
บทท่ี 3 
วิวัฒนาการของการปกครองท�องถิ่น 

 
ในบทนี้จะกล�าวถึงวิวัฒนาการของการปกครองท�องถ่ิน ในประวัติศาสตร�ของไทย

โดยท่ัวไปมักระบุว�า สุโขทัย คือ อาณาจักรสยาม เม่ือล�มสลายแล�วจึงเข�าถึงยุคกรุงศรีอยุธยา         
กรุงธนบุรี รัตนโกสินทร� และยุคป+จจุบันท่ีมีการกระจายอํานาจการปกครองในแต�ละยุคท่ีกล�าวข�างต�น
มีรูปแบบของการปกครองท�องถ่ินมาอย�างต�อเนื่อง ป+จจัยท่ีสําคัญต�อการปกครองของแต�ละยุค
องค�ประกอบ อันประกอบด�วย สังคม วัฒนธรรม ความเชื่อ นํามาซ่ึงรูปแบบของการปกครองท�องถ่ิน
ท่ีแตกต�างกันออกไป  ดังจะกล�าวไว�ในบทนี้  

 
3.1 การปกครองท�องถ่ินก�อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 
 
 ในประวัติศาสตร�ชาติไทยนิยมท่ีจะแบ�งช�วงระยะเวลาประวัติศาสตร�ของชาติออกเป1นยุคท่ี
สําคัญได�แก� สมัยสุโขทัย สมัยอยุธยา และสมัยรัตนโกสินทร�ตอนต�นก�อนมีการเปลี่ยนแปลง          
การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย�ใน พ.ศ.2475มาเป1นระบอบประชาธิปไตยเช�นใน
ป+จจุบันข�อมูลทางประวัติศาสตร�บ�งชี้ให�เห็นการปกครองของไทยในแต�ละยุคแต�ละสมัยโดยมี
สาระสําคัญโดยสรุปดังนี้ 
 

3.1.1 สมัยสุโขทัย(พ.ศ.1792 - 1981) 
 

การจัดระเบียบการบริหารราชการในสมัยสุโขทัยมีลักษณะเฉพาะท่ีเรียกกันว�าเป1นการ
ปกครองแบบ“บิดาปกครองบุตร”หรือ“พ�อปกครองลูก”(Paternalism)เพราะสุโขทัยเป1นรัฐเล็กๆ ท่ีมี
รูปแบบท่ีอาศัยหลักการปกครองแบบครอบครัว โดยขยายการปกครองบ�านเมืองแบบครอบครัวใหญ� 
กษัตริย�เปรียบเสมือนพ�อของครอบครัวใหญ� ซ่ึงเรียกว�า“พ�อขุน”ซ่ึงจะเป1นผู�ปกครองจะปฏิบัติต�อ
ประชาชนผู�อยู�ใต�ปกครองในลักษณะบิดากับบุตรจะให�ความคุ�มครองปกปNองดูแล ให�คําสอนคําแนะนํา
และการชี้แนะให�ประชาชนประพฤติปฏิบัติในสิ่งท่ีบิดาเห็นว�าดีงาม ส�วนของประชาชนในฐานะบุตรจะ
เป1นผู�ท่ีต�องเคารพเชื่อฟ+งและปฏิบัติตามคําสั่งสอนชี้แนะของพ�อขุนท่ีเปรียบเสมือนพ�อ  

แม�โดยการปกครองท่ัวไปอาณาจักรสุโขทัยจะใช�หลักการปกครองแบบรวมอํานาจ 
(Centralization)แต�การปกครองแบบหัวเมืองประเทศราชอธิบายได�ว�าจึงมีลักษณะท่ีเป1นการ
ปกครองท�องถ่ิน ซ่ึงใช�หลักกระจายอํานาจ(Decentralization)การท่ีกษัตริย�แห�งอาณาจักรสุโขทัย  
ต้ังเชื้อพระวงศ�หรือเจ�านายท่ีเป1นชนพ้ืนเมืองปกครองตามเดิมโดยมิได�ยุ�งเก่ียวกับราชการงานใดของ
หัวเมืองประเทศราชซ่ึงนับว�าเป1นการมอบความเป1นอิสระให�กับหัวเมืองได�ปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ�ของราษฎรในหัวเมืองหรือท�องถ่ินนั้น   
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แต�อย�างไรก็ตาม หัวเมืองประเทศราชยังคงถูกควบคุมจากเมืองราชธานีอยู�เพราะหัว
เมืองประเทศราชต�องแสดงความจงรักภักดีด�วยการส�งเครื่องราชบรรณาการให�กับส�วนกลาง(ลิขิต   
ธีรเวคิณ,2544:18-19)   

 

 
 

ภาพท่ี 3.1ภาพความสัมพันธ�ระหว�างพ�อขุนและประชาชนในสมัยสุโขทัย 
ท่ีมา: การปกครองสมัยกรุงสุโขทัย,ออนไลน�: เป̀ดดูเม่ือ 20 กุมภาพันธ� 2555 

 
3.1.2  สมัยกรุงศรีอยุธยา (พ.ศ.1893-2310) 
 

รูปแบบการปกครองในสมัยอยุธยาท่ีแตกต�างไปจากสุโขทัย ได�แก�  รูปแบบ             
การปกครองท่ีสมเด็จพระบรมไตรโลกนารถได�สร�างข้ึนโดยพระองค�นําแนวคิดการรวมอํานาจเข�า       
สู�ส�วนกลางมาใช�ในการปกครองกรุงศรีอยุธยาและอีกท้ังยังได�ทรงนําเอาระบบจตุสดมภ�มาใช�ในการ
บริหารราชการส�วนกลางอีกด�วย 

