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บทคัดย่อ 

 รัฐธรรมนูญไทยสู่การปฏิวัติการบริหารงานท้องถ่ินไทย  คือ การปกครองหน่วยย่อยของ
ประเทศนอกเหนือจากรัฐบาลกลาง เป็นรูปแบบของการกระจายอํานาจ ที่เปิดโอกาสให้ประชาชน
กลุ่มย่อยในแต่ละท้องถ่ิน ได้มีส่วนร่วมในการเลือกผู้นําของตน ให้เข้ามาทําหน้าที่บริหารจัดการ
สนองความต้องการ พร้อมทังแก้ปัญหาของประชาชนในท้องถ่ินนั้นๆ อย่างรวดเร็ว ตรงความ
ต้องการ และด้วยความทั่วถึง ขณะเดียวกันก็จะเห็นผลตอบรับในทันทีด้วย   อีกนัยหนึ่ง คือ การ
ปกครองระดับชาติจะก้าวหน้ามีคุณภาพเช่นไร ย่อมขึ้นอยู่กับฐานคุณภาพของการปกครองท้องถ่ินที่
หนุนส่งข้ึนมา ฐานการปกครองท้องถ่ินที่มั่นคง ย่อมคํ้าจุนหนุนเนื่องให้การเมืองระดับชาติมีความ
เข้มแข็ง ก้าวหน้า และยั่งยืน สามารถนําพาประชาชนและประเทศชาติให้มีความมั่นใจ ผาสุก และ
มั่นคงได ้
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Abstract 
 The constitutional revolution of Thailand is dominated local 
administration organizations of the country. Besides the central government, there 
is the decentralization. The decentralization provides an opportunity for citizens in 
each district to select their representatives to take responsibility in management to 
serve their needs and solving the local problems, as quickly, meet the needs, and 
thoroughly. At the same time, its results can be seen immediately. 

In other words, the quality of national government will depend on 
the quality of local governance. A steady base of local government will 
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support to national government to be strong, progressive and stable. These 
will bring the people and nations to be confident, happy, and stable.  
Keywords : Thai Constitution, Revolution,  Administration, 
 
บทน า 
 ช่วงเวลาหลังการล้มล้างรัฐธรรมนูญเก่า แล้วเขียนฉบับใหม่นั้น ถือเป็นเรื่อง
ธรรมดาที่ผู้มีอํานาจในบ้านเมืองต้องบัญชาการอยู่เบื้องหลังกลุ่มผู้เขียนฉบับใหม่เพื่อเอื้อ
ประโยชน์แก่พรรคพวกให้สมกับความทุ่มเททํางานช้ินใหญ่นี้ เรื่องทํานองนี้เกิดข้ึนมาแล้วใน
อดีตให้คนไทยศึกษาเรียนรู้เท่าทันความคิดของกลุ่มอํานาจเหล่าน้ีได้ไม่ยากเย็น การเรียนรู้
ประวัติศาสตร์ไทยจะเป็นกระจกเงาให้คนไทยเท่าทันและเข้าใจละครแต่ละฉากและ
สนุกสนานไปกับตัวละครต่างๆที่แสดงบนเวทีใหญ่ เมื่อได้เวลาในการออกเสียงตามคําสั่ง
ของกลุ่มอํานาจปฏิวัติ จะมีวิจารณญาณมากพอในการตัดสินใจเช่ือฟังหรือโต้แย้งแก้ไขใน
เวลาอันควรได้ โดยไม่ควรให้ความหวังต่อรัฐธรรมนูญฉบับใหม่มากเกินไปเพราะ
ประวัติศาสตร์เกิดซ้ํารอยแล้วตั้งแต่ต้น แม้หลายคนพยายามหลีกเลี่ยงก็ตาม แต่มิอาจทน
ต่อแรงเสียดทานจากผู้ถืออาวุธได้ สิ่งที่คนไทยต้องให้ความสนใจเป็น 
 พิเศษนอกเหนือรัฐธรรมนูญตามใบสั่งของกลุ่มผู้ถืออาวุธแล้ว คือ เอาตัวรอดพ้น
จากภาวะเศรษฐกิจตกต่ําให้ได้เพราะรัฐบาลไม่มีความสามารถมากพอจะช่วยเหลือคนไทย
ได้ จึงต้องช่วยตัวเองเป็นหลักใหญ่ ด้วยการรักษาตําแหน่งงาน การค้า เก็บออมเงินไว้กับตัว 
รอบคอบในการลงทุนเป็นพิเศษโดยเฉพาะบรรดากองทุนต่างๆทั้งของรัฐหรือเอกชน เราไม่
