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บทคัดย่อ 
การเมืองและการจัดการการปกครองเป็นหัวใจสำคัญของการดำรงอยู่ของรัฐไทย การศึกษาประเด็น

เหล่านี้ช่วยให้เข้าใจบริบททางประวัติศาสตร์ ปัญหาปัจจุบัน และแนวทางการพัฒนาในอนาคต บทความฉบับนี้
มุ่งเน้นการวิเคราะห์วิวัฒนาการของการเมืองไทย โครงสร้างการปกครองทั้งในระดับชาติและท้องถิ่น ตลอดจน
บทบาทของภาคประชาชนในกระบวนการทางการเมือง โดยเน้นการสังเคราะห์ข้อมูลเชิงวิชาการจากเอกสาร 
งานวิจัย และรัฐธรรมนูญ เพื่อสะท้อนถึงสถานการณ์จริง และเสนอแนะแนวทางปรับปรุงระบบการเมืองและ
การบริหารราชการแผ่นดินให้มีประสิทธิภาพและเป็นประชาธิปไตยมากยิ่งขึ้น 
คำสำคัญ: การเมืองไทย, การปกครอง, ประชาธิปไตย, การกระจายอำนาจ 
 

Abstract 
This academic article aims to explore the development of Thai politics and governance 

through a critical analysis of historical evolution, current political structures, and administrative 
practices. It highlights the transitional journey from absolute monarchy to constitutional 
democracy, examining the persistent challenges such as military influence, weak political 
institutions, and centralized administration. The study also emphasizes the importance of 
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decentralization, public participation, and good governance in strengthening democracy in 
Thailand. Synthesizing academic literature and research findings, the article proposes strategic 
reforms to improve political stability, governmental transparency, and citizen engagement in 
policymaking. Ultimately, this article seeks to contribute to ongoing discussions on democratic 
development and effective governance in the Thai context. 
Keywords: Thai politics, governance, democracy, decentralization, public participation, 
political reform 
 

บทนำ 
การเมืองไทยเป็นระบบที่มีพลวัตและเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา ภายใต้บริบทของสังคมที่หลากหลาย

และความขัดแย้งทางอุดมการณ์ ระบบการปกครองไทยมีลักษณะกึ่งประชาธิปไตยและมีบทบาทของกองทัพ
และชนชั้นนำทางการเมืองเข้ามาแทรกแซงในหลายช่วงเวลา แม้จะมีความพยายามในการปฏิรูปการเมืองและ
การกระจายอำนาจ แต่ปัญหาหลัก เช่น ความไม่ต่อเนื่องของรัฐบาล ความเหลื่อมล้ำในการบริหารราชการ 
และการขาดธรรมาภิบาล ยังเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนา ระบบการปกครองของประเทศไทยมีรากฐานจากการ
ปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลที่ 5 ซึ่งได้วางรากฐานโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินที่มีการรวมศูนย์
อำนาจไว้ที่ส่วนกลาง และมอบ อำนาจให้ข้าราชการส่วนภูมิภาคในฐานะตัวแทนของรัฐบาลกลางในการบริหาร
ราชการในพ้ืนที่ (ลิขิต ธีรเวคิน, 2553) 

