
 

 

บทที่ 2 

ประวัติ แนวคิด หลักการและทฤษฎีที่เกี่ยวของกับการจายเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ
แกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 การเปล่ียนแปลงเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินของประเทศไทยและของตางประเทศ เปน
ผลมาจากการเปล่ียนแปลงทางการเมืองในระดับชาติทุกประเทศ และรัฐบาลของประเทศตาง ๆ ก็มี
แนวคิดและคติทางการเมืองในแบบประชาธิปไตยรวมทั้งไดรับอิทธิพลจากลัทธิเสรีนิยมใหม ซ่ึง
เนนความคิดและวิสัยทัศนท่ีตองการจะเห็นการปกครองระดับตาง ๆ  ในประเทศของตน
ประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผลของการใหบริการสาธารณะแกประชาชนมากข้ึนกวาเดิม ตลอดจน
มีการวางหลักการบริหารงานท่ีประกอบดวยหลักธรรมาภิบาล (Good governance)  

ความเปนมาการจายเงินอุดหนุนเฉพาะกิจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตาม
รัฐธรรมนูญของตางประเทศ 

 การรวมอํานาจ หมายถึง การที่ รัฐบาลกลางรวมเอาอํานาจการตัดสินใจและการ
บริหารงานท้ังหมดไวท่ีสวนกลาง โดยมีลักษณะดังนี้ มีลักษณะการรวมอํานาจบังคับบัญชาโดย
เจาหนาท่ีของรัฐทุกหนวยข้ึนอยูกับสวนกลาง สวนกลางมีอํานาจในการอนุมัติ อนุญาต ระงับเพิก
ถอนหรือการแกไขเปล่ียนแปลงเพื่อการบริหารราชการแตผูเดียว ระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
รวมท้ังการบริหารงานบุคคลของขาราชการข้ึนอยูกับสวนกลาง 
 การแบงอํานาจ หมายถึง การแบงอํานาจของสวนกลางไปใหเจาหนาท่ี เพื่อปฏิบัติ ตาม
นโยบาย และงบประมาณท่ีทางสวนกลางเปนผูกําหนดการแบงอาจจะตองมีลักษณะดังนี้ สวนกลาง
เปนผูแตงตั้งเจาหนาท่ีและขาราชการออกไปประจําในพื้นท่ีตาง ๆ ของประเทศ ขาราชการและ
เจาหนาท่ีตาง ๆ จะตองอยูภายใตกฎหมายอันเดียวกัน เชนเดียวกับขาราชการและเจาหนาท่ีใน
สวนกลาง การบริหารงานท้ังหมดจะตกอยูภายใตนโยบายของสวนกลาง การบริหารงานหรือการ
ดําเนินงานตาง ๆ จะตองทําจากงบประมาณท่ีสวนกลางจัดสรรให คือ จะเก็บรายไดเพื่อนํามาใชจาย
เองไมไดการบริหารงานจะตองปลอดจากกิจกรรมทางการเมือง 
 การกระจายอํานาจ หมายถึง การที่สวนกลางใหอํานาจแกประชาชนในทองถ่ินไดมี
โอกาสในการใชอํานาจการบริหารและดําเนินกิจการตาง ๆ ในพื้นท่ีของตนเอง ซ่ึงจะตองยึดหลัก
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ดังตอไปนี้ มีการเลือกต้ังบุคคลในทองถ่ินข้ึนทําหนาท่ีบริหารและกําหนดนโยบาย ใหมีสภาทองถ่ิน
เพื่อเปนเครื่องมือของประชาชนไดมีโอกาสเขามาแสดงออกซ่ึงความตองการของทองถ่ินของตน 
หนวยการปกครองทองถ่ินมีอํานาจในการจัดเก็บรายไดของตนเอง หนวยการปกครองทองถ่ินมี
อํานาจในการตรากฎหมาย เพื่อบังคับใชกับประชาชนในทองถ่ิน 
 การกระจายอํานาจทางการคลังใหแกทองถ่ินนั้น แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 จะไดบัญญัติเกี่ยวกับการกระจายอํานาจทางดานการคลังโดยใหอิสระ กับทองถ่ิน
แตก็ยังมีการออกขอบังคับในการใชจายเงินอุดหนุนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เทากับวายัง