แนวคิดพ้ืนฐานการปกครองของอยุธยาได�เปลี่ยนแปลงไปจากสมัยสุโขทัยเป1นอย�าง
มาก  โดยเฉพาะด�านความสัมพันธ�ระหว�างผู�ปกครองซ่ึงเป1นพระมหากษัตริย�กับประชาชนซ่ึงเป1นผู�ถูก
ปกครอง เนื่องจากประเทศไทยได�รับอิทธิพลทางด�านการเมืองการปกครองจากขอมและอินเดีย 
เรียกว�า“ลัทธิเทวสิทธิ์”(Divine Rights)พระมหากษัตริย�ได�เปลี่ยนสถานะจากบิดาหรือผู� ท่ีให�         
การอุปถัมภ�กลายเป1นสมมติเทพ ในขณะท่ีประชาชนซ่ึงเป1นผู�ใต�ปกครองได�ลดฐานะกลายเป1นบ�าวไพร� 
พระมหากษัตริย�ทรงเป1นประมุขของรัฐและเป1นหัวหน�ารัฐบาล คือ เป1นศูนย�รวมของอํานาจอธิปไตย  
ซ่ึงประกอบด�วย อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ(ลิขิต ธีรเวคิณ,2544:26-31)  
พระมหากษัตริย�ทรงเป1นประมุขของรัฐและเป1นหัวหน�ารัฐบาล คือ เป1นศูนย�รวมของอํานาจนิติบัญญัติ 
อํานาจบริหารและอํานาจตุลาการทรงมีอํานาจเด็ดขาดและอยู�เหนือกฎหมาย   



 

ในแง�ของการปกครองท�องถ่ินการปกครองแบบหัวเมืองประเทศราชเช�นเดียวกับ
ยุคสมัยอาณาจักรกรุงสุโขทัยซ่ึงใช�หลักการบริหารแบบรวมอํานาจ
แก�หัวเมืองประเทศราชได�ปกครองตนเองโดยมิได�เข�าไปควบคุมมากนักเห็นได�จากการท่ีกษัตริย�แต�งต้ัง
เชื้อพระวงศ�หรือเจ�านายท่ีเป1นชนพ้ืนเมืองปกครองตามเดิมโดยมิได�ยุ�งเก่ียวกับราชการงานใดของหัว
เมืองประเทศราชนั้น นับว�าเป1นการมอบความเป1นอิสระให�กับหัวเ
เจตนารมณ�ของราษฎรในหัวเมือง
2544:34-35)   

 

 
ภาพท่ี 3.2 ภาพผู�ปกครองในสมัยกรุงศรีอยุธยาของไทยเปรียบเสมือน 

ท่ีมา: พระมหากษัตริย�สมัยกรุงธนบุรี
 

3.1.3  สมัยรัตนโกสินทร/
 

หลังจากหมดยุคกรุงศรีอยุธยามาถึงยุคสมัยกรุงธนบุรีไม�พบว�ามีการเปลี่ยนรูปแบบ
การบริหารและปกครองประเทศเนื่องจากอยู�ในช�วงเวลาของการศึกสงคราม
ส�วนใหญ�ท่ีเป1นไพร�จะถูกควบคุมอย�างใกล�ชิดจากขุนนาง ระบบไพร�ถูกยกเลิกในสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล�าเจ�าอยู�หัว
การปกครองท�องถ่ินไทยท่ีเป1นยุคท่ีเป̀ดโอกาสให�ประชาชนได�เรียนรู�

ทรงปฏิรูประบบบริหารราชการแผ�นดิน ทรงยกเลิกระบบจตุสดมภ� ทรงเลิกทาสและ
ทรงปฏิรูปโครงสร�างระบบบริหารราชการแผ�นดินเพ่ือพัฒนาประเทศให�ทันสมัยและมีความ
เป1นปgกแผ�นม่ันคงโดยได�แบ�งการปกครองออกเป1น 

 
 
 

ในแง�ของการปกครองท�องถ่ินการปกครองแบบหัวเมืองประเทศราชเช�นเดียวกับ
กรุงสุโขทัยซ่ึงใช�หลักการบริหารแบบรวมอํานาจ(Centralization)

แก�หัวเมืองประเทศราชได�ปกครองตนเองโดยมิได�เข�าไปควบคุมมากนักเห็นได�จากการท่ีกษัตริย�แต�งต้ัง
เชื้อพระวงศ�หรือเจ�านายท่ีเป1นชนพ้ืนเมืองปกครองตามเดิมโดยมิได�ยุ�งเก่ียวกับราชการงานใดของหัว
เมืองประเทศราชนั้น นับว�าเป1นการมอบความเป1นอิสระให�กับหัวเมืองได�ปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ�ของราษฎรในหัวเมือง หรือ ท�องถ่ินเฉกเช�นเดียวกับในอาณาจักรสุโขทัย

ผู�ปกครองในสมัยกรุงศรีอยุธยาของไทยเปรียบเสมือน “สมมติเทพ

พระมหากษัตริย�สมัยกรุงธนบุรี,ออนไลน�: เป̀ดดูเม่ือ 24 พฤศจิกายน 2555

สมัยรัตนโกสินทร/(พ.ศ.2325-2475) 

หลังจากหมดยุคกรุงศรีอยุธยามาถึงยุคสมัยกรุงธนบุรีไม�พบว�ามีการเปลี่ยนรูปแบบ
การบริหารและปกครองประเทศเนื่องจากอยู�ในช�วงเวลาของการศึกสงคราม

ถูกควบคุมอย�างใกล�ชิดจากขุนนาง ระบบไพร�ถูกยกเลิกในสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล�าเจ�าอยู�หัว(ณรงค�  พ�วงพิศ,2529:61)ดังนั้นในยุคนี้จัดว�าเป1นยุคแห�งการเริ่มต�นของ
การปกครองท�องถ่ินไทยท่ีเป1นยุคท่ีเป̀ดโอกาสให�ประชาชนได�เรียนรู�เก่ียวกับการปกครองมาก

งปฏิรูประบบบริหารราชการแผ�นดิน ทรงยกเลิกระบบจตุสดมภ� ทรงเลิกทาสและ
ทรงปฏิรูปโครงสร�างระบบบริหารราชการแผ�นดินเพ่ือพัฒนาประเทศให�ทันสมัยและมีความ