 แม้ว่าโครงสร้างการปกครองดังกล่าวจะได้รับการปรับปรุงและพัฒนามาอย่างต่อเนื่อง แต่ลักษณะการ
รวมศูนย์อำนาจยังคงดำรงอยู่ ในระบบการปกครองไทยจนถึงปัจจุบัน ภายหลังการ เปลี่ยนแปลงการปกครอง
ในปี พ.ศ. 2475 มีความพยายามในการปฏิรูประบบการปกครองท้องถิ่นให้ มีความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น 
แต่ในทางปฏิบัติอำนาจในการตัดสินใจและบริหารงานยังคงอยู่ที่  ส่วนกลางเป็นหลัก (เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 
2552) การปฏิรูปการกระจายอำนาจครั้งสำคัญเกิดขึ้น ภายหลังรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
ซึ่งได้วางหลักการสำคัญในการกระจายอำนาจ การปกครองสู่ท้องถิ่น และนำไปสู่การตราพระราชบัญญัติ
กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 อย่างไรก็ตาม แม้
จะมีความพยายามในการกระจายอำนาจมาอย่างต่อเนื่อง แต่ความสัมพันธ์ ระหว่างการปกครองส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาคยังคงประสบปัญหาและความท้าทายหลายประการ  โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาการทับซ้อนของ
อำนาจหน้าที ่ การขาดความชัดเจนในการแบ่งภารกิจ และ การขาดความเป็นอิสระในการบริหารงบประมาณ 
(นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2559) บทความนี้มุ่งศึกษา ปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาค วิเคราะห์สาเหตุของปัญหา และ นำเสนอแนวทางในการปฏิรูปความสัมพันธ์ดังกล่าว เพ่ือนำไปสู่
การพัฒนาระบบการปกครองที่มีประสิทธิภาพและสอดคล้องกับบริบทการเปลี่ยนแปลงในปัจจุบันเพื่อนำไปสู่
การปรับปรุงและพัฒนาความสัมพันธ์ระหว่าง การปกครองส่วนกลางและส่วนภูมิภาคให้มีประสิทธิภาพและ
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สอดคล้องกับบริบทการเปลี่ยนแปลงใน ปัจจุบันรวมทั้งพร้อมรองรับความเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาระบบ
การบริหารงานในอนาคตในทุกมิติ 

 

เนื้อหา 
แนวคิดและทฤษฎี  

1. พัฒนาการทางการเมืองไทย ประเทศไทยเปลี่ยนแปลงจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาสู่
ระบอบประชาธิปไตยเมื่อปี พ.ศ. 2475 อย่างไรก็ตาม ประชาธิปไตยไทยยังมีลักษณะกึ่งสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
โดยบทบาทของทหารและชนชั้นนำยังคงมีอิทธิพลอย่างมากในระบบการเมือง  “การเมืองไทยเป็นการ
ผสมผสานระหว่างอำนาจแบบเก่ากับแนวคิดประชาธิปไตยสมัยใหม่ ซึ ่งสร้างความขัดแย้งในตัวเอง” 
(Connors, 2007) 

2. โครงสร้างการปกครองของประเทศไทย การปกครองแบ่งออกเป็นส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ
ส่วนท้องถิ่น โดยส่วนกลางยังคงมีอำนาจควบคุมสูงแม้จะมีการกระจายอำนาจให้ท้องถิ่นแล้ว องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เช่น อบจ., เทศบาล และอบต. ยังประสบปัญหาในด้านงบประมาณและอำนาจหน้าที่  “การ
กระจายอำนาจในไทยเป็นเพียงการมอบหมาย ไม่ใช่การโอนอำนาจที่แท้จริง” (พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์, 2563) 

3. ปัญหาการเมืองและการจัดการการปกครอง ความไม่ต่อเนื่องของรัฐบาลและการเปลี่ยนแปลง
นโยบายการทุจริตคอร์รัปชันในระบบราชการความอ่อนแอของพรรคการเมืองการมีส่วนร่วมของประชาชนที่
ยังไม่ทั่วถึง 

4. บทบาทภาคประชาชนและธรรมาภิบาล การมีส่วนร่วมของประชาชนถือเป็นรากฐานของ
ประชาธิปไตย ประชาชนควรมีบทบาทมากขึ้นในการตรวจสอบและกำหนดนโยบายสาธารณะ โดยต้องมีพื้นที่
ปลอดภัยในการแสดงออกทางความคิดอย่างสร้างสรรค์ “ประชาธิปไตยที่ยั่งยืนต้องสร้างจากรากฐานของ
ประชาชน ไม่ใช่เฉพาะผู้นำทางการเมือง” (Diamond, 1999) 