เปนการควบคุมจากสวนกลางเชนเดิมทําใหการกระจายอํานาจดังกลาวไมเปนไปตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และกฎหมายลําดับรอง 

 1. การปกครองสวนทองถ่ินของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการปกครองสาธารณรัฐครอบคลุมพื้นท่ี 4 เขต คือ ฝร่ังเศส 
เกาะ Corsica จังหวัดโพนทะเล (les départements d' outre-mer: DOM) และดินแดนโพนทะเล (Les 
territoires d' outre-mer: TOM) เฉพาะภายในฝรั่งเศส (Metropolitan France) มีพื้นท่ีท้ังหมด 
549,000 ตารางกิโลเมตร และใน ค.ศ.2000 มีจํานวนประชากรทั้งหมด 58,892 คน เฉล่ียจํานวน
ประชากร 108 คนตอตารางกิโลเมตร ประเทศฝร่ังเศสเปนรัฐเดี่ยว (Unitary state) และมีการ
จัดระบบบริหารราชการแผนดินแบงออกเปน 3 ระดับ (Levels) ประกอบดวย การบริหารราชการ
สวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
  1.1 โครงสรางการบริหารราชการแผนดิน 
  ในเบ้ืองตนนี้ จะไดกลาวถึงโครงสรางการบริหารในภาพรวมเพื่อใหเห็นถึงระบบการ
บริหารราชการแผนดินของฝรั่งเศสในระดับตาง ๆ กอนจะไดกลาวถึงการบริหารราชการสวน
ทองถ่ินเปนการเฉพาะตอไป  
   1.1.1 การบริหารราชการสวนกลาง 
   โครงสรางการจัดระเบียบการบริหารราชการ “สวนกลาง” ประกอบไปดวย
องคประกอบท่ีสําคัญ 3 สวน ดังตอไปนี้ สวนท่ีหนึ่งประธานาธิบดี มาจากการเลือกต้ังโดยตรง ของ
ประชาชน มีฐานะเปนประมุขสูงสุดและเปนผูนําในฝายบริหารของประเทศ จะใชอํานาจทางการ
บริหารรวมกับนายกรัฐมนตรี สวนท่ีสอง นายกรัฐมนตรี มาจากหัวหนาพรรคการเมืองเสียงขางมาก
ในสภาผูแทนราษฎรมีฐานะเปนหัวหนาคณะรัฐมนตรีในการบริหารกิจการตาง ๆ ของประเทศ สวน
ท่ีสาม รัฐมนตรีมีฐานะเปนสมาชิกของคณะรัฐมนตรีเพื่อรวมบริหารกิจการของประเทศกับ



13 

 

นายกรัฐมนตรีขณะเดียวกันก็เปนรัฐมนตรีประจํากระทรวงและกรมตาง ๆ เพื่อดูแลงานเฉพาะดาน
ตามท่ีไดรับมอบหมาย 
   1.1.2 การบริหารราชการสวนภูมิภาค 
   การบริหารราชการสวนภูมิภาคถือไดวาเปนการปกครองทองถ่ินโดยรัฐ (Local 
State Government) และเปนวิธีการจัดระเบียบบริหารราชการท่ีใชมานานในประเทศฝร่ังเศส สวน
ภูมิภาคนี้เปนการบริหารราชการท่ีสวนกลางไดมีการแบงอํานาจออกไป (Centralization) เพื่อให
ตัวแทนของรัฐเขาไปดูแลและบริหารกิจการตาง ๆ ในพื้นท่ีนอกศูนยกลาง 
   แตเดิมการบริหารราชการสวนภูมิภาคจะแบงเขตการปกครองออกเปนสองระดับ
คือ จังหวัด (Département) และอําเภอ (Arrondissement) โดยมีขาราชการท่ีแตงต้ังจากสวนกลางคือ 
ผูวาราชการจังหวัด (Préfet) และนายอําเภอ (Sub-préfet) เปนผูมีอํานาจดูแลการปกครอง ในระดับนี้ 
ตอมาในยุคทศวรรษท่ี 1960 ไดมีการจัดต้ังเขตพื้นท่ีทางปกครองในระดับภาค (Région) ข้ึน จึงได
กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดประจําจังหวัดท่ีเปนเมืองหลวงของภาคทําหนาท่ีเปนผูวาราชการภาค
ประจําภาคนั้น ๆ ไปพรอมกัน เพื่อทําหนาท่ีประสานงานหนวยงานตาง ๆ ของราชการสวนกลางใน
