
 

 

บทที่ 2 

แนวคิด ทฤษฎี หลักการเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถิ่นและการแตงต้ังที่
ปรึกษาผูบริหารทองถิ่นในรูปแบบเทศบาล 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยถือเปนการปกครองของประชาชนโดยประชาชน
และเพื่อประชาชน ดังนั้นการมีสวนรวมในการบริหารราชการแผนดินของประชาชนถือเปนหัวใจ
ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
กําหนดใหการปกครองสวนทองถ่ินเปนแนวคิดตามหลักประชาธิปไตยแบบวัฒนธรรมท่ีเกิดตาม
หลักการกระจายอํานาจการปกครอง อันเปนการสรางกลไกใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการ
บริหารในชนบทหรือทองถ่ินประกอบกับเปนการเห็นชองทางการมีสวนรวมของประชาชนในการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเพื่อใหการบริหารประเทศเปนไปตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ี
ดี 

การปกครองสวนทองถ่ินเปนการท่ีรัฐมอบอํานาจการปกครองโดยใหประชาชนใน
ทองถ่ินมีอิสระในการปกครองและดูแลกันเองตามภารกิจ และเขตพ้ืนท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด เพื่อ
สนองตอบตอความตองการของประชาชนในทองถ่ิน ท้ังในดานเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม 
ภายใตการกํากับดูแลโดยรัฐ 

เทศบาลเปนองคกรปกครองทองถ่ินรูปแบบหน่ึงท่ีมีประวัติความเปนมายาวนานมาก
ท่ีสุดในปจจุบัน (ไมนับรวมสุขาภิบาลท่ีไดมีการยกฐานะการปกครองเปนเทศบาลตําบลไป
หมดแลว) โดยเทศบาลในประเทศไทยเกิดข้ึนเม่ือ พ.ศ.2476 ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล 
พ.ศ.2476 หลังจากการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 เทศบาลในประเทศไทยไดมีการพัฒนา
มาโดยตลอด แตการพัฒนาเทศบาลในอดีตไมกาวหนาเทาท่ีควรเนื่องจากเทศบาลจํานวนมากไม
สามารถพึ่งตนเองได และตองไดรับความชวยเหลือจากรัฐบาลในการบริหารงานอยูตลอดเวลา 
กฎหมายแมบทหรือกฎหมายหลักของเทศบาลไมรวมกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวของหรือเปนสวนท่ีมี
การตราเพ่ิมเติมจากกฎหมายเทศบาลของไทยนั้น มีท้ังส้ิน 4 ฉบับ คือ  
 1. พระราชบัญญัติระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476  

2. พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2481  
3. พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2486 และแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2487 
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4. พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 13) พ.ศ.2552 

หลักเกณฑการจัดต้ังเทศบาล 

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไดกําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาจัดต้ังทองถ่ินใด
ข้ึนเปนเทศบาลไว 3 ประการ (กุลธน ธนาพงศธร, 2539, หนา 125-126) 

 1. จํานวนและความหนาแนนของประชากรในทองถ่ินนั้น 
 2. ความเจริญทางเศรษฐกิจของทองถ่ินโดยพิจารณาจากการจัดเก็บรายไดตามท่ีกฎหมาย
กําหนด และงบประมาณรายจายในการดําเนินกิจการของทองถ่ิน 
 3. ความสําคัญทางการเมืองของทองถ่ินโดยพิจารณาถึงศักยภาพของทองถ่ินนั้นวาจะ
สามารถพัฒนาความเจริญไดรวดเร็วมากนอยเพียงใด 
 จากหลักเกณฑดังกลาวขางตน กฎหมายไดกําหนดใหจัดต้ังเทศบาลขึ้นได 3 ประเภท 

(โกวิทย พวงงาม, 2552, หนา 191-192) ดังนี้ 

 1. เทศบาลตําบล  
 กระทรวงมหาดไทยไดกําหนดหลักเกณฑการจัดต้ังเทศบาลตําบลไวอยางกวาง ๆ ดังนี้ 
  1.1 มีรายไดจริงโดยไมรวมเงินอุดหนุนในปงบประมาณท่ีผานมา ต้ังแต 12,000,000 
บาทข้ึนไป  
  1.2 มีประชากรตั้งแต 7,000 คนข้ึนไป 
  1.3 ความหนาแนนของประชากรตั้งแต 1,500 คน ตอ 1 ตารางกิโลเมตร ข้ึนไป 
  1.4 ไดรับความเห็นชอบจากราษฎรในทองถ่ินนั้น 
  สําหรับในกรณีท่ีมีความจําเปน เชน การควบคุมการกอสรางอาคาร การแกไขปญหา
ชุมชนแออัด การอนุรักษส่ิงแวดลอม การพัฒนาทองถ่ินหรือการสงเสริมการปกครองทองถ่ินใน
รูปแบบเทศบาล กระทรวงมหาดไทยจะส่ังใหดําเนินการยกฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาลตําบล
เฉพาะแหงได หรือกรณีท่ีจังหวัดเห็นวาสุขาภิบาลใดมีความเหมาะสม สมควรยกฐานะข้ึนเปน
เทศบาลตําบลได ก็ใหจังหวัดรายงานไปใหกระทรวงมหาดไทยพิจารณาส่ังใหดําเนินการยกฐานะ
สุขาภิบาลเปนตําบลไดโดยใหจังหวัดช้ีแจงเหตุผลและความจําเปนพรอมท้ังสงขอมูลความ
เหมาะสมไปใหกระทรวงมหาดไทยพิจารณาดวย 
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 2. เทศบาลเมือง 
 เทศบาลเมือง มีหลักเกณฑการจัดต้ังดังนี้ 
  2.1 ทองท่ีท่ีเปนท่ีต้ังศาลากลางจังหวัดทุกแหงใหยกฐานะเปนเทศบาลเมืองไดโดยไม
ตองพิจารณาถึงหลักเกณฑอ่ืน ๆ ประกอบ 
  2.2 สวนทองท่ีท่ีมิใชเปนท่ีต้ังศาลากลางจังหวัดจะยกฐานะเปนเทศบาลเมืองตอง
ประกอบดวยหลักเกณฑดังนี้ 
   (1) เปนทองท่ีท่ีมีพลเมืองต้ังแต 10,000 คนข้ึนไป 
   (2) ราษฎรอยูกันหนาแนนไมตํ่ากวา 3,000 คนตอตารางกิโลเมตร 
   (3) มีรายไดพอแกการปฏิบัติหนาท่ีอันตองทําตามท่ีกฎหมายกําหนดไว 
   (4) มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเปนเทศบาลเมือง   

3. เทศบาลนคร 
 เทศบาลนคร มีหลักเกณฑการจัดต้ังดังนี้ 
  3.1 เปนทองท่ีท่ีมีพลเมืองต้ังแต 50,000 คนข้ึนไป 
  3.2 ราษฎรอยูกันหนาแนนไมตํ่ากวา 3,000 คนตอตารางกิโลเมตร 
  3.3 มีรายไดพอแกการปฏิบัติหนาท่ีอันตองทําตามท่ีกฎหมายกําหนดไว 
  3.4 มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะข้ึนเปนเทศบาลนคร 
  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไดกําหนดรูปแบบการบริหารเทศบาลเปน 2 
รูปแบบ คือ รูปแบบคณะเทศมนตรี และรูปแบบนายกเทศมนตรี ตอมาเพื่อใหการบริหารเทศบาล
เกิดความเหมาะสมและเปนไปในรูปแบบเดียวกันจึงมีการแกไขเพ่ิมเติมและประกาศใช
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และแกไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับท่ี 12) พ.ศ.2546 โดยกําหนดให
เทศบาลคงใชรูปแบบการบริหารเทศบาลรูปแบบเดียว คือ รูปแบบนายกเทศมนตรีและให
นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนเพ่ือใหสอดคลองกับกฎหมายวาดวยการ
เลือกต้ังสมาชิกทองถ่ินประกอบกับพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดมีการเพิ่มเติมบทบัญญัติในเร่ืองให
อํานาจนายกเทศมนตรีอาจแตงต้ังท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการนายกเทศมนตรี ซ่ึงมิใช
สมาชิกสภาเทศบาลไดตามจํานวนและหลักเกณฑท่ีกฎหมายเทศบาลกําหนด คือ ในกรณีเทศบาล
ตําบลใหแตงต้ังไดจํานวนรวมกันไมเกินสองคน ในกรณีเทศบาลเมืองใหแตงต้ังไดจํานวนรวมกัน
ไมเกินสามคนและในกรณีเทศบาลนครใหแตงต้ังไดจํานวนรวมกันไมเกินหาคนเพื่อทําหนาท่ี
ชวยเหลือนายกเทศมนตรีในการบริหารงานเทศบาล 
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ความหมายและแนวคิดการการปกครองทองถ่ิน   

 1. ความหมายของคําวา “การปกครองทองถ่ิน” 
 การปกครองทองถ่ิน (Local Government) เปนรูปการปกครองท่ีเกิดจากระบบการ
กระจายอํานาจปกครอง (Decentralization) จากสวนกลางไปยังทองถ่ิน เพื่อวัตถุประสงคในอันท่ีจะ
ใหประชาชนในทองถ่ินไดมีโอกาสเรียนรูและดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ในการปกครองทองถ่ินดวย
ตนเอง เพื่อสนองความตองการและแกปญหาดวยตัวของตัวเอง 
 Chamber's Encyclopedia ไดใหความหมายขององคกรปกครองทองถ่ินวาเปนองคกรท่ีทํา
หนาท่ีบริหารงานในแตละทองถ่ิน โดยมีผูแทนท่ีไดรับเลือกต้ังจากประชาชนในทองถ่ินนั้น เปน
ผูรับผิดชอบตอประชาชนอยางมีอิสระ รวมท้ังมีอํานาจในการกําหนดนโยบายขององคการบริหาร
ตนเองทองถ่ิน (โกวิทย พวงงาม, 2543, หนา 32-34) 
 คําวา “การปกครองทองถ่ิน” นี้ มีนักวิชาการหลายทานไดใหคําอธิบายไวคลาย ๆ กัน เชน 
 John J. Clarke กลาววา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง สวนการปกครองของประเทศหรือ
รัฐ ซ่ึงมีหนาท่ีสําคัญท่ีรับผิดชอบในการดําเนินเร่ืองตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของกับประชาชนในทองท่ีหรือใน
ขอบเขตแหงใดโดยเฉพาะ และเปนการสมควรท่ีจะมอบเร่ืองดังกลาวใหองคการบริหารสวน
ทองถ่ินเปนผูบริหาร โดยมีฐานะเปนรองจากการบริหารรัฐบาลในสวนกลาง (โกวิทย พวงงาม, 
2543, หนา 32-34) 

 William A. Robsonไดใหคํานิยามวา การปกครองทองถิ่นหมายถึง การปกครอง
สวนหนึ่งของประเทศซ่ึงมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหนาท่ีตามสมควรอํานาจอิสระ
ในการปฏิบัติหนาท่ีของทองถ่ินจะตองไมมากจนมีผลกระทบกระเทือนตออํานาจอธิปไตยของรัฐ
เพราะองคการปกครองทองถิ่นมิใชเปนชุมชนที่มีอํานาจอธิปไตย องคการปกครองทองถิ่นมี
สิทธิตามกฎหมาย (Legal rights) และมีองคการที่จําเปน (Necessary organization) เพื่อประโยชน
ในการปฏิบัติหนาท่ีขององคการปกครองทองถ่ินนั้นเอง 
 Daniel Wit ใหคํานิยามวา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองที่รัฐบาลกลางให
อํานาจหรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองทองถ่ิน เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ิน 
ไดมีอํานาจในการปกครองรวมกันท้ังหมด หรือเพียงแตบางสวนในการบริหารทองถ่ิน ตาม
หลักการท่ีวาถาอํานาจการปกครองมาจากประชาชนในทองถ่ินแลว รัฐบาลของทองถ่ินก็ยอมเปน
รัฐบาลของประชาชนโดยประชาชนเพื่อประชาชน ดังนั้น การบริหารการปกครองทองถิ่นจึง
จําเปนตองมีองคกรของตนเองอันเกิดจากการกระจายอํานาจของรัฐบาลกลาง โดยใหองคกรอัน
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มิไดเปนสวนหน่ึงของรัฐบาลกลาง มีอํานาจในการตัดสินใจและบริหารงานภายในทองถ่ินในเขต
อํานาจของตน (โกวิทย พวงงาม, 2543, หนา 32-34) 
 William V. Holloway ไดใหคํานิยามวาการปกครองทองถ่ิน หมายถึง องคการที่มีอาณา
เขตแนนอน มีประชากรตามหลักท่ีกําหนดไว มีอํานาจการปกครองตนเอง มีการบริหารการคลังของ
ตนเอง และมีสภาทองถ่ินท่ีสมาชิกไดรับการเลือกต้ังจากประชาชน 
 Hairs G. Montagu ไดใหคํานิยามวา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองซ่ึงหนวย
การปกครองทองถ่ินไดมีการเลือกต้ังโดยอิสระ เพื่อเลือกผูท่ีมีหนาท่ีบริหารการปกครองทองถ่ิน มี
อํานาจอิสระพรอมความรับผิดชอบซ่ึงตนสามารถท่ีจะใชไดโดยปราศจากการควบคุมของหนวย
บริหารราชการสวนกลางหรือภูมิภาค แตท้ังนี้หนวยการปกครองทองถ่ินยังตองอยูภายใตบทบังคับ
วาดวยอํานาจสูงสุดของประเทศไมไดกลายเปนรัฐอิสระใหมแตอยางใด (ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539, 
หนา 11-12) 
 ในการศึกษาถึงแนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินนั้น อาจเรียกไดวาเปน
แนวความคิดเดียวกับการกระจายอํานาจ (Decentralization) โดยท่ี Encyclopedia of Britanica ไดให
ความหมายของการกระจายอํานาจวา หมายถึง “การปกครองในทองถ่ินท่ีมอบอํานาจการตัดสินใจ 
ตกลงใจ ใหแกสภาท่ีไดรับเลือกต้ังจากประชาชนในทองถ่ินปฏิบัติการในอํานาจของตนเอง และมี
เจาหนาท่ีของทองถ่ินเอง” 
 สําหรับนักวิชาการของไทย ไดมีผูใหคํานิยามของ การปกครองทองถ่ิน อันเปนองคกร
กระจายอํานาจไวดังนี้ 
 วิญู อังคณารักษ ไดใหความหมายการปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองใน
รูปลักษณะการกระจายอํานาจการบริหารบางอยาง ซ่ึงรัฐไดมอบหมายใหทองถ่ินทํากันเองเพื่อให
ประชาชนในทองถ่ินไดมีโอกาสปกครองและบริหารงานของทองถ่ินดวยตนเอง เพื่อสนองความ
ตองการสวนรวมของประชาชนในทองถิ่นนั้น ใหดําเนินไปอยางประหยัด มีประสิทธิภาพ
ประสิทธิผล ตรงกับความประสงคของประชาชนโดยเหตุท่ีวาประชาชนในแตละทองถ่ินยอมจะ
ทราบความตองการของทองถ่ินนั้น ๆ ไดดีกวาบุคคลอ่ืน และยอมมีความผูกพันตอทองถิ่นนั้น ๆ ยิ่ง
กวาผูอื่น โดยการจัดใหมีเจาหนาที่ซึ่งราษฎรในทองถิ่นไดเลือกตั้งขึ้นมาทั้งหมดหรือแตบางสวน
มาบริหารราชการในทองถ่ินนั้นโดยมีงบประมาณของตนเองและมีอิสระในการบริหารงาน
พอสมควร 
 ประหยัด หงสทองคํา ไดใหความหมายการปกครองทองถ่ิน หมายถึง รูปแบบการบริหาร
ท่ีเกิดจากระบบการกระจายอํานาจจากสวนกลางไปยังทองถ่ินเพื่อวัตถุประสงคในอันท่ีจะให
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ประชาชนในทองถ่ินไดมีโอกาสเรียนรูและดําเนินงานตาง ๆ ในการบริหารทองถ่ินดวยตนเอง เพื่อ
สนองตอบความตองการและแกปญหาดวยตัวของตัวเอง (ประหยัด หงสทองคํา, 2519, หนา 40) 
 ประทาน คงฤทธิศึกษากร ไดใหคํานิยามวา การปกครองทองถ่ินเปนระบบการปกครองท่ี
เปนผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐและโดยนัยนี้จะเกิดองคการทํา
หนาท่ีปกครองทองถ่ินโดยคนในทองถ่ินนั้น ๆ องคการนี้จัดต้ังและถูกควบคุมโดยรัฐบาล แตก็มี
อํานาจในการกําหนดนโยบายและควบคุมใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของตนเอง 
 ชํานาญ ยุวบูรณ ไดใหความหมายของการปกครองทองถ่ินอันเกิดจากแนวความคิดการ
กระจายอํานาจตามแนวทฤษฎีดั้งเดิมและแนวทฤษฎีสมัยใหม โดยแนวทฤษฎีดั้งเดิมไดให
ความหมาย 2 ลักษณะ คือ การกระจายอํานาจตามอาณาเขต (Decentralization by Territory) 
หมายถึงการมอบอํานาจใหทองถ่ินจัดทํากิจการหรือบริการสาธารณะภายในเขตของแตละทองถ่ิน 
และทองถ่ินมีอิสระบางประการในการปกครองตนเอง และการกระจายอํานาจตามกิจการ
(Decentralization by Function) คือ การมอบอํานาจใหองคการสาธารณะจัดทํากิจการประเภทใด
ประเภทหน่ึง เพื่อใหมีความอิสระในการดําเนินงานใหสมแกเทคนิคของงานน้ัน เชนการจัด School 
Districts ในสหรัฐอเมริกาหรือ Highway and Transportation Committee ในอังกฤษและแนวทฤษฎี
สมัยใหมเห็นวาการท่ีจะพิจารณาวาเปนการรวมอํานาจหรือกระจายอํานาจ ควรจะพิจารณาวาอํานาจ
ท่ีจะวินิจฉัยช้ีขาดอยูแกองคการปกครองเดียวหรือหลายองคการ โดยการกระจายอํานาจจะมีอํานาจ
วินิจฉัยอยูกับองคการปกครองหลายองคการ (ชํานาญ ยุวบูรณ, 2503, หนา 8-9) 
 อุทัย หิรัญโต ไดนิยามวา การปกครองทองถ่ิน คือ การปกครองท่ีรัฐบาลมอบอํานาจให
ประชาชนในทองถ่ินหนึ่ง จัดการปกครองและดําเนินกิจการบางอยางโดยดําเนินการกันเองเพื่อ
บําบัดความตองการของตน การบริหารงานของทองถ่ินมีการจัดเปนองคการ มีเจาหนาท่ีซ่ึงประชา 
ชนเลือกต้ังข้ึนมาทั้งหมดหรือบางสวนท้ังนี้ มีความเปนอิสระในการบริหารงานแตรัฐบาลตองควบ 
คุมดวยวิธีการตาง ๆ ตามความเหมาะสมจะปราศจากการควบคุมของรัฐหาไดไม เพราะการ
ปกครองทองถ่ินเปนส่ิงท่ีรัฐทําใหเกิดข้ึน (อุทัย หิรัญโต, 2523, หนา 2) 
 วรพจน วิศรุตพิชญ ไดใหความเห็นเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินวา เกิดจากแนวความคิด
ในการกระจายอํานาจอันเปนการโอนกิจการบริการสาธารณะบางเร่ืองจากรัฐหรือองคการปกครอง
สวนกลางไปใหชุมชนซ่ึงต้ังอยูในทองถ่ินตาง ๆ ของประเทศหรือหนวยงานบางหนวยรับผิดชอบ
จัดทําอยางเปนอิสระจากองคการปกครองสวนกลางจึงทําใหการกระจายอํานาจมี 2 รูปแบบ คือ การ
กระจายอํานาจสูทองถ่ินหรือกระจายอํานาจตามอาณาเขต คือ  
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 การโอนกิจการบริการสาธารณะบางประเภทซึ่งมีผลกระทบตอสวนไดเสียของราษฎรใน
ทองถ่ินจากรัฐหรือสวนกลางไปใหทองถ่ินดําเนินการและการกระจายอํานาจตามบริการหรือการ
กระจายอํานาจทางเทคนิค ไดแก การโอนกิจการบริการสาธารณะบางประเภทใหหนวยงานบาง
หนวยงานรับผิดชอบอยางเปนอิสระจากองคการปกครองสวนกลาง 
 โดยการกระจายอํานาจสูทองถ่ินหรือการกระจายอํานาจตามอาณาเขตนั้น มีลักษณะ
สําคัญ 5 ประการ คือ 
  (1) เกิดจากการยอมรับวาความตองการสวนรวมของราษฎรหรือประโยชน
มหาชน (Public interest) นั้น มีท้ังท่ีเปนความตองการสวนรวมของราษฎรทั่วประเทศ และความ
ตองการสวนรวมของราษฎรในทองถ่ินรับผิดชอบจัดทํากันเองอยางอิสระ เพราะราษฎรในทองถ่ิน
ยอมทราบความตองการสวนรวมไดดีกวาเจาหนาท่ีขององคการปกครองสวนกลางท่ีอยูตามภูมิภาค
ตาง ๆ  
  (2) กฎหมายจัด ตั ้งชุมชนในทอง ถิ่นตา ง  ๆ  ของประ เทศขึ ้น เปนองคก าร
ปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีจัดทํากิจการทองถ่ินท่ีกําหนดไว สนองตอบความตองการ
สวนรวมของราษฎรที่เปนสมาชิกของชุมชนน้ัน ๆ และรับรองใหองคการที่จัดต้ังข้ึนมีฐานะเปนนิติ
บุคคล คือ มีความสามารถมีสิทธิและหนาท่ีของตนใหสําเร็จลุลวงไปดวยดี 
  (3) “องคกร” หรือ “ผูแทน” ขององคการปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนนิติบุคคลซ่ึงเปน
ผูทําหนาท่ีจัดการนิติบุคคล เชน ดําเนินการตาง ๆ เพื่อใหไดมาซ่ึงสิทธิและหนาท่ีตาง ๆ ตาม
กฎหมายหรือใชสิทธิและปฏิบัติหนาท่ีเหลานั้นแทนนิติบุคคลจะตองสามารถทําหนาท่ีจัดการ 
นิติบุคคลไดอยางเปนอิสระจากองคกรของรัฐหรือองคการปกครองสวนกลาง 
  (4) บุคลากร หรือเจาหนาที่ตาง ๆ ที่ทําหนาที่ชวยเหลือองคกรหรือองคการ
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนนิติบุคคล ในการจัดการนิติบุคคลน้ีจะตองอยูในสังกัดขององคการปกครอง
สวนทองถ่ินกลาว คือ ตองไดรับแตงต้ัง โยกยาย เล่ือนตําแหนง เล่ือนข้ันเงินเดือน โดยองคกรของ
องคการปกครองสวนทองถ่ินไดรับเงินเดือน โดยองคกรขององคการปกครองสวนทองถ่ินไดรับ
เงินเดือนและเงินตอบแทนอยางอ่ืน ๆ จากงบประมาณประจําปขององคการปกครองสวนทองถ่ินและ
โดยเฉพาะอยางยิ่งอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาขององคกรขององคการปกครองสวนทองถ่ิน 
  (5) องคการปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงเปนนิติบุคคลจะตองมีอิสระทางการคลัง คือ 
มีแหลงรายได และอํานาจจัดสรรหารายไดเพื่อใชจายในการจัดทํากิจการ อันอยูในขอบแหง
อํานาจหนาท่ีของตนได อิสระทางการคลังขององคการปกครองสวนทองถ่ินนี้ เกิดข้ึนไดยากเพราะ
องคการปกครองสวนทอง ถิ ่นมักจะมีรายไดจําก ัดการจะจัดทําบริการสาธารณะใหมี
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ประสิทธิภาพ และท่ัวถึงจึงตองอาศัยเงินอุดหนุนจากรัฐหรือองคการปกครองสวนกลาง ดังนั้น 
องคการปกครองสวนกลางจึงอยูในวิสัยที่จะใชเงินอุดหนุนเปนเครื่องมือบีบบังคับใหองคการ
ปกครองสวนทองถ่ินจัดทํา “กิจการทองถ่ิน” ไปในทางที่สวนกลางตองการ (วรพจน วิศรุตพิชญ, 
2537, หนา 11) 