5. แนวทางพัฒนาระบบการเมืองและการปกครองไทย ปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการให้โปร่งใส
และมีประสิทธิภาพเสริมสร้างระบบพรรคการเมืองที่เข้มแข็ง และรับผิดชอบส่งเสริมการศึกษาทางการเมือง
ให้กับประชาชนทุกระดับ ผลักดันกลไกการตรวจสอบที่เป็นอิสระและมีประสิทธิภาพ 
 

แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกบัการปกครองส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
 ประเทศไทยมีการจัดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 3 ส่วนหลัก ตาม พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที ่แก้ไขเพ่ิมเติม ได้แก่ การบริหาร ราชการส่วนกลาง การ
บริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น (ชาญชัย แสวง  ศักดิ์, 2555) การบริหาร
ราชการส่วนกลางประกอบด้วยสำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง และ กรมต่าง ๆ ซึ่งมีอำนาจหน้าที่ในการ
กำหนดนโยบาย วางแผน ออกกฎหมาย และควบคุมการบริหาร ราชการในภาพรวมของประเทศ 
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 การบริหารราชการส่วนภูมิภาคเป็นการจัดระเบียบบริหารราชการที่รัฐบาลกลางมอบอำนาจ ให้
ข้าราชการในส่วนภูมิภาคเป็นตัวแทนในการบริหารราชการในพื้นที่ โดยแบ่งเป็นจังหวัดและอำเภอ  โดยมีผู้ว่า
ราชการจังหวัด และนายอำเภอเป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารราชการในเขตพ้ืนที่ของตน (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 
2556) ส่วนการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นเป็นการจัดระเบียบบริหารราชการที่  รัฐบาลกลางมอบอำนาจให้
ประชาชนในท้องถิน่มีส่วนร่วมในการบริหารงานผ่านองค์กรปกครองส่วน ท้องถิน่รูปแบบต่าง ๆ ได้แก่ องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนตำบล และ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ 

 

แนวคิดการรวมศูนย์อำนาจและการกระจายอำนาจ 
แนวคิดการรวมศูนย์อำนาจ (Centralization) เป็นแนวคิดท่ีเน้นการรวมศูนย์อำนาจการ ตัดสินใจไว้ที่

ส่วนกลาง โดยมีเป้าหมายเพ่ือให้การบริหารราชการมีเอกภาพ มีมาตรฐานเดียวกันทั่ว  ประเทศ และเพ่ิม
ประสิทธิภาพในการควบคุมการดำเนินงานของหน่วยงานต่าง ๆ (ไพบูลย์ วัฒนศิริ  ธรรม, 2550) แนวคิดนี้มี
รากฐานจากแนวคิดรัฐชาติสมัยใหม่ที่เน้นความมั่นคงและเอกภาพของรัฐ  ในทางตรงกันข้าม แนวคิดการ
กระจายอำนาจ (Decentralization) เป็นแนวคิดที่เน้นการถ่ายโอน อำนาจการตัดสินใจและทรัพยากรจาก
ส่วนกลางไปยังหน่วยงานระดับล่าง โดยมีเป้าหมายเพ่ือเพิ่ม ประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ ส่งเสริม
การมีส่วนร่วมของประชาชน และตอบสนองความ ต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ได้อย่างตรงจุด (ทศพร       
ศิริสัมพันธ์, 2551) แนวคิดนี้มีรากฐานจาก แนวคิดประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมของประชาชน 

อมร รักษาสัตย์ (2546) ได้เสนอว่า การบริหารราชการที่มีประสิทธิภาพจำเป็นต้องมีการ ผสมผสาน
ระหว่างการรวมศูนย์อำนาจและการกระจายอำนาจอย่างเหมาะสม โดยภารกิจที่เก่ียวข้อง กับความมั่นคงและ
นโยบายระดับชาติอาจใช้วิธีการรวมศูนย์อำนาจ ในขณะที่ภารกิจที่เกี่ยวข้องกับ  การจัดบริการสาธารณะและ
การพัฒนาท้องถิ่นควรใช้วิธีการกระจายอำนาจ 

 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับการบริหารราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
สำหรับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับการบริหารราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ในที่นี้จะ

