
 

 

บทที่ 2 

แนวคิด ทฤษฎี หลักการเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถิ่นและการแตงต้ังที่
ปรึกษาผูบริหารทองถิ่นในรูปแบบเทศบาล 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยถือเปนการปกครองของประชาชนโดยประชาชน
และเพื่อประชาชน ดังนั้นการมีสวนรวมในการบริหารราชการแผนดินของประชาชนถือเปนหัวใจ
ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
กําหนดใหการปกครองสวนทองถ่ินเปนแนวคิดตามหลักประชาธิปไตยแบบวัฒนธรรมท่ีเกิดตาม
หลักการกระจายอํานาจการปกครอง อันเปนการสรางกลไกใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการ
บริหารในชนบทหรือทองถ่ินประกอบกับเปนการเห็นชองทางการมีสวนรวมของประชาชนในการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเพื่อใหการบริหารประเทศเปนไปตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ี
ดี 

การปกครองสวนทองถ่ินเปนการท่ีรัฐมอบอํานาจการปกครองโดยใหประชาชนใน
ทองถ่ินมีอิสระในการปกครองและดูแลกันเองตามภารกิจ และเขตพ้ืนท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด เพื่อ
สนองตอบตอความตองการของประชาชนในทองถ่ิน ท้ังในดานเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม 
ภายใตการกํากับดูแลโดยรัฐ 

เทศบาลเปนองคกรปกครองทองถ่ินรูปแบบหน่ึงท่ีมีประวัติความเปนมายาวนานมาก
ท่ีสุดในปจจุบัน (ไมนับรวมสุขาภิบาลท่ีไดมีการยกฐานะการปกครองเปนเทศบาลตําบลไป
หมดแลว) โดยเทศบาลในประเทศไทยเกิดข้ึนเม่ือ พ.ศ.2476 ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล 
พ.ศ.2476 หลังจากการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 เทศบาลในประเทศไทยไดมีการพัฒนา
มาโดยตลอด แตการพัฒนาเทศบาลในอดีตไมกาวหนาเทาท่ีควรเนื่องจากเทศบาลจํานวนมากไม
สามารถพึ่งตนเองได และตองไดรับความชวยเหลือจากรัฐบาลในการบริหารงานอยูตลอดเวลา 
กฎหมายแมบทหรือกฎหมายหลักของเทศบาลไมรวมกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวของหรือเปนสวนท่ีมี
การตราเพ่ิมเติมจากกฎหมายเทศบาลของไทยนั้น มีท้ังส้ิน 4 ฉบับ คือ  
 1. พระราชบัญญัติระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476  

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

หลักเกณฑการจัดต้ังเทศบาล 

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไดกําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาจัดต้ังทองถ่ินใด
ข้ึนเปนเทศบาลไว 3 ประการ (กุลธน ธนาพงศธร, 2539, หนา 125-126) 

 1. จํานวนและความหนาแนนของประชากรในทองถ่ินนั้น 
 2. ความเจริญทางเศรษฐกิจของทองถ่ินโดยพิจารณาจากการจัดเก็บรายไดตามท่ีกฎหมาย
กําหนด และงบประมาณรายจายในการดําเนินกิจการของทองถ่ิน 
 3. ความสําคัญทางการเมืองของทองถ่ินโดยพิจารณาถึงศักยภาพของทองถ่ินนั้นวาจะ
สามารถพัฒนาความเจริญไดรวดเร็วมากนอยเพียงใด 
 จากหลักเกณฑดังกลาวขางตน กฎหมายไดกําหนดใหจัดต้ังเทศบาลขึ้นได 3 ประเภท 

(โกวิทย พวงงาม, 2552, หนา 191-192) ดังนี้ 

 1. เทศบาลตําบล  
 กระทรวงมหาดไทยไดกําหนดหลักเกณฑการจัดต้ังเทศบาลตําบลไวอยางกวาง ๆ ดังนี้ 
  1.1 มีรายไดจริงโดยไมรวมเงินอุดหนุนในปงบประมาณท่ีผานมา ต้ังแต 12,000,000 
บาทข้ึนไป  
  1.2 มีประชากรตั้งแต 7,000 คนข้ึนไป 
  1.3 ความหนาแนนของประชากรตั้งแต 1,500 คน ตอ 1 ตารางกิโลเมตร ข้ึนไป 
  1.4 ไดรับความเห็นชอบจากราษฎรในทองถ่ินนั้น 
  สําหรับในกรณีท่ีมีความจําเปน เชน การควบคุมการกอสรางอาคาร การแกไขปญหา
ชุมชนแออัด การอนุรักษส่ิงแวดลอม การพัฒนาทองถ่ินหรือการสงเสริมการปกครองทองถ่ินใน
รูปแบบเทศบาล กระทรวงมหาดไทยจะส่ังใหดําเนินการยกฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาลตําบล
เฉพาะแหงได หรือกรณีท่ีจังหวัดเห็นวาสุขาภิบาลใดมีความเหมาะสม สมควรยกฐานะข้ึนเปน
เทศบาลตําบลได ก็ใหจังหวัดรายงานไปใหกระทรวงมหาดไทยพิจารณาส่ังใหดําเนินการยกฐานะ
สุขาภิบาลเปนตําบลไดโดยใหจังหวัดช้ีแจงเหตุผลและความจําเปนพรอมท้ังสงขอมูลความ
เหมาะสมไปใหกระทรวงมหาดไทยพิจารณาดวย 
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 2. เทศบาลเมือง 
 เทศบาลเมือง มีหลักเกณฑการจัดต้ังดังนี้ 
  2.1 ทองท่ีท่ีเปนท่ีต้ังศาลากลางจังหวัดทุกแหงใหยกฐานะเปนเทศบาลเมืองไดโดยไม
ตองพิจารณาถึงหลักเกณฑอ่ืน ๆ ประกอบ 
  2.2 สวนทองท่ีท่ีมิใชเปนท่ีต้ังศาลากลางจังหวัดจะยกฐานะเปนเทศบาลเมืองตอง
ประกอบดวยหลักเกณฑดังนี้ 
   (1) เปนทองท่ีท่ีมีพลเมืองต้ังแต 10,000 คนข้ึนไป 
   (2) ราษฎรอยูกันหนาแนนไมตํ่ากวา 3,000 คนตอตารางกิโลเมตร 
   (3) มีรายไดพอแกการปฏิบัติหนาท่ีอันตองทําตามท่ีกฎหมายกําหนดไว 
   (4) มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเปนเทศบาลเมือง   

3. เทศบาลนคร 
 เทศบาลนคร มีหลักเกณฑการจัดต้ังดังนี้ 
  3.1 เปนทองท่ีท่ีมีพลเมืองต้ังแต 50,000 คนข้ึนไป 
  3.2 ราษฎรอยูกันหนาแนนไมตํ่ากวา 3,000 คนตอตารางกิโลเมตร 
  3.3 มีรายไดพอแกการปฏิบัติหนาท่ีอันตองทําตามท่ีกฎหมายกําหนดไว 
  3.4 มีพระราชกฤษฎีกายกฐานะข้ึนเปนเทศบาลนคร 
  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไดกําหนดรูปแบบการบริหารเทศบาลเปน 2 
รูปแบบ คือ รูปแบบคณะเทศมนตรี และรูปแบบนายกเทศมนตรี ตอมาเพื่อใหการบริหารเทศบาล
เกิดความเหมาะสมและเปนไปในรูปแบบเดียวกันจึงมีการแกไขเพ่ิมเติมและประกาศใช
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และแกไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับท่ี 12) พ.ศ.2546 โดยกําหนดให
เทศบาลคงใชรูปแบบการบริหารเทศบาลรูปแบบเดียว คือ รูปแบบนายกเทศมนตรีและให
นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนเพ่ือใหสอดคลองกับกฎหมายวาดวยการ
เลือกต้ังสมาชิกทองถ่ินประกอบกับพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดมีการเพิ่มเติมบทบัญญัติในเร่ืองให
อํานาจนายกเทศมนตรีอาจแตงต้ังท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการนายกเทศมนตรี ซ่ึงมิใช
สมาชิกสภาเทศบาลไดตามจํานวนและหลักเกณฑท่ีกฎหมายเทศบาลกําหนด คือ ในกรณีเทศบาล
ตําบลใหแตงต้ังไดจํานวนรวมกันไมเกินสองคน ในกรณีเทศบาลเมืองใหแตงต้ังไดจํานวนรวมกัน
ไมเกินสามคนและในกรณีเทศบาลนครใหแตงต้ังไดจํานวนรวมกันไมเกินหาคนเพื่อทําหนาท่ี
ชวยเหลือนายกเทศมนตรีในการบริหารงานเทศบาล 
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ความหมายและแนวคิดการการปกครองทองถ่ิน   

 1. ความหมายของคําวา “การปกครองทองถ่ิน” 
 การปกครองทองถ่ิน (Local Government) เปนรูปการปกครองท่ีเกิดจากระบบการ
กระจายอํานาจปกครอง (Decentralization) จากสวนกลางไปยังทองถ่ิน เพื่อวัตถุประสงคในอันท่ีจะ
ใหประชาชนในทองถ่ินไดมีโอกาสเรียนรูและดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ในการปกครองทองถ่ินดวย
ตนเอง เพื่อสนองความตองการและแกปญหาดวยตัวของตัวเอง 
 Chamber's Encyclopedia ไดใหความหมายขององคกรปกครองทองถ่ินวาเปนองคกรท่ีทํา
หนาท่ีบริหารงานในแตละทองถ่ิน โดยมีผูแทนท่ีไดรับเลือกต้ังจากประชาชนในทองถ่ินนั้น เปน
ผูรับผิดชอบตอประชาชนอยางมีอิสระ รวมท้ังมีอํานาจในการกําหนดนโยบายขององคการบริหาร
ตนเองทองถ่ิน (โกวิทย พวงงาม, 2543, หนา 32-34) 
 คําวา “การปกครองทองถ่ิน” นี้ มีนักวิชาการหลายทานไดใหคําอธิบายไวคลาย ๆ กัน เชน 
 John J. Clarke กลาววา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง สวนการปกครองของประเทศหรือ
รัฐ ซ่ึงมีหนาท่ีสําคัญท่ีรับผิดชอบในการดําเนินเร่ืองตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของกับประชาชนในทองท่ีหรือใน
ขอบเขตแหงใดโดยเฉพาะ และเปนการสมควรท่ีจะมอบเร่ืองดังกลาวใหองคการบริหารสวน
ทองถ่ินเปนผูบริหาร โดยมีฐานะเปนรองจากการบริหารรัฐบาลในสวนกลาง (โกวิทย พวงงาม, 
2543, หนา 32-34) 

 William A. Robsonไดใหคํานิยามวา การปกครองทองถิ่นหมายถึง การปกครอง
สวนหนึ่งของประเทศซ่ึงมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหนาท่ีตามสมควรอํานาจอิสระ
ในการปฏิบัติหนาท่ีของทองถ่ินจะตองไมมากจนมีผลกระทบกระเทือนตออํานาจอธิปไตยของรัฐ
เพราะองคการปกครองทองถิ่นมิใชเปนชุมชนที่มีอํานาจอธิปไตย องคการปกครองทองถิ่นมี
สิทธิตามกฎหมาย (Legal rights) และมีองคการที่จําเปน (Necessary organization) เพื่อประโยชน
ในการปฏิบัติหนาท่ีขององคการปกครองทองถ่ินนั้นเอง 
 Daniel Wit ใหคํานิยามวา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองที่รัฐบาลกลางให
อํานาจหรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองทองถ่ิน เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ิน 
ไดมีอํานาจในการปกครองรวมกันท้ังหมด หรือเพียงแตบางสวนในการบริหารทองถ่ิน ตาม
หลักการท่ีวาถาอํานาจการปกครองมาจากประชาชนในทองถ่ินแลว รัฐบาลของทองถ่ินก็ยอมเปน
รัฐบาลของประชาชนโดยประชาชนเพื่อประชาชน ดังนั้น การบริหารการปกครองทองถิ่นจึง
จําเปนตองมีองคกรของตนเองอันเกิดจากการกระจายอํานาจของรัฐบาลกลาง โดยใหองคกรอัน
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มิไดเปนสวนหน่ึงของรัฐบาลกลาง มีอํานาจในการตัดสินใจและบริหารงานภายในทองถ่ินในเขต
อํานาจของตน (โกวิทย พวงงาม, 2543, หนา 32-34) 
 William V. Holloway ไดใหคํานิยามวาการปกครองทองถ่ิน หมายถึง องคการที่มีอาณา
เขตแนนอน มีประชากรตามหลักท่ีกําหนดไว มีอํานาจการปกครองตนเอง มีการบริหารการคลังของ
ตนเอง และมีสภาทองถ่ินท่ีสมาชิกไดรับการเลือกต้ังจากประชาชน 
 Hairs G. Montagu ไดใหคํานิยามวา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองซ่ึงหนวย
การปกครองทองถ่ินไดมีการเลือกต้ังโดยอิสระ เพื่อเลือกผูท่ีมีหนาท่ีบริหารการปกครองทองถ่ิน มี
อํานาจอิสระพรอมความรับผิดชอบซ่ึงตนสามารถท่ีจะใชไดโดยปราศจากการควบคุมของหนวย
บริหารราชการสวนกลางหรือภูมิภาค แตท้ังนี้หนวยการปกครองทองถ่ินยังตองอยูภายใตบทบังคับ
วาดวยอํานาจสูงสุดของประเทศไมไดกลายเปนรัฐอิสระใหมแตอยางใด (ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539, 
หนา 11-12) 
 ในการศึกษาถึงแนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินนั้น อาจเรียกไดวาเปน
แนวความคิดเดียวกับการกระจายอํานาจ (Decentralization) โดยท่ี Encyclopedia of Britanica ไดให
ความหมายของการกระจายอํานาจวา หมายถึง “การปกครองในทองถ่ินท่ีมอบอํานาจการตัดสินใจ 
ตกลงใจ ใหแกสภาท่ีไดรับเลือกต้ังจากประชาชนในทองถ่ินปฏิบัติการในอํานาจของตนเอง และมี
เจาหนาท่ีของทองถ่ินเอง” 
 สําหรับนักวิชาการของไทย ไดมีผูใหคํานิยามของ การปกครองทองถ่ิน อันเปนองคกร
กระจายอํานาจไวดังนี้ 
 วิญู อังคณารักษ ไดใหความหมายการปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองใน
รูปลักษณะการกระจายอํานาจการบริหารบางอยาง ซ่ึงรัฐไดมอบหมายใหทองถ่ินทํากันเองเพื่อให
ประชาชนในทองถ่ินไดมีโอกาสปกครองและบริหารงานของทองถ่ินดวยตนเอง เพื่อสนองความ
ตองการสวนรวมของประชาชนในทองถิ่นนั้น ใหดําเนินไปอยางประหยัด มีประสิทธิภาพ
ประสิทธิผล ตรงกับความประสงคของประชาชนโดยเหตุท่ีวาประชาชนในแตละทองถ่ินยอมจะ
ทราบความตองการของทองถ่ินนั้น ๆ ไดดีกวาบุคคลอ่ืน และยอมมีความผูกพันตอทองถิ่นนั้น ๆ ยิ่ง
กวาผูอื่น โดยการจัดใหมีเจาหนาที่ซึ่งราษฎรในทองถิ่นไดเลือกตั้งขึ้นมาทั้งหมดหรือแตบางสวน
มาบริหารราชการในทองถ่ินนั้นโดยมีงบประมาณของตนเองและมีอิสระในการบริหารงาน
พอสมควร 
 ประหยัด หงสทองคํา ไดใหความหมายการปกครองทองถ่ิน หมายถึง รูปแบบการบริหาร
ท่ีเกิดจากระบบการกระจายอํานาจจากสวนกลางไปยังทองถ่ินเพื่อวัตถุประสงคในอันท่ีจะให
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ประชาชนในทองถ่ินไดมีโอกาสเรียนรูและดําเนินงานตาง ๆ ในการบริหารทองถ่ินดวยตนเอง เพื่อ
สนองตอบความตองการและแกปญหาดวยตัวของตัวเอง (ประหยัด หงสทองคํา, 2519, หนา 40) 
 ประทาน คงฤทธิศึกษากร ไดใหคํานิยามวา การปกครองทองถ่ินเปนระบบการปกครองท่ี
เปนผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐและโดยนัยนี้จะเกิดองคการทํา
หนาท่ีปกครองทองถ่ินโดยคนในทองถ่ินนั้น ๆ องคการนี้จัดต้ังและถูกควบคุมโดยรัฐบาล แตก็มี
อํานาจในการกําหนดนโยบายและควบคุมใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของตนเอง 
 ชํานาญ ยุวบูรณ ไดใหความหมายของการปกครองทองถ่ินอันเกิดจากแนวความคิดการ
กระจายอํานาจตามแนวทฤษฎีดั้งเดิมและแนวทฤษฎีสมัยใหม โดยแนวทฤษฎีดั้งเดิมไดให
ความหมาย 2 ลักษณะ คือ การกระจายอํานาจตามอาณาเขต (Decentralization by Territory) 
หมายถึงการมอบอํานาจใหทองถ่ินจัดทํากิจการหรือบริการสาธารณะภายในเขตของแตละทองถ่ิน 
และทองถ่ินมีอิสระบางประการในการปกครองตนเอง และการกระจายอํานาจตามกิจการ
(Decentralization by Function) คือ การมอบอํานาจใหองคการสาธารณะจัดทํากิจการประเภทใด
ประเภทหน่ึง เพื่อใหมีความอิสระในการดําเนินงานใหสมแกเทคนิคของงานน้ัน เชนการจัด School 
Districts ในสหรัฐอเมริกาหรือ Highway and Transportation Committee ในอังกฤษและแนวทฤษฎี
สมัยใหมเห็นวาการท่ีจะพิจารณาวาเปนการรวมอํานาจหรือกระจายอํานาจ ควรจะพิจารณาวาอํานาจ
ท่ีจะวินิจฉัยช้ีขาดอยูแกองคการปกครองเดียวหรือหลายองคการ โดยการกระจายอํานาจจะมีอํานาจ
วินิจฉัยอยูกับองคการปกครองหลายองคการ (ชํานาญ ยุวบูรณ, 2503, หนา 8-9) 
 อุทัย หิรัญโต ไดนิยามวา การปกครองทองถ่ิน คือ การปกครองท่ีรัฐบาลมอบอํานาจให
ประชาชนในทองถ่ินหนึ่ง จัดการปกครองและดําเนินกิจการบางอยางโดยดําเนินการกันเองเพื่อ
บําบัดความตองการของตน การบริหารงานของทองถ่ินมีการจัดเปนองคการ มีเจาหนาท่ีซ่ึงประชา 
ชนเลือกต้ังข้ึนมาทั้งหมดหรือบางสวนท้ังนี้ มีความเปนอิสระในการบริหารงานแตรัฐบาลตองควบ 
คุมดวยวิธีการตาง ๆ ตามความเหมาะสมจะปราศจากการควบคุมของรัฐหาไดไม เพราะการ
ปกครองทองถ่ินเปนส่ิงท่ีรัฐทําใหเกิดข้ึน (อุทัย หิรัญโต, 2523, หนา 2) 
 วรพจน วิศรุตพิชญ ไดใหความเห็นเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินวา เกิดจากแนวความคิด
ในการกระจายอํานาจอันเปนการโอนกิจการบริการสาธารณะบางเร่ืองจากรัฐหรือองคการปกครอง
สวนกลางไปใหชุมชนซ่ึงต้ังอยูในทองถ่ินตาง ๆ ของประเทศหรือหนวยงานบางหนวยรับผิดชอบ
จัดทําอยางเปนอิสระจากองคการปกครองสวนกลางจึงทําใหการกระจายอํานาจมี 2 รูปแบบ คือ การ
กระจายอํานาจสูทองถ่ินหรือกระจายอํานาจตามอาณาเขต คือ  
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 การโอนกิจการบริการสาธารณะบางประเภทซึ่งมีผลกระทบตอสวนไดเสียของราษฎรใน
ทองถ่ินจากรัฐหรือสวนกลางไปใหทองถ่ินดําเนินการและการกระจายอํานาจตามบริการหรือการ
กระจายอํานาจทางเทคนิค ไดแก การโอนกิจการบริการสาธารณะบางประเภทใหหนวยงานบาง
หนวยงานรับผิดชอบอยางเปนอิสระจากองคการปกครองสวนกลาง 
 โดยการกระจายอํานาจสูทองถ่ินหรือการกระจายอํานาจตามอาณาเขตนั้น มีลักษณะ
สําคัญ 5 ประการ คือ 
  (1) เกิดจากการยอมรับวาความตองการสวนรวมของราษฎรหรือประโยชน
มหาชน (Public interest) นั้น มีท้ังท่ีเปนความตองการสวนรวมของราษฎรทั่วประเทศ และความ
ตองการสวนรวมของราษฎรในทองถ่ินรับผิดชอบจัดทํากันเองอยางอิสระ เพราะราษฎรในทองถ่ิน
ยอมทราบความตองการสวนรวมไดดีกวาเจาหนาท่ีขององคการปกครองสวนกลางท่ีอยูตามภูมิภาค
ตาง ๆ  
  (2) กฎหมายจัด ตั ้งชุมชนในทอง ถิ่นตา ง  ๆ  ของประ เทศขึ ้น เปนองคก าร
ปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีจัดทํากิจการทองถ่ินท่ีกําหนดไว สนองตอบความตองการ
สวนรวมของราษฎรที่เปนสมาชิกของชุมชนน้ัน ๆ และรับรองใหองคการที่จัดต้ังข้ึนมีฐานะเปนนิติ
บุคคล คือ มีความสามารถมีสิทธิและหนาท่ีของตนใหสําเร็จลุลวงไปดวยดี 
  (3) “องคกร” หรือ “ผูแทน” ขององคการปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนนิติบุคคลซ่ึงเปน
ผูทําหนาท่ีจัดการนิติบุคคล เชน ดําเนินการตาง ๆ เพื่อใหไดมาซ่ึงสิทธิและหนาท่ีตาง ๆ ตาม
กฎหมายหรือใชสิทธิและปฏิบัติหนาท่ีเหลานั้นแทนนิติบุคคลจะตองสามารถทําหนาท่ีจัดการ 
นิติบุคคลไดอยางเปนอิสระจากองคกรของรัฐหรือองคการปกครองสวนกลาง 
  (4) บุคลากร หรือเจาหนาที่ตาง ๆ ที่ทําหนาที่ชวยเหลือองคกรหรือองคการ
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนนิติบุคคล ในการจัดการนิติบุคคลน้ีจะตองอยูในสังกัดขององคการปกครอง
สวนทองถ่ินกลาว คือ ตองไดรับแตงต้ัง โยกยาย เล่ือนตําแหนง เล่ือนข้ันเงินเดือน โดยองคกรของ
องคการปกครองสวนทองถ่ินไดรับเงินเดือน โดยองคกรขององคการปกครองสวนทองถ่ินไดรับ
เงินเดือนและเงินตอบแทนอยางอ่ืน ๆ จากงบประมาณประจําปขององคการปกครองสวนทองถ่ินและ
โดยเฉพาะอยางยิ่งอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาขององคกรขององคการปกครองสวนทองถ่ิน 
  (5) องคการปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงเปนนิติบุคคลจะตองมีอิสระทางการคลัง คือ 
มีแหลงรายได และอํานาจจัดสรรหารายไดเพื่อใชจายในการจัดทํากิจการ อันอยูในขอบแหง
อํานาจหนาท่ีของตนได อิสระทางการคลังขององคการปกครองสวนทองถ่ินนี้ เกิดข้ึนไดยากเพราะ
องคการปกครองสวนทอง ถิ ่นมักจะมีรายไดจําก ัดการจะจัดทําบริการสาธารณะใหมี
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ประสิทธิภาพ และท่ัวถึงจึงตองอาศัยเงินอุดหนุนจากรัฐหรือองคการปกครองสวนกลาง ดังนั้น 
องคการปกครองสวนกลางจึงอยูในวิสัยที่จะใชเงินอุดหนุนเปนเครื่องมือบีบบังคับใหองคการ
ปกครองสวนทองถ่ินจัดทํา “กิจการทองถ่ิน” ไปในทางที่สวนกลางตองการ (วรพจน วิศรุตพิชญ, 
2537, หนา 11) 