ควรลืมว่าการยึดรถ เรียกคืนหนี้ตามสัญญากู้หรือหนี้ภาษี ล้วนเป็นไปตามหลักกฎหมายซึ่ง
รัฐบัญญัติไว้ควบคุมประชาชนและสังคม รัฐบาลจะไม่เข้าไปยุ่งเกี่ยวหรือช่วยเหลือชําระหนี้
แทนผู้ใดด้วยข้ออ้างว่าเป็นเรื่องของกฎหมาย ดังนั้น ประชาชนต้องจัดการเรื่องเหล่าน้ีเอง 
จักเห็นว่าสุดท้ายแล้วผู้ที่ช่วยเหลือคนไทยต้องเป็นคนไทยเท่านั้น การดําเนินชีวิตอย่าง
ระมัดระวังในช่วงวิกฤติที่รัฐบาลใหม่สร้างข้ึนนี้ จึงต้องอาศัยทักษะและความอดทนของคน
ไทยในการผ่านพ้นช่วงแห่งความยากลําบากนี้ ซึ่งเป็นสิ่งเดียวที่คนไทยกําหนดทิศทางความ
อยู่รอดได้ด้วยตัวเองอันแตกต่างจาก 
 รัฐธรรมนูญซึ่งผู้มีอํานาจสูงกลุ่มต่างๆในบ้านเมืองที่ลงทุนและแรงงานไปมาก
ช้ีนําทิศทางไว้และไม่ต้องการให้ผู้ใดเปลี่ยนแปลงมัน แม้แต่คําว่า “วีรบุรุษ” ยังไม่ต้องรอให้
คนยกย่องตามหลักมาตรฐานทั่วไป แต่พูดแปะให้ตัวเองด้วยความร้อนใจว่าไม่มีสักคนพูดคํา
นี้ให้ได้ยินกันเสียที ส่อแสดงว่าอํานาจของผู้ชนะอยู่เหนือจิตสํานึกอันถูกต้องของสังคมไทย 
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การปฏิวัติ 
 การกระจายอํานาจ คือ การถ่ายโอนอํานาจการตัดสินใจ ทรัพยากร และภารกิจ 
จากภาครัฐส่วนกลางสู่ระดับท้องถ่ิน รวมถึงเปิดโอกาสให้ประชาชนท้องถ่ินสามารถเลือกตั้ง
ผู้แทนของตัวเองเข้าไปบริหารสภาท้องถ่ินได้ ประเด็นการกระจายอํานาจเป็นสิ่งที่ถูกพูดถึง
และพัฒนาอย่างต่อเนื่องตั้งแต่รัฐธรรมนูญ 2540 ถึงรัฐธรรมนูญ 2550 เป็นต้นมา โดยมี
ใจความสําคัญคือ รัฐต้องกระจายอํานาจให้ท้องถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการท้องถ่ิน
ได้เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถ่ินและด้านอื่นๆ อย่างทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ โดย
คํานึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น และมีการพัฒนาการกระจายอํานาจสู่
ท้องถ่ินเรื่อยมาตั้งแต่ พ.ร.บ.สภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล ปี 2537 มีการ
ประกาศใช้ และแก้ไข/เพิ่มเติมเรื่อยมาเพื่อให้เข้ากับยุคสมัยที่เปลี่ยนไป 
 ในปัจจุบัน การกระจายอํานาจสู่ประชาชนในระดับท้องถ่ินต้องหยุดชะงักลง
อย่างไม่มีกําหนด เมื่อ คสช. ทําการรัฐประหารและออกประกาศหัวหน้าคสช. ที่ 85/2557 
เรื่องการได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินเป็นการช่ัวคราว และ คําสั่ง
หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 1/2557 เรื่อง การได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือ
ผู้บริหารท้องถ่ินเป็นการช่ัวคราว เนื้อความสําคัญของประกาศและคําสั่งทั้งสองฉบับคือ 
การให้หยุดการเลือกตั้งท้องถ่ินทุกรูปแบบจนกว่าประกาศนี้จะมีการเปลี่ยนแปลง 
นอกจากนี้ในร่างรัฐธรรมนูญปี 2560 ที่จะถูกนําไปออกเสียงประชามติก็ไม่มีการบัญญัติไว้
ในรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจนถึงการกระจายอํานาจสู่ระดับท้องถ่ิน โดยในหลายประเด็น 
แสดงให้เห็นว่ามีอาการ ‘ถอยหลัง’ เมื่อเปรียบเทียบกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ ที่ได้
บัญญัติไว้ ซึ่งจะกล่าวถึงต่อไป 
 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เป็นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ฉบับที่ 20 ซึ่งจัดร่างโดยคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญในระหว่าง พ.ศ. 