กล่าวถึง 2 ประการ ได้แก่ ความสัมพันธ์ในเชิงจัดภารกิจระหว่างรัฐกบัการบริหารราชการ ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และความสัมพันธ์ในเชิงการควบคุมกำกับดูแล (โกวิทย์ พวงงาม, 2552 : 133 และ พิมพงา เพ็ง
นาเรนทร์, 2554 :32) 

1.. ความสัมพันธ์ในเชิงจัดภารกิจระหว่างรัฐกับการบริหารราชการขององค์กรปกครอง  ส่วนท้องถิ่น 
(ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2542 : 1-3) ได้จำแนกภารกิจออกเป็น 2 ประเภท คือ ภารกิจของ รัฐ และภารกิจของ
ท้องถิ่น 

2. ภารกิจของรัฐ 
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2.1 ภารกิจทางปกครอง ได้แก่ การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ การป้องกันประเทศ  
การต่างประเทศ การอำนวยความยุติธรรม ฯลฯ ซึ่งภารกิจประเภทนี้เป็นภารกิจโดยแท้ของรัฐ และโดยทั่วไป
รัฐจะเป็นผู้ดำเนินการเอง  

2.2 ภารกิจทางเศรษฐกิจ ได้แก่ การให้บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ พาณิชยกรรม อาทิเช่น 
การขนส่ง การเดินรถไฟ การไปรษณีย์โทรเลข การไฟฟ้า การประปา ฯลฯ ซึ่งภารกิจประเภทนี้รัฐอาจเป็น
ผู้ดำเนินการเองโดยผ่านส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจหรืออาจมอบ ให้เอกชนเป็นผู้ดำเนินการแทนภายใต้การ
กากับดูแลของรัฐได้ 

2.3 ภารกิจทางสังคม ได้แก่ การให้บริการสาธารณะทางสังคม อาทิเช่น การ ให้บริการการศกึษา การ
รักษาพยาบาล การสาธารณสุข การกีฬา การส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม ฯลฯ ซึ่งภารกิจนี้รัฐอาจเป็นผู้ดำเนินการ
เองโดยผ่านส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจหรืออาจมอบให้เอกชน เป็นผู้ดำเนินการแทนภายใต้การกากบัดูแลของ
รัฐก็ได ้

3 ภารกิจของท้องถิ่น ภารกิจของท้องถิ่นเกิดขึ้นจากลักษณะของสภาพชุมชนเอง โดยภารกิจนี้ เป็น
เรื่องที่รัฐไม่ สามารถเข้าไปสอดส่องดูแลได้โดยทั่วถึงอย่างมีประสิทธิภาพ อีกทั้งโดยลักษณะของภารกิจก็เป็น
เรื่องของความต้องการเฉพาะแต่ละชุมชน อาทิเช่น การรักษาความสะอาด การกาจัดขยะมูลฝอย  การให้มีน้ำ
สะอาด ตลาด โรงฆ่าสัตว์ สุสาน ฌาปนสถาน เป็นต้น 

 

ความสัมพันธ์ในเชิงการควบคุมกำกับดูแล  
ในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น อยู่ที ่การควบคุมกำกับดูแลซึ ่งเป็น

องค์ประกอบที่สำคัญประการหนึ่งของการกระจายอำนาจ การกระจายอำนาจโดยปราศจากการ ควบคุมกากับ
ดูแลย่อมทำให้รัฐเดี่ยวไม่สามารถดำรงอยู่ได้ การควบคุมกับดูแลนั้นแบ่งได้เป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ (โกวิทย์ พวง
งาม, 2552 : 134-135) คือ การควบคุมกากับดูแลโดยตรง และการ ควบคุมกากบัดูแลกำกบัโดยอ้อม 

1) การควบคุมกำกับดูแลโดยตรง ควบคุมกากับดูแลโดยตรง สามารถแยกออกได้เป็น 2 กรณีด้วยกัน 
คือ  