ได�แบ�งการปกครองออกเป1น 3 ด�านได�แก� (ลิขิต ธีรเวคิณ, 
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ในแง�ของการปกครองท�องถ่ินการปกครองแบบหัวเมืองประเทศราชเช�นเดียวกับ              
Centralization)แต�ได�ให�อํานาจ

แก�หัวเมืองประเทศราชได�ปกครองตนเองโดยมิได�เข�าไปควบคุมมากนักเห็นได�จากการท่ีกษัตริย�แต�งต้ัง
เชื้อพระวงศ�หรือเจ�านายท่ีเป1นชนพ้ืนเมืองปกครองตามเดิมโดยมิได�ยุ�งเก่ียวกับราชการงานใดของหัว

มืองได�ปกครองตนเองตาม
ท�องถ่ินเฉกเช�นเดียวกับในอาณาจักรสุโขทัย (ลิขิต ธีรเวคิณ, 

 

สมมติเทพ” 

2555) 

หลังจากหมดยุคกรุงศรีอยุธยามาถึงยุคสมัยกรุงธนบุรีไม�พบว�ามีการเปลี่ยนรูปแบบ  
การบริหารและปกครองประเทศเนื่องจากอยู�ในช�วงเวลาของการศึกสงครามจะเห็นว�าประชาชน    

ถูกควบคุมอย�างใกล�ชิดจากขุนนาง ระบบไพร�ถูกยกเลิกในสมัยพระบาทสมเด็จ
ว�าเป1นยุคแห�งการเริ่มต�นของ

เก่ียวกับการปกครองมากยุคหนึ่ง 
งปฏิรูประบบบริหารราชการแผ�นดิน ทรงยกเลิกระบบจตุสดมภ� ทรงเลิกทาสและ

ทรงปฏิรูปโครงสร�างระบบบริหารราชการแผ�นดินเพ่ือพัฒนาประเทศให�ทันสมัยและมีความ           
 2544:106-111)   
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1. การปกครองส�วนกลาง  
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล�าเจ�าอยู�หัว ได�ทรงศึกษาแบบแผนการจัดระเบียบ

การปกครองจากชาติทวีปยุโรปและเห็นว�าระเบียบการปกครองท่ีจัดกันในประเทศยุโรปขณะนั้นจะเป1น
วิธีท่ีจะนําไทยสูความทันสมัยทรงยกเลิกจตุสดมภ�ท่ีใช�มาแต�เดิมท้ังหมดและมีพระบรมราชโองการต้ัง
กระทรวงแบบใหม� 12 หน�วยงาน ได�แก� กรมมหาดไทย,กรมพระกลาโหม,กรมท�า,กรมวัง,กรมเมือง,
กรมนาและกรมใหม� ได�แก� กรมพระคลัง,กรมยุติธรรม,กรมยุทธนาธิการ,กรมธรรมการ,กรมโยธาธิการ
และกรมมรุธาธิการ ท้ังนี้แต�หน�วยงานได�กําหนดอํานาจหน�าท่ีไว�อย�างชัดเจนเพ่ือปNองกันความสับสน
และซํ้าซ�อนในการทํางาน  

2. การปกครองส�วนภูมิภาค 
ในการจัดการปกครองส�วนภูมิภาคนั้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล�าเจ�าอยู�หัว

ทรงมีพระราชดําริให�จัดต้ังการเทศาภิบาลเพ่ือเป1นการเสริมความเป1นปgกแผ�นและความเป1นอันหนึ่งอัน
เดียวกันของราชอาณาจักรสยามโดยอนุโลมตามแบบแผนการปกครองท่ีเคยใช�มาแต�เดิมให�มากท่ีสุด
“การเทศาภิบาล”ท่ีทรงจัดต้ังข้ึนนั้นเป1นระบบการปกครองอาณาเขตชนิดหนึ่งท่ีเป1นการปกครองส�วน
ภูมิภาคพร�อมกันนั้นพระองค�ได�มีพระราชดําริให�จัดต้ังหน�วยราชการเพ่ิมเติมเพ่ือเป1นตัวแทนรัฐบาล
กลางทําหน�าท่ีประสานงานระหว�างส�วนกลางกับส�วนภูมิภาค   

3. การปกครองส�วนท�องถ่ิน   
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล�า เจ�าอยู�หัว  รัชกาลท่ี5ทรงนํารูปแบบท่ี

อารยประเทศได�ถือปฏิบัติการตราพระราชบัญญัติลักษณะการปกครองท�องท่ี ร.ศ.116 ออกใช�ได�มี
บทบัญญัติกล�าวถึงการนคราภิบาลไว�ด�วย จากนั้นทรงริเริ่มให�มีการจัดการบํารุงท�องถ่ินแบบ
“สุขาภิบาล”ข้ึนในกรุงเทพฯ(จักรกริช นรนิติผดุงการ.2545:386)โดยทรงเล็งเห็นความสําคัญและ
ความจําเป1นท่ีจะต�องจัดทําการบริการสาธารณะเพ่ือให�ราษฎรในท�องถ่ินต�างๆ มีสภาพการดํารงชีวิตท่ี
ดีข้ึนจึงได�ตรากฎหมายเก่ียวกับการจัดทํากิจการสําหรับท�องถ่ิน พร�อมกับกําหนดให�เจ�าหน�าท่ี
ส�วนกลางและส�วนภูมิภาครับผิดชอบดําเนินการในท�องถ่ินพร�อมกันนั้นก็เป̀ดโอกาสให�ราษฎรสามารถ
เข�ามามีส�วนร�วมด�วย    

สําหรับองค�การและกฎหมายเก่ียวกับการจัดทํากิจการสําหรับท�องถ่ินท่ีสําคัญ 
ได�แก� 

1) การจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพ ในปiร.ศ.116(พ.ศ.2440)พร�อมท้ังตราพระราช
กําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ร.ศ.116 ซ่ึงถือได�ว�าเป1นสถาบันการปกครองส�วนท�องถ่ินของไทยแห�งแรก 