2557–2560 ภายหลังการรัฐประหารในประเทศโดยคณะรกัษาความสงบแห่งชาติ เมื่อวันที่ 
22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้ สมเด็จพระเจ้าอยู่หัวมหาวชิราลงกรณ 
บดินทรเทพยวรางกูร ทรงลงพระปรมาภิไธยเมื่อวันที่ 6 เมษายน พ.ศ. 2560 ณ พระที่นั่ง
อนันตสมาคม พระราชวังดุสิต กรุงเทพมหานคร และมีพลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา 
นายกรัฐมนตรี เป็นผู้รับสนองพระราชโองการ 
 แต่เหตุอีกส่วนหนึ่งเกิดจากกฎเกณฑ์การเมืองการปกครองที่ยังไม่เหมาะสมแก่
สภาวการณ์บ้านเมืองและกาลสมัย ให้ความสําคัญแก่รูปแบบและวิธีการยิ่งกว่าหลักการ
พื้นฐานในระบอบประชาธิปไตยหรือไม่อาจนํากฎเกณฑ์ที่มีอยู่มาใช้แก่พฤติกรรมของบุคคล
และสถานการณ์ในยามวิกฤติที่มีรูปแบบและวิธีการแตกต่างไปจากเดิมให้ได้ผลรัฐธรรมนูญ
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แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่  1) 
พุทธศักราช 2558 จึงได้บัญญัติให้มีคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญมีหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญ
เพื่อใช้เป็นหลักในการปกครอง และเป็นแนวทางในการจัดทํากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ
และกฎหมายอื่น โดยได้กําหนดกลไกเพื่อจัดระเบยีบและสรา้งความเข้มแข็งแก่การปกครอง
ประเทศข้ึนใหม่ด้วยการจัดโครงสร้างของหน้าที่และอํานาจขององค์กรต่างๆ ตาม
รัฐธรรมนูญ และสัมพันธภาพระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารให้เหมาะสมการให้
สถาบันศาลและองค์กรอิสระอื่นซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐสามารถปฏิบัติหน้าที่
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ สุจริต เที่ยงธรรมและมีส่วนในการป้องกันหรือแก้ไขวิกฤติของ
ประเทศตามความจําเป็นและความเหมาะสม การรับรอง ปกป้อง และคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของปวงชนชาวไทยให้ชัดเจนและครอบคลุมอย่างกว้างขวางยิ่งข้ึน 
 โดยถือว่าการมีสิทธิเสรีภาพเป็นหลักการจํากัดตัดสิทธิเสรีภาพเป็นข้อยกเว้นแต่
การใช้สิทธิเสรีภาพดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์เพื่อคุ้มครองส่วนรวม การกําหนดให้รัฐ
มีหน้าที่ต่อประชาชนเช่นเดียวกับการให้ประชาชนมีหน้าที่ต่อรัฐ การวางกลไกป้องกัน 
ตรวจสอบ และขจัดการทุจริต และประพฤติมิชอบที่เข้มงวด เด็ดขาด เพื่อมิให้ผู้บริหารที่
ปราศจากคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลเข้ามามีอํานาจในการปกครองบ้านเมือง
หรือใช้อํานาจตามอําเภอใจ และการกําหนดมาตรการป้องกันและบริหารจัดการ
วิกฤติการณ์ของประเทศให้มีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน 
 ตลอดจนได้กําหนดกลไกอื่น ๆ  ตามแนวทางที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 ระบุไว้ เพื่อใช้เป็นกรอบในการพัฒนาประเทศตาม
แนวนโยบายแห่งรัฐและยุทธศาสตร์ชาติซึ่งผู้เข้ามาบริหารประเทศแต่ละคณะจะได้กําหนด
นโยบายและวิธีดําเนินการที่เหมาะสมต่อไป ทั้งยังสร้างกลไกในการปฏิรูปประเทศในด้าน
ต่างๆที่สําคัญและจําเป็นอย่างร่วมมือร่วมใจกัน รวมตลอดทั้งการลดเงื่อนไขความขัดแย้ง
เพื่อให้ประเทศมีความสงบสุขบนพื้นฐานของความรู้รักสามัคคีปรองดอง 
 การจะดําเนินการในเรื่องเหล่าน้ีให้ลุล่วงไปได้ จําต้องอาศัยความร่วมมือระหว่าง
ประชาชนทุกภาคส่วนกับหน่วยงานทั้งหลายของรัฐตามแนวทางประชารัฐภายใต้กฎเกณฑ์
ตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและประเพณีการปกครองที่เหมาะสมกับ
สถานการณ์และลักษณะสังคมไทย หลักความสุจริต หลักสิทธิมนุษยชน และหลักธรรมาภิ
บาล อันจะทําให้สามารถขับเคลื่อนประเทศให้พัฒนาไปข้างหน้าได้อย่างเป็นข้ันตอนจนเกิด
ความมั่นคง มั่งค่ัง และยั่งยืน ทั้งในทางการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ และสังคมตาม
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
 ในการดําเนินการดังกล่าว คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้สร้างความรับรู้ความ
เข้าใจแก่ประชาชนในหลักการและเหตุผลของบทบัญญัติต่างๆ เป็นระยะๆ เปิดโอกาสให้