 1.1) การควบคุมกำกับดูแลตัวบุคคลหรือองค์กร การควบคุมกากบัดูแลลักษณะนี้ยังแยกได้ออกเป็น  
การควบคุมกำกับดูแลตัวบุคคลกับการควบคุม กำกับดูแลองค์กร ทั้งนี้ การควบคุมกำกับดูแลตัวบุคคล มี
วิธีการคือ การที่ส่วนกลาง มีอำนาจแต่งตั้งตัวบุคคลหรือองค์กรหรือถอดถอนบุคคลขององค์กรที่ถูกควบคุมได้ 
เป็นต้น และ การใช้อำนาจลงโทษทางวินัยเหนือบุคคลของผู้มีอำนาจกำกับดูแลต่อองค์การที่ถูกกำกับดูแลนั้น
ต้องมีขอบเขต ซึ่งอาจถูกสั่งพักราชการหรือให้ออกได้เพราะกระทำการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือ ละเลยไม่
ปฏิบัติงาน ส่วนการควบคุมกำกับดูแลองค์กร มีวิธีการก็คือ การที่ส่วนกลางมีอำนาจในการยุบสภาท้องถิ่น
เพ่ือให้ราษฎรเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นใหม่ได้ ซึ่งการยุบสภาท้องถิ่นจะต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขของกฎหมายที่
กำหนดไว้อย่างชัดแจ้ง และสามารถกระทำได้ในกรณีที่เกิดความขัดแย้งระหว่างสภาท้องถิ่นกบัผู้บริหารท้องถิ่น
กับกรณีท่ีการดำเนินงานของท้องถิ่นเป็นไปในทางที่ไม่ถูกต้อง (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2550 :72-73) 
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 1.2) การควบคุมกำกับดูแลการกระทำ  การควบคุมกำกับดูแลลักษณะนี้ เป็นการควบคุมกำกับดูแล
การกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำนั้น และใน
ขณะเดียวกนักต็รวจสอบถึงดุลพินิจด้วยภายใต้เงื่อนไขบางประการ (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2550 : 73) 

จะกล่าวต่อไปก็คือ องค์กรกำกับดูแลแต่จะไม่เข้าไปแทรกแซงการใช้ดุลพินิจของ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นซึ่งเป็นหลักสำคัญที่สนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระ สามารถใช้ดุลพินิจตัดสินใจเพ่ือ
กระทำการอย่างใดอย่างหนึ่งภายในขอบเขตของกฎหมายที่กำหนดไว้ องค์กรกำกบัดูแลมีเพียงอำนาจสอดส่อง
ดูแลให้กระทำการตามขอบเขตอำนาจของตนเท่านั้น วิธีการควบคุมกำกับดูแลการกระทำมีอยู่สามประการ คือ 
การให้ความเห็นชอบและการอนุญาตหรืออนุมัติ ซึ่งมีลักษณะทางกฎหมายที่เรียกวา เงื่อนไขที่ทำให้นิติกรรม
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีผลหรือไม่มีผลใช้บังคับ การสั่งเพิกถอนหรือระงับยับยั้งและการสั่งยกเลิก 
เป็นกรณีนิติกรรมที่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทำไปโดยมิชอบด้วยกฎหมาย และองค์กรกำกับดูแลสามารถ
เพิกถอนนิติกรรมดังกล่าวได้ และการดำเนินการแทน คือ การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ดำเนินการ  
ตามอำนาจหน้าที่และผู้กำกับดูแลได้เตือนแล้ว แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังเพิกเฉยไม่ปฏิบัติตาม องค์กร
ผู้มีอำนาจกำกับดูแลสามารถดำเนินการในเรื่องดังกล่าวแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ (วุฒิสาร ตันไชย , 
2548 : 23-24) 

2) การควบคุมกำกับดูแลโดยอ้อม การควบคุมกำกบัดูแลโดยอ้อม กส็ามารถแยกออกได้เป็น 2 กรณ ี
ด้วยกนั คือ 