 2. องคประกอบของการปกครองทองถ่ิน 
 จากความหมายของคําวา “การปกครองทองถ่ิน” ท่ีไดกลาวมาแลว อาจสรุปหลักการ
ปกครองทองถ่ินไดในสาระสําคัญ (ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539, หนา 10) ดังนี้ 
  (1) มีการจัดต้ังหนวยงาน แยกออกเปนองคการอิสระจากองคการของราชการบริหาร
สวนกลาง องคการท่ีแยกออกหรือหนวยการปกครองทองถ่ินเหลานี้มีฐานะเปนนิติบุคคล มีหนาท่ี 
งบประมาณ รายได ทรัพยสินและบุคลากรของตนเอง และมีความเปนอิสระในการจัดทําบริการ
สาธารณะตามท่ีไดรับมอบหมาย ไมอยูในบังคับบัญชาหรือข้ึนตรงตอสวนกลาง แตสวนกลางมี
อํานาจเพียงแตกํากับดูแลการปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามกฎหมายเทานั้น 
  (2) มีการเลือกต้ังสภาทองถ่ิน และผูบริหารหรือสมาชิกสภาทองถ่ินท้ังหมดหรือ
บางสวนโดยกําหนดใหราษฎรในทองถ่ินนั้นไดเขาไปมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินของตนเอง 
อย า งใกลชิ ด  ซึ่ ง เปนการกระจาย อํานาจใหประชาชนปกครองตนเอง  ( L o c a l  s e l f  
government) ถาไมมีการเลือกต้ังคณะผูปกครองทองถ่ินเลย ก็ไมนับวาเปนการกระจายอํานาจ
ปกครองใหแกทองถ่ินอยางแทจริง 
  (3) องคการท่ีแยกออกมาจากราชการการบริหารสวนกลางท่ีมีความอิสระ ในการ
ปกครองตนเอง (Autonomy) โดยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจอิสระในการบริหารงาน 
จัดทําภารกิจหรือกิจการท่ีไดรับมอบหมายไดเองพอสมควร นอกจากนั้นทองถ่ินจะตองมีสิทธิตาม
กฎหมาย (Legal right) ท่ีจะดําเนินการปกครองตนเอง ซ่ึงแบงไดเปน 2 ประเภท คือสิทธิท่ีจะตรา
กฎหมายหรือระเบียบขอบังคับตาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อประโยชนในการบริหาร
ตามหนาท่ีและเพื่อบังคับใชกับประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ เชน เทศบัญญัติ ขอบังคับสุขาภิบาล เปน
ตน และสิทธิท่ีเปนหลักในการดําเนินการบริหารทองถ่ิน คือ อํานาจในการกําหนดงบประมาณเพื่อ
บริหารกิจการตามอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
  (4) มีงบประมาณและรายไดเปนของทองถ่ิน ตามหลักการกระจายอํานาจปกครองนั้น 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีงบประมาณของตนเอง ซ่ึงแยกตางหากจากสวนกลาง โดยมี
รายไดจากการเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียมตาง ๆ และทรัพยสินตลอดจนเงินอุดหนุน เพื่อเปน
คาใชจายในการดําเนินกิจการตาง ๆ  
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  (5) มีองคกรท่ีจําเปนในการบริหารและการปกครองตนเอง องคกรท่ีจําเปนของ
ทองถิ่นจัดแบงเปน 2 ฝายไดแก องคกรฝายบริหารและองคกรฝายนิติบัญญัติและมีเจาหนาท่ี
ปฏิบัติงานท่ีเปนของทองถ่ินเอง โดยนอกจากจะมีงบประมาณแยกออกเปนสัดสวนของตนเองแลว 
การกระจายอํานาจการปกครองนั้น จะตองมีเจาหนาท่ีเปนพนักงานของตนเองเปนสวนใหญ หรือ
ท้ังหมด เจาหนาท่ีเหลานี้มิไดสังกัดกระทรวง ทบวง ในราชการสวนกลางโดยตรง แตเปนพนักงาน 
เจาหนาท่ีประจําของทองถ่ินแตละแหงนั้นเอง  

 3. วัตถุประสงคของการปกครองทองถ่ิน 
 การจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ินใหเปนไปตามหลักการกระจายอํานาจ
ปกครองยอมกอใหเกิดผลโดยตรงตอการสนองความตองการของทองถ่ิน ท้ังนี้เนื่องจากราษฎรใน
ทองถ่ินยอมรูถึงความตองการของทองถ่ินของตนไดดี การที่รัฐมอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดําเนินกิจการสาธารณะเองยอมทําใหความตองการของราษฎรในทองถ่ินนั้นไดรับการตอบสนอง
ตรงกับความจําเปน และเปนผลใหราษฎรในทองถ่ินนั้นรูจักวิธีการปกครองตนเองดีข้ึนกอใหเกิด
ความรับผิดชอบตอทองถ่ินของตน และเปนการฝกใหราษฎรในทองถ่ินไดเรียนรูหลักการปกครอง
ตนเอง ซ่ึงเปนพื้นฐานในการปกครองประเทศ นอกจากนี้ยังเปนการแบงเบาภาระของราชการ
บริหารสวนกลาง ถาหากไมมีการกระจายอํานาจไปยังทองถ่ินก็จะเกิดปญหาในการท่ีสวนกลางไม
สามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางท่ัวถึง อยางไรก็ตามการกระจายอํานาจแกทองถ่ินตองอยู
ภายในขอบเขต ถามีการกระจายอํานาจมากเกินไปจะเปนผลกระทบตอเอกภาพในการปกครอง
ประเทศ 
 โภคิน พลกุล ไดใหความเห็นในการปกครองทองถ่ินวาปญหาการกระจายอํานาจทางดาน
การปกครองเปนปญหาที่เกี่ยวของกับการจัดระเบียบวิธีการในการจัดทําภารกิจท่ีมีอยูในรัฐ ในการ
ปกครองโดยใชหลักการกระจายอํานาจ รัฐยอมไมสามารถท่ีจะดําเนินการจัดทําภารกิจตาง ๆ ได
ท่ัวถึงและตรงกับความตองการที่แทจริงของประชาชน เพราะในปจจุบันปญหาของรัฐมีอยู
หลากหลายและมีลักษณะซับซอนมากข้ึนทุกที การจัดโครงสรางในการบริหารงานของรัฐสมัยใหม 
มีความจําเปนเนื่องจากการใหรัฐแตเพียงลําพังจัดทําบริการสาธารณะยอมเปนการไมเพียงพอ ใน
ขณะเดียวกันระบบการเมืองการปกครองของรัฐตาง ๆ ในสังคมโลกมีแนวโนมไปในทางท่ีเปน
ประชาธิปไตยบนพื้นฐานของระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมมากยิ่งข้ึน ดังนั้นรัฐจึงมีความจําเปนท่ี
จะตองมอบกิจการหรือภารกิจของรัฐบางอยางใหองคกรอ่ืน ๆ แบงเบาภาระไปจัดทํา โดยรัฐอาจ
จัดตั้งองคกรของรัฐข้ึนมาใหมแลวมอบกิจการเฉพาะเร่ืองใหไปดําเนินการ เชน การจัดต้ัง
รัฐวิสาหกิจตาง ๆ หรืออาจเปนเร่ืองท่ีรัฐออกกฎหมายจัดต้ังหรือรับรองความมีอยูขององคกร
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ทองถ่ินรูปแบบตาง ๆ โดยมอบหมายกิจการหลาย ๆ กิจการท่ีจําเปนสําหรับประชาชนในทองถ่ิน 
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินรับไปดําเนินการ โดยใหมีความเปนอิสระและไมตกอยูภายใต
การบังคับบัญชาของสวนกลาง แตอยูภายใตการควบคุมกํากับการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจึงเปนวิธีการที่สําคัญในการสนองตอบท้ังตอวัตถุประสงคทางการเมืองการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยและตอการจัดการบริหารภารกิจตาง  ๆ ของรัฐสมัยใหมใหมี
ประสิทธิภาพ สามารถตอบสนองตอความตองการและความผาสุกของประชาชน (โภคิน พลกุล, 
2537, หนา 7-8) 
 ประหยัด หงสทองคํา ใหความเห็นในการปกครองทอง ถิ่นวา  เปนกิจกรรมท่ี
ประชาชนจะตองเขามามีบทบาท รับภาระหนาที่บางประการจากรัฐไปจัดทําเพื่อสนองตอบความ
ตองการของตนเอง จึงตองพิจารณาถึงความสามารถและความพรอมของประชาชนและทองถ่ิน 
ควบคูไปกับการกระจายอํานาจ ไดแก 
  (1) ความพรอมดานการเงินการคลังของทองถิ่น ถาองคกรใดไมมีปญหาดาน
การเงิน องคกรนั้นยอมมีโอกาสที่จะปฏิบัติภารกิจในหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพ การจะกระจาย
อํานาจใหทองถ่ินใดไดมีสิทธิท่ีจะปกครองตนเองตองคํานึงถึง ความสามารถดานการเงิน การคลัง
ของทองถ่ินนั้นกอน 
  (2) ความพรอมของประชาชนในดานการเมืองตองพิจารณาถึงความรูทาง
การเมืองเบ้ืองตนหรือการปกครองตนเองของประชาชน เชน การตระหนักถึงความสําคัญของสิทธิ
เลือกต้ังการใชสิทธิเลือกต้ังโดยไมเห็นแกอามิสสินจางหรือเห็นแกพวกพองหรือถูกชักจูงและบังคับ
จากผูมีอิทธิพลหากประชาชนมีความพรอมหรือความสามารถทางการเมืองอยูในเกณฑตํ่าจะ
กอใหเกิดผลเสียแกกิจการปกครองตนเอง ของประชาชนในทองถ่ินอยางมหาศาล เชน เม่ือเลือกต้ัง
แลวประชาชนมีการแบงแยก ขาดความสามัคคีซ่ึงจะทําใหขาดพลังอํานาจ ของประชาชนในการ
รวมกิจกรรมของทองถ่ิน 
  (3) ความพรอมหรือความสามารถของประชาชนในการบริหารกิจการในหนาท่ี 
ประชาชนในทองถิ่นที่จะรับการกระจายอํานาจไดอยางนอยจะตองมีความรูความสามารถที่จะ
รับผิดชอบบริหารงานในหนาท่ีไดเปนอยางดียิ่งมิฉะนั้นอาจตองอาศัยขาราชการของรัฐบาลทํา
หนาท่ีแทนหรือมีการผูกขาดของกลุมท่ีมีอํานาจอิทธิพล โดยประชาชนท่ัวไปไมมีโอกาสมีสวนรวม
หรือรับรู ซ่ึงโดยหลักการแลวจะตองเปนการเปดเผยแกสาธารณะชนท่ัวไป 
  การกระจายอํานาจเพ่ือใหเกิดการปกครองทองถ่ินควรจะจัดข้ึนในพื้นท่ีท่ีมีลักษณะ
ดังนี้ (ประหยัด หงสทองคํา, 2537, หนา 122-131)  
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  (1) พื้นท่ีท่ีความเจริญทางเศรษฐกิจท่ีเหมาะสมจะรับการกระจายอํานาจรูปใดรูปหนึ่ง
ได 
  (2) ประชาชนในพ้ืนท่ีนั้นมีความสามารถทางการเมือง และการบริหารกิจการใน
หนาท่ีไดอยางนาไววางใจ 
  (3) พื้นท่ีนั้นควรมีขนาดท่ีเหมาะสมกับความเจริญทางเศรษฐกิจและความสามารถของ
ประชาชน ไมควรกวางใหญจนเกินกําลังความสามารถท่ีผูนําทองถ่ินจะรับภาระได เชน เต็มพื้นท่ี
จังหวัด ดังจะเห็นไดจากการไมประสบความสําเร็จในการบริหารทองถ่ินขององคการบริหารสวนจังหวัด 
  (4) องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปควรจะจัดข้ึนในพื้นท่ีท่ีมีศักยภาพท่ี
เหมาะสมกับความสามารถขององคกรและตองไมมีพื้นท่ีซํ้าซอนกัน เพราะจะทําใหเกิดปญหาใน
การปฏิบัติหนาท่ีและความขัดแยงกันในทางกฎหมาย รวมทั้งประชาชนจะเกิดความสับสนวาตนอยู
ภายใตความรับผิดชอบขององคกรปกครองทองถ่ินใด 

แนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ิน 

 การปกครองของทุกประเทศลวนแลวแตมีจุดมุงหมายท่ีคลายคลึงกัน กลาวคือ ตองการท่ี
จะใหมีความม่ันคงและประชาชนมีความสุข ดวยเหตุท่ีรัฐบาลท่ีบริหารประเทศเพียงองคกรเดียวไม
อาจตอบสนองตอการบริหาร และอํานวยประโยชนใหแกประชาชนไดอยางท่ัวถึง ดังนั้น
แนวความคิดในการกระจายอํานาจการบริหารการปกครองใหประชาชนในทองถ่ินจึงเกิดข้ึน เพื่อ
เปนการแบงเบาภาระหนาท่ีของรัฐบาลสามารถตอบสนองความตองการของคนในทองถ่ินไดอยาง
ท่ัวถึง รวดเร็ว และตรงความเปนจริงท่ีชุมชนตองการ แนวความคิดในการท่ีใหประชาชนในทองถ่ิน 
ไดปกครองและบริหารกันเองนั้น มีความสัมพันธกันอยางมากกับแนวความคิดในการกระจาย
อํานาจการปกครอง (Decentralization) หลักการกระจายอํานาจการปกครองน้ีมีข้ึนเพื่อใหทองถ่ิน
สามารถทํากิจกรรมตาง ๆ ไดโดยอิสระ ดังนั้น แนวความคิดในการจัดการปกครองทองถ่ินจึง
เกิดข้ึนเพื่อสงเสริมใหมีอิสระในการปกครองตนเองของประชาชนรวมท้ังมีสวนรวมใน 
การบริหารอันเปนรากฐานและวิถีทางของการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย 

1. หลักการรวมอํานาจปกครองการแบงอํานาจปกครองและการกระจายอํานาจปกครอง 
 หลักการทั่วไปในการจัดระเบียบการปกครองประเทศ หรือการจัดระเบียบบริหารราชการ
แผนดินท่ีใชในประเทศท่ีรูปแหงรัฐเปนรัฐรวม (Union state) มักใชหลักสําคัญอยู 2 ชนิด ไดแก 
หลักการรวมอํานาจและหลักการกระจายอํานาจปกครอง แตสําหรับประเทศท่ีเปนรัฐเดี่ยว (Unitary 
State) มักนิยมใชหลักการปกครองประเทศ ออกเปน 3 หลัก ไดแก หลักการรวมอํานาจปกครอง 
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(Centralization) หลักการแบงอํานาจปกครอง (Deconcentration) และหลักการกระจายอํานาจ
ปกครอง (Decentralization) 
 การจัดระเบียบบริหารราชการของประเทศตาง ๆ อาจมีวิวัฒนาการไปในทางรวมอํานาจ
ปกครองเขาไวในสวนกลางหรือในทางกระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน หลักการรวมอํานาจปกครอง 
และกระจายอํานาจปกครองแมจะมีเจตนารมณแตกตางกัน กลาวคือการรวมอํานาจปกครองถือ
หลักการปกครองอยางสิทธิเด็ดขาดเปนท่ีต้ัง สวนการกระจายอํานาจปกครองถือหลักการปกครอง
อยางมีเสรีภาพท่ีประชาชนปกครองตนเองเปนสาระสําคัญ แตในทางปฏิบัติหลักการทั้งสองนี้หาได
ขัดแยงตอกันไมแตอาจใชรวมกันในการบริหารประเทศ (ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539, หนา 5) 
  การรวมอํานาจปกครองเปนวิธีการหนึ่งในการจัดการปกครองประเทศท่ีมีการรวม
อํานาจในการปกครองประเทศทั้งหมดไวท่ี “สวนกลาง” คือ กระทรวง ทบวง กรม ของรัฐ โดยมี
เจาหนาท่ีสวนกลางซ่ึงข้ึนตอกันตามลําดับช้ันการบังคับบัญชาเปนผูดําเนินการปกครองตลอดอาณา
เขตของประเทศ การรวมอํานาจปกครองมีลักษณะสําคัญ 3 ประการ คือ มีการรวมกําลังในการ
บังคับตาง ๆ คือ กําลังทหารและกําลังตํารวจใหข้ึนตอสวนกลางมีการรวมอํานาจวินิจฉัยส่ังการไวท่ี
สวนกลางและมีลําดับช้ันการบังคับบัญชาเจาหนาท่ี (นันทวัฒน บรมานันท, 2545, หนา 18)  

  ลักษณะสําคัญของหลักการรวมอํานาจปกครองมีลักษณะ 3 ประการ ดังนี้ 
  (1) มีการรวมอํานาจทหารและกําลังตํารวจใหข้ึนตอสวนกลาง ท้ังนี้ เพื่อรวมกองกําลัง 
บังคับตาง ๆ ใหข้ึนตอสวนกลางเพื่อท่ีจะใชกําลังนั้นไดโดยเด็ดขาดและทันทวงที 
  (2) มีการรวบรวมอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการไวในสวนกลางหรือเปนการมอบ
อํานาจวินิจฉัยส่ังการข้ันสุดทายในการอนุมัติ ระงับ หรือแกไขเพิกถอนการกระทําตาง ๆ ไวแก
หนวยการบริหารราชการสวนกลาง เชน การบริหารการคลัง การปองกันประเทศ เปนตน กลาวคือ
ใหเจาหนาท่ีช้ันสูงสุดของหนวยการบริหารราชการสวนกลาง ซ่ึงเปนหัวหนากระทรวง ทบวง กรม 
ตาง ๆ มีอํานาจวินิจฉัย ส่ังการข้ันท่ีสุดไดท่ัวราชอาณาจักร 
  (3) มีการลําดับการบังคับบัญชาเจาหนาท่ีลดหล่ันกันไป กลาวคือ เจาหนาท่ีผูมี
ตําแหนงสูง มีอํานาจบังคับบัญชาเหนือเจาหนาท่ีผูมีตําแหนงรองลงมาตามลําดับ โดยมีวินัยเปน
เคร่ืองบังคับและผูมีอํานาจบังคับบัญชาก็ตองรับผิดชอบในราชการท่ีผูอยูใตการบังคับบัญชา 
ปฏิบัติไปในคําส่ังหนาท่ีของตน 