 2. องคประกอบของการปกครองทองถ่ิน 
 จากความหมายของคําวา “การปกครองทองถ่ิน” ท่ีไดกลาวมาแลว อาจสรุปหลักการ
ปกครองทองถ่ินไดในสาระสําคัญ (ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539, หนา 10) ดังนี้ 
  (1) มีการจัดต้ังหนวยงาน แยกออกเปนองคการอิสระจากองคการของราชการบริหาร
สวนกลาง องคการท่ีแยกออกหรือหนวยการปกครองทองถ่ินเหลานี้มีฐานะเปนนิติบุคคล มีหนาท่ี 
งบประมาณ รายได ทรัพยสินและบุคลากรของตนเอง และมีความเปนอิสระในการจัดทําบริการ
สาธารณะตามท่ีไดรับมอบหมาย ไมอยูในบังคับบัญชาหรือข้ึนตรงตอสวนกลาง แตสวนกลางมี
อํานาจเพียงแตกํากับดูแลการปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามกฎหมายเทานั้น 
  (2) มีการเลือกต้ังสภาทองถ่ิน และผูบริหารหรือสมาชิกสภาทองถ่ินท้ังหมดหรือ
บางสวนโดยกําหนดใหราษฎรในทองถ่ินนั้นไดเขาไปมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินของตนเอง 
อย า งใกลชิ ด  ซึ่ ง เปนการกระจาย อํานาจใหประชาชนปกครองตนเอง  ( L o c a l  s e l f  
government) ถาไมมีการเลือกต้ังคณะผูปกครองทองถ่ินเลย ก็ไมนับวาเปนการกระจายอํานาจ
ปกครองใหแกทองถ่ินอยางแทจริง 
  (3) องคการท่ีแยกออกมาจากราชการการบริหารสวนกลางท่ีมีความอิสระ ในการ
ปกครองตนเอง (Autonomy) โดยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจอิสระในการบริหารงาน 
จัดทําภารกิจหรือกิจการท่ีไดรับมอบหมายไดเองพอสมควร นอกจากนั้นทองถ่ินจะตองมีสิทธิตาม
กฎหมาย (Legal right) ท่ีจะดําเนินการปกครองตนเอง ซ่ึงแบงไดเปน 2 ประเภท คือสิทธิท่ีจะตรา
กฎหมายหรือระเบียบขอบังคับตาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อประโยชนในการบริหาร
ตามหนาท่ีและเพื่อบังคับใชกับประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ เชน เทศบัญญัติ ขอบังคับสุขาภิบาล เปน
ตน และสิทธิท่ีเปนหลักในการดําเนินการบริหารทองถ่ิน คือ อํานาจในการกําหนดงบประมาณเพื่อ
บริหารกิจการตามอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
  (4) มีงบประมาณและรายไดเปนของทองถ่ิน ตามหลักการกระจายอํานาจปกครองนั้น 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีงบประมาณของตนเอง ซ่ึงแยกตางหากจากสวนกลาง โดยมี
รายไดจากการเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียมตาง ๆ และทรัพยสินตลอดจนเงินอุดหนุน เพื่อเปน
คาใชจายในการดําเนินกิจการตาง ๆ  
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  (5) มีองคกรท่ีจําเปนในการบริหารและการปกครองตนเอง องคกรท่ีจําเปนของ
ทองถิ่นจัดแบงเปน 2 ฝายไดแก องคกรฝายบริหารและองคกรฝายนิติบัญญัติและมีเจาหนาท่ี
ปฏิบัติงานท่ีเปนของทองถ่ินเอง โดยนอกจากจะมีงบประมาณแยกออกเปนสัดสวนของตนเองแลว 
การกระจายอํานาจการปกครองนั้น จะตองมีเจาหนาท่ีเปนพนักงานของตนเองเปนสวนใหญ หรือ
ท้ังหมด เจาหนาท่ีเหลานี้มิไดสังกัดกระทรวง ทบวง ในราชการสวนกลางโดยตรง แตเปนพนักงาน 
เจาหนาท่ีประจําของทองถ่ินแตละแหงนั้นเอง  

 3. วัตถุประสงคของการปกครองทองถ่ิน 
 การจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ินใหเปนไปตามหลักการกระจายอํานาจ
ปกครองยอมกอใหเกิดผลโดยตรงตอการสนองความตองการของทองถ่ิน ท้ังนี้เนื่องจากราษฎรใน
ทองถ่ินยอมรูถึงความตองการของทองถ่ินของตนไดดี การที่รัฐมอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดําเนินกิจการสาธารณะเองยอมทําใหความตองการของราษฎรในทองถ่ินนั้นไดรับการตอบสนอง
ตรงกับความจําเปน และเปนผลใหราษฎรในทองถ่ินนั้นรูจักวิธีการปกครองตนเองดีข้ึนกอใหเกิด
ความรับผิดชอบตอทองถ่ินของตน และเปนการฝกใหราษฎรในทองถ่ินไดเรียนรูหลักการปกครอง
ตนเอง ซ่ึงเปนพื้นฐานในการปกครองประเทศ นอกจากนี้ยังเปนการแบงเบาภาระของราชการ
บริหารสวนกลาง ถาหากไมมีการกระจายอํานาจไปยังทองถ่ินก็จะเกิดปญหาในการท่ีสวนกลางไม
สามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางท่ัวถึง อยางไรก็ตามการกระจายอํานาจแกทองถ่ินตองอยู
ภายในขอบเขต ถามีการกระจายอํานาจมากเกินไปจะเปนผลกระทบตอเอกภาพในการปกครอง
ประเทศ 
 โภคิน พลกุล ไดใหความเห็นในการปกครองทองถ่ินวาปญหาการกระจายอํานาจทางดาน
การปกครองเปนปญหาที่เกี่ยวของกับการจัดระเบียบวิธีการในการจัดทําภารกิจท่ีมีอยูในรัฐ ในการ
ปกครองโดยใชหลักการกระจายอํานาจ รัฐยอมไมสามารถท่ีจะดําเนินการจัดทําภารกิจตาง ๆ ได
ท่ัวถึงและตรงกับความตองการที่แทจริงของประชาชน เพราะในปจจุบันปญหาของรัฐมีอยู
หลากหลายและมีลักษณะซับซอนมากข้ึนทุกที การจัดโครงสรางในการบริหารงานของรัฐสมัยใหม 
มีความจําเปนเนื่องจากการใหรัฐแตเพียงลําพังจัดทําบริการสาธารณะยอมเปนการไมเพียงพอ ใน
ขณะเดียวกันระบบการเมืองการปกครองของรัฐตาง ๆ ในสังคมโลกมีแนวโนมไปในทางท่ีเปน
ประชาธิปไตยบนพื้นฐานของระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมมากยิ่งข้ึน ดังนั้นรัฐจึงมีความจําเปนท่ี
จะตองมอบกิจการหรือภารกิจของรัฐบางอยางใหองคกรอ่ืน ๆ แบงเบาภาระไปจัดทํา โดยรัฐอาจ
จัดตั้งองคกรของรัฐข้ึนมาใหมแลวมอบกิจการเฉพาะเร่ืองใหไปดําเนินการ เชน การจัดต้ัง
รัฐวิสาหกิจตาง ๆ หรืออาจเปนเร่ืองท่ีรัฐออกกฎหมายจัดต้ังหรือรับรองความมีอยูขององคกร
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ทองถ่ินรูปแบบตาง ๆ โดยมอบหมายกิจการหลาย ๆ กิจการท่ีจําเปนสําหรับประชาชนในทองถ่ิน 
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินรับไปดําเนินการ โดยใหมีความเปนอิสระและไมตกอยูภายใต
การบังคับบัญชาของสวนกลาง แตอยูภายใตการควบคุมกํากับการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจึงเปนวิธีการที่สําคัญในการสนองตอบท้ังตอวัตถุประสงคทางการเมืองการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยและตอการจัดการบริหารภารกิจตาง  ๆ ของรัฐสมัยใหมใหมี
ประสิทธิภาพ สามารถตอบสนองตอความตองการและความผาสุกของประชาชน (โภคิน พลกุล, 
2537, หนา 7-8) 
 ประหยัด หงสทองคํา ใหความเห็นในการปกครองทอง ถิ่นวา  เปนกิจกรรมท่ี
ประชาชนจะตองเขามามีบทบาท รับภาระหนาที่บางประการจากรัฐไปจัดทําเพื่อสนองตอบความ
ตองการของตนเอง จึงตองพิจารณาถึงความสามารถและความพรอมของประชาชนและทองถ่ิน 
ควบคูไปกับการกระจายอํานาจ ไดแก 
  (1) ความพรอมดานการเงินการคลังของทองถิ่น ถาองคกรใดไมมีปญหาดาน
การเงิน องคกรนั้นยอมมีโอกาสที่จะปฏิบัติภารกิจในหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพ การจะกระจาย
อํานาจใหทองถ่ินใดไดมีสิทธิท่ีจะปกครองตนเองตองคํานึงถึง ความสามารถดานการเงิน การคลัง
ของทองถ่ินนั้นกอน 
  (2) ความพรอมของประชาชนในดานการเมืองตองพิจารณาถึงความรูทาง
การเมืองเบ้ืองตนหรือการปกครองตนเองของประชาชน เชน การตระหนักถึงความสําคัญของสิทธิ
เลือกต้ังการใชสิทธิเลือกต้ังโดยไมเห็นแกอามิสสินจางหรือเห็นแกพวกพองหรือถูกชักจูงและบังคับ
จากผูมีอิทธิพลหากประชาชนมีความพรอมหรือความสามารถทางการเมืองอยูในเกณฑตํ่าจะ
กอใหเกิดผลเสียแกกิจการปกครองตนเอง ของประชาชนในทองถ่ินอยางมหาศาล เชน เม่ือเลือกต้ัง
แลวประชาชนมีการแบงแยก ขาดความสามัคคีซ่ึงจะทําใหขาดพลังอํานาจ ของประชาชนในการ
รวมกิจกรรมของทองถ่ิน 
  (3) ความพรอมหรือความสามารถของประชาชนในการบริหารกิจการในหนาท่ี 
ประชาชนในทองถิ่นที่จะรับการกระจายอํานาจไดอยางนอยจะตองมีความรูความสามารถที่จะ
รับผิดชอบบริหารงานในหนาท่ีไดเปนอยางดียิ่งมิฉะนั้นอาจตองอาศัยขาราชการของรัฐบาลทํา
หนาท่ีแทนหรือมีการผูกขาดของกลุมท่ีมีอํานาจอิทธิพล โดยประชาชนท่ัวไปไมมีโอกาสมีสวนรวม
หรือรับรู ซ่ึงโดยหลักการแลวจะตองเปนการเปดเผยแกสาธารณะชนท่ัวไป 
  การกระจายอํานาจเพ่ือใหเกิดการปกครองทองถ่ินควรจะจัดข้ึนในพื้นท่ีท่ีมีลักษณะ
ดังนี้ (ประหยัด หงสทองคํา, 2537, หนา 122-131)  
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  (1) พื้นท่ีท่ีความเจริญทางเศรษฐกิจท่ีเหมาะสมจะรับการกระจายอํานาจรูปใดรูปหนึ่ง
ได 
  (2) ประชาชนในพ้ืนท่ีนั้นมีความสามารถทางการเมือง และการบริหารกิจการใน
หนาท่ีไดอยางนาไววางใจ 
  (3) พื้นท่ีนั้นควรมีขนาดท่ีเหมาะสมกับความเจริญทางเศรษฐกิจและความสามารถของ
ประชาชน ไมควรกวางใหญจนเกินกําลังความสามารถท่ีผูนําทองถ่ินจะรับภาระได เชน เต็มพื้นท่ี
จังหวัด ดังจะเห็นไดจากการไมประสบความสําเร็จในการบริหารทองถ่ินขององคการบริหารสวนจังหวัด 
  (4) องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปควรจะจัดข้ึนในพื้นท่ีท่ีมีศักยภาพท่ี
เหมาะสมกับความสามารถขององคกรและตองไมมีพื้นท่ีซํ้าซอนกัน เพราะจะทําใหเกิดปญหาใน
การปฏิบัติหนาท่ีและความขัดแยงกันในทางกฎหมาย รวมทั้งประชาชนจะเกิดความสับสนวาตนอยู
ภายใตความรับผิดชอบขององคกรปกครองทองถ่ินใด 

แนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ิน 

 การปกครองของทุกประเทศลวนแลวแตมีจุดมุงหมายท่ีคลายคลึงกัน กลาวคือ ตองการท่ี
จะใหมีความม่ันคงและประชาชนมีความสุข ดวยเหตุท่ีรัฐบาลท่ีบริหารประเทศเพียงองคกรเดียวไม
อาจตอบสนองตอการบริหาร และอํานวยประโยชนใหแกประชาชนไดอยางท่ัวถึง ดังนั้น
แนวความคิดในการกระจายอํานาจการบริหารการปกครองใหประชาชนในทองถ่ินจึงเกิดข้ึน เพื่อ
เปนการแบงเบาภาระหนาท่ีของรัฐบาลสามารถตอบสนองความตองการของคนในทองถ่ินไดอยาง
ท่ัวถึง รวดเร็ว และตรงความเปนจริงท่ีชุมชนตองการ แนวความคิดในการท่ีใหประชาชนในทองถ่ิน 
ไดปกครองและบริหารกันเองนั้น มีความสัมพันธกันอยางมากกับแนวความคิดในการกระจาย
อํานาจการปกครอง (Decentralization) หลักการกระจายอํานาจการปกครองน้ีมีข้ึนเพื่อใหทองถ่ิน
สามารถทํากิจกรรมตาง ๆ ไดโดยอิสระ ดังนั้น แนวความคิดในการจัดการปกครองทองถ่ินจึง
เกิดข้ึนเพื่อสงเสริมใหมีอิสระในการปกครองตนเองของประชาชนรวมท้ังมีสวนรวมใน 
การบริหารอันเปนรากฐานและวิถีทางของการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย 

1. หลักการรวมอํานาจปกครองการแบงอํานาจปกครองและการกระจายอํานาจปกครอง 
 หลักการทั่วไปในการจัดระเบียบการปกครองประเทศ หรือการจัดระเบียบบริหารราชการ
แผนดินท่ีใชในประเทศท่ีรูปแหงรัฐเปนรัฐรวม (Union state) มักใชหลักสําคัญอยู 2 ชนิด ไดแก 
หลักการรวมอํานาจและหลักการกระจายอํานาจปกครอง แตสําหรับประเทศท่ีเปนรัฐเดี่ยว (Unitary 
State) มักนิยมใชหลักการปกครองประเทศ ออกเปน 3 หลัก ไดแก หลักการรวมอํานาจปกครอง 
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(Centralization) หลักการแบงอํานาจปกครอง (Deconcentration) และหลักการกระจายอํานาจ
ปกครอง (Decentralization) 
 การจัดระเบียบบริหารราชการของประเทศตาง ๆ อาจมีวิวัฒนาการไปในทางรวมอํานาจ
ปกครองเขาไวในสวนกลางหรือในทางกระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน หลักการรวมอํานาจปกครอง 
และกระจายอํานาจปกครองแมจะมีเจตนารมณแตกตางกัน กลาวคือการรวมอํานาจปกครองถือ
หลักการปกครองอยางสิทธิเด็ดขาดเปนท่ีต้ัง สวนการกระจายอํานาจปกครองถือหลักการปกครอง
อยางมีเสรีภาพท่ีประชาชนปกครองตนเองเปนสาระสําคัญ แตในทางปฏิบัติหลักการทั้งสองนี้หาได
ขัดแยงตอกันไมแตอาจใชรวมกันในการบริหารประเทศ (ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539, หนา 5) 
  การรวมอํานาจปกครองเปนวิธีการหนึ่งในการจัดการปกครองประเทศท่ีมีการรวม
อํานาจในการปกครองประเทศทั้งหมดไวท่ี “สวนกลาง” คือ กระทรวง ทบวง กรม ของรัฐ โดยมี
เจาหนาท่ีสวนกลางซ่ึงข้ึนตอกันตามลําดับช้ันการบังคับบัญชาเปนผูดําเนินการปกครองตลอดอาณา
เขตของประเทศ การรวมอํานาจปกครองมีลักษณะสําคัญ 3 ประการ คือ มีการรวมกําลังในการ
บังคับตาง ๆ คือ กําลังทหารและกําลังตํารวจใหข้ึนตอสวนกลางมีการรวมอํานาจวินิจฉัยส่ังการไวท่ี
สวนกลางและมีลําดับช้ันการบังคับบัญชาเจาหนาท่ี (นันทวัฒน บรมานันท, 2545, หนา 18)  

  ลักษณะสําคัญของหลักการรวมอํานาจปกครองมีลักษณะ 3 ประการ ดังนี้ 
  (1) มีการรวมอํานาจทหารและกําลังตํารวจใหข้ึนตอสวนกลาง ท้ังนี้ เพื่อรวมกองกําลัง 
บังคับตาง ๆ ใหข้ึนตอสวนกลางเพื่อท่ีจะใชกําลังนั้นไดโดยเด็ดขาดและทันทวงที 
  (2) มีการรวบรวมอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการไวในสวนกลางหรือเปนการมอบ
อํานาจวินิจฉัยส่ังการข้ันสุดทายในการอนุมัติ ระงับ หรือแกไขเพิกถอนการกระทําตาง ๆ ไวแก
หนวยการบริหารราชการสวนกลาง เชน การบริหารการคลัง การปองกันประเทศ เปนตน กลาวคือ
ใหเจาหนาท่ีช้ันสูงสุดของหนวยการบริหารราชการสวนกลาง ซ่ึงเปนหัวหนากระทรวง ทบวง กรม 
ตาง ๆ มีอํานาจวินิจฉัย ส่ังการข้ันท่ีสุดไดท่ัวราชอาณาจักร 
  (3) มีการลําดับการบังคับบัญชาเจาหนาท่ีลดหล่ันกันไป กลาวคือ เจาหนาท่ีผูมี
ตําแหนงสูง มีอํานาจบังคับบัญชาเหนือเจาหนาท่ีผูมีตําแหนงรองลงมาตามลําดับ โดยมีวินัยเปน
เคร่ืองบังคับและผูมีอํานาจบังคับบัญชาก็ตองรับผิดชอบในราชการท่ีผูอยูใตการบังคับบัญชา 
ปฏิบัติไปในคําส่ังหนาท่ีของตน 