ระดับภาค รวมถึงเปนหัวหนาผูบริหารหนวยงานพิเศษอ่ืน ๆ ท่ีรัฐจัดต้ังข้ึนเพื่อวัตถุประสงคดานการ
พัฒนา การบริหารราชการสวนภูมิภาคจึงมีเขตการปกครองเพ่ิมข้ึนเปนสามระดับ การบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคนี้ มีองคประกอบท่ีสําคัญ 2 สวน กลาวคือ  
   1) ผูวาราชการจังหวัด (Préfet) อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดแบงออกเปน 
2 ประการ ดังนี้ ประการท่ีหนึ่ง เปนตัวแทนของรัฐในจังหวัด (Representant de l' Etat) ผูวาราชการ
จังหวัดมาจากการแตงต้ังของประธานาธิบดีตามมติของคณะรัฐมนตรี จึงมีหนาท่ีในฐานะตัวแทน
ของรัฐและคณะรัฐมนตรีในการดูแลผลประโยชนของชาติในพื้นท่ีนอกศูนยกลาง ใหการปฏิบัติ
ขององคกรและบุคคลตาง ๆ ชอบดวยกฎหมาย รวมถึงเปนผูแทนของรัฐในการทํานิติกรรมตาง ๆ 
นอกจากนี้ผูวาราชการจังหวัดในจังหวัดท่ีเปนเมืองหลวงของภาค (Région) ก็จะทําหนาท่ีเปนผูวา
ราชการของภาคนั้น ๆ อีกตําแหนงหนึ่งดวย ประการท่ีสอง เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในจังหวัด 
(Le chef des services de l' Etat dans le departement) แตเดิมผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจแตเพียงการ
ประสานงานและดูแลการปฏิบัติงานโดยท่ัวไปของขาราชการภายในจังหวัดเทานั้น แตภายหลัง
กระบวนการกระจายอํานาจใน ค.ศ.1982 ไดมีการกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจบังคับ
บัญชาขาราชการของกระทรวงตาง ๆ ท่ีมาประจําในจังหวัด (ยกเวนขาราชการทหาร, ครู, พนักงาน
การส่ือสาร และขาราชการตุลาการ)  
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   2) หนวยงานของกระทรวงประจําสวนภูมิภาค 
   1.1.3 การบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
   การปฏิวัติของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสในป ค.ศ.1789 (French Revolution 
1789) ถือไดวาเปนจุดเร่ิมตนการพัฒนาการของระบบการปกครองทองถ่ินสมัยใหมในประเทศ
ฝร่ังเศส รากฐานความคิดในการจัดการปกครองในยุคสมัยนี้ก็คือ การมุงขจัดความแตกตางใน หมู
หนวย หรือองคกรทางการเมืองในรูปแบบตาง ๆ (Political Entities) ท้ังในเขตเมืองและ เขตชนบท 
ใหอยูภายใตรากฐานของกฎหมายอันเดียวกัน ดังนั้น สิทธิพิเศษและความไดเปรียบตาง ๆ ท่ีเคยมี
จะตองขจัดใหหมดไป หนวยหรือองคกรทางการเมืองแบบเดิมในชุมชนตาง ๆ จึงถูกแปรเปล่ียน
ไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีรูปแบบเดียวกันท่ัวท้ังประเทศ ซ่ึงไดแก “คอมมูน” หรือ
เทศบาล (Commune) กลาวอีกนัยหนึ่ง ลักษณะเดนของการจัดการปกครองในยุคสมัยนี้ก็คือ การมุง
สรางความเปนแบบแผนอันเดียวกันและความเสมอภาค (Standardization and Equalization) เพื่อ
เปนการลดชองวางระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินระดับพื้นฐานคือคอมมูนหรือเทศบาลกับ
รัฐบาลกลาง จึงไดมีการสรางหนวยการบริหารปกครองในรูปแบบใหมข้ึนมา ท่ีเรียกวา “เดอปารตม