ประชาชนเข้าถึงร่างรัฐธรรมนูญและความหมายโดยผ่านทางสื่อต่างๆ อย่างกว้างขวาง และ
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ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาสารัตถะของร่างรัฐธรรมนูญด้วยการเสนอแนะข้อควร
แก้ไขเพิ่มเติม เมื่อการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสร็จ ก็ได้เผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญและ
คําอธิบายสาระสําคัญของร่างรัฐธรรมนูญโดยสรุปในลักษณะที่ประชาชนสามารถเข้าใจ
เนื้อหาสําคัญของร่างรัฐธรรมนูญได้โดยสะดวกและเป็นการทั่วไป และจัดให้มีการออกเสียง
ประชามติเพื่อให้ความเห็นชอบแก่ร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ ในการนี้ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ
ได้มีมติเสนอประเด็นเพิ่มเติมอีกประเด็นหนึ่งเพื่อให้มีการออกเสียงประชามติในคราว
เดียวกันด้วย 
 การออกเสียงประชามติปรากฏผลว่า ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงประชามติโดย
คะแนนเสียงข้างมากของผู้มาออกเสียงประชามติเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญและประเด็น
เพิ่มเติมดังกล่าว คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญจึงดําเนินการแก้ไขร่างรัฐธรรมนูญในส่วนที่
เกี่ยวข้องให้สอดคล้องกับผลการออกเสียงประชามติในประเด็นเพิ่มเติม และได้ส่งให้ศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาว่าเป็นการชอบด้วยผลการออกเสียงประชามติแล้วหรือไม่ ซึ่งต่อมา
ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยให้คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมข้อความบางส่วน 
และคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้ดําเนินการแก้ไขตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
แล้ว นายกรัฐมนตรีจึงนําร่างรัฐธรรมนูญข้ึนทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย 
 ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) พุทธศักราช 2560 บัญญัติให้นายกรัฐมนตรีขอรับพระราชทาน
ร่างรัฐธรรมนูญนั้นคืนมาแก้ไขเพิ่มเติมเฉพาะบางประเด็นได้เมื่อดําเนินการแล้วเสร็จ 
นายกรัฐมนตรีจึงนําร่างรัฐธรรมนูญนั้นข้ึนทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพื่อท รงลงพระ
ปรมาภิไธย ประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยสืบไป 
 ทรงพระราชดําริว่าสมควรพระราชทานพระราชานุมัติ จึงมีพระราชโองการดํารสั
เหนือเกล้าเหนือกระหม่อมให้ตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับนี้ข้ึนไว้ให้ใช้แทน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 ซึ่งได้ตราไว้ ณ วันที่ 
22 กรกฎาคม พุทธศักราช 2557 ตั้งแต่วันประกาศนี้เป็นต้นไป 
 2.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หมวด 14 การปกครองส่วนท้องถิ่น 
ปี 60 
 หมวด 14   การปกครองส่วนท้องถิ่น 
 มาตรา 249 
 ภายใต้บังคับมาตรา 1 ให้มีการจัดการปกครองส่วนท้องถ่ินตามหลักแห่งการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน ทั้งนี้ ตามวิธีการและรูปแบบ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่กฎหมายบัญญัติ 
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 การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบใดให้คํานึงถึงเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถ่ินและความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จํานวนและ
ความหนาแน่นของประชากร และพื้นที่ที่ต้องรับผิดชอบ ประกอบกัน 
 มาตรา 250 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีหน้าที่และอํานาจดูแลและจัดทําบริการสาธารณะ
และกิจกรรมสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินตามหลักการพัฒนาอย่าง
ยั่งยืน รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถ่ิน ทั้งนี้ ตามที่
กฎหมายบัญญัติ 
 การจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดที่สมควรให้เป็นหน้าที่และ
อํานาจโดยเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรปูแบบ หรือให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินเป็นหน่วยงานหลักในการดําเนินการใด ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งต้อง