  2. หลักการแบงอํานาจปกครอง 
  เนื่องจากการรวมอํานาจปกครองเขาไวในสวนกลางมีอุปสรรคสําคัญดังกลาวมาแลว 
เปนเหตุใหการสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินตาง ๆ เปนไปอยางไมท่ัวถึงทําใหเกิด
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ความลาชาในการปฏิบัติราชการ จึงมีวิธีการขยายหลักการรวมอํานาจปกครองดวยหลักการมอบ
อํานาจปกครองใหแกทองถ่ินสวนภูมิภาค เพราะการรวมอํานาจปกครองน้ันไมจําเปนตองสงวน
อํานาจในการวินิจฉัยส่ังการทุกอยางไวท่ีสวนกลางเพียงแหงเดียว 
  หลักการแบงมอบอํานาจปกครอง หมายถึง หลักการบริหารราชการท่ีสวนกลางได
จัดแบงและมอบอํานาจวินิจฉัยสั่งการบางสวนไปใหแกเจาหนาที่ หนวยการบริหารราชการ
สวนกลางท่ีเปนตัวแทน ซ่ึงไดสงออกไปประจําอยูในเขตการปกครองสวนภูมิภาคตาง ๆ ของ
ประเทศ ดําเนินการวินิจฉัยส่ังการในกิจการบางอยางท่ีมิไดเกี่ยวกับประโยชนไดเสียสวนรวมตาม
ระเบียบแบบแผนท่ีสวนกลางกําหนดไว (ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539, หนา 8-9) 
  ลักษณะสําคัญของหลักการแบงมอบอํานาจใหแกสวนภูมิภาคมีลักษณะท่ีสําคัญ คือ 
ตองมีรัฐบาลซ่ึงเปนการบริหารราชการสวนกลางเปนผูใชอํานาจปกครองท่ัวท้ังประเทศถือวา การแบง
มอบอํานาจใหแกสวนภูมิภาคเปนกระบวนการหน่ึงของการรวมอํานาจปกครอง 

  3. หลักการกระจายอํานาจปกครอง 
  การกระจายอํานาจปกครองเปนอีกวิธีหนึ่งในการจัดการปกครองประเทศท่ีรัฐมอบ
อํานาจปกครองบางสวนใหองคกรอ่ืนนอกจากองคกรสวนกลางเพ่ือใหจัดทําบริการสาธารณะ
บางอยางโดยใหความอิสระ(Autonomy)ในการดําเนินการและไมอยูในการบังคับบัญชาของ
สวนกลาง แตอยูในการกํากับดูแล (Tutelle) ของสวนกลาง   
   3.1 ลักษณะสําคัญของหลักการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินมีลักษณะ
สําคัญ ดังนี้ 
    (1) มีการจัดต้ังองคการข้ึนเปนนิติบุคคลเพิ่มข้ึนจากสวนกลางหนวยการ
ปกครองทองถ่ินเหลานี้มีหนาท่ีงบประมาณและทรัพยสินเปนของตนเองตางหากและไมข้ึนตรงตอ
หนวยการบริหารราชการสวนกลาง เพียงแตควบคุมดูแลใหปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามกฎหมาย
เทานั้น 
    (2) มีการเลือกต้ังสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ินท้ังหมดหรือบางสวนเพื่อ
เปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ินนั้นไดเขาไปมีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางใกลชิด 
    (3) มีอํานาจอิสระในการปกครองตนเองไดตามสมควร 
    (4) มีเจาหนาท่ีปฏิบัติงานท่ีเปนของทองถ่ินของตนเอง 
   3.2 รูปแบบการกระจายอํานาจปกครองสามารถจําแนกได 2 แบบ คือ 
    (1) การกระจายอํานาจทางพื้นท่ี หรืออีกนัยหนึ่งเรียกวา การกระจายอํานาจทาง
เขตแดน การกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ีจึงตองมีการจัดต้ังองคกรปกครองทางเขตแดน เชน องคกร
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ปกครองทองถ่ิน มีการเลือกผูบริหารมีเจาหนาท่ีทองถ่ินท่ีเปนอิสระจากสวนกลางไมอยูภายใตการ
บังคับบัญชาของสวนกลาง แตจะอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลางองคกรปกครองทองถ่ินก็จะ
จัดทํากิจกรรมตาง ๆ ดวยตนเองและมีงบประมาณของตนเพื่อใชในการจัดทํากิจกรรมเหลานั้น 
    (2) การกระจายอํานาจทางกิจการหรืออีกนัยหนึ่งเรียกวา การกระจายอํานาจ
ทางบริการเปนวิธีการกระจายอํานาจโดยมอบบริการสาธารณะอยางใดอยางหน่ึงใหองคการซ่ึงมิได
อยูในสังกัดของสวนกลางรับไปจัดทําดวยเงินทุนและเจาหนาท่ีขององคการนั้นเองบริการสาธารณะ
ท่ีแยกมาจัดทํานั้นอาจเปนบริการสาธารณะทางดานเศรษฐกิจ สังคม กีฬาหรือวัฒนธรรม วิธีการ
กระจายอํานาจทางกิจการไมใชการกระจายอํานาจปกครอง แตเปนการ “มอบ” ใหองคการของ
รัฐบาลไปจัดทําบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐมีทรัพยสินของตนเอง
และมีผูบริหารของตนเองโดยนิติบุคคลกระจายอํานาจนี้จะตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ
เชนกัน 
    แนวความคิดและทฤษฎีท่ีเกี่ยวของกับการจัดการปกครองทองถ่ินท่ีกลาวมา
ขางตน เปนส่ิงท่ีนํามาใชในประเทศตาง ๆ เพื่อจัดระเบียบการปกครองภายในประเทศโดยหาก
ประเทศใดท่ีสภาพพลเมืองยังไมมีความรูความสามารถในการปกครองตนเองไดก็จะใชหลักการ
รวมอํานาจปกครอง ในทางตรงขามหากประชาชนมีความรูความสามารถที่จะปกครองตนเองไดก็
จะใชหลักการกระจายอํานาจปกครอง 

หลักเกณฑเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ิน 

 ดวยเหตุท่ีรัฐบาลท่ีบริหารประเทศเพียงองคกรเดียวไมอาจตอบสนองความตองการและ
อํานวยประโยชนใหแกประชาชนไดอยางท่ัวถึง ดังนั้นแนวความคิดในการกระจายอํานาจการ
บริหารการปกครองใหประชาชนในทองถ่ินจึงเกิดข้ึนเพื่อเปนการแบงเบาภาระหนาท่ีของรัฐบาล
สามารถตอบสนองความตองการของคนในทองถ่ินไดอยางท่ัวถึง รวดเร็ว ตรงตอความตองการ
แทจริงในทองถ่ิน 
 สาระสําคัญของการปกครองมีสาระสําคัญ ดังนี้ 
 (1) การปกครองชุมชนหนึ่งซ่ึงชุมชนน้ันอาจมีความแตกตางกันในดานความเจริญ 
จํานวนประชากร หรือขนาดพื้นท่ี เชน หนวยการปกครองทองถ่ินไทยจัดเปนหนวยการปกครอง
รูปแบบพิเศษ เชน กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหาร
สวนจังหวัด 
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 (2) หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหนาท่ีตามความ
เหมาะสม กลาวคือ อํานาจของหนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีขอบเขตพอสมควรเพื่อใหเกิด
ประโยชนตอการปฏิบัติหนาท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินนั้นอยางแทจริง หากมีอํานาจเกิน
ขอบเขตหนวยการปกครองทองถ่ินนั้นก็จะกลายสภาพเปนรัฐอธิปไตยเองเปนผลเสียตอความม่ันคง
ของรัฐบาล 
 (3) หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) ท่ีจะตรา
กฎหมายหรือระเบียบขอบังคับตาง ๆ ขององคกรปกครองทองถ่ินและมีสิทธิท่ีจะกําหนด
งบประมาณเพ่ือบริหารกิจการตามอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  
 (4) มีองคกรท่ีจําเปนในการบริหารและปกครองตนเององคกรท่ีจําเปนของทองถ่ิน
รูปแบบเทศบาลจะมีนายกเทศมนตรีเปนฝายบริหารและมีสภาเทศบาลเปนฝายนิติบัญญัติ 
 (5) ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินจากแนวความคิดท่ีวา
ประชาชนในทองถ่ินนั้นท่ีจะรูปญหาและวิธีการแกไขของตนเองอยางแทจริงหนวยการปกครอง
ทองถ่ิน จึงจําเปนตองมีคนในทองถ่ินมาบริหารงานเพ่ือใหสมเจตนารมณ และความตองการของ
ชุมชนและอยูภายใตการควบคุมของประชาชนในทองถ่ิน นอกจากนั้นยังเปนการฝกใหประชาชน
ในทองถ่ินเขาใจในระบบและกลไกของประชาธิปไตยอยางแทจริงอีกดวย (ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539,  
หนา 25-26) 

ระบบการปกครองสวนทองถ่ินของประเทศไทย 

 การปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทย ถือเปนหนวยงานท่ีอยูใกลชิดกับประชาชนมาก
ท่ีสุดรูปแบบหนึ่ง โดยปกติการปกครองสวนทองถ่ินจะเปดโอกาสใหประชาชนในเขตทองถ่ินนั้น 
ๆ เลือกต้ังผูแทนของตนเขาไปทําหนาท่ีเปนผูบริหารทองถ่ิน หรือสมาชิกสภาทองถ่ิน หรือเรียกวา 
การเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน คือ การเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ สามารถ
เลือกต้ังผูบริหารทองถ่ิน หรือสมาชิกสภาทองถ่ินไดโดยตรง สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินของ
ไทย ปจจุบันมี 2 รูปแบบ 5 ประเภท คือ รูปแบบการปกครองท่ัวไป มี 3 ประเภท คือ เทศบาล
องคการบริหารสวนจังหวัด และองคการบริหารสวนตําบลและรูปแบบการปกครองพิเศษ มี 2 
ประเภท คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอํานาจอิสระ
(Autonomy) ในการบริหารจากรัฐไดในระดับหนึ่งตามขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด การปกครอง
สวนทองถ่ิน จึงเปนแนวทางการปกครองท่ีใหประชาชนในทองถ่ินมีอิสระในการปกครองกันเอง 
หรือการปกครองตนเองโดยประชาชนในทองถ่ิน แนวคิดดังกลาวมีพื้นฐานมาจากหลักการกระจาย
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อํานาจการปกครอง (Decentralization) หมายถึง การที่รัฐมอบอํานาจการปกครองใหองคกรอ่ืน ๆ ท่ี
ไมใชองคกรสวนกลางจัดทําบริการสาธารณะบางอยางภายใตการกํากับดูแลของรัฐ เนื่องมาจากใน
การปกครองนั้นรัฐยอมมีหนาท่ีมากมายในการจัดทําบริการสาธารณะในดานตาง ๆ เพื่อความม่ันคง
ทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม แตการที่รัฐมีอาณาเขตท่ีกวางใหญและมีชุมชนมากมายอยูอยาง
กระจัดกระจาย เปนเหตุใหรัฐซ่ึงมีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะไมสามารถดูแลและจัดทําบริการ
สาธารณะไดอยางท่ัวถึงทุกพื้นท่ีและตรงตามความตองการในทุกชุมชนได ประกอบกับหลักการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นเปนการปกครองโดยเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม
ในการปกครองใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทําได ดังนั้น จึงเกิดแนวคิดการกระจายอํานาจการปกครองข้ึน
เพื่อใหรัฐสามารถแบงเบาภาระของตนได และเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง
ตนเอง โดยพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน พ.ศ.2542 จึงวางหลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีองคประกอบท่ี
สําคัญ ไดแก การมีอิสระในการปกครองตนเองและการอยูภายใตการกํากับดูแลโดยรัฐ  

หลักการกระจายอํานาจ 

 1. ความหมายของหลักการกระจายอํานาจปกครอง (Decentralization) 
 หลักการกระจายอํานาจปกครอง เปนวิธีการที่รัฐมอบอํานาจปกครองบางสวนใหองคการ
อ่ืนนอกจากองคการของราชการบริหารสวนกลางจัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีความอิสระ
ตามสมควร ไมตองข้ึนอยูในความบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลางเพียงแตข้ึนอยูในความ
ควบคุมดูแลเทานั้น กลาวอีกนัยหนึ่งก็ คือ รัฐมอบอํานาจหนาท่ีบางอยางในการจัดทําบริการ
สาธารณะซ่ึงเจาหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลางเปนผูดําเนินงานอยูในทองถ่ินหรือองคการอัน
มิไดเปนสวนหน่ึงขององคการในราชการบริหารสวนกลางรับไปดําเนินการดวยงบประมาณและ
เจ าหนา ที ่ของทอง ถิ ่นหรือขององคการนั ้น เองโดยราชการบริหารสวนกลาง เพียงแต
ควบคุมดูแลเทานั้นไมไดเขาไปบังคับบัญชาส่ังการ 

 2. ลักษณะสําคัญของหลักการกระจายอํานาจปกครอง  
 การท่ีจะรูวามีการกระจายอํานาจปกครองหรือไมจะตองพิจารณาถึงลักษณะสําคัญของ
การกระจายอํานาจปกครองซ่ึงมีอยู 3 ประการ คือ 
 (1) มีการแยกหนวยงานออกไป เปนองคการนิติบุคคลอิสระจากองคการของราชการ
บริหารสวนกลาง เชน องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล องคการบริหารสวนตําบล 
และองคการของรัฐบาลตาง ๆ ยิ่งมีนิติบุคคลแยกออกไปมากขึ้นเทาใดนับวามีการกระจายอํานาจ
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มากข้ึนเทานั้น นิติบุคคลเหลานี้เปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีมีงบประมาณและเจาหนาท่ีของ
ตนเอง กับมีความอิสระ ในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีไดรับมอบหมายโดยไมตองขอรับคําส่ัง 
จากราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนกลางเพียงแตคอยควบคุมดูแลใหปฏิบัติหนาที่
โดยถูกตองเทานั้นมิไดเขาบังคับบัญชาส่ังการหรืออํานายการเอง 
 (2) มีการเลือกต้ัง โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินองคกรของ
ราชการบริหารสวนทองถ่ินยอมประกอบดวยเจาหนาท่ีซ่ึงไดรับเลือกต้ังจากราษฎรในทองถ่ิน
ท้ังหมด หรือบางสวนโดยเฉพาะองคกรสําหรับเปนท่ีประชุมท่ีปรึกษากิจการ เชน สภาเทศบาล สภา
จังหวัด ท่ีประกอบดวยสมาชิกซ่ึงราษฎรเลือกต้ังท้ังนี้เพื่อใหราษฎรในทองถ่ินไดเขามามีสวนใน
การปกครองทองถ่ิน ถาไมมีการเลือกต้ังเลยก็ไมนับวามีการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ิน
อยางแทจริง ดวยเหตุนี้หลักการกระจายอํานาจปกครอง จึงมีหลักการตรงกันขามกับหลักการรวม
อํานาจปกครองซ่ึงถือการแตงต้ังเปนสาระสําคัญ เจาหนาท่ีตําแหนงตาง ๆ ผูดําเนินการปกครอง
ไดรับแตงต้ังจากราชการบริหารสวนกลาง มิใชเปนผูไดรับเลือกต้ัง จากราษฎรเหมือนกับการ
กระจายอํานาจ ใหแกทองถ่ินการเลือกต้ังถือวาเปนหลักสาระสําคัญ ของการกระจายอํานาจปกครอง 
ถามีการเลือกต้ังท้ังองคกร ท่ีประชุมและองคกรท่ีมีหนาท่ีบริหาร ก็นับวามีการกระจายอํานาจอยาง
สมบูรณ สวนการกระจายอํานาจอาจตามกิจการใหแกองคการนั้นมีการเลือกต้ังไมถือวาเปนหลัก
สําคัญเหมือนกับการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน  

(3) องคการตามหลักการกระจายอํานาจปกครองตนเอง (Autonomy) กลาวคือ มี
ความเปนอิสระ ท่ีจะดําเนินกิจการตามอํานาจหนาท่ีไดเองโดยไมตองรับคําส่ังหรืออยูใตบังคับ
บัญชาตามลําดับช้ันของราชการบริหารสวนกลาง มีอํานาจวินิจฉัยส่ังการและดําเนินกิจการไดดวย
งบประมาณและดวยเจาหนาท่ีของตนเอง ซ่ึงไมใชเจาหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง ถา
องคการใดไมมีความเปนอิสระเชนนี้หรือมีแตเพียงหนาท่ีเสนอขอแนะนําและใหคําปรึกษาแก
ราชการบริหารสวนกลางหรือราชการบริหารสวนภูมิภาคเทานั้นไมถือวาเปนการกระจายอํานาจ
ปกครองอยางแทจริง 

 3. วิธีกระจายอํานาจในทางปกครอง 
 การกระจายอํานาจในทางปกครองนั้นมีท้ังการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินและ
การกระจายอํานาจในการจัดทํากิจการ ฉะนั้นจึงอาจจําแนกวิธีกระจายอํานาจออกไดเปนสองวิธี คือ 
วิธีกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินและวิธีกระจายอํานาจตามกิจการ 
  (1) วิธีกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ิน เปนวิธีกระจายอํานาจปกครองตามอาณา
เขต (Decentralization territorial)โดยใหทองถ่ินตาง ๆ ปกครองตนเอง เชน มอบอํานาจใหเทศบาล
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จัดทํากิจกรรมตามอํานาจหนาท่ีมีกฎหมายไวภายในเขตเทศบาลแตละแหงเปนตน กลาวคือ มีการ
กําหนดขอบเขตอํานาจไวเฉพาะทองถ่ินนั้นและตามหลักท่ัวไปจะทํากิจการออกไปนอกเขตไมได 
นอกจากกฎหมายจะบัญญัติยกเวนไว วิธีกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินนั้นเปนวิธีท่ีมอบ
บริการสาธารณะหลาย ๆ อยางเกี่ยวกับการปกครองใหทองถ่ินจัดทําดวยเจาหนาท่ีขององคการ
บริหารสวนทองถ่ินนั้นเองและดวยงบประมาณขององคการบริหารสวนทองถ่ิน เพื่อสนองความ
ตองการสวนรวมของประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ วิธีกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินนี้ 
กฎหมายปกครองของไทยเรียกวาการจัดระเบียบราชการบริหารสวนทองถ่ิน 
  (2) วิธีกระจายอํานาจตามกิจการ (Decentralization par service) ซึ่งเปนวิธี
กระจายอํานาจโดยมอบบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่งใหองคกร ซึ่งมิไดอยูในสังกัด
ของราชการบริหารสวนกลางรับไปดําเนินงานดวยเงินทุน และเจาหนาท่ีขององคการนั้นเอง เชน 
การจัดต้ังองคการของรัฐบาลใหจัดทํากิจกรรมเฉพาะอยาง เชน การไฟฟานครหลวง การรถไฟแหง
ประเทศไทย องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย วิธีกระจายอํานาจตามกิจการเชนนี้ ไมใชเปนการ
กระจายอํานาจปกครองเหมือนวิธีท่ีหนึ่ง แตเปนการมอบใหองคการของรัฐบาลจัดทําบริการ
สาธารณะอยางใดอยางหนึ่งอันไมเกี่ยวกับการใชอํานาจในทางปกครอง เชน กิจการทางเทคนิคหรือ
ทางเศรษฐกิจ ไมไดมอบบริการสาธารณะหลาย ๆ อยางในทางปกครองใหไปจัดทําเหมือนกับวิธี
กระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน เพราะฉะน้ันการกระจายอํานาจตามกิจการจึงแตกตางกับการกระจาย
อํานาจใหแกทองถ่ินในสาระสําคัญขอนี้และขอแตกตางอีกอยางหนึ่ง คือ การกระจายอํานาจตาม
กิจการนั้นไมถือเอาอาณาเขตเปนขอจํากัดอํานาจหนาท่ีเปนหลักสําคัญเหมือนกับการกระจายอํานาจ
ใหแกทองถ่ิน กลาวคือ องคการอาจจัดทํากิจการไดท่ัวท้ังประเทศทําเฉพาะในเขตหน่ึงเขตใดก็ได 
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนหนาท่ีขององคการนั้น เชน การรถไฟแหงประเทศไทยมีอํานาจหนาท่ี
เกี่ยวกับการเดินรถไฟท่ัวท้ังประเทศการไฟฟานครหลวงมีอํานาจหนาท่ีจําหนายกระแสไฟฟา 
เฉพาะในเขตนครหลวงและในเขตจังหวัดท่ีใกลเคียง เปนตน 