  2. หลักการแบงอํานาจปกครอง 
  เนื่องจากการรวมอํานาจปกครองเขาไวในสวนกลางมีอุปสรรคสําคัญดังกลาวมาแลว 
เปนเหตุใหการสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินตาง ๆ เปนไปอยางไมท่ัวถึงทําใหเกิด
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ความลาชาในการปฏิบัติราชการ จึงมีวิธีการขยายหลักการรวมอํานาจปกครองดวยหลักการมอบ
อํานาจปกครองใหแกทองถ่ินสวนภูมิภาค เพราะการรวมอํานาจปกครองน้ันไมจําเปนตองสงวน
อํานาจในการวินิจฉัยส่ังการทุกอยางไวท่ีสวนกลางเพียงแหงเดียว 
  หลักการแบงมอบอํานาจปกครอง หมายถึง หลักการบริหารราชการท่ีสวนกลางได
จัดแบงและมอบอํานาจวินิจฉัยสั่งการบางสวนไปใหแกเจาหนาที่ หนวยการบริหารราชการ
สวนกลางท่ีเปนตัวแทน ซ่ึงไดสงออกไปประจําอยูในเขตการปกครองสวนภูมิภาคตาง ๆ ของ
ประเทศ ดําเนินการวินิจฉัยส่ังการในกิจการบางอยางท่ีมิไดเกี่ยวกับประโยชนไดเสียสวนรวมตาม
ระเบียบแบบแผนท่ีสวนกลางกําหนดไว (ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539, หนา 8-9) 
  ลักษณะสําคัญของหลักการแบงมอบอํานาจใหแกสวนภูมิภาคมีลักษณะท่ีสําคัญ คือ 
ตองมีรัฐบาลซ่ึงเปนการบริหารราชการสวนกลางเปนผูใชอํานาจปกครองท่ัวท้ังประเทศถือวา การแบง
มอบอํานาจใหแกสวนภูมิภาคเปนกระบวนการหน่ึงของการรวมอํานาจปกครอง 

  3. หลักการกระจายอํานาจปกครอง 
  การกระจายอํานาจปกครองเปนอีกวิธีหนึ่งในการจัดการปกครองประเทศท่ีรัฐมอบ
อํานาจปกครองบางสวนใหองคกรอ่ืนนอกจากองคกรสวนกลางเพ่ือใหจัดทําบริการสาธารณะ
บางอยางโดยใหความอิสระ(Autonomy)ในการดําเนินการและไมอยูในการบังคับบัญชาของ
สวนกลาง แตอยูในการกํากับดูแล (Tutelle) ของสวนกลาง   
   3.1 ลักษณะสําคัญของหลักการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินมีลักษณะ
สําคัญ ดังนี้ 
    (1) มีการจัดต้ังองคการข้ึนเปนนิติบุคคลเพิ่มข้ึนจากสวนกลางหนวยการ
ปกครองทองถ่ินเหลานี้มีหนาท่ีงบประมาณและทรัพยสินเปนของตนเองตางหากและไมข้ึนตรงตอ
หนวยการบริหารราชการสวนกลาง เพียงแตควบคุมดูแลใหปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามกฎหมาย
เทานั้น 
    (2) มีการเลือกต้ังสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ินท้ังหมดหรือบางสวนเพื่อ
เปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ินนั้นไดเขาไปมีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางใกลชิด 
    (3) มีอํานาจอิสระในการปกครองตนเองไดตามสมควร 
    (4) มีเจาหนาท่ีปฏิบัติงานท่ีเปนของทองถ่ินของตนเอง 
   3.2 รูปแบบการกระจายอํานาจปกครองสามารถจําแนกได 2 แบบ คือ 
    (1) การกระจายอํานาจทางพื้นท่ี หรืออีกนัยหนึ่งเรียกวา การกระจายอํานาจทาง
เขตแดน การกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ีจึงตองมีการจัดต้ังองคกรปกครองทางเขตแดน เชน องคกร
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ปกครองทองถ่ิน มีการเลือกผูบริหารมีเจาหนาท่ีทองถ่ินท่ีเปนอิสระจากสวนกลางไมอยูภายใตการ
บังคับบัญชาของสวนกลาง แตจะอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลางองคกรปกครองทองถ่ินก็จะ
จัดทํากิจกรรมตาง ๆ ดวยตนเองและมีงบประมาณของตนเพื่อใชในการจัดทํากิจกรรมเหลานั้น 
    (2) การกระจายอํานาจทางกิจการหรืออีกนัยหนึ่งเรียกวา การกระจายอํานาจ
ทางบริการเปนวิธีการกระจายอํานาจโดยมอบบริการสาธารณะอยางใดอยางหน่ึงใหองคการซ่ึงมิได
อยูในสังกัดของสวนกลางรับไปจัดทําดวยเงินทุนและเจาหนาท่ีขององคการนั้นเองบริการสาธารณะ
ท่ีแยกมาจัดทํานั้นอาจเปนบริการสาธารณะทางดานเศรษฐกิจ สังคม กีฬาหรือวัฒนธรรม วิธีการ
กระจายอํานาจทางกิจการไมใชการกระจายอํานาจปกครอง แตเปนการ “มอบ” ใหองคการของ
รัฐบาลไปจัดทําบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐมีทรัพยสินของตนเอง
และมีผูบริหารของตนเองโดยนิติบุคคลกระจายอํานาจนี้จะตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ
เชนกัน 
    แนวความคิดและทฤษฎีท่ีเกี่ยวของกับการจัดการปกครองทองถ่ินท่ีกลาวมา
ขางตน เปนส่ิงท่ีนํามาใชในประเทศตาง ๆ เพื่อจัดระเบียบการปกครองภายในประเทศโดยหาก
ประเทศใดท่ีสภาพพลเมืองยังไมมีความรูความสามารถในการปกครองตนเองไดก็จะใชหลักการ
รวมอํานาจปกครอง ในทางตรงขามหากประชาชนมีความรูความสามารถที่จะปกครองตนเองไดก็
จะใชหลักการกระจายอํานาจปกครอง 

หลักเกณฑเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ิน 

 ดวยเหตุท่ีรัฐบาลท่ีบริหารประเทศเพียงองคกรเดียวไมอาจตอบสนองความตองการและ
อํานวยประโยชนใหแกประชาชนไดอยางท่ัวถึง ดังนั้นแนวความคิดในการกระจายอํานาจการ
บริหารการปกครองใหประชาชนในทองถ่ินจึงเกิดข้ึนเพื่อเปนการแบงเบาภาระหนาท่ีของรัฐบาล
สามารถตอบสนองความตองการของคนในทองถ่ินไดอยางท่ัวถึง รวดเร็ว ตรงตอความตองการ
แทจริงในทองถ่ิน 
 สาระสําคัญของการปกครองมีสาระสําคัญ ดังนี้ 
 (1) การปกครองชุมชนหนึ่งซ่ึงชุมชนน้ันอาจมีความแตกตางกันในดานความเจริญ 
จํานวนประชากร หรือขนาดพื้นท่ี เชน หนวยการปกครองทองถ่ินไทยจัดเปนหนวยการปกครอง
รูปแบบพิเศษ เชน กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหาร
สวนจังหวัด 
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 (2) หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหนาท่ีตามความ
เหมาะสม กลาวคือ อํานาจของหนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีขอบเขตพอสมควรเพื่อใหเกิด
ประโยชนตอการปฏิบัติหนาท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินนั้นอยางแทจริง หากมีอํานาจเกิน
ขอบเขตหนวยการปกครองทองถ่ินนั้นก็จะกลายสภาพเปนรัฐอธิปไตยเองเปนผลเสียตอความม่ันคง
ของรัฐบาล 
 (3) หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) ท่ีจะตรา
กฎหมายหรือระเบียบขอบังคับตาง ๆ ขององคกรปกครองทองถ่ินและมีสิทธิท่ีจะกําหนด
งบประมาณเพ่ือบริหารกิจการตามอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  
 (4) มีองคกรท่ีจําเปนในการบริหารและปกครองตนเององคกรท่ีจําเปนของทองถ่ิน
รูปแบบเทศบาลจะมีนายกเทศมนตรีเปนฝายบริหารและมีสภาเทศบาลเปนฝายนิติบัญญัติ 
 (5) ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินจากแนวความคิดท่ีวา
ประชาชนในทองถ่ินนั้นท่ีจะรูปญหาและวิธีการแกไขของตนเองอยางแทจริงหนวยการปกครอง
ทองถ่ิน จึงจําเปนตองมีคนในทองถ่ินมาบริหารงานเพ่ือใหสมเจตนารมณ และความตองการของ
ชุมชนและอยูภายใตการควบคุมของประชาชนในทองถ่ิน นอกจากนั้นยังเปนการฝกใหประชาชน
ในทองถ่ินเขาใจในระบบและกลไกของประชาธิปไตยอยางแทจริงอีกดวย (ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539,  
หนา 25-26) 

ระบบการปกครองสวนทองถ่ินของประเทศไทย 

 การปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทย ถือเปนหนวยงานท่ีอยูใกลชิดกับประชาชนมาก
ท่ีสุดรูปแบบหนึ่ง โดยปกติการปกครองสวนทองถ่ินจะเปดโอกาสใหประชาชนในเขตทองถ่ินนั้น 
ๆ เลือกต้ังผูแทนของตนเขาไปทําหนาท่ีเปนผูบริหารทองถ่ิน หรือสมาชิกสภาทองถ่ิน หรือเรียกวา 
การเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน คือ การเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ สามารถ
เลือกต้ังผูบริหารทองถ่ิน หรือสมาชิกสภาทองถ่ินไดโดยตรง สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินของ
ไทย ปจจุบันมี 2 รูปแบบ 5 ประเภท คือ รูปแบบการปกครองท่ัวไป มี 3 ประเภท คือ เทศบาล
องคการบริหารสวนจังหวัด และองคการบริหารสวนตําบลและรูปแบบการปกครองพิเศษ มี 2 
ประเภท คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอํานาจอิสระ
(Autonomy) ในการบริหารจากรัฐไดในระดับหนึ่งตามขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด การปกครอง
สวนทองถ่ิน จึงเปนแนวทางการปกครองท่ีใหประชาชนในทองถ่ินมีอิสระในการปกครองกันเอง 
หรือการปกครองตนเองโดยประชาชนในทองถ่ิน แนวคิดดังกลาวมีพื้นฐานมาจากหลักการกระจาย
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อํานาจการปกครอง (Decentralization) หมายถึง การที่รัฐมอบอํานาจการปกครองใหองคกรอ่ืน ๆ ท่ี
ไมใชองคกรสวนกลางจัดทําบริการสาธารณะบางอยางภายใตการกํากับดูแลของรัฐ เนื่องมาจากใน
การปกครองนั้นรัฐยอมมีหนาท่ีมากมายในการจัดทําบริการสาธารณะในดานตาง ๆ เพื่อความม่ันคง
ทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม แตการที่รัฐมีอาณาเขตท่ีกวางใหญและมีชุมชนมากมายอยูอยาง
กระจัดกระจาย เปนเหตุใหรัฐซ่ึงมีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะไมสามารถดูแลและจัดทําบริการ
สาธารณะไดอยางท่ัวถึงทุกพื้นท่ีและตรงตามความตองการในทุกชุมชนได ประกอบกับหลักการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นเปนการปกครองโดยเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม
ในการปกครองใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทําได ดังนั้น จึงเกิดแนวคิดการกระจายอํานาจการปกครองข้ึน
เพื่อใหรัฐสามารถแบงเบาภาระของตนได และเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง
ตนเอง โดยพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน พ.ศ.2542 จึงวางหลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีองคประกอบท่ี
สําคัญ ไดแก การมีอิสระในการปกครองตนเองและการอยูภายใตการกํากับดูแลโดยรัฐ  

หลักการกระจายอํานาจ 

 1. ความหมายของหลักการกระจายอํานาจปกครอง (Decentralization) 
 หลักการกระจายอํานาจปกครอง เปนวิธีการที่รัฐมอบอํานาจปกครองบางสวนใหองคการ
อ่ืนนอกจากองคการของราชการบริหารสวนกลางจัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีความอิสระ
ตามสมควร ไมตองข้ึนอยูในความบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลางเพียงแตข้ึนอยูในความ
ควบคุมดูแลเทานั้น กลาวอีกนัยหนึ่งก็ คือ รัฐมอบอํานาจหนาท่ีบางอยางในการจัดทําบริการ
สาธารณะซ่ึงเจาหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลางเปนผูดําเนินงานอยูในทองถ่ินหรือองคการอัน
มิไดเปนสวนหน่ึงขององคการในราชการบริหารสวนกลางรับไปดําเนินการดวยงบประมาณและ
เจ าหนา ที ่ของทอง ถิ ่นหรือขององคการนั ้น เองโดยราชการบริหารสวนกลาง เพียงแต
ควบคุมดูแลเทานั้นไมไดเขาไปบังคับบัญชาส่ังการ 

 2. ลักษณะสําคัญของหลักการกระจายอํานาจปกครอง  
 การท่ีจะรูวามีการกระจายอํานาจปกครองหรือไมจะตองพิจารณาถึงลักษณะสําคัญของ
การกระจายอํานาจปกครองซ่ึงมีอยู 3 ประการ คือ 
 (1) มีการแยกหนวยงานออกไป เปนองคการนิติบุคคลอิสระจากองคการของราชการ
บริหารสวนกลาง เชน องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล องคการบริหารสวนตําบล 
และองคการของรัฐบาลตาง ๆ ยิ่งมีนิติบุคคลแยกออกไปมากขึ้นเทาใดนับวามีการกระจายอํานาจ
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มากข้ึนเทานั้น นิติบุคคลเหลานี้เปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีมีงบประมาณและเจาหนาท่ีของ
ตนเอง กับมีความอิสระ ในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีไดรับมอบหมายโดยไมตองขอรับคําส่ัง 
จากราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนกลางเพียงแตคอยควบคุมดูแลใหปฏิบัติหนาที่
โดยถูกตองเทานั้นมิไดเขาบังคับบัญชาส่ังการหรืออํานายการเอง 
 (2) มีการเลือกต้ัง โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินองคกรของ
ราชการบริหารสวนทองถ่ินยอมประกอบดวยเจาหนาท่ีซ่ึงไดรับเลือกต้ังจากราษฎรในทองถ่ิน
ท้ังหมด หรือบางสวนโดยเฉพาะองคกรสําหรับเปนท่ีประชุมท่ีปรึกษากิจการ เชน สภาเทศบาล สภา
จังหวัด ท่ีประกอบดวยสมาชิกซ่ึงราษฎรเลือกต้ังท้ังนี้เพื่อใหราษฎรในทองถ่ินไดเขามามีสวนใน
การปกครองทองถ่ิน ถาไมมีการเลือกต้ังเลยก็ไมนับวามีการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ิน
อยางแทจริง ดวยเหตุนี้หลักการกระจายอํานาจปกครอง จึงมีหลักการตรงกันขามกับหลักการรวม
อํานาจปกครองซ่ึงถือการแตงต้ังเปนสาระสําคัญ เจาหนาท่ีตําแหนงตาง ๆ ผูดําเนินการปกครอง
ไดรับแตงต้ังจากราชการบริหารสวนกลาง มิใชเปนผูไดรับเลือกต้ัง จากราษฎรเหมือนกับการ
กระจายอํานาจ ใหแกทองถ่ินการเลือกต้ังถือวาเปนหลักสาระสําคัญ ของการกระจายอํานาจปกครอง 
ถามีการเลือกต้ังท้ังองคกร ท่ีประชุมและองคกรท่ีมีหนาท่ีบริหาร ก็นับวามีการกระจายอํานาจอยาง
สมบูรณ สวนการกระจายอํานาจอาจตามกิจการใหแกองคการนั้นมีการเลือกต้ังไมถือวาเปนหลัก
สําคัญเหมือนกับการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน  

(3) องคการตามหลักการกระจายอํานาจปกครองตนเอง (Autonomy) กลาวคือ มี
ความเปนอิสระ ท่ีจะดําเนินกิจการตามอํานาจหนาท่ีไดเองโดยไมตองรับคําส่ังหรืออยูใตบังคับ
บัญชาตามลําดับช้ันของราชการบริหารสวนกลาง มีอํานาจวินิจฉัยส่ังการและดําเนินกิจการไดดวย
งบประมาณและดวยเจาหนาท่ีของตนเอง ซ่ึงไมใชเจาหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง ถา
องคการใดไมมีความเปนอิสระเชนนี้หรือมีแตเพียงหนาท่ีเสนอขอแนะนําและใหคําปรึกษาแก
ราชการบริหารสวนกลางหรือราชการบริหารสวนภูมิภาคเทานั้นไมถือวาเปนการกระจายอํานาจ
ปกครองอยางแทจริง 

 3. วิธีกระจายอํานาจในทางปกครอง 
 การกระจายอํานาจในทางปกครองนั้นมีท้ังการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินและ
การกระจายอํานาจในการจัดทํากิจการ ฉะนั้นจึงอาจจําแนกวิธีกระจายอํานาจออกไดเปนสองวิธี คือ 
วิธีกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินและวิธีกระจายอํานาจตามกิจการ 
  (1) วิธีกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ิน เปนวิธีกระจายอํานาจปกครองตามอาณา
เขต (Decentralization territorial)โดยใหทองถ่ินตาง ๆ ปกครองตนเอง เชน มอบอํานาจใหเทศบาล
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จัดทํากิจกรรมตามอํานาจหนาท่ีมีกฎหมายไวภายในเขตเทศบาลแตละแหงเปนตน กลาวคือ มีการ
กําหนดขอบเขตอํานาจไวเฉพาะทองถ่ินนั้นและตามหลักท่ัวไปจะทํากิจการออกไปนอกเขตไมได 
นอกจากกฎหมายจะบัญญัติยกเวนไว วิธีกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินนั้นเปนวิธีท่ีมอบ
บริการสาธารณะหลาย ๆ อยางเกี่ยวกับการปกครองใหทองถ่ินจัดทําดวยเจาหนาท่ีขององคการ
บริหารสวนทองถ่ินนั้นเองและดวยงบประมาณขององคการบริหารสวนทองถ่ิน เพื่อสนองความ
ตองการสวนรวมของประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ วิธีกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินนี้ 
กฎหมายปกครองของไทยเรียกวาการจัดระเบียบราชการบริหารสวนทองถ่ิน 
  (2) วิธีกระจายอํานาจตามกิจการ (Decentralization par service) ซึ่งเปนวิธี
กระจายอํานาจโดยมอบบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่งใหองคกร ซึ่งมิไดอยูในสังกัด
ของราชการบริหารสวนกลางรับไปดําเนินงานดวยเงินทุน และเจาหนาท่ีขององคการนั้นเอง เชน 
การจัดต้ังองคการของรัฐบาลใหจัดทํากิจกรรมเฉพาะอยาง เชน การไฟฟานครหลวง การรถไฟแหง
ประเทศไทย องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย วิธีกระจายอํานาจตามกิจการเชนนี้ ไมใชเปนการ
กระจายอํานาจปกครองเหมือนวิธีท่ีหนึ่ง แตเปนการมอบใหองคการของรัฐบาลจัดทําบริการ
สาธารณะอยางใดอยางหนึ่งอันไมเกี่ยวกับการใชอํานาจในทางปกครอง เชน กิจการทางเทคนิคหรือ
ทางเศรษฐกิจ ไมไดมอบบริการสาธารณะหลาย ๆ อยางในทางปกครองใหไปจัดทําเหมือนกับวิธี
กระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน เพราะฉะน้ันการกระจายอํานาจตามกิจการจึงแตกตางกับการกระจาย
อํานาจใหแกทองถ่ินในสาระสําคัญขอนี้และขอแตกตางอีกอยางหนึ่ง คือ การกระจายอํานาจตาม
กิจการนั้นไมถือเอาอาณาเขตเปนขอจํากัดอํานาจหนาท่ีเปนหลักสําคัญเหมือนกับการกระจายอํานาจ
ใหแกทองถ่ิน กลาวคือ องคการอาจจัดทํากิจการไดท่ัวท้ังประเทศทําเฉพาะในเขตหน่ึงเขตใดก็ได 
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนหนาท่ีขององคการนั้น เชน การรถไฟแหงประเทศไทยมีอํานาจหนาท่ี
เกี่ยวกับการเดินรถไฟท่ัวท้ังประเทศการไฟฟานครหลวงมีอํานาจหนาท่ีจําหนายกระแสไฟฟา 
เฉพาะในเขตนครหลวงและในเขตจังหวัดท่ีใกลเคียง เปนตน 