สอดคล้องกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามวรรคสี่ และกฎหมายดังกล่าวอย่าง
น้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกลไกและข้ันตอนในการกระจายหน้าที่และอํานาจ ตลอดจน
งบประมาณและบุคลากรที่เกี่ยวกับหน้าที่และอํานาจดังกล่าวของส่วนราชการให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยในการจัดทําบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใดที่เป็น
หน้าที่และอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ถ้าการร่วมดําเนินการกับเอกชนหรือ
หน่วยงานของรัฐหรือการมอบหมายให้เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐดําเนินการ จะเป็น
ประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถ่ินมากกว่าการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะดําเนินการ
เอง องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะร่วมหรือมอบหมายให้เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐ
ดําเนินการนั้นก็ได ้
 รัฐต้องดําเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีรายได้ของตนเองโดยจัดระบบ
ภาษีหรือการจัดสรรภาษีที่เหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการหารายได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ทั้งนี้ เพื่อให้สามารถดําเนินการตามวรรคหนึ่งได้อย่างเพียงพอ ใน
ระหว่างที่ยังไม่อาจดําเนินการได้ ให้รัฐจัดสรรงบประมาณเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินไปพลางก่อน 
 กฎหมายตามวรรคหนึ่งและกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน 
ต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอิสระในการบริหาร การจัดทําบริการสาธารณะ การ
ส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและการคลัง และการกํากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินซึ่งต้องทําเพียงเท่าทีจ่ําเปน็เพือ่การคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนใน
ท้องถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม การป้องกันการทุจริต และการใช้จ่ายเงิน
อย่างมีประสิทธิภาพ โดยคํานึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินแต่ละรูปแบบ และต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการป้องกันการขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์ และการป้องกันการก้าวก่ายการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการส่วนท้องถ่ินด้วย 
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 มาตรา 251 
 การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้เป็นไปตามที่กฎหมาย
บัญญัติ ซึ่งต้องใช้ระบบคุณธรรมและต้องคํานึงถึงความเหมาะสมและความจําเป็นของแต่
ละท้องถ่ินและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรูปแบบ การจัดให้มีมาตรฐานที่สอดคล้อง
กันเพื่อให้สามารถพัฒนาร่วมกันหรือการสับเปลี่ยนบุคลากรระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินด้วยกันได้ 
 มาตรา 252 
 สมาชิกสภาท้องถ่ินต้องมาจากการเลือกตั้ง 
 ผู้บริหารท้องถ่ินให้มาจากการเลือกตั้งหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถ่ิน
หรือในกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ จะให้มาโดยวิธีอื่นก็ได้ แต่ต้อง
คํานึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนด้วย ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติคุณสมบัติของผูม้สีทิธิ
เลือกตั้งและผู้มสีิทธิสมัครรบัเลือกตั้ง และหลักเกณฑ์และวิธีการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ิน
และผู้บริหารท้องถ่ิน ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งต้องคํานึงถึงเจตนารมณ์ในการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตตามแนวทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย 
 มาตรา 253 
 ในการดําเนินงาน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน สภาท้องถ่ิน และผู้บริหาร