 4. ขอบเขตการกระจายอํานาจปกครอง 
 การกระจายอํานาจปกครองท้ังโดยวิธีกระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน และโดยวิธีกระจาย
อํานาจตามกิจการใหแกองคการยอมตองมีขอบเขตจํากัด กลาวคือ สําหรับการกระจายอํานาจใหแก
ทองถ่ินนั้น จะมอบอํานาจใหองคการบริหารสวนทองถ่ินดําเนินการโดยอิสระอยางเต็มท่ีไมได 
จําเปนตองมีการควบคุมดูแลหรือกํากับโดยราชการบริหารสวนกลางอยูเสมอไมมากก็นอย สวนการ
กระจายอํานาจตามกิจการใหแกองคการก็มีการกระจายอํานาจในขอบเขตจํากัด เชนเดียวกัน 
กลาวคือจะมอบกิจการในทางปกครองใหองคการของรัฐบาลซ่ึงมิใชทบวงการเมืองจัดทํามิไดและ
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ตองมีการควบคุมโดยราชการบริหารสวนกลางอยูดวยเสมอ นอกจากนี้กิจการท่ีมอบใหจัดทําไดเอง
นั้นทองถ่ินหรือองคการของรัฐบาลจะกําหนดเอาเองไมได แตรัฐเปนผูกําหนดกิจการใหจัดทําโดย
กฎหมายของรัฐ 
 ขอจํากัดขอบเขตของการกระจายอํานาจปกครองอีกอยางหนึ่งก็คือการกระจายอํานาจ
ใหแกทองถ่ินนั้นเปนการกระจายสวนหน่ึงของอํานาจในทางปกครองใหองคการอ่ืนนอกจาก
องคการของราชการบริหารสวนกลางรับไปจัดทําเทานั้น มิไดกระจายอํานาจอื่น ๆ เชน อํานาจ
ทางการเมืองใหไปดวยเหมือนกับการกระจายอํานาจทางการเมืองแบบสหพันธรัฐ (Federalism) 
สําหรับประเทศไทยการกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ินอาจแบงไดเปน3 ยุค (บวรศักดิ์ 
อุวรรณโณ, 2545, หนา 94-95) 
 ยุคแรก หรือยุคทดลองกระจายอํานาจ ซ่ึงเร่ิมจากการตั้งสุขาภิบาลทาฉลอม ในป 2448 
โดยเปดโอกาสใหกํานัน ผูใหญบาน เขารวมกับขาราชการจัดการดูแลความสะอาดและสุขอนามัย
ในพื้นท่ี ตอมาไดขยายสุขาภิบาลไปยังทองถ่ินอ่ืน ๆ แตการบริหารก็ยังคงบริหารโดยขาราชการและ
ผูท่ีเทศาภิบาลแตงต้ัง โดยประชาชนในชุมชนไมมีสวนรวม จนกระท่ังพระบาทสมเด็จพระปกเกลา
เจาอยูหัว มีพระบรมราชโองการใหรางกฎหมายเทศบาลข้ึนเพื่อใหประชาชนมีสวนปกครองได
อยางแทจริง อยางไรก็ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 ไดออกใชภายหลัง
เปล่ียนแปลงการปกครองแลวเม่ือเปนการทดลองก็ตองใหสภาทองถ่ินมีองคประกอบท่ีมาจากการ
แตงต้ังขาราชการโดยมุงหมายใหขาราชการเหลานั้นเปนครูสอนประชาธิปไตยใหแกประชาชน การ
ใหอิสระทางการเงิน การคลัง การบริหารงานบุคคลแกทองถ่ินรูปแบบตาง ๆ นอยมาก สวนใหญ
จะตองอยูในระเบียบท่ีออกโดยกระทรวงมหาดไทย 
 ยุคท่ีสอง เปนยุคแหงความไมไววางใจทองถ่ิน เพราะการตอสูของพรรคคอมมิวนิสตแหง
ประเทศไทย ยุคนี้เร่ิมต้ังแต พ.ศ.2500 เม่ือจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต ปฏิวัติ เร่ือยมาจนถึง พ.ศ.2523 
ในยุคนี้รัฐบาลสวนกลางระแวงวาคอมมิวนิสตจะอาศัยการเลือกต้ังเขามายึดอํานาจในการปกครอง
ทองถ่ินตามยุทธศาสตรปาลอมเมืองของเหมาเจอตุง ดังนั้นการยุบสภาทองถ่ินและถอดถอน
ผูบริหารทองถ่ินเพื่อแตงต้ังขาราชการเขาปฏิบัติหนาท่ีแทนจึงเปนปกติ ความระแวงนี้เปนสาเหตุ
หนึ่งท่ีมีการยึดอํานาจปกครองในวันท่ี 6 ตุลาคม พ.ศ.2519 ดวยเกรงวาหากครบ 2 ป ตามบทเฉพาะ
กาลของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 แลวจะตองใหมีการเลือกต้ังสภาทองถ่ินและ
ผูบริหารทองถ่ินท่ัวประเทศ อยางไรก็ตาม ความระแวงนี้ลดลง เม่ือพรรคคอมมิวนิสตแหงประเทศ
ไทยลมสลาย 
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 ยุคท่ีสาม คือ ยุคปจจุบัน ซ่ึงอาจเรียกวายุคการบังคับใหมีการกระจายอํานาจโดย
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 การตัดสินใจวาจะกระจายอํานาจหรือไมและ
กระจายอํานาจใดบาง เปนการตัดสินใจทางการเมือง ซ่ึงโดยปกติจะกระทําโดยรัฐบาลกลาง แตใน
กรณีประเทศไทยเปนการบังคับใหกระจายอํานาจโดยรัฐธรรมนูญ โดยกําหนดหลักการสําคัญไวใน
มาตรา 78 วา “รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเอง และตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง 
พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ินและสาธารณูปโภค ตลอดท้ังโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินให
ท่ัวถึง และเทาเทียมกันท่ัวประเทศ รวมท้ังพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครอง
ทองถ่ินขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น” 
 นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญไดกําหนดหลักสําคัญอีกหลายประการ คือ 
  (1) สิทธิปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน 
  (2) ความเปนอิสระของทองถ่ินในการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหาร
ทองถ่ิน รวมท้ังความเปนอิสระในการบริหารกิจการทองถ่ิน การเงิน การคลังและการบริหารงาน
บุคคล 
  (3) การกําหนดใหมีการกํากับดูแลการปกครองทองถ่ินเทาท่ีจําเปนตามกฎหมาย เพื่อ
คุมครองประโยชนประชาชนในทองถ่ิน หรือประโยชนของชาติเปนสวนรวม และจะกระทบตอ
สาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณมิได 
  (4) การกําหนดใหราษฎรในทองถ่ินมีสวนรวมกับ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดย
เปดโอกาสใหเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน ใหเสนอถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหาร
ทองถ่ินได และการมีสวนรวมจากชุมชนทองถ่ินในการทํานุบํารุงศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี ภูมิ
ปญญาทองถ่ิน รวมท้ังทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
  หลักการดังกลาว กอใหเกิดการออกกฎหมาย มาปฏิรูปการกระจายอํานาจ การ
ปกครองทองถ่ินหลายฉบับ และเปล่ียนแปลงท้ังโครงสรางกระบวนการตลอดจนสาระของการ
ปกครองทองถ่ินอยางไมเคยมีมากอน 

หลักการมีสวนรวมของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 

 1. ความหมายของการมีสวนรวม 

 พรชัย เทพปญญา ยังไดใหความหมายของการมีสวนรวมหรือความรวมมือเอาไว คือ
กิจกรรมท่ีบุคคลมีจุดประสงคเพื่อใหมีอิทธิพลในการตัดสินใจการมีสวนรวมเปนเร่ืองของกิจกรรม
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มิใชเจตคติ (Attitude) ไมใชเร่ืองของความคิดความรูสึก หรือความเช่ือแตการมีสวนรวมจะเกิดข้ึน
ในรูปของความสมัครใจปราศจากการบังคับจิตใจ 
 การมีสวนรวมหรือความรวมมือ หมายถึง การที่สมาชิกภายในองคกรใดเขามารวมพัฒนา 
ปรับปรุงองคการ ซ่ึงอาจจะกระทําไดหลายวิธี เชน 
  (1) การใหความชวยเหลือทางดานการเงินเพื่อสนับสนุนกิจกรรมนั้น ๆ  
  (2) การออกเสียงหรือ Vote สนับสนุนเร่ืองตาง ๆ ในการประชุม 
  (3) การปฏิบัติตนใหสอดคลองกับบทบาทของการเปนสมาชิกของสมาคมหรือ
องคการนั้น ๆ  
  (4) การที่สมาชิกรูสึกถึงความผูกพันกับสมาคมหรือองคการนั้น ๆ จึงสามารถกลาวได
วาการมีสวนรวมของสมาชิกสามารถกระทําไดหลายรูปแบบ 
 
 
 
 
 2. หลักของความรวมมือ 
 โดยท่ัวไปแลวไมวาจะกระทําการใดถาตองการใหไดผลประโยชนสูงสุดจะตองอาศัย
ความรวมมือหรือการมีสวนรวมของสมาชิกทุกฝายไมวาจะเปนผูบริหารหรือผูใตบังคับบัญชา ซ่ึง
ความรวมมือประกอบไปดวย 
  (1) การเล็งเห็นประโยชนของสวนรวม คือ ประโยชนของสมาชิกจะตองดําเนิน การ
ใหสอดคลองกับความตองการทางเศรษฐกิจ 
  (2) จะตองมีความรูสึกรับผิดชอบหลักของความรวมมือ จะประสบความสําเร็จหรือไม
นั้น สมาชิกในองคการจะตองรูสึกรับผิดชอบใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทําได 
  (3) สมรรถภาพของการบริหารโดยเฉพาะผูนําจะตองมีเทคนิค ท่ีจะประสานตอความ
รวมมือระหวางสมาชิกไดเปนอยางดี 
  (4) ความจงรักภักดีความรวมมือจะตองมีพื้นฐาน ของความจงรักภักดีตอองคกร ตอ
สถาบัน เพราะความจงรักภักดีจะทําใหสมาชิกเกิดความรูสึกเปนเจาขององคกรและพยายามท่ีจะ
รักษาผลประโยชนขององคกรใหไดมากท่ีสุด 
  (5) การใหความไววางใจซ่ึงกันและกัน ความรวมมือจะบรรลุวัตถุประสงคไดนั้นทุก
คนภายในองคกรจะตองมีความไววางใจซ่ึงกันและกัน 



 

 

31 

 3. ขั้นตอนของการมีสวนรวมหรือความรวมมือ 
 ข้ันตอนของการมีสวนรวมของประชาชนสามารถแบงออกเปน 4 ประการ คือ 
  (1) การมีสวนรวมในการคนหาปญหาและสาเหตุของปญหา 
  (2) การมีสวนรวมในการวางแผนเพ่ือดําเนินกิจกรรม 
  (3) การมีสวนรวมในการลงทุนและปฏิบัติงาน 
  (4) การมีสวนรวมในการติดตามและประสานงาน 

ทฤษฎีและแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตย 

 ตามทฤษฎีและแนวคิดเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตยนั้นไดมีนักวิชาการทางกฎหมายให
ความหมายของอํานาจอธิปไตย ดังนี้ 
 “อํานาจอธิปไตย” (Sovereignty) คือ อํานาจซ่ึงแสดงความเปนใหญ ความเปนอิสระ 
ความไมข้ึนแกใคร หรือตองเช่ือฟงคําส่ังของผูใดท่ีเหนือตนโดยปราศจากความยินยอมของตน 
(วิษณุ เครืองาม, 2521, หนา 145)  
 “อํานาจอธิปไตย” หมายถึง อํานาจสูงสุดไมวาในทางการเมืองการปกครองหรือในทางใด
ก็ตาม (วิษณุ เครืองาม, 2521, หนา 50) อํานาจอธิปไตยในทางกฎหมายมหาชน ถือวาเปนอํานาจ 
สูงสุดในการปกครองประเทศ อาจกลาวไดวาเปนอํานาจท่ีแสดงความเปนเจาของประเทศ ซ่ึงเม่ือ
เปนเชนนี้ก็มีปญหาข้ึนมาวาแลวใครเปนเจาของอํานาจหรืออํานาจอธิปไตยเปนของใคร  

 1. ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยในประเทศไทย  
 ประเทศไทยมิไดถือทฤษฎีใดทฤษฎีหนึ่งตายตัว หากแตผสมระหวางทฤษฎีอํานาจ
อธิปไตยเปนของปวงชน และทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย ไดบัญญัติวา “อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย” แตผูแทนราษฎรไมตองปฏิบัติตาม
คําส่ังของประชาชนแหงเขตเลือกต้ังของตน และไมถือวาเปนผูแทนของเขตเลือกต้ังนั้น เพราะเม่ือ
เลือกต้ังแลวผูแทนก็เปนผูแทนของประชาชนท้ังประเทศ ในขณะท่ีประชาชนยังมีสิทธิที่จะถอด
ถอนผูแทนได และมีสิทธิเสนอรางกฎหมายได ประชาชนมีหนาท่ีตองไปใช 
สิทธิเลือกต้ัง 
 รูปแบบและลักษณะการใชอํานาจอธิปไตยของปวงชนในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย 
 ในปจจุบันเปนท่ียอมรับวาการปกครองระบอบประชาธิปไตยเปนระบอบการปกครองท่ี
มีขอเสียนอยท่ีสุด เม่ือเปรียบเทียบกับระบอบอ่ืน ๆ ประเทศตาง ๆ สวนใหญในโลกจึงนํามาใชใน
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การปกครองประเทศ ความหมายของระบอบประชาธิปไตยอาจมีหลากหลาย แตคํานิยามท่ีนิยมใช
อางอิงมากท่ีสุดคือ “การปกครองระบอบประชาธิปไตย หมายถึง การปกครองของประชาชน โดย
ประชาชน เพื่อประชาชน” หากพิจารณาแบงตามขอบเขตของการมีสวนรวมของประชาชนแลวแบง
ออกได 3 รูปแบบหลัก คือ ประชาธิปไตยโดยตรง (Direct Democracy) ประชาธิปไตยโดยออมหรือ
โดยตัวแทน (Indirect or Representative Democracy)และประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม 
(Participatory Democracy) (สถาบันพระปกเกลา, 2545, หนา 1) 
 1.1 ประชาธิปไตยโดยตรง 
 ประชาธิปไตยโดยตรง เปนระบอบการปกครองท่ีประชาชนเปนผูตัดสินใจในปญหาตาง 
ๆ ของตนทุกเร่ือง ขอบเขตของการมีสวนรวมของประชาชนในกรณีนี้จึงมีครบ 100 เปอรเซ็นต เปน
ระบอบการปกครองท่ีเหมาะสมสําหรับชุมชนเล็ก ๆ ท่ีมีประชาชนไมมากและปญหาหรือเร่ืองท่ีจะ
ตัดสินใจไมยุงยากซับซอน การที่จะทําใหพลเมืองเห็นประชาธิปไตยเปนการรวมแรงรวมใจ สมัคร
สมานสามัคคีกันเชนนั้น เกิดข้ึนไดก็เพราะเมืองมีขนาดเล็ก คนมีความสัมพันธใกลชิด และไมมี
ผลประโยชนกันมากนัก สามารถประนีประนอมกันไดไมยากนัก นอกจากนั้นยังเปนเพราะวา 
ประชาธิปไตยของเมืองในยุคกรีกโบราณเนนใหประชาชนในสมัยนั้นมีคุณธรรม (Civic Riture) ซ่ึง
คุณธรรมเชนวานี้ย้ําการปฏิบัติตอผูอ่ืนฉันคนเทาเทียมกัน ฉันคนเปนเพื่อนมิตรตอกันและกันย้ําให
คนเอาใจเขาไปใสใจเรามีความเห็นอกเห็นใจผูอ่ืน มีความเสียสละ ตอสวนรวมและผูอ่ืนมากกวา
การแกงแยงแขงขัน 
 2.2 ประชาธิปไตยโดยออมหรือโดยตัวแทน 
 ประชาธิปไตยโดยออม เปนระบอบการปกครองที่เปดโอกาสใหประชาชนเลือกผูแทน
หรือตัวแทนเปนผูตัดสินใจและแกปญหาแทนตน การปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยออม
เหมาะสมสําหรับชุมชนขนาดใหญมีประชากรมาก ปญหาท่ีจะแกไขหรือเร่ืองท่ีจะตัดสินใจก็มีความ
ยุงยากสลับซับซอนมาก จึงจําเปนตองเลือกตัวแทนเพ่ือทําหนาท่ีแทนตน โดยประชาชนไมมีสวน
รวมในกระบวนการตัดสินใจท่ีจะสงผลกระทบตอชีวิตความเปนอยูของตน ประชาชนมีสิทธิเลือก
ตัวแทนเทานั้น ฉะนั้นจุดออนสําคัญของประชาธิปไตยโดยออมคือไมมีหลักประกันวาการตัดสินใจ
ของตัวแทนจะสนองตอบตอปญหาและความตองการของประชาชน ประชาชนเองก็มักขาดความ
ม่ันใจในกิจกรรมทางการเมือง เนื่องจากเห็นวามีผูแทนซ่ึงจะทําหนาท่ีแทนตนอยูแลวเม่ือขาดการ
ติดตามและตรวจสอบจากประชาชน ผูปกครองและผูบริหารซ่ึงเปนตัวแทนของประชาชนมี
แนวโนมท่ีจะปกครองและบริหาร โดยคํานึงถึงผลประโยชนของตนเองและพวกพองมากกวา
ผลประโยชนของประชาชน 
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 2.3 ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม 
 ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ประชาชนนอกจากจะเปนผูเลือกตัวแทนเขาไปปกครอง
และบริหารประเทศแลว ยังมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจของรัฐบาลท่ีจะมีผลกระทบตอชีวิต
ความเปนอยูของประชาชนอีกดวย ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมในปจจุบันเปนท่ีนิยมกันมากใน
ประเทศท่ีมีการพัฒนาการทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย นอกจากนี้ ประชาธิปไตยแบบมี
สวนรวมยังเปนรูปแบบที่กําลังไดรับความสนใจมากข้ึนจากประเทศท่ีกําลังพัฒนา และอยูใน
ระหวางการปฏิรูปทางการเมืองเพื่อใหเปนประชาธิปไตยท่ีสมบูรณมากยิ่งข้ึน รวมท้ังประเทศไทย 
โดยเฉพาะอยางยิ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ไดกําหนดหลักการประชาธิปไตย
แบบมีสวนรวมไว 
 ในปจจุบันคําวา “ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม” (Participatory Democracy) คือ ระบบ
การเมืองท่ีเปดโอกาสใหประชาชนสามารถดําเนินกิจกรรมดานประชาธิปไตยสาธารณะได 
กลาวคือ เปนความพยายามท่ีจะใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจท่ีสามารถมีอิทธิพล 
ทางการเมืองได 
 
 
 2. ทฤษฎีการมีสวนรวมของประชาชน 
 การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนอาจเกิดข้ึนดวยการถูกหลอกใหมีความสมัคร
ใจ เนื่องจากความเขาใจในสิทธิประโยชนท่ีตนจะพึงมีพึงไดจากการมีสวนรวมนั้น หรือเกิดข้ึน
เพราะการถูกหลอกลอ โดยการชักจูง เพื่อหวังผลประโยชนทางการเมืองของบุคคลหรือบางกลุม ดัง
ปรากฏอยูในการเมืองของหลายประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประเทศดอยพัฒนาและกําลังพัฒนาท่ี
กลุมผูมีอํานาจอิทธิพลทางการเมืองอาศัยประโยชนจากความไมรู ไมเขาใจทางการเมืองของ
ประชาชนโดยการชักจูง ระดมพลังโดยทําใหประชาชนเขาใจผิดในขอเท็จจริงของสถานการณทาง
การเมืองหรือการใชอามิสสินจางรางวัลเปนปจจัย เพื่ออาศัยพลังของประชาชนนั้น ๆ สนับสนุน
สรางความชอบธรรมเพื่อการคงอยูในอํานาจทางการเมืองของตนหรือกําลังคูตอสูทางการเมืองเปน
ตน  
 ประเด็นสําคัญของแนวคิดเร่ืองการมีสวนรวมทางการเมือง คือ 
  (1) เปนการมีสวนรวมโดยแสดงพฤติกรรมในทางการเมืองการปกครองของ
ประชาชน เพื่อใหมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายของรัฐ เพื่อปกปองผลประโยชนของตนหรือ
กลุมตนใหมากท่ีสุด 
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  (2) เปนไปตามสิทธิท่ีมีระบบการเมืองและกฎหมายรองรับ 
  (3) แตลักษณะของพฤติกรรมการมีสวนรวมตามสิทธิของประชาชนอาจขยายผลเปน
ความรุนแรงทางการเมือง ซ่ึงผิดกฎหมายได 
  (4) เปนไปตามความสมัครใจของประชาชน แตความสมัครใจอาจเกิดจากความไมรู
ไมเขาใจหรือสําคัญผิดในขอเท็จจริงของสถานการณทางการเมือง เนื่องจากถูกชักจูงดวยวิธีการตาง 
ๆ จากผูหวังผลประโยชน 
  จากความหมายและแนวคิดของการมีสวนรวมทางการเมืองดังกลาว เราจึงพบเห็น
ลักษณะของการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในประเทศตาง ๆ ในบริบทของพฤติกรรมท่ี
แตกตางกันไป เชน การเดินขบวนประทวง การนัดหยุดงานของกลุมผูใชแรงงานท่ัวประเทศ ตามท่ี
กฎหมายแรงงานอนุญาตใหกระทําได เพื่อกดดันและสงอิทธิพลใหรัฐตัดสินใจในนโยบายเพิ่ม
คาจางข้ันตํ่าตามกฎหมาย และพฤติกรรมการเดินขบวนประทวงนั้นจะยุติลงเม่ือขอเรียกรอง
บรรลุผล หรือขอตกลงท่ีทุกฝายพอใจหรืออาจจบลงดวยความไมบรรลุผล และหรือดวยความ
รุนแรงท่ีผิดกฎหมาย (จันทนา สุทธิจารี, 2544, หนา 410-411)  
 รูปแบบการมีสวนรวมทางการเมือง 
 จันทนา สุทธิจารี กลาวไววา การมีสวนรวมทางการเมืองในระบบประชาธิปไตยมี 2 
รูปแบบ (จันทนา สุทธิจารี, 2544, หนา 412-414) ดังนี้ 
 (1) การมีสวนรวมทางการเมืองแบบเปนทางการ ไดแก 
 - การเลือกต้ัง ท้ังในระดับชาติและระดับทองถ่ิน 
 - การใชสิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นทางการเมืองดวยวิธีตาง ๆ เชน การพูด 
อภิปราย เขียน พิมพ ซ่ึงเปนชองทางการส่ือสารทางการเมือง (Political Communication) ระหวาง
ประชาชนกับรัฐบาล รัฐบาลจะมีโอกาสไดรับรูปญหา ความคิดเห็นขอเสนอแนะ วิจารณ ทวงติง
การทํางานของรัฐบาลจากประชาชนอันจะเปนประโยชนตอการปรับปรุงการทํางานของรัฐบาล 
 - การจัดต้ังและการเขาเปนสมาชิกพรรคการเมืองเปนการรวมกลุมเพื่อรวม 
พลังผลักดันกระบวนการกําหนดนโยบายของรัฐบาลใหสอดคลองกับผลประโยชนท่ีตนตองการ 
 (2) การมีสวนรวมทางการเมืองแบบไมเปนทางการ ไดแก 
 - การเดินขบวนหรือชุมนุมประทวง โดยประชาชนรวมตัวกันเพื่อแสดงความไมเห็นดวย
กับนโยบายหรือการดําเนินการของรัฐบาลในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง หรือเปนการรวมตัวเพื่อเรียกรองตอ
รัฐบาลในการกําหนดนโยบาย หรือกระทําการส่ิงใดส่ิงหนึ่งตามความตองการของกลุมผูชุมนุม 
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 - การกอความวุนวายทางการเมือง เชน นัดหยุดงาน การงดใหความรวมมือกับรัฐบาล 
เปนตน 
 (3) ลักษณะและระดับการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน ลักษณะการมีสวนรวม 
มี 2 ลักษณะ คือ  
 - การมีสวนรวมลักษณะปจเจกบุคคล มีพลังตอรองนอย แตก็อาจชักจูงใหผูอ่ืนรวมดวย
ได เชน การอดอาหารประทวง เปนตน 
 - การมีสวนรวมลักษณะกลุมจะมีพลังตอรองคอนขางมากกวาปจเจกบุคคลมีอิทธิพล
ตอการตัดสินใจของรัฐบาล ปจจัยสําคัญท่ีกําหนดอิทธิพลและพลังของกลุม ก็คือ จํานวนสมาชิก
กลุม ความสามัคคีของกลุมและบทบาทของผูนํากลุม 
 ระดับการมีสวนรวม มี 2 ลักษณะ คือ 
 (1) การมีสวนรวมทางการเมืองระดับชาติ ไดแก การใชสิทธิเลือกต้ังและการสมัครรับ
เลือกต้ัง สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา การสมัครเปนสมาชิกพรรคการเมือง รวมท้ังการ
แสดงความคิดเห็น ตรวจสอบ ติดตาม การทํางานของรัฐบาล 
 (2) การมีสวนรวมทางการเมืองระดับทองถ่ิน โดยผานการใชสิทธิเลือกต้ังหรือลงสมัคร
รับเลือกต้ังเปนสมาชิกและผูบริหารหนวยงานระดับทองถ่ินไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด 
องคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล 
 