อง” หรือจังหวัด (Département) และแขวง (District) ข้ึนมาเพื่อเปนองคกรเช่ือมโยง (Intermediate) 
ระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินดวยกันเองและระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินกับรัฐ โดย
เร่ิมแรกนั้นมีความพยายามท่ีจะจัดใหมีการเลือกต้ังเชนเดียวกันกับ คอมมูน แตเม่ือรัฐบาลของพวก
จาโคแบ็ง (Jacobin) ในขณะน้ันพบวาฝายตอตานซ่ึงยังคงมีอยูท่ัวไปในเขตชุมชนตาง ๆ ท่ัวประเทศ
อาจจะชนะการเลือกต้ังจึงไดมีการเปล่ียนแปลงไปสูรูปแบบ “ผูตรวจการ” (Commissioners) ซ่ึงเปน
ขาราชการที่ไดรับการแตงต้ังจากสวนกลาง โดยให/อางเหตุผลวา “สาธารณรัฐนั้นเปนหนึ่งเดียว
และแบงแยกไมได” (The one and indivisible Republic)  
    ในสมัยการปกครองของนโปเลียน (Napoleon) ไดเกิดความเปล่ียนแปลงอยางมาก
ในระบบการบริหารปกครองของประเทศ แตท้ังนี้ในสวนของการปกครองในระดับทองถ่ินนั้น เปน
ความเปล่ียนแปลงภายใตโครงสรางเดิม (New System, Old Structure) โดยท่ีใน ค.ศ.1800 การ
บริหารในระดับจังหวัดไดยกเลิกระบบคณะผูตรวจการ (Commissioners) ไปสูระบบการบริหาร 
ปกครองแบบภูมิภาคภายใตการดูแลของ “ผูวาราชการจังหวัด” (Préfet) ซ่ึงไดรับการแตงต้ังจาก
สวนกลาง (ลงนามแตงต้ังโดยตัวนโปเลียนเอง) โดยท่ีมีคณะของ “ชนช้ันนําทองถ่ิน” (Notables) 
ประมาณ 16-24 คนคอยชวยเหลือการบริหารในลักษณะท่ีคลายกับสภา (General Councils) สวน
เขตการปกครองในรูปของ “แขวง” (District) ก็ไดถูกเปล่ียนเปน “อาร็องดิสเซอม็อง” หรืออําเภอ 
(Arrondissement) โดยมีสภาท่ีได รับการแตงต้ังเปนองคกรบริหารภายใตการควบคุมของ 
“นายอําเภอ” (Sub-préfet) จากแนวคิดทางการปกครองในสมัยนโปเลียนท่ีมุงสถาปนาระบบ
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ราชการระดับชาติใหมีความแข็งแกรงเพื่อเปนกลไกหลักทางการบริหาร ของประเทศสงผลใหความ
เปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงมีอยูอยางจํากัด ถูกแทนท่ีโดยระบบการบริหารท่ี
เขมแข็งของสวนกลางผานโครงสรางการปกครองสวนภูมิภาคหรือ การปกครองทองถ่ินโดยรัฐ 
โครงสรางการบริหารนอกศูนยกลางเชนนี้ดํารงอยูอยางตอเนื่องยาวนานจนกระท่ังใน ค.ศ.1982 ใน
สมัยรัฐบาลนําโดยพรรคสังคมนิยม (Socialist Party) กระบวนการกระจายอํานาจ คร้ังใหญใน
ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสจึงไดเกิดข้ึน 
    ในเบ้ืองแรกของการเขาสูตําแหนงประธานาธิบดีของนายฟรังซัวส มิตเตอร็อง 
(Francois Mitterrand) ไดริเร่ิมการปฏิรูประบบการปกครองทองถ่ินโดยกฎหมายลงวันท่ี 2 มีนาคม 
ค.ศ.1982 เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของเทศบาล จังหวัด และภาค กลายเปนเคร่ืองมือสําคัญในการ
ผลักดันกระบวนการกระจายอํานาจ ซ่ึงหลังกฎหมายฉบับนี้ก็ไดมีกฎหมายอ่ืน ๆ ออกตามมาอีก
จํานวนหนึ่งเพื่อใหการปฏิรูปเปนไปโดยสมบูรณยิ่งข้ึน ความเปล่ียนแปลงสําคัญ ๆ จากการปฏิรูป
ขางตน ไดแก การถายโอนอํานาจหนาท่ีใหม ๆ ลงไปสูทองถ่ิน การถายโอนอํานาจทางการบริหาร