  2.1) การให้เงินอุดหนุน เงนิอุดหนุนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับจากองค์การบริหารราชการ 
ส่วนกลางมีทั้งเงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ทั้งนี้ เงินอุดหนุนทั่วไป หมายถึง เงินอุดหนุนที่
ส่วนกลางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการนำเงินไปใช้จ่ายใน
กิจการของท้องถิ่นตามที่ท้องถิ่นเห็นว่าเหมาะสม และตามที่กฎหมายกำหนด โดยส่วนกลางไม่ได้กำหนดว่า
จะต้องนำเงินดังกล่าวไปใช้จ่ายในโครงการใดบ้าง ส่วนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ หมายถึง เงินอุดหนุนที่ส่วนกลาง
กำหนดเงื่อนไขว่า ท้องถิ่นจะต้องนำไปใช้จ่ายในโครงการใดโดยเฉพาะซึ่งท้องถิ่นจะนำเงินอุดหนุนจำนวนนี้ไป
ใช้ในรูปแบบอื่นไม่ได้ เงินอุดหนุนรูปแบบนี้จะถูกควบคุมอย่างใกล้ชิดทุกขั้นตอนตามระเบียบที่รัฐบาลกำหนด 
(วุฒิสาร ตันไชย, 2548 : 24-25) 

    2.2) การใช้สัญญามาตรฐาน กรณีนี้ สัญญามาตรฐาน คือ สัญญาที่บุคคลหรือนิติบุคคลทางกฎหมาย
มหาชน หรอืทางกฎหมายแพ่ง บุคคลหนึ่งกระทำขึ้นโดยแบบของสัญญานั้นถูกกำหนดขึน้โดยบุคคลที่สาม การ
ที่แบบของสัญญานี้ถูกกำหนดขึ้นโดยบุคคลที่สามแล้ว จึงเท่ากับว่าบุคคลที่ทำสัญญานั้นๆ ถูกจำกัดอำนาจและ
การริเริ่มสร้างสรรค์ในการกำหนดรายละเอียดทางสัญญานั่นเอง และการใช้สัญญามาตรฐานเป็นมาตรการใน
การควบคุมกำกับดูแลทางอ้อมนั้น มีการใช้อย่างแพร่หลายในระบบกฎหมายของไทย และในส่วนที่เกี่ยวกับ
การกระจายอำนาจปกครองมีตัวอย่างเช่น การจัดทำสัญญาต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้มีระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาด้วยการพัสดุของหน่วย การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น กำหนดว่า จะต้องทำตาม
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ตัวอย่างที่กระทรวงมหาดไทยกำหนด และการเปลี่ยนแปลงสัญญาในสาระสำคัญหรือร่างสัญญาขึ้นมาใหม่จะ
กระทำได้ก็ต่อเมื่อได้รับความเห็นชอบจากอัยการจังหวัดหรือสำนักงานอัยการสูงสุด (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2550 :76) 

 ก. อำนาจบังคับบัญชา คือ อำนาจที่หัวหน้าหน่วยงานใช้ปกครองผู้ใต้บังคับบัญชา อำนาจบังคับบัญชา 
เป็นอำนาจที่ผู้บังคับบัญชาสามารถสั่งการใดๆ ก็ได้ตามที่ตนเห็นวาเหมาะสม สามารถกลับ แก้ ยกเลิก เพิก
ถอนคำสั่งหรือการกระทำของผู้ใต้บังคับบัญชาได้เสมอ เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะเป็นประการ
อื่น อำนาจบังคับบัญชาเป็นความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าที่ระดับสูงกับเจ้าหน้าที่ระดับล่าง อย่างไรก็ตามการ
ใช้อำนาจบังคับบัญชานี้ต้องชอบด้วยกฎหมาย ไม่ใช่ว่าจะใช้ไปในทางท่ีเหมาะสมแต่ขัดต่อกฎหมายได้ 