 

ทฤษฎีการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

 การจัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตองอยูภายใตพื้นฐานของการ
พัฒนาดานเศรษฐกิจและสังคมควบคูกับการบริการสาธารณะในดานอ่ืน ๆ เนื่องจากการพัฒนาดาน
เศรษฐกิจและสังคมเปนปจจัยพื้นฐานของการดําเนินชีวิตของประชาชนในสังคม โดยการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคมเปนตัวช้ีวัดเศรษฐกิจและสังคมภายในประเทศ ดังนั้นการ
บริหารราชการของทองถ่ิน จําเปนอยางยิ่งท่ีตองยึดหลักทฤษฎีการพัฒนาดานเศรษฐกิจและสังคม
มาเปนแนวทางการบริหารราชการ ดังนี้ 
 ทฤษฎีการพัฒนาท่ีสําคัญในปจจุบันมีทฤษฎีท่ีไดรับความนิยม 3 ทฤษฎี ไดแก (ปกรณ 
ปรียากร, 2530, หนา 27-49)  
 (1) ทฤษฎีภาวะทันสมัย (Modernization Theory) จุดกําเนิดของทฤษฎีมีตัวแบบมาจาก
องคประกอบ 3 ดาน คือ อัตราความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic Growth Rate) บทบาท



 

 

36 

ของรัฐในการวางแผน (State Intervention) และการชวยเหลือจากตางประเทศ (International Aids) 
ยึดถือหลักทุนนิยมและเสรีนิยมประชาธิปไตยมีจุดมุงหมายท่ีเนนความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
สาขาอุตสาหกรรม พื้นท่ีท่ีเนนคือการพัฒนาในเขตเมือง และใชรายไดตอหัวในภาพรวม (GNP Per 
Capita Income) เปนตัววัดผลการพัฒนา  
 (2) ทฤษฎีพึ่งพา (Dependency Theory) จุดกําเนิดของทฤษฎีมาจากความลมเหลวของ
ทฤษฎีภาวะทันสมัย ทําใหประเทศโลกท่ีสาม ซ่ึงมีความลาหลังในการพัฒนาจึงตองพึ่งพาและเปน
บริวารของประเทศตะวันตกโลกท่ีหนึ่งในกระแสทุนนิยมโลก สาระสําคัญของทฤษฎีช้ีใหเห็นวา
การพัฒนา หมายถึง การปฏิรูปโครงสรางทางเศรษฐกิจใหเหมาะสมกับภาวะเง่ือนไข ท่ีแทจริงของ
ประเทศ วิธีการพัฒนา คือ ทุนนิยมโดยรัฐหรือสังคมนิยมจึงตองลดเง่ือนไขการพึ่งพาและเพ่ิม
ศักยภาพในการพึ่งตนเอง สําหรับทางเลือกในการพัฒนาจะไมเสนอตัวแบบใด ๆ ท่ีชัดเจน เพราะถือ
วาไมมีการสรางตัวแบบที่เปนกลไกนําไปสูการพึ่งพาอีกพื้นฐานท่ีเพียงพอ วิธีการผลิตจะใชแรงงาน
เปนหลัก (Labor Intensive) โดยใชเทคโนโลยีท่ีเหมาะสมภายในประเทศ (Appropriate 
Technology) และมีแหลงลงทุนภายในชุมชนน้ัน ๆ ท้ังหมดจะนําไปสูการพัฒนาคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนใหอยูดีกินดีตามสมควรแกอัตภาพในท่ีสุด การวางแผนท่ีเหมาะสมกับทฤษฎีนี้ คือ 
Bottom–up 
 (3) ทฤษฎีความจําเปนพื้นฐาน (Basic Needs Theory) จุดกําเนิดทฤษฎีนั้นเปนการรวมตัว
ของนักวิชาการที่พยายามเสนอแนวทางเลือกใหมของการพัฒนาในโลกท่ีสามโดยคํานึงถึงปญหา
และวิธีการแกไข เพื่อใหเกิดความสมดุลในการพัฒนา ซ่ึงมีเกณฑความจําเปนข้ันพื้นฐานท่ี
ประชาชนควรไดรับ สาระสําคัญของทฤษฎีนั้นมีจุดมุงหมายเพื่อตอบสนองตอความจําเปน
พื้นฐานของประชาชน โดยเนนสาขาการผลิตดานเกษตรกรรมในพื้นท่ีชนบทซ่ึงมีโครงสราง 

ระบบการปกครองทองถ่ินของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 การปกครองทองถ่ินในประเทศฝร่ังเศสใชระบบการกระจายอํานาจ (Décentralization) 
การปกครองทองถ่ินกับการกระจายอํานาจเปนคนละคํากัน ใชแทนกันไมไดการปกครองทองถ่ินใน
ประเทศอังกฤษใชระบบท่ีเรียกวา “Self-government” (ในประเทศเยอรมันใชระบบ zelfbestuur 
เปนตน) ระบบการปกครองทองถ่ินตาง ๆ เหลานี้มีความหมายหลักการ และวิธีการท่ีแตกตางกัน 
แมวาจะเปนเร่ืองของการจัดการปกครองทองถ่ินเหมือนกันก็ตาม ยกเวนแตเพียงวาทุกระบบน้ี
ตรงกันขามกับการรวมอํานาจ (Centralization) ซ่ึงหมายถึงการรวมเขตพ้ืนท่ีการปกครองใหเปนเขต
เดียวกันหมดเทานั้นเอง  
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 การกระจายอํานาจในทางปกครองน้ันจะเกี่ยวของกับเร่ืองของอํานาจรัฐในทางปกครอง
และอํานาจในทางกฎหมาย หนวยการปกครองแหงรัฐและหนวยการปกครองสวนทองถ่ินมีฐานะ 
และขอบเขตอํานาจหนาท่ีตางกัน 

 1. แนวความคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจ 
 การกระจายอํานาจการปกครองไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินของฝร่ังเศสนั้นมีประวัติ
ความเปนมาอันยาวนาน องคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 3 รูปแบบ คือ เทศบาล(Commune) จังหวัด 
(Département) และภาค (Région) ตางก็มีวิวัฒนาการท่ีแตกตางกันไป กลาวคือ เทศบาลนั้นมีท่ีมาท่ี
สามารถยอนไปไดจนถึงสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยกอนการปฏิวัติคร้ังใหญใน ค.ศ.1789 จังหวัด
เปนผลพวงอันเกิดมาจากากรปฏิวัติใน ค.ศ.1789 สวนภาคนั้นเพิ่งเกิดข้ึนใน ค.ศ.1982 
 คําวา “การกระจายอํานาจการปกครอง” (Décentralization) นั้น มิไดปรากฏอยูใน
รัฐธรรมนูญของฝร่ังเศสฉบับปจจุบัน (ฉบับป ค.ศ.1958) แตอยางใด แตมีคําอยูสองคําท่ีปรากฏอยู
ในรัฐธรรมนูญ คือ คําวา “Collectivité territorial” และ “Collectivité locale” คําท้ังสองคํานี้
หมายความถึง (องคกรปกครองสวนทองถ่ิน) ซ่ึงปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญ 3 มาตราดวยกัน กลาวคือ
ในมาตาราแรกน้ัน คือ มาตรา 24 วรรค 3 แหงรัฐธรรมนูญท่ีบัญญัติวาวุฒิสภาเปนตัวแทนของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในสาธารณรัฐ  
 ในมาตราตอมา คือ มาตรา 34 วรรค 4 แหงรัฐธรรมนูญไดบัญญัติวา “กฎหมายกําหนด
หลักการท่ีสําคัญในเร่ืองการปกครองตนเอง อํานาจหนาท่ีและรายไดขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน” และในกรณีสุดทาย มาตรา 72 แหงรัฐธรรมนูญไดกลาวถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
(Collectivité territoriale) ไดแก เทศบาล (Communes) จังหวัด (Départements) และดินแดนโพน
ทะเล (Territories d’outre-mer) ซ่ึงจะตองจัดต้ังข้ึนโดยรัฐบัญญัติ (loi) และนอกจากน้ีในวรรคสอง
ของมาตราดังกลาวยังบัญญัติถึงหลักการสําคัญขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไววา “องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเหลานี้มีอํานาจท่ีจะบริหารงานของตนเองไดอยางอิสระ โดยมีสภาทองถ่ิน
ท่ีมาจากการเลือกต้ังและภายใตเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด” (นันทวัฒน บรมานันท, 2544, หนา 13-
14) 

 จากหลักการสําคัญขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีบัญญัติไวในมาตรา 72 แสดงให
เห็นถึงความสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจ (Décentralisation) คือ ใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินบริหารงานไดอยางอิสระ (จากสวนกลาง) แตอยางไรก็ตามเม่ือพิจารณาถึงมาตราตาง ๆ ใน
รัฐธรรมนูญแลวจะเห็นไดวาหลักความเปนอิสระในการบริหารงานมีขอจํากัดอยูในมาตราตาง ๆ 
หลายประการ เชน การเปนสาธารณะรัฐท่ีแบงแยกไมไดของประเทศฝร่ังเศส ตามมาตรา 1 หลักวา
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ดวยอํานาจอธิปไตยของชาติตามมาตรา 2 หรือแมกระท่ังในมาตรา 72 วรรคทายไดบัญญัติไววา “ใน
จังหวัดและดินแดนตาง ๆ ใหมีผูแทนของรัฐบาลทําหนาท่ีดูแลรักษาผลประโยชนของชาติ กํากับ
ดูแลการบริหารงานและดูแลใหมีการเคารพตอกฎหมาย” จากบทบัญญัติในมาตราตาง ๆ ดังกลาวมา
ท้ังหมดจะเห็นไดวาแมรัฐธรรมนูญปจจุบันจะมิไดกลาวถึงหลักการกระจายอํานาจไวโดยตรงก็ตาม 
แตรัฐธรรมนูญก็แสดงใหเห็นถึงระบบการกระจายอํานาจการปกครองไปสูองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินวาเปนส่ิงท่ีดําเนินการกันอยูในประเทศฝรั่งเศส โดยมีท้ังระบบการกระจายอํานาจและการ
กํากับดูแลการกระจายอํานาจ 

 2. หลักท่ัวไปของการกระจายอํานาจ 
 ขอพิจารณาการกระจายอํานาจนั้นมีอยูหลายประการ แตอยางไรก็ตามมีขอพิจารณาท่ี
สําคัญอยู 3 ประการ คือ องคกรท่ีจะนํามากระจายอํานาจ วัตถุประสงคของการกระจายอํานาจ และ
ประชาธิปไตยการกระจายอํานาจ 

 2.1 องคกรท่ีจะมากระจายอํานาจ รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสไดกลาวถึงองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินโดยใชคําสองคํา คือ Collectivité locale ในมาตรา 34 วรรค 4 และใชคําวา (Collectivité 
territoriale) ในมาตรา 24 และมาตรา 72 ดังนั้น องคกรกระจายอํานาจของประเทศฝร่ังเศสจึงไดแก 
เทศบาล จังหวัด ดินแดนโพนทะเล และองคกรกระจายอํานาจอ่ืน ๆ ท่ีไดมีกฎหมายจัดต้ังตอไปโดย
คําวา องคกรการกระจายอํานาจอ่ืน ๆ ท่ีจะไดมีกฎหมายจัดต้ังตอไปนั้นอาจหมายความถึงการจัดต้ัง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ 
  2.2 วัตถุประสงคของการกระจายอํานาจ การกระจายอํานาจมีวัตถุประสงคท่ีสําคัญคือ 
ใหอิสระและเสรีภาพแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระในการบริหารงานแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน มีความจําเปนท่ีจะตองยอมรับ หรือแสดงใหเห็น ในเบ้ืองตนกอนวาองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนั้นมีอยูจริง ดังนั้น จึงมีการมอบสถานะทางกฎหมายใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินโดยการกําหนดใหเปน “นิติบุคคล”  
  2.3 ประชาธิปไตยกับการกระจายอํานาจ การกระจายอํานาจตองเปนไปตามหลักการ
พื้นฐานแหงประชาธิปไตย คือ สภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกต้ังซ้ึงหลักดังกลาวบัญญัติไวใน
มาตรา 72 แหงรัฐธรรมนูญวา “องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจที่จะบริหารงานของตนไดอยาง
อิสระ โดยมีสภาทองถ่ินมาจากการเลือกต้ังและภายใตเง่ือนไขกฎหมายท่ีกําหนด” 

 3. ขอบเขตของการกระจายอํานาจ  
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 การกระจายอํานาจการปกครองของรัฐไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แมจะมีการมอบ
อํานาจบางประการใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปก็ตามแตก็มีขอจํากัดอยูหลายประการ
ดวยกัน คือ  
  3.1 โครงสรางของรัฐ มาตรา 1 แหงรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสบัญญัติไววาฝร่ังเศสเปน
สาธารณะรัฐท่ีแบงแยกไมได ซ่ึงหมายถึงโครงสรางของประเทศฝร่ังเศสมิไดเปนโครงสรางแบบ
สหพันธรัฐ ดังนั้นการกระจายอํานาจจึงไมสามารถท่ีจะทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรูปแบบ
หรือสถานะเชนเดียวกับรัฐได 
  3.2 อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐธรรมนูญบัญญัติไวในมาตรา 34 
วาการปกครองตนเอง อํานาจหนาท่ีและรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองตราเปน
กฎหมายระดับรัฐบัญญัติ (Loi) ซ่ึงหมายความวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอํานาจหนาท่ีไดก็
แตโดยรัฐสภาเทานั้นท่ีจะตรากฎหมายมอบอํานาจหนาท่ีเหลานั้นให ดังนั้นองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินจึงไมสามารถท่ีจะสรางกฎเกณฑของตนข้ึนมากําหนดอํานาจหนาท่ีของตนเองไดโดยเฉพาะ
อยางยิ่งในกรณีท่ีบัญญัติไวในมาตรา 34 คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถกําหนด
กฎเกณฑเกี่ยวกับระบบการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถ่ิน การบริหารงาน อํานาจหนาท่ีหรือรายได
ของตนเองได 
  3.3 อํานาจหนาท่ีของผูแทนรัฐบาล มาตรา 72 วรรค 3 แหงรัฐธรรมนูญบัญญัติไววา 
“ในจังหวัดและดินแดนตาง ๆ ใหมีผูแทนของรัฐบาลทําหนาท่ีดูแลรักษาผลประโยชนของชาติ 
กํากับดูแลและบริหารงานและดูแลใหมีการเคารพตอกฎหมาย” ตัวแทนรัฐบาลจะทําหนาท่ี 2 
ประการคือ ดูแลใหมีการเคารพตอกฎหมายซ่ึงหมายความถึงดูแลความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทํา หรือกฎเกณฑตาง ๆ ท่ีออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีอยูในพื้นท่ีท่ีตนเองรับผิดชอบ
เพื่อวัตถุประสงคอันสําคัญ คือ การดูแลรักษาผลประโยชนของประเทศชาติ  
  รูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองทองถ่ินในประเทศสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส 
  สําหรับการมีสวนรวมของประชาชนในองคกรปกครองสวนทองถ่ินของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสมีนอยมาก สวนใหญจะเปนการควบคุมโดยราชการสวนกลาง กลาวคือ ผูวาราชการจังหวัด 
มีอํานาจฟองตอศาลปกครองใหเพิกถอนการกระทํา หรือการออกกฎขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ถาเห็นวาการกระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมายประชาชนมีสิทธิเสนอรางกฎหมายหรือถอด
ถอนผูบริหารหองถ่ินหรือสภาทองถ่ิน อยางไรก็ตามประชาชนอาจมีสวนรวมในองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน โดยวิธีการประชาพิจารณได 



 

 

40 

  ประชาพิจารณในประเทศฝรั่งเศส (ชกาจ วรรณไพบูลย, 2544, หนา 56-83) อาจให
ความหมายไดวาเปนข้ันตอนการขอความคิดเห็นกอนท่ีจะมีคําส่ังทางปกครอง เปนวิธีการท่ีเปน
ประโยชนในการรวบรวมขอโตแยง และเปนวิธีการที่มีประสิทธิภาพในการประเมินความชอบของ
โครงการที่จัดทํา การทําประชาพิจารณนั้นไมผูกพันฝายปกครอง แตกรณีท่ีฝายปกครองยังยืนยัน
ตามโครงการเดิมฝายปกครองจะออกคําส่ังไดตอเม่ือไดรับฟงความคิดเห็นท่ีไมเห็นดวยของ
กรรมการประชาพิจารณแลวเร่ืองท่ีจะทําประชาพิจารณในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสแบงออกเปน 
3 ประเภท ไดแก 
  1) ประชาพิจารณตามประมวลกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
  2) ประชาพิจารณตามกฎหมายลงวันท่ี 12 กรกฎาคม 1983 หรือ “กฎหมาย 
Bouchardeau” เกี่ยวกับการปรับปรุงจัดสรรและใชประโยชนพื้นท่ีการกอสรางหรืองานโยธาท่ี
จัดทําโดยนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชน 
  3) ประชาพิจารณการกอนกอสราง หรือติดตามส่ิงกอสรางประเภทท่ีถูกควบคุม 
พระราชบัญญัติลงวันท่ี 19 กรกฎาคม ค.ศ.1976 ไดกําหนดใหมีการประชาพิจารณกอนการกอสราง
หรือติดต้ังส่ิงกอสรางท่ีอยูในส่ิงกอสรางท่ีถูกควบคุม โดยแยกเปน 2 ประเภทใหญ ไดแก 
ส่ิงกอสรางท่ีมีลักษณะเปนอันตรายหรือมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมอยางรายแรง อาจดําเนินการได
เม่ือไดมีการแจงใหทางการทราบ 
  ประเทศฝรั่งเศสเปนรัฐเดี่ยว และจัดการปกครองในลักษณะท่ีเนนการรวมศูนยอํานาจ
คลายคลึงกับประเทศไทยมาก ผูบริหารทองถ่ินมาจากการเลือกต้ังโดยออมโดยเลือกจากสภา
ทองถ่ินมีลักษณะแตกตางจากประเทศไทย ท่ีมีผูบริหารทองถ่ินมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของ
ประชาชน การมีสวนรวมท่ีสําคัญในการปกครองทองถ่ินในประเทศฝร่ังเศส ไดแก การประชา
พิจารณ แตไมผูกพันวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองดําเนินการตามผลการประชาพิจารณ 
การประชาพิจารณเปนเพียงข้ันตอนขอความคิดเห็นจากประชาชนกอนออกคําส่ังทางปกครอง 
ประชาชนไมมีสิทธิเสนอขอบัญญัติทองถ่ินหรือถอดถอนผูบริหารทองถ่ิน ผูวาราชการจังหวัดมี
อํานาจฟองศาลใหเพิกถอนการกระทําหรือการออกกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีไม
ชอบดวยกฎหมาย 
  แมประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะไมมีกฎหมายรับรองการมีสวนรวมของประชาชน
ในการปกครองทองถ่ินมากนัก แตการปกครองทองถ่ินเขมแข็งมาก งบประมาณสวนใหญของ
ประเทศบริหารโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้อาจเปนเพราะการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยและการปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีพัฒนาการท่ียาวนานนั้นเอง 