ในระดับจังหวัดท่ีเดิมอยูในมือของผูวาราชการจังหวัดไปสูสภาจังหวัด การจัดต้ังหนวยการปกครอง
ทองถ่ินรูปแบบใหมในระดับภาค ยกเลิกอํานาจกํากับดูแลทางปกครองของ ผูวาราชการจังหวัด ให
เหลือเพียงอํานาจกํากับดูแลภายหลังการกระทํา (Posteriori) ของหนวยการปกครองทองถ่ิน จัดต้ัง
ศาลปกครองและศาลตรวจเงินแผนดินภาค จัดต้ังระบบขาราชการ สวนทองถ่ิน  
    จากท่ีกลาวมาทําใหระบบการบริหารราชการสวนทองถ่ินของประเทศฝรั่งเศส ใน
สมัยปจจุบัน มีการจัดโครงสรางในแบบสามช้ัน (Three-tiers system) ซ่ึงประกอบไปดวย ภาค 
(Région) จังหวัด (Département) และเทศบาล (Commune) ครอบคลุมพื้นท่ีท้ังประเทศ 
นอกเหนือจากนี้จะมีหนวยการปกครองทองถ่ินในรูปแบบพิเศษ ซ่ึงประกอบไปดวย หนึ่ง การ
บริหารงานในเขตนครปารีสและเขตเมืองใหญ (เมือง Lyon และเมือง Marseille) และสอง การ
ปกครองนอกแผนดินใหญ (Mainland) ประกอบดวย เกาะ (Cosica) จังหวัดโพนทะเล (DOM) และ
ดินแดนโพนทะเล (TOM)  
  1.2 รูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปน
หนวยการปกครองขนาดเล็กท่ีมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการบริหารงานและปกครองตนเองโดย
อิสระ ประกอบไปดวย เทศบาล จังหวัด และภาค 
   1.2.1 เทศบาล (Commune)  
   คอมมูนหรือเทศบาล ถือไดวาเปนหนวยการปกครองทองถ่ินในระดับรากฐาน ท่ีมี
ความเกาแกและมีขนาดเล็กท่ีสุดเม่ือเทียบกับประเทศอ่ืน ๆ ปจจุบันมีจํานวนท้ังส้ินถึง 36,580 แหง 
(และอีก 183 แหงในจังหวัดโพนทะเล) มีจํานวนสมาชิกสภาซ่ึงมาจากการเลือกต้ังถึงประมาณ 
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550,000 คน เทศบาลโดยสวนใหญถึงกวารอยละ 90 จะมีลักษณะเปนเมืองขนาดเล็กและอยูในพื้นท่ี
ชนบทซ่ึงมีจํานวนประชากรต่ํากวา 1,500 คน 
   การปกครองทองถ่ินในรูปแบบนี้ถือเปนสถาบันทางการเมืองท่ีเกาแกและฝงราก
ลึกมาอยางชานาน อีกท้ังยังสะทอนถึงลักษณะทางประวัติศาสตรสังคมของชุมชน อยางแทจริง คอม
มูนหรือเทศบาลในสมัยปจจุบันมีพื้นฐานทางพัฒนาการมาจากเขตทางศาสนา (Parishes) ต้ังแต
ศตวรรษท่ี 10-12 และตอมาในสมัยหลังการปฏิวัติฝร่ังเศสก็ไดมีการจัดเขต พื้นท่ีใหม แตโดยรวมก็
ยังคงอยูบนฐานของเขตทางศาสนาเดิม สถานะของคอมมูนในฐานะ ท่ีเปนหนวยการปกครอง
ทองถ่ินสมัยใหมเกิดข้ึนใน ค.ศ.1884 อันเปนผลจากการออกกฎหมายพระราชบัญญัติเทศบาล 
(Municipal Government Act, 1884) ครอบคลุมชุมชนตาง ๆ ท่ัวประเทศต้ังแตเมืองขนาดใหญไป
จนถึงหมูบานเล็ก ๆ ในชนบท โดยท่ัวไปแมเทศบาลหรือคอมมูน จะถูกมองวาเปนหนวยการ
ปกครองทองถ่ินท่ีมีขนาดเล็กและขาดศักยภาพทางการบริหาร แตในอีกดานหนึ่งประชาชนชาว
ฝร่ังเศสกลับมีความผูกพันและระบุตนเอง (Identify) เขากับ คอมมูนท่ีตนอยูอาศัยอยางแนบแนน 
เนื่องจากคอมมูนนั้นเปรียบเสมือนกับสัญลักษณ ของการแสดงตนเองในฐานะพลเมือง (Symbol of 
Civic Identification) ดวยจํานวนท่ีมาก และความหลากหลายท่ีมีอยู ทําใหเปนการยากท่ีจะอธิบาย
ถึงลักษณะรวมของหนวยการ ปกครองทองถ่ินในระดับนี้ อยางไรก็ดี เราอาจจัดแบงคอมมูนหรือ