2) การจัดต้ังสุขาภิบาลท�าฉลอม เม่ือปi ร.ศ.124(พ.ศ.2448)ถือได�ว�าเป1นสุขาภิบาล
ในเขตหัวเมืองแห�งแรกของไทย    

 
ในสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล�าเจ�าอยู�หัว(รัชกาลท่ี6)ได�ทรงตราธรรมนูญ

ลักษณะการปกครองนคราภิบาล พ.ศ.2461 และกฎธานิโยปการ พ.ศ.2465 ซ่ึงเป1นท่ีมาของเมือง
จําลองเพ่ือทดลองและฝgกสอนการปกครองท�องถ่ินในรูปของเทศบาลท่ีเรียกว�า“ดุสิตธานี”กฎหมาย
ดังกล�าวกําหนดให�ราษฎรเลือกต้ังนคราภิบาลและนคราภิบาลไปเลือกต้ังคณะผู�บริหารท่ีเรียกว�า 
“คณะนคราภิบาล”มีฐานะเป1นนิติบุคคลมีเจ�าหน�าท่ีประจําของตนเองแยกต�างหากจากส�วนกลางและ



 

กําหนดให�เทศบาลดุสิตธานีมีอํานาจหน�าท่ีดูแลทุกข�สุขตลอดจนการทํามาหากินของราษฎรแต�ทว�า
การดําเนินงานของคณะนคราภิบาลต�องอยู�ภายใต�การกํากั

การปกครองท�องถ่ินของไทยในรูปของ
ของพระบาทสมเด็จพระปกเกล�าเจ�าอยู�หัว
ของเทศบาลต�อจากรัชกาลท่ี 
เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย�มาเป1นการปกครองระบอบประชาธิปไตย
ในวันท่ี 24 มิถุนายนพ.ศ.2475
 

 
ภาพท่ี 3.3 ภาพเมืองดุสิตธานี ในสมัยรัชกาลท่ี 
ท่ีมา: เมืองดุสิตธานี,ออนไลน�
 

3.2 การปกครองท�องถ่ินในระยะเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ
 

การปกครองท�องถ่ินในช�วงพ
เฉลิมพงศ�  มีสมนัย

พิจารณาและจัดระเบียบราชการ กระทรวง ทบวง กรมให�ทําหน�าท่ียกร�างพระราชบัญญัติว�าด�วย
รัฐธรรมนูญบริหารราชการฝkายพลเรือน ในร�างกฎหมายฉบับนี้มีหลักการสําคัญคือ การจัดระเบียบ
บริหารราชการฝkายพลเรือน โดยแยกเป1น 

1. การบริหารราชการส�วนกลางเรียกว�า
รวมอํานาจ 

2. การบริหารราชการภู มิภาคเรียกว�า
แบ�งอํานาจ 

กําหนดให�เทศบาลดุสิตธานีมีอํานาจหน�าท่ีดูแลทุกข�สุขตลอดจนการทํามาหากินของราษฎรแต�ทว�า
ณะนคราภิบาลต�องอยู�ภายใต�การกํากับดูแลจากส�วนกลาง 

การปกครองท�องถ่ินของไทยในรูปของ“สุขาภิบาล”ดําเนินกิจการเรื่
ของพระบาทสมเด็จพระปกเกล�าเจ�าอยู�หัว(ร.7)พระองค�ได�ทรงดําเนินการปกครองส�วนท�องถ่ินในรูป
ของเทศบาลต�อจากรัชกาลท่ี 6 แต�ทว�ายังมิได�ดําเนินการเป1นผลสําเร็จเพราะประเทศไทยได�เกิดการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย�มาเป1นการปกครองระบอบประชาธิปไตย

2475(เฉลิมพงศ�  มีสมนัย. 2548:121-124) 

เมืองดุสิตธานี ในสมัยรัชกาลท่ี 6 
ออนไลน�: เป̀ดดูเม่ือ 2 เมษายน 2555 

การปกครองท�องถ่ินในระยะเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ

การปกครองท�องถ่ินในช�วงพ.ศ.2475 
เฉลิมพงศ�  มีสมนัย(2548:125)อธิบายว�า คณะราษฎรได�แต�งต้ังคณะอนุกรรมการ

พิจารณาและจัดระเบียบราชการ กระทรวง ทบวง กรมให�ทําหน�าท่ียกร�างพระราชบัญญัติว�าด�วย
รัฐธรรมนูญบริหารราชการฝkายพลเรือน ในร�างกฎหมายฉบับนี้มีหลักการสําคัญคือ การจัดระเบียบ
บริหารราชการฝkายพลเรือน โดยแยกเป1น 3 ส�วน ได�แก� 

การบริหารราชการส�วนกลางเรียกว�า“Centralization”เป1นการบริหารแบบ

การบริหารราชการภู มิภาคเรียกว�า“Deconcentration”เป1นการบริหารแบบ

49 

กําหนดให�เทศบาลดุสิตธานีมีอํานาจหน�าท่ีดูแลทุกข�สุขตลอดจนการทํามาหากินของราษฎรแต�ทว�า
 

ดําเนินกิจการเรื่อยมาจนถึงรัชสมัย
พระองค�ได�ทรงดําเนินการปกครองส�วนท�องถ่ินในรูป

ารเป1นผลสําเร็จเพราะประเทศไทยได�เกิดการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย�มาเป1นการปกครองระบอบประชาธิปไตย

 

การปกครองท�องถ่ินในระยะเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 

อธิบายว�า คณะราษฎรได�แต�งต้ังคณะอนุกรรมการ
พิจารณาและจัดระเบียบราชการ กระทรวง ทบวง กรมให�ทําหน�าท่ียกร�างพระราชบัญญัติว�าด�วย
รัฐธรรมนูญบริหารราชการฝkายพลเรือน ในร�างกฎหมายฉบับนี้มีหลักการสําคัญคือ การจัดระเบียบ