ท้องถ่ินเปิดเผยข้อมูลและรายงานผลการดําเนินงานให้ประชาชนทราบ รวมตลอดทั้งมกีลไก
ให้ประชาชนในท้องถ่ินมีส่วนร่วมด้วย ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ 
 มาตรา 254 
 ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีสิทธิเข้าช่ือกันเพื่อ
เสนอข้อบัญญัติหรือเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน หรือผู้บริหารท้องถ่ินได้ตาม
หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่กฎหมายบัญญัติ 
 
รัฐธรรมนูญไทยสู่การปฏิวัติการบริงานท้องถิ่นไทย 
 การบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน เป็นรูปแบบการจัดระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดินตามหลักการกระจายอํานาจการปกครอง คือรัฐบาลกลางได้กระจายอํานาจทางการ
ปกครองและการบริหารให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบต่างๆเพื่อดําเนินการ
จัดทําบริการสาธารณะใหแ้ก่ประชาชนภายใต้ขอบเขตของกฎหมายการบริหารราชการส่วน
ท้องถ่ินเป็นรูปแบบที่มีความสําคัญและสอดคล้องกับหลักการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยมากที่สุดได้มีการการบัญญัติรับรองการปกครองส่วนท้องถ่ินไว้ในรัฐธรรมนูญ  
 1. วิเคราะห์ความแตกต่างรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่น ปี 
60 กับ ปี 2540 กับ 2550  
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 1. ในมาตรา 248 ภายใต้บังคับมาตรา 1 ให้มีการจัดการปกครองส่วนท้องถ่ิน
ตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน ทั้งนี้ ตามวิธีการ
และรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่กฎหมายบัญญัติ 
 การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบใดให้คํานึงถึงเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถ่ินและความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จํานวนและ
ความหนาแน่นของประชากร และพื้นที่ที่ต้องรับผิดชอบ ประกอบกัน 
 ในมาตรา 248 ปี 60 กับ มาตราปี 282 นั้น โดยสังเกตุว่าการบังคับใช้ให้มีการ
ปกครองนั้นจะมีความคล้ายกันอยู่มากเพราะให้มีหลักการปกครองตนเองด้วยความ
เห็นชอบกับหรือเจตนารมณ์ของประชาชนเป็นหลักในการปกครองแต่หลักการของมาตรา 
248 นั้นจะเน้นไปในความสามารถในการปกครองตนเองเดียวกับในด้านรายได้และ
ประชากรมากว่า 
 2. ลดอํานาจการปกครองส่วนท้องถ่ิน แค่จัดทําบริการสาธารณะ ในทางกลับกัน
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี 2560 แม้จะระบุว่าต้องมีกฎหมายที่บัญญัติเกี่ยวกับข้ันตอนในการ
กระจายอํานาจและหน้าที่ แต่ไม่ได้มีบทบัญญัติที่กล่าวถึงการเพิ่มการกระจายอํานาจให้
ท้องถ่ินมากข้ึนไว้แต่อย่างใด สําหรับอํานาจหน้าที่ ร่างรัฐธรรมนูญได้พูดถึงอํานาจหน้าที่
ของอปท. ไว้ในมาตรา 250 กล่าวไว้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีหน้าที่และอํานาจดูแล
และจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนการจัด
การศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถ่ิน ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ และได้ขยายความ
เพิ่มเติมไว้ในวรรคสุดท้ายว่า “กฎหมายตามวรรคหนึ่งและกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหาร
ราชการส่วนท้องถ่ินต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอิสระในการบริหาร การจัดทํา
บริการสาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและการคลัง”  
 โดยจะสังเกตุเห็นว่าอํานาจหน้าที่ที่ถูกตัดออกไปเมื่อเทียบกับรัฐธรรมนูญ 2540 
กับ ปี 2550  คือ ความอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหารงานบุคคล และอํานาจ
หน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ    
 3. ที่มาผู้บริหารการปกครองส่วนท้องถ่ิน ไม่กําหนดวาระการปกครองส่วน
ท้องถ่ิน พิเศษไม่จําเป็นต้องมาจากการเลือกตั้ง ร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี 2560 มาตรา 252 
หมวด 14 การปกครองส่วนท้องถ่ิน บัญญัติเกี่ยวกับที่มาของการปกครองส่วนท้องถ่ิน ไว้ว่า 
“สมาชิกสภาท้องถ่ินต้องมาจากการเลือกตั้ง ผู้บริหารท้องถ่ินให้มาจากการเลือกตั้งหรือมา