 

 

41 

ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน 

 ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนน้ี เห็นวาอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชน 
ประชาชนทุกคนใชอํานาจอธิปไตยเองในกิจการท้ังปวงโดยตรงหรืออาจจัดการปกครองเปนแบบ
ประชาธิปไตยโดยทางออม คือ ใหประชาชนเลือกผูแทนข้ึนกระทําแทน 
 ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนน้ันเกิดจากขอเสนอของรุสโซในหนังสือ
เร่ือง สัญญาประชาคม (Social Contract) ซ่ึงรุสโซเห็นวาสังคมเกิดข้ึนจากความยินยอมพรอมใจกัน
ของมนุษย การท่ีมนุษยทุกคนยินยอมมารวมเปนสังคมนั้นกอใหเกิดสัญญาประชาคมข้ึน สัญญาน้ี
เปนสัญญาท่ีสมาชิกแตละคนทําสัญญากับคนอ่ืน ๆ ทุกคนวา “เราทุกคนจะยอมมอบรางกาย และ
อํานาจทุกอยางท่ีมีอยูรวมกันภายใตอํานาจสูงสุดของเจตนารมณรวมกันของสังคม และเราก็จะ
ไดรับสวนในฐานะท่ีเปนสมาชิกท่ีแยกจากกันมิไดของสวนรวม ผูเขารวมแตละคนรวมกันทุกคน 
ไมใชกับใครคนใดคนหนึ่งโดยนัยนี้ เขาผูนั้นไมตองเช่ือฟงใครนอกจากตัวเองและยังมีเสรี
ภาพเหมือนเม่ือกอน” (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2538, หนา 56) 

 ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนนั้นโดยพื้นฐานแลวแนวความคิดนี้ เพื่อ
คัดคานอํานาจเด็ดขาดของกษัตริยในยุคสมัยจักรวรรดิโรมัน โดยไดรับอิทธิพลมาต้ังแตสมัยโรมัน 
และตอมาในตน ค.ศ.16 ไดมีการเผยแพรแนวความคิดนี้และไดมีการยอมรับวาอํานาจอธิปไตยเปน
ของปวงชนโดยการกลาวถึงและยึดแนวความคิดและทฤษฎีของรุสโซ (Jean Jacques Rousseau) 
โดยเช่ือวา สังคมเกิดข้ึนเพราะราษฎรในสังคมสมัครใจสละสภาพธรรมชาติอันเสรีของตนเพื่อมาทํา
สัญญาประชาคมข้ึน สังคมเกิดจากสัญญาของประชาชนมิใชการขมขูบังคับ ดังนั้นราษฎรทุกคนจึง
มีสวนเปนเจาของสังคมหรืออํานาจอธิปไตย 
 การถือทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนนี้จะมีผลตามมากลาวคือ การออก
เสียงเลือกต้ังเปนสิทธิซ่ึงจะใชสิทธิหรือไมก็ได ผูแทนเปนผูแทนของประชาชน ประชาชนสามารถ
ควบคุมผูแทนไดเม่ือประชาชนไมพอใจผูแทนก็สามารถถอดถอนออกจากตําแหนงไดและ
ประชาชนมีสวนรวมในทางกฎหมาย เชน มีสิทธิเสนอรางกฎหมาย รางขอบัญญัติทองถิ่นและมี
สิทธิออกเสียงแสดงประชามติในเร่ืองสําคัญ ๆ  

ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ 

 ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ หมายความวา อํานาจอธิปไตยไมใชของ
ประชาชนแตเปนของ “ชาติ” ชาติเปนส่ิงท่ีสมมุติข้ึนมาชาติเกิดจาการรวมกันของพลเมืองทุกคน ซ่ึง
ถาจะแยกเปนคนละสวนแลวจะไมมีเลย แตถารวมกันทุกคนแลวยอมเปนชาติ ซ่ึงเปนทุกส่ิงทุกอยาง 
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ผูเสนอทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ คือ ซีเอเยส (Siéyes) นักคิดชาวฝรั่งเศส การเสนอ
ทฤษฎีนี้เกี่ยวกับอํานาจอธิปไตยโดยต้ังอยูบนพื้นฐานของ “ชาติ” แทนท่ีจะเปนของ “ปวงชน” หรือ 
“ราษฎร” ก็ดวยเหตุผลท่ีวา ชาติเปนสภาพความเปนจริงท่ีอยูเหนือราษฎรซ่ึงมีชีวิตอยูขางหลัง
เทานั้น ชาติก็เปนนิติบุคคลท่ีอยูดํารงทนนานกวาราษฎรทุกสมัย โดยเจตนารมณของชาติจะ
แสดงออกไดก็แตโดยชาติ โดยผานผูแทนของชาติ และผูแทนท่ีไดรับเลือกโดยประชาชนนั้นเม่ือ
ไดรับเลือกแลวไมใชผูแทนของราษฎรที่เลือก แตเปนผูแทนของชาติจึงเปนอิสระไมถูกผูกมัดโดย
สัญญาใด ๆ กับประชาชนท่ีเลือกและมีอิสระท่ีจะกระทําแทนชาติไดเต็มท่ี 
 ผลของทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ 
 (1) ชาติเปนเจาของอํานาจอธิปไตยไมใชปวงชนหรือราษฎรอํานาจเลือกต้ังเปนส่ิงท่ีชาติ
มอบหมายใหแกราษฎรในฐานะเปนองคกรท่ีมีหนาท่ีเลือกผูแทนของชาติดังนั้น การเลือกต้ังของ
ราษฎรจึงเปนการปฏิบัติหนาท่ีมิใชการใชสิทธิ ชาติจึงมีสิทธิท่ีจะมอบอํานาจเลือกต้ังใหแกราษฎรท่ี
เห็นวาเหมาะสมได การเลือกต้ังไมจําเปนตองเปนแบบท่ัวถึงมีการจํากัดสิทธิการเลือกต้ังได 
 (2) ผูแทนแตละคนไมไดเปนผูแทนของราษฎร ในแตละเขตเลือกต้ังท่ีตนเลือกเทานั้น 
ผูแทนท้ังหมดถือเปนผูแทนของชาติ และไมอยูภายใตอาณัติของราษฎรผูเลือกต้ัง (บวรศักดิ์ อุวรรณ
โณ, 2538, หนา 61) 

 ท้ังสองทฤษฎีมีจุดออนดวยกันกลาวคือ ตามทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของชาติผูแทนไม
อยูภายใตการควบคุมจากประชาชน เพราะถือวาการกระทําของผูแทน คือ การแสดงออกของชาติ 
จะตัดสินใจอยางใดก็ไดโดยไมจําเปนตองฟงเสียงของประชาชนเพราะถือวาไดรับมอบหมายอํานาจ
จากชาติ สวนอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชน ผูแทนแตละคนไมถือวาเปนผูแทนของประชาชนทั้ง
ประเทศ แตเปนผูแทนของประชาชนในเขตเลือกต้ังของตน ประชาชนสามารถควบคุมผูแทนของ
ตนซ่ึงอาจเปนรูปของการถอดถอน ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนเนนประชาธิปไตย
โดยตรง หรือประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมของประชาชน จะเห็นไดวาในทางปฏิบัติหรือความเปน
จริง การยึดถือทฤษฎีใดทฤษฎีหนึ่งอยางถึงท่ีสุดดูจะเปนไปไมได ประเทศเสรีนิยมตะวันตกสวน
ใหญก็นํา ทฤษฎีทั้งสองมาประยุกตใหเหมาะสมกับสภาพการเมืองเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศของตนเอง 

ทฤษฎีสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา 

 1. กําเนิดสังคมวิทยา 
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 การดําเนินชีวิตของมนุษยตองเผชิญกับปรากฏการณ 2 แบบ คือ ปรากฏการณทาง
กายภาพและปรากฏการณทางสังคม 
 ปรากฏการณทางกายภาพเปนเร่ืองนอกตัวมนุษย เปนเร่ืองธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
ปรากฏการณทางสังคมเปนเร่ืองของบุคคล มนุษยไดรับความรู ความเขาใจในเร่ืองปรากฏการณทาง
กายภาพมากกวาและไดรับมากอน ปรากฏการณทางสังคมเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับความสัมพันธของ
มนุษยในสังคม หรือเปนศาสตรท่ีเรียกวา สังคมศาสตร 
 สังคมวิทยาเปนศาสตรใหม แตมีเ ร่ืองราวท่ีเกี่ยวกับสภาพทางสังคมรอบตัว เชน 
ครอบครัว เผาพันธุ ชุมชน ชาติรัฐ หรือหนวยสังคม มีการจัดระเบียบเปนรูปตาง ๆ  
 การศึกษาไมไดมุงเฉพาะในตัวบุคคล ศึกษาผลของการสมาคมของคนต้ังแต 2 คนข้ึนไป 
มุงศึกษาความสัมพันธในระหวางบุคคล กลุม และโครงสรางทางสังคมท่ีเกิดจากการสมาคมของคน 
จึงเปนการศึกษารูประบบสังคมท้ังมวล 
 แนวความคิดและทฤษฎีตาง ๆ มีประโยชนอยางมากท่ีจะนํามาใชปรับปรุงและแกไข
สังคม แตความเช่ือบางประการของคนท่ีมีอยู มักจะเปนส่ิงถวงตอความกาวหนา และการ
เปล่ียนแปลงสังคม 

 2. ระเบียบวิธีทางสังคมวิทยา 
 การศึกษาสังคมวิทยาแตกตางไปจากวิทยาศาสตรธรรมชาติมากท่ีสุด ซ่ึงบางคร้ังยากท่ีจะ
วัดและคํานวณ หรือใชความสัมพันธของสาเหตุเขาใชในปรากฏการณทางสังคม เพราะเร่ืองราว
ของมนุษยเกี่ยวกับความเขาใจในเร่ืองความหมายของพฤติกรรมท่ีแสดงออกในการคบหาสมาคม
กัน การศึกษาสังคมวิทยาพอจะมีระเบียบวิธีใหญ ๆ 5 อยางดวยกัน คือ 
  1. สังคมวิทยาเชิงประวัติศาสตร (Historical Sociolpgy)  
  2. ระเบียบวิธีเปรียบเทียบ (Comparative Method) 
  3. ทฤษฎีวาดวยหนาท่ี หรือหนาท่ี–ประโยชน (The Functionalism) 
  4. สังคมวิทยาเปนรูปแบบหรือเปนระเบียบ (Formal of Systematic Sociology) 
  5. ทฤษฎีวาดวยโครงสราง (The Structuralism)  
 3. สังคมวิทยาเชิงประวัติศาสตร 
 รูประเบียบสวนใหญของการศึกษานี้ เปนการเปล่ียนแปลงประวัติศาสตรโครงสรางทาง
สังคม และชนิดตาง ๆ ของสังคม โดยอาศัยการอธิบายท่ีมีเหตุผล และการตีความเชิงประวัติศาสตร
เขามาอธิบาย 
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 ในการจํากัดหนวยในการเปรียบเทียบ มีความยุงยากเกิดข้ึนหลายประการ เชน ปญหา
พื้นฐานในการเปรียบเทียบสังคมแตละสังคม สถาบันทางสังคมโดยเฉพาะโดยเฉพาะหรือ
ความสัมพันธระหวางสองสถาบันในสังคมท่ีแตกตางกัน ความแตกตางกันไปตามสังคมตาง ๆ 
หนาท่ีไมเหมือนกัน ส่ิงเหลานี้จําเปนอยางยิ่งท่ีตองนํามาพิจารณา เพราะฉะน้ัน จึงจําเปนท่ีตองจํากัด
ระดับการเปรียบสังคมตาง ๆ ใหกวาง 

ทฤษฎีวาดวยหนาท่ีหรือหนาท่ีประโยชน 

 วิธีการศึกษาแบบนี้ ใชในสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา และเกิดข้ึนเพราะไมเห็นดวยกับ
ระเบียบวิธีของนักวิวัฒนาการ กับการศึกษาเปรียบเทียบ ซ่ึงคอนขางจะผิวเผินและไมทันสมัย และ
ระเบียบวิธีทางประวัติศาสตรท่ีมีการคาดคะเน ซ่ึงไมไดมีการจัดระเบียบของขอมูลและนํามาใช 
 การศึกษาแบบหนาท่ีเปนการศึกษาปรากฏการณทางสังคมจากหนาท่ีท่ีสถาบันโดยเฉพาะ 
หรือโครงสรางทางสังคม เชน ช้ันในสังคม การศึกษาแบบนี้สมมุติเอาการจัดระเบียบทางสังคม
ท้ังหมด ซ่ึงเกิดมาจากเปนสวน ๆ เขามามีความสัมพันธเกี่ยวของกันและข้ึนตอกันแตละสวนให
หนาท่ีท่ีจําเปนตอชีวิตและกลุม สวนตาง ๆ เหลานี้ เราอาจเขาใจไดดีท่ีสุดในรูปของความตองการ 
เนื่องจากมันข้ึนตอกันเราจะเขาใจไดโดยการสังเกตความสัมพันธกับสวนอ่ืน ๆ และโดยหลักท่ัวไป
ของทฤษฎีนี้ ถือวา ส่ิงท่ีมนุษยยึดถือใชหรือปฏิบัติอยู เปนส่ิงท่ีมีหนาท่ีหรือมีประโยชน  

 1. การศึกษาสังคมท่ีเปนรูปแบบหรือเปนระเบียบ 
 สังคมวิทยาท่ีเปนรูปแบบหรือการจัดระเบียบผูใหกําเนิดคือ จอรจ ซิมเมล (Gorge 
Simmel) สวนใหญใชวิธีศึกษาของเยอรมันอธิบาย ในเร่ืองลักษณะของสังคมศาสตรเกี่ยวกับ
วิทยาศาสตร และสํานักปรัชญาปรากฏการณ (Phenomenology) ซ่ึงมีอิทธิพลตอการเจริญเติบโต
ระยะตอมา 
 สังคมวิทยาของ ซิมเมล ใหหลักในสังคมวิทยาในเร่ืองรูปแบบยอย คือ การคบหาสมาคม
ไวมาก ในการพิจารณางานของ ซิมเมล จะเห็นไดวามีความไดสัดสวนสูงมากในเร่ืองขอเสนอหรือ
ทฤษฎีท่ีเกี่ยวกับภาวะความขัดแยงและผลของการเปล่ียนแปลงในเร่ืองขนาดของกลุมทางสังคมตาง 
ๆ  

 2. ระเบียบวิธีการศึกษาโครงสราง 
 ระเบียบวิธีนี้ใชกับมานุษยวิทยาและสังคมวิทยามาก หลักการไดจาก คลอค เลวี่ สตรอสส 
(Claude Levi Strauss) วิธีการศึกษาแบบโครงสรางเกิดข้ึนจากอิทธิพลหลายประการ โดยเฉพาะจาก
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การถกเถียงเร่ือง แนวความคิดของ “โครงสรางสังคม” และเม่ือ ค.ศ.1968 เรยมอง บูรดอง 
(Raymond Boudon) เขียนความคิดทางดานโครงสรางใชเพื่ออะไร ซ่ึงระเบียบวิธีนี้มิใชจะใหเขาใจ
สวนประกอบโดยท่ัวไปของสังคมมนุษยเทานั้น แตยังใหรูปลักษณะพ้ืนฐานของจิตใจมนุษย ซ่ึงได
กําหนดชนิดตาง ๆ ของโครงสรางสังคม ทําใหมีผลในการพิจารณาถึงความเปล่ียนแปลงและการ
พัฒนาสังคม นักสังคมวิทยาบางคนใหขอสังเกตวา การใชทฤษฎีโครงสรางนี้ใชไดเหมาะกับสังคม
ท่ีกําลังพัฒนาเทานั้น ซ่ึงมองโครงสรางทางสังคมตาง ๆ ทั้งทางดานเศรษฐกิจ วัฒนธรรม การเมือง 
มีผลตอความกาวหนา การเปล่ียนแปลง ความตานทานหรือการยอมรับในส่ิงใหม ๆ เปนตน 

ระบบการปกครองทองถ่ินของประเทศสหรัฐอเมริกา 

 การปกครองทองถ่ินในประเทศสหรัฐอเมริกามีรากฐานสวนหนึ่งมาจากประเทศอังกฤษ
ท้ังนี้ก็เพราะผูอพยพจากอังกฤษท่ีมาต้ังรกรากในดินแดนทวีปอเมริกาไดนํามาใชแตก็ไมได
เหมือนกับรากฐานเดิมท้ังหมด เพราะผูท่ีมาต้ังรกรากในถ่ินใหมนี้ไดปรับเปล่ียนเพื่อใหเหมาะสม
กับสภาพแวดลอมใหมท่ีไมเหมือนเดิมดวย 
 ในชวงของการอพยพจากอังกฤษมาต้ังถ่ินฐานในดินแดนใหมนั้น รูปแบบการปกครอง
ทองถ่ินอังกฤษท่ีสําคัญไดนํามาใชในอเมริกานั้น ไดแก รูปแบบเคานต้ี (County) ทาวน (Towns) 
และทาวนชิพ (Township) หนวยการปกครองทองถ่ินอเมริกันมีความแตกตางหลากหลายกันอยาง
มากจากรัฐหนึ่งไปสูอีกรัฐหนึ่ง คําวา “การปกครองทองถ่ิน” (Local Government)ในสหรัฐอเมริกา
อาจมีความหมายไมชัดเจนหรือไมตรงกับความหมายท่ีประเทศเราใชอยูก็ได ท้ังนี้เพราะใน
ขอเท็จจริงนั้น หนวยการปกครองทองถ่ินสหรัฐอเมริกามีอยูมากมายและในลักษณะท่ีแตกตางกัน
อยางกวางขวาง ทําใหไมสามารถท่ีจะใหคําจัดกัดความอยางแคบ ๆ และชัดเจนได อยางไรก็ตามคํา
วา “การปกครองทองถ่ิน” ในสหรัฐอเมริกาสามารถกําหนดแนวทางสําคัญได 3 ประการ คือ 
ประการแรกหมายถึงหนวยงานท่ีมีฐานะอํานาจนิติบุคคล ประการท่ีสอง คือ มีลักษณะของหนวย
ปกครองรัฐ ประการท่ีสาม คือ มีอํานาจอิสระในการคลัง การปกครองตามกฎหมายแหงรัฐ และการ
ควบคุมภายใตอํานาจรัฐ 
 
 
 
 1. หลักการมีสวนรวม 
 ความหมายของการมีสวนรวม  
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 Reeder,W.W ไดใหความหมายของการมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง การมีสวนรวม
ในการพบปะสังสรรคทางสังคม ซ่ึงรวมท้ังการมีสวนรวมของปจเจกบุคคลและการมีสวนรวมของ
กลุม 
 Erwin,W. ไดใหความหมายของการพัฒนาแบบมีสวนรวม คือ กระบวนการที่ให
ประชาชนเขามามีสวนรวมและเกี่ยวของในการดําเนินงานพัฒนา รวมคิด รวมตัดสินใจ แกไข
ปญหาของตนเอง เนนการมีสวนรวมอยางแข็งขันของประชาชนและใชความคิดสรางสรรคและ
ความชํานาญของประชาชนมาแกปญหารวมกันกับการใชวิทยาการท่ีเหมาะสมและติดตามผลการ
ปฏิบัติงานขององคการและเจาหนาท่ีท่ีเกี่ยวของ 
 White, A.T. ไดใหความหมายของการมีสวนรวมประกอบดวย 3 ประการ 
 ประการท่ีหนึ่ง การมีสวนรวมในการตัดสินใจวาสมควรท่ีจะทําอะไรและทําอยางไร 
 ประการท่ีสอง การมีสวนรวมเสียสละในการพัฒนาและลงมือปฏิบัติตามท่ีตัดสินใจ 
 ประการท่ีสาม การมีสวนรวมในการแบงปนผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนจากการดําเนินการ 
 ดังนั้น จึงจะเห็นไดวาการมีสวนรวมนั้นมีความสําคัญมาก เพราะครอบคลุมไปถึงการ
ตัดสินใจ การเสียสละ และการไดรับการแบงผลประโยชนท่ีไดรับจากการปฏิบัติงาน และทําให
สมาชิกขององคการหรือสมาคมนั้นมีความรูสึกอยากเขามามีสวนรวมในองคการนั้น ๆ ตอไป 

 2. รูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองทองถ่ินในประเทศสหรัฐอเมริกา 
การปกครองทองถ่ินในประเทศสหรัฐอเมริกาเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมหลาย

ประการ ไมวาจะเปนการเสนอกฎหมาย หรือถอดถอนผูบริหารทองถ่ินเปนตน การมีสวนรวมของ
ประชาชนในการปกครองทองถ่ินของประเทศสหรัฐอเมริกา มีดังนี้  
  2.1 การมีสวนรวมในการถอดถอนผูบริหารทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
  รูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ินในเขตเทศบาลและระดับทองถ่ินอ่ืน 
ๆ ของมลรัฐฮาวาย เปนการมีสวนรวมของประชาชนในเขตเทศบาลซ่ึงเปนการมีสวนรวมของ
ประชาชนโดยตรง กลาวคือ ตามบทบัญญัติของกฎหมายทองถ่ินซ่ึงเปน Charter ของโฮโนลูลู ตาม
มาตรา 12-201 มาตรา 12-202 ซ่ึงบัญญัติใหประชาชนในเขตเทศบาลโฮโนลูลู มีสวนรวมการใน
ถอดถอน หรือ Impeachment ผูบริหารหรือเจาหนาท่ีของรัฐโดย มาตรา 12-201 เกี่ยวกับการถอด
ถอนหรืออิมพีชเมนซนายกเทศมนตรี ซ่ึงการบัญญัติใหประชาชนในเขตเทศบาลมีสิทธิเขาช่ือถอด
ถอนนายกเทศมนตรี โดยการเขาช่ือรวมกันไมนอยกวาหาพันคนของผูมีสิทธิเลือกต้ังของเมืองนั้น 
ในการถอดถอนนายกเทศมนตรี การเขาช่ือดังกลาวใหยื่นตอคณะกรรมการถอดถอนหรือ Board of 
Impeachment นอกจากการถอดถอนนายกเทศมนตรีของมลรัฐฮาวาย ของเทศบาลโฮโนลูลูแลว 
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ประชาชนในทองถ่ินยังมีสิทธิถอดถอนหรือ Impeachment สมาชิกสภาทองถ่ินและอัยการมลรัฐอีก
ดวย กลาวคือ มาตรา 12-202 ใหสิทธิประชาชนในทองถ่ินของโฮโนลูลู ถอดถอนสมาชิกสภา
ทองถ่ิน และมาตรา 12-203 ถอดถอนอัยการมลรัฐ โดยการใหสิทธิประชาชนจํานวนไมนอยกวา
หนึ่งพันคนเขาช่ือถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน ในขณะท่ีการถอดถอนอัยการมลรัฐใหใชจํานวน
ประชาชนไมนอยกวาหารอยคนเขาช่ือถอดถอนอัยการมลรัฐ การถอดถอนดังกลาวจะใหประชาชน
เขาช่ือกันตามจํานวนท่ีกําหนดโดยยื่นตอ Board of Impeachment และใหศาลสูงมลรัฐรับพิจารณา 
(เอกดนัย บุญนํา, 2546, หนา 96-97) 
  การมีสวนรวมของประชาชนในการถอดถอนหรือ Impeachment นั้น ผูบริหารทองถ่ิน
ของมลรัฐฮาวายโฮโนลูลูนั้น ถือเปนการใหสิทธิแกประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมทางตรงโดย
แทจริง ระบบถอดถอนมีท้ังระดับมลรัฐและระดับทองถ่ิน แตใชไดผลดีในระดับทองถ่ิน เนื่องจาก
ประชาชนในทองถ่ินมีนอยกวาเพราะการรวบรวมรายช่ือเปนไปไดงายกวา 
  2.2 การมีสวนรวมในการแกไขกฎหมาย 
  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญของมลรัฐเทกซัสใหสิทธิแกประชาชนในทองถ่ินใน
เขต City และ Town มีสวนรวมในการเก็บภาษี กําหนดภาษี โดยอยูภายใตกฎหมายท่ีบัญญัติไว 
กลาวคือ ตาม Article 11 มาตรา 4 บัญญัติวา ในเขตเมือง City และ Town ใหสิทธิประชาชนจํานวน
หาพันคนหรือนอยกวานั้น อาจจะกําหนดภาษีหรือเก็บภาษีโดยยึดถือตามกฎหมายโดยท่ัวไป อีกท้ัง
ใหสิทธิแกประชาชนในการแกไขกฎหมายเก่ียวกับภาษี ตาม Article 11 มาตรา 5 โดยใหสิทธิแก
ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังจํานวนมากกวาหาพันคนในเขตเมือง โดยใชเสียงสวนใหญของ
ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังในการแกไขกฎหมายท่ีใชบังคับอยู เพื่อใหประชาชนตัดสินใจ
แกไขกฎหมายนั้น ๆ (เอกดนัย บุญนํา, 2546, หนา 97) 
  2.3 การมีสวนรวมโดยการริเร่ิมเสนอกฎหมาย 
  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมลรัฐแมรีแลนด ไดบัญญัติการมีสวนรวมของ
ประชาชนในเขตเทศบาล ในเขตเมือง และ County ในการเสนอกฎหมายโดยใหประชาชนไมนอย
กวา 20 เปอรเซ็นต ของประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังของเมือง หรือ County เขาช่ือเสนอ
กฎหมายโดยเขาช่ือกันเสนอตอ Board of Election Supervisor และใชเสียงสวนใหญของประชาชน
ในเขตนั้น ๆ พิจารณาตัดสินรูปแบบเทศบาลของ Baltimore ในมลรัฐ Maryland ไดใหสิทธิ
ประชาชนในเขตเทศบาลไมนอยกวา 20 เปอรเซ็นต ในการเสนอกฎหมาย และใชเสียงสวนใหญ
ของประชาชนในเขตเทศบาลตัดสินในหลักของ Majority Vote 
  2.4 การมีสวนรวมโดยการเปนกรรมการบริหาร 



 

 

48 

  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมลรัฐแคนซัส การมีสวนรวมของประชาชนในเขต
เทศบาล ในเขตเมือง และ County นั้น ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญของมลรัฐแคนซัส ไดบัญญัติการ
มีสวนรวมของประชาชน และการรวมมือของประชาชนในเขตมลรัฐแคนซัสใน Article 9 วาดวย
การรวมมือของ County และ Township ซ่ึงบัญญัติถึงการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถ่ิน มาตรา 5 วา
ดวยการถอดถอนเจาหนาท่ีของรัฐใน กรณี กระทําความผิดหรือประพฤติตนไมเหมาะสมใน
สํานักงาน ในขณะท่ี Article 6 วาดวยการศึกษาของประชาชนในเขตเมือง หรือ County ซ่ึงจะตองมี
กฎหมายบัญญัติไวโดยเฉาะ  กลาวคือ  การศึกษาในเขตมลรัฐหรือเมืองของเคนซัส  จะมี
คณะกรรมการการศึกษามลรัฐหรือของเมือง โดยคณะกรรมการดังกลาวจะมาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชนในทองถ่ิน และแตงต้ังจากผูวาการรัฐ (Governor) จะเห็นไดวา การมีสวนรวมของ
ประชาชนในเขตเขตมลรัฐหรือเมืองของเคนซัส จะใหสิทธิแกประชาชนในการกําหนดนโยบาย
การศึกษา พรอมท้ังการรวมมือและพัฒนาการศึกษาของโรงเรียนสาธารณทองถ่ิน (Local Public 
Shool) ตามมาตรา 5 ของ Article 6 (เอกดนัย บุญนํา, 2546, หนา 98) 
  2.5 การประชาพิจารณ (Public Hearing)  
  การประชาพิจารณ เปนกระบวนการท่ีใหประชาชนแสดงความคิดเห็นกอนออกคําส่ัง
หรือการตัดสินใจของฝายบริหารในปญหาสําคัญท่ีมีผลกระทบสิทธิของบุคคลตาง ๆ  
  กระบวนการนําการประชาพิจารณในประเทศสหรัฐอเมริกาจะทําในระหวางราง
นโยบาย หรือทําในระหวางข้ันตอนปฏิบัติตามนโยบาย เร่ืองท่ีจะทําประชาพิจารณในประเทศ
สหรัฐอเมริกา สามารถทําการประชาพิจารณไดเกือบทุกเร่ือง เชน กิจกรรมที่เกี่ยวกับการตัดสินใจ
ดานงบประมาณและการคลัง กรณี การจัดงบเทศบาลและจัดสรรอยางไร การวางแผนใชท่ีดิน การ
ใหสวัสดิการแกผูสูงอายุหรือท่ีอยูอาศัยดานสุขภาพ และความปลอดภัย เปนตน ผลของการทํา
ประชาพิจารณในประเทศสหรัฐอเมริกา ไมผูกพันฝายปกครอง หรือผูมีอํานาจในการตัดสินใจ ฝาย
ปกครองยังมีอิสระเต็มท่ีในการวินิจฉัยแมคําวินิจฉัยจะไมเดินตามผลประชาพิจารณก็ตามการมีสวน
รวมของประชาชนในการปกครองทองถ่ินของประเทศสหรัฐอเมริกา โดยเปดโอกาสใหประชาชนมี
โอกาสเขามีสวนรวมหลายประการแตท่ีสําคัญไดแก การถอดถอนสมาชิกสภาเทศบาล หรือ
ผูบริหารทองถ่ิน และการเขาช่ือเพื่อเสนอกฎหมาย อันเปนลักษณะสําคัญของประชาธิปไตยแบบมี
สวนรวม ประเทศไทยไดนําเอาแนวความคิดดังกลาวมาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ.2550 มาตรา 163-165 รวมท้ังพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน 
พ.ศ.2542 และพระราชบัญญัติวาดวยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือ
ผูบริหารทองถ่ิน พ.ศ.2542 
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 3. ทฤษฎีการมีสวนรวมของประชาชน 
 การมีสวนรวมเปนการเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในทุกข้ันตอน เพื่อแกไข
ปญหาและปองกันปญหาโดยเปดโอกาสใหมีสวนรวมในการคิดริเร่ิม รวมกําหนดนโยบาย รวม
วางแผน ตัดสินใจและปฏิบัติตามแผน รวมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐทุกระดับ อันมีผลกระทบถึง
ประชาชน ชุมชนในพ้ืนท่ี 
 3.1 ความหมายของการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 
 การมีสวนรวมของประชาชนทางการเมือง มีผูใหความหมายไวหลายทาน ดังนี้  
  (1) เปนกิจกรรมของประชาชนตามสิทธิท่ีกฎหมายกําหนด โดยเฉพาะสิทธิในการ
ลงคะแนนเสียงเลือกต้ัง สิทธิท่ีจะเขาสมาคมหรือกอต้ังพรรคการเมืองหรือกลุมผลประโยชน สิทธิท่ี
จะอุทธรณตอรัฐบาล สิทธิเกี่ยวกับการพูด ชุมนุม และการพิมพอยางอิสระและเปนกิจกรรมซ่ึง มุง
หมายเพื่อมีอิทธิพลตอรัฐบาลในการเลือกตั้งเจาหนาที่ของรัฐรวมถึงการเขามีสวนรวมการ
ปกครองโดยกระทํากิจกรรมตาง ๆ เกี่ยวกับการปกครอง (พรรณราย ขันธกิจ, 2548, หนา 80-81)  
  (2) เปนการกระทําดวยความสมัครใจของสมาชิกในสังคม เพื่อท่ีจะคัดเลือกผูปกครอง 
และมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายสาธารณะท้ังทางตรงและทางออมกิจกรรมเหลานี้ คือ การ
ลงคะแนนเสียงเลือกต้ัง การติดตามขาวสารทางการเมือง การชวยเหลือทางการเงินแกผูสมัครรับ
เลือกต้ังหรือพรรคการเมืองการติดตอสัมพันธกับผูแทนราษฎร และยังมีลักษณะของความ
กระตือรือรนทางการเมืองท่ีพิจารณาจากการสมัครเปนสมาชิกพรรคการเมืองอยางเปนทางการ การ
ชวยรณรงคหาเสียง การแขงขันกันเปนเจาหนาท่ีพรรคการเมืองหรือเจาหนาท่ีรัฐ (พรรณราย ขันธ
กิจ, 2548, หนา 81)  
  (3) เปนกิจกรรมตาง ๆ ตามความสมัครใจของสมาชิกในสังคมการเมืองท่ีจะเลือก
กระทํา ซ่ึงมีจุดมุงหมายท้ังทางตรงและทางออมท่ีตองการมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายหรือการ
ดําเนินการของรัฐบาล ในระดับทองถ่ินและระดับชาติ รวมท้ังอาจจะเปนกิจกรรมงาย ๆ เชน การ
พูดคุยถกเถียงปญหาการเมือง การไปใชสิทธิเลือกต้ังหรือการสมัครรับเลือกต้ังเปนตัวแทนของ
ประชาชน เปนตน ซ่ึงการกระทําอาจจะผิดหรือถูกตองตามกฎหมาย อาจใชหรือไมใชความรุนแรง 
อาจจะสําเร็จหรือไมสําเร็จผลหรือกระทําโดยสํานึกทางการเมืองหรือถูกชักจูงระดมพลังก็ได 

  กลาวโดยสรุป การมีสวนรวมทางการเมืองจึงหมายถึง การมีสวนรวมในการเมืองการ
ปกครองของประชาชนตามสิทธิท่ีระบบการเมืองและกฎหมายกําหนดใหกระทําได เปนการกระทํา
ท่ีตองเกิดข้ึนดวยความสมัครใจของประชาชน เพื่อใหมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายของรัฐท้ังใน
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การเมือง การปกครองระดับทองถ่ินและระดับชาติ อยางไรก็ตาม แมการมีสวนรวมทางการเมือง
การปกครองของประชาชนจะเปนไปตามสิทธิท่ีระบบการเมืองและกฎหมายกําหนดใหกระทําได 
เชน อนุญาตใหประชาชนรวมตัวเพื่อชุมนุมคัดคาน หรือแสดงความคิดเห็นตอนโยบายตาง ๆ ของ
รัฐไดแตก็อาจปรากฏไดวา การมีสวนรวมท่ีดําเนินไปโดยถูกตองตามกฎหมายอาจลุกลามเปนการ
กระทําท่ีผิดกฎหมายได เชน การขวางปา ตอสูทํารายรางกายใชความรุนแรง 

ทฤษฎีการใหคําปรึกษา 

 การใหคําปรึกษาเปนแบบสรางแรงจูงใจ และควรผลักดันเพื่อใหผูรับคําปรึกษานําไปสู
ความเชื่อม่ันในการปรับปรุง เปล่ียนแปลง หรือแกไขนโยบายแผนงาน วิธีการดําเนินงานท่ีผูรับ
คําปรึกษาตองนําไปเปนแนวทางบริหารหรือปฏิบัติ 

 1. ความหมายของการใหคําปรึกษา 
 การใหคําปรึกษาเปนความพยายามอยางเปนระบบโดยบุคคลท่ีไดรับการฝกฝนอบรมและ
มีประสบการณอยางสูงท่ีจะชวยใหผูรับคําปรึกษาสามารถแกปญหาและปรับปรุงผลงานโดยผาน
กระบวนการในการใชวิจารณญาณอยางเปนรูปธรรม ซ่ึงจะตองอาศัยความรูและทักษะเฉพาะดาน 
เฉพาะทางรวมท้ังการวิเคราะหขอเท็จจริงท้ังหลายอยางเปนระบบ (พรรณราย ขันธกิจ, 2548, หนา 
76) คุณสมบัติของท่ีปรึกษา 
 Gordon Lippitt และ Ronald Lippitt ไดใหขอสังเกตในคุณสมบัติของท่ีปรึกษาวาจะตอง
มีคุณสมบัติ 3 ดานคือ (พรรณราย ขันธกิจ, 2548, หนา 76)  
  (1) ดานความรูของที่ปรึกษา (Knowledge Areas) ควรจะตองมีความรูดาน
พฤติกรรมศาสตร ปรัชญาพื้นฐาน เทคนิคการฝกอบรม การจัดการศึกษา การพัฒนาสังคม การ
วางแผน ภาวะผูนําและความรูเฉพาะทาง หรือเช่ียวชาญในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 
  (2) ดานทักษะของท่ีปรึกษา (Skill Areas) ไดแกทักษะในการส่ือสาร ทักษะในการ
สอน ทักษะในการใหคําปรึกษา ทักษะในการใชเทคนิคการแกไขปญหา และจะตองมีความสามารถ
ในดานตาง ๆ เหลานี้เปนอยางดี ไดแก การสรางความสัมพันธท่ีดี การปฏิบัติงานรวมกับกลุมคน 
การใชเทคนิคการเปล่ียนแปลงที่เหมาะสม การออกแบบวางแผนการสํารวจ จัดเก็บขอมูล การ
วินิจฉัยปญหารวมกับลูกคา  และความสามารถในการปรับตัวใหมีความยืดหยุน  เผชิญกับ
สถานการณตาง ๆ ไดอยางมีประสิทธิภาพ 
  (3) ดานทัศนคติหรือเจตคติ (Attitude Areas) ตองมีทัศนคติท่ีดีตอวิชาชีพมีวุฒิภาวะท่ี
เหมาะสม มีจิตใจกวางขวาง เปดเผยและเคารพในคุณคาของมนุษยดวยกัน 
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 2. บทบาทของท่ีปรึกษา 
 บทบาทของท่ีปรึกษาตามความเห็นของนักทฤษฎีหลายทาน มีความเห็นเหมือนกันและ
แตกตางกันดังนี้ 
 Margulies & Raia ใหความเห็นวา บทบาทของท่ีปรึกษามี 2 ฐานะ คือ 
  (1) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูเช่ียวชาญดานวิชาการ” (Technical Expert)จะมีความ
เช่ียวชาญดานวิชาชีพ และมีความสามารถในการศึกษาวิจัย มีการนําผลการวิจัยมาใชความสัมพันธ
ระหวางท่ีปรึกษากับผูรับคําปรึกษาเปนไปในลักษณะของระยะส้ันเนนเร่ืองปญหาใดปญหาหนึ่ง
โดยเฉพาะ เชน ผูเช่ียวชาญดานส่ิงแวดลอม ผูเช่ียวชาญดานการวางแผน ผูเช่ียวชาญดานฝกอบรม 
ผูเช่ียวชาญดานภูมิสถาปตย เปนตน 
  (2) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูสนับสนุนในกระบวนการทํางาน” (Process Orientation หรือ 
Process Facilitator) เปนความสามารถของท่ีปรึกษาโดยแทท่ีจะชวยให กระบวนการทํางานของ
ลูกคาประสบผลสําเร็จโดยการวิเคราะหปญหา เก็บรวบรวมขอมูลเพื่อปรับปรุง กระบวนการแกไข
ปญหาความสัมพันธระหวางท่ีปรึกษากับผูรับคําปรึกษา อยูในรูปของความสัมพันธเปนการสวนตัว 
มีสวนเขาไปพัวพันและเปนไปในลักษณะของกระบวนการและเปนความสัมพันธระยะยาวมากกวา
ระยะส้ัน  
  Lippitt & Lippitt ใหความเห็นวา บทบาทของท่ีปรึกษามีถึง 8 ฐานะ ดังนี้ 
  (1) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูสนับสนุน” (Advocate) มีลักษณะนักตอสูในเรื่องท่ีตน
จะตองปฏิบัติจัดทํามีความเช่ืออยางแรงกลาในวิชาชีพกระตุนใหลูกคาเกิดความม่ันใจและรุกไป
ขางหนา ม่ันใจและรูคุณคาของตนเอง สามารถโนมนาวจิตใจคนไดเกงมีลักษณะของการชี้นํา
คอนขางสูง 
  (2) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูเช่ียวชาญ” (Information Specialist หรือ Expert) จะทําหนาท่ี
เปนผูเช่ียวชาญดานใดดานหน่ึงซ่ึงจะเปนผูมีความรอบรู มีทักษะ และประสบการณในการทํางาน
เฉพาะดาน และมีการใหคําปรึกษาแนะนําแกผูรับบริการแบบยัดเยียดมาครองลองมาจากประเภท
แรก (Advocate) 
  (3) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูฝกอบรม / ผูใหการศึกษา” (Trainer/Educator) มักจะมี
บทบาทในการใหคําปรึกษาแนะนําในกระบวนการเรียนรูของคนในองคกรหรือในกระบวนการ



 

 