เป1นการบริหารแบบ          

เป1นการบริหารแบบ               
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3. การบริหารราชการท�องถ่ินเรียกว�า“Decentralization”เป1นการบริหารแบบกระจาย
อํานาจ 

การประกาศใช�รัฐธรรมนูญแห�งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475 มีการวางกรอบกติกาทาง
การเมืองการปกครอง ต�อมาจึงได�มีพระราชบัญญัติว�าด�วยระเบียบราชการบริหารแห�งราชอาณาจักร
สยาม พ.ศ.2476 วางโครงสร�างการบริหารราชการแผ�นดินหลังจากท่ีมีการเปลี่ยนระบบการปกครอง
ใหม�โดยเหตุผลสําคัญของการตรากฎหมายฉบับนี้คือเพ่ือต�องการจัดล�างรูปแบบงานให�เข�าลักษณะการ
ปกครองอย�างรัฐธรรมนูญและเพ่ือให�การบริหารราชการแผ�นดินรวบรัดและเร็วยิ่งข้ึน(ชูวงศ�             
ฉายะบุตร,2539:66-67) 

การเปลี่ยนแปลงการปกครองดังกล�าว ท่ีนําโดยคณะราษฎรยังผลให�เกิดการเปลี่ยนแปลง
การปกครองท�องถ่ินรูปแบบใหม�และมีวิวัฒนาการต�อมาในระยะหลัง มีการจัดต้ังเทศบาล องค�การ
บริหารส�วนจังหวัด สภาตําบล กรุงเทพมหานคร  เมืองพัทยา และองค�การบริหารส�วนตําบล 

1. เทศบาล  ได�มีการประกาศใช�พระราชบัญญัติเทศบาลข้ึนเม่ือ พ.ศ.2476 โดยแบ�ง
เทศบาลออกเป1น 3 ระดับ คือ เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร 

 การจัดการปกครองท�องถ่ินแบบเทศบาลเป1นการจัดการปกครองท�องถ่ินโดยแบ�งแยก
ฝkายบริหารและฝkายนิติบัญญัติออกจากกันโดยกําหนดให�ประชาชนในท�องถ่ินเลือกตัวแทนเข�าไปทํา
หน�าท่ีนิติบัญญัติ เรียกว�า สมาชิกสภาเทศบาล(ส.ท.)แล�วให�สมาชิกสภาเทศบาลไปเลือกฝkายบริหาร  
ซ่ึงเรียกว�า นายกเทศมนตรี และเทศมนตรี  เพ่ือทําหน�าท่ีบริหารงานภายในเขตเทศบาล(ศิริ พรมดี.
2548:63) ซ่ึงคล�ายกับการจัดการปกครองของรัฐบาลกลาง 

2. องค/การบริหารส�วนจังหวัด  ในระยะแรกมีชื่อเรียกว�า“สภาจังหวัด”ทําหน�าท่ีให�
คําปรึกษาหารือแนะนําแก�คณะกรรมการจังหวัด จนกระท่ังได�มีการประกาศใช�พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ�นดิน พ.ศ.2495 ซ่ึงกําหนดให�ผู�ว�าราชการจังหวัดเป1นหัวหน�าปกครองบังคับ
บัญชาข�าราชการ และรับผิดชอบบริหารราชการส�วนจังหวัดของกระทรวง ทบวง กรมต�างๆ โดยตรง
แทนคณะกรรมการจังหวัดเดิม โดยผลแห�งพระราชบัญญัติฯนี้ ทําให�สภาจังหวัดมีฐานะเป1นสภาท่ี
ปรึกษาของผู�ว�าราชการจังหวัดแต�เนื่องจากบทบาทและการดําเนินงานของสภาจังหวัดในฐานะท่ี
ปรึกษา ซ่ึงคอยให�คําแนะนําและควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของจังหวัด ไม�สู�จะได�ผลสมตามความมุ�ง
หมายเท�าใดนัก จึงทําให�เกิดแนวคิดท่ีจะปรับปรุงบทบาทของสภาจังหวัด ให�มีประสิทธิภาพ เห็นได�
จากการเปลี่ยนแปลงท่ีปรากฏในป+จจุบัน(สมคิด เลิศไพฑูรย�,อ�างถึงใน นรนิติ เศรษฐบุตร(บก.).
2549:218-219) 

3. สภาตําบล  ทําหน�าท่ีประสานงานกับองค�การบริหารส�วนจังหวัดการจัดการปกครอง
ส�วนท�องถ่ินแบบสภาตําบลนั้นเป1นการจัดการปกครองในรูปของคณะกรรมการเช�นเดียวกับสุขาภิบาล
แต�คณะกรรมการสภาตําบลมิได�มีอํานาจเหมือนคณะกรรมการสุขาภิบาลเพราะคณะกรรมการของ
สภาตําบลจะมีอํานาจหน�าท่ีในการจัดทําแผนงานบริหารและหน�าท่ีประสานงานกับองค�การบริหาร
ส�วนจังหวัดเท�านั้นซ่ึงต�อมา“สภาตําบล”ได�ยกฐานะเป1น“องค�การบริหารส�วนตําบล”เพ่ือให�ประชาชน
ได�มีโอกาสบริหารงาน   

4. กรุงเทพมหานคร  หลังจากท่ีได�มีการปรับปรุงระบบการปกครองกรุงเทพมหานคร   
ทําให�การจัดการปกครองท�องถ่ินแบบกรุงเทพมหานครยึดหลักการปกครองแบบประธานาธิบดี  
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(Presidential System of Government)กล�าวคือมีการแยกฝkายบริหารและฝkายนิติบัญญัติออกจาก
กันโดยประชาชนเลือกบุคคลให�มาดํารงตําแหน�งผู�ว�าราชการกรุงเทพมหานคร ให�มาทําหน�าท่ีบริหาร
โดยตรงและในขณะเดียวกันประชาชนก็จะเลือกตัวแทนของตนเข�าไปทําหน�าท่ีนิติบัญญัติซ่ึงเรียกว�า 
สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร (ส.ก.) โดยตรง 