เทศบาลไดในสองลักษณะ ดังตอไปนี้ 
   1) เทศบาลขนาดเล็กและขนาดกลาง (ประชากรนอยกวา 20,000 คน)  
   เทศบาลขนาดเล็กและกลางเหลานี้จะมีลักษณะทางชุมชนเปนเมืองขนาด เล็กหรือ
เปนหมูบานตามชนบท ดวยขอจํากัดทางขนาดและทรัพยากรเทศบาลเล็ก ๆ เหลานี้ จึงตองพึ่งพา
และรับการปกปองจากองคกรทางปกครองในระดับท่ีสูงกวาโดยเฉพาะ อยางยิ่งจังหวัด นอกจากนี้
ยังตองอาศัยความรวมมือกันในระหวางเทศบาลผานองคกรความรวมมือหรือวิสาหกิจรวมเพ่ือจดัทํา
บริการสาธารณะตาง ๆ ท่ีเทศบาลแหงหนึ่งแหงใดจัดทําดวย ตนเองไมได 
   2) เทศบาลขนาดใหญ 
   เทศบาลเหลานี้จะอยูในชุมชนท่ีมีสภาพของความเปนเมืองสูงมีศักยภาพและ
ทรัพยากรทั้งในทางการเงินและบุคลากรไมตองพึ่งพาองคกรทางปกครองอ่ืน ๆ ดังเชนเทศบาล
ขนาดเล็กจึงสามารถจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ ไดอยางหลากหลาย 
   1.2.2 จังหวัด (Département)  
   จังหวัดมิใชเขตการปกครองตามธรรมชาติดังเชนกรณีของเทศบาล หากแตเปนเขต
การปกครองท่ีถูกกําหนดข้ึนภายหลังการปฏิวัติฝร่ังเศส โดยความมุงหวังให เปนองคกรระหวาง
กลาง (Intermediate) ท่ีเช่ือมโยงการปกครองในระดับทองถ่ิน เขากับรัฐสวนกลางกลายเปนการ
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ปกครองสวนภูมิภาคที่ดํารงอยูคูกับระบบการเมืองการปกครองของฝร่ังเศสมาชานานโดยอยูภายใต
การบริหารของผูวาราชการจังหวัดซ่ึงแตงต้ังจากสวนกลาง และศาลาวาการจังหวัดก็เปรียบเสมือน
กับเปนศูนยรวมหรือจุดบรรจบของผลประโยชนในระดับทองถ่ินท่ีนักการเมืองทองถ่ินชนช้ันนํา
ทองถ่ิน และขาราชการสวนกลางจะเขามานั่งเจรจาตอรองและทําความตกลงท้ังทางการเมืองและ
การบริหารในระดับทองถ่ิน 
   ตอมาภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจในตนทศวรรษท่ี 1980 พื้นท่ีจังหวัดก็ได
มีสถานะใหมเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีซอนทับอยูกับการปกครองสวนภูมิภาค เม่ือรัฐบาล
ไดมีการโอนอํานาจทางการบริหารกิจการสาธารณะตาง ๆ ใหอยูในความรับผิดชอบของสภา
จังหวัด (Conseil Générlal) ท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชน และบทบาทในฐานะผูบริหารของ
ผูวาราชการจังหวัดก็ถูกแทนท่ีโดยประธานสภาจังหวัด (Président du Conseil Générlal) โดยมี
งบประมาณ อํานาจหนาท่ี บุคลากรและทรัพยสินเปนของตนเองแยกออกจากจังหวัดในฐานะการ
บริหารราชการสวนภูมิภาค 
   ปจจุบัน การปกครองทองถ่ินในรูปแบบจังหวัดมีจํานวนท้ังส้ิน 96 แหง (และอีก 4 
แหงในจังหวัดโพนทะเล) มีอํานาจหนาท่ีในการใหความสนับสนุนการทํางานของหนวยการ
ปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาล จัดทําบริการสาธารณะท่ีเกินขีดความสามารถของเทศบาลหรือ
กิจการท่ีครอบคลุมพื้นท่ีขนาดใหญ รวมถึงบทบาทในฐานะผูประสานงานระหวางหนวยการ
ปกครองทองถ่ินหรือองคกรความรวมมือเพื่อจัดทําบริการตาง ๆ  
   1.2.3 ภาค (Région)  
   การจัดต้ังเขตการปกครองในรูปของภาคเปนผลมาจากความพยายามของรัฐบาล
กลางนับแตปลายