
 

 

บทที่ 2 

ความหมาย แนวคิด ทฤษฎีและวิวัฒนาการเกี่ยวกับรูปแบบปกครอง 

 แนวคิด ทฤษฎีและวิวัฒนาการเกี่ยวกับรูปแบบการปกครองในรูปแบบต่าง ๆ ซึ่งมี
ความส าคัญต่อการปกครองท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นทฤษฎีกระจายอ านาจการปกครอง ทฤษฎีรวม
อ านาจการปกครองซึ่งผู้ศึกษาจะได้ท าการศึกษาตามล าดับ ดังนี ้

แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการปกครองท้องถิ่น 

 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นในการปกครองระบอบประชาธิปไตยมี
การจ าแนกรูปแบบออกเป็นหลายประการซึ่งรูปแบบที่ประเทศไทยน ามาใช้เป็นแนวทางในการ
ปกครองและก าหนดโครงสร้างการปกครองสามารถแบ่งพิจารณาได้ดังน้ี 

 1. ความหมายของการปกครองส่วนท้องถิ่น 
 การปกครองท้องถิ่นในรูปของการปกครองตนเองเป็นเร่ืองที่มีความสัมพันธ์กันอย่างมาก
กับแนวคิดและทฤษฎีในการกระจายอ านาจ (Decentralization) ได้มีนักวิชาการ ผู้ทรงคุณวุฒิหาย
ท่าน ได้ให้ความหมายไว้ดังนี้ 
 การปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึ ง การปกครองที่รัฐบาลกลางให้อ านาจ หรือกระจาย
อ านาจไปให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น เปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีอ านาจในการ
ปกครองร่วมกันทั้งหมด หรือเป็นบางส่วนในการบริหารท้องถิ่นย่อมเป็นรัฐบาลของประชาชน โดย
ประชาชนและเพื่อประชาชน ดังน้ัน การบริหารการปกครองท้อ งถิ่นจึงจ าเป็นต้องมีองค์กรของ
ตนเอง อันเกิดจากการกระจายอ านาจของรัฐบาลกลาง โดยให้องค์กรอันมิได้เป็นส่วนหน่ึงของ
รัฐบาลกลาง มีอ านาจในการตัดสินใจและบริหารงานภายในท้องถิ่นในเขตอ านาจของตน  (Wit, 
1967 p. 101-103 อ้างถึงใน โกวิทย์ พวงงาม, 2549 หน้า 1) 
 การปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึง องค์การที่มีอาณาเขตแน่นอน มีประชากรตามหลักที่
ก าหนดไว้ มีอ านาจการปกครองตนเอง มีการบริหารการคลังของตนเอง และมีสภาท้องถิ่นที่สมาชิก
ได้รับการเลือกตั้งจากประชาชน  (Holloway, 1959 pp. 101-103 อ้างถึงใน โกวิทย์ พวงงาม , 2549, 
หน้า 2) 
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 การปกครองท้อ งถิ่น หมายถึง หน่วยการปกครองที่มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวข้องกับการ
ให้บริการประชาชนในเขตพื้นที่ใดโดยเฉพาะ และหน่วยการปกครอง ดังกล่าวนี้จัดตั้งและอยู่ใน
ความดูแลของรัฐบาลกลาง (Clarke, 1957, pp. 87-89 อ้างถึงใน โกวิทย์ พวงงาม, 2549, หน้า 2)  การ
ปกครองส่วนท้องถิ่ น หมายถึง การปกครองซึ่งหน่วยการปกครองท้องถิ่นได้มีการเลือกตั้งโดย
อิสระเพื่อเลือกผู้ที่มีหน้าที่บริหารการปกครองท้องถิ่น มีอ านาจอิสระพร้อมความรับผิดชอบซึ่งตน
สามารถที่จะใช้ได้โดยปราศจากการควบคุมของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางหรือภูมิภาค แต่
ทั้งนี้หน่วยการปกค รองท้องถิ่น ยังต้องอยู่ภายใต้บทบังคับว่าด้วยอ านาจสูงสุดของประเทศ ไม่ได้
กลายเป็นรัฐอิสระใหม่แต่อย่างใด (Montagu, 1984, pp. 574 อ้างถึงใน โกวิทย์ พวงงาม , 2549, หน้า 
2) 
 ประทาน คงฤทธิศึกษาการ (โกวิทย์ พวงงาม , 2549, หน้า 2) การปกครองท้องถิ่นเป็น
ระบบการปกครองที่เป็นผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอ านาจทางการปกครองของรัฐและโดยนัยนี้
จะเกิดองค์การท าหน้าที่ปกครองท้องถิ่นโดยคนในท้องถิ่นนั้น ๆ องค์การน้ีจัดตั้งและ ถูกควบคุม
โดยรัฐบาล แต่ก็มีอ านาจในการก าหนดนโยบายและควบคุมให้มีการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบาย
ของตนเอง 
 การปกครองท้องถิ่ น คือ การปกครองที่รัฐบาลมอบอ านาจให้ประชาชนในท้องถิ่นใด
ท้องถิ่นหนึ่งจัดการปกครองและด าเนินการบางอย่างโดยด าเนินการกันเองเพื่อบ าบัดความต้องการ
ของตน การบริหารงานของท้องถิ่นมีการจัดเป็นองค์การ มีเจ้าหน้าที่ซึ่งประชาชนเลือกตั้งขึ้นมา
ทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งนี้มีความเป็นอิสระในการบริหารงาน แต่รัฐบาลต้องควบคุมด้วยวิธีการต่าง 
ๆ ตามความเหมาะสม จะปราศจากการควบคุมของรัฐหาได้ไม่ เพราะการปกครองท้องถิ่นเป็นสิ่งที่
รัฐท าให้เกิดขึ้น 
 Robson (1953, หน้า 574 อ้างถึงใน โกวิทย์ พวงงาม , 2549, หน้า 3) การปกครองท้องถิ่น 
หมายถึง หน่วยการปกครองซึ่งรัฐได้จัดต้ังขึ้นและให้มีอ านาจปกครองตนเอง (Autonomy) มีสิทธิ
ตามกฎหมาย (Legal Rights) และต้องมีองค์กรที่จ าเป็นในการปกครอง (Necessary Organization) 
เพื่อปฏิบัติหน้าที่ให้สมความมุ่งหมายของการปกครองท้องถิ่นนั้น ๆ 
 ชูศักดิ์ เที่ยงตรง (2528, หน้า 13 อ้างถึงในโกวิทย์ พวงงาม , 2549, หน้า 3) การปกครองที่
รัฐบาลกลางจะมอบอ านาจในการปกครองร่วมรับผิดชอบทั้งหมด หรือเพียงแต่บางส่วนในการ
บริหารภายในขอบเขตอ านาจหน้าที่และอาณาเขตของตนที่ก าหนดไว้ตามกฎหมาย  
 โกวิทย์ พวงงาม (2549, หน้า 1-5) การปกครองส่วนท้องถิ่น คือ กา รให้คนในท้องถิ่นมี
อิสระในการปกครองกันเอง กล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ การปกครองตนเองโดยประชาชนในท้องถิ่น ซึ่ง
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แนวคิดดังกล่าวมีพื้นฐานจากหลักการกระจายอ านาจการปกครอง (Decentralization) ที่หมายถึงการ
ที่รัฐมอบอ านาจการปกครองให้องค์กรอ่ืน ๆ ที่ไม่ใช่องค์กรส่วนกลางจัดท าบริ การสาธารณะ
บางอย่างภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ  
 จากนิยามข้างต้น สามารถประมวลหลักการปกครองท้องถิ่นในสาระส าคัญดังนี้ 
  1. การปกครองของชุมชนหนึ่ง ซึ่งชุมชนเหล่านั้นอาจมีความแตกต่างกันในด้านความ
เจริญ จ านวนประชากรหรือขนาดของพื้นที่ เช่น หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น ของไทย จัดเป็น
กรุงเทพมหานคร เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบลและเมืองพัทยา
ตามเหตุผลดังกล่าว 
  2. หน่วยการปกครองท้องถิ่นจะต้องมีอ านาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหน้าที่
ตามความเหมาะสม กล่าวคือ อ านาจองหน่วยการปกครองท้องถิ่นอย่างแท้จริง หา กมีอ านาจมาก
เกินไปไม่มีขอบเขต หน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้น ก็จะกลายเป็นสภาพเป็นรัฐอธิปไตยเอง เป็น
ผลเสียต่อความมั่นคงของรัฐบาล อ านาจของท้องถิ่นนี้มีขอบเขต ที่แตกต่างกันออกไป ตามลักษณะ
ความเจริญและความสามารถของประชาชนในท้องถิ่นนั้นเป็นส าคัญ รวมทั้งนโยบายของรัฐบา ลใน
การพิจารณาการกระจายอ านาจให้หน่วยการปกครองท้องถิ่นในระดับใด จึงจะเหมาะสม 
  3. หน่วยการปกครองท้องถิ่นจะต้องมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) ที่จะ
ด าเนินการปกครองตนเอง สิทธิตามกฎหมายแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ ประเภทที่หนึ่งหน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นมีสิทธิที่จะตรากฎหมายหรือระเบียบต่าง ๆ ขององค์การปกครอง ส่วนท้องถิ่น เพื่อ
ประโยชน์ในการบริหารตามหน้าที่และเพื่อใช้บังคับประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ เช่น เทศบัญญัติ 
ข้อบังคับ สุขาภิบาล เป็นต้น และประเภทที่สอง สิทธิที่เป็นหลักในการด าเนินการบริหารส่วน
ท้องถิ่น คือ อ านาจในการก าหนด งบประมาณ เพื่อบริหารกิจการตามอ านาจหน้าที่ของหน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นนั้น ๆ  
  4. มีองค์กรที่จ าเป็นในการบริหารและการปกครองตนเอง องค์กรที่จ าเป็นของท้องถิ่น 
จัดแบ่งเป็นสองฝ่าย คือ องค์การฝ่ายบริหารและองค์การฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น การปกครองท้องถิ่น
แบบเทศบาลจะมีคณะเทศมนตรีเป็นฝ่ายบริหาร และสภาพเทศบาลเป็นฝ่ายนิติบัญญัติหรือในแบบ
มหานคร คือ กรุงเทพมหานครจะมีผู้ว่าราชการ กรุงเทพมหานครเป็นฝ่ายบริหาร สภา
กรุงเทพมหานครจะเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ เป็นต้น  
  5. ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่น จากแนวคิดที่ว่าประชาชน
ในท้องถิ่นเท่านั้นที่จะรู้ปัญหาและวิธีแก้ไขของตนเองอย่างแท้จริง หน่วยการปกครองท้องถิ่น จึง
จ าเป็นต้องมีคนในท้องถิ่นมาบริหารงานเพื่อให้สมเจตนารมณ์และความต้องการของชุมชนและอยู่
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ภายใต้การควบคุมของประชาชนในท้องถิ่น นอกจากนั้นยังเป็นการฝึกให้ประชาชนในท้องถิ่น
เข้าใจในระบบและกลไกของประชาธิปไตยอย่างแท้จริงอีกด้วย  
 โดยสรุปสาระส าคัญของหลักการปกครองท้องถิ่นมีดังนี ้
  1. อาจมีรูปแบบหน่วยการปกครองท้องถิ่นหลายรูปแบบตาม ความแตกต่างของความ
เจริญ ประชากรหรือขนาดพื้นที่ 
  2. ต้องมีอ านาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหน้าที่ตามความเหมาะสม 
  3. หน่วยการปกครองท้องถิ่น ต้องมีสิทธิตามกฎหมายที่จะด าเนินการปกครองตนเอง
โดยสิทธินี้แบ่งออกเป็น 2 ประการ คือ ประการที่หน่ึง สิทธิที่จะตรากฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับ
ต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่ว นท้องถิ่น และประการที่สองสิทธิ ในการก าหนด งบประมาณเพื่อ
บริหารกิจการตามอ านาจหน้าที่ที่มีอยู่ 
  4. มีองค์กรที่จ าเป็นในการบริหารและปกครองตนเอง คือ มีองค์กรฝ่ายบริหารและ
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ 
  5. ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่น 

 2. วัตถุประสงค์ของการปกครองท้องถิ่น 
 ได้สรุปวัตถุประสงค์ของการปกครองท้องถิ่นได้ดังนี ้
  1. ช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล เป็นสิ่งที่เห็นได้ชัดว่าในการบริหารประเทศจะต้อง
อาศัยเงินงบประมาณเป็นหลัก  หากเงินงบประมาณจ ากัดภารกิจที่จะต้องบริการให้กับชุมชนต่าง ๆ 
อาจไม่เพียงพอ ดังนั้น หากจัดให้มีการปกครองท้องถิ่น หน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้น ๆ ก็สามารถ
มีรายได้ มีเงินงบประมาณของตนเองเพียงพอที่จะด าเนินการสร้างสรรค์ความเจริญให้กับท้องถิ่นได้ 
จึงเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลได้เป็นอย่างมาก การแบ่งเบานี้ เป็นการแบ่งเบาทั้งในด้าน
การเงิน ตัวบุคคล ตลอดจนเวลาที่ใช้ในการด าเนินการ 
  2. เพื่อสนองตอบต่อความต้องการของป ระชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง เนื่องจาก
ประเทศมีขนาดกว้างใหญ่ ความต้องการของประชาชนในแต่ละท้องที่ย่อมมีความแตกต่างกัน การ
รอรับการบริการจากรัฐบาลแต่อย่างเดียว อาจไม่ตรงตามความต้องการที่แท้จริงและล่าช้า หน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นที่ประชาชนในท้องถิ่นเป็นผู้บริหารเท่ านั้น จึงจะสามารถตอบสนองความต้องการ
นั้นได ้
  3. เพื่อความประหยัด โดยที่ท้องถิ่นแต่ละแห่งมีความแตกต่างกัน สภาพความเป็นอยู่
ของประชาชนก็ต่างไปด้วย  การจัดตั้งหน่วยการปกครองท้องถิ่นขึ้น จึงจ าเป็นโดยใช้อ านาจการ



14 

 

ปกครองท้องถิ่นจัดเก็บภาษีอากร ซึ่งเป็นวิธีการหารายไ ด้ให้กับท้องถิ่น เพื่อน าไปใช้ในการบริหาร
กิจการของท้องถิ่น ท าให้ประหยัดเงินงบประมาณของรัฐบาลที่จะต้องจ่ายให้กับท้องถิ่นทั่วประเทศ
เป็นอันมาก และแม้จะมีการจัดสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลไปให้บ้างแต่ก็มีเงื่อนไขที่ก าหนดไว้
อย่างรอบคอบ 
  4. เพื่อให้หน่วยการปกครองท้อ งถิ่นเป็นสถาบันที่ให้การศึกษาการปกครองระบบ
ประชาธิปไตยแก่ประชาชน จากการที่การปกครองท้องถิ่นเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การปกครองตนเอง ไม่ว่าจะโดยการสมัครรับเลือกตั้งเพื่อให้ประชาชนในท้องถิ่นเลือกเข้ามาท า
หน้าที่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติของหน่วยการปกคร องท้องถิ่นก็ตาม การปฏิบัติหน้าที่มี
แตกต่างกันนี้มีส่วนในการส่งเสริมการเรียนรู้ถึงกระบวนการปกครอง ระบบประชาธิ ปไตยใน
ระดับชาติได้เป็นอย่างดี 

 3. ความส าคัญของการปกครองท้องถิ่น 
 แนวความคิดในการปกครองท้องถิ่นเพื่อสนับสนุนวัตถุประสงค์ทางการปกครองของรัฐ
ในอันที่จะรั กษาความมั่นคงและความผาสุกของประชาชนโดยยึดหลักการกระจายอ านาจการ
ปกครองและเพื่อให้สอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตย โดยประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง
ตนเองความส าคัญของการปกครองท้องถิ่น จึงสามารถสรุปได้ดังนี้ 
  1. การปกครองท้องถิ่น คือ รากฐานของการปกครองระบบประชาธิปไ ตย เพราะการ
ปกครองท้องถิ่นจะเป็นสถาบันฝึกสอนทางการเมืองการปกครองให้แก่ประชาชนให้ประชาชนรู้สึก
ว่าตนเองมีความเกี่ยวพันกับส่วนได้ส่วนเสียในการปกครอง การบริหารท้องถิ่นเกิดความรับผิดชอบ 
และหวงแหนต่อประโยชน์อันพึงมีต่อท้องถิ่นที่ตนอยู่อาศัย อันจะน ามาซึ่งความเลื่อ มใสศรัทธาใน
ระบบการปกครองประชาธิปไตยในที่สุด โดยประชาชนจะมีโอกาสเลือกตั้งฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่าย
บริหาร การเลือกตั้งจะเป็นการฝึกให้ประชาชนใช้ดุลยพินิจเลือกผู้แทนที่เหมาะสม ส าหรับผู้ที่ได้รับ
เลือกตั้งเข้าไปบริหารกิจการของท้องถิ่น นับได้ว่าเป็นผู้น าในท้องถิ่นจะได้ ใช้ความรู้ความสามารถ
บริหารงานท้องถิ่นเกิดความคุ้นเคย มีความช านาญ ในการใช้สิทธิและหน้าที่ของพลเมือง ซึ่งจะ
น าไปสู่การมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับชาติต่อไป 
  2. การปกครองส่วนท้องถิ่นท าให้ประชาชนในท้องถิ่นรู้จักการปกครองตนเอง หัวใจ
ของการปกครองระบบประชาธิปไตย ป ระการหนึ่งก็คือ การปกครองตนเอง มิใช่เป็นการปกครอง
อันเกิดจากค าสั่งเบื้องบน การปกครองตนเอง คือ การที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง ซึ่ง
ผู้บริหารท้องถิ่นนอกจากจะได้รับเลือกตั้งมาเพื่อรับผิดชอบบริหารท้องถิ่น โดยอาศัยความร่วมมือ
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ร่วมใจจากประชาชนแล้ว ผู้บริหารท้องถิ่นจะต้องฟังเสียงประชาชนด้วยวิถีทางประชาธิปไตยต่าง ๆ 
เช่น เปิดโอกาสให้ประชาชนออกเสียงประชามติให้ประชาชนมีอ านาจถอด ถอน ซึ่งจะท าให้
ประชาชนเกิดความส านึกในความส าคัญของตนต่อท้องถิ่น ประชาชนจะมีส่วนรับรู้ถึงอุปสรรค
ปัญหาและช่วยแก้ไขปัญหาของท้องถิ่นของตน 
  นอกจากนี้  การปกครองตนเองในรูปข องการปกครองท้องถิ่นอย่างแท้จริง หรือการ
กระจายอ านาจไปในระดับต่ าสุด คือ รากหญ้า ซึ่งเป็นฐานเสริมส าคัญยิ่งของการพัฒนาระบบ
การเมืองการปกครองในระบบประชาธิปไตยความล้มเหลวของระบบประชาธิปไตยมีห ลาย
องค์ประกอบ แต่องค์ประกอบส าคัญยิ่งยวดอันหน่ึงคือการขาดรากฐานในท้องถิ่น 
  4. การปกครองท้องถิ่นเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล ซึ่งเป็น หลักการส าคัญของ
การกระจายอ านาจ การปกครองท้องถิ่นมีขึ้นเพื่อวัตถุประสงค์ในการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล 
เน่ืองจากความจ าเป็นบางประการ ดังนี้ 
   4.1 ภารกิจของรัฐบาลมีอยู่อย่างกว้างขวาง นับว่าจะขยายเพิ่มขึ้น ซึ่งจะเห็นได้จาก
งบประมาณที่เพิ่มขึ้นในแต่ละปีตามความเจริญของบ้านเมือง 
   4.2 รัฐบาล มิอาจจะด าเนินการในการสนองความต้องการของป ระชาชนใน
ท้องถิ่นได้อย่างทั่วถึงเพราะแต่ละท้องถิ่นย่อมมีปัญหาและความต้องการที่แตกต่างกัน การแก้ปัญหา
หรือจัดบริการโครงการในท้องถิ่น โดยรูปแบบที่เหมือนกันย่อมไม่บังเกิดผล สูงสุด ในท้องถิ่นย่อม
รู้ปัญหาและเข้าปัญหาได้ดีกว่าผู้ซึ่งไม่อยู่ในท้องถิ่นนั้น ประชาชนในท้องถิ่นจึงเป็นผู้ที่เหมาะสมที่
จะแก้ไขปัญหาเกิดขึ้นในท้องถิ่นนั้นมากที่สุด 
   4.3 กิจการบางอย่างเป็นเร่ืองเฉพาะถิ่นนั้น ไม่เกี่ยวพันกับท้องถิ่น อ่ืนและไม่มีส่วน
ได้ส่วนเสียต่อประเทศโดยส่วนรวม จึงเป็นการสมควรที่จะให้ประชาชนในท้องถิ่นด าเนินการ
ดังกล่าวเอง 
  ดังนั้น หากไม่มีหน่วยการปกครองท้องถิ่นแล้วรัฐบาลจะต้องรับภาระด าเนินการทุก
อย่างและไม่แน่ว่าจะสนองความต้องการของท้อง ถิ่นได้ถูกจุดหรือไม่ รวมทั้งจะต้องด าเนินเฉพาะ
ท้องถิ่นนั้นไม่เกี่ยวพันกับท้องถิ่นอื่น หากได้จัดให้มีการปกครองท้องถิ่น เพื่อด าเนินการเองแล้ว
ภาระของรัฐบาลก็จะผ่อนคลายไป รัฐบาลจะมีหน้าที่เพียงแต่ควบคุมดูแลเท่าที่จ าเป็นเท่านั้น เพื่อให้
ท้องถิ่นมีมาตรฐานในการด าเนินการยิ่งขึ้น 
  การแบ่งเบาภาระท าให้รัฐบาล มีเวลาที่จะด าเนินการในเร่ืองที่ส าคัญหรือกิจการใหญ่ 
ๆ ระดับชาติ อันเป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติโดยส่วนรวม ความคับคั่งของภาระหน้าที่ต่าง ๆ ที่
รวมอยู่ส่วนกลางจะลดน้อยลง ความคล่องตัวในการด าเนินงานของส่วนกลางจะมีมากขึ้น 
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  5. การปกครองท้องถิ่นสามารถสนองความต้องการของท้องถิ่น ตรงเป้าหมายและมี
ประสิทธิภาพ เนื่องจากท้องถิ่นมีความแตกต่างกันไม่ว่าทางสภาพภูมิศาสตร์ ทรัพยากรประชาชน 
ความต้องการ และปัญหาย่อมแตกต่างกันออกไป ผู้ที่ให้บริหารหรือแก้ไข ปัญหาให้ถูกจุดและ
สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนก็ต้องเป็นผู้ที่รู้ถึงปัญหาและความต้องการของประชาชน
เป็นอย่างดี การบริหารงานจึงจะเป็นไปอย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพไม่ ต้องเสียเวลาเสนอเร่ือง
ขออนุมัติไปยังหน่วยเหนือขึ้นไป ท้องถิ่นจะบริหารงานให้เสร็จสิ้นลงภายในท้องถิ่นนั่นเอง ไม่ต้อง
สิ้นเปลืองเวลาและค่าใช้จ่ายโดยไม่จ าเป็น 
  6. การปกครองท้องถิ่นจะเป็นแหล่งสร้างผู้น าทางการเมืองการบริหารของประเทศใน
อนาคต ผู้น าการปกครองส่วนท้องถิ่น ย่อมเรียนรู้ประสบการณ์ทางการเมือง การได้รับเลือกตั้งการ
สนับสนุนจากประชาชนในท้องถิ่น ย่อมเป็นพื้นฐานที่ดีต่ออนาคตทางการเมือ งของตน  และยัง
ฝึกฝนทักษะทางการบริหารงานในท้องถิ่นอีกด้วย  
  7. การปกครองท้องถิ่นสอดคล้องกับแนวความคิดในการพัฒนาชนบทแบบพึ่งตนเอง
การปกครองท้องถิ่น โดยยึดหลักการกระจายอ านาจ ท าให้เกิดการพัฒนาชนบทแบบพึ่งตนเองทั้ง
ทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม การด าเนินงานพัฒนาชนบทที่ผ่านมายังมีอุปสรรคส าคัญประการ
หนึ่ง คือ การมีส่วนร่วมจากประชาชนในท้องถิ่นอย่างเต็มที่ ซึ่งพัฒนาชนบทที่สัมฤทธิ์ผลนั้นต้องมา
จากการริเร่ิมช่วยตนเองของท้องถิ่น ท าให้เกิดความร่วมมือร่วมแรงกัน โดยอาศัยโครงสร้างความ
เป็นอิสระในการปกครองตนเอง ซึ่งต้องมาจากการกระจา ยอ านาจอย่างแท้จริง มิเช่นนั้นแล้ว การ
พัฒนาชนบทจะเป็นลักษณะ “หยิบยื่นยัดใส่หรือกึ่งหยิบยื่นยัดใส ” เกิดความคาดหวังว่าทุกปีจะมี 
“ลาภลอย” แทนที่จะเป็นผลดีต่อท้องถิ่น กลับสร้างลักษณะการพัฒนาแบบพึ่งพาไม่ยอมช่วยตนเอง
อันเป็นผลทางลบต่อการพัฒนาพื้นฐานระบบประชาธิปไตย  ดังนั้น การกระจายอ านาจจึงจะท าให้
เกิดลักษณะการพึ่งตนเอง ซึ่งเป็นหลักส าคัญของการพัฒนาสังคมชนบทอย่างยิ่ง 
  กล่าวโดยสรุปความส าคัญของการปกครองท้องถิ่นนั้น หากจะมองรวมเป็นจุดใหญ่ ๆ
แล้วสมารถแบ่งออกได้เป็นสองด้าน คือ ด้านการเมืองการปกครองและการบริหารกล่าวคือในด้า น
การเมืองการปกครองนั้นเป็นการแบ่งเบาภาระข องรัฐบาลและประชาชนในท้องถิ่นได้ หาทาง
ตอบสนองแก้ปัญหาด้วยตนเอง ด้วยกลไกทางการบริหารต่าง ๆ ทั้งในแง่ของการบริหารงานบุคคล 
การงบประมาณและการจัดการ 

ความเป็นมา แนวคิดและทฤษฎีที่เก่ียวข้องกับการก่อตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล 
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 ความเป็นมา แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการก่อตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล
สามารถพิจารณาได้ดังนี้ 

 1. ความเป็นมา  
 ใน พ.ศ.2537 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.2537 เป็นกฎหมายที่ใช้จัดระเบียบการบริหารง านใน
ต าแหน่งแทนประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับที่  326 ลงวันที่  13 ธันวาคม  พ.ศ.2515 นับตั้งแต่  
พระราชบัญญัตสิภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 มีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 2 มีนาคม 
พ.ศ.2538 ท าให้มีการปรับฐานะการบริหารในระดับต าบล  โดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงรูปโฉมใหม่
ของสภาต าบลทั่วประเทศออกเป็น 2 รูปแบบ ดังนี ้ 
  1. รูปแบบ “สภาต าบล” ได้รับการยกฐานะเป็นนิติบุคคล  ได้แก่ สภาต าบลที่รายได้ไม่
รวมเงินอุดหนุนต่ ากว่า 150,000 บาท ซึ่งปัจจุบันมีอยู่ประมาณ 567 ต าบล 
  2. รูปแบบ “องค์การบริหารส่วนต าบล ” ได้รับการยกฐานะเป็นนิติบุคคล  ได้แก่ สภา
ต าบลที่มีรายได้รวมเงินอุดหนุน  ในปีงบประมาณที่ผ่านมาติดต่อกันสามปี  เฉลี่ยไม่ต่ ากว่าปีละ  
150,000 บาท ได้รับการยกฐานะเป็นองค์การบริหารส่วนต าบล  มีฐานะเป็นองค์การบริหารส่วน
ต าบลมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการส่วนท้องถิ่น  (มาตรา 43) ซึ่งในสิ้น  พ.ศ.2544 มีอยู่
จ านวนมาก 6,746 แห่ง  
  พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.2537 แก้ไขเพิ่มเติม  
(ฉบับที่ 2) พ.ศ.2538 ได้มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงอายุของผู้มีสิทธิเลือกตั้งจากอายุ  20 ปี เป็น 18 ป ี
และเปลี่ยนแปลงอายุของผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งจาก  20 ปี เป็น 25 ปี ใน พ.ศ.2542 รัฐบาลได้มี
การน าเสนอขอปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.2537 
แก้ไขเพิ่มเติม  (ฉบับที่  3) พ.ศ.2542 เพื่อให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2540 ในประเด็นต่าง ๆ ทั้งโครงสร้างที่มาของสมาชิก องค์การบริหารส่วนต าบลอ านาจ
หน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบล ส่วนพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  
(ฉบับที่ 4) พ.ศ.2546 นั้น มีเหตุผลในการประกาศใช้เนื่องจากเนื้อหาสาระไม่สอดคล้องและไม่
เป็นไปในแนวทางเดียวกันกับการจัดระเบียบบริหารราชการขององค์การปกครองส่วนท้อ งถิ่นอ่ืน 
เช่น คุณสมบัติของผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง  ระยะเวลาการเลือกตั้ง  การขาดคุณสมบัติ  การประชุม
สภาองค์การบริหารส่วนต าบล การบริหาร การก ากับดูแล เป็นต้น จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัติ  
ฯ (ฉบับที่ 4) นี ้ 
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  ใน พ.ศ.2546 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหาร ส่วนต าบล พ.ศ.2537 ได้
แก้ไขเพิ่มเติมถึง  (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2546 โดยให้ไว้  ณ วันที่ 14 ธันวาคม พ.ศ.2546 มีเหตุผลส าคัญ  คือ 
เน่ืองจากเป็นการสมควรก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจาก
ประชาชน ประกอบกับบทบัญญัติบางมาตราในพระราชบัญญัติสภาต าบลและ องค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ.2537 ยังไม่สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น และไม่เหมาะสมการบริหารงานของสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  เพื่อให้การ
บริหารงานของสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นไปด้วยความเรียบร้อยและมี
ประสิทธิภาพ  
 
 2. สถานภาพขององค์การบริหารส่วนต าบล  
 องค์การบริหารส่วนต าบล เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยรูปแบบหนึ่ง  ที่ได้รับ
การยกฐานะจากสภาต าบล โดยประกาศของกระทรวงมหาดไทย ตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.2537 กล่าวคือ  สภาต าบลใดที่มีรา ยได้ไม่รวมเงินอุดหนุนใน
ปีงบประมาณที่ล่วงมาติดต่อกันสามปีเฉลี่ยไม่ต่ ากว่าปีละ  150,000 บาท อาจจัดตั้งเป็นองค์การ
บริหารส่วนต าบลได้  โดยท าเป็นประกาศของกระทรวงมหาดไทยและให้ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา  ในการประกาศนั้นให้ระบุชื่อและเขตขององค์การบริหารส่วนต าบลไว้ด้วย  
(พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (มาตรา 40)) 

 3. โครงสร้างองค์การบริหารส่วนต าบล  
 โครงสร้างองค์การบริหารส่วนต าบลล่าสุดเกิดขึ้นจากการเสนอแก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.2537 แก้ไขเพิ่มเติมถึง  (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ.2546 เพื่อให้สอดคล้องกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  หมวดว่าด้วยการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น  และสอดคล้องกับกฎหมายฉบับอื่นๆ  นั่นคือ พระราชบัญญัติการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น  พ.ศ.2545 ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงตามมาตรา  44 
องค์การบริหารส่วนต าบล ประกอบด้วย สภาองค์การบริหารส่วนต าบล  และคณะผู้บริหารองค์การ
บริหารส่วนต าบล ดังนี ้ 
  1. สภาองค์การบริหารส่วนต าบล  
  พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.2537 มาตรา 45 สภา
องค์การบริหารส่วนต าบลประกอบด้วยสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  จ านวนหมู่บ้านละ
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สองคน ซึ่งเลือกตั้งขึ้นโดยราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในแต่ละหมู่บ้านในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล
นั้น 
  ในกรณีที่เขตองค์การบริหารส่วนต าบลใดมีเพียงหนึ่งหมู่บ้านให้สภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลนั้น ประกอบด้วยสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนหกคน  และในกรณีที่ เขต
องค์การบริหารส่วนต าบลใดมีเพียงสองหมู่บ้านให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลนั้นประกอบด้วย
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนหมู่บ้านละสามคน  หลักเกณฑ์และวิธีการสมัครรับ
เลือกตั้งและการเลือกตั้งให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น อายุของสภาองค์การบริหารส่วนต าบลมีก าหนดคราวละสี่ปีนับแต่วันเลือกตั้งสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลมีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ (มาตรา 46)  
   (1) ให้ความเห็นชอบแผนพัฒนาต าบลเพื่อเป็นแนวทางในการบริหารกิจการของ
องค์การบริหารส่วนต าบล  
   (2) พิจารณาและให้ความเห็ นชอบร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลร่าง
ข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม  
   (3) ควบคุมการปฏิบัติงานของคณะผู้บริหารให้เป็นไปตามนโยบายและ
แผนพัฒนาต าบลตาม (1) และกฎหมาย ระเบียบและข้อบังคับของทางราชการ  
  สภาองค์การบ ริหารส่วนต าบลมีประธานสภา  และรองประธานสภาคนหน่ึงซึ่งเลือก
จากสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลให้นายอ าเภอแต่งตั้งประธานและรองประธานสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลตามมติของสภาองค์การบริหารส่วนต าบล (มาตรา 48)  
  ประธานและรองประธานองค์การบริหารส่วนต าบล  ด ารงต าแหน่งจบครบอา ยุของ
สภาองค์การบริหารส่วนต าบลหรือมีการยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบล (มาตรา49)  
  ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  มีหน้าที่ด าเนินการประชุม  และด าเนินกิจการ
อ่ืนให้เป็น ไปตามข้อบังคับการประชุมที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด (มาตรา 52)  
  รองประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  มีหน้าที่ช่วยประธานสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบล  ปฏิบัติตามหน้าที่และกระท ากิจกรรมตามที่ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
มอบหมาย 
  ในกรณีไม่มีประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลหรือประธานสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลไม่อยู่ หรือไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ หรือไม่ปฏิบัติหน้าที่  ให้รองประธานสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลปฏิบัติหน้าที่แทน  
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  ในการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบลคร้ังใด ถ้าไม่มีผู้ปฏิบัติหน้าที่ประธานใน
ที่ประชุม ให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลที่มาประชุมเลือกกันเองเพื่อท าหน้าที่ประธานใน
ที่ประชุมส าหรับการประชุมในคร้ังนั้น  
  ในการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบลคร้ังใด  ถ้าผู้ท าหน้าที่ประธานในที่
ประชุมสั่งปิดประชุมก่อนหมดระเบียบวาระการประชุม  แต่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
จ านวนไม่น้อยกว่าสองในสามของสมาชิกเท่าที่  อยู่ในที่ประชุมเสนอให้เปิดประชุม  ให้ด าเนินการ
ประชุมตามระเบียบ วาระการประชุมนั้นต่อไปจนกว่าจะหมดระเบียบวาระการประชุมหรือสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลจะได้มีมติให้ปิดประชุม  และในน าความในวรรคสาม  และวรรคสี่มาให้
บังคับในกรณีดังกล่าว  
  ในปีหนึ่งให้มีสมัยประชุมสองสมัยหรือหลายสมัยแล้วแต่สภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลจะก าหนดแต่ต้องไม่เกินสี่สมัย วันเร่ิมสมัยประชุมสามัญประจ าปีให้สภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลก าหนด (มาตรา 53)  
  การประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบลคร้ังแรกต้องก าหนดให้สมาชิกได้มา
ประชุมภายในสี่สิบห้าวันนับแต่วันเลือกตั้งสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  
  สมัยประชุมสามัญสมัยหนึ่ง  ๆ ให้มีก าหนดไม่เกินสิบห้าวัน  แต่ถ้าวันขยายเวลา
ออกไปอีกจะต้องได้รับอนุญาตจากนายอ าเภอ  
  ให้ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นผู้เรียกร้องประชุมสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบล ตามสมัยประชุมและเป็นผู้เปิดหรือปิดประชุม (มาตรา 54)  
  นอกจากสมัยประชุมสามัญแล้ว  เมื่อเห็นว่าเป็นกา รจ าเป็นเพื่อประโยชน์ขององค์การ
บริหารส่วนต าบล  ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  นายกองค์การบริหารส่วนต าบลหรือ
สมาชิกสภาองค์การบรหารส่วนต าบลมีจ านวนไม่ต่ ากว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกองค์การบริหาร
ส่วนต าบลทั้งหมดเท่าที่มีอยู่  อาจท าค าร้องยื่นต่อนายอ าเภอขอเปิดประชุมวิ สามัญ ถ้าเห็นสมควรก็
ให้นายอ าเภอเรียกประชุมวิสามัญได้ (มาตรา 55)  
  สมัยประชุมวิสามัญให้ก าหนดไม่เกินสิบห้าวันแต่ถ้าจะขยายเวลาออกไปอีกจะต้อง
ได้รับอนุญาตจากนายอ าเภอ  
  การประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบลต้องมีสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบลมา
ประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งหมดเท่าที่มีอยู่จึงจะ
เป็นองค์ประชุม (มาตรา 56)  
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  ให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบล เลือกสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบลคนหน่ึงเป็น
เลขานุการสภาองค์การบริหารส่วนต าบล (มาตรา 57)  
  สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลซึ่งได้รับเลื อกเป็นเลขานุการสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลตามวรรคหนึ่ง  จะด ารงต าแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนต าบลหรือรองนายก
องค์การบริหารส่วนต าบลในขณะเดียวกันอีกมิได้  เลขานุการสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  มี
หน้าที่รับผิดชอบงานธุรการและการจัดการประชุมและงานอ่ืนใดตามที่สภาองค์การบริห ารส่วน
ต าบลมอบหมาย  
  2. นายกองค์การบริหารส่วนต าบล  
  พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.2537 มาตรา 58 ให้
องค์การบริหารส่วนต าบลมีนายกองค์การบริหารส่วนต าบลคนหน่ึง  ซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่ นหรือผู้บริหารท้องถิ่น  (มาตรา 59 
แก้ไขโดยพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2546)  
  บุคคลผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นนายกองค์การบริหารส่วนต าบลต้องมีคุณสมบัติ
และไม่มีลักษณะต้องห้ามตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรื อผู้บริหารท้องถิ่น  
และต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามดังต่อไปนี้ด้วย (มาตรา 59/1)  
   (1) มีอายุไม่ต่ ากว่าสามสิบปีบริบูรณ์ในวันเลือกตั้ง  
   (2) ส าเร็จการศึกษาไม่ต่ ากว่ามัธยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่าหรือเคยเป็น
สมาชิกสภาต าบล สมาชิกสภาท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกรัฐสภา  
   (3) ไม่เป็นผู้มีพฤติกรรมในทางทุจริตหรือพ้นจากต าแหน่งสมาชิกสภาต าบล
สมาชิกสภาท้องถิ่นคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น  รองผู้บริหารท้องถิ่นหรือเลขานุการ
หรือที่ปรึกษาของผู้บริหารท้องถิ่นเพราะเหตุที่มีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยต รงหรือทางอ้อมในสัญญา
หรือกิจการที่กระท ากับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่ถึงห้าปีนับถึงวันรับสมัครเลือกตั้ง  
  ให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลด ารงต าแหน่งนับแต่วันที่เลือกตั้งและมีวาระอยู่ใน
ต าแหน่งติดต่อกันเกินสองวาระไม่ได้ ในกรณีนายกองค์การบริหารส่วนต าบลด ารงต า แหน่งไม่ครบ
วาระเวลาสี่ปีก็ให้ถือว่าเป็นหนึ่งวาระและเมื่อได้ด ารงต าแหน่งสองวาระติดต่อกันแล้วจะด ารง
ต าแหน่งได้อีกเมื่อพ้นระยะเวลาสี่ปีนับแต่วันที่พ้นต าแหน่ง (มาตรา 5/8)  
  นายกองค์การบริหารส่วนต าบลอาจแต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลซึ่ง  
มิใช่สมาชิกองค์การบ ริหารส่วนต าบลเป็นผู้ช่วยเหลือในการบริหารราชการขององค์การบริหาร
ส่วนต าบลตามที่นายกองค์การบริหารส่วนต าบลมอบหมายได้ไม่เกินสองคนและอาจแต่งตั้ง
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เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนต าบลคนหน่ึงซึ่งมิได้เป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ (มาตรา 5/3)  
  รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตาม
มาตรา 58/1 (มาตรา  58/4) ก่อนนายกองค์การบริหารส่วนต าบลเข้ารับหน้าที่ให้ประชาชนสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลเรียกประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเพื่อให้นายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบลแถลงนโยบายต่อส ภาองค์การบริหารส่วนต าบลโดยไม่มีการลงมติ  ทั้งนี้ภายในสามสิบ
วันนับแต่วันประกาศผลการเลือกตั้งนายกองค์การบริหารส่วนต าบล (มาตรา 58/5)  
  กรณีที่ไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและรอง
ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลหรือสภาองค์การบริหารส่วนต าบลถูกยุบตามมาตรา 53 หาก
มีกรณีที่ส าคัญและจ าเป็นเร่งด่วนซึ่งปล่อยให้เนิ่นช้าไปจะกระทบต่อผลประโยชน์ส าคัญของ
ราชการหรือราษฎร นายกองค์การบริหารส่วนต าบลจ าด าเนินการไปพลางก่อนเท่าที่จ าเป็นก็ได้  เมื่อ
ได้มีกรเลือกประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลแล้วให้ประธานสภาองค์การบริหารส่ วนต าบล
เรียกประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเพื่อให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลแถลงนโยบาย
โดยไม่มีการลงมติภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่มีการเลือกประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
การประชุมเพื่อแถลงนโยบายของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลให้กระท าโดยเปิดเผย  โดยนายก
องค์การบริห ารส่วนต าบลต้องจัดท านโยบายเป็นลายลักษณ์อักษรแจกให้สมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลทุกคนที่มาประชุมด้วย  
  หากนายกองค์การบริหารส่วนต าบลไม่สามารถแถลงนโยบายต่อสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลได้ ให้นายอ าเภอแจ้งให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลส่วนจังหวัดท านโยบายแจ้งเป็น
หนังสือส่งให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลทุกคนภายในเจ็ดวัน  โดยให้น าวิธีการแจ้งค าสั่ง
ทางปกครองเป็นหนังสือตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใช้บังคับโดยอนุโลม
ในกรณีเช่นนี้ให้ถือว่านายกองค์การบริหารส่วนต าบลได้แถลงนโยบายต่อสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลแล้ว  
  ให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลจัดท ารายงานแสดงผลการปฏิบัติงานตามนโยบาย
ที่ได้แถลงไว้ต่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นประจ าทุกปีค าแถลงนโยบายของนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบลและรายงานแสดงผลการปฏิบัติงานตามนโยบาย  ให้ประกาศไว้โดยเปิดเผย  ณ ที่
ท าการองค์การบริหารส่วนต าบลด้วย  
  นายกองค์การบริหารส่วนต าบล  รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลหรือผู้ซึ่งนายก
องค์การบริหารส่วนต าบลมอบหมาย  มีสิทธิเข้าประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและมีสิทธิ
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แถลงข้อเท็จจริง ตลอดจนแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับงานในหน้าที่ของตนต่อที่ประชุม  แต่ไม่มีสิทธิ
ออกเสียงลงคะแนน (มาตรา 58/6)  
  สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งในสามของจ านวน
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งหมดเท่าที่มีอยู่  มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปราย
ทั่วไปในที่ประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  เพื่อให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลแถลง
ข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นในปัญหาเกี่ยวกับการบริหารองค์การบริหารส่วนต าบลโดยไม่มี
การลงมติ ญัตติตามวรรคหนึ่ง ให้ยื่นต่อประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและให้ประธานสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลก าหนดวันส าหรับการอภิปรายทั่วไปซึ่งต้องไม่เร็วกว่าห้าวันและไม่ช้า
กว่าสิบห้าวัน นับแต่วันที่ได้รับญัตติแล้วแจ้งให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลทราบการขอเปิด
อภิปรายทั่วไปตามมาตรานี้จะท าได้คร้ังเดียวในสมัยประชุมสามัญสมัยหนึ่ง  (มาตรา 58/1, 58/2, 
58/3, 58/4, 58/5, 58/6, 58/7 เพิ่มเติม โดยพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  
(ฉบับที่ 5) พ.ศ.2546 มาตรา 58/7) 
 
 
  นายกองค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ (มาตรา 58)  
  (1) ก าหนดนโยบายโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย  และรับผิดชอบในการบริหารราชการของ
องค์การบริหารส่วนต าบลให้เป็นไปตามกฎหมาย  นโยบาย แผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนต าบล  
ข้อบัญญัติระเบียบ และข้อบังคับของทางราชการ  
  (2) สั่ง อนุญาตและอนุมัติเกี่ยวกับราชการขององค์การบริหารส่วนต าบล  
  (3) แต่งตั้งและถอดถอนรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลและเลขานุการนายก
องค์การบริหารส่วนต าบล  
  (4) วางระเบียบเพื่อให้งานขององค์การบริหารส่วนต าบลไปด้วยความเรียบร้อย  
  (5) รักษาการให้เป็นไปตามข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล  
  (6) ปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติน้ีและกฎหมายอ่ืน  
  ให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลควบคุมและรับผิดชอบในการบริหารราชการของ
องค์การบริหารส่วนต าบลตามกฎหมายและเป็นผู้บังคับบัญช าของพนักงานส่วนต าบลและลูกจ้าง
ขององค์การบริหารส่วนต าบล (มาตรา 60)  
  อ านาจหน้าที่ในการสั่งหรือปฏิบัติราชการของรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล  ให้
เป็นไปตามที่นายกองค์การบริหารส่วนต าบลมอบหมาย  
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  ในการที่นายกองค์การบริหารส่วนต าบลไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ให้รองนายกอ งค์การ
บริหารส่วนต าบลตามล าดับที่นายกองค์การบริหารส่วนต าบลแต่งตั้งไว้เป็นผู้รักษาราชการแทน  ถ้า
ไม่มีรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล  หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้  ให้ปลัดองค์การบริหาร
ส่วนต าบลเป็นผู้รักษาราชการแทน  
  ในกรณีที่กฎหมาย  กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อบัญญัติหรือค าสั่งใด  แต่งตั้งให้นายก
องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นกรรมการหรือให้มีอ านาจหน้าที่อย่างใด  ให้ผู้รักษาราชการแทนท า
หน้าที่กรรมการ  หรืออ านาจหน้าที่เช่นเดียวกับนายกองค์การบริหารส่วนต าบลในระหว่างรักษา
ราชการแทนด้วย  
  อ านาจหน้าที่ในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัต ิหรือการปฏิบัติราชการที่นายกองค์การ
บริหารส่วนต าบลจะพึ่งปฏิบัติหรือด าเนินการตามกฎหมาย  กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อบัญญัติหรือ
ค าสั่งใดหรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด ถ้ากฎหมาย กฎ ระเบียบข้อบังคับ ข้อบัญญัติหรือค าสั่ง
นั้นหรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นไม่ได้ก าหนดในเร่ืองการมอบอ านาจไว้เป็นอย่างอื่น  นายก
องค์การบริหารส่วนต าบลอาจมอบอ านาจโดยท าหนังสือให้รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลเป็น
ผู้ปฎิบัติราชการแทนนายกองค์การบริหารส่วนต าบลก็ได้  แต่ถ้ามอบให้ปลัดองค์การบริหารส่วน
ต าบลหรือรองปลัดองค์การบริหารส่วนต าบลปฏิบัติราชการแทนใ ห้ท าเป็นค าสั่งและประกาศให้
ประชาชนทราบ  การปฏิบัติราชการแทนนายกองค์การบริหารส่วนต าบลตามวรรคห้าต้องกระท า
ภายใต้การก ากับดูแลและกรอบนโยบายที่นายกองค์การบริหารส่วนต าบลก าหนดไว้  

หลักส าคัญในการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน ก าหนดให้รัฐต้องกระจายอ านาจให้
ท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการท้องถิ่นได้เอง และนอกจากนี้รัฐธรรมนูญก็ยังได้บัญญัติถึง
รายละเอียดเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นเอาไว้ เมื่อพิจารณารายละเอียดต่าง ๆ ของบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญดังกล่าวมาแล้วจะพบว่าเป็นบทบัญญัติที่ มีลักษณะเป็นการ “กระจายอ านาจ ” 
(Decentralization) การปกครองให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ค่อนข้างสมบูรณ์ตามหลักการ
และทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจที่ใช้กันอยู่ทั่วไปในประเทศต่าง ๆ  
 แนวความคิดเกี่ยวกับการกระจายอ านาจนั้นเป็นแนวความคิดเกี่ยวกับการป กครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบหนึ่งซึ่งมีที่มาจากต่างประเทศที่เปิดโอกาสให้ประชาชนในพื้นที่ได้ปกครองกันเอง 
รวมทั้งสามา รถท ากิจกรรมต่าง ๆ ได้อย่างอิสระ ปลอดการชี้น าจากรัฐบาล นอกเหนือจาก



25 

 

แนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นด้วยวิธีการกระจายอ านาจแล้วในบางประเทศยังใช้วิธี การ
อ่ืนในการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ได้แก่ หลักการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) 

  1. การรวมอ านาจการปกครอง (Centralization) 
  การรวมอ านาจการปกครองเป็นการจัดระเบียบการปกครองประเทศที่มีการรวม
อ านาจในการปกครองภายในประเทศทั้งหมดไว้ที่ “ส่วนกลาง ” คือ กระทรวง ทบวง กรมของรัฐ 
และมีเจ้าหน้าที่ของส่วนกลางซึ่งขึ้นต่อกันตามล าดับชั้นการบังคับบัญชาเป็นผู้ด าเนินการปกครอง
ตลอดอาณาเขตของประเทศ การรวมอ านาจการปกครองมีลักษณะส าคัญสามประการ คือ มีการรวม
ก าลังในการบังคับต่าง ๆ คือ ก าลังทหารและก าลังต ารวจให้ขึ้นต่อส่วนกลาง มีก ารรวมอ านาจ
วินิจฉัยสั่งการไว้ที่ส่วนกลาง และมีล าดับชั้นการบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ 
  การรวมอ านาจการปกครองสามารถจ าแนกได้ 2 แบบ คือ การรวมศูนย์อ านาจการ
ปกครอง (Concèntration) และการกระจายการรวมศูนย์อ านาจปกครอง (Déconcentration)  
   1.1 การรวมศูนย์อ านาจการปกครอง ได้แก่ การปกครองภายในประเทศรวมแบบ
หนึ่งที่ก าหนดให้อ านาจในการตัดสินใจทั้งหลายที่เกี่ยวกับการปกครองประเทศหรือเกี่ยวกับการ
จัดท าบริการสาธารณะเป็นของส่วนกลางโดยไม่มีการมอบอ านาจในการตัดสินใจในบางเร่ืองไป
ให้แก่เจ้าหน้าที่ของส่วนกลางที่ถูกสั่งไปประจ าอยู่ในภูมิภาค ก ารปกครองประเทศด้วยวิธีการรวม
ศูนย์อ านาจการปกครองเป็นการปกครองที่ “สร้า งภาระ ” ให้กับส่วนกลางเป็นอันมาก เพราะ
ส่วนกลางจะต้องเป็นผู้ด าเนินการด้วยตนเองทุกเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับการปกครองและการจัดท า
บริการสาธารณะซึ่งมีอยู่เป็นจ านวนมาก 
   1.2 การกระจายการรวมศูนย์อ านา จการปกครอง หรือที่เรียกกันในชื่ออ่ืนว่า การ
แบ่งอ านาจปกครองหรือการแบ่งอ านาจให้แก่ส่วนภูมิภาค ได้แก่ รูปแบบการปกครองที่ส่วนกลาง
ได้มอบอ านาจในการตัดสินใจบางเร่ืองบางระดับให้แก่ตัวแทนหรือเจ้าหน้าที่ส่วนกลางที่ถูกสั่งไป
ประจ ายังส่วนภูมิภาคต่าง ๆ ของประเทศ โดยตัวแ ทนหรือเจ้าหน้าที่เหล่านั้นสามารถด าเนินการ
วินิจฉัยสั่งการบางอย่างได้ตามแนวทางที่ส่วนกลางก าหนด หลักการกระจายการรวมศูนย์อ านาจการ
ปกครองนี้มีประโยชน์ส าคัญหลายประการคือ นับได้ว่าเป็นก้าวแรกที่จะน าไปสู่การกระจายอ านาจ
การปกครองเพราะเมื่อมีการมอบอ านาจในการตัดสินใจบา งเร่ืองบางระดับให้แก่ตัวแทนหรือ
เจ้าหน้าที่ของส่วนกลางที่ถูกส่งไปประจ าส่วนภูมิภาค ก็เท่ากับเป็นการมอบกิจการให้ตัวแทนหรือ
เจ้าหน้าที่นั้นจัดท าได้เองบางส่วน นอกจากนี้ การกระจายการรวมศูนย์อ านาจปกครองก็ยังท าให้
กิจการต่าง ๆ ด าเนินไปรวดเร็วขึ้นไม่ต้องส่งเร่ืองให้ส่วนกลางตัดสินใจทุกเร่ือง 
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  2. การกระจายอ านาจการปกครอง (Décentralisation)  
  การกระจายอ านาจการปกครองเป็นอีกวิธีการหนึ่งในการจัดการปกครองประเทศที่รัฐ
มอบอ านาจการปกครองบางส่วนให้กับองค์กรอ่ืนนอกจากองค์กรของส่วนกลางเพื่อจัดท าบริการ
สารธารณะบางอย่างโดยให้มีความเป็ นอิสระ (Autonome) ในการด าเนินการและไม่อยู่ในบังคับ
บัญชาของส่วนกลาง แต่จะอยู่ภายใต้การก ากับดูแล (Tutelle) ของส่วนกลาง  การกระจายอ านาจ
ปกครองประกอบด้วยลักษณะส าคัญห้าประการ คือ มีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นองค์กรนิติ
บุคคลอิสระจากส่วนกลาง มีการเลือกตั้งสภาท้องถิ่นแ ละผู้บริหารท้องถิ่น มีความเป็นอิสระในการ
ปกครองตนเองมีเจ้าหน้าที่ของตนเอง และประการสุดท้ายคือ มีงบประมาณและรายได้เป็นของ
ตนเอง การกระจายอ านาจปกครองสามารถจ าแนกได้ 2 แบบ คือ การกระจายอ านาจทางพื้นที่และ
การกระจายอ านาจทางกิจการ 
   2.1 การกระจายอ านาจทางพื้นที่ หรื ออีกนัยหนึ่งที่เรียกกันว่า การกระจายอ านาจ
ทางเขตแดน มีที่มาจากแนวความคิดทางการเมืองซึ่งเน้นความส าคัญของการเลือกตั้ง โดยเห็นว่า
หากเจ้าหน้าที่ที่ท าการบริหารหรือปกครองท้องถิ่นได้รับการแต่งต้ังจากส่วนกลาง โดยเห็นว่าหาก
เจ้าหน้าที่ที่ท าการบริหารหรือปกครองท้องถิ่นได้รับการแต่งต้ังจากส่วนกลาง ก็จะเป็นการปกครอง
แบบรวมอ านาจ (Céntralisation) มิใช่การกระจายอ านาจ (Décentralisation) ดังนั้น การกระจาย
อ านาจทางพื้นที่จึงต้องมีการจัดต้ังองค์กรปกครองทางเขตแดน เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มี
การเลือกตั้งผู้บริหาร มีเจ้าหน้าที่ท้ องถิ่นเป็นอิสระจากส่วนกลางไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของ
ส่วนกลาง แต่จะอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของส่วนกลาง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะจัดท า
กิจกรรมต่าง ๆ ด้วยตนเองและมีงบประมาณของตนเพื่อใช้ในการจัดท ากิจกรรมเหล่านั้น 
   2.2 การกระจายอ านาจทางกิจการ หรืออีกนัยหนึ่ งที่เรียกกันว่า การกระจายอ านาจ
ทางบริการ เป็นวิธีการกระจายอ านาจโดยมอบบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่งให้องค์การซึ่งมิได้
อยู่ในสังกัดของส่วนกลางรับไปจัดท าด้วยเงินทุนและเจ้าหน้าที่ขององค์การน่ันเอง บริการ
สาธารณะที่แยกมาจัดท านั้นอาจเป็นบริการสาธารณะทางด้านเศรษฐกิจ สังคม กีฬา หรือวัฒนธรรม
วิธีการกระจายอ านาจทางกิจการน้ีไม่ใช่การกระจายอ านาจปกครอง แต่เป็นการ “มอบ” ให้องค์การ
ของรัฐบาลไปจัดท าบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ มีทรัพย์สินของ
ตนเองและมีผู้บริหา รของตนเองโดยนิติบุคคลกระจายอ านาจนี้จะต้องอยู่ ภายใต้การก ากับดูแลของ
รัฐเช่นกัน 
   แนวความคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการจัดการปกครองท้องถิ่นที่กล่าวมา
ข้างต้นทั้งหมดนั้น เป็นสิ่งที่น ามาใช้กันในประเทศต่าง ๆ เพื่อจัดระเบียบราชการบริหาร
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ภายในประเทศโดยหากประเทศใดที่สภาพยังไม่มีความรู้ความสามารถในการปกครองตนเอ งได้ก็
จะใช้โดยหากประเทศใดที่สภาพพลเมืองยังไม่มีความรู้ความสามารถในการปกครองตนเองได้ก็จะ
ใช้หลักการรวมอ านาจปกครอง ในทางตรงข้ามหากประชาชนมีความรู้ความสามารถที่จะปกครอง
ตนเองได้ก็จะใช้หลักการกระจายอ านาจปกครอง (โกวิทย์ พวงงาม, 2546, หน้า 98) 

หลักการและทฤษฎีว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น 

 หลักการ ทฤษฎีและลักษณะว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น มีสาระส าคัญดังนี้ 

 1. ความหมายของการปกครองท้องถิ่น 
 แนวคิดในการปกครองท้องถิ่น เพื่อสนับสนุนวัตถุประสงค์ทางการปกครองของรัฐในอัน
ที่จะรักษาความมั่นคงและความผาสุกของประชาชน โดยยึดหลักการกระจาย อ านาจ เพื่อให้
สอดคล้องกับหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข โดย
ต้องการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง ความส าคัญของการปกครองท้องถิ่นจึง
สามารถสรุปได้ดังนี้ 
  1.1 การปกครองท้องถิ่น คือ รากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตยเพราะ
การปกครองท้องถิ่นเปรียบเสมือนโรงเรียนฝึกสอนทางการเมืองการปกครองให้แก่ประชาชน 
เพื่อให้รู้สึกว่า ตนมีส่วนส าคัญในการก าหนดทิศทางการพัฒนาบ้านตนเองอันจะท าให้เกิดความ
รับผิดชอบและหวงแหนต่อทรัพยากรที่มีในท้องถิ่นที่ตนอยู่อาศัยอันจะน ามาซึ่งความเข้าใจที่ลึกซึ้ง
และหวงแหนในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในที่สุด ซึ่งแนวคิดดังกล่าวคือให้ประชาชน
ในท้องถิ่นมีโอกาสเลือกตั้งฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร ซึ่งจะเป็นการฝึกให้ประชาชนใช้ดุลยพินิจ
เลือกที่เหมาะสม เป็นตัวแทนในการบริหารจัดการพัฒนาต าบล ส าหรับผู้ที่ได้รับเลือกตั้งก็จะได้ใช้
ความรู้ความสามารถในการบริหารงานท้องถิ่นภายใต้การตรวจสอบของผู้ที่มาใช้สิทธิเลือกตั้งซึ่งจะ
น าไปสู่การมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับชาติต่อไป 
  1.2 การปกครองท้องถิ่นท าให้ประชาชนในท้องถิ่นรู้จักการปกครองตนเองและพึ่งพา
ตนเอง (Self-Government) มิใช่การปกครองอันเกิดจากค าสั่งเบื้องบน การปกครองตนเอง คือ การที่
ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดทิศทางการพัฒนาของท้องถิ่นตนเอง ผู้บริหารที่ได้รับเลือกจาก
ประชาชนในท้องถิ่นจะต้องฟังเสียงประชาชนด้วยวิถีทางประชาธิปไตยต่าง ๆ เช่น เปิดโอกาสให้
ประชาชนออกเสียงประชามติ (Referendum) ให้ประชาชนมี อ านาจถอดถอน (Recall) ซึ่งจะท าให้
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ประชาชนเกิดความส านึกในความส าคัญของตนต่อท้องถิ่น ประชาชนจะมีส่วนร่วมรับรู้ถึงอุปสรรค
ปัญหาและช่วยแก้ปัญหาของท้องถิ่นของตน 
  ส าหรับการกระจายอ านาจต้องเป็นการกระจายไปสู่ระดับล่างสุดหรือถึงระดับของ
ประชาชนที่แท้จริง คือ รากหญ้า (Grass roots) ซึ่งเป็นฐานเสริมส าคัญของการพัฒนาระบบการเมือง
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย มีองค์ประกอบส าคัญดังนี้ 
   1. เป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลกลางในภารกิจที่ไม่เกี่ยวข้องกับความมั่นคง 
หรือภารกิจอื่นใดที่รัฐบาลกลางต้องด าเนินการเอง เช่น การจัดการบริการสาธารณะ การพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐาน การสังคมสงเคราะห์ การพัฒนาคุณภาพชีวิต ซึ่งเป็นภารกิจที่ท้องถิ่นท าได้ดี
กล่าวรัฐบาลกลาง 
   2. องค์กรปกครองท้องถิ่นสามารถสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น
ได้อย่างรวดเร็ว ตรงเป้าหมายและมีประสิทธิภาพ เนื่องจากท้องถิ่นมีความแตกต่างกันไ ม่ว่าทาง
สภาพภูมิศาสตร์ ทรัพยากร ด้วยเหตุดังกล่าวความต้องการและปัญหาย่อมแตกต่างกันออกไป ท าให้
การแก้ไขปัญหาท าได้ตรงความต้องการของประชาชน การบริหารงานจึงรวดเร็วและมี
ประสิทธิภาพ ไม่ต้องสิ้นเปลืองเวลาและค่าใช้จ่ายโดยไม่จ าเป็น 
   3. องค์กรปกครองท้องถิ่นจะเป็นแหล่ งสร้างผู้น าทางการเมืองและการบริหาร
ประเทศในอนาคต ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมเรียนรู้ประสบการณ์ทางการเมือง การ
ได้รับเลือกตั้ง การสนับสนุนประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งเป็นพื้นฐานที่ในต่ออนาคตทางการเมืองของ
ตน และยังฝึกฝนทักษะทางการบริหารในท้องถิ่นอีกด้วย 
   4. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสอดคล้องกับแนวความคิดในการพัฒนาชนบท
แบบพึ่งพาตนเอง การปกครองท้องถิ่นโดยยึดหลักการกระจายอ านาจ ท าให้เกิดการพัฒนาชนบท
แบบพึ่งตนเอง ทั้งการเมือง เศรษฐกิจและสังคม 
   ความส าคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นแบ่งออกได้เป็นสองด้าน คือ ด้าน
การเมืองการปกครองและด้านการบริหาร กล่าวคือ ในด้านการเมืองการปกครองนั้นเป็นการปู
พื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและการเรียนรู้การปกครองตนเอง ส่วนด้านการ
บริหารน้ันเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลและประชาชนในท้องถิ่นได้หาทางตอบสนองแก้ปัญหา
ด้วยตนเอง ด้วยกลไกทางการบริหารต่าง ๆ ทั้งในแง่ของการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและ
การจัดการ (ชูวงศ์ ฉายะบุตร, 2538, หน้า 55) 

 2. ลักษณะส าคัญของการปกครองท้องถิ่น 
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 ความหมายที่ผู้วิจัยได้รวบรวมไว้ของการปกครองท้องถิ่นสามารถสรุปสาระส าคัญได้
ดังนี ้
  2.1 เป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล เป็นสิ่งที่เห็นได้ชัดว่าในการบริหารประเทศ
จะต้องอาศัยเงินงบประมาณเป็นหลัก หากเงินงบประมาณจ ากัดภารกิจที่จะต้องบริการให้กับชุมชน
ต่าง ๆ อาจไม่เพียงพอ ดังนั้นหากจัดให้มีการปกครองท้องถิ่น หน่วยงานปกครองท้องถิ่นนั้น ๆ ก็
สามารถมีรายได้มีเงินงบประมาณของตนเองเพียงพอที่ จะด าเนินการสร้างสรรค์ความเจริญให้กับ
ท้องถิ่นได้ จึงเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลได้เป็นอย่างมาก การแบ่งเบานี้เป็นการแบ่งเบาทั้งใน
ด้านการเงิน ตัวบุคคล ตลอดจนเวลาที่ใช้ในการด าเนินการเพื่อสนองตอบต่อความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง เนื่องจากประเทศมีขน าดกว้างใหญ่ความต้องการของประชาชน
ในท้องที่ย่อมแตกต่างกัน การรอรับการบริการจากรัฐบาลแต่อย่างเดียวอาจไม่ตรงตามความต้องการ
ที่แท้จริงและล่าช้า หน่วยการปกครองท้องถิ่นที่มีประชาชนในท้องถิ่นเป็นผู้บริหารเท่านั้นจึงจะ
สามารถตอบสนองความต้องการน้ันได้ 
  2.2 เพื่อความประหยัด โดยที่ท้องถิ่นแต่ละแห่งมีความแตกต่างกันสภาพความเป็นอยู่
ของประชาชนก็ต่างไปด้วย การจั ดต้ังหน่วยการปกครองท้องถิ่นข้น จึงจ าเป็นโดยใช้อ านาจการ
ปกครองท้องถิ่นจัดเก็บภาษีอากร ซึ่งเป็นวิธีการหารายได้ให้กับท้องถิ่นเพื่อน าไปใช้ในการบริหาร
กิจการของท้องถิ่นท าให้ประหยัดเงินงบประมาณของรัฐบาลที่จะต้องจ่ายให้กับท้องถิ่นทั่วประเทศ
เป็นอันมาก แม้จะมีการจัดสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลไปให้บ้างแต่ก็มีเงื่อนไขที่ก าหนดไว้อย่าง
รอบคอบ 
  2.3 เพื่อให้หน่วยการปกครองท้องถิ่นเป็นสถาบันที่ให้การศึกษาการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยแก่ประชาชนจา กการที่การปกครองท้องถิ่นเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การปกครองตนเอง ไม่ว่าจะโดยการสมัครรับเลือกตั้ง เพื่อให้ประชาชนในท้องถิ่นเลือกการปฏิบัติ
หน้าที่ที่แตกต่างกันนี้มีส่วนในการส่งเสริมการเรียนรู้ถึงกระบวนการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยในระดับชาติได้เป็นอย่างดี 

ทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจการปกครองตามระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย 

 การแบ่งแยกอ านาจเป็นหลักการทางเทคนิคทางรัฐธรรมนูญโดยมีจุดมุ่งหมายที่จะ
หลีกเลี่ยงการผูกขาดอ านาจและเพื่อเป็นการรับประกันเสรีภาพดังปรากฏในมาตรา 16 ของค า
ประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองสากล ลงวันที่ 26 สิงหาคม ค .ศ.1989 “สังคมใดไม่มีการให้
หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพหรือไม่มีการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยจะถือว่ามี
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รัฐธรรมนูญไม่ได้ ” เทคนิคดังกล่าวมีวัตถุประสงค์แสดงความหมายหน้าที่ต่าง ๆ ของอ านาจทาง
การเมือง การก าหนดกรอบและการแบ่งอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์กรรั ฐที่แตกต่างกัน อ านาจหน้าที่
ดังกล่าวแบ่งแยกออกไปดังต่อไปนี้ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหารและอ านาจตุลาการ 
 การแบ่งแยกอ านาจนั้นมีพื้นฐานทางประวัติศาสตร์ทางปรัชญาและทางตรรกศาสตร์ หลัก
ดังกล่าวเป็นหลักในการจัดสรรอ านาจในรัฐเสรีนิยม แนวคิดดังกล่าวเป็นมากกว่าการแบ่ งแยก
หน้าที่ทางเทคนิคธรรมดาในกระบวนการกิจการทางการเมือง แต่เปรียบเสมือนพันธกรณีที่หน้าที่ที่
แตกต่างกันของรัฐจะต้องได้รับการรับประกันโดยองค์กรที่มีความเป็นอิสระจากกันและอย่างน้อยก็
ต้องมีความเป็นอิสระในการแต่งตั้งภายในและในการด าเนินกิจกรรมขององค์กรเอง รูปแบบใ นการ
ใช้ก็อาจแตกต่างกันทั้งนี้ขึ้นอยู่กับระบบรัฐธรรมนูญ บางระบบก็สร้างการแบ่งแยกอ านาจอย่าง
เด็ดขาด บางระบบก็เป็นการแบ่งแยกอ านาจอย่างไม่เด็ดขาดทั้งนี้ก็ขึ้นอยู่กับรัฐธรรมนูญของ
ประเทศนั้น ๆ แต่ในทางตรงกันข้ามในสังคมที่ไม่เป็นประชาธิปไตยก็จะปฏิเสธแนวคิดของการ
แบ่งแยกอ านาจดังกล่าว ความแตกต่างในเร่ืองรูปแบบการแบ่งแยกอ านาจดังกล่าวตั้งอยู่บนพื้นฐาน
ของความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรที่แตกต่างตามรัฐธรรมนูญ รูปแบบของความแตกต่างดังกล่าวมา
จากระบบของการแบ่งเกณฑ์ของระบบการเมือง ยิ่งไปกว่านั้นความไม่แน่นอนที่เพิ่มมากขึ้นและ
มากขึ้นของการแบ่งแยกอ านาจไม่ได้เป็นเพียงแต่รูปแบบอย่างหนึ่งที่ไม่มีเน้ือหาแต่ได้กลายเป็น
พื้นฐานของความแตกต่างของอ านาจหน้าที่ในรัฐ (วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ 2537, หน้า 568-582) 