52 

เปล่ียนแปลงองคการทั้งองคการ เปนการใหคําปรึกษาแนะนําในการฝกอบรม และการจัดการศึกษา
เพื่อใหเกิดความรู และการเปล่ียนแปลงในองคการโดยท่ัวไป 
  (4) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูรวมแกปญหา” (Joint Problem Solver)เปนการรวมมือรวมใจ
ในการแสวงหาปญหา สาเหตุของปญหา และแนวทางการแกไขปญหาอยางมีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะมี
ความสามารถในการรับรูสถานการณตาง ๆ ไดอยางถูกตองชวยกําหนดทางเลือกท่ีจะชวยลดเวลา
และทรัพยากรใหแกผูรับบริการ รวมท้ังกระตุนตอกย้ําใหเกิดการกระทําจนประสบผลสําเร็จ 
  (5) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูกําหนดแนวทางและแหลงทรัพยากร” (Identifier of 
Alternatives and Linker to Resources) ซ่ึงท่ีปรึกษาจะเปนผูชวยกําหนดแนวทางในการแกปญหา
และสามารถที่จะกําหนดหลักเกณฑรวมกับผูรับบริการในการวิเคราะห เพื่อเลือกแนวทางท่ี
เหมาะสมในหลายแนวทางท่ีมีอยู นอกจากนี้ ท่ีปรึกษาจะตองสามารถเขาใจทรัพยากรรูและเขาใจ 
ความตองการของคนในองคกรและรูวิธีท่ีจะเช่ือมโยงระหวางผูรับบริการกับทรัพยากรท่ีมีอยูเขา
ดวยกันใหจงได 
  (6) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูคนหาความจริง” (Fact Finder) บทบาทท่ีสําคัญประการหนึ่ง
ของท่ีปรึกษา ก็คือ การแสวงหาขอเท็จจริง และการท่ีจะแสวงหาขอเท็จจริงไดจะตองรูและสามารถ
ใชเคร่ืองมือหรือวิธีการเก็บขอมูลตาง ๆ ไดอยางดีเชน การสัมภาษณ การถอดแบบสอบถาม การ
สังเกต การจดบันทึก รวมท้ังการทดสอบและวิเคราะหเคร่ืองมือใหมีความเท่ียงตรง (Validity) และ
เช่ือม่ันได (Reliability) 
  (7) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูแนะนํากระบวนการ” (Process Counselor) เปนบทบาทท่ี
สามารถชวยใหผูรับบริการที่จะรับรู เขาใจ และแสดงตอกระบวนการที่เกิดข้ึนในแวดวงของ
ผูรับบริการไดดียิ่งข้ึน บทบาทท่ีสําคัญท่ีสุดประการหน่ึงก็คือ การที่ท่ีปรึกษารวมกับผูรับบริการ
ชวยกันวิเคราะหและวินิจฉัยส่ิงใดส่ิงหนึ่งใหไดและท่ีสําคัญ คือ จะตองชวยใหผูรับบริการสามารถ
ชวยตัวเองในการวินิจฉัยกระบวนการตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนรอบตัวเขาไดดวยตนเอง 
  (8) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูสะทอน” (Objective Observer/Reflector) เปนบทบาทท่ี
พยายามจะชวยกระตุนและสะทอนใหผูรับบริการใหเกิดความเขาใจในความเจริญเติบโต หรือการ
คนพบวิธีการท่ีดีกวา หรือการมองหาโอกาสของความเปล่ียนแปลงในระยะยาว รวมท้ังการเปน
อิสระในการแสวงหาความจริงไดมากข้ึน ดวยบทบาทในฐานะ Observer / Reflector เปนบทบาทท่ี
มีการชี้นํานอยท่ีสุดในบรรดาบทบาทของท่ีปรึกษาท้ังหมดที่กลาวมาแลว (พรรณราย ขันธกิจ, 
2548, หนา 79)  
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  Leonard Nadler ไดจําแนกประเภทของท่ีปรึกษา ออกเปน 4 ฐานะโดยเรียงลําดับจาก
การชี้นําใหผูบริการมาจากมากไปหานอย (บุญเลิศ ไพรินทร, 2538, หนา 19-20) ดังนี้  
  (1) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูใหการสนับสนุน” (Advocate) ซ่ึงเปนท่ีปรึกษาท่ีคอนขางจะ
รูปญหา สาเหตุ และแนวทางการแกไขขององคการแลวเปนอยางดี และเสนอแนะหรือใหคําปรึกษา
แกฝายบริหารระดับสูงนําไปสูการแกปญหาตอไป 
  (2) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูเช่ียวชาญ” (Expert) ซ่ึงจะเปนผูมีความเช่ียวชาญในสาขาวิชา
ท่ีตนรับผิดชอบ แทนที่จะเสนอแนะหรือใหคําปรึกษาแนะนําแกฝายบริหารระดับสูงในปญหา
สาเหตุและแนวทางการแกปญหาอยางใดอยางหนึ่งหรือวิธีใดวิธีหนึ่งโดยเฉพาะเหมือน Advocate 
แตจะเสนอหลาย ๆ วิธีการเพื่อใหฝายบริหารระดับสูงตัดสินใจเลือกเปดโอกาสใหฝายบริหาร
ระดับสูงซักถามแนวทางอ่ืน ๆ ดวยก็ได คือ ไมเครงครัดอยางบทบาทของ Advocate ดังกลาวแลว 
  (3) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูกระตุน” (Stimulator) จะเปนผูยกประเด็นปญหาข้ึนมาให
ฝายบริหารตัดสินใจ หรือคาดการณลวงหนาวาอะไรจะเปนปญหาหรือความตองการขององคการท่ี
จะตองพิจารณาอีกดวย 
  (4) ท่ีปรึกษาในฐานะ “ผูนําการเปล่ียนแปลง” (Change agent) เปนผูชวยระดับสูง ใน
การวินิจฉัยปญหา และความตองการ และชวยกันวางแผนเพื่อการเปลี่ยนแปลง หรือการพัฒนา
องคการ ซ่ึงอาจจะเปนการเปล่ียนแปลงหรือการพัฒนาองคการในระดับบุคคล หรือระดับองคการก็
ได ท่ีปรึกษาแบบนี้มักจะสนใจ และใหความสําคัญตอความรูสึก และความตองการของลูกคาหรือ
ฝายบริหารระดับสูงเปนอยางมาก จึงมักเรียกท่ีปรึกษาแบบนี้วาเปน “ผูนําการเปล่ียนแปลง” นั่นเอง
จากท่ีไดนําเสนอรูปแบบของท่ีปรึกษาในหลาย ๆ รูปแบบพรอม ๆ กับการนําเสนอบทบาทของท่ี
ปรึกษาในฐานะตาง ๆ กันแลว จะพบวาการท่ีท่ีปรึกษาแตละคนจะแสดงบทบาทใดน้ัน ก็ยอมตอง
คํานึงถึงความตองการของผูรับบริการเปนสําคัญ ท้ังนี้ ก็แลวแตผูรับบริการหรือองคการนั้น ๆ 
ประสงคจะใหเราแสดงบทบาทในฐานะ 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  หรือตามความพอใจแตฝาย เดียวคงจะไมได ซึ่งในระบบราชการไทยดวยแลว
คอนขางจะตองระวังในเร่ืองนี้มากเปนพิเศษดวย 

ทฤษฎีหลักการบริหาร 
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 Luther Gulick & Lyndall Urwick บิดาของวิชาการบริหาร กลาวไดวากระบวนการ
บริหารจะตองมี POSDCORB ซ่ึงเปนการจัดหนาท่ีของฝายบริหาร องคการทุกองคการหรือ
หนวยงานทุกหนวยงานจะตองมีหลักการดังกลาว ไดแก (พรรณราย ขันธกิจ, 2548, หนา 86)  
 (1) Planning หมายถึง ตองมีการวางแผน 
 (2) Organizing หมายถึง ตองมีการจัดโครงสรางอํานาจหนาท่ี อยางเปนทางการภายใน
องคการ เพื่อประสานหนวยงานยอยตาง ๆ ใหสามารถบรรลุวัตถุประสงคและดําเนินการได 
 (3) Staffing หมายถึง การบริหารทีมงาน บริหารงานบุคคล การบรรจุคนเขาแลวจัดคนใส
ตําแหนงใหเหมาะสม รวมท้ังการพัฒนาบุคคล 
 (4) Directing หมายถึง การตัดสินใจ จะตองมีการตัดสินใจตลอดเวลา แลวแปลงการ
ตัดสินใจออกมาเปนคําส่ัง 
 (5) Coordinating หมายถึง การประสานงาน มีหนาท่ีประสานงานสวนตาง ๆ ของงานให
เขาดวยกัน โดยใชหลักมนุษยสัมพันธเขารวมพิจารณาดวย 
 (6) Reporting หมายถึง การรายงาน เปนการติดตามงาน (Monitoring) รวมไปถึงการ
เสนอผลการดําเนินงาน (Result) และการประเมินผล (Evaluation) ดวย 
 (7) Budgeting หมายถึง การบริหารงบประมาณ ซ่ึงเปนหนาท่ีของฝายบริหารหรือหนาท่ี
ขององคการ 

ระบบการปกครองทองถ่ินของประเทศญ่ีปุน 

 ประเทศญ่ีปุนถือไดวาเปนประเทศหนึ่งในเอเชียท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยซ่ึง
พระมหากษัตริยเปนประมุขเชนเดียวกับประเทศไทย สําหรับการปกครองประเทศของญ่ีปุนใน
ปจจุบันนี้เปนผลมาจากการปฏิรูปของคณะยึดครองของสหรัฐอเมริกา ภายหลังสงครามโลกคร้ังท่ี
สองซ่ึงญ่ีปุนพายแพสงครามใหกับประเทศสัมพันธมิตรท้ังหลาย และสหรัฐอเมริกาไดเขาครอบ 
ครองพรอมกับปฏิรูประบบเศรษฐกิจ ระบบการเมือง และการบริหารของญ่ีปุนโดยใหความสําคัญ
กับการกระจายอํานาจไปสูทองถ่ิน ใหทองถ่ินมีอิสระท่ีจะปกครองตนเองตามหลักการของระบอบ
ประชาธิปไตย การปกครองสวนทองถ่ินท่ีใชมาต้ังแตสมัยเมจิ ถึงถูกยกเลิกและแทนท่ีดวยระบบ
ใหมท่ีประกันสิทธิและเสรีภาพในการปกครองตนเองของประชาชน 
 รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ.1947 ท่ีรางโดยคณะยึดครองสหรัฐอเมริกา ถือไดวาเปน
รัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีไดระบุหลักการ “ความเปนอิสระของทองถ่ิน (Local Autonomy)” ไวใน
หมวด 8 จากมาตรา 92-95 นอกจากประกาศหลักความเปนอิสระของทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญแลว 
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ยังมีการออกกฎหมายสําคัญในการปกครองทองถ่ิน ๆ ไดแก “กฎหมายปกครองตนเองของทองถ่ิน 
(Local Autonomy Law)” กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดโครงสรางใหมของการบริหารสวนทองถ่ิน 
และไดกระจายอํานาจของรัฐบาลกลางไปใหกับหนวยการปกครองสวนทองถ่ินอยางมากพรอมกัน
นั้นไดยกเลิกกระทรวงมหาดไทย (ซ่ึงเคยเปนกระทรวงท่ีดูแลกิจการเกี่ยวกับทองถ่ิน และเปล่ียนไป
เปนกระทรวงกิจการภายในแทน) กระจายกิจการตาง ๆ ใหแกทองถ่ิน จัดต้ังเจาหนาท่ีของทองถ่ิน 
และปฏิรูประบบการคลังของทองถ่ิน รวมท้ังกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและทองถ่ิน
ตามหลักการวาดวยการปกครองตนเองของทองถ่ิน โดยรายละเอียดตาง ๆ จะกลาวถึงตอไป 

 1. แนวความคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจของญ่ีปุน 
 การกระจายอํานาจในญ่ีปุนเร่ิมตนใน ค.ศ.1995 เหตุหลักการคือ แมวาองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินจะมีภารกิจมากหากแตภารกิจเหลานั้นท่ีเปนไปตามคําส่ัง ทิศทางของรัฐบาล หรือ
กระทรวงตาง ๆ เพราะกระทรวงสามารถมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินปฏิบัติภารกิจ
หนาท่ีตามคําส่ังได องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไมมีอิสระเทาท่ีควร ทําหนาท่ีเสมือนสาขาของ
กระทรวงตาง ๆ จุดมุงหมายสําคัญของการกระจายอํานาจในป ค.ศ.1995 คือความพยายามท่ีจะทํา
ใหทองถ่ินมีความอิสระท่ีจะริเร่ิมการทํางานท่ีจะแกไขปญหาของงทองถ่ินไดมากข้ึน โดยมีการ
จัดต้ังคณะกรรมการสงเสริมการกระจายอํานาจ (Decentration Promotion Committee) ภายใต
กฎหมายสงเสริมการกระจายอํานาจ (Decentration Promotion Law) ประธานกรรมการมาจากนัก
บริหารภาคเอกชนท่ีมีช่ือเสียงซ่ึงขอเสนอจากคณะกรรมการนําไปสูการประกาศใชกฎหมายกระจาย
อํานาจในป 1999 และใชบังคับใน ค.ศ.2000 ถือเปนยุคของการกระจายอํานาจท่ีองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีความเปนอิสระอยางแทจริง หลักการสําคัญคือการแกกฎหมายท่ีเปนอุปสรรคตอการ
กระจายอํานาจ จํานวน 475 ฉบับ โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายท่ีใหอิสระแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน (Local Autonomy Law) หัวใจสําคัญ คือ การยกเลิกหนาท่ีท่ีถูกมอบโดยสวนราชาการที่ทํา
ใหผูวาราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังตองปฏิบัติหนาท่ีตามระบบการมอบ
อํานาจนั้น เชน การจัดดูแลผูจัดการแมน้ําจะอยูในพื้นท่ีจังหวัดแตอํานาจอยูท่ีกระทรวงกอสราง โดย
กระทรวงจะมีสาขาในจังหวัดตาง ๆ เปนผูดูและเปนผูจัดการน้ํา  
 ซ่ึงวิธีการทํางานคือส่ังใหจังหวัด หรือเทศบาลเปนผูดําเนินการแทนประหน่ึงเปนสาขา
ของกระทรวง ทําใหทองถ่ินตองทํางานตามคําส่ังของกระทรวงคิดเปนสัดสวนรอยละ 70-80 ของ
งานท่ีทองถ่ินทําท้ังหมด เม่ือเปนเชนนี้จังหวัดท่ีมีสถานะเปนทองถ่ินแตงานสวนใหญเปนงานของ
รัฐบาลกลาง ผูวาราชการจังหวัดตองเช่ือฟงค่ังของกระทรวง แตสัดสวนงานอขงเทศบาลซ่ึงไดรับ
จากสวนกลางมีไมมากประมาณรอยละ 30 จะเห็นวากอนการปฏิรูปการกระจายอํานาจยุคใหมนั้น 
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เทศบาลมีอิสระในการปฏิบัติงานของตนเองมากกวาจังหวัด ลักษณะเชนนี้ทําใหเกิดปญหาที่ผูวา
ราชการจังหวัดและขาราชการสวนทองถ่ินท่ีเคยชินกับการรอคําส่ังจากกระทรวงและจังหวัด 
สถานการณแบบนี้รัฐบาลกลางจึงมีอํานาจในการควบคุมทองถ่ินคอนขางสูง นอกจากการปฏิบัติ
ตามระบบท่ีงานมอบหมายแลวยังมีแนวโนมวาทองถ่ินจะถูกกาวกายจากสวนกลางมากข้ึนดวย 
ดังนั้น การยกเลิกระบบการมอบหมายงานออกไปเปนจุดเปล่ียนสําคัญของการกระจายอํานาจใน
ประเทศญ่ีปุน เม่ือมีการยกเลิกการมอบอํานาจแลวงานท่ีแตเดิมเปนงานในหนาท่ีของกระทรวง เชน 
การจัดการแมน้ํา ก็ถูกถายโอนไปยังทองถ่ินกระทรวงไมมีอํานาจส่ังการแตใหคําปรึกษาได อัน
นําไปสูการมีอิสระมากข้ึนของทองถ่ิน 
 ปจจัยสําคัญท่ีนําความสําเร็จในการกระจายอํานาจสวนหนึ่งมาจากการสนับสนุนของฝาย
การเมือง ถึงแมวาจะมีการตอตานจากกระทรวงและขาราชการจํานวนมาก แตดวยนโยบายท่ีมุงม่ัน
จะสงเสริมการกระจายอํานาจของนายกรัฐมนตรีโฮโซกาวาทําใหการกระจายอํานาจเกิดข้ึนไดจริง 
อีกประการคือ เร่ืองการส่ือสาร การสรางความเขาใจระหวางคณะกรรมการสงเสริมการกระจาย
อํานาจกับขาราชการในกระทรวงตาง ๆ มีการประชุมรวมกันและเกิดการโตแยงทางความคิดกัน
บอยคร้ังจนทําใหไดจุดรวมท่ีทุกฝายยอมรับกันได อีกปจจัยหนึ่งคือกฎหมายที่เปนอุปสรรคตอการ
กระจายอํานาจท่ีตองไดรับการแกไขตอไป  

 2. การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองทองถ่ินในประเทศญ่ีปุน 
 การปกครองทองถ่ินในประเทศญ่ีปุน ไดใหความสําคัญตอการมีสวนรวมของประชาชน
ในทองถ่ินอยางมาก ท้ังนี้ เพื่อไมใหฝายบริหารของทองถ่ินมีอํานาจมากเกินไป และเพื่อใหการ
บริหารงานของทองถ่ินเปนไปตามเจตนารมณของประชาชน การมีสวนรวมของประชาชนในการ
ปกครองทองถ่ินของประเทศญ่ีปุน มีดังตอไปนี้ 
  2.1 การริเร่ิมเสนอกฎหมาย (Initiative) 
  การริเร่ิมเสนอกฎหมาย เปนการรองขอโดยตรงของประชาชนท่ีมีความมุงหมาย
เพื่อใหมีการประกาศใชแกไขเพิ่มเติม หรือยกเลิกขอบัญญัติของทองถ่ินการรองขอเชนนี้จะมีผล
ตอเม่ือประชาชน ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 50 หรือ 2 เปอรเซ็นต รองขอตอหัวหนา
ฝายบริหารทองถ่ิน โดยประชาชนเหลานั้นออกเสียงเลือกต้ังตามบทบัญญัติผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกต้ังท่ีคณะกรรมการฯ จัดทําข้ึนหรือไมเม่ือตรวจสอบแลวจะตองเสนอสมุดช่ือนั้นใหประชาชน
ท่ัวไปตรวจสอบ ถามีกรณีทักทวงรายช่ือวาไมถูกตองคณะกรรมการบริหารการเลือกต้ังของทองถ่ิน
จะเปนผูวินิจฉัยช้ีขาด ถาผลของการวินิจฉัยช้ีขาดไมเปนท่ีพอใจ ก็อาจจะอุทธรณตอคณะ



 

 

57 

กรรมการบริหารการเลือกต้ังของทองถ่ินในระดับสูงข้ึนไป เชน ถาเปนกรณีเทศบาล ก็อาจจะ
อุทธรณตอจังหวัดและตอศาลในท่ีสุด 
  2.2 การลงประชามติ (Referendum) 
  การลงประชามติ จะมีข้ึนเม่ือสภาทองถ่ินไดมีมติใหประกาศใชรางขอบัญญัติของ
ทองถ่ิน แตละฝายบริหารของทองถ่ิน ไมแนใจในมตินั้นวาประชาชนจะเห็นดวยหรือไม สภาฝาย
บริหารก็อาจนํารางขอบัญญัติท่ีฝายสภาทองถ่ินแลวนั้นใหประชาชนลงประชามติ 
  2.3 การรองขอใหตรวจสอบ (Audit of Bufiness) 
  ประชาชนอาจรองขอใหตรวจสอบ จํานวนรายไดและจํานวนรายจายของทองถ่ิน 
หรือตรวจสอบการบริหารงานของทองถ่ินโดยท่ัวไป การตรวจสอบนี้มิใชวาคณะกรรมการ
ตรวจสอบจะมีอํานาจตรวจสอบได เฉพาะกิจการท่ีอยูในความรับผิดชอบของคณะกรรมการฝายตาง 
ๆ ดวยการรองขอใหตรวจสอบ เชนนี้ จะเปนไปไดตอเม่ือผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 
50 ไดรองขอโดยลงช่ือใหปรากฏไวในสมุดลงช่ือของทางราชการ สวนผลการตรวจสอบจะตอง
รายงานใหสภาทองถ่ิน หัวหนาฝายบริหารทองถ่ิน และคณะกรรมการบริหารท่ีเกี่ยวของทราบ 
นอกจากนี้จะตองรายงานใหตัวแทนของผูรองขอใหตรวจสอบและติดประกาศใหประชาชนได
ทราบโดยท่ัวกัน 
  2.4 การรองขอใหยุบสภาทองถ่ิน 
  การรองขอใหยุบสภาทองถ่ินในกรณีเชนนี้จะตองมีลายเซ็นจํานวน 1 ใน 3 ของผูมี
สิทธิเลือกต้ัง การรองขอเชนนี้จะตองรองขอตอคณะกรรมการบริหารเลือกต้ัง โดยคณะกรรมการ
บริหารเลือกต้ังจะเสนอเร่ืองไปใหประชาชน ในทองถ่ินออกเสียงช้ีขาด ถาผลของการออกเสียง
ปรากฏวามีเสียงขางมากเห็นดวยกับการยุบสภาทองถ่ิน สภาทองถ่ินก็เปนอันถูกยุบโดยมตินั้น แต
อยางไรก็ดีการจะรองขอใหมีการยุบสภาทองถ่ินเชนวานี้ จะทําไดตอเม่ือสภาทองถ่ินนั้นไดรับการ
เลือกต้ังเขามาทําหนาท่ีหรือผานการออกเสียงใหยุบสภาทองถ่ินมาแลว ไมนอยกวา 1 ป 
  2.5 การถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินและหัวหนาฝายบริหาร 
  การถอดถอนประกอบดวย 3 กรณี ไดแก การถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน การถอด
ถอนหัวหนาฝายบริหาร หรือการถอดถอนเจาหนาท่ีบางคน การถอดถอนท้ังสามกรณีตองมีเสียง 1 
ใน 3 ของจํานวนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังเปนผูรองขอถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินและหัวหนา
ฝายบริหาร ซ่ึงเปนตําแหนงท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน การถอดถอนตองเสนอให
ประชาชนออกเสียงลงมติ การออกเสียงช้ีขาดน้ีคณะกรรมการบริหารการเลือกต้ังจะเปนผู
กําหนดใหมีข้ึน เม่ือประชาชนรองขอตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายท่ีกําหนด หากผลของการออกเสียง
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ปรากฏวาประชาชนสวนใหญเห็นดวยกับการเรียกรองใหถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน หรือ
ผูบริหารทองถ่ิน ผูนั้นก็จะพนจากตําแหนง อยางไรก็ตามการรองขอใหถอดถอนสมาชิกสภา
ทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ินนั้นจะตองกระทําไดก็ตอเม่ือบุคคลนั้นไดดํารงตําแหนงนั้น ๆ มาแลว 
หรือเคยผานการออกเสียงถอดถอนมาแลวไมนอยกวา 1 ป  
 