5. เมืองพัทยา การปกครองท�องถ่ินแบบเมืองพัทยานั้นเป1นการบริหารงานแบบผู�จัดการ
เมือง(City Manager)กล�าวคือ แยกฝkายบริหารและฝkายนิติบัญญัติออกจากกัน ฝkายนิติบัญญัติ       
ซ่ึงเรียกว�า สภาเมืองพัทยากลุ�มหนึ่งมาจากการแต�งต้ังของรัฐมนตรีว�าการกระทรวงมหาดไทย        
และคณะกรรมการอีกกลุ�มหนึ่งมาจากการเลือกต้ังของประชาชน หนึ่งในคณะกรรมการท่ีมาจากการ
เลือกต้ังจะได�รับการพิจารณาเลือกต้ังจากสภาเมืองพัทยาให�ดํารงตําแหน�งนายกเมืองพัทยา       
สําหรับปลัดเมืองพัทยา ซ่ึงจะมาจากกาว�าจ�างของสภาเมืองพัทยาซ่ึงปลัดเมืองพัทยาจะเป1นผู�ท่ีมี
ความรู� ความสามารถในการบริหารงาน 

 
สําหรับรายละเอียดขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินแต�ละรูปแบบนั้นจะนําเสนอในบทต�อไป 

 
3.3 การปกครองท�องถ่ินภายใต�รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540-2550 

 
การจัดการปกครองส�วนท�องถ่ินท่ี ได�มีพัฒนาการมาตามลําดับโดยเฉพาะอย�างยิ่งภายหลัง

จากท่ีมีรัฐธรรมนูญแห�งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540ได�ให�อิสระแก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในการ
กําหนดนโยบาย การบริหารจัดการการเงิน การคลัง ของตนเองได�อย�างอิสระโดย“การถ�ายโอน
ภารกิจ”(คณะกรรมการเตรียมการจัดต้ังสภาพัฒนาการเมืองและยกร�างแผนแม�บทพัฒนาการเมือง 
สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี,2550:173) 

การถ�ายโอนภารกิจหมายถึงการท่ีราชการบริหารส�วนกลางและราชการบริหาร         
ส�วนภูมิภาคจะลดหรือยุติบทบาทจากผู�ปฏิบัติเปลี่ยนไปให�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินเป1นผู�ปฏิบัติ
แทนและจะต�องมีการถ�ายโอนงานเงินและจัดสรรบุคลากรให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน        
อย�างเหมาะสมการต้ังงบประมาณไว�ท่ีส�วนราชการดังท่ีเคยปฏิบัติมายังไม�ใช�การถ�ายโอนภารกิจท่ี
แท�จริงการถ�ายโอนภารกิจจะต�องเชื่อมโยงกับเรื่องการเงินการคลังงบประมาณและการแบ�งรายได�ของ
องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน (สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน 
สํานักงานปลัด สํานักนายกรัฐมนตรี,2548:1-5) 

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองท�องถ่ินโดยมี
สาระสําคัญ คือ 

1. กําหนดรายละเอียดของอํานาจหน�าท่ีในการให�บริหารสาธารณะท่ีองค�กรปกครองส�วน
ท�องถ่ินแต�ละรูปแบบจะต�องกระทํา โดยในกรณีใดเป1นอํานาจและหน�าท่ีท่ีเก่ียวข�องกับการดําเนินการ
ของรัฐหรือระหว�างองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินด�วยกันให�กําหนดแนวทางวิธีปฏิบัติเพ่ือประสานการ
ดําเนินการให�เกิดประโยชน�แก�ส�วนรวม 
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2. กําหนดหลักเกณฑ�และวิธีดําเนินการในการจัดสรรสัดส�วนภาษีและอากรให�เพียงพอแก�
การดําเนินการตามอํานาจและหน�าท่ีท่ีกําหนดให�เป1นอํานาจและหน�าท่ีขององค�กรปกครองส�วน
ท�องถ่ิน ท้ังนี้โดยต�องคํานึงถึงภาระหน�าท่ีของรัฐในการให�บริการสาธารณะเป1นส�วนรวมด�วย 

3. รายละเอียดเก่ียวกับการเสนอให�แก�ไขหรือจัดให�มีกฎหมายท่ีจําเป1นเพ่ือดําเนินการ
ตามแผนการกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน 

4. จัดระบบการบริหารงานบุคคลขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน โดยกําหนดนโยบาย
และมาตรการการกระจายบุคลากรจากราชการส�วนกลางและราชการส�วนภูมิภาคไปสู�ส�วนท�องถ่ิน 
โดยการสร�างระบบการถ�ายเทกําลังคนสู�ท�องถ่ินและสร�างระบบความก�าวหน�าสายอาชีพ 

โดยรัฐจะเป1นผู�กํากับดูแลองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินเท�าท่ีจําเป1นภายในกรอบของ
กฎหมาย รวมท้ังกําหนดวิสัยทัศน�การกระจายอํานาจสู�ท�องถ่ิน (โปรดดูรายละเอียดในบทท่ี 9) 

สําหรับรูปแบบการถ�ายโอนภารกิจนั้นยึดหลักเกณฑ�ท่ัวไปของแผนการกระจายอํานาจ
ให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินโดยมีรูปแบบการถ�ายโอน 3 ลักษณะมีดังนี้(สํานักงานคณะกรรมการ
กระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน สํานักงานปลัด สํานักนายกรัฐมนตรี, 2548:1-6) 

1. ภารกิจท่ีให�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินดําเนินการเอง แบ�งเป1น 3 ประเภท 
1.1 ภารกิจท่ีองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินดําเนินการเองหรือผลิตบริการสาธารณะเอง 
1.2 ภารกิจท่ีองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินดําเนินการร�วมกับองค�กรปกครอง           