 1. หลักพื้นฐานของทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจ 
 หลักการแบ่งแยกอ านาจสืบเน่ืองมาจากแนวความคิดที่ไม่ต้องการให้อ านาจรวมอยู่ที่
บุคคลคนเดียวหรือองค์กรเดียวกันผูกขาดอ านาจไว้โดยไม่มีองค์กรใดมาตรวจสอบและถ่วงดุล
อ านาจก็อาจเกิดการใช้อ านาจตามอ าเภอใจซึ่งจะท าให้ผู้อยู่ใต้ปกครองถูกกดขี่ ดังที่ลอร์ด แอ๊กตัน 
ได้กล่าวไว้ว่า “อ านาจมีแนวโน้มให้เกิดการใช้ที่มิชอบและการมีอ านาจที่อิสระที่สุดนั้นย่อมจะเกิด
การกระท าที่มิชอบอย่างแน่นอน” ดังนั้นหากมีการใช้อ านาจโดยมิชอบเกิดขึ้นแล้วในทางกลับกันก็
จะส่งผลให้เสรีภาพของผู้อยู่ใต้การปกครองมิอาจบังเกิดขึ้นได้และได้ปรากฏเป็นรูปธรรมโดยมีการ
เคลื่อนไหวทางการเมืองในศตวรรษที่ 18 เพื่อเรียกร้องเกี่ยวกับการแบ่งแยกอ านาจโดยนักปราชญ์
ชาวฝรั่งเศส คือ มองเตสกิเออร์ได้น าเสนอแนวคิดการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยออกเป็นสาม
อ านาจ คือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ โดยทั้งสามอ านาจน้ีสามารถคาน
และดุลอ านาจกันได้เพื่อยับยั้งการใช้อ านาจโดยมิชอบ นอกจากนี้มองเตสกิเออร์ยังได้เสนอแนวคิด
ในการแยกบุคคลผู้ใช้อ านาจแต่ละอ านาจให้เป็นอิสระจากกัน แนวความคิดดังกล่าวปรากฏอยู่ใน
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วรรณกรรมที่ชื่อว่า “L’Esprit des lois” แต่อย่างไรก็ตามชาวฝรั่งเศสเห็นว่าแนวความคิดดังกล่าว
ของมองเตสกิเออร์นั้นต้ังอยู่บนฐานของการวิเคราะห์ในบทที่ 8 ของวรรณกรรมดังกล่าวที่ เชื่อว่า
จากรัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษ 
 แนวคิดของการวางรากฐานการแบ่งแยกอ านาจเกิดขึ้นจากเหตุการณ์ทางประวัติศาสตร์
ของระบบการเมืองของอังกฤษมีลักษณะเป็นเกาะ ดังนั้นจึงไม่ได้รับอิทธิพลจาก กฎหมายโรมันที่
นิยมการเสริมและรวมอ านาจไว้ทั้งหมดที่อ านาจทางการเมือง รัฐที่มีการปกครองโดยกษัตริย์ก็มี
องค์กรต่าง ๆ ที่จะท าให้เกิดความสมดุลต่อระบบการผูกขาดอ านาจ ประเทศอังกฤษก็เช่นเดียวกัน
เป็นรัฐที่ยอมรับการรับรองสิทธิมนุษยชนที่ต่อต้านอ านาจ “Bill of Rights” ใน ค.ศ.1689 ที่แสดงให้
เห็นถึงการยอมรับทางเทคนิคของการแบ่งแยกหน้าที่โดยให้รัฐสภาเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ออก
กฎหมายโดยรับผิดชอบต่อพระมหากษัตริย์และต่อมุขมนตรีของกษัตริย์ สถานการณ์ดังกล่าวที่
กระตุ้นให้ จอห์น ล็อค ต่อต้านแนวความคิดระบบการผูกขาดอ านาจในหนังสือที่ชื่อว่ า “Second 
treaties of civil government” โดยกล่าวว่าอ านาจหน้าที่พื้นฐานประการแรกในการปกครองคือ 
อ านาจในการท าสงครามและสันติภาพ การท าความสัมพันธ์กับต่างประเทศ อ านาจสองประการ
หลังนั้นมักจะตกอยู่ที่บุคคลเพียงคนเดียว ดังนั้นอ านาจนิติบัญญัติจึงเป็นอ านาจที่แยกออกมา และ
เป็นอ านาจอยู่ สูงกว่าอ านาจอ่ืน มองเตสกิเออร์ ได้รับแนวความคิดดังกล่าวและสร้างทฤษฎีการ
แบ่งแยกอ านาจขึ้นมาในฝร่ังเศสเพื่อเป็นการต่อต้านระบบการผูกขาดอ านาจอยู่ที่กษัตริย์เพียงผู้เดียว
โดยได้วิเคราะห์ถึงอ านาจหน้าที่ของกฎหมายสภาพบังคับของสิทธิเสรีภาพในหนังสือเล่ม สองของ
เขาที่ให้ชื่อว่า “กฎหมายที่สร้างรูปแบบเสรีทางการเมืองในความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายและ
รัฐธรรมนูญ ” ซึ่งมีผลต่อการวิเคราะห์ของเงื่อนไขที่เป็นประโยชน์ต่อการรับประกันเสรีภาพ
ทางการเมืองของพลเมืองซึ่งในสมัยนั้นเสรีภาพเปรียบเสมือนเป็นการได้รับอภิสิทธิ์ นอกจากนี้ ยังมี
การวิพากษ์วิจารณ์สถาบันการปกครองฝรั่งเศสในสมัยนั้นอีกด้วย มองเตสกิเออร์มีวัตถุประสงค์
ต่อต้านการปกครองแบบทรราชย์การปกครองแบบกษัตริย์จะต้องมีการประนีประนอมกับ
แนวความคิดสิทธิเสรีภาพซึ่งหมายความว่าระบบการปกครองแบบกษัตริย์จะต้องเอ้ืออ านวยต่อการ
รับรองสิทธิ  ดังที่ได้กล่าวไว้ว่า เมื่ออ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารได้รวมกันอยู่ในบุคคล
เดียวกันหรือในองค์กรเดียวกัน เสรีภาพจะไม่มีเลยเพราะเราอาจเกรงว่ากษัตริย์หรือคณะบุคคลอัน
เดียวกันนั้นจะออกกฎหมายแบบทรราชและใช้บังคับกฎหมายโดยวิธีของทรราชย์...  
 อีกอย่างหนึ่ง กรณีจะไม่มีเสถียรภาพถ้าอ านาจในการตัดสินไม่แยกออกมาจากอ านาจนิติ
บัญญัติและอ านาจบริหาร ถ้าอ านาจนี้รวมกันเข้ากับอ านาจนิติบัญญัติ ชีวิตและเสรีภาพของผู้อยู่ใน
ปกครองจะต้องเผชิญกับการควบคุมที่ล าเอียงเพราะผู้พิพากษาจะกลายเป็นผู้ออกกฎหมาย ถ้าอ านาจ
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นี้รวมกันเข้ากับอ านาจนิติบัญญัติ ชีวิตและเสรีภาพของผู้อยู่ในปกครองจะต้องเผชิญกับการควบคุม
ที่ล าเอียงเพราะผู้พิพากษาจะกลายเป็นผู้ออกกฎหมาย ถ้าอ านาจนี้รวมเข้ากับอ านาจบริหารผู้
พิพากษาก็อาจประพฤติตัวแบบรุนแรงและกดขี่ ... กรณีจะเป็นการอวสานขอ งทุกสิ่งทุกอย่างถ้า
อ านาจทั้งสามนั้นคือการตรากฎหมาย การบังคับตามมติมหาชน และการพิจารณาคดีของเอกชนได้
ถูกใช้โดยบุคคลคนเดียวหรือองค์กรเดียวกันไม่ว่าจะเป็นกรณีของบรรดาขุนนางหรือประชาชนก็
ตาม วัตถุประสงค์ของมองเตสกิเออร์ก็คือต้องการต่อต้านระบบการปกครองแบบทรราชย์ ผลก็คือ
ส าหรับมองเตสกิเออร์แล้วกษัตริย์ต้องประ นีประนอมกับแนวคิดเสรีภาพกล่าวคือต้องปล่อยให้มี
สิทธิเสรีภาพบ้าง ในส่วนนี้ได้แสดงให้เห็นว่ามองเตสกิเออได้น าแนวคิดของจอห์น ล็อค มาใช้แต่
เน้นถึงอ านาจในการตัดสินคดี (La puissance du juger)  
 ซึ่งต้องแยกอ านาจตุลาการออกจากอ านาจของกษัตริย์โดยให้อ านาจตุลาการมีความเ ป็น
อิสระดังที่มองเตสกิเออร์ได้กล่าวว่า “อ านาจตัดสินคดีนี้ไม่ควรมอบให้แก่คณะบุคคลใดเป็นการ
ถาวร แต่ควรให้ใช้อ านาจนี้โดยผ่านกลุ่มบุคคลที่ได้รับเลือกมาจากประชาชนในช่วงระยะเวลาหนึ่ง
ของรอบปี ตามรูปแบบที่ก าหนดโดยกฎหมาย เพื่อประกอบเข้ากันเป็นศาลซึ่งตั้งอยู่เพียงคว าม
จ าเป็นเรียกร้องเท่านั้น ” แสดงว่ามองเตสกิเออเป็นผู้ดึงอ านาจตุลาการออกมาวิเคราะห์ว่าควรแยก
ออกจากอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหาร แต่มิได้เสนอให้แยกเป็นลักษณะขององค์กรผู้ใช้
อ านาจตุลาการโดยเฉพาะเท่านั้นซึ่งเห็นได้จากการที่เขามองว่าอ านาจในการตัดสินคดีเป็นการ
เกดิขึ้นเพียงชั่วคราวท านองเดียวกับระบบลูกขุนของประเทศอังกฤษ ดังนั้นในทรรศนะของมองเตส
กิเออร์จึงยังไม่มีองค์กรตุลาการเป็นประจ าเด่นชัด  
 อย่างไรก็ตามแนวคิดการแบ่งแยกอ านาจของมองเตสกิเออแม้จะยังไม่ได้เสนอให้มีการ
ก าหนดถึงองค์กรที่จะมาใช้ตุลาการอย่างเด่นชัดก็ตามแต่ต ามแนวคิดของเขาก็ได้แสดงให้ปรากฏ
อย่างเด่นชัดแล้วว่าอ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการควรเป็นอิสระจากกัน โดย
เน้นการควนและดุลระหว่างทั้งสามอ านาจร่วมด้วย ในเวลาต่อมา เซอร์วิลเลี่ยม แบล็คสโตน (Sir 
William Blackstone) ผู้พิพากษาชาวอังกฤษได้พัฒนาแนวคิดข องมองเตสกิเออโดยเน้นความมีอยู่
ของอ านาจตุลาการในลักษณะของอีกองค์กรหนึ่งนอกจากอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหาร และ
กลุ่มบุคคลที่ใช้อ านาจตุลาการน้ีต้องได้รับการแต่งตั้งเข้ามาโดยกษัตริย์แต่มิใช่จะให้พ้นอ านาจตาม
อ าเภอใจ แต่แบล็คสโตนก็มิได้เสนอให้มีการคานและดุลกันของอ านาจเขาน าเสนอเพียงความอิสระ
ของศาลเท่านั้น กล่าวได้ว่าแนวคิดของมองเตสกิเออได้มีอิทธิพลครอบง าระบบการเมืองในศตวรรษ
ที่ 19 และต้นศตวรรษที่ 20 เป็นอย่างมาก โดยแนวคิดของเขาท าให้คนยุคหลัง ๆ มุ่งความสนใจไปสู่
จุดเดียวกันคือเป็นการก่อให้เกิดขบวนการรัฐธรรมนูญนิยมขึ้น ซึ่งจะเห็นได้จากปฏิญญาว่าด้วยสิทธิ
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มนุษยชนและพลเมือง ค .ศ.1789 มาตรา 16 ว่า “ไม่ว่าในสังคมใดก็ตามหากไม่มีการค้ าประกัน
เสรีภาพของปวงชนและไม่มีการแบ่งแยกอ านาจแล้วไซร้ สังคมนั้นหามีรัฐธรรมนูญไม่ ” หลักการ
ดังกล่าวได้ ปรากฏเป็นรูปธรรมชัดเจนในการร่างรัฐธรรมนูญของส หรัฐอเมริกาเมื่อปี 1787 ที่ได้มี
การน าหลักการแบ่งแยกอ านาจของมองเตสกิเออมาใช้อย่างเคร่งครัด และยังคงมีอิทธิพลมาจนถึง
ปัจจุบัน (ธงชัย สันติวงษ์, 2536, หน้า 69) 

 2. ความหมายของการแบ่งแยกอ านาจ 
 แนวคิดของมองเตสกิเออตามหนังสือว่าด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้นได้มีการนิ ยาม
ความหมายของการแบ่งแยกอ านาจเป็นคร้ังแรกคือ “ในทุกรัฐบาลมีอ านาจอยู่สามอ านาจคืออ านาจ
นิติบัญญัติ (Législative) เกี่ยวข้องกับสิ่งที่ขึ้นอยู่กับกฎหมายของชาติ และอ านาจบริหาร 
(Exécutive) เกี่ยวข้องกับเร่ืองที่ขึ้นอยู่กับกฎหมายของประชาชน ” ซึ่งพบว่าเป็นการกล่าวซ้ า ถึง
แนวคิดของล็อค ซึ่งได้กล่าวถึงอ านาจบริหารที่รวมถึงอ านาจในการปกครองและพิจารณาคดีด้วยจึง
ถือเป็นการยอมรับในขณะนั้นว่ามีการแบ่งแยกอ านาจออกเป็นสองประเภทคืออ านาจนิติบัญญัติ
และอ านาจบริหารเท่านั้น  ในขณะเดียวกันมองเตจสกิเออก็ได้ให้ค านิยามใหม่ในครั้งที่สองโดยมี
การจ ากัดอ านาจบริหารให้มีขอบเขตแต่เพียงอ านาจในการปกครองด้านการจัดให้มีความมั่นคง
สาธารณะแต่ก็มิแจ้งชัดว่าอ านาจจัดให้มีความมั่นคงสาธารณะมีความหมายรวมถึงกิจการภายใน
ของรัฐด้วย และยิ่งกล่าวนั้นมั่นคงสาธารณะแต่ก็มิแจ้งชัดว่าอ านาจจัดให้มีความมั่นคงสาธารณะมี
ความหมายรวมถึงกิจการภายในของรัฐด้วย คืออ านาจในการตัดสินซึ่งเป็นการประสานแนวคิดของ
ล็อคเข้ากับการแยกอ านาจตุลาการออกจากอ านาจกษัตริย์ อย่างไรก็ตาม 
 ในเวลาต่อมามองเตสกิเออก็ได้ละเลยในการนิยามความหมายในการแบ่งแยกอ านาจที่ได้
ให้ไว้ทั้งสองครั้ง แต่เขากลับใช้นิยามในทางปัจจุบันมากขึ้นโดยได้นิยามความหมายในการแบ่งแยก
อ านาจได้แก่  อ านาจในการตรากฎหมาย อ านาจในการบังคับตามมติมหาชนและการพิจารณาคดี
ระหว่างเอกชน และเป็นที่แน่ชัดว่าอ านาจบริหารได้รวมถึงกิจการภายในและภายนอกด้วย  
ความหมายตามนัยหลังนี้เองที่มองเตสกิเออใช้ในการวิเคราะห์ความสัมพั นธ์ระหว่างอ านาจของ
รัฐบาลและได้กลายมาเป็นพื้นฐานของแนวคิดการแบ่งแยกอ านาจในปัจจุบันที่มีการแบ่งแยกการใช้
อ านาจออกเป็นอ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ โดยมีการแยกองค์กรการใช้
อ านาจดังกล่าวด้วย ทั้งนี้ภายใต้หลักการคานและดุลอ านาจระหว่างกันอันเป็นวัตถุ ประสงค์ส าคัญ
ในการป้องกันการใช้อ านาจโดยมิชอบของผู้ปกครองที่จะส่งผลกระทบแก่สิทธิของประชาชนได้ 

 3. สาระส าคัญของหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
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 มองเตสกิเออได้ยึดหลักการแบ่งแยกอ านาจโดยได้กล่าวว่ารัฐมีการใช้อ านาจอยู่สาม
ประการด้วยกันคือ  
 ประการแรกรัฐมีอ านาจออกกฎหมายมาบังคั บการด าเนินชีวิตของประชาชนทั่วไป 
อ านาจในการออกกฎหมาย การแก้ไขกฎหมายและการยกเลิกกฎหมายนั้นคือ อ านาจนิติบัญญัติ  
 ประการที่สอง รัฐมีอ านาจในการดูแลความปลอดภัยภายในและภายนอกประเทศและใช้
ก าลังเพื่อให้ประชาชนเคารพกฎหมาย ภารกิจน้ีเป็นภารกิจที่เป็นการปฏิบัติตามบทบั ญญัติของ
กฎหมาย 
 ประการสุดท้าย รัฐจ าเป็นต้องจัดให้มีการลงโทษบุคคลเมื่อมีการกระท าผิดกฎหมายและ
จัดให้มีการพิพากษาวินิจฉัยข้อพิพาทระหว่างเอกชนที่อยู่ใต้กฎหมาย 
 การที่สภาพในสมัยนั้นมองเตสกิเออได้เห็นว่าการใช้อ านาจนิติบัญญัติควรให้ประชาชน
และกลุ่มอภิชนเป็นผู้ใช้อ า นาจผ่านทางรัฐสภาซึ่งประกอบด้วยสภาอภิชน (สภาสูง ) และสภา
ประชาชน (สภาล่าง ) ถ่วงดุลซึ่งกันและกัน ส่วนอ านาจการบริหารควรอยู่ในมือของกษัตริย์โดยมี
ขุนนางเป็นผู้ช่วย และอ านาจตุลาการควรอยู่ในมือขององค์กรที่มิใช่องค์กรประจ าแต่เป็นองค์กรที่
ตั้งขึ้นเป็นคร้ังคราวเมื่อมีคดีเกิดขึ้นและสิ้นสุดลงเมื่อพิจารณาคดีเสร็จเพื่อให้คนเกรงกลัวอ านาจของ
สถาบันมิใช่ตัวบุคคล 
 การที่กล่าวมาจะเป็นว่าการแบ่งแยกอ านาจย่ อมหมายถึงองค์กรที่ใช้อ านาจด้วย โดยมี
จุดมุ่งหมายมิให้องค์กรใดองค์กรหน่ึงของรัฐมีอ านาจมากจนเป็นการผูกขาด โดยได้มีการแบ่งแยก
องค์กรผู้ใช้อ านาจออกดังนี้ 
  1. องค์กรนิติบัญญัติ เป็นองค์กรที่มีอ านาจในการตรากฎหมายซึ่งใช้อ านาจนิติบัญญัติ 
  2. องค์กรบริหารเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจในการปกครองประเทศ 
  3. องค์กรตุลาการ เป็นองค์กรที่ใช้อ านาจในการอ านวยความยุติธรรมเมื่อมีข้อพิพาท
เกิดขึ้น 
 โดยหลักการและทฤษฎีนั้นการแบ่งแยกอ านาจไม่จ าเป็นเสมอไปที่จะต้องให้องค์กรผู้ใช้
อ านาจทั้งสามมีความเท่าเทียมกัน อ านาจใดอ านาจหน่ึงอาจอยู่เหนืออีกอ านาจได้ แต่มิใช่อยู่
เหนือกว่าในลักษณะที่เด็ดขาดสมบูรณ์กล่าวคือจะต้องมีมาตรการที่เป็นประกันในการด าเนินการ
ตามอ านาจในแต่ละองค์กร คือ มีการคานและดุลอ านาจ (Checks and Balances) ระหว่างกันและถือ
ได้ว่าหัวใจส าคัญอีกประการหนึ่งของการแบ่งแยกการใช้อ านาจ ก็คือการคานและดุลอ านาจน่ันเอง 

 4. ระบบการปกครองตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
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 ระบบการปกครองตามหลักการแบ่งแยกอ านาจมีอยู่หลายรูปแบบในการจ าแนกการ
ปกครอง สามารถพิจารณาได้ดังนี้  
  4.1 ระบบการปกครองที่ไม่มีการแบ่งแยกอ านาจ 
  ระบบการปกครองที่มีหลายระบอบจึงไม่อาจท าให้หลักการแบ่งแยกอ านาจเกิดผล
ในทางปฏิบัติได้ในทุกกรณีไป กล่าวคือ หากเป็นประเทศที่ปกครองโดยระบบเผด็จการจะไม่มีการ
แบ่งแยกอ านาจ ซึ่งการใช้อ านาจอาจเกิดได้ใ นสองกรณีคือ การใช้อ าน าจทั้งหมดไปรวมอยู่กับฝ่าย
บริหารหรือกรณีการใช้อ านาจทั้งหมดไปรวมอยู่ที่ฝ่ายนิติบัญญัติ  
  ระบบการปกครองที่อ านาจทั้งหมดไปรวมอยู่ที่ฝ่ายบริหารน้ันอาจเกิดขึ้นได้ทั้ง ๆ ที่มี
สภานิติบัญญัติอยู่ กล่าวคือ สภานิติบัญญัติไม่สามารถใช้อ านาจส่วนของต นได้ตามความเป็นจริง 
แต่ในทางกฎหมายอ านาจนั้นยังมีอยู่ ส่วนระบบการปกครองที่อ านาจไปรวมอยู่ที่ฝ่ายนิติบัญญัติ 
ได้แก่ ระบบการปกครองแบบรัฐสภาของรัฐสภา ซึ่งในระบบนี้ฝ่ายบริหารเป็นเพียงองค์กรหรือ
เคร่ืองมือของฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้น โดยฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจในการแต่ งตั้งและถอดถอนฝ่าย
บริหารได้และฝ่ายบริหารไม่สามารถในการโต้ตอบคือไม่สามารถยุบสภาได้นั่นเอง 
  4.2 ระบบการปกครองที่มีการแบ่งแยกอ านาจ 
  ระบบการปกครองที่ใช้หลักการแบ่งแยกอ านาจ เป็นการแยกการใช้อ านาจโดยองค์กร
ที่ไม่ใช่องค์กรเดียวกัน หรือไม่ใช่องค์กรใดองค์กรหนึ่งผูกขาดอ านาจไว้ แต่ทั้งนี้การใช้อ านาจก็ยังมี
ความสัมพันธ์กันอยู่คือมีการคานและดุลอ านาจระหว่างกัน และความสัมพันธ์นี้อาจแตกต่างกันไป
ตามระบบการปกครองซึ่งระบบเหล่านี้ได้แก่ ระบบประธานาธิบดี ระบบรัฐสภา และระบบกึ่ง
รัฐสภากึ่งประธานาธิบดี ระบบการปกครองตามหลักการแบ่งแยกอ านาจแบ่งออกได้เป็นสองระบบ
คือ ระบบการแบ่งแยกอ านาจออกไปค่อนข้างเด็ดขาด และระบบการแบ่งแยกอ านาจออกไปแบบไม่
เด็ดขาดดังนี ้
   4.2.1 ระบบการแบ่งแยกอ านาจออกไปค่อนข้างเด็ดขาด 
   ระบบนี้มีการใช้อยู่ในประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศต่าง ๆ ในทวีปอเมริกา 
ระบบนี้คือระบบประ ธานาธิบดี ซึ่งในทางทฤษฎีถือว่าเป็นระบบที่มีการแบ่งแยกอ านาจการใช้
อ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญั ติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการอย่างเด็ดขาด เนื่องจากที่มาของฝ่าย
บริหารและที่มาของฝ่ายนิติบัญญัติน้ันต่างมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้งสองฝ่าย จึง
ท าให้ทั้งฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารมีอ านาจเต็มที่ในการท าหน้าที่ให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ของ
ประชาชนที่ได้เลือกตนเข้ามาเป็นผู้แทน จึงท าให้ทั้งฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารมีอ านาจเต็มที่ใน
การท าหน้าที่ให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ของประชาชนที่ได้เลือกตนเข้ามาเป็นผู้แทน จึงส่งผลให้
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ฝ่ายนิติบัญญัติไม่มีอ านาจในการแต่งต้ังและถอดถอนฝ่ายบริหารเพราะมาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชน และขณะเดียวกันประธานาธิบดีก็ไม่มีอ านาจในการยุบสภาเน่ืองด้วยฝ่ายนิติบัญญัติก็มา
จากการเลือกตั้งของประชาชนเช่นกัน จึงแสดงถึงมีการแบ่งแยกการใช้อ านาจระหว่างค่อนข้าง
เด็ดขาด 
   ในทางปฏิบัติจะเห็นว่าไม่ได้เป็นการแบ่งแยกอ านาจอย่างเดียวขาดตามที่เข้าใจกัน
ซึ่งจะพบว่าแม้โดยหลักการรัฐสภาจะเป็นผู้ริเร่ิมในการจัดท ากฎหมาย แต่การจะเป็นกฎหมายได้
ประธานาธิบดีต้องเห็นชอบด้วย ขณะเดียวกันประธานาธิบดีก็อาจใช้สิทธิออกค าสั่งของฝ่ายบริหาร 
“Executive Order” ในการยับยั้งร่างกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติที่เรียกว่า “Veto Right” โดยไม่ยอม
ลงนามในความเห็นชอบในร่างกฎหมายได้ นอกจากนั้นรองประธานาธิบดีจะเป็นประธานสภาสูง 
(Senate) โดยต าแหน่งอีกด้วยส าหรับในการใช้อ านาจตุลาการเพื่อลงโทษบุคคลในทางอาญา ใน
กรณีมีเหตุอันควรฝ่า ยบริหารโดยประธานาธิบดีก็อาจให้อภัยโทษแก่ผู้ต้องค าพิพากษาได้ การให้
บุคคลออกจากต าแหน่งส าคัญ (Impeachment) สภาผู้แทนราษฎรจะเป็นผู้ริเร่ิมกล่าวหา แต่สภาสูง
จะท าหน้าที่ในทางตุลาการที่จะลงโทษให้ออกส่วนศาลก็มีการใช้อ านาจนิติบัญญัติโดยการตีความ
กฎหมาย ในสหรัฐอเมริการะยะหลังจึงเข้าใจกันดีโดยทั่วไปว่าอ านาจทั้งสามชนิดมิได้แบ่งแยกเป็น
สามองค์กรโดยเด็ดขาด และในความเป็นจริงจะมีการใช้อ านาจโดยผสมกันได้โดยความส าคัญ อยู่
ในการจัดองค์กรและกลไกของรัฐ อันเป็นไปตามทฤษฎีการกระจายอ านาจเพื่อการคานและดุลกัน
มากกว่า 
   4.2.2 ระบบแยกอ านาจออกไปอย่างไม่เด็ดขาด 
   ระบบนี้ถือได้ว่าเป็นระบบที่มีการกระจายอ านาจหน้าที่มิให้อ านาจรวมอยู่ที่บุคคล
คนเดียวแต่เป็นการกระจายอ านาจในการท างานให้เกิดความสมดุลในกลไกของรัฐโดยเน้นหลักการ
คานและดุลอ านาจระหว่างกัน เนื่องจากวิวัฒนาการของสถาบันการเมืองต่าง ๆ จะเห็นได้ว่า การ
แบ่งแยกอ านาจเด็ดขาดนั้นไม่สามารถท าให้รัฐปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพได้ ดังที่ปรากฏ
ในระบบการปกครองของประเทศฝรั่งเศสที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดขอบเขตของการออกกฎหมาย
ของฝ่ายนิติบัญญัติว่าสามารถออกกฎหมายในเร่ืองใดบ้าง และเร่ืองที่อยู่นอกเหนือจากนั้นให้เป็น
อ านาจของฝ่ายบริหารในการออกกฎหมาย หรือในกรณีที่ประธานาธิบดีในฐานะประมุขของรัฐมี
อ านาจในการยุบสภาอันอาจเนื่องมาจากรัฐบาลมีนโยบายไม่ตอบสนองต่อนโยบายของ
ประธานาธิบดีได้และในขณะเดียวกันฝ่ายนิติบัญญัติโดยสภาผู้แทนราษฎรก็สามารถตั้งกระทู้ถาม
หรือลงมติไม่ไว้วางใจประธา นาธิบดีในสมัยประชุมของฝ่ายบริหารได้ในกรณีที่ประธานาธิบดี
ทรยศต่อชาติเป็นต้น 