 ข. อำนาจกำกับดูแลนั้น ไม่ใช่เรื่องของความสัมพันธ์ระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา แต่เป็น 
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรหรือบุคคลที่มีอำนาจกำกบัองค์กรที่อยู่ภายใต้การกำกับดูแลโดยองค์กรหรือบุคคล
ที่มีอำนาจกำกับดูแลมีอำนาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำขององค์กรที่อยู่ภายใต้การ
กำกับดูแลด้วยการให้ความเห็นชอบ ยับยั้ง หรือ เพิกถอนการกระทำขององค์กรที่อยู่ภายใต้การกำกับดูแลหรือ
เข้าดำเนินการแทนในกรณีที่องค์กรอยู่ภายใต้การกำกับดูแลไม่ดำเนินการตามอำนาจหน้าที่ ตลอดจนถอดถอน
เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบขององค์กรภายใต้การกำกับดูแล อำนาจกำกับดูแลจึงเป็นอำนาจที่มีเงื่อนไข คือจะใช้ได้ 
ก็ต่อเมื่อมกีฎหมายให้อำนาจและต้องเป็นไปตามรูปแบบที่กฎหมายกำหนดเท่านั้น 

 ในการกำกับดูแลนั้น องค์กรที่กำกับดูแลไม่มีอำนาจสั่งการให้องค์กรภายใต้การกำกับดูแล ปฏิบัติการ
ตามที่ตนเห็นสมควร องค์กรภายใต้การกำกับดูแลย่อมมีความรับผิดชอบในอำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย ดังนั้น 
องค์กรที่กำกับดูแลจึงเพียงแต่กำกับดูแลให้องค์กรภายใต้กำกับดูแลปฏิบัติหน้าที่ให้ถูกต้องตามกฎหมายเท่านั้น 
ในบางกรณีกฎหมายให้อำนาจองค์กรกำกับดูแลที่จะยกเลิก เพิกถอนหรือเข้าสั่งการแทนองค์กรภายใต้การ
กำกับดูแล ซึ่งเปน็เรื่องของข้อยกเว้น โดยหลักแล้ว องค์กรกำกับดูแลไม่มีอำนาจทัว่ไปที่จะทำเช่นนี้ อันต่างกับ
อำนาจบังคับบัญชาที่ถือว่าโดยทั่วไป มีอำนาจทำได ้เว้นแต่จะมีกฎหมายห้ามไม่ให้ทำ 

โดยสรุป อำนาจบังคับบัญชาเป็นอำนาจในระบบการบริหารงานภายในของแต่ละนิติบุคคล ไม่ว่าจะ
เป็นการบริหารงานภายในรัฐหรือองค์กรที่ได้รับการกระจายอำนาจต่างๆ เช่น เทศบาล องค์การบริหารส่วน
ตำบล และเป็นความสัมพันธ์ระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา ส่วนอำนาจกำกับดูแลนั้นเป็นเรื่อง
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรกับองค์กร กล่าวคือ เป็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรที่ได้รับการกระจาย
อำนาจปกครองทั้งหลาย ทั้งนี้ความสัมพันธ์ระหว่าง ราชการบริหารส่วนกลางกับราชการบริหารส่วนภูมิภาค
ของไทยนั้นจัดเป็นความสัมพันธ์ในลักษณะของการบังคับบัญชา ในขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่างราชการบริหาร
ส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นความสัมพันธ์ในลักษณะของการ
กำกับดูแล 
 

สรุป 
แม้ว ่าประเทศไทยจะมีความพยายามในการสร้างระบบการเมืองที ่เป็นประชาธิปไตย แต่การ

เปลี่ยนแปลงหลายครั้งในอดีตชี้ให้เห็นถึงปัญหาที่ฝังรากลึกในโครงสร้างอำนาจและการบริหารราชการแผ่นดิน 
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หากประเทศไทยต้องการบรรลุเป้าหมายในการเป็นรัฐประชาธิปไตยที่สมบูรณ์ จำเป็นต้องปฏิรูประบบ
การเมืองและการปกครองอย่างจริงจัง โดยเน้นธรรมาภิบาล ความรับผิดชอบ และการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในทุกระดับ 