ส�วนท�องถ่ินอ่ืนๆ 
1.3 ภารกิจท่ีให�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินดําเนินการ แต�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน

อาจซ้ือบริการจากภาคเอกชน ส�วนราชการ หน�วยงานของรัฐ หรือองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินอ่ืน 
2. องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินดําเนินการร�วมกับรัฐ 
3. ภารกิจท่ีรัฐยังคงดําเนินการอยู�แต�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินสามารถดําเนินการได� 

 
การถ�ายโอนภารกิจให�แก�องค/กรปกครองส�วนท�องถ่ิน 
 
แผนปฏิ บั ติการได� ระบุองค�กรปกครองส�วนท�อง ถ่ิน ท่ีรับโอนและระบุ กิจกรรม             

เป1น 2 ประเภท คือ  
ประเภท“เลือกทําโดยอิสระ”เนื่องจากภารกิจหลายเรื่องไม�ควรบังคับให�องค�กรปกครอง

ส�วนท�องถ่ินทํากิจกรรมตามแผนงานงบประมาณท่ีส�วนราชการต้ังไว�เดิมองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินมี
อิสระในการท่ีจะเลือกทํากิจกรรมตามท่ีองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินเห็นความจําเป1นและ 

ประเภท“หน�าท่ีท่ีต�องทํา”โดยมีหลักเกณฑ�ว�างานใดท่ีเป1นเรื่องของการมอบอํานาจและ
การใช�อํานาจรวมท้ังงานท่ีเก่ียวข�องกับชีวิตประจําวันของประชาชนหรือความจําเป1นข้ันพ้ืนฐาน
(สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน สํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี,2548:3-5) 

สําหรับภารกิจท้ัง 6 ด�านท่ีกําหนดว�ามีการถ�ายโอน มีดังนี้ 
1. ด�านโครงสร�างพ้ืนฐานแบ�งเป1นกลุ�มภารกิจต�างๆคือ 
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1.1 การคมนาคมขนส�ง ท้ังทางบก เช�น การก�อสร�างและบํารุงรักษาถนนและสะพาน 
การดูแล จัดต้ังสถานีขนส�ง และการจัดการจราจรในเขตพ้ืนท่ีและทางน้ํา เช�น การบํารุงรักษาทางน้ํา 
การก�อสร�างและดูแลสถานีขนส�งทางน้ํา (ท�าเทียบเรือ) 

1.2 การสาธารณูปโภค ซ่ึงประกอบไปด�วย ระบบประปาชนบท การดูแล           
รักษาพัฒนา ซ�อมบํารุงแหล�งน้ําและระบบประปาชนบท 

1.3 สาธารณูปการ ประกอบด�วยการจัดให�มีตลาดรวมถึงการดูแลรักษาความสะอาด
ภายในตลาด เป1นต�น 

1.4 การผังเมือง 
1.5 การควบคุมอาคาร 

2. ด�านงานส�งเสริมคุณภาพชีวิตแบ�งเป1นกลุ�มภารกิจต�าง ๆ คือ 
2.1 การส�งเสริมอาชีพเช�น การฝgกอบรม ส�งเสริม พัฒนากลุ�มอาชีพ 
2.2 งานสวัสดิการสังคม เช�น การสังคมสงเคราะห�พัฒนาคุณภาพชีวิต เด็ก สตรี 

คนชรา ผู�ด�อยโอกาส งานศูนย�พัฒนาเด็กเล็ก การสงเคราะห�เบ้ียยังชีพผู�สูงอายุ การสงเคราะห�เบ้ีย   
ยังชีพคนพิการและการสงเคราะห�เบ้ียยังชีพผู�ปkวยเอดส�  

2.3 นันทนาการ เช�น การส�งเสริมกีฬา การจัดจัดให�มีสถานท่ีพักผ�อนหย�อนใจ 
2.4 การศึกษา เช�น การจัดการศึกษาในระบบ และนอกระบบ ท้ังการศึกษาก�อนวัย

เรียน หรือปฐมวัย/การจัดการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน งานห�องสมุดประชาชน และการจัดการศึกษา
สงเคราะห�ท้ังในระบบ และนอกระบบ 

2.5 การสาธารณสุข เช�น การรักษาพยาบาลและการปNองกันควบคุมโรคติดต�อ      
การส�งเสริมสุขภาพจิตและปNองกันป+ญหาสุขภาพจิต และการส�งเสริมสุขภาพแม�และเด็ก การพัฒนา
อนามัยเป1นต�น 

2.6 การปรับปรุงแหล�งชุมชนแออัดและการจัดการเก่ียวกับท่ีอยู�อาศัย 
3. ด�านการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบร�อย แบ�งเป1นกลุ�ม

ภารกิจต�าง ๆ คือ 
3.1 การส�งเสริมประชาธิปไตย เช�น การส�งเสริมความรู�แก�ประชาชนในด�าน        

ความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพของประชาชนและส�งเสริมการมีส�วนร�วมของประชาชนในการพัฒนา
ท�องถ่ิน 

3.2 การปNองกันและบรรเทาสาธารณภัยเช�น การช�วยเหลือผู�ประสบภัยเบ้ืองต�น 
3.3 การรักษาความสงบเรียบร�อยและความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย�สินเช�น      

การทะเบียนราษฎร และบัตรประจําตัวประชาชน และงานจัดทะเบียนสัตว�พาหนะ 
4. ด�านการวางแผน การส�งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการท�องเท่ียว แบ�งเป1นกลุ�ม

ภารกิจต�าง ๆ คือ 
4.1 การวางแผนเช�น การจัดทําแผนพัฒนาท�องถ่ิน /การประสานจัดทําแผนพัฒนา