37 

 

   ในส่วนของประเทศอังกฤษที่เป็นต้นแบบของระบบรัฐสภา จะพบว่าในทางปฏิบัติ
อ านาจทั้งสามเข้ามาเกี่ยวข้องกันได้ กล่าวคือ มีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจกันได้ซึ่งเห็นได้จาก
การที่รัฐสภาสามารถตั้ งกระทู้ถามหรือ เปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลได้ ในขณะเดียวกันฝ่าย
บริหารก็มีอ านาจในการยุบสภาได้เป็นต้น ดังน้ันจะเห็นได้ว่าระบบการปกครองมิได้มีลักษณะที่มี
การแบ่งแยกอ านาจอย่างเด็ดขาดแต่อย่างใด แม้ในประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งได้ชื่อว่าเป็นประเทศที่มี
ระบบการแบ่งอ านาจ อย่างเด็ดขาดแต่เมื่อได้ศึกษาในรายละเอียดแล้วก็จะพบว่าอ านาจต่าง ๆ ก็มี
ความสัมพันธ์กันได้ในบางประการเพื่อประสิทธิภาพในการด าเนินด้านต่าง ๆ ของรัฐน่ันเอง 

 5. การด ารงต าแหน่งของบุคคลในแต่ละองค์กรผู้ใช้อ านาจตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
 แนวคิดเกี่ยวกับการแบ่งแยกอ านาจได้ มีมานานแล้ว แต่ได้ปรากฏเป็นรูปธรรมโดยการ
น าเสนอของมองเตสกิเออ ซึ่งมีการจ าแนกอ านาจรัฐออกเป็นสามอ านาจและเขายังได้พัฒนา
ความคิดขึ้นโดยได้เรียกร้องให้มีการจัดแบ่งอ านาจและแยกตัวบุคคลผู้ใช้อ านาจเป็นคนละคนอีก
ด้วย ตามค ากล่าวที่ว่า “ห้ามสวมหัวโขนสองใบในขณะเดียวกัน”  
 ซึ่งเป็นไปตามหลัก “Conflict to Interests” คือ ห้ามบุคคลเดียวกันด ารงต าแหน่งใน
องค์กรซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยในขณะเดียวกัน เนื่องจากอาจเกิดกรณีที่ผลประโยชน์ขัดกันจาก
การใช้อ านาจระหว่างองค์กรได้ ตัวอย่างเช่น ผู้ที่เป็นสมาชิกรัฐสภาได้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีใน
ขณะเดียวกันก็ย่อมสามารถลงคะแนนเสียงในฐานะที่เป็นสมาชิกรัฐสภาเพื่อสนับสนุนตนเองหรือ
พวกพ้องในฐานะของฝ่ายบริหารได้ เมื่อเป็นเช่นนี้ก็จะไม่สามารถท าให้เกิดการตรวจสอบและ
ถ่วงดุลอ านาจ (Checks and Balances) ได้อย่างเต็มรูปแบบ แต่การแยกตัวบุคคลในการใช้อ านาจนี้ก็
มิได้ถือเคร่งครัดในระบบรัฐสภา เพราะยอมให้สมาชิกสภานิติบัญญัติเป็นรัฐมนตรีในขณะเดียวกัน
ได้ ดังที่ได้ปรากฏตามรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้าฉบับปัจจุบัน (พ.ศ.2550) มิได้บัญญัติห้ามถึงการ
ด ารงต าแหน่งในองค์กรที่ใช้อ านาจรัฐในขณะเดียวกันซึ่งก็ได้ประสบปัญหาดังตัวอย่างที่ได้กล่าวม า 
แต่ในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้มีการบัญญัติถึงหลักการดังกล่าวขึ้นโดยมุ่งหวังให้การตรวจสอบ
และถ่วงดุลอ านาจเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ แต่ในระบบประธานาธิบดีมีการแยกกันอย่างเด็ดขาด
ระหว่างผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรบริหารและองค์กรนิติบัญญัติ อย่างไรก็ตามกรณีมักจะเป็นปั ญหา
ระหว่างบุคคลผู้ใช้อ านาจในองค์กรบริหารและองค์กรนิติบัญญัติเท่านั้น ส าหรับองค์กรตุลาการ 
หรือศาลทุกระบบได้ถือหลักเคร่งครัดในเร่ืองการแยกตัวบุคคลเป็นส าคัญอยู่แล้ว  
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 6. โครงสร้างของระบบการเมืองตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
 ข้อแตกต่างระหว่างโครงสร้างระบบการเมืองต่าง ๆ ตามระบบของสหรัฐอเมริกา อังกฤษ
และเปรียบเทียบระบบของประเทศไทยได้ ดังนี้ 

ตารางที่ 1 เปรียบเทียบโครงสร้างการปกครอง 

ประเด็น ระบบสหรัฐอเมริกา ระบบอังกฤษ ระบบไทย 
ที่มาของฝ่าย
นิติบัญญัต ิ

สภาล่างได้รับเลือกตั้งจาก
ประชาชนในเขตเลือกตั้งเขต
เดียวคนเดียว สภาสูงได้รับ
เลือกตั้งจากประชาชนทั้งรัฐ
โดยแต่ละรัฐจะมีสมาชิก
วุฒิสภารัฐละสองคน 

สภาล่างได้รับเลือกตั้งจาก
ประชาชนในเขตเลือกตั้งเขต
เดียวคนเดียว สภาสูงมาจากการ
แต่งตั้งและมีเจ้านายที่มี
ต าแหน่งโดยตระกูลด้วย 

สภาล่างได้รับเลือกตั้งจาก
ประชาชนในเขตเลือกตั้ง
เขตเดียวคนเดียว สภาสูง
มาจากการเลือกตั้งจากทั่ว
ประเทศ 

ที่มาของ
คณะ
ผู้บริหาร 

ประธานาธิบดีได้รับการ
เลือกตั้งโดยตรงจาก
ประชาชน และตั้งคณะ
ผู้บริหาร 

นายกรัฐมนตรีมาจากสภา
ผู้แทนราษฎรและ
คณะรัฐมนตรีซ่ึงอาจมาจาก
สภาผู้แทนราษฎรเป็นส่วน
ใหญ ่

นายกรัฐมนตรีมาจากสภา
ผู้แทนราษฎรและ
คณะรัฐมนตรีซ่ึงอาจมา
จากสภาผู้แทนราษฎรเป็น
ส่วนใหญ ่

การพ้นวาระ
ของฝ่ายนิติ
บัญญัต ิ

สภาล่างมีวาระ 2 ปี สภาสูงมี
วาระ 6 ปี หมุนเวียนกันออก 

สภาล่างมีวาระ 5 ปี หรือ
นายกรัฐมนตรีประกาศยุบสภา
และหมุนเวียนกันออกส าหรับ
สภาสูงเป็นสมาชิกตลอดชีพ 

สภาล่างมีวาระ 4 ปี หรือ
นายกรัฐมนตรีประกาศยบุ
สภาสูงมีวาระ 6 ปี  

การพ้นวาระ
ของคณะ
ผู้บริหาร 

ประธานาธิบดีพ้นวาระทุก 4 
ปี หรือเมื่อรัฐสภาด าเนิน
มาตรการขับไล่ 
(Impeachment) ด้วย
กระบวนการกึ่งตุลาการใน
การด าเนินคดีกับผู้ด ารง
ต าแหน่งระดับสูง 

พ้นวาระพร้อมกับสภา
ผู้แทนราษฎรหรือเมื่อสภา
ผู้แทนราษฎรลงมติไม่ไว้วางใจ 

พ้นวาระพร้อมกับสภา
ผู้แทนราษฎรหรือเมื่อสภา
ผู้แทนราษฎรลงมติไม่
ไว้วางใจ 
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ตารางที่ 1 (ต่อ) 

ประเด็น ระบบสหรัฐอเมริกา ระบบอังกฤษ ระบบไทย 
อ านาจ
ทางการคลัง
และ
กฎหมาย
การเงิน 

รัฐสภาเป็นผู้อนุมัติการใช้
จ่ายเงินที่ฝ่ายบริหารเสนอมา
และสามารถเสนอโครงการที่
ต้องใช้เงินไดร้ัฐสภามีหน้าที่
จัดหาเงิน (ด้วยการออก
กฎหมายภาษีอากร) 

รัฐบาลเสนองบประมาณทั้ง
ทางด้านรายได้และรายจ่าย
ให้แก่สภาราษฎร รัฐสภามีสิทธิ
ตัดรายจ่ายแต่ไม่มีสิทธิเสนอให้
เพิ่มการใช้จ่าย สมาชิกจะเสนอ
กฎหมายเกี่ยวด้วยการเงินได้
ต่อเมื่อรัฐบาลเห็นชอบด้วย 

รัฐบาลเสนองบประมาณ
ทั้งทางด้านรายได้และ
รายจ่ายให้แก่สภา
ผู้แทนราษฎร รัฐสภามี
สิทธิตัดรายจ่ายแต่ไม่มี
สิทธิเสนอให้เพิ่มการใช้
จ่าย สมาชิกจะเสนอ
กฎหมายเกี่ยวด้วยการเงิน
ได้ต่อเมื่อรัฐบาลเห็นชอบ
ด้วย 

พรรค
การเมือง 

ในรัฐธรรมนูญไม่ได้ระบุว่า
จะต้องมีพรรคการเมืองในการ
เลือกตั้งทั้งของประธานาธิบดี
และสมาชิกรัฐสภา กฎหมาย
ของรัฐอาจก าหนดให้พรรค
การเมืองมีการเลือกตั้งภายใน
พรรค (primacy election) 
เพื่อให้ได้ผู้สมัครส าหรับ
พรรคนั้น ๆ 

ไม่มีข้อบังคับว่าจะต้องมีพรรค
การเมืองในการเลือกตั้ง 

รัฐธรรมนูญก าหนดให้
ผู้สมัครรับเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ต้องสังกัดพรรคการเมือง 

อ านาจตุลา
การ 

สามารถล้มล้างกฎหมายที่
บัญญัติโดยรัฐสภาได้หากขัด
กับรัฐธรรมนูญ 

ในอังกฤษไม่มีรัฐธรรมนูญที่
เป็นลายลักษณ์อักษรศาลจะไม่
สามารถให้รัฐธรรมนูญล้มล้าง
กฎหมายได้ แต่มีประเพณี
ปฏิบัติจากระบบ common law 
ที่เป็นบรรทัดฐานในการตัดสิน 

ไม่มีการกล่าวถึง 

 
ที่มา: จากการศึกษาวิจัยเชิงเปรียบเทียบของผู้วิจัย 
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วิวัฒนาการของการจัดการปกครองท้องถิ่นระดับต าบล 

 วิวัฒนาการของการจัดการปกครองท้องถิ่นระดับต าบล จากความพยายามในการจัดการ
ปกครองท้องถิ่นระดับต าบลของประเทศไทยมีมาทั้งหมด 4 คร้ัง รวมทั้งปัจจุบัน  
  1. สภาต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ 222/2499 
  2. องค์การบริหารส่วนต าบลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล 
พ.ศ.2499  
  3. สภาต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ 275/2509 
  4. สภาต าบลตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 326 
  5. พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 
 สภาต าบลที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือนิติบุคคลมหาชนซึ่งเกิดขึ้นเป็นคร้ังแรกตาม
ค าสั่งของกระทรวงมหาดไทย 222/2499 จากการที่รัฐบาลประสงค์จะให้ประชาชนในท้องถิ่นได้เข้า
มามีส่วนร่วมในการบริหารและพัฒนาท้องถิ่นของตนเท่าที่จ าเป็นและไม่ขัดกับกฎหมายอ่ื นที่มีอยู่
โดยพิจารณาเห็นว่าหากการพัฒนาท้องถิ่นโดยให้ประชาชนเข้าร่วมแสดงความคิดเห็นและมี
กิจกรรมด้วยจะก่อให้เกิดประโยชน์มากกว่าทางราชการฝ่ายเดียว การจัดต้ังนี้จ าลองรูปแบบการ
บริหารของหน่วยการปกครองท้องถิ่นที่มีอยู่ในเวลานั้ น ได้แก่ สภาเทศบาล สภาจังหวัด และ
กรรมการสุขาภิบาล ทั้งนี้ เพื่อมุ่งที่จะเป็นหน่วยแรกที่ทดรองฝึกสอนประชาชนให้เข้าใจในรูปแบบ
การบริหารและการปกครองท้องถิ่นเสียก่อน เมื่อสภาต าบลเจริญก้าวหน้าขึ้น ประชาชนรู้สิทธิและ
หน้าที่ดีขึ้น มีส่วนร่วมมากขึ้น ทางราชการก็จะจัดยกระดับขึ้นเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่น  รูป
สุขาภิบาลหรือเทศบาลตามความเหมาะสมต่อไป 
 สภาต าบลตามรูปแบบนี้ ประกอบด้วยองค์กร 2 องค์กร คือ คณะกรรมการต าบลและสภา
ต าบล คณะกรรมการต าบล ซึ่งเป็นฝ่ายบริหารงานในต าบลนั้นประกอบด้วย 
 ก านันในต าบลนั้น แพทย์ประจ าต าบล ครูใหญ่ทุกโรงเรียนภายในเขตต าบล ครู
ประชาบาล 1 คน หัวหน้าส่วนราชการในต าบล เช่น หัวหน้าสถานีต ารวจภูธรประจ าต าบล นายช่าง
ชลประทาน เป็นต้น ผู้ใหญ่บ้านทุกคนในต าบล ราษฎรผู้ทรงคุณวุฒิในต าบลนั้นไม่น้อยกว่า 2 คน  
 อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการต าบลส่วนใหญ่จะเป็นอ านาจของราชการส่วนภูมิภาค 
คือ 
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  1. กิจการตามพระราชบัญญัติลั กษณะปกครองท้องที่ พ .ศ.2457 อันเป็นอ านาจหน้าที่
ของคณะกรรมการต าบลเดิม 
  2. กิจการที่ส่วนกลางโอนเงินมาให้ด าเนินการ ได้แก่ ราชการบริหารส่วนภูมิภาค 
กระทรวง ทบวง กรม สั่งการมาและผู้ว่าราชการจังหวัดมอบหมายให้คณะกรรมการต าบลรับไป
จัดท า 
  3. กิจการส่วนจังหวัดที่ผู้ว่าราชการจังหวัดมอบหมายให้ต าบลรับไปด าเนินการ 
  4. กิจการส่วนต าบลโดยเฉพาะ ได้แก่ กิจการอ่ืน ๆ ซึ่งไม่เข้าลักษณะข้อหนึ่งข้อใด
ดังกล่าวข้างต้น 
  สภาต าบลท าหน้าที่ควบคุ มการบริหารงานของคณะกรรมการต าบล ประกอบด้วย
สมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งหมู่บ้านละ 2 คน คุณสมบัติของผู้ ที่จะเป็นสมาชิกสภาต าบลได้นั้น 
อนุโลมตามคุณสมบัติของผู้จะรับสมัครรับเลือกตั้งเป็นผู้ใหญ่บ้าน สมาชิกสภาต าบลอยู่ในต าแหน่ง
ได้ตลอดชีวิต นอกจากผู้ใดมีความประพฤติชั่วสมาชิกด้วยกันเองอาจจะเสนอให้สภาต าบลพิจารณา
ให้สมาชิกผู้นั้นพ้นจากความเป็นสมาชิกและเสนอให้อ าเภอเสนอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาให้
ผู้นั้นออกจากสมาชิกภาพได้ การประชุมสภาต าบลให้มีอย่างน้อยเดือนละคร้ัง โดยนายอ าเภอหรือผู้
ที่ได้รับมอบหมายเป็นประธานสภาโดยต าแหน่ง 
  รายได้ของสภาต าบลจะมาจาก 3 ทาง คือ 
  1. เงินรายได้ที่โอนมาจากส่วนกลาง ได้แก่ เงินงบประมาณแผ่นดิ น ซึ่งจังหวัดโอนมา
ให้แก่ต าบลเพื่อด าเนินการบริหารส่วนภูมิภาคในเขตต าบลนั้น 
  2. เงินรายได้จากข้อบัญญัติงบประมาณส่วนจังหวัด โดยจังหวัดโอนมาให้แก่ต าบล 
เพื่อด าเนินกิจการตามโครงการในข้อบัญญัติดังกล่าวในเขตต าบลนั้น รวมทั้งเงินอุดหนุนจาก
จังหวัด 
  3. เงินราย ได้จากก ารเร่ียไรหรือผู้อุทิศให้ การเร่ียไรนั้นถ้าเป็นมติของสภาต าบลให้
เร่ียไรเพื่อด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ซึ่งกฎหมายก าหนดแล้วให้ถือเป็นการเร่ียไรของ
กระทรวงมหาดไทยย่อมด าเนินการเองได้ 
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  โครงสร้างการบริหารสภาต าบล ตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ 222/2499 ลงวันที่ 8 
มีนาคม พ.ศ.2499 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา: การจ าแนกอ านาจตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ 222/2499 