จากความเห็นชอบของสภาท้องถ่ิน ‘หรือ’ ในกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบ
พิเศษ จะให้มาโดยวิธีอื่นก็ได้ แต่ต้องคํานึงถึง การมีส่วนร่วมของประชาชนด้วย ทั้งนี้ ตามที่
กฎหมายบัญญัติ” สิ่งที่เพิ่มเข้ามาคือการได้มาซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ 
จะให้มาโดยวิธีอื่นนอกเหนือจากวิธีที่กล่าวมาข้างต้นก็ได้ ซึ่งก็ไม่ชัดเจนว่า ‘วิธีอื่น’ ที่



135วารสารสมาคมศิษย์เก่า
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย

กล่าวถึงนั้น เป็นอย่างไร และไม่มีบัญญัติวาระการดํารงตําแหน่งไว้ชัดเจนเหมือน
รัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ 
 เมื่อเทียบกับ รัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 กับ ปี2550 แล้ว ทั้งสองฉบับได้กําหนด
คุณสมบัติห้ามข้าราชการประจํา หรือเจ้าหน้าที่รัฐอื่นๆ เป็นคณะผู้บริหารองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ขณะที่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันมิได้กล่าวไว้ ส่วนที่มาในรัฐธรรมนูญฉบับปี 
2540 กับ ปี 2550 บัญญัติไว้ว่า สมาชิกสภาท้องถ่ินต้องมาจากการเลือกตั้ง คณะผู้บริหาร
ท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความ
เห็นชอบของสภาท้องถ่ิน และมีวาระการดํารงตําแหน่งคราวละสี่ปี ” (มาตรา 285) ใน
รัฐธรรมนูญฉบับปี 2550 มีการเพิ่มเติมเรื่องการจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบ
พิเศษเข้ามา แต่ที่มาของคณะผู้บริหารท้องถ่ิน หรือผู้บริหารท้องถ่ิน ยังคงต้องมาจากการ
เลือกตั้ง (มาตรา284) 
 4. ร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี 2560 เขียนเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนไม่
ต่างกับรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 และ 2550  ในประเด็นหลักอย่างการให้การปกครองส่วน
ท้องถ่ิน เปิดเผยข้อมูลการดําเนินงานให้ประชาชนทราบ และสิทธิในการเสนอข้อบัญญัติ
และถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน 
 ในประเด็นการดําเนินงานของการปกครองส่วนท้องถ่ิน  เขียนว่า “ในการ
ดําเนินงาน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน สภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ินเปิดเผยข้อมูล
และรายงานผลการดําเนินงานให้ประชาชนทราบ รวมตลอดทั้งมีกลไกให้ประชาชนใน
ท้องถ่ินมีส่วนร่วมด้วย"  (มาตรา 253) และประเด็นสิทธิในการเสนอข้อบัญญัติและถอด
ถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน เขียนว่า “ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
มีสิทธิเข้าช่ือกันเพื่อเสนอข้อบัญญัติหรือเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน หรือผู้บริหาร
ท้องถ่ินได้” (มาตรา 254) ทั้งนี้ในรายละเอียดเป็นอย่างไรยังต้องรอกฎหมายบัญญัติ 
 ในส่วนของ ‘การพิจารณาออกข้อบัญญัติ ’ และ ‘การถอดถอนสมาชิกสภา
ท้องถ่ิน’ ในรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 นั้น ได้ระบุไว้ว่า การยื่นถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน 
ต้องมี ‘ผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่ไปลงคะแนนเสียง’ ไม่น้อยกว่า 3 ใน 4 เห็นชอบ จึงจะมีการ
ลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอน ซึ่งการลงคะแนนต้องมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งมาลงคะแนนไม่น้อย
กว่ากึ่งหนึ่งของจํานวนผู้มีสทิธิเลือกตั้งทั้งหมดด้วย (มาตรา 286) ในส่วนการเสนอพิจารณา
ออกข้อบัญญัติก็เช่นกัน ต้องมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งร้องขอ ถึงจะเสนอ
พิจารณาได้ และต้องส่งร่างบัญญัติไปด้วย (มาตรา 287)  
 โดยหลักรัฐธรรมนูญฉบับปี 2560 กับ 2540 และ 2550 มีความแตกต่างดังนี้ ใน
รัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 กับ ปี 2550 มีกล่าวถึงการยื่นถอดถอนและการยื่นพิจารณาออก
ข้อบัญญัติ ไว้ว่าหาก ‘ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง’ เห็นว่าสมาชิกสภาท้องถ่ินไม่สมควรดํารง
ตําแหน่งต่อหรือต้องการเสนอพิจารณาข้อบัญญัติ ให้ประชาชนมีสิทธิลงคะแนนเสียงถอด