 4. ขอบเขตการกระจายอํานาจปกครอง 
 การกระจายอํานาจปกครองท้ังโดยวิธีกระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน และโดยวิธีกระจาย
อํานาจตามกิจการใหแกองคการยอมตองมีขอบเขตจํากัด กลาวคือ สําหรับการกระจายอํานาจใหแก
ทองถ่ินนั้น จะมอบอํานาจใหองคการบริหารสวนทองถ่ินดําเนินการโดยอิสระอยางเต็มท่ีไมได 
จําเปนตองมีการควบคุมดูแลหรือกํากับโดยราชการบริหารสวนกลางอยูเสมอไมมากก็นอย สวนการ
กระจายอํานาจตามกิจการใหแกองคการก็มีการกระจายอํานาจในขอบเขตจํากัด เชนเดียวกัน 
กลาวคือจะมอบกิจการในทางปกครองใหองคการของรัฐบาลซ่ึงมิใชทบวงการเมืองจัดทํามิไดและ
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ตองมีการควบคุมโดยราชการบริหารสวนกลางอยูดวยเสมอ นอกจากนี้กิจการท่ีมอบใหจัดทําไดเอง
นั้นทองถ่ินหรือองคการของรัฐบาลจะกําหนดเอาเองไมได แตรัฐเปนผูกําหนดกิจการใหจัดทําโดย
กฎหมายของรัฐ 
 ขอจํากัดขอบเขตของการกระจายอํานาจปกครองอีกอยางหนึ่งก็คือการกระจายอํานาจ
ใหแกทองถ่ินนั้นเปนการกระจายสวนหน่ึงของอํานาจในทางปกครองใหองคการอ่ืนนอกจาก
องคการของราชการบริหารสวนกลางรับไปจัดทําเทานั้น มิไดกระจายอํานาจอื่น ๆ เชน อํานาจ
ทางการเมืองใหไปดวยเหมือนกับการกระจายอํานาจทางการเมืองแบบสหพันธรัฐ (Federalism) 
สําหรับประเทศไทยการกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ินอาจแบงไดเปน3 ยุค (บวรศักดิ์ 
อุวรรณโณ, 2545, หนา 94-95) 
 ยุคแรก หรือยุคทดลองกระจายอํานาจ ซ่ึงเร่ิมจากการตั้งสุขาภิบาลทาฉลอม ในป 2448 
โดยเปดโอกาสใหกํานัน ผูใหญบาน เขารวมกับขาราชการจัดการดูแลความสะอาดและสุขอนามัย
ในพื้นท่ี ตอมาไดขยายสุขาภิบาลไปยังทองถ่ินอ่ืน ๆ แตการบริหารก็ยังคงบริหารโดยขาราชการและ
ผูท่ีเทศาภิบาลแตงต้ัง โดยประชาชนในชุมชนไมมีสวนรวม จนกระท่ังพระบาทสมเด็จพระปกเกลา
เจาอยูหัว มีพระบรมราชโองการใหรางกฎหมายเทศบาลข้ึนเพื่อใหประชาชนมีสวนปกครองได
อยางแทจริง อยางไรก็ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 ไดออกใชภายหลัง
เปล่ียนแปลงการปกครองแลวเม่ือเปนการทดลองก็ตองใหสภาทองถ่ินมีองคประกอบท่ีมาจากการ
แตงต้ังขาราชการโดยมุงหมายใหขาราชการเหลานั้นเปนครูสอนประชาธิปไตยใหแกประชาชน การ
ใหอิสระทางการเงิน การคลัง การบริหารงานบุคคลแกทองถ่ินรูปแบบตาง ๆ นอยมาก สวนใหญ
จะตองอยูในระเบียบท่ีออกโดยกระทรวงมหาดไทย 
 ยุคท่ีสอง เปนยุคแหงความไมไววางใจทองถ่ิน เพราะการตอสูของพรรคคอมมิวนิสตแหง
ประเทศไทย ยุคนี้เร่ิมต้ังแต พ.ศ.2500 เม่ือจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต ปฏิวัติ เร่ือยมาจนถึง พ.ศ.2523 
ในยุคนี้รัฐบาลสวนกลางระแวงวาคอมมิวนิสตจะอาศัยการเลือกต้ังเขามายึดอํานาจในการปกครอง
ทองถ่ินตามยุทธศาสตรปาลอมเมืองของเหมาเจอตุง ดังนั้นการยุบสภาทองถ่ินและถอดถอน
ผูบริหารทองถ่ินเพื่อแตงต้ังขาราชการเขาปฏิบัติหนาท่ีแทนจึงเปนปกติ ความระแวงนี้เปนสาเหตุ
หนึ่งท่ีมีการยึดอํานาจปกครองในวันท่ี 6 ตุลาคม พ.ศ.2519 ดวยเกรงวาหากครบ 2 ป ตามบทเฉพาะ
กาลของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 แลวจะตองใหมีการเลือกต้ังสภาทองถ่ินและ
ผูบริหารทองถ่ินท่ัวประเทศ อยางไรก็ตาม ความระแวงนี้ลดลง เม่ือพรรคคอมมิวนิสตแหงประเทศ
ไทยลมสลาย 
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 ยุคท่ีสาม คือ ยุคปจจุบัน ซ่ึงอาจเรียกวายุคการบังคับใหมีการกระจายอํานาจโดย
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 การตัดสินใจวาจะกระจายอํานาจหรือไมและ
กระจายอํานาจใดบาง เปนการตัดสินใจทางการเมือง ซ่ึงโดยปกติจะกระทําโดยรัฐบาลกลาง แตใน
กรณีประเทศไทยเปนการบังคับใหกระจายอํานาจโดยรัฐธรรมนูญ โดยกําหนดหลักการสําคัญไวใน
มาตรา 78 วา “รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเอง และตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง 
พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ินและสาธารณูปโภค ตลอดท้ังโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินให
ท่ัวถึง และเทาเทียมกันท่ัวประเทศ รวมท้ังพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครอง
ทองถ่ินขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น” 
 นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญไดกําหนดหลักสําคัญอีกหลายประการ คือ 
  (1) สิทธิปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน 
  (2) ความเปนอิสระของทองถ่ินในการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหาร
ทองถ่ิน รวมท้ังความเปนอิสระในการบริหารกิจการทองถ่ิน การเงิน การคลังและการบริหารงาน
บุคคล 
  (3) การกําหนดใหมีการกํากับดูแลการปกครองทองถ่ินเทาท่ีจําเปนตามกฎหมาย เพื่อ
คุมครองประโยชนประชาชนในทองถ่ิน หรือประโยชนของชาติเปนสวนรวม และจะกระทบตอ
สาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณมิได 
  (4) การกําหนดใหราษฎรในทองถ่ินมีสวนรวมกับ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดย
เปดโอกาสใหเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน ใหเสนอถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหาร
ทองถ่ินได และการมีสวนรวมจากชุมชนทองถ่ินในการทํานุบํารุงศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี ภูมิ
ปญญาทองถ่ิน รวมท้ังทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
  หลักการดังกลาว กอใหเกิดการออกกฎหมาย มาปฏิรูปการกระจายอํานาจ การ
ปกครองทองถ่ินหลายฉบับ และเปล่ียนแปลงท้ังโครงสรางกระบวนการตลอดจนสาระของการ
ปกครองทองถ่ินอยางไมเคยมีมากอน 

หลักการมีสวนรวมของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 

 1. ความหมายของการมีสวนรวม 

 พรชัย เทพปญญา ยังไดใหความหมายของการมีสวนรวมหรือความรวมมือเอาไว คือ
กิจกรรมท่ีบุคคลมีจุดประสงคเพื่อใหมีอิทธิพลในการตัดสินใจการมีสวนรวมเปนเร่ืองของกิจกรรม
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มิใชเจตคติ (Attitude) ไมใชเร่ืองของความคิดความรูสึก หรือความเช่ือแตการมีสวนรวมจะเกิดข้ึน
ในรูปของความสมัครใจปราศจากการบังคับจิตใจ 
 การมีสวนรวมหรือความรวมมือ หมายถึง การที่สมาชิกภายในองคกรใดเขามารวมพัฒนา 
ปรับปรุงองคการ ซ่ึงอาจจะกระทําไดหลายวิธี เชน 
  (1) การใหความชวยเหลือทางดานการเงินเพื่อสนับสนุนกิจกรรมนั้น ๆ  
  (2) การออกเสียงหรือ Vote สนับสนุนเร่ืองตาง ๆ ในการประชุม 
  (3) การปฏิบัติตนใหสอดคลองกับบทบาทของการเปนสมาชิกของสมาคมหรือ
องคการนั้น ๆ  
  (4) การที่สมาชิกรูสึกถึงความผูกพันกับสมาคมหรือองคการนั้น ๆ จึงสามารถกลาวได
วาการมีสวนรวมของสมาชิกสามารถกระทําไดหลายรูปแบบ 
 
 
 
 
 2. หลักของความรวมมือ 
 โดยท่ัวไปแลวไมวาจะกระทําการใดถาตองการใหไดผลประโยชนสูงสุดจะตองอาศัย
ความรวมมือหรือการมีสวนรวมของสมาชิกทุกฝายไมวาจะเปนผูบริหารหรือผูใตบังคับบัญชา ซ่ึง
ความรวมมือประกอบไปดวย 
  (1) การเล็งเห็นประโยชนของสวนรวม คือ ประโยชนของสมาชิกจะตองดําเนิน การ
ใหสอดคลองกับความตองการทางเศรษฐกิจ 
  (2) จะตองมีความรูสึกรับผิดชอบหลักของความรวมมือ จะประสบความสําเร็จหรือไม
นั้น สมาชิกในองคการจะตองรูสึกรับผิดชอบใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทําได 
  (3) สมรรถภาพของการบริหารโดยเฉพาะผูนําจะตองมีเทคนิค ท่ีจะประสานตอความ
รวมมือระหวางสมาชิกไดเปนอยางดี 
  (4) ความจงรักภักดีความรวมมือจะตองมีพื้นฐาน ของความจงรักภักดีตอองคกร ตอ
สถาบัน เพราะความจงรักภักดีจะทําใหสมาชิกเกิดความรูสึกเปนเจาขององคกรและพยายามท่ีจะ
รักษาผลประโยชนขององคกรใหไดมากท่ีสุด 
  (5) การใหความไววางใจซ่ึงกันและกัน ความรวมมือจะบรรลุวัตถุประสงคไดนั้นทุก
คนภายในองคกรจะตองมีความไววางใจซ่ึงกันและกัน 
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 3. ขั้นตอนของการมีสวนรวมหรือความรวมมือ 
 ข้ันตอนของการมีสวนรวมของประชาชนสามารถแบงออกเปน 4 ประการ คือ 
  (1) การมีสวนรวมในการคนหาปญหาและสาเหตุของปญหา 
  (2) การมีสวนรวมในการวางแผนเพ่ือดําเนินกิจกรรม 
  (3) การมีสวนรวมในการลงทุนและปฏิบัติงาน 
  (4) การมีสวนรวมในการติดตามและประสานงาน 

ทฤษฎีและแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตย 

 ตามทฤษฎีและแนวคิดเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตยนั้นไดมีนักวิชาการทางกฎหมายให
ความหมายของอํานาจอธิปไตย ดังนี้ 
 “อํานาจอธิปไตย” (Sovereignty) คือ อํานาจซ่ึงแสดงความเปนใหญ ความเปนอิสระ 
ความไมข้ึนแกใคร หรือตองเช่ือฟงคําส่ังของผูใดท่ีเหนือตนโดยปราศจากความยินยอมของตน 
(วิษณุ เครืองาม, 2521, หนา 145)  
 “อํานาจอธิปไตย” หมายถึง อํานาจสูงสุดไมวาในทางการเมืองการปกครองหรือในทางใด
ก็ตาม (วิษณุ เครืองาม, 2521, หนา 50) อํานาจอธิปไตยในทางกฎหมายมหาชน ถือวาเปนอํานาจ 
สูงสุดในการปกครองประเทศ อาจกลาวไดวาเปนอํานาจท่ีแสดงความเปนเจาของประเทศ ซ่ึงเม่ือ
เปนเชนนี้ก็มีปญหาข้ึนมาวาแลวใครเปนเจาของอํานาจหรืออํานาจอธิปไตยเปนของใคร  

 1. ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยในประเทศไทย  
 ประเทศไทยมิไดถือทฤษฎีใดทฤษฎีหนึ่งตายตัว หากแตผสมระหวางทฤษฎีอํานาจ
อธิปไตยเปนของปวงชน และทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย ไดบัญญัติวา “อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย” แตผูแทนราษฎรไมตองปฏิบัติตาม
คําส่ังของประชาชนแหงเขตเลือกต้ังของตน และไมถือวาเปนผูแทนของเขตเลือกต้ังนั้น เพราะเม่ือ
เลือกต้ังแลวผูแทนก็เปนผูแทนของประชาชนท้ังประเทศ ในขณะท่ีประชาชนยังมีสิทธิที่จะถอด
ถอนผูแทนได และมีสิทธิเสนอรางกฎหมายได ประชาชนมีหนาท่ีตองไปใช 
สิทธิเลือกต้ัง 
 รูปแบบและลักษณะการใชอํานาจอธิปไตยของปวงชนในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย 
 ในปจจุบันเปนท่ียอมรับวาการปกครองระบอบประชาธิปไตยเปนระบอบการปกครองท่ี
มีขอเสียนอยท่ีสุด เม่ือเปรียบเทียบกับระบอบอ่ืน ๆ ประเทศตาง ๆ สวนใหญในโลกจึงนํามาใชใน
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การปกครองประเทศ ความหมายของระบอบประชาธิปไตยอาจมีหลากหลาย แตคํานิยามท่ีนิยมใช
อางอิงมากท่ีสุดคือ “การปกครองระบอบประชาธิปไตย หมายถึง การปกครองของประชาชน โดย
ประชาชน เพื่อประชาชน” หากพิจารณาแบงตามขอบเขตของการมีสวนรวมของประชาชนแลวแบง
ออกได 3 รูปแบบหลัก คือ ประชาธิปไตยโดยตรง (Direct Democracy) ประชาธิปไตยโดยออมหรือ
โดยตัวแทน (Indirect or Representative Democracy)และประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม 
(Participatory Democracy) (สถาบันพระปกเกลา, 2545, หนา 1) 
 1.1 ประชาธิปไตยโดยตรง 
 ประชาธิปไตยโดยตรง เปนระบอบการปกครองท่ีประชาชนเปนผูตัดสินใจในปญหาตาง 
ๆ ของตนทุกเร่ือง ขอบเขตของการมีสวนรวมของประชาชนในกรณีนี้จึงมีครบ 100 เปอรเซ็นต เปน
ระบอบการปกครองท่ีเหมาะสมสําหรับชุมชนเล็ก ๆ ท่ีมีประชาชนไมมากและปญหาหรือเร่ืองท่ีจะ
ตัดสินใจไมยุงยากซับซอน การที่จะทําใหพลเมืองเห็นประชาธิปไตยเปนการรวมแรงรวมใจ สมัคร
สมานสามัคคีกันเชนนั้น เกิดข้ึนไดก็เพราะเมืองมีขนาดเล็ก คนมีความสัมพันธใกลชิด และไมมี
ผลประโยชนกันมากนัก สามารถประนีประนอมกันไดไมยากนัก นอกจากนั้นยังเปนเพราะวา 
ประชาธิปไตยของเมืองในยุคกรีกโบราณเนนใหประชาชนในสมัยนั้นมีคุณธรรม (Civic Riture) ซ่ึง
คุณธรรมเชนวานี้ย้ําการปฏิบัติตอผูอ่ืนฉันคนเทาเทียมกัน ฉันคนเปนเพื่อนมิตรตอกันและกันย้ําให
คนเอาใจเขาไปใสใจเรามีความเห็นอกเห็นใจผูอ่ืน มีความเสียสละ ตอสวนรวมและผูอ่ืนมากกวา
การแกงแยงแขงขัน 
 2.2 ประชาธิปไตยโดยออมหรือโดยตัวแทน 
 ประชาธิปไตยโดยออม เปนระบอบการปกครองที่เปดโอกาสใหประชาชนเลือกผูแทน
หรือตัวแทนเปนผูตัดสินใจและแกปญหาแทนตน การปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยออม
เหมาะสมสําหรับชุมชนขนาดใหญมีประชากรมาก ปญหาท่ีจะแกไขหรือเร่ืองท่ีจะตัดสินใจก็มีความ
ยุงยากสลับซับซอนมาก จึงจําเปนตองเลือกตัวแทนเพ่ือทําหนาท่ีแทนตน โดยประชาชนไมมีสวน
รวมในกระบวนการตัดสินใจท่ีจะสงผลกระทบตอชีวิตความเปนอยูของตน ประชาชนมีสิทธิเลือก
ตัวแทนเทานั้น ฉะนั้นจุดออนสําคัญของประชาธิปไตยโดยออมคือไมมีหลักประกันวาการตัดสินใจ
ของตัวแทนจะสนองตอบตอปญหาและความตองการของประชาชน ประชาชนเองก็มักขาดความ
ม่ันใจในกิจกรรมทางการเมือง เนื่องจากเห็นวามีผูแทนซ่ึงจะทําหนาท่ีแทนตนอยูแลวเม่ือขาดการ
ติดตามและตรวจสอบจากประชาชน ผูปกครองและผูบริหารซ่ึงเปนตัวแทนของประชาชนมี
แนวโนมท่ีจะปกครองและบริหาร โดยคํานึงถึงผลประโยชนของตนเองและพวกพองมากกวา
ผลประโยชนของประชาชน 
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 2.3 ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม 
 ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ประชาชนนอกจากจะเปนผูเลือกตัวแทนเขาไปปกครอง
และบริหารประเทศแลว ยังมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจของรัฐบาลท่ีจะมีผลกระทบตอชีวิต
ความเปนอยูของประชาชนอีกดวย ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมในปจจุบันเปนท่ีนิยมกันมากใน
ประเทศท่ีมีการพัฒนาการทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย นอกจากนี้ ประชาธิปไตยแบบมี
สวนรวมยังเปนรูปแบบที่กําลังไดรับความสนใจมากข้ึนจากประเทศท่ีกําลังพัฒนา และอยูใน
ระหวางการปฏิรูปทางการเมืองเพื่อใหเปนประชาธิปไตยท่ีสมบูรณมากยิ่งข้ึน รวมท้ังประเทศไทย 
โดยเฉพาะอยางยิ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ไดกําหนดหลักการประชาธิปไตย
แบบมีสวนรวมไว 
 ในปจจุบันคําวา “ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม” (Participatory Democracy) คือ ระบบ
การเมืองท่ีเปดโอกาสใหประชาชนสามารถดําเนินกิจกรรมดานประชาธิปไตยสาธารณะได 
กลาวคือ เปนความพยายามท่ีจะใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจท่ีสามารถมีอิทธิพล 
ทางการเมืองได 
 
 
 2. ทฤษฎีการมีสวนรวมของประชาชน 
 การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนอาจเกิดข้ึนดวยการถูกหลอกใหมีความสมัคร
ใจ เนื่องจากความเขาใจในสิทธิประโยชนท่ีตนจะพึงมีพึงไดจากการมีสวนรวมนั้น หรือเกิดข้ึน
เพราะการถูกหลอกลอ โดยการชักจูง เพื่อหวังผลประโยชนทางการเมืองของบุคคลหรือบางกลุม ดัง
ปรากฏอยูในการเมืองของหลายประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประเทศดอยพัฒนาและกําลังพัฒนาท่ี
กลุมผูมีอํานาจอิทธิพลทางการเมืองอาศัยประโยชนจากความไมรู ไมเขาใจทางการเมืองของ
ประชาชนโดยการชักจูง ระดมพลังโดยทําใหประชาชนเขาใจผิดในขอเท็จจริงของสถานการณทาง
การเมืองหรือการใชอามิสสินจางรางวัลเปนปจจัย เพื่ออาศัยพลังของประชาชนนั้น ๆ สนับสนุน
สรางความชอบธรรมเพื่อการคงอยูในอํานาจทางการเมืองของตนหรือกําลังคูตอสูทางการเมืองเปน
ตน  
 ประเด็นสําคัญของแนวคิดเร่ืองการมีสวนรวมทางการเมือง คือ 
  (1) เปนการมีสวนรวมโดยแสดงพฤติกรรมในทางการเมืองการปกครองของ
ประชาชน เพื่อใหมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายของรัฐ เพื่อปกปองผลประโยชนของตนหรือ
กลุมตนใหมากท่ีสุด 
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  (2) เปนไปตามสิทธิท่ีมีระบบการเมืองและกฎหมายรองรับ 
  (3) แตลักษณะของพฤติกรรมการมีสวนรวมตามสิทธิของประชาชนอาจขยายผลเปน
ความรุนแรงทางการเมือง ซ่ึงผิดกฎหมายได 
  (4) เปนไปตามความสมัครใจของประชาชน แตความสมัครใจอาจเกิดจากความไมรู
ไมเขาใจหรือสําคัญผิดในขอเท็จจริงของสถานการณทางการเมือง เนื่องจากถูกชักจูงดวยวิธีการตาง 
ๆ จากผูหวังผลประโยชน 
  จากความหมายและแนวคิดของการมีสวนรวมทางการเมืองดังกลาว เราจึงพบเห็น
ลักษณะของการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในประเทศตาง ๆ ในบริบทของพฤติกรรมท่ี
แตกตางกันไป เชน การเดินขบวนประทวง การนัดหยุดงานของกลุมผูใชแรงงานท่ัวประเทศ ตามท่ี
กฎหมายแรงงานอนุญาตใหกระทําได เพื่อกดดันและสงอิทธิพลใหรัฐตัดสินใจในนโยบายเพิ่ม
คาจางข้ันตํ่าตามกฎหมาย และพฤติกรรมการเดินขบวนประทวงนั้นจะยุติลงเม่ือขอเรียกรอง
บรรลุผล หรือขอตกลงท่ีทุกฝายพอใจหรืออาจจบลงดวยความไมบรรลุผล และหรือดวยความ
รุนแรงท่ีผิดกฎหมาย (จันทนา สุทธิจารี, 2544, หนา 410-411)  
 รูปแบบการมีสวนรวมทางการเมือง 
 จันทนา สุทธิจารี กลาวไววา การมีสวนรวมทางการเมืองในระบบประชาธิปไตยมี 2 
รูปแบบ (จันทนา สุทธิจารี, 2544, หนา 412-414) ดังนี้ 
 (1) การมีสวนรวมทางการเมืองแบบเปนทางการ ไดแก 
 - การเลือกต้ัง ท้ังในระดับชาติและระดับทองถ่ิน 
 - การใชสิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นทางการเมืองดวยวิธีตาง ๆ เชน การพูด 
อภิปราย เขียน พิมพ ซ่ึงเปนชองทางการส่ือสารทางการเมือง (Political Communication) ระหวาง
ประชาชนกับรัฐบาล รัฐบาลจะมีโอกาสไดรับรูปญหา ความคิดเห็นขอเสนอแนะ วิจารณ ทวงติง
การทํางานของรัฐบาลจากประชาชนอันจะเปนประโยชนตอการปรับปรุงการทํางานของรัฐบาล 
 - การจัดต้ังและการเขาเปนสมาชิกพรรคการเมืองเปนการรวมกลุมเพื่อรวม 
พลังผลักดันกระบวนการกําหนดนโยบายของรัฐบาลใหสอดคลองกับผลประโยชนท่ีตนตองการ 
 (2) การมีสวนรวมทางการเมืองแบบไมเปนทางการ ไดแก 
 - การเดินขบวนหรือชุมนุมประทวง โดยประชาชนรวมตัวกันเพื่อแสดงความไมเห็นดวย
กับนโยบายหรือการดําเนินการของรัฐบาลในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง หรือเปนการรวมตัวเพื่อเรียกรองตอ
รัฐบาลในการกําหนดนโยบาย หรือกระทําการส่ิงใดส่ิงหนึ่งตามความตองการของกลุมผูชุมนุม 
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 - การกอความวุนวายทางการเมือง เชน นัดหยุดงาน การงดใหความรวมมือกับรัฐบาล 
เปนตน 
 (3) ลักษณะและระดับการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน ลักษณะการมีสวนรวม 
มี 2 ลักษณะ คือ  
 - การมีสวนรวมลักษณะปจเจกบุคคล มีพลังตอรองนอย แตก็อาจชักจูงใหผูอ่ืนรวมดวย
ได เชน การอดอาหารประทวง เปนตน 
 - การมีสวนรวมลักษณะกลุมจะมีพลังตอรองคอนขางมากกวาปจเจกบุคคลมีอิทธิพล
ตอการตัดสินใจของรัฐบาล ปจจัยสําคัญท่ีกําหนดอิทธิพลและพลังของกลุม ก็คือ จํานวนสมาชิก
กลุม ความสามัคคีของกลุมและบทบาทของผูนํากลุม 
 ระดับการมีสวนรวม มี 2 ลักษณะ คือ 
 (1) การมีสวนรวมทางการเมืองระดับชาติ ไดแก การใชสิทธิเลือกต้ังและการสมัครรับ
เลือกต้ัง สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา การสมัครเปนสมาชิกพรรคการเมือง รวมท้ังการ
แสดงความคิดเห็น ตรวจสอบ ติดตาม การทํางานของรัฐบาล 
 (2) การมีสวนรวมทางการเมืองระดับทองถ่ิน โดยผานการใชสิทธิเลือกต้ังหรือลงสมัคร
รับเลือกต้ังเปนสมาชิกและผูบริหารหนวยงานระดับทองถ่ินไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด 
องคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล 
 