ภาพที่ 1 โครงสร้างการบริหารสภาต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ 222/2499 

 สภาต าบลเป็นรูปแบบนี้มีปัญหาหลายประการโดยเฉพาะปัญหาการประสานงานระหว่าง
คณะกรรมการต าบลและสภา ต าบล ดังนั้นใน พ .ศ.2509 กระทรวงมหาดไทยจึงได้มีค าสั่งที่ 
275/2500 เปลี่ยนแปลงโครงสร้างของสภาต าบลเสียใหม่โดยรวมคณะกรรมการต าบลและสภา
ต าบลเข้าเป็นองค์กรเดียวกันเรียกว่า “คณะกรรมการสภาต าบล ” ประกอบด้วยคณะกรรมการ 3 
ประเภทคือ  
  1. กรรมการโดยต าแหน่ง ได้แก่ ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจ าต าบล 
  2. กรรมการโดยการคัดเลือก ได้แก่ ครูประชาบาลในต าบลนั้นหนึ่งคน ซึ่งนายอ าเภอ
เป็นผู้พิจารณาคัดเลือก ครูประชาบาลนี้ไม่จ าเป็นต้องเป็นครูใหญ่ 

สภาต าบล 

สภาต าบล คณะกรรมการต าบล 

- ก านัน    เป็นประธานกรรมการ 
- ผู้ใหญ่บ้าน   เป็นกรรมการ 
- ครูใหญ่ทุกคน   เป็นกรรมการ 
- ครู 1 คน   เป็นกรรมการ 
- แพทย์ประจ าต าบล  เป็นกรรมการ 
- ผู้ทรงคุณวุฒิ 2 คน  เป็นกรรมการ 
- หัวหน้าส่วนราชการอื่นที่ตั้ง เป็นกรรมการ 
ส านักงานในต าบล 

- นายอ าเภอเป็นประธานที่
ประชุมได้รับเลือกตั้งจาก
หมู่บ้าน ๆ ละ 2 คน 
- สมาชิกสภาต าบล 
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  3. กรรมการโดยการเลือกตั้ง ได้แก่ ราษฎรผู้ทรงคุณวุฒิ หมู่บ้านละหนึ่งคน ซึ่งราษฎร
ในหมู่บ้านนั้นเป็นผู้เลือกโดยให้น าเอาวิธีการเลือกตั้งผู้ใหญ่บ้านมาใช้โดยอนุโลม 
  ก านันเป็นประธานคณะกรรมการสภาต าบลโดยต าแหน่งและให้คณะกรรมการเลือก
กรรมการคนหนึ่งเป็นรองประธาน นอกจากนั้นให้คณะกรรมการสภาต าบลเลือกเลขานุการหนึ่งคน 
เพื่อท าหน้าที่เกี่ยวกับการประชุม งานธุรการและงานอื่น ๆ ที่คณะกรรมการสภาต าบลมอบหมายให้
จัดท าเลขานุการนี้อาจเลือกจากรรมการสภาต าบลหรือจากบุคคลภายนอกก็ได้ แต่โดยปกติมักจะ
เลือกจากกรรมการสภาต าบลที่เป็นครูประชาบาลอยู่ในต าแหน่งคราวละ 5 ปี และให้พัฒนากรเป็นที่
ปรึกษาสภาต าบล 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา: การจ าแนกโครงสร้างตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ 275/2500 

ภาพที่ 2 โครงสร้างการบริหารสภาต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ 275/2500 

  สภาต าบลใหม่นี้มีอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดไว้ คือ 
  1. ด าเนินกิจการส่วนจังหวัดตามที่ได้รับมอบหมายจากจังหวัดอย่างใดอย่างหนึ่ง ซึ่ ง
ได้แก่ การรักษาความสงบเรียบร้อยและศิลธรรมอันดีของประชาชน  การศึกษา การท านุบ ารุง
ศาสนา และการส่งเสริมศิลธรรม  การสังคมสงเคราะห์อันรวมทั้งการสาธารณูปการ และการ
ประกันสังคม การป้องกันโรค การบ าบัด การจัดต้ังและการบ ารุงสถานพยาบาล การจัดให้มีและการ
ท านุบ ารุงทางน้ า ทางบกและการชลประทานราษฎร์ การรักษาความสะอาดของถนน ทางเดินและที่

ต าบล 

คณะกรรมการต าบล 
(ก านันเป็นประธาน) 

ที่ปรึกษาสภาต าบล 

(พัฒนากรท้องถิ่น) 

โดยต าแหน่ง โดยการคัดเลือก โดยการเลือกตั้ง 

ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์
ประจ าต าบล 

ครูประชาบาล 1 คน ราษฎรผู้ทรงคุณวุฒิ
หมู่บ้านละ 1 คน 
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สาธารณะ รวมทั้งการก าจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล  การจัดให้มีน้ าสะอาดและการประปา  การจัด
ให้มีตลาดและท่าเทียบเรือ  การจัดให้มีและบ ารุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน  การจัดให้มีณา
ปนสถาน การจัดให้มีและบ า รุงสถานที่ส าหรับกีฬา การพักผ่อนหย่อนใจ สวนสาธารณะตลอดจน
สถานที่อบรมประชาชนและประชุมราษฎร์  การบ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร  การ
แบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่น  การจัดการคุ้มครองดูแลและ
จัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สินส่วนจังหวัด การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยต่าง ๆ และกิจการ
อ่ืน ๆ ซึ่งจ าเป็นเพื่อประโยชน์ของราษฎรและท้องถิ่น หรือหน้าที่อ่ืนซึ่งกฎหมายบัญญัติให้เป็น
หน้าที่กิจการส่วนจังหวัด ทั้งนี้ต้องด าเนินการภายในวงเงินงบประมาณที่ได้รับอนุญาตจากสภา
จังหวัดแล้ว 
  2. พิจารณาให้ความเห็นชอบโ ครงการและงานเกี่ยวกับการพัฒนาหมู่บ้านต่าง ๆ ใน
เขตต าบลตามที่คณะกรรมการหมู่บ้านหรือคณะกรรมการสภาต าบลเสนอ ทั้งนี้ให้มีอ านาจที่จะตัด
ทอนแก้ไขหรือรวมกิจการอย่างเดียวกันเป็นโครงการรวมทั้งต าบลได้แล้วแต่กรณี แล้วเสนอ
โครงการไปยังองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือจังหวัดใน ฐานะราชการบริหารส่วนภูมิภาคโดยผ่าน
นายอ าเภอเพื่อขอรับความช่วยเหลือ 
  3. ให้ความร่วมมือและประสานงานในโครงการสนับสนุนให้มีความร่วมมือจาก
องค์การอาสาสมัครหรือองค์การสาธารณกุศล ตลอดจนพิจารณาแก้ไขปัญหาข้อขัดข้องและ
อุปสรรคที่เกี่ยวกับการพัฒนาหมู่บ้านและต าบล 
  4. เผยแพร่การพัฒนาของทางราชการในด้านอ่ืน ๆ  
  5. เมื่อปรากฏว่า ข้าราชการ พนักงาน หรือเจ้าหน้าที่ ซึ่งปฏิบัติงานในต าบลนั้น
ประพฤติชั่วหรือท าการเบียดเบียนข่มเหงราษฎรหรือละเลยหน้าที่อันอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่
ส่วนรวมแล้ว คณะกรรมการสภาต าบลคนใดคนหน่ึงจะเสนอตั้งข้ อรังเกียจผู้นั้นต่อคณะกรรมการ
สภาต าบลก็ได้ เมื่อคณะกรรมการสภาต าบลได้อภิปรายและรับรองข้อเสนอของกรรมการสภาต าบล
ผู้นั้นแล้ว ก็ให้รีบส่งมติรับรองของคณะกรรมการสภาต าบลผ่านนายอ าเภอไปยังผู้ว่าราชการจังหวัด
พิจารณาตามสมควรแก่กรณีต่อไป 
  6. ปฏิบัติหน้าที่ตามที่พระราชบั ญญัติลักษณะปกครองท้องที่ก าหนดไว้ส าหรับ
กรรมการต าบล 
  7. ปฏิบัติหน้าที่อื่น ๆ ตามที่ทางราชการจะได้มอบหมาย 
  จะเห็นได้ว่ามีอ านาจหน้าที่มากกว่าเดิมมากโดยเฉพาะในข้อแรกที่ให้สภาต าบลจัดท า
บริการสาธารณะได้หลายประการแต่ต้องเป็นงานที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดมอบหมายให้ 
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  สภาต าบลตามรูปแบบนี้ มีรายได้เป็นของตนเองมากขึ้นเพื่อที่จะใช้เป็นค่าใช้จ่ายใน
การพัฒนาท้องถิ่นดังนี้ 
  1. เงินที่ได้จากองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
  2. เงินที่ได้รับจากระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ 
  3. เงินที่สภาต าบลจัดหามาเอง เช่น การจัดตลาดนัด ท่าเทียบเรือ เป็นต้น 
  การที่ก าหนดให้สภาต าบลมีรายได้มากขึ้นนี้ รัฐบาลมีความประสงค์ที่จะให้สภาต าบล
รูปแบบนี้มีรายได้พอที่จะน าไปตั้งงบประมาณส าหรับการพัฒนาท้องถิ่นตามความต้องการของ
ราษฎรได้จริง จึงให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ความช่วยเหลือแก่สภาต าบล โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
การให้แบ่งภาษีบ ารุงท้องที่ที่เก็บได้ในต าบลนั้นให้แก่สภาต าบลเป็นจ านวนร้อยละ 40 เพื่อให้สภา
ต าบลสามารถวางโครงการใช้จ่ายเงินในการพัฒนาท้องถิ่นได้อย่างสม่ าเสมอแน่นอน ส่วนเงิน
ช่วยเหลืออย่างอื่นอาจพิจารณาได้บ้างตามความเหมาะสม ในขณะเดียวกันรัฐบาลอาจจะพิจารณา
จัดสรรเงินอุดหนุนตามโครงการพิเศษที่เสนอขอรับความช่วยเหลือได้ด้วย ซึ่งจากที่กล่าวมาจะเห็น
ได้ว่า สภาต าบลตามรูปแบบ 275/2509 อยู่ในสภาพที่จะด าเนินการได้ดีกว่าสภาต าบลตามรูปแบบ 
222/2499 อยู่หลายประการ (เชี่ยวชาญ อาศุวัฒนกุล, 2537, หน้า 26-42) 
  การจัดตั้งสภาต าบลตามค าสั่งนี้ มีจุ ดประสงค์เพื่อให้สอดคล้องกับการด าเนิน
โครงการพัฒนาพลเมืองระบอบประชาธิปไตยที่รัฐบาลก าหนดขึ้นโดยเจ้าหน้าที่บริหารงานของ
ต าบลจะต้องได้รับการฝึกอบรมให้มีความรู้ความสามารถ และมีทัศนคติที่เหมาะสมเพื่อให้สามารถ
ปฏิบัติงานสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้ ส าหรับต า บลใดจะจัดให้มีรูปแบบการ
ปกครองต าบลดังกล่าว กระทรวงมหาดไทยจะเป็นผู้ก าหนดและสั่งการตามก าลังงบประมาณที่
กระทรวงมหาดไทยได้รับเป็นปี ๆ กระทรวงมหาดไทยสั่งให้จัดตั้งสภาต าบลตามรูปแบบ 275/2509 
ในต าบลใด ก็ให้ยกสภาต าบลตามรูปแบบ 222/2499 ในต าบลนั้น ในระยะแรกที่มีประกาศ จัดตั้ง
สภาต าบลตามรูปแบบ 275/2509 นี้ จะมีอยู่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือเสียเป็นส่วนใหญ่แต่ก็ยังไม่
สามารถจัดต้ังทดแทนรูปแบบเดิมได้มากนัก ในปี พ .ศ.2515 (ปีที่ยกเลิกสภาต าบลตามรูปแบบ 
222/2499 และ 275/2509) มีสภาต าบลตามรูปแบบ 222/2499 อยู่ 3,100 ต าบล และสภาต าบลตาม
รูปแบบ 275/2509 อยู่ 1,509 ต าบล 
  เน่ืองจากในปี พ .ศ.222/2499 เดียวกันนั้นเองได้มีการออกพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนต าบลขึ้น ดังนั้นการปกครองท้องถิ่นระดับต าบลในขณะนั้นจึงมีอยู่ถึง 3 รูปแบบคือ 
สภาต าบลแบบแรกตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ 222/2499 สภาต าบลแบบที่ส องค าสั่ง
กระทรวงมหาดไทยที่ 275/2409 และองค์การบริหารส่วนต าบล คณะปฏิวัติที่มีจอมพลถนอม กิตติ
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ขจร เป็นหัวหน้าจึงได้ออกประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับที่ 236 ยกเลิกการปกครองท้องถิ่นระดับต าบล
ทั้ง 3 รูปแบบลงทั้งหมดและจัดตั้งสภาต าบลที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลขึ้นโดยคณะปฏิวัติ ให้เหตุผล
ว่า  
 ต าบลเป็นหน่วยปกครองขั้นพื้นฐานของการปกครองส่วนภูมิภาคและเป็นหน่วยการ
ปกครองที่มีความส าคัญเกี่ยวพันกับการปกครองส่วนภูมิภาคระดับอื่น หากการปกครองขั้ นพื้นฐาน
ไม่มั่นคงและเหมาะสมแล้ว จะมีผลกระทบกระเทือนต่อการปกครองส่วนภูมิภาคระดับอื่นอันเป็น
อุปสรรคแก่การพัฒนาท้องที่ให้เจริญก้าวหน้าและการอ านวยความผาสุกให้แก่ราษฎร แต่ปรากฏว่า
การจัดระเบียบบริหารของต าบลในปัจจุบันแยกกันอยู่หลายรูปแบบ บางรูปแบบก็ไม่อาจปฏิบัติงาน
ให้เกิดประสิทธิภาพได้ สมควรแก้ไขปรับปรุงการจัดระเบียบบริหารของต าบลให้มีประสิทธิภาพ
และเหมาะสมกับสภาวการณ์ในปัจจุบันยิ่งขึ้น 
  โครงสร้างของสภาต าบลประกอบด้วยคณะกรรมการสภาต าบลซึ่งมีก านันท้องที่เป็น
ประธานกรรมการสภาต าบล ผู้ใหญ่บ้านทุกหมู่บ้านในต าบลและแพทย์ประจ าต าบลนั้นเป็น
กรรมการสภาต าบลโดยต าแหน่งและกรรมการสภาต าบลผู้ทรงคุณวุฒิหมู่บ้านละหนึ่งคน ซึ่งราษฎร
ในหมู่บ้านนั้นเป็นผู้เลือก 
  สภาต าบลมีที่ปรึกษาสภาต าบลหนึ่งคน ซึ่งแต่งตั้งจากปลัดอ าเภอหรือพัฒนากรท้องที่
และมีเลขานุการสภาต าบลหนึ่งคน ซึ่งแต่งตั้งจากครูประชาบาลในต าบลนั้นโดยนายอ าเภอท้องที่
เป็นผู้คัดเลือกที่ปรึกษาสภาต าบลและเลขานุการสภาต าบลแล้วรายงานไปยังผู้ว่ารา ชการจังหวัดเพื่อ
พิจารณาแต่งตั้ง 
  โครงสร้างการบริหารสภาต าบลตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 326 ลงวันที่ 13 
ธันวาคม พ.ศ.2515 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่ปรึกษาสภาต าบล
แต่งตั้งจากปลัดอ าเภอ 

คณะกรรมการสภาต าบล เลขานุการสภาต าบลแต่งตั้งจากครู
ประชาบาล 

โดยการเลือกตั้ง 

ก านัน (ประธาน) ผู้ใหญ่บ้านทุกหมู่บ้าน 
แพทย์ประจ าต าบล 

โดยต าแหน่ง 

กรรมการสภาต าบลผู้ทรงคุณวุฒิ ซ่ึงได้รับ
เลือกตั้งจากราษฎรหมู่บ้านละ 1 คน 

ต าบล 
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ที่มา: การจ าแนกอ านาจตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 326 

ภาพที่ 3 โครงสร้างการบริหารสภาต าบลตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 326 

  สภาต าบลตามประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับที่ 326 ซึ่งยังมีผลใช้บังคับในปัจจุบันนี้มี
หน้าที่หนักไปการให้ความเห็นมากกว่าการจัดท าบริการสาธารณะดังที่เคยปรากฏมาใน พ .ศ.2509 
ดังจะเห็นได้จากข้อ 11 ของประกาศคณะปฏิวัติก าหนดว่า 
 
  “ให้สภาต าบลมีหน้าที่ดังต่อไปนี้ 
  1. บริหารงานของสภาต าบลหรือด าเนินการตามที่ได้รับมอบหมายจากผู้ว่าราชการ
จังหวัด 
  2. พิจารณาให้ความเห็นชอบโครงการและงานเกี่ยวกับการพัฒนาต าบล 
  3. ให้ความร่วมมือและประสานงานในโครงการ สนับสนุนให้มีการร่วมมือจาก
องค์การอาสาสมัคร หรือองค์การสาธารณกุศล ตลอดจนพิจารณาแก้ไข ปัญหาข้อขัดข้องและ
อุปสรรคที่เกี่ยวกับการพัฒนาต าบล 
  4. เผยแพร่การด าเนินงานพัฒนาของทางราชการให้ราษฎรในต าบลทราบ 
  5. ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องที่ก าหนดไว้ ส าหรับ
คณะกรรมการต าบล 
  6. ปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่ทางราชการจะได้มอบหมาย” 
  ส่วนรายได้นั้นให้ประกอบด้วย 
  1. เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
  2. ภาษีบ ารุงท้องที่ที่เก็บได้จากที่ดินในเขตต าบลนั้นที่อยู่นอกเขตเทศบาลหรือ
สุขาภิบาล 
  3. ภาษีโรงเรือนและสิ่งปลูกสร้างอย่างอื่น ๆ กับที่ดินซึ่งใช้ต่อเน่ืองกับโรงเรือนและ
สิ่งปลูกสร้างนั้น ๆ ซึ่งเก็บได้ในเขตต าบลนั้นที่อยู่นอกเขตเทศบาลหรือสุขาภิบาล 
  4. เงินอากรการค้าสัตว์ ค่าธรรมเนียมโรงฆ่าสัตว์ และค่าธรรมเนียมโรงพักสัตว์ที่เก็บ
ได้ เน่ืองจากการฆ่าสัตว์ในเขตต าบลนั้นที่อยู่นอกเขตเทศบาลหรือสุขาภิบาล 
  5. ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตการพนันตามกฎหมายว่าด้วยการพนันที่เก็บเพิ่ มขึ้นตาม
ข้อบัญญัติจังหวัดในเขตต าบลนั้น 
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  โดยกฎหมายก าหนดให้กระทรวงมหาดไทยเป็นผู้จัดสรรเงินเหล่านี้ให้ตามที่
เห็นสมควร 
  องค์การบริหา รส่วนต าบลที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล นี้จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
บริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ.2491 โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้บางต าบลซึ่งมีลักษณะเป็นชุมชนที่มี
ความเจริญทางเศรษฐกิจพอที่จะด าเนินกิจการส่วนต าบลด้วยตนเองสามารถปกครองตนเองตาม
รูปแบบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นที่สมบูรณ์ควบคู่ไปกับสภาต าบลตามที่ก าหนดไว้ในค าสั่ง
ของกระทรวงมหาดไทยที่ 222/2499  
  องค์การบริหารส่วนต าบลจัดองค์กรเป็นคณะผู้บริหารและสภาแยกจากัน สภาต าบลมี
ประธานและรองประธาน ราษฎรผู้ได้รับการเลือกตั้งหมู่บ้านละ 1 คน ก านันและผู้ใหญ่บ้านทุกคน 
ส่วนคณะกรรมการต าบลประกอบด้วยก านันเป็นประธาน แพทย์ประจ าต าบล ผู้ใหญ่บ้านทุกคน 
และกรรมการอ่ืนที่นายอ าเภอแต่งตั้งไม่เกิน 5 คน 
  โครงสร้างกา รบริหารขององค์การบริหารส่วนต าบล ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ.2499 

 

 
 
 
 
 
 
 

ที่มา: การจ าแนกโครงร้างตามตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ.2499 

ภาพที่ 4 โครงสร้างการบริหารขององค์การบริหารส่วนต าบลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการส่วนต าบล พ.ศ.2499 

 องค์การบริหารส่วนต าบล ก าหนดให้มีอ านาจหน้าที่ ในการรักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน  การจัดให้มีและบ ารุงทางบกทางน้ า  การป้องกันและระงับสาธารณภัย  การส่งเสริมให้

องค์การบริหารส่วนต าบล 

สภาต าบล 
- ประธานและรองประทาน 
- ราษฎรผู้ได้รับสิทธิเลือกตั้งหมู่บ้านละ 1 คน 
- ก านันและผู้ใหญ่บ้านทุกคนโดยต าแหน่ง 

คณะกรรมการต าบล 
- ก านัน (ประธาน) 
- แพทย์ประจ าต าบล 
- ผู้ใหญ่บ้านทุกคน 
- กรรมการอื่นที่นายอ าเภอแต่งตั้งไม่เกิน 5 คน 
(ครูใหญ่หรือผู้ทรงคุณวุฒ)ิ 
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ราษฎรได้รับการศึกษาอบรม  การบ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร  การส่งเสริมศาสนา  
วัฒนธรรม และสังคมสงเคราะห์  
 ส่วนรายได้นั้นประกอบด้วย  ภาษีบ ารุงท้องที่ซึ่งได้รับแบ่งจากจังหวัดในอัตราร้อยละ 80 
เงินเร่ียไรตามมติสภาต าบล เงินอุดหนุนจากส่วนกลางหรือจังหวัดและเงินที่มีผู้อุทิศให้ 
 
 
 
 
 
 

ทฤษฎีว่าด้วยการก่อก าเนิดอ านาจของฝ่ายปกครอง 

 ทฤษฎีว่าด้วย การก่อก าเนินอ านาจของฝ่ายปกครองมีที่มาจากแนวคิดตามหลักเกณฑ์ที่
ก าหนดไว้ดังนี้ 

 1. รูปแบบของกฎหมายที่ให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการ  
 กฎหมายที่ให้อ านาจฝ่ายบริหารกระท าการต่าง ๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ
และเสรีภาพของราษฎร โดยปกติแล้วจะได้แก่ พระราชบัญญัติและพ ระราชก าหนด กฎหมายที่ให้
อ านาจกระท าการต่าง ๆ ที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของราษฎร ได้แก่  
พระราชบัญญัติและพระราชก าหนด เป็นการตีความหมายตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation 
of powers) และหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทางผู้แทน (Representative 
Democracy) อันเป็นหลักการที่เป็นรากฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย 
 ในส่วนของการจั ดระเบียบแห่งการให้อ านาจอธิปไตย ตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
หมายถึง การกระจาย (Distribution) การใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐกระท าการทางนิติบัญญัติ 
(Legislative function) ทางบริหาร (Executive function) และทางตุลาการ (Judicial Function) ให้
องค์กรของรัฐต่างองค์กร เป็นผู้ใช้แยกต่างหากจากกัน แต่ละองค์กรต่างก็ใช้อ านาจอธิปไตยกระท า
การตามที่รัฐธรรมนูญมอบหมายให้แก่ตนอย่างเป็นอิสระไม่ต้องฟังค าสั่งหรือค าบัญชาขององค์กร
อ่ืน ไม่ให้การใช้อ านาจอธิปไตยรวมศูนย์ (Concentration) อยู่ที่องค์กรใดองค์กรหน่ึงแต่เพียงองค์กร
เดียว (วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ 2537, หน้า 560-579)  
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 ทั้งนี้เพราะ “ถ้าหากอ านาจนิติบัญญัติกับอ านาจบริหารมารวมกันอยู่ในตัวบุคคลเดียวกัน
หรือองค์กรเดียวกันแล้ว เสรีภาพจะไม่มีเลย เพราะเป็นที่น่าเกรงว่าบุคคลหรือองค์ กรผู้ใช้อ านาจ
ทั้งนั้นจะตรากฎหมายที่มีลักษณะกดขี่มาใช้และจะใช้กฎหมายนั้นบังคับอย่างกดขี่ ถ้าอ านาจ
พิพากษาไปรวมอยู่กับอ านาจนิติบัญญัติแล้ว ชีวิตและเสรีภาพของประชาชนก็จะมีความเป็นอยู่ตาม
ความพอใจของผู้ใช้อ านาจทั้งสองเพราะผู้พิพากษาเป็นผู้ตรากฎหมายด้วย ถ้าอ านาจพิ พากษาไป
รวมกับอ านาจบริหารแล้ว ผู้พิพากษาก็จะมีอ านาจที่จะท าการบีบคั้นไ ด้เต็มที่และก็ไม่มีอะไรเหลือ
เลยจะสูญสิ้นไปหมด ถ้าบุคคลคนเดียวกันหรือองค์กรเดียวกันเป็นผู้ใช้อ านาจทั้งสามกฎหมายก็จะ
ไม่แน่นอน การใช้อ านาจบังคับก็จะผันแปรไปตามความประสงค์ของผู้ใช้อ านาจและถ้า ใครไม่ท า
ตามความประสงค์นั้นผู้มีอ านาจก็จะลงโทษตามความพอใจของตน กฎหมายก็จะเลื่อนลอย 
บ้านเมืองก็จะไม่มีความสงบ”  
 ในส่วนของพระราชก าหนดนั้น พิเคราะห์กันอย่างผิวเผินแล้วจะเห็นได้ว่าไม่เป็นไปตาม
หลักการแบ่งแยกอ านาจ และหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยทางผู้แทนเห มือนอย่าง
พระราชบัญญัติ เพราะมิได้ตราขึ้นโดยค าแนะน าและยินยอมของรัฐสภา อย่างไรก็ตาม พระราช
ก าหนดเป็นเพียงกฎหมายชั่วคราวเท่านั้น กล่าวคือ รัฐธรรมนูญบังคับให้คณะรัฐมนตรีเสนอพระ
ราชก าหนดต่อรัฐสภา เพื่อพิจารณาโดยไม่ชักช้า ถ้ารัฐสภาไม่อนุมัติ พระราชก าหนดน้ันก็ตกไป 
หรืออีกนัยหนึ่ง สิ้นผลใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศไม่อนุมัติในราชกิจจานุเบกษา แต่ถ้า
รัฐสภาอนุมัติ พระราชก าหนดนั้นก็มีผลใช้บังคับเป็นพระราชบัญญัติต่อไป ดังนั้น เราจะเห็นได้ว่า 
ในท้ายที่สุดแล้ว ความีผลหรือไม่มีผลใช้บังคับของพระราชก าหนดก็ขึ้นอยู่กับความ ยินยอมหรือไม่
ยินยอมของรัฐสภาอยู่นั่นเอง (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2533, หน้า 206-208) 

  2. กฎหมายที่เป็นข้อจ ากัดอ านาจกระท าการของฝ่ายบริหาร 
  กฎหมายที่เป็น “ข้อจ ากัด ” อ านาจกระท าการ นี้ฝ่ายบริหารมีอยู่ตามพระราชบัญญัติ
หรือพระราชก าหนดฉบับใดฉบับหนึ่ง นอกจากตัวพระราชบั ญญัติหรือพระราชก าหนดฉบับที่เป็น 
“แหล่งที่มา” ของอ านาจนั้นเองแล้วยังได้แก่กฎหมายอ่ืน ๆ ดังต่อไปนี้ 
   2.1 พระราชบัญญัติและพระราชก าหนดฉบับอ่ืน ๆ พระราชบัญญัติและพระราช
ก าหนดฉบับอื่น ๆ ที่มีผลใช้บังคับอยู่ในเวลาที่ฝ่ายบริหารกระท าการ เช่น “อ านาจแห่งการเข้าร่วม
ควบคุมจัดกิจการหรือทรัพย์สินของบุคคลที่เป็นศัตรูต่อสหประชาชาติ ” นั้นเกิดขึ้นโดย
พระราชบัญญัติว่าด้วยการกักคุมตัวและการควบคุมจัดกิจการหรือทรัพย์สินของบุคคล ซึ่งเป็นศัตรู
ต่อสหประชาชาติ พ .ศ.2488 ซึ่งมีบทบัญญัติให้อ านาจไว้ในมาตรา 7 ว่า “กิจการหรือทรัพย์สินของ
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บุคคลที่เป็นศัตรูต่อสหประชาชาติซึ่งนายกรัฐมนตรีได้ประกาศระบุชื่อประเภทตามความในมาตรา 
3 นั้นให้มีคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่ง ซึ่งคณะรัฐมนตรีเป็นผู้แต่งต้ัง มีอ านาจควบคุมจัดกิจการตาม
วิธีการและหลักเกณฑ์ซึ่งก าหนดโดยพระราชกฤษฎีกา ” โดยอ านาจควบคุมจัดกิจการ คือ การเข้า
จัดการงานแทนบุคคลนั้น ๆ นั่งเอง ซึ่งรวมตลอดถึงการหยุดกิจการ ช าระบัญชีและการขอให้บุคคล
นั้น ๆ เป็นผู้ล้มละลาย (ค าพิพากษาฎีกาที่ 1255/2493 (ประชุมใหญ่)) 
   2.2 บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ (Constitutional) บรรดาบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
รวมทั้งหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปที่มิไ ด้บัญญัติขึ้นเป็นลายลักษณ์อักษรตาม หลักรัฐธรรมนูญที่เป็น
ข้อจ ากัดอ านาจกระท าการที่ฝ่ายบริหารมีอยู่ตามพระราชบัญญัติ หรือพระราชก าหนดฉบับใดฉบับ
หนึ่งที่ส าคัญ ๆ ควรกล่าวถึงเป็นพิเศษ ได้แก่ หลักแห่งความเสมอภาค (Principle of equality before 
the law)  
   หลักแห่งความเสมอภาค หรืออีกนัยหนึ่งสิทธิของราษฎรที่จะได้รับการปฏิบัติจาก
รัฐอย่างเท่าเทียมกัน มีบัญญัติรับรองไว้อย่างชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยแทบ
ทุกรัฐจะไม่ได้บังคับให้องค์กรต่าง ๆ ของรัฐต้องปฏิบัติต่อบุคคลทุกคนอย่างเดียวกัน ตรงกันข้าม 
กลับบังคับให้ต้องปฏิบั ติต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระส าคัญแตกต่างกันออกไปตาม
ลักษณะเฉพาะของแต่ละคนเฉพาะแต่บุคคลที่เหมือนกันในสาระส าคัญเท่านั้นที่องค์กรของรัฐที่
ปฏิบัติต่อเขาเหล่านั้นอย่างเดียวกัน ในทางปฏิบัติก็มีการแบ่งแยกบุคคลออกเป็นประเภท ๆ เช่น 
ข้าราชการ ทนายความ เกษตรกร วิศวก ร ฯลฯ และปฏิบัติต่อบุคคลประเภทเดียวกันเหมือนกันและ
ต่อบุคคลต่างประเภทกันแตกต่างกันออกไป ฝ่ายบริหารต้องเคารพและปฏิบัติตามหลักความเสมอ
ภาค ทั้งในกรณีที่อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติออกกฎหมายล าดับรอง (Subordinate legislation) 
เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระ ทรวง กฎ ระเบียบ ฯลฯ ที่จ าเป็นแก่การบังคับให้
การเป็นไปตามหลักการและเจตนารม ณ์ของกฎหมายแม่บทและในกรณีที่เป็นการใช้ดุลยพินิจออก
ค าวินิจฉัยสั่งการในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งโดยเฉพาะหรืออีกนัยหนึ่งเป็นการตัดสินใจเลือกออกมาตรการ
ใดมาตรการหนึ่งในบรรดามาตรการหลาย ๆ มาตรการที่กฎหมายเปิดช่องให้ออกไป 
   หลักแห่งความได้สัดส่วน ซึ่งเป็นหลักการขั้นพื้นฐานของความสัมพันธ์ระหว่าง
ผู้ใช้อ านาจกับผู้ที่ตกอยู่ภายใต้อ านาจนี้ บังคับให้ผู้ใช้อ านาจจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของผู้ที่ตกอยู่
ภายใต้อ านาจของตนอย่างพอเหมาะพอประมาณ (Moderation) ถึงแม้ว่ารั ฐธรรมนูญของรัฐเสรี
ประชาธิปไตยส่วนใหญ่ ไม่ได้ก าหนดหลักกฎหมายนี้ไว้เป็นลายลักษณ์อักษร แต่ก็ถือกันเป็นหลัก
รัฐธรรมนูญทั่วไป และมีค่าบังคับเสมอกันกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญทุกประการ หลักกฎหมาย
ดังกล่าวมีสาระส าคัญประกอบไปด้วยหลักการย่อย ๆ 3 หลักการด้วยกัน คือ หลั กแห่งความ
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เหมาะสม (Principle of suitability) หลักแห่งความจ าเป็น (Principle of necessity) และหลักแห่ง
ความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบของกฎหมายปกครอง (Principle of proportionality in the 
narrow sense) (วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ 2535, หน้า 195-208) 
   กล่าวโดยสรุป ห ลักแห่งความได้สัดส่วน บังคับให้ฝ่ายบริหารออกมาตรการที่
สามารถด าเนินการให้ความประสงค์ของกฎหมายฉบับที่ให้อ านาจส าเร็จลุล่วงไปได้อย่างมี
ประสิทธิภาพที่สุด แต่ในขณะเดียวกันก็ก่อความเสียหายแก่ราษฎรน้อยที่สุดและห้ามมิให้ฝ่าย
บริหารออกมาตรการใด ๆ ซึ่งหากได้ลงมือด าเนินการให้เป็นไปตามนั้นแล้วจะก่อให้เกิดประโยชน์
แก่มหาชนน้อยมากไม่คุ้มกับความเสียหายที่จะตกแก่ราษฎรและ/หรือแก่สังคมโดยส่วนรวม 
   2.3 กฎหมายประเพณี (Customary law)  
   กฎหมายประเพณี (Customary law) ซึ่งได้แก่แนวปฏิบัติในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง ซึ่ง
ได้รับการประพฤติต ามอย่างสม่ าเสมอและติดต่อกันมาช้านานตกทอดจากคนรุ่นหน่ึงสู่อีกรุ่นหนึ่ง 
จนกลายเป็นอุปนิสัยร่วมของคนในสังคม (Social habit) และสาธารณชนเกิดความรู้สึกร่วมกันว่า
เป็นสิ่งที่ถูกต้องและจ าเป็นต้องปฏิบัติตาม (Opinion juries) กฎหมายประเพณี นี้เป็นบ่อเกิดของ
กฎหมายทุกแขน งไม่ว่าจะเป็นกฎหมารยระหว่างประเทศหรือกฎหมายภายในและไม่ว่าจะเป็น
กฎหมายเอกชนภายในหรือมหาชนภายใน อย่างไรก็ตามมีข้อควรสังเกตว่าในแขนงกฎหมาย
มหาชนภายในนั้น กฎหมายประเพณีอาจน ามาใช้บังคับในฐานะที่เป็นข้อจ ากัดในการใช้อ านาจที่
ฝ่ายบริหารมีอยู่ตามกฎหมายลายลักษณ์อักษรฉ บับใดฉบับหนึ่งได้เท่านั้น แต่ไม่น่าน ามาใช้บังคับ 
ในฐานะเป็นแหล่งที่มาของอ านาจกระท าการของฝ่ายบริหารหรือขยายอ านาจที่ฝ่ายบริหารมีอยู่ตาม
กฎหมายลายลักษณ์อักษรฉบับใดฉบับหนึ่งให้กว้างออกไปได้ ตัวอย่างของกฎหมายประเพณีที่
จ ากัดอ านาจของฝ่ายบริหาร ได้แก่ การที่รัฐมนตรี ว่าการกระทรวงจะต้องเสนอร่างกฎกระทรวงต่อ
รัฐมนตรีเพื่อขอความเห็นชอบแล้ว รัฐมนตรีว่าก ารกระทรวงจึงจะลงนามประกาศใช้ได้ ความจริง
แล้วไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรฉบับใด บัญญัติบังคับไว้ว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงต้องท า
เช่นน้ัน การเสนอร่างกฎกระทรวงต่ อคณะรัฐมนตรีเพื่อให้ควา มเห็นชอบจึงจะเป็นการปฏิบัติตาม
กฎหมายประเพณีโดยแท้ (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2546, หน้า 54) 
 