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ถอน หรือมีสิทธิเข้าช่ือร้องขอต่อประธานสภาท้องถ่ินเพื่อให้สภาท้องถ่ินพิจารณาข้อบัญญัติ 
แต่ทั้งนี้ จํานวนผู้มีสิทธิเข้าช่ือ หลักเกณฑ์และวิธีการเข้าช่ือ การตรวจสอบรายช่ือ รวมทั้ง
การลงคะแนนเสียง ไม่ได้ระบุไว้ในรัฐธรรมนูญ ชัดเจน บอกไว้เพียงให้เป็นไปตามที่กฎหมาย
บัญญัติ  
 นอกจากนี้รัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 กับ ปี2550 ยังเปิดโอกาสให้ประชาชนใน
ท้องถ่ินมีสิทธิมีส่วนร่วมในการบริหารท้องถ่ิน ในกรณีที่การกระทําของการปกครองส่วน
ท้องถ่ิน  จะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ินการปกครองส่วน
ท้องถ่ิน ต้องแจ้งข้อมูลรายละเอียดให้ประชาชนทราบก่อนกระทําการเป็นเวลาพอสมควร 
และในกรณีที่เห็นสมควรหรือได้รับการร้องขอจากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งการปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน  ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นก่อนการกระทํานั้น หรืออาจจัดให้
ประชาชนออกเสียงประชามติเพื่อตัดสินใจก็ได้ และการปกครองส่วนท้องถ่ิน ต้องรายงาน
การดําเนินงานต่อประชาชนในเรื่องการจัดทํา งบประมาณ การใช้จ่าย และผลการ
ดําเนินงานในรอบปี เพื่อให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบและกํากับการบริหาร
จัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (มาตรา 287) 
 
สรุป 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นกฎหมายหลักที่
สําคัญในการเสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับชุมชน เพราะบัญญัติให้กระจายอํานาจสู่ท้องถ่ิน
ให้สิทธิแก่ประชนทั่วไป ชุมชนท้องถ่ินด้ังเดิม และองค์กรปกครองท้องถ่ินที่จะมีส่วนร่วมกับ
รัฐในการอนุรักษ์ และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรและสิ่ งแวดล้อมอย่างชัดเจน ส่วน
กฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากร ส่วนใหญ่เป็นอุปสรรคที่ทําให้ประชาชนและชุนไม่
สามารถมีสิทธิ มีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรอันเป็นฐานชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชน โดยเฉพาะประชาชนในชนบท ก่อให้เกิดปัญหาความขัดแย้งในการครอบครอง 
ใช้ประโยชน์และความไม่เท่าเทียมกัน เพราะเป็นกฎหมายด้ังเดิมที่ใช้มาเป็นเวลานานและ
ยังมิได้มีการแก้ไขปรับปรุงให้สอดคล้องกับบทบัญญัติ 
 ในกฎหมายรัฐธรรมนูญ ซึ่งควรจะต้องหาทางแก้ไขปรับปรุงโดยเร็ว ส่วน
กฎหมายที่เสริมสร้างการรวมตัวเพื่อความเข้มแข็งของชุมชนส่วนใหญ่ที่มีในปัจจุบั นไม่
สอดคล้องกับวิถีของชุมชนในชนบทอันเป็นคนส่วนใหญ่ของประเทศ เพราะมีขั้นตอนและ
ข้อกําหนดที่เหมาะกับคนในสังคมเมืองมากกว่า กลุ่มคนที่รวมตัวกันในชนบทตามแบบ
ประเพณีวัฒนธรรมขอท้องถ่ินไม่มีกฎหมายรองรับ จึงอาจต้องหารูปแบบของกฎหมายที่
เหมาะสมมารองรับการดําเนินกิจกรรมของท้องถ่ินให้เป็นไปโดยถูกต้อง 
 สามารถเช่ือมต่อกับองค์กรทางการของรัฐในระดับต่าง ๆ ได้ กฎหมายการ
บริหารจัดการทอ้งถ่ินที่กระจายอํานาจการบริหารราชการให้กบัองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน 
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ยังมีความไม่ชัดเจนในหลายเรื่อง ได้แก่ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ระดับต่าง ๆ การบริหารส่วนภูมิภาคที่ยังมีผลกับการจัดการภายในท้องถ่ิน และการ
ตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ที่ประชาชนในท้องถ่ินยังไม่ส่วนร่วม จึงอาจต้อง
สร้างกระบวนการตรวจสอบที่ เหมาะสมและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 
ข้อเสนอแนะจากการศึกษา เสนอว่าในระยะต่อไปควรสนับสนุนการศึกษากฎหมายระบบ
การจัดการทรัพยากรท่ีให้ประชาชน และท้องถ่ินมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรและ
สิ่งแวดล้อม เช่น ป่าไม้ ที่ดิน น้ํา ทรัพยากร ประมง และขยะ ของเสีย เป็นต้น และการ
เสริมกระบวนการเรียนรู้ กฎหมาย ระเบียบ ต่าง ๆ ที่เกี่ยงข้องได้แก่ ชุมชน องค์กร กลุ่ม
เกษตรกร และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
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