 

ทฤษฎีการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

 การจัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตองอยูภายใตพื้นฐานของการ
พัฒนาดานเศรษฐกิจและสังคมควบคูกับการบริการสาธารณะในดานอ่ืน ๆ เนื่องจากการพัฒนาดาน
เศรษฐกิจและสังคมเปนปจจัยพื้นฐานของการดําเนินชีวิตของประชาชนในสังคม โดยการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคมเปนตัวช้ีวัดเศรษฐกิจและสังคมภายในประเทศ ดังนั้นการ
บริหารราชการของทองถ่ิน จําเปนอยางยิ่งท่ีตองยึดหลักทฤษฎีการพัฒนาดานเศรษฐกิจและสังคม
มาเปนแนวทางการบริหารราชการ ดังนี้ 
 ทฤษฎีการพัฒนาท่ีสําคัญในปจจุบันมีทฤษฎีท่ีไดรับความนิยม 3 ทฤษฎี ไดแก (ปกรณ 
ปรียากร, 2530, หนา 27-49)  
 (1) ทฤษฎีภาวะทันสมัย (Modernization Theory) จุดกําเนิดของทฤษฎีมีตัวแบบมาจาก
องคประกอบ 3 ดาน คือ อัตราความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic Growth Rate) บทบาท
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ของรัฐในการวางแผน (State Intervention) และการชวยเหลือจากตางประเทศ (International Aids) 
ยึดถือหลักทุนนิยมและเสรีนิยมประชาธิปไตยมีจุดมุงหมายท่ีเนนความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
สาขาอุตสาหกรรม พื้นท่ีท่ีเนนคือการพัฒนาในเขตเมือง และใชรายไดตอหัวในภาพรวม (GNP Per 
Capita Income) เปนตัววัดผลการพัฒนา  
 (2) ทฤษฎีพึ่งพา (Dependency Theory) จุดกําเนิดของทฤษฎีมาจากความลมเหลวของ
ทฤษฎีภาวะทันสมัย ทําใหประเทศโลกท่ีสาม ซ่ึงมีความลาหลังในการพัฒนาจึงตองพึ่งพาและเปน
บริวารของประเทศตะวันตกโลกท่ีหนึ่งในกระแสทุนนิยมโลก สาระสําคัญของทฤษฎีช้ีใหเห็นวา
การพัฒนา หมายถึง การปฏิรูปโครงสรางทางเศรษฐกิจใหเหมาะสมกับภาวะเง่ือนไข ท่ีแทจริงของ
ประเทศ วิธีการพัฒนา คือ ทุนนิยมโดยรัฐหรือสังคมนิยมจึงตองลดเง่ือนไขการพึ่งพาและเพ่ิม
ศักยภาพในการพึ่งตนเอง สําหรับทางเลือกในการพัฒนาจะไมเสนอตัวแบบใด ๆ ท่ีชัดเจน เพราะถือ
วาไมมีการสรางตัวแบบที่เปนกลไกนําไปสูการพึ่งพาอีกพื้นฐานท่ีเพียงพอ วิธีการผลิตจะใชแรงงาน
เปนหลัก (Labor Intensive) โดยใชเทคโนโลยีท่ีเหมาะสมภายในประเทศ (Appropriate 
Technology) และมีแหลงลงทุนภายในชุมชนน้ัน ๆ ท้ังหมดจะนําไปสูการพัฒนาคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนใหอยูดีกินดีตามสมควรแกอัตภาพในท่ีสุด การวางแผนท่ีเหมาะสมกับทฤษฎีนี้ คือ 
Bottom–up 
 (3) ทฤษฎีความจําเปนพื้นฐาน (Basic Needs Theory) จุดกําเนิดทฤษฎีนั้นเปนการรวมตัว
ของนักวิชาการที่พยายามเสนอแนวทางเลือกใหมของการพัฒนาในโลกท่ีสามโดยคํานึงถึงปญหา
และวิธีการแกไข เพื่อใหเกิดความสมดุลในการพัฒนา ซ่ึงมีเกณฑความจําเปนข้ันพื้นฐานท่ี
ประชาชนควรไดรับ สาระสําคัญของทฤษฎีนั้นมีจุดมุงหมายเพื่อตอบสนองตอความจําเปน
พื้นฐานของประชาชน โดยเนนสาขาการผลิตดานเกษตรกรรมในพื้นท่ีชนบทซ่ึงมีโครงสราง 

ระบบการปกครองทองถ่ินของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 การปกครองทองถ่ินในประเทศฝร่ังเศสใชระบบการกระจายอํานาจ (Décentralization) 
การปกครองทองถ่ินกับการกระจายอํานาจเปนคนละคํากัน ใชแทนกันไมไดการปกครองทองถ่ินใน
ประเทศอังกฤษใชระบบท่ีเรียกวา “Self-government” (ในประเทศเยอรมันใชระบบ zelfbestuur 
เปนตน) ระบบการปกครองทองถ่ินตาง ๆ เหลานี้มีความหมายหลักการ และวิธีการท่ีแตกตางกัน 
แมวาจะเปนเร่ืองของการจัดการปกครองทองถ่ินเหมือนกันก็ตาม ยกเวนแตเพียงวาทุกระบบน้ี
ตรงกันขามกับการรวมอํานาจ (Centralization) ซ่ึงหมายถึงการรวมเขตพ้ืนท่ีการปกครองใหเปนเขต
เดียวกันหมดเทานั้นเอง  
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 การกระจายอํานาจในทางปกครองน้ันจะเกี่ยวของกับเร่ืองของอํานาจรัฐในทางปกครอง
และอํานาจในทางกฎหมาย หนวยการปกครองแหงรัฐและหนวยการปกครองสวนทองถ่ินมีฐานะ 
และขอบเขตอํานาจหนาท่ีตางกัน 

 1. แนวความคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจ 
 การกระจายอํานาจการปกครองไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินของฝร่ังเศสนั้นมีประวัติ
ความเปนมาอันยาวนาน องคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 3 รูปแบบ คือ เทศบาล(Commune) จังหวัด 
(Département) และภาค (Région) ตางก็มีวิวัฒนาการท่ีแตกตางกันไป กลาวคือ เทศบาลนั้นมีท่ีมาท่ี
สามารถยอนไปไดจนถึงสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยกอนการปฏิวัติคร้ังใหญใน ค.ศ.1789 จังหวัด
เปนผลพวงอันเกิดมาจากากรปฏิวัติใน ค.ศ.1789 สวนภาคนั้นเพิ่งเกิดข้ึนใน ค.ศ.1982 
 คําวา “การกระจายอํานาจการปกครอง” (Décentralization) นั้น มิไดปรากฏอยูใน
รัฐธรรมนูญของฝร่ังเศสฉบับปจจุบัน (ฉบับป ค.ศ.1958) แตอยางใด แตมีคําอยูสองคําท่ีปรากฏอยู
ในรัฐธรรมนูญ คือ คําวา “Collectivité territorial” และ “Collectivité locale” คําท้ังสองคํานี้
หมายความถึง (องคกรปกครองสวนทองถ่ิน) ซ่ึงปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญ 3 มาตราดวยกัน กลาวคือ
ในมาตาราแรกน้ัน คือ มาตรา 24 วรรค 3 แหงรัฐธรรมนูญท่ีบัญญัติวาวุฒิสภาเปนตัวแทนของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในสาธารณรัฐ  
 ในมาตราตอมา คือ มาตรา 34 วรรค 4 แหงรัฐธรรมนูญไดบัญญัติวา “กฎหมายกําหนด
หลักการท่ีสําคัญในเร่ืองการปกครองตนเอง อํานาจหนาท่ีและรายไดขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน” และในกรณีสุดทาย มาตรา 72 แหงรัฐธรรมนูญไดกลาวถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
(Collectivité territoriale) ไดแก เทศบาล (Communes) จังหวัด (Départements) และดินแดนโพน
ทะเล (Territories d’outre-mer) ซ่ึงจะตองจัดต้ังข้ึนโดยรัฐบัญญัติ (loi) และนอกจากน้ีในวรรคสอง
ของมาตราดังกลาวยังบัญญัติถึงหลักการสําคัญขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไววา “องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเหลานี้มีอํานาจท่ีจะบริหารงานของตนเองไดอยางอิสระ โดยมีสภาทองถ่ิน
ท่ีมาจากการเลือกต้ังและภายใตเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด” (นันทวัฒน บรมานันท, 2544, หนา 13-
14) 

 จากหลักการสําคัญขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีบัญญัติไวในมาตรา 72 แสดงให
เห็นถึงความสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจ (Décentralisation) คือ ใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินบริหารงานไดอยางอิสระ (จากสวนกลาง) แตอยางไรก็ตามเม่ือพิจารณาถึงมาตราตาง ๆ ใน
รัฐธรรมนูญแลวจะเห็นไดวาหลักความเปนอิสระในการบริหารงานมีขอจํากัดอยูในมาตราตาง ๆ 
หลายประการ เชน การเปนสาธารณะรัฐท่ีแบงแยกไมไดของประเทศฝร่ังเศส ตามมาตรา 1 หลักวา
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ดวยอํานาจอธิปไตยของชาติตามมาตรา 2 หรือแมกระท่ังในมาตรา 72 วรรคทายไดบัญญัติไววา “ใน
จังหวัดและดินแดนตาง ๆ ใหมีผูแทนของรัฐบาลทําหนาท่ีดูแลรักษาผลประโยชนของชาติ กํากับ
ดูแลการบริหารงานและดูแลใหมีการเคารพตอกฎหมาย” จากบทบัญญัติในมาตราตาง ๆ ดังกลาวมา
ท้ังหมดจะเห็นไดวาแมรัฐธรรมนูญปจจุบันจะมิไดกลาวถึงหลักการกระจายอํานาจไวโดยตรงก็ตาม 
แตรัฐธรรมนูญก็แสดงใหเห็นถึงระบบการกระจายอํานาจการปกครองไปสูองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินวาเปนส่ิงท่ีดําเนินการกันอยูในประเทศฝรั่งเศส โดยมีท้ังระบบการกระจายอํานาจและการ
กํากับดูแลการกระจายอํานาจ 

 2. หลักท่ัวไปของการกระจายอํานาจ 
 ขอพิจารณาการกระจายอํานาจนั้นมีอยูหลายประการ แตอยางไรก็ตามมีขอพิจารณาท่ี
สําคัญอยู 3 ประการ คือ องคกรท่ีจะนํามากระจายอํานาจ วัตถุประสงคของการกระจายอํานาจ และ
ประชาธิปไตยการกระจายอํานาจ 

 2.1 องคกรท่ีจะมากระจายอํานาจ รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสไดกลาวถึงองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินโดยใชคําสองคํา คือ Collectivité locale ในมาตรา 34 วรรค 4 และใชคําวา (Collectivité 
territoriale) ในมาตรา 24 และมาตรา 72 ดังนั้น องคกรกระจายอํานาจของประเทศฝร่ังเศสจึงไดแก 
เทศบาล จังหวัด ดินแดนโพนทะเล และองคกรกระจายอํานาจอ่ืน ๆ ท่ีไดมีกฎหมายจัดต้ังตอไปโดย
คําวา องคกรการกระจายอํานาจอ่ืน ๆ ท่ีจะไดมีกฎหมายจัดต้ังตอไปนั้นอาจหมายความถึงการจัดต้ัง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ 
  2.2 วัตถุประสงคของการกระจายอํานาจ การกระจายอํานาจมีวัตถุประสงคท่ีสําคัญคือ 
ใหอิสระและเสรีภาพแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระในการบริหารงานแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน มีความจําเปนท่ีจะตองยอมรับ หรือแสดงใหเห็น ในเบ้ืองตนกอนวาองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนั้นมีอยูจริง ดังนั้น จึงมีการมอบสถานะทางกฎหมายใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินโดยการกําหนดใหเปน “นิติบุคคล”  
  2.3 ประชาธิปไตยกับการกระจายอํานาจ การกระจายอํานาจตองเปนไปตามหลักการ
พื้นฐานแหงประชาธิปไตย คือ สภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกต้ังซ้ึงหลักดังกลาวบัญญัติไวใน
มาตรา 72 แหงรัฐธรรมนูญวา “องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจที่จะบริหารงานของตนไดอยาง
อิสระ โดยมีสภาทองถ่ินมาจากการเลือกต้ังและภายใตเง่ือนไขกฎหมายท่ีกําหนด” 

 3. ขอบเขตของการกระจายอํานาจ  
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 การกระจายอํานาจการปกครองของรัฐไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แมจะมีการมอบ
อํานาจบางประการใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปก็ตามแตก็มีขอจํากัดอยูหลายประการ
ดวยกัน คือ  
  3.1 โครงสรางของรัฐ มาตรา 1 แหงรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสบัญญัติไววาฝร่ังเศสเปน
สาธารณะรัฐท่ีแบงแยกไมได ซ่ึงหมายถึงโครงสรางของประเทศฝร่ังเศสมิไดเปนโครงสรางแบบ
สหพันธรัฐ ดังนั้นการกระจายอํานาจจึงไมสามารถท่ีจะทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรูปแบบ
หรือสถานะเชนเดียวกับรัฐได 
  3.2 อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐธรรมนูญบัญญัติไวในมาตรา 34 
วาการปกครองตนเอง อํานาจหนาท่ีและรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองตราเปน
กฎหมายระดับรัฐบัญญัติ (Loi) ซ่ึงหมายความวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอํานาจหนาท่ีไดก็
แตโดยรัฐสภาเทานั้นท่ีจะตรากฎหมายมอบอํานาจหนาท่ีเหลานั้นให ดังนั้นองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินจึงไมสามารถท่ีจะสรางกฎเกณฑของตนข้ึนมากําหนดอํานาจหนาท่ีของตนเองไดโดยเฉพาะ
อยางยิ่งในกรณีท่ีบัญญัติไวในมาตรา 34 คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถกําหนด
กฎเกณฑเกี่ยวกับระบบการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถ่ิน การบริหารงาน อํานาจหนาท่ีหรือรายได
ของตนเองได 
  3.3 อํานาจหนาท่ีของผูแทนรัฐบาล มาตรา 72 วรรค 3 แหงรัฐธรรมนูญบัญญัติไววา 
“ในจังหวัดและดินแดนตาง ๆ ใหมีผูแทนของรัฐบาลทําหนาท่ีดูแลรักษาผลประโยชนของชาติ 
กํากับดูแลและบริหารงานและดูแลใหมีการเคารพตอกฎหมาย” ตัวแทนรัฐบาลจะทําหนาท่ี 2 
ประการคือ ดูแลใหมีการเคารพตอกฎหมายซ่ึงหมายความถึงดูแลความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทํา หรือกฎเกณฑตาง ๆ ท่ีออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีอยูในพื้นท่ีท่ีตนเองรับผิดชอบ
เพื่อวัตถุประสงคอันสําคัญ คือ การดูแลรักษาผลประโยชนของประเทศชาติ  
  รูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองทองถ่ินในประเทศสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส 
  สําหรับการมีสวนรวมของประชาชนในองคกรปกครองสวนทองถ่ินของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสมีนอยมาก สวนใหญจะเปนการควบคุมโดยราชการสวนกลาง กลาวคือ ผูวาราชการจังหวัด 
มีอํานาจฟองตอศาลปกครองใหเพิกถอนการกระทํา หรือการออกกฎขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ถาเห็นวาการกระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมายประชาชนมีสิทธิเสนอรางกฎหมายหรือถอด
ถอนผูบริหารหองถ่ินหรือสภาทองถ่ิน อยางไรก็ตามประชาชนอาจมีสวนรวมในองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน โดยวิธีการประชาพิจารณได 
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  ประชาพิจารณในประเทศฝรั่งเศส (ชกาจ วรรณไพบูลย, 2544, หนา 56-83) อาจให
ความหมายไดวาเปนข้ันตอนการขอความคิดเห็นกอนท่ีจะมีคําส่ังทางปกครอง เปนวิธีการท่ีเปน
ประโยชนในการรวบรวมขอโตแยง และเปนวิธีการที่มีประสิทธิภาพในการประเมินความชอบของ
โครงการที่จัดทํา การทําประชาพิจารณนั้นไมผูกพันฝายปกครอง แตกรณีท่ีฝายปกครองยังยืนยัน
ตามโครงการเดิมฝายปกครองจะออกคําส่ังไดตอเม่ือไดรับฟงความคิดเห็นท่ีไมเห็นดวยของ
กรรมการประชาพิจารณแลวเร่ืองท่ีจะทําประชาพิจารณในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสแบงออกเปน 
3 ประเภท ไดแก 
  1) ประชาพิจารณตามประมวลกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
  2) ประชาพิจารณตามกฎหมายลงวันท่ี 12 กรกฎาคม 1983 หรือ “กฎหมาย 
Bouchardeau” เกี่ยวกับการปรับปรุงจัดสรรและใชประโยชนพื้นท่ีการกอสรางหรืองานโยธาท่ี
จัดทําโดยนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชน 
  3) ประชาพิจารณการกอนกอสราง หรือติดตามส่ิงกอสรางประเภทท่ีถูกควบคุม 
พระราชบัญญัติลงวันท่ี 19 กรกฎาคม ค.ศ.1976 ไดกําหนดใหมีการประชาพิจารณกอนการกอสราง
หรือติดต้ังส่ิงกอสรางท่ีอยูในส่ิงกอสรางท่ีถูกควบคุม โดยแยกเปน 2 ประเภทใหญ ไดแก 
ส่ิงกอสรางท่ีมีลักษณะเปนอันตรายหรือมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมอยางรายแรง อาจดําเนินการได
เม่ือไดมีการแจงใหทางการทราบ 
  ประเทศฝรั่งเศสเปนรัฐเดี่ยว และจัดการปกครองในลักษณะท่ีเนนการรวมศูนยอํานาจ
คลายคลึงกับประเทศไทยมาก ผูบริหารทองถ่ินมาจากการเลือกต้ังโดยออมโดยเลือกจากสภา
ทองถ่ินมีลักษณะแตกตางจากประเทศไทย ท่ีมีผูบริหารทองถ่ินมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของ
ประชาชน การมีสวนรวมท่ีสําคัญในการปกครองทองถ่ินในประเทศฝร่ังเศส ไดแก การประชา
พิจารณ แตไมผูกพันวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองดําเนินการตามผลการประชาพิจารณ 
การประชาพิจารณเปนเพียงข้ันตอนขอความคิดเห็นจากประชาชนกอนออกคําส่ังทางปกครอง 
ประชาชนไมมีสิทธิเสนอขอบัญญัติทองถ่ินหรือถอดถอนผูบริหารทองถ่ิน ผูวาราชการจังหวัดมี
อํานาจฟองศาลใหเพิกถอนการกระทําหรือการออกกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีไม
ชอบดวยกฎหมาย 
  แมประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะไมมีกฎหมายรับรองการมีสวนรวมของประชาชน
ในการปกครองทองถ่ินมากนัก แตการปกครองทองถ่ินเขมแข็งมาก งบประมาณสวนใหญของ
ประเทศบริหารโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้อาจเปนเพราะการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยและการปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีพัฒนาการท่ียาวนานนั้นเอง 
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ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน 

 ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนน้ี เห็นวาอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชน 
ประชาชนทุกคนใชอํานาจอธิปไตยเองในกิจการท้ังปวงโดยตรงหรืออาจจัดการปกครองเปนแบบ
ประชาธิปไตยโดยทางออม คือ ใหประชาชนเลือกผูแทนข้ึนกระทําแทน 
 ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนน้ันเกิดจากขอเสนอของรุสโซในหนังสือ
เร่ือง สัญญาประชาคม (Social Contract) ซ่ึงรุสโซเห็นวาสังคมเกิดข้ึนจากความยินยอมพรอมใจกัน
ของมนุษย การท่ีมนุษยทุกคนยินยอมมารวมเปนสังคมนั้นกอใหเกิดสัญญาประชาคมข้ึน สัญญาน้ี
เปนสัญญาท่ีสมาชิกแตละคนทําสัญญากับคนอ่ืน ๆ ทุกคนวา “เราทุกคนจะยอมมอบรางกาย และ
อํานาจทุกอยางท่ีมีอยูรวมกันภายใตอํานาจสูงสุดของเจตนารมณรวมกันของสังคม และเราก็จะ
ไดรับสวนในฐานะท่ีเปนสมาชิกท่ีแยกจากกันมิไดของสวนรวม ผูเขารวมแตละคนรวมกันทุกคน 
ไมใชกับใครคนใดคนหนึ่งโดยนัยนี้ เขาผูนั้นไมตองเช่ือฟงใครนอกจากตัวเองและยังมีเสรี
ภาพเหมือนเม่ือกอน” (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2538, หนา 56) 

 ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนนั้นโดยพื้นฐานแลวแนวความคิดนี้ เพื่อ
คัดคานอํานาจเด็ดขาดของกษัตริยในยุคสมัยจักรวรรดิโรมัน โดยไดรับอิทธิพลมาต้ังแตสมัยโรมัน 
และตอมาในตน ค.ศ.16 ไดมีการเผยแพรแนวความคิดนี้และไดมีการยอมรับวาอํานาจอธิปไตยเปน
ของปวงชนโดยการกลาวถึงและยึดแนวความคิดและทฤษฎีของรุสโซ (Jean Jacques Rousseau) 
โดยเช่ือวา สังคมเกิดข้ึนเพราะราษฎรในสังคมสมัครใจสละสภาพธรรมชาติอันเสรีของตนเพื่อมาทํา
สัญญาประชาคมข้ึน สังคมเกิดจากสัญญาของประชาชนมิใชการขมขูบังคับ ดังนั้นราษฎรทุกคนจึง
มีสวนเปนเจาของสังคมหรืออํานาจอธิปไตย 
 การถือทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนนี้จะมีผลตามมากลาวคือ การออก
เสียงเลือกต้ังเปนสิทธิซ่ึงจะใชสิทธิหรือไมก็ได ผูแทนเปนผูแทนของประชาชน ประชาชนสามารถ
ควบคุมผูแทนไดเม่ือประชาชนไมพอใจผูแทนก็สามารถถอดถอนออกจากตําแหนงไดและ
ประชาชนมีสวนรวมในทางกฎหมาย เชน มีสิทธิเสนอรางกฎหมาย รางขอบัญญัติทองถิ่นและมี
สิทธิออกเสียงแสดงประชามติในเร่ืองสําคัญ ๆ  

ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ 

 ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ หมายความวา อํานาจอธิปไตยไมใชของ
ประชาชนแตเปนของ “ชาติ” ชาติเปนส่ิงท่ีสมมุติข้ึนมาชาติเกิดจาการรวมกันของพลเมืองทุกคน ซ่ึง
ถาจะแยกเปนคนละสวนแลวจะไมมีเลย แตถารวมกันทุกคนแลวยอมเปนชาติ ซ่ึงเปนทุกส่ิงทุกอยาง 
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ผูเสนอทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ คือ ซีเอเยส (Siéyes) นักคิดชาวฝรั่งเศส การเสนอ
ทฤษฎีนี้เกี่ยวกับอํานาจอธิปไตยโดยต้ังอยูบนพื้นฐานของ “ชาติ” แทนท่ีจะเปนของ “ปวงชน” หรือ 
“ราษฎร” ก็ดวยเหตุผลท่ีวา ชาติเปนสภาพความเปนจริงท่ีอยูเหนือราษฎรซ่ึงมีชีวิตอยูขางหลัง
เทานั้น ชาติก็เปนนิติบุคคลท่ีอยูดํารงทนนานกวาราษฎรทุกสมัย โดยเจตนารมณของชาติจะ
แสดงออกไดก็แตโดยชาติ โดยผานผูแทนของชาติ และผูแทนท่ีไดรับเลือกโดยประชาชนนั้นเม่ือ
ไดรับเลือกแลวไมใชผูแทนของราษฎรที่เลือก แตเปนผูแทนของชาติจึงเปนอิสระไมถูกผูกมัดโดย
สัญญาใด ๆ กับประชาชนท่ีเลือกและมีอิสระท่ีจะกระทําแทนชาติไดเต็มท่ี 
 ผลของทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ 
 (1) ชาติเปนเจาของอํานาจอธิปไตยไมใชปวงชนหรือราษฎรอํานาจเลือกต้ังเปนส่ิงท่ีชาติ
มอบหมายใหแกราษฎรในฐานะเปนองคกรท่ีมีหนาท่ีเลือกผูแทนของชาติดังนั้น การเลือกต้ังของ
ราษฎรจึงเปนการปฏิบัติหนาท่ีมิใชการใชสิทธิ ชาติจึงมีสิทธิท่ีจะมอบอํานาจเลือกต้ังใหแกราษฎรท่ี
เห็นวาเหมาะสมได การเลือกต้ังไมจําเปนตองเปนแบบท่ัวถึงมีการจํากัดสิทธิการเลือกต้ังได 
 (2) ผูแทนแตละคนไมไดเปนผูแทนของราษฎร ในแตละเขตเลือกต้ังท่ีตนเลือกเทานั้น 
ผูแทนท้ังหมดถือเปนผูแทนของชาติ และไมอยูภายใตอาณัติของราษฎรผูเลือกต้ัง (บวรศักดิ์ อุวรรณ
โณ, 2538, หนา 61) 

 ท้ังสองทฤษฎีมีจุดออนดวยกันกลาวคือ ตามทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของชาติผูแทนไม
อยูภายใตการควบคุมจากประชาชน เพราะถือวาการกระทําของผูแทน คือ การแสดงออกของชาติ 
จะตัดสินใจอยางใดก็ไดโดยไมจําเปนตองฟงเสียงของประชาชนเพราะถือวาไดรับมอบหมายอํานาจ
จากชาติ สวนอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชน ผูแทนแตละคนไมถือวาเปนผูแทนของประชาชนทั้ง
ประเทศ แตเปนผูแทนของประชาชนในเขตเลือกต้ังของตน ประชาชนสามารถควบคุมผูแทนของ
ตนซ่ึงอาจเปนรูปของการถอดถอน ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนเนนประชาธิปไตย
โดยตรง หรือประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมของประชาชน จะเห็นไดวาในทางปฏิบัติหรือความเปน
จริง การยึดถือทฤษฎีใดทฤษฎีหนึ่งอยางถึงท่ีสุดดูจะเปนไปไมได ประเทศเสรีนิยมตะวันตกสวน
ใหญก็นํา ทฤษฎีทั้งสองมาประยุกตใหเหมาะสมกับสภาพการเมืองเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศของตนเอง 

ทฤษฎีสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา 

 1. กําเนิดสังคมวิทยา 



 

 

43 

 การดําเนินชีวิตของมนุษยตองเผชิญกับปรากฏการณ 2 แบบ คือ ปรากฏการณทาง
กายภาพและปรากฏการณทางสังคม 
 ปรากฏการณทางกายภาพเปนเร่ืองนอกตัวมนุษย เปนเร่ืองธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
ปรากฏการณทางสังคมเปนเร่ืองของบุคคล มนุษยไดรับความรู ความเขาใจในเร่ืองปรากฏการณทาง
กายภาพมากกวาและไดรับมากอน ปรากฏการณทางสังคมเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับความสัมพันธของ
มนุษยในสังคม หรือเปนศาสตรท่ีเรียกวา สังคมศาสตร 
 สังคมวิทยาเปนศาสตรใหม แตมีเ ร่ืองราวท่ีเกี่ยวกับสภาพทางสังคมรอบตัว เชน 
ครอบครัว เผาพันธุ ชุมชน ชาติรัฐ หรือหนวยสังคม มีการจัดระเบียบเปนรูปตาง ๆ  
 การศึกษาไมไดมุงเฉพาะในตัวบุคคล ศึกษาผลของการสมาคมของคนต้ังแต 2 คนข้ึนไป 
มุงศึกษาความสัมพันธในระหวางบุคคล กลุม และโครงสรางทางสังคมท่ีเกิดจากการสมาคมของคน 
จึงเปนการศึกษารูประบบสังคมท้ังมวล 
 แนวความคิดและทฤษฎีตาง ๆ มีประโยชนอยางมากท่ีจะนํามาใชปรับปรุงและแกไข
สังคม แตความเช่ือบางประการของคนท่ีมีอยู มักจะเปนส่ิงถวงตอความกาวหนา และการ
เปล่ียนแปลงสังคม 

 2. ระเบียบวิธีทางสังคมวิทยา 
 การศึกษาสังคมวิทยาแตกตางไปจากวิทยาศาสตรธรรมชาติมากท่ีสุด ซ่ึงบางคร้ังยากท่ีจะ
วัดและคํานวณ หรือใชความสัมพันธของสาเหตุเขาใชในปรากฏการณทางสังคม เพราะเร่ืองราว
ของมนุษยเกี่ยวกับความเขาใจในเร่ืองความหมายของพฤติกรรมท่ีแสดงออกในการคบหาสมาคม
กัน การศึกษาสังคมวิทยาพอจะมีระเบียบวิธีใหญ ๆ 5 อยางดวยกัน คือ 
  1. สังคมวิทยาเชิงประวัติศาสตร (Historical Sociolpgy)  
  2. ระเบียบวิธีเปรียบเทียบ (Comparative Method) 
  3. ทฤษฎีวาดวยหนาท่ี หรือหนาท่ี–ประโยชน (The Functionalism) 
  4. สังคมวิทยาเปนรูปแบบหรือเปนระเบียบ (Formal of Systematic Sociology) 
  5. ทฤษฎีวาดวยโครงสราง (The Structuralism)  
 3. สังคมวิทยาเชิงประวัติศาสตร 
 รูประเบียบสวนใหญของการศึกษานี้ เปนการเปล่ียนแปลงประวัติศาสตรโครงสรางทาง
สังคม และชนิดตาง ๆ ของสังคม โดยอาศัยการอธิบายท่ีมีเหตุผล และการตีความเชิงประวัติศาสตร
เขามาอธิบาย 
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 ในการจํากัดหนวยในการเปรียบเทียบ มีความยุงยากเกิดข้ึนหลายประการ เชน ปญหา
พื้นฐานในการเปรียบเทียบสังคมแตละสังคม สถาบันทางสังคมโดยเฉพาะโดยเฉพาะหรือ
ความสัมพันธระหวางสองสถาบันในสังคมท่ีแตกตางกัน ความแตกตางกันไปตามสังคมตาง ๆ 
หนาท่ีไมเหมือนกัน ส่ิงเหลานี้จําเปนอยางยิ่งท่ีตองนํามาพิจารณา เพราะฉะน้ัน จึงจําเปนท่ีตองจํากัด
ระดับการเปรียบสังคมตาง ๆ ใหกวาง 

ทฤษฎีวาดวยหนาท่ีหรือหนาท่ีประโยชน 

 วิธีการศึกษาแบบนี้ ใชในสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา และเกิดข้ึนเพราะไมเห็นดวยกับ
ระเบียบวิธีของนักวิวัฒนาการ กับการศึกษาเปรียบเทียบ ซ่ึงคอนขางจะผิวเผินและไมทันสมัย และ
ระเบียบวิธีทางประวัติศาสตรท่ีมีการคาดคะเน ซ่ึงไมไดมีการจัดระเบียบของขอมูลและนํามาใช 
 การศึกษาแบบหนาท่ีเปนการศึกษาปรากฏการณทางสังคมจากหนาท่ีท่ีสถาบันโดยเฉพาะ 
หรือโครงสรางทางสังคม เชน ช้ันในสังคม การศึกษาแบบนี้สมมุติเอาการจัดระเบียบทางสังคม
ท้ังหมด ซ่ึงเกิดมาจากเปนสวน ๆ เขามามีความสัมพันธเกี่ยวของกันและข้ึนตอกันแตละสวนให
หนาท่ีท่ีจําเปนตอชีวิตและกลุม สวนตาง ๆ เหลานี้ เราอาจเขาใจไดดีท่ีสุดในรูปของความตองการ 
เนื่องจากมันข้ึนตอกันเราจะเขาใจไดโดยการสังเกตความสัมพันธกับสวนอ่ืน ๆ และโดยหลักท่ัวไป
ของทฤษฎีนี้ ถือวา ส่ิงท่ีมนุษยยึดถือใชหรือปฏิบัติอยู เปนส่ิงท่ีมีหนาท่ีหรือมีประโยชน  

 1. การศึกษาสังคมท่ีเปนรูปแบบหรือเปนระเบียบ 
 สังคมวิทยาท่ีเปนรูปแบบหรือการจัดระเบียบผูใหกําเนิดคือ จอรจ ซิมเมล (Gorge 
Simmel) สวนใหญใชวิธีศึกษาของเยอรมันอธิบาย ในเร่ืองลักษณะของสังคมศาสตรเกี่ยวกับ
วิทยาศาสตร และสํานักปรัชญาปรากฏการณ (Phenomenology) ซ่ึงมีอิทธิพลตอการเจริญเติบโต
ระยะตอมา 
 สังคมวิทยาของ ซิมเมล ใหหลักในสังคมวิทยาในเร่ืองรูปแบบยอย คือ การคบหาสมาคม
ไวมาก ในการพิจารณางานของ ซิมเมล จะเห็นไดวามีความไดสัดสวนสูงมากในเร่ืองขอเสนอหรือ
ทฤษฎีท่ีเกี่ยวกับภาวะความขัดแยงและผลของการเปล่ียนแปลงในเร่ืองขนาดของกลุมทางสังคมตาง 
ๆ  

 2. ระเบียบวิธีการศึกษาโครงสราง 
 ระเบียบวิธีนี้ใชกับมานุษยวิทยาและสังคมวิทยามาก หลักการไดจาก คลอค เลวี่ สตรอสส 
(Claude Levi Strauss) วิธีการศึกษาแบบโครงสรางเกิดข้ึนจากอิทธิพลหลายประการ โดยเฉพาะจาก
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การถกเถียงเร่ือง แนวความคิดของ “โครงสรางสังคม” และเม่ือ ค.ศ.1968 เรยมอง บูรดอง 
(Raymond Boudon) เขียนความคิดทางดานโครงสรางใชเพื่ออะไร ซ่ึงระเบียบวิธีนี้มิใชจะใหเขาใจ
สวนประกอบโดยท่ัวไปของสังคมมนุษยเทานั้น แตยังใหรูปลักษณะพ้ืนฐานของจิตใจมนุษย ซ่ึงได
กําหนดชนิดตาง ๆ ของโครงสรางสังคม ทําใหมีผลในการพิจารณาถึงความเปล่ียนแปลงและการ
พัฒนาสังคม นักสังคมวิทยาบางคนใหขอสังเกตวา การใชทฤษฎีโครงสรางนี้ใชไดเหมาะกับสังคม
ท่ีกําลังพัฒนาเทานั้น ซ่ึงมองโครงสรางทางสังคมตาง ๆ ทั้งทางดานเศรษฐกิจ วัฒนธรรม การเมือง 
มีผลตอความกาวหนา การเปล่ียนแปลง ความตานทานหรือการยอมรับในส่ิงใหม ๆ เปนตน 

ระบบการปกครองทองถ่ินของประเทศสหรัฐอเมริกา 

 การปกครองทองถ่ินในประเทศสหรัฐอเมริกามีรากฐานสวนหนึ่งมาจากประเทศอังกฤษ
ท้ังนี้ก็เพราะผูอพยพจากอังกฤษท่ีมาต้ังรกรากในดินแดนทวีปอเมริกาไดนํามาใชแตก็ไมได
เหมือนกับรากฐานเดิมท้ังหมด เพราะผูท่ีมาต้ังรกรากในถ่ินใหมนี้ไดปรับเปล่ียนเพื่อใหเหมาะสม
กับสภาพแวดลอมใหมท่ีไมเหมือนเดิมดวย 
 ในชวงของการอพยพจากอังกฤษมาต้ังถ่ินฐานในดินแดนใหมนั้น รูปแบบการปกครอง
ทองถ่ินอังกฤษท่ีสําคัญไดนํามาใชในอเมริกานั้น ไดแก รูปแบบเคานต้ี (County) ทาวน (Towns) 
และทาวนชิพ (Township) หนวยการปกครองทองถ่ินอเมริกันมีความแตกตางหลากหลายกันอยาง
มากจากรัฐหนึ่งไปสูอีกรัฐหนึ่ง คําวา “การปกครองทองถ่ิน” (Local Government)ในสหรัฐอเมริกา
อาจมีความหมายไมชัดเจนหรือไมตรงกับความหมายท่ีประเทศเราใชอยูก็ได ท้ังนี้เพราะใน
ขอเท็จจริงนั้น หนวยการปกครองทองถ่ินสหรัฐอเมริกามีอยูมากมายและในลักษณะท่ีแตกตางกัน
อยางกวางขวาง ทําใหไมสามารถท่ีจะใหคําจัดกัดความอยางแคบ ๆ และชัดเจนได อยางไรก็ตามคํา
วา “การปกครองทองถ่ิน” ในสหรัฐอเมริกาสามารถกําหนดแนวทางสําคัญได 3 ประการ คือ 
ประการแรกหมายถึงหนวยงานท่ีมีฐานะอํานาจนิติบุคคล ประการท่ีสอง คือ มีลักษณะของหนวย
ปกครองรัฐ ประการท่ีสาม คือ มีอํานาจอิสระในการคลัง การปกครองตามกฎหมายแหงรัฐ และการ
ควบคุมภายใตอํานาจรัฐ 
 
 
 
 1. หลักการมีสวนรวม 
 ความหมายของการมีสวนรวม  
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 Reeder,W.W ไดใหความหมายของการมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง การมีสวนรวม
ในการพบปะสังสรรคทางสังคม ซ่ึงรวมท้ังการมีสวนรวมของปจเจกบุคคลและการมีสวนรวมของ
กลุม 
 Erwin,W. ไดใหความหมายของการพัฒนาแบบมีสวนรวม คือ กระบวนการที่ให
ประชาชนเขามามีสวนรวมและเกี่ยวของในการดําเนินงานพัฒนา รวมคิด รวมตัดสินใจ แกไข
ปญหาของตนเอง เนนการมีสวนรวมอยางแข็งขันของประชาชนและใชความคิดสรางสรรคและ
ความชํานาญของประชาชนมาแกปญหารวมกันกับการใชวิทยาการท่ีเหมาะสมและติดตามผลการ
ปฏิบัติงานขององคการและเจาหนาท่ีท่ีเกี่ยวของ 
 White, A.T. ไดใหความหมายของการมีสวนรวมประกอบดวย 3 ประการ 
 ประการท่ีหนึ่ง การมีสวนรวมในการตัดสินใจวาสมควรท่ีจะทําอะไรและทําอยางไร 
 ประการท่ีสอง การมีสวนรวมเสียสละในการพัฒนาและลงมือปฏิบัติตามท่ีตัดสินใจ 
 ประการท่ีสาม การมีสวนรวมในการแบงปนผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนจากการดําเนินการ 
 ดังนั้น จึงจะเห็นไดวาการมีสวนรวมนั้นมีความสําคัญมาก เพราะครอบคลุมไปถึงการ
ตัดสินใจ การเสียสละ และการไดรับการแบงผลประโยชนท่ีไดรับจากการปฏิบัติงาน และทําให
สมาชิกขององคการหรือสมาคมนั้นมีความรูสึกอยากเขามามีสวนรวมในองคการนั้น ๆ ตอไป 

 2. รูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองทองถ่ินในประเทศสหรัฐอเมริกา 
การปกครองทองถ่ินในประเทศสหรัฐอเมริกาเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมหลาย

ประการ ไมวาจะเปนการเสนอกฎหมาย หรือถอดถอนผูบริหารทองถ่ินเปนตน การมีสวนรวมของ
ประชาชนในการปกครองทองถ่ินของประเทศสหรัฐอเมริกา มีดังนี้  
  2.1 การมีสวนรวมในการถอดถอนผูบริหารทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
  รูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ินในเขตเทศบาลและระดับทองถ่ินอ่ืน 
ๆ ของมลรัฐฮาวาย เปนการมีสวนรวมของประชาชนในเขตเทศบาลซ่ึงเปนการมีสวนรวมของ
ประชาชนโดยตรง กลาวคือ ตามบทบัญญัติของกฎหมายทองถ่ินซ่ึงเปน Charter ของโฮโนลูลู ตาม
มาตรา 12-201 มาตรา 12-202 ซ่ึงบัญญัติใหประชาชนในเขตเทศบาลโฮโนลูลู มีสวนรวมการใน
ถอดถอน หรือ Impeachment ผูบริหารหรือเจาหนาท่ีของรัฐโดย มาตรา 12-201 เกี่ยวกับการถอด
ถอนหรืออิมพีชเมนซนายกเทศมนตรี ซ่ึงการบัญญัติใหประชาชนในเขตเทศบาลมีสิทธิเขาช่ือถอด
ถอนนายกเทศมนตรี โดยการเขาช่ือรวมกันไมนอยกวาหาพันคนของผูมีสิทธิเลือกต้ังของเมืองนั้น 
ในการถอดถอนนายกเทศมนตรี การเขาช่ือดังกลาวใหยื่นตอคณะกรรมการถอดถอนหรือ Board of 
Impeachment นอกจากการถอดถอนนายกเทศมนตรีของมลรัฐฮาวาย ของเทศบาลโฮโนลูลูแลว 
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ประชาชนในทองถ่ินยังมีสิทธิถอดถอนหรือ Impeachment สมาชิกสภาทองถ่ินและอัยการมลรัฐอีก
ดวย กลาวคือ มาตรา 12-202 ใหสิทธิประชาชนในทองถ่ินของโฮโนลูลู ถอดถอนสมาชิกสภา
ทองถ่ิน และมาตรา 12-203 ถอดถอนอัยการมลรัฐ โดยการใหสิทธิประชาชนจํานวนไมนอยกวา
หนึ่งพันคนเขาช่ือถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน ในขณะท่ีการถอดถอนอัยการมลรัฐใหใชจํานวน
ประชาชนไมนอยกวาหารอยคนเขาช่ือถอดถอนอัยการมลรัฐ การถอดถอนดังกลาวจะใหประชาชน
เขาช่ือกันตามจํานวนท่ีกําหนดโดยยื่นตอ Board of Impeachment และใหศาลสูงมลรัฐรับพิจารณา 
(เอกดนัย บุญนํา, 2546, หนา 96-97) 
  การมีสวนรวมของประชาชนในการถอดถอนหรือ Impeachment นั้น ผูบริหารทองถ่ิน
ของมลรัฐฮาวายโฮโนลูลูนั้น ถือเปนการใหสิทธิแกประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมทางตรงโดย
แทจริง ระบบถอดถอนมีท้ังระดับมลรัฐและระดับทองถ่ิน แตใชไดผลดีในระดับทองถ่ิน เนื่องจาก
ประชาชนในทองถ่ินมีนอยกวาเพราะการรวบรวมรายช่ือเปนไปไดงายกวา 
  2.2 การมีสวนรวมในการแกไขกฎหมาย 
  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญของมลรัฐเทกซัสใหสิทธิแกประชาชนในทองถ่ินใน
เขต City และ Town มีสวนรวมในการเก็บภาษี กําหนดภาษี โดยอยูภายใตกฎหมายท่ีบัญญัติไว 
กลาวคือ ตาม Article 11 มาตรา 4 บัญญัติวา ในเขตเมือง City และ Town ใหสิทธิประชาชนจํานวน
หาพันคนหรือนอยกวานั้น อาจจะกําหนดภาษีหรือเก็บภาษีโดยยึดถือตามกฎหมายโดยท่ัวไป อีกท้ัง
ใหสิทธิแกประชาชนในการแกไขกฎหมายเก่ียวกับภาษี ตาม Article 11 มาตรา 5 โดยใหสิทธิแก
ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังจํานวนมากกวาหาพันคนในเขตเมือง โดยใชเสียงสวนใหญของ
ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังในการแกไขกฎหมายท่ีใชบังคับอยู เพื่อใหประชาชนตัดสินใจ
แกไขกฎหมายนั้น ๆ (เอกดนัย บุญนํา, 2546, หนา 97) 
  2.3 การมีสวนรวมโดยการริเร่ิมเสนอกฎหมาย 
  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมลรัฐแมรีแลนด ไดบัญญัติการมีสวนรวมของ
ประชาชนในเขตเทศบาล ในเขตเมือง และ County ในการเสนอกฎหมายโดยใหประชาชนไมนอย
กวา 20 เปอรเซ็นต ของประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังของเมือง หรือ County เขาช่ือเสนอ
กฎหมายโดยเขาช่ือกันเสนอตอ Board of Election Supervisor และใชเสียงสวนใหญของประชาชน
ในเขตนั้น ๆ พิจารณาตัดสินรูปแบบเทศบาลของ Baltimore ในมลรัฐ Maryland ไดใหสิทธิ
ประชาชนในเขตเทศบาลไมนอยกวา 20 เปอรเซ็นต ในการเสนอกฎหมาย และใชเสียงสวนใหญ
ของประชาชนในเขตเทศบาลตัดสินในหลักของ Majority Vote 
  2.4 การมีสวนรวมโดยการเปนกรรมการบริหาร 
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  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมลรัฐแคนซัส การมีสวนรวมของประชาชนในเขต
เทศบาล ในเขตเมือง และ County นั้น ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญของมลรัฐแคนซัส ไดบัญญัติการ
มีสวนรวมของประชาชน และการรวมมือของประชาชนในเขตมลรัฐแคนซัสใน Article 9 วาดวย
การรวมมือของ County และ Township ซ่ึงบัญญัติถึงการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถ่ิน มาตรา 5 วา
ดวยการถอดถอนเจาหนาท่ีของรัฐใน กรณี กระทําความผิดหรือประพฤติตนไมเหมาะสมใน
สํานักงาน ในขณะท่ี Article 6 วาดวยการศึกษาของประชาชนในเขตเมือง หรือ County ซ่ึงจะตองมี
กฎหมายบัญญัติไวโดยเฉาะ  กลาวคือ  การศึกษาในเขตมลรัฐหรือเมืองของเคนซัส  จะมี
คณะกรรมการการศึกษามลรัฐหรือของเมือง โดยคณะกรรมการดังกลาวจะมาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชนในทองถ่ิน และแตงต้ังจากผูวาการรัฐ (Governor) จะเห็นไดวา การมีสวนรวมของ
ประชาชนในเขตเขตมลรัฐหรือเมืองของเคนซัส จะใหสิทธิแกประชาชนในการกําหนดนโยบาย
การศึกษา พรอมท้ังการรวมมือและพัฒนาการศึกษาของโรงเรียนสาธารณทองถ่ิน (Local Public 
Shool) ตามมาตรา 5 ของ Article 6 (เอกดนัย บุญนํา, 2546, หนา 98) 
  2.5 การประชาพิจารณ (Public Hearing)  
  การประชาพิจารณ เปนกระบวนการท่ีใหประชาชนแสดงความคิดเห็นกอนออกคําส่ัง
หรือการตัดสินใจของฝายบริหารในปญหาสําคัญท่ีมีผลกระทบสิทธิของบุคคลตาง ๆ  
  กระบวนการนําการประชาพิจารณในประเทศสหรัฐอเมริกาจะทําในระหวางราง
นโยบาย หรือทําในระหวางข้ันตอนปฏิบัติตามนโยบาย เร่ืองท่ีจะทําประชาพิจารณในประเทศ
สหรัฐอเมริกา สามารถทําการประชาพิจารณไดเกือบทุกเร่ือง เชน กิจกรรมที่เกี่ยวกับการตัดสินใจ
ดานงบประมาณและการคลัง กรณี การจัดงบเทศบาลและจัดสรรอยางไร การวางแผนใชท่ีดิน การ
ใหสวัสดิการแกผูสูงอายุหรือท่ีอยูอาศัยดานสุขภาพ และความปลอดภัย เปนตน ผลของการทํา
ประชาพิจารณในประเทศสหรัฐอเมริกา ไมผูกพันฝายปกครอง หรือผูมีอํานาจในการตัดสินใจ ฝาย
ปกครองยังมีอิสระเต็มท่ีในการวินิจฉัยแมคําวินิจฉัยจะไมเดินตามผลประชาพิจารณก็ตามการมีสวน
รวมของประชาชนในการปกครองทองถ่ินของประเทศสหรัฐอเมริกา โดยเปดโอกาสใหประชาชนมี
โอกาสเขามีสวนรวมหลายประการแตท่ีสําคัญไดแก การถอดถอนสมาชิกสภาเทศบาล หรือ
ผูบริหารทองถ่ิน และการเขาช่ือเพื่อเสนอกฎหมาย อันเปนลักษณะสําคัญของประชาธิปไตยแบบมี
สวนรวม ประเทศไทยไดนําเอาแนวความคิดดังกลาวมาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ.2550 มาตรา 163-165 รวมท้ังพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน 
พ.ศ.2542 และพระราชบัญญัติวาดวยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือ
ผูบริหารทองถ่ิน พ.ศ.2542 
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 3. ทฤษฎีการมีสวนรวมของประชาชน 
 การมีสวนรวมเปนการเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในทุกข้ันตอน เพื่อแกไข
ปญหาและปองกันปญหาโดยเปดโอกาสใหมีสวนรวมในการคิดริเร่ิม รวมกําหนดนโยบาย รวม
วางแผน ตัดสินใจและปฏิบัติตามแผน รวมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐทุกระดับ อันมีผลกระทบถึง
ประชาชน ชุมชนในพ้ืนท่ี 
 3.1 ความหมายของการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 
 การมีสวนรวมของประชาชนทางการเมือง มีผูใหความหมายไวหลายทาน ดังนี้  
  (1) เปนกิจกรรมของประชาชนตามสิทธิท่ีกฎหมายกําหนด โดยเฉพาะสิทธิในการ
ลงคะแนนเสียงเลือกต้ัง สิทธิท่ีจะเขาสมาคมหรือกอต้ังพรรคการเมืองหรือกลุมผลประโยชน สิทธิท่ี
จะอุทธรณตอรัฐบาล สิทธิเกี่ยวกับการพูด ชุมนุม และการพิมพอยางอิสระและเปนกิจกรรมซ่ึง มุง
หมายเพื่อมีอิทธิพลตอรัฐบาลในการเลือกตั้งเจาหนาที่ของรัฐรวมถึงการเขามีสวนรวมการ
ปกครองโดยกระทํากิจกรรมตาง ๆ เกี่ยวกับการปกครอง (พรรณราย ขันธกิจ, 2548, หนา 80-81)  
  (2) เปนการกระทําดวยความสมัครใจของสมาชิกในสังคม เพื่อท่ีจะคัดเลือกผูปกครอง 
และมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายสาธารณะท้ังทางตรงและทางออมกิจกรรมเหลานี้ คือ การ
ลงคะแนนเสียงเลือกต้ัง การติดตามขาวสารทางการเมือง การชวยเหลือทางการเงินแกผูสมัครรับ
เลือกต้ังหรือพรรคการเมืองการติดตอสัมพันธกับผูแทนราษฎร และยังมีลักษณะของความ
กระตือรือรนทางการเมืองท่ีพิจารณาจากการสมัครเปนสมาชิกพรรคการเมืองอยางเปนทางการ การ
ชวยรณรงคหาเสียง การแขงขันกันเปนเจาหนาท่ีพรรคการเมืองหรือเจาหนาท่ีรัฐ (พรรณราย ขันธ
กิจ, 2548, หนา 81)  
  (3) เปนกิจกรรมตาง ๆ ตามความสมัครใจของสมาชิกในสังคมการเมืองท่ีจะเลือก
กระทํา ซ่ึงมีจุดมุงหมายท้ังทางตรงและทางออมท่ีตองการมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายหรือการ
ดําเนินการของรัฐบาล ในระดับทองถ่ินและระดับชาติ รวมท้ังอาจจะเปนกิจกรรมงาย ๆ เชน การ
พูดคุยถกเถียงปญหาการเมือง การไปใชสิทธิเลือกต้ังหรือการสมัครรับเลือกต้ังเปนตัวแทนของ
ประชาชน เปนตน ซ่ึงการกระทําอาจจะผิดหรือถูกตองตามกฎหมาย อาจใชหรือไมใชความรุนแรง 
อาจจะสําเร็จหรือไมสําเร็จผลหรือกระทําโดยสํานึกทางการเมืองหรือถูกชักจูงระดมพลังก็ได 

  กลาวโดยสรุป การมีสวนรวมทางการเมืองจึงหมายถึง การมีสวนรวมในการเมืองการ
ปกครองของประชาชนตามสิทธิท่ีระบบการเมืองและกฎหมายกําหนดใหกระทําได เปนการกระทํา
ท่ีตองเกิดข้ึนดวยความสมัครใจของประชาชน เพื่อใหมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายของรัฐท้ังใน
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การเมือง การปกครองระดับทองถ่ินและระดับชาติ อยางไรก็ตาม แมการมีสวนรวมทางการเมือง
การปกครองของประชาชนจะเปนไปตามสิทธิท่ีระบบการเมืองและกฎหมายกําหนดใหกระทําได 
เชน อนุญาตใหประชาชนรวมตัวเพื่อชุมนุมคัดคาน หรือแสดงความคิดเห็นตอนโยบายตาง ๆ ของ
รัฐไดแตก็อาจปรากฏไดวา การมีสวนรวมท่ีดําเนินไปโดยถูกตองตามกฎหมายอาจลุกลามเปนการ
กระทําท่ีผิดกฎหมายได เชน การขวางปา ตอสูทํารายรางกายใชความรุนแรง 

ทฤษฎีการใหคําปรึกษา 

 การใหคําปรึกษาเปนแบบสรางแรงจูงใจ และควรผลักดันเพื่อใหผูรับคําปรึกษานําไปสู
ความเชื่อม่ันในการปรับปรุง เปล่ียนแปลง หรือแกไขนโยบายแผนงาน วิธีการดําเนินงานท่ีผูรับ
คําปรึกษาตองนําไปเปนแนวทางบริหารหรือปฏิบัติ 

 1. ความหมายของการใหคําปรึกษา 
 การใหคําปรึกษาเปนความพยายามอยางเปนระบบโดยบุคคลท่ีไดรับการฝกฝนอบรมและ
มีประสบการณอยางสูงท่ีจะชวยใหผูรับคําปรึกษาสามารถแกปญหาและปรับปรุงผลงานโดยผาน
กระบวนการในการใชวิจารณญาณอยางเปนรูปธรรม ซ่ึงจะตองอาศัยความรูและทักษะเฉพาะดาน 
เฉพาะทางรวมท้ังการวิเคราะหขอเท็จจริงท้ังหลายอยางเปนระบบ (พรรณราย ขันธกิจ, 2548, หนา 
76) คุณสมบัติของท่ีปรึกษา 
 Gordon Lippitt และ Ronald Lippitt ไดใหขอสังเกตในคุณสมบัติของท่ีปรึกษาวาจะตอง
มีคุณสมบัติ 3 ดานคือ (พรรณราย ขันธกิจ, 2548, หนา 76)  
  (1) ดานความรูของที่ปรึกษา (Knowledge Areas) ควรจะตองมีความรูดาน
พฤติกรรมศาสตร ปรัชญาพื้นฐาน เทคนิคการฝกอบรม การจัดการศึกษา การพัฒนาสังคม การ
วางแผน ภาวะผูนําและความรูเฉพาะทาง หรือเช่ียวชาญในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 
  (2) ดานทักษะของท่ีปรึกษา (Skill Areas) ไดแกทักษะในการส่ือสาร ทักษะในการ
สอน ทักษะในการใหคําปรึกษา ทักษะในการใชเทคนิคการแกไขปญหา และจะตองมีความสามารถ
ในดานตาง ๆ เหลานี้เปนอยางดี ไดแก การสรางความสัมพันธท่ีดี การปฏิบัติงานรวมกับกลุมคน 
การใชเทคนิคการเปล่ียนแปลงที่เหมาะสม การออกแบบวางแผนการสํารวจ จัดเก็บขอมูล การ
วินิจฉัยปญหารวมกับลูกคา  และความสามารถในการปรับตัวใหมีความยืดหยุน  เผชิญกับ
สถานการณตาง ๆ ไดอยางมีประสิทธิภาพ 
  (3) ดานทัศนคติหรือเจตคติ (Attitude Areas) ตองมีทัศนคติท่ีดีตอวิชาชีพมีวุฒิภาวะท่ี
เหมาะสม มีจิตใจกวางขวาง เปดเผยและเคารพในคุณคาของมนุษยดวยกัน 
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 2. บทบาทของท่ีปรึกษา 
 บทบาทของท่ีปรึกษาตามความเห็นของนักทฤษฎีหลายทาน มีความเห็นเหมือนกันและ
แตกตางกันดังนี้ 
 Margulies & Raia ใหความเห็นวา บทบาทของท่ีปรึกษามี 2 ฐานะ คือ 
  (1) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูเช่ียวชาญดานวิชาการ” (Technical Expert)จะมีความ
เช่ียวชาญดานวิชาชีพ และมีความสามารถในการศึกษาวิจัย มีการนําผลการวิจัยมาใชความสัมพันธ
ระหวางท่ีปรึกษากับผูรับคําปรึกษาเปนไปในลักษณะของระยะส้ันเนนเร่ืองปญหาใดปญหาหนึ่ง
โดยเฉพาะ เชน ผูเช่ียวชาญดานส่ิงแวดลอม ผูเช่ียวชาญดานการวางแผน ผูเช่ียวชาญดานฝกอบรม 
ผูเช่ียวชาญดานภูมิสถาปตย เปนตน 
  (2) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูสนับสนุนในกระบวนการทํางาน” (Process Orientation หรือ 
Process Facilitator) เปนความสามารถของท่ีปรึกษาโดยแทท่ีจะชวยให กระบวนการทํางานของ
ลูกคาประสบผลสําเร็จโดยการวิเคราะหปญหา เก็บรวบรวมขอมูลเพื่อปรับปรุง กระบวนการแกไข
ปญหาความสัมพันธระหวางท่ีปรึกษากับผูรับคําปรึกษา อยูในรูปของความสัมพันธเปนการสวนตัว 
มีสวนเขาไปพัวพันและเปนไปในลักษณะของกระบวนการและเปนความสัมพันธระยะยาวมากกวา
ระยะส้ัน  
  Lippitt & Lippitt ใหความเห็นวา บทบาทของท่ีปรึกษามีถึง 8 ฐานะ ดังนี้ 
  (1) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูสนับสนุน” (Advocate) มีลักษณะนักตอสูในเรื่องท่ีตน
จะตองปฏิบัติจัดทํามีความเช่ืออยางแรงกลาในวิชาชีพกระตุนใหลูกคาเกิดความม่ันใจและรุกไป
ขางหนา ม่ันใจและรูคุณคาของตนเอง สามารถโนมนาวจิตใจคนไดเกงมีลักษณะของการชี้นํา
คอนขางสูง 
  (2) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูเช่ียวชาญ” (Information Specialist หรือ Expert) จะทําหนาท่ี
เปนผูเช่ียวชาญดานใดดานหน่ึงซ่ึงจะเปนผูมีความรอบรู มีทักษะ และประสบการณในการทํางาน
เฉพาะดาน และมีการใหคําปรึกษาแนะนําแกผูรับบริการแบบยัดเยียดมาครองลองมาจากประเภท
แรก (Advocate) 
  (3) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูฝกอบรม / ผูใหการศึกษา” (Trainer/Educator) มักจะมี
บทบาทในการใหคําปรึกษาแนะนําในกระบวนการเรียนรูของคนในองคกรหรือในกระบวนการ
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เปล่ียนแปลงองคการทั้งองคการ เปนการใหคําปรึกษาแนะนําในการฝกอบรม และการจัดการศึกษา
เพื่อใหเกิดความรู และการเปล่ียนแปลงในองคการโดยท่ัวไป 
  (4) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูรวมแกปญหา” (Joint Problem Solver)เปนการรวมมือรวมใจ
ในการแสวงหาปญหา สาเหตุของปญหา และแนวทางการแกไขปญหาอยางมีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะมี
ความสามารถในการรับรูสถานการณตาง ๆ ไดอยางถูกตองชวยกําหนดทางเลือกท่ีจะชวยลดเวลา
และทรัพยากรใหแกผูรับบริการ รวมท้ังกระตุนตอกย้ําใหเกิดการกระทําจนประสบผลสําเร็จ 
  (5) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูกําหนดแนวทางและแหลงทรัพยากร” (Identifier of 
Alternatives and Linker to Resources) ซ่ึงท่ีปรึกษาจะเปนผูชวยกําหนดแนวทางในการแกปญหา
และสามารถที่จะกําหนดหลักเกณฑรวมกับผูรับบริการในการวิเคราะห เพื่อเลือกแนวทางท่ี
เหมาะสมในหลายแนวทางท่ีมีอยู นอกจากนี้ ท่ีปรึกษาจะตองสามารถเขาใจทรัพยากรรูและเขาใจ 
ความตองการของคนในองคกรและรูวิธีท่ีจะเช่ือมโยงระหวางผูรับบริการกับทรัพยากรท่ีมีอยูเขา
ดวยกันใหจงได 
  (6) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูคนหาความจริง” (Fact Finder) บทบาทท่ีสําคัญประการหนึ่ง
ของท่ีปรึกษา ก็คือ การแสวงหาขอเท็จจริง และการท่ีจะแสวงหาขอเท็จจริงไดจะตองรูและสามารถ
ใชเคร่ืองมือหรือวิธีการเก็บขอมูลตาง ๆ ไดอยางดีเชน การสัมภาษณ การถอดแบบสอบถาม การ
สังเกต การจดบันทึก รวมท้ังการทดสอบและวิเคราะหเคร่ืองมือใหมีความเท่ียงตรง (Validity) และ
เช่ือม่ันได (Reliability) 
  (7) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูแนะนํากระบวนการ” (Process Counselor) เปนบทบาทท่ี
สามารถชวยใหผูรับบริการที่จะรับรู เขาใจ และแสดงตอกระบวนการที่เกิดข้ึนในแวดวงของ
ผูรับบริการไดดียิ่งข้ึน บทบาทท่ีสําคัญท่ีสุดประการหน่ึงก็คือ การที่ท่ีปรึกษารวมกับผูรับบริการ
ชวยกันวิเคราะหและวินิจฉัยส่ิงใดส่ิงหนึ่งใหไดและท่ีสําคัญ คือ จะตองชวยใหผูรับบริการสามารถ
ชวยตัวเองในการวินิจฉัยกระบวนการตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนรอบตัวเขาไดดวยตนเอง 
  (8) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูสะทอน” (Objective Observer/Reflector) เปนบทบาทท่ี
พยายามจะชวยกระตุนและสะทอนใหผูรับบริการใหเกิดความเขาใจในความเจริญเติบโต หรือการ
คนพบวิธีการท่ีดีกวา หรือการมองหาโอกาสของความเปล่ียนแปลงในระยะยาว รวมท้ังการเปน
อิสระในการแสวงหาความจริงไดมากข้ึน ดวยบทบาทในฐานะ Observer / Reflector เปนบทบาทท่ี
มีการชี้นํานอยท่ีสุดในบรรดาบทบาทของท่ีปรึกษาท้ังหมดที่กลาวมาแลว (พรรณราย ขันธกิจ, 
2548, หนา 79)  
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  Leonard Nadler ไดจําแนกประเภทของท่ีปรึกษา ออกเปน 4 ฐานะโดยเรียงลําดับจาก
การชี้นําใหผูบริการมาจากมากไปหานอย (บุญเลิศ ไพรินทร, 2538, หนา 19-20) ดังนี้  
  (1) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูใหการสนับสนุน” (Advocate) ซ่ึงเปนท่ีปรึกษาท่ีคอนขางจะ
รูปญหา สาเหตุ และแนวทางการแกไขขององคการแลวเปนอยางดี และเสนอแนะหรือใหคําปรึกษา
แกฝายบริหารระดับสูงนําไปสูการแกปญหาตอไป 
  (2) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูเช่ียวชาญ” (Expert) ซ่ึงจะเปนผูมีความเช่ียวชาญในสาขาวิชา
ท่ีตนรับผิดชอบ แทนที่จะเสนอแนะหรือใหคําปรึกษาแนะนําแกฝายบริหารระดับสูงในปญหา
สาเหตุและแนวทางการแกปญหาอยางใดอยางหนึ่งหรือวิธีใดวิธีหนึ่งโดยเฉพาะเหมือน Advocate 
แตจะเสนอหลาย ๆ วิธีการเพื่อใหฝายบริหารระดับสูงตัดสินใจเลือกเปดโอกาสใหฝายบริหาร
ระดับสูงซักถามแนวทางอ่ืน ๆ ดวยก็ได คือ ไมเครงครัดอยางบทบาทของ Advocate ดังกลาวแลว 
  (3) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูกระตุน” (Stimulator) จะเปนผูยกประเด็นปญหาข้ึนมาให
ฝายบริหารตัดสินใจ หรือคาดการณลวงหนาวาอะไรจะเปนปญหาหรือความตองการขององคการท่ี
จะตองพิจารณาอีกดวย 
  (4) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูนําการเปล่ียนแปลง” (Change agent) เปนผูชวยระดับสูง ใน
การวินิจฉัยปญหา และความตองการ และชวยกันวางแผนเพื่อการเปลี่ยนแปลง หรือการพัฒนา
องคการ ซ่ึงอาจจะเปนการเปล่ียนแปลงหรือการพัฒนาองคการในระดับบุคคล หรือระดับองคการก็
ได ท่ีปรึกษาแบบนี้มักจะสนใจ และใหความสําคัญตอความรูสึก และความตองการของลูกคาหรือ
ฝายบริหารระดับสูงเปนอยางมาก จึงมักเรียกท่ีปรึกษาแบบนี้วาเปน “ผูนําการเปล่ียนแปลง” นั่นเอง
จากท่ีไดนําเสนอรูปแบบของท่ีปรึกษาในหลาย ๆ รูปแบบพรอม ๆ กับการนําเสนอบทบาทของท่ี
ปรึกษาในฐานะตาง ๆ กันแลว จะพบวาการท่ีท่ีปรึกษาแตละคนจะแสดงบทบาทใดน้ัน ก็ยอมตอง
คํานึงถึงความตองการของผูรับบริการเปนสําคัญ ท้ังนี้ ก็แลวแตผูรับบริการหรือองคการนั้น ๆ 
ประสงคจะใหเราแสดงบทบาทในฐานะ Advocate หรือ Expert หรือ Trainer/Educator หรือ Joint 
Problem Solver หรือ Identifier of Alternatives and Linker to Resources หรือ Process Counselor 
หรือ Objective Observer/Reflector หรือบทบาทใด ๆ การท่ีท่ีปรึกษาจะแสดงบทบาทตาม
อําเภอใจ  หรือตามความพอใจแตฝาย เดียวคงจะไมได ซึ่งในระบบราชการไทยดวยแลว
คอนขางจะตองระวังในเร่ืองนี้มากเปนพิเศษดวย 