จังหวัด และการจัดระบบข�อมูลเพ่ือการวางแผน 
4.2 การพัฒนาเทคโนโลยี เช�น การบริการ และถ�ายทอดเทคโนโลยีเกษตรชุมชน 
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4.3 การส�งเสริมการลงทุนเช�นงานบริการข�อมูลนักลงทุน และงานเผยแพร�และชักจูง
การลงทุน 

4.4 การพาณิชยกรรม 
4.5 การพัฒนาอุตสาหกรรมเช�น การกํากับดูแลโรงงาน การอนุญาตให�ตั้งโรงงาน 
4.6 การท�องเท่ียวเช�น การวางแผนการท�องเท่ียว/การปรับปรุงดูแล บํารุงรักษา

สถานท่ีท�องเท่ียว และจัดทําสื่อประชาสัมพันธ� 
5. ด�านการบริหารจัดการและการอนุรักษ�ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล�อม แบ�งเป1นกลุ�ม

ภารกิจต�าง ๆ คือ 
5.1 การอนุรักษ�ทรัพยากรธรรมชาติการคุ�มครองดูแลและรักษาปkาเช�น งานพัฒนา  

ปkาชุมชน การควบคุมไฟปkา เป1นต�น 
5.2 การจัดการสิ่งแวดล�อมและมลพิษต�างๆ เช�น การติดตาม ตรวจสอบเก่ียวกับ

สิ่งแวดล�อมและมลพิษ     
5.3 การดูแลรักษาท่ีสาธารณะเช�น งานสร�างจิตสํานึกด�านสิ่งแวดล�อม/งานตรวจสอบ

คุณภาพน้ํา /งานตรวจสอบคุณภาพอากาศและเสียง และการบําบัดน้ําเสีย 
6. ด�านศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิป+ญญาท�องถ่ินแบ�งเป1นกลุ�มภารกิจ     

คือการปกปNองคุ�มครองควบคุมดูแลรักษาโบราณสถานโบราณวัตถุ พิพิธภัณฑสถานแห�งชาติ 
 

3.4 บทสรุป 
 

ประวัติศาสตร�ชาติไทยสามารถแบ�งช�วงระยะเวลาออกเป1นยุคท่ีสําคัญได�แก� สมัยสุโขทัย 
สมัยอยุธยาและสมัยรัตนโกสินทร�ตอนต�น ซ่ึงเป1นยุคก�อนมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย�ในพ.ศ.2475 มาเป1นระบอบประชาธิปไตย การเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึนมีหลักการ
สําคัญท่ีทําให�เกิดการบริหารราชการ คือ การบริหารราชการส�วนกลาง การบริหารราชการภูมิภาค 
การบริหารราชการท�องถ่ิน ซ่ึงรูปแบบหลังนี้เป1นการบริหารแบบกระจายอํานาจ ท่ีสอดคล�องกับการ
ปกครองท�องถ่ินของไทยในป+จจุบัน การปกครองท�องถ่ินเป1นปกครองส�วนท่ีมีพัฒนาการมาตามลําดับ
โดยเฉพาะอย�างยิ่งภายหลังจากท่ีมีรัฐธรรมนูญแห�งราชอาณาจักรไทยพ.ศ.2540 รัฐให�อํานาจในการ
ปกครองตนเองของท�องถ่ินได�แก� เทศบาล องค�การบริหารส�วนจังหวัด สภาตําบลหรือองค�การบริหาร
ส�วนตําบล กรุงทํามหานคร และเมืองพัทยา มีอํานาจในการกําหนดนโยบาย การบริหารจัดการ
การเงิน การคลัง หรือเรียกอีกอย�างหนึ่งว�า“การถ�ายโอนภารกิจ”ท่ีความหมายเก่ียวกับการท่ีราชการ
บริหารส�วนกลางและราชการบริหารส�วนภูมิภาคจะลดหรือยุติบทบาทจากผู�ปฏิบัติเปลี่ยนไปให�องค�กร
ปกครองส�วนท�องถ่ินเป1นผู�ปฏิบัติแทนและจะต�องมีการถ�ายโอนงาน เงิน และบุคลากรให�แก�องค�กร
ปกครองส�วนท�องถ่ินอย�างเหมาะสม  
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แบบฝ=กหัด บทท่ี 3 
 
จงตอบคําถามต�อไปนี้ 

 
1. การปกครองท�องถ่ินในสมัยสุโขทัย เหมือน หรือ ต�างจากสมัยกรุงศรีอยุธยาอย�างไรจงอธิบาย 
2. จงระบุเก่ียวกับวิวัฒนาการของการปกครองท�องถ่ิน นับต้ังแต�ก�อนเปลี่ยนแปลงการปกครอง             

มาจนถึงในระยะท่ีมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป1นระบอบประชาธิปไตย 
3. หลังเปลี่ยนแปลงการปกครองเป1นระบอบประชาธิปไตยแล�ว  การปกครองท�องถ่ินของไทยมีการ

เปลี่ยนแปลงอย�างไร 
4. จงอธิบายภารกิจขององค�กรปกครองท�องถ่ินในป+จจุบันมาพอสังเขป 
5. หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเม่ือ พ.ศ.2475 เกิดความเปลี่ยนแปลงใดข้ึนในประเทศไทย 
6. ในสมัยกรุงศรีอยุธยา ประเทศไทยได�รับอิทธิพล ลัทธิเทวสิทธิ์ จาก ขอม-อินเดีย อิทธิพลดังกล�าว

มีผลต�อประชาชนของไทยในแง�ใด 
7. ในสมัยกรุงธนบุรีมีการเปลี่ยนแปลงอย�างไรในการปกครองท�องถ่ินของไทย 
8. ยุคใดท่ีถือว�าเป1น “ยุคทอง”ของการปกครองท�องถ่ินไทย 
9. จากข�อ 8 เพราะเหตุใดในยุคนั้นจึงถือว�าเป1น”ยุคทองของการปกครองท�องถ่ินไทย” 
10. สุขาภิบาลแห�งแรกของไทยเกิดข้ึนท่ีใด 
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