การพัฒนาและปฏิรูปการเมืองไทยต้องอาศัยทั้งเจตจำนงทางการเมืองจากผู้นำ และการมีส่วนร่วม
อย่างต่อเนื่องจากภาคประชาชน ระบบการปกครองที่ดีต้องตั้งอยู่บนพื้นฐานของความชอบธรรม โปร่งใส มี
ประสิทธิภาพ และสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้    การศึกษาปัญหาความสัมพันธ์ระหว่าง
การปกครองส่วนกลางและส่วนภูมิภาคของประเทศ ไทยในครัง้นี้นั้นเห็นว่ารูปแบบ โครงสร้างการปกครองไทย
ยังคงมีลักษณะรวมศูนย์อำนาจไว้ที่ส่วนกลาง แม้ จะมีความพยายามในการกระจายอำนาจผ่านกฎหมายและ
นโยบายต่าง ๆ แต่ในทางปฏิบัติยังคง ประสบปัญหาหลายประการ ได้แก่ การทับซ้อนของอำนาจหน้าที่ซึ่ง
ยังคงเป็นรูปแบบของสายการบังคับบัญชาจากรัฐส่วนกลาง กับผู้ใต้บังคับบัญชาในส่วนขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น การขาดความชัดเจนในการแบ่งภารกิจ การขาดความเป็นอิสระในการบริหารงบประมาณ และ
วัฒนธรรมองค์กรที่ยึดติดกับระบบราชการแบบดั้งเดิม การปฏิรูปความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคจำเป็นต้องดำเนินการ ในหลายมิติ ทั้งการปรับโครงสร้างและอำนาจหน้าที่ การปฏิรูประบบ
งบประมาณและการคลัง การเสริมสร้างธรรมาภิบาล และการมีส่วนร่วมของประชาชน และการพัฒนา
ศักยภาพบุคลากรและการปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมองค์กร อย่างไรก็ตาม การปฏิรูปดังกล่าวจำเป็นต้องได้รับ
ความร่วมมือและการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน ทั้งหน่วยงานภาครัฐในระดับต่าง ๆ รวมทัง้ภาคเอกชน 
 ข้อเสนอแนะสำหรับการปฏิรูปความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมี  ดังนี้ 
ประการแรก ควรมีการทบทวนและปรับปรุงกฎหมายที่เกี ่ยวข้องกับการบริหารราชการแผ่นดิน  และการ
กระจายอำนาจให้มีความชัดเจนและสอดคล้องกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการแบ่งภารกิจระหว่าง  หน่วยงานใน
ระดับต่าง ๆ ประการที่สอง ควรมีการปรับบทบาทของราชการส่วนภูมิภาคจากการเป็น ผู้ปฏิบัติงานโดยตรงไป
เป็นผู้ประสานงาน สนับสนุน และกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประการที่สาม ควรมีการเพ่ิมสัดส่วน
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับภารกิจที่ ได้รับการถ่ายโอน และปรับปรุงระบบเงิน
อุดหนุนให้มีความยืดหยุ่นและสอดคล้องกับความต้องการ ของพื้นที่มากขึ้น ประการที่สี่ ควรมีการส่งเสริมให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบาย การ วางแผน การตัดสินใจ และการติดตามประเมินผลการ
ดำเนินงานของหน่วยงานในระดับต่าง ๆ ประการที่ห้า ควรมีการพัฒนาความรู้ความสามารถของบุคลากรใน
หน่วยงานระดับต่าง ๆ ให้ สอดคล้องกับบทบาทและภารกิจที่เปลี่ยนแปลงไป และสร้างทัศนคติที่ดีต่อการ
กระจายอำนาจและ การทำงานร่วมกันระหว่างหน่วยงานในระดับต่าง ๆ ประการสุดท้าย ควรมีการติดตาม
และประเมินผล การดำเนนิการกระจายอำนาจอย่างต่อเนื่อง เพ่ือนำไปสู่การปรับปรุงและพัฒนาความสัมพันธ์
ระหว่าง การปกครองส่วนกลางและส่วนภูมิภาคให้มีประสิทธิภาพและสอดคล้องกับบริบทการเปลี่ยนแปลงใน 
ปัจจุบันรวมทั้งพร้อมรองรับความเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาระบบการบริหารงานในอนาคตในทุกมิติ 
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