ทฤษฎีหลักการบริหาร 
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 Luther Gulick & Lyndall Urwick บิดาของวิชาการบริหาร กลาวไดวากระบวนการ
บริหารจะตองมี POSDCORB ซ่ึงเปนการจัดหนาท่ีของฝายบริหาร องคการทุกองคการหรือ
หนวยงานทุกหนวยงานจะตองมีหลักการดังกลาว ไดแก (พรรณราย ขันธกิจ, 2548, หนา 86)  
 (1) Planning หมายถึง ตองมีการวางแผน 
 (2) Organizing หมายถึง ตองมีการจัดโครงสรางอํานาจหนาท่ี อยางเปนทางการภายใน
องคการ เพื่อประสานหนวยงานยอยตาง ๆ ใหสามารถบรรลุวัตถุประสงคและดําเนินการได 
 (3) Staffing หมายถึง การบริหารทีมงาน บริหารงานบุคคล การบรรจุคนเขาแลวจัดคนใส
ตําแหนงใหเหมาะสม รวมท้ังการพัฒนาบุคคล 
 (4) Directing หมายถึง การตัดสินใจ จะตองมีการตัดสินใจตลอดเวลา แลวแปลงการ
ตัดสินใจออกมาเปนคําส่ัง 
 (5) Coordinating หมายถึง การประสานงาน มีหนาท่ีประสานงานสวนตาง ๆ ของงานให
เขาดวยกัน โดยใชหลักมนุษยสัมพันธเขารวมพิจารณาดวย 
 (6) Reporting หมายถึง การรายงาน เปนการติดตามงาน (Monitoring) รวมไปถึงการ
เสนอผลการดําเนินงาน (Result) และการประเมินผล (Evaluation) ดวย 
 (7) Budgeting หมายถึง การบริหารงบประมาณ ซ่ึงเปนหนาท่ีของฝายบริหารหรือหนาท่ี
ขององคการ 

ระบบการปกครองทองถ่ินของประเทศญ่ีปุน 

 ประเทศญ่ีปุนถือไดวาเปนประเทศหนึ่งในเอเชียท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยซ่ึง
พระมหากษัตริยเปนประมุขเชนเดียวกับประเทศไทย สําหรับการปกครองประเทศของญ่ีปุนใน
ปจจุบันนี้เปนผลมาจากการปฏิรูปของคณะยึดครองของสหรัฐอเมริกา ภายหลังสงครามโลกคร้ังท่ี
สองซ่ึงญ่ีปุนพายแพสงครามใหกับประเทศสัมพันธมิตรท้ังหลาย และสหรัฐอเมริกาไดเขาครอบ 
ครองพรอมกับปฏิรูประบบเศรษฐกิจ ระบบการเมือง และการบริหารของญ่ีปุนโดยใหความสําคัญ
กับการกระจายอํานาจไปสูทองถ่ิน ใหทองถ่ินมีอิสระท่ีจะปกครองตนเองตามหลักการของระบอบ
ประชาธิปไตย การปกครองสวนทองถ่ินท่ีใชมาต้ังแตสมัยเมจิ ถึงถูกยกเลิกและแทนท่ีดวยระบบ
ใหมท่ีประกันสิทธิและเสรีภาพในการปกครองตนเองของประชาชน 
 รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ.1947 ท่ีรางโดยคณะยึดครองสหรัฐอเมริกา ถือไดวาเปน
รัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีไดระบุหลักการ “ความเปนอิสระของทองถ่ิน (Local Autonomy)” ไวใน
หมวด 8 จากมาตรา 92-95 นอกจากประกาศหลักความเปนอิสระของทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญแลว 
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ยังมีการออกกฎหมายสําคัญในการปกครองทองถ่ิน ๆ ไดแก “กฎหมายปกครองตนเองของทองถ่ิน 
(Local Autonomy Law)” กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดโครงสรางใหมของการบริหารสวนทองถ่ิน 
และไดกระจายอํานาจของรัฐบาลกลางไปใหกับหนวยการปกครองสวนทองถ่ินอยางมากพรอมกัน
นั้นไดยกเลิกกระทรวงมหาดไทย (ซ่ึงเคยเปนกระทรวงท่ีดูแลกิจการเกี่ยวกับทองถ่ิน และเปล่ียนไป
เปนกระทรวงกิจการภายในแทน) กระจายกิจการตาง ๆ ใหแกทองถ่ิน จัดต้ังเจาหนาท่ีของทองถ่ิน 
และปฏิรูประบบการคลังของทองถ่ิน รวมท้ังกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและทองถ่ิน
ตามหลักการวาดวยการปกครองตนเองของทองถ่ิน โดยรายละเอียดตาง ๆ จะกลาวถึงตอไป 

 1. แนวความคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจของญ่ีปุน 
 การกระจายอํานาจในญ่ีปุนเร่ิมตนใน ค.ศ.1995 เหตุหลักการคือ แมวาองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินจะมีภารกิจมากหากแตภารกิจเหลานั้นท่ีเปนไปตามคําส่ัง ทิศทางของรัฐบาล หรือ
กระทรวงตาง ๆ เพราะกระทรวงสามารถมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินปฏิบัติภารกิจ
หนาท่ีตามคําส่ังได องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไมมีอิสระเทาท่ีควร ทําหนาท่ีเสมือนสาขาของ
กระทรวงตาง ๆ จุดมุงหมายสําคัญของการกระจายอํานาจในป ค.ศ.1995 คือความพยายามท่ีจะทํา
ใหทองถ่ินมีความอิสระท่ีจะริเร่ิมการทํางานท่ีจะแกไขปญหาของงทองถ่ินไดมากข้ึน โดยมีการ
จัดต้ังคณะกรรมการสงเสริมการกระจายอํานาจ (Decentration Promotion Committee) ภายใต
กฎหมายสงเสริมการกระจายอํานาจ (Decentration Promotion Law) ประธานกรรมการมาจากนัก
บริหารภาคเอกชนท่ีมีช่ือเสียงซ่ึงขอเสนอจากคณะกรรมการนําไปสูการประกาศใชกฎหมายกระจาย
อํานาจในป 1999 และใชบังคับใน ค.ศ.2000 ถือเปนยุคของการกระจายอํานาจท่ีองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีความเปนอิสระอยางแทจริง หลักการสําคัญคือการแกกฎหมายท่ีเปนอุปสรรคตอการ
กระจายอํานาจ จํานวน 475 ฉบับ โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายท่ีใหอิสระแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน (Local Autonomy Law) หัวใจสําคัญ คือ การยกเลิกหนาท่ีท่ีถูกมอบโดยสวนราชาการที่ทํา
ใหผูวาราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังตองปฏิบัติหนาท่ีตามระบบการมอบ
อํานาจนั้น เชน การจัดดูแลผูจัดการแมน้ําจะอยูในพื้นท่ีจังหวัดแตอํานาจอยูท่ีกระทรวงกอสราง โดย
กระทรวงจะมีสาขาในจังหวัดตาง ๆ เปนผูดูและเปนผูจัดการน้ํา  
 ซ่ึงวิธีการทํางานคือส่ังใหจังหวัด หรือเทศบาลเปนผูดําเนินการแทนประหน่ึงเปนสาขา
ของกระทรวง ทําใหทองถ่ินตองทํางานตามคําส่ังของกระทรวงคิดเปนสัดสวนรอยละ 70-80 ของ
งานท่ีทองถ่ินทําท้ังหมด เม่ือเปนเชนนี้จังหวัดท่ีมีสถานะเปนทองถ่ินแตงานสวนใหญเปนงานของ
รัฐบาลกลาง ผูวาราชการจังหวัดตองเช่ือฟงค่ังของกระทรวง แตสัดสวนงานอขงเทศบาลซ่ึงไดรับ
จากสวนกลางมีไมมากประมาณรอยละ 30 จะเห็นวากอนการปฏิรูปการกระจายอํานาจยุคใหมนั้น 
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เทศบาลมีอิสระในการปฏิบัติงานของตนเองมากกวาจังหวัด ลักษณะเชนนี้ทําใหเกิดปญหาที่ผูวา
ราชการจังหวัดและขาราชการสวนทองถ่ินท่ีเคยชินกับการรอคําส่ังจากกระทรวงและจังหวัด 
สถานการณแบบนี้รัฐบาลกลางจึงมีอํานาจในการควบคุมทองถ่ินคอนขางสูง นอกจากการปฏิบัติ
ตามระบบท่ีงานมอบหมายแลวยังมีแนวโนมวาทองถ่ินจะถูกกาวกายจากสวนกลางมากข้ึนดวย 
ดังนั้น การยกเลิกระบบการมอบหมายงานออกไปเปนจุดเปล่ียนสําคัญของการกระจายอํานาจใน
ประเทศญ่ีปุน เม่ือมีการยกเลิกการมอบอํานาจแลวงานท่ีแตเดิมเปนงานในหนาท่ีของกระทรวง เชน 
การจัดการแมน้ํา ก็ถูกถายโอนไปยังทองถ่ินกระทรวงไมมีอํานาจส่ังการแตใหคําปรึกษาได อัน
นําไปสูการมีอิสระมากข้ึนของทองถ่ิน 
 ปจจัยสําคัญท่ีนําความสําเร็จในการกระจายอํานาจสวนหนึ่งมาจากการสนับสนุนของฝาย
การเมือง ถึงแมวาจะมีการตอตานจากกระทรวงและขาราชการจํานวนมาก แตดวยนโยบายท่ีมุงม่ัน
จะสงเสริมการกระจายอํานาจของนายกรัฐมนตรีโฮโซกาวาทําใหการกระจายอํานาจเกิดข้ึนไดจริง 
อีกประการคือ เร่ืองการส่ือสาร การสรางความเขาใจระหวางคณะกรรมการสงเสริมการกระจาย
อํานาจกับขาราชการในกระทรวงตาง ๆ มีการประชุมรวมกันและเกิดการโตแยงทางความคิดกัน
บอยคร้ังจนทําใหไดจุดรวมท่ีทุกฝายยอมรับกันได อีกปจจัยหนึ่งคือกฎหมายที่เปนอุปสรรคตอการ
กระจายอํานาจท่ีตองไดรับการแกไขตอไป  

 2. การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองทองถ่ินในประเทศญ่ีปุน 
 การปกครองทองถ่ินในประเทศญ่ีปุน ไดใหความสําคัญตอการมีสวนรวมของประชาชน
ในทองถ่ินอยางมาก ท้ังนี้ เพื่อไมใหฝายบริหารของทองถ่ินมีอํานาจมากเกินไป และเพื่อใหการ
บริหารงานของทองถ่ินเปนไปตามเจตนารมณของประชาชน การมีสวนรวมของประชาชนในการ
ปกครองทองถ่ินของประเทศญ่ีปุน มีดังตอไปนี้ 
  2.1 การริเร่ิมเสนอกฎหมาย (Initiative) 
  การริเร่ิมเสนอกฎหมาย เปนการรองขอโดยตรงของประชาชนท่ีมีความมุงหมาย
เพื่อใหมีการประกาศใชแกไขเพิ่มเติม หรือยกเลิกขอบัญญัติของทองถ่ินการรองขอเชนนี้จะมีผล
ตอเม่ือประชาชน ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 50 หรือ 2 เปอรเซ็นต รองขอตอหัวหนา
ฝายบริหารทองถ่ิน โดยประชาชนเหลานั้นออกเสียงเลือกต้ังตามบทบัญญัติผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกต้ังท่ีคณะกรรมการฯ จัดทําข้ึนหรือไมเม่ือตรวจสอบแลวจะตองเสนอสมุดช่ือนั้นใหประชาชน
ท่ัวไปตรวจสอบ ถามีกรณีทักทวงรายช่ือวาไมถูกตองคณะกรรมการบริหารการเลือกต้ังของทองถ่ิน
จะเปนผูวินิจฉัยช้ีขาด ถาผลของการวินิจฉัยช้ีขาดไมเปนท่ีพอใจ ก็อาจจะอุทธรณตอคณะ
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กรรมการบริหารการเลือกต้ังของทองถ่ินในระดับสูงข้ึนไป เชน ถาเปนกรณีเทศบาล ก็อาจจะ
อุทธรณตอจังหวัดและตอศาลในท่ีสุด 
  2.2 การลงประชามติ (Referendum) 
  การลงประชามติ จะมีข้ึนเม่ือสภาทองถ่ินไดมีมติใหประกาศใชรางขอบัญญัติของ
ทองถ่ิน แตละฝายบริหารของทองถ่ิน ไมแนใจในมตินั้นวาประชาชนจะเห็นดวยหรือไม สภาฝาย
บริหารก็อาจนํารางขอบัญญัติท่ีฝายสภาทองถ่ินแลวนั้นใหประชาชนลงประชามติ 
  2.3 การรองขอใหตรวจสอบ (Audit of Bufiness) 
  ประชาชนอาจรองขอใหตรวจสอบ จํานวนรายไดและจํานวนรายจายของทองถ่ิน 
หรือตรวจสอบการบริหารงานของทองถ่ินโดยท่ัวไป การตรวจสอบนี้มิใชวาคณะกรรมการ
ตรวจสอบจะมีอํานาจตรวจสอบได เฉพาะกิจการท่ีอยูในความรับผิดชอบของคณะกรรมการฝายตาง 
ๆ ดวยการรองขอใหตรวจสอบ เชนนี้ จะเปนไปไดตอเม่ือผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 
50 ไดรองขอโดยลงช่ือใหปรากฏไวในสมุดลงช่ือของทางราชการ สวนผลการตรวจสอบจะตอง
รายงานใหสภาทองถ่ิน หัวหนาฝายบริหารทองถ่ิน และคณะกรรมการบริหารท่ีเกี่ยวของทราบ 
นอกจากนี้จะตองรายงานใหตัวแทนของผูรองขอใหตรวจสอบและติดประกาศใหประชาชนได
ทราบโดยท่ัวกัน 
  2.4 การรองขอใหยุบสภาทองถ่ิน 
  การรองขอใหยุบสภาทองถ่ินในกรณีเชนนี้จะตองมีลายเซ็นจํานวน 1 ใน 3 ของผูมี
สิทธิเลือกต้ัง การรองขอเชนนี้จะตองรองขอตอคณะกรรมการบริหารเลือกต้ัง โดยคณะกรรมการ
บริหารเลือกต้ังจะเสนอเร่ืองไปใหประชาชน ในทองถ่ินออกเสียงช้ีขาด ถาผลของการออกเสียง
ปรากฏวามีเสียงขางมากเห็นดวยกับการยุบสภาทองถ่ิน สภาทองถ่ินก็เปนอันถูกยุบโดยมตินั้น แต
อยางไรก็ดีการจะรองขอใหมีการยุบสภาทองถ่ินเชนวานี้ จะทําไดตอเม่ือสภาทองถ่ินนั้นไดรับการ
เลือกต้ังเขามาทําหนาท่ีหรือผานการออกเสียงใหยุบสภาทองถ่ินมาแลว ไมนอยกวา 1 ป 
  2.5 การถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินและหัวหนาฝายบริหาร 
  การถอดถอนประกอบดวย 3 กรณี ไดแก การถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน การถอด
ถอนหัวหนาฝายบริหาร หรือการถอดถอนเจาหนาท่ีบางคน การถอดถอนท้ังสามกรณีตองมีเสียง 1 
ใน 3 ของจํานวนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังเปนผูรองขอถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินและหัวหนา
ฝายบริหาร ซ่ึงเปนตําแหนงท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน การถอดถอนตองเสนอให
ประชาชนออกเสียงลงมติ การออกเสียงช้ีขาดน้ีคณะกรรมการบริหารการเลือกต้ังจะเปนผู
กําหนดใหมีข้ึน เม่ือประชาชนรองขอตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายท่ีกําหนด หากผลของการออกเสียง



 

 

58 

ปรากฏวาประชาชนสวนใหญเห็นดวยกับการเรียกรองใหถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน หรือ
ผูบริหารทองถ่ิน ผูนั้นก็จะพนจากตําแหนง อยางไรก็ตามการรองขอใหถอดถอนสมาชิกสภา
ทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ินนั้นจะตองกระทําไดก็ตอเม่ือบุคคลนั้นไดดํารงตําแหนงนั้น ๆ มาแลว 
หรือเคยผานการออกเสียงถอดถอนมาแลวไมนอยกวา 1 ป  
 


