารสาธารณะว่าเรื่องใดเป็นของรัฐบาล  เรื่องใดเป็นของท้องถิ่น  ท าให้ไม่สามารถ
ประเมินผลการปฏิบัติงานของท้องถิ่นได้อย่างชัดเจน 
 ๓.๔.๔  ประชาชนยังขาดการมีส่วนร่วมในการบริหารงานท้องถิ่น  ท าให้ขาด
พลังของประชาชนในการก ากับดูแลท้องถิ่น 
 
๑๑.๖  สรุปท้ายบท 
 โดยสรุปการบริหารราชการแผ่นดินไทยมีหลักการบริหารราชการแผ่นดินอยู่  ๓  หลักการ  
คือ  หลักการรวมอ านาจ  การแบ่งอ านาจและการกระจายอ านาจ  โดยมีโครงสร้างของการจัด
ระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน  ออกเป็น  ๓  ส่วนอันได้แก่  การจัดระเบียบบริหารราชการ
ส่วนกลาง  อันได้แก่  กระทรวง  ทบวง กรม  การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค  ได้แก่  
จังหวัด  อ าเภอ  กิ่งอ าเภอ  ต าบล  และหมู่บ้าน  การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  ซึ่งได้
จัดหรือแบ่งการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นออกเป็น  ๒  รูปแบบใหญ่ ๆ  คือ  รูปแบบที่  ๑  รูปแบบ
ปกติ  ซึ่งมีหน่วยการบริหารท้องถิ่นเป็นจ านวนมาก  และน าไปใช้กับท้องถิ่นทั่วประเทศ  ได้แก่  
องค์การบริหารส่วนจังหวัด  เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล  รูปแบบที่  ๒  รูปแบบพิเศษ       
มีหน่วยการบริหารท้องถิ่นเพียงไม่กี่แห่ง  และน าไปใช้เฉพาะในบางท้องถิ่นเท่านั้น  และมีกฎหมาย
พิเศษรองรับ  อันได้แก่กรุงเทพมหานคร  ซึ่งเป็นหน่วยการบริหารท้องถิ่นแบบเต็มพ้ืนที่จังหวัด  และ
เมืองพัทยา  เป็นหน่วยการบริหารท้องถิ่นไม่เต็มพ้ืนที่จังหวัด 
  



๒๓๓ 
 

ค าถามประจ าบท 
 
๑.  จงอธิบายหลักและแนวคิดในการบริหารราชการแผ่นดินไทย  มาให้เข้าใจ 
๒.  การบริหารราชการแผ่นดินไทยมีประวัติความเป็นมาอย่างไร  อธิบายมาพอสังเขป 
๓.  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ. ๒๕๓๔  ก าหนดการจัดระเบียบการบริหาร
ราชการส่วนกลางประกอบด้วยส่วนราชการก่ีส่วน  อะไรบ้าง  จงอธิบาย 
๔.  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ. ๒๕๓๔  ก าหนดให้การบริหารราชการส่วน
ภูมิภาคเป็นกี่รูปแบบ มีการโครงสร้างส่วนราชการอย่างไร  อธิบาย 
๕.  จงอธิบายระบบบริหารราชการจังหวัดแนวใหม่และผู้ว่าราชการจังหวัด  CEO  มาพอสังเขป 
๖.  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินไทย  พ.ศ. ๒๕๓๔  บัญญัติให้จัดระเบียบการ
บริหารราชการส่วนท้องถิ่น  มีก่ีรูปแบบ  และมีโครงสร้างการบริหารอย่างไร  จงอธิบาย 
๗.  จงวิเคราะห์สภาปัญหาและอุปสรรคในการบริหารราชการแผ่นดินไทย 
  



๒๓๔ 
 

เอกสารอ้างอิงประจ าบท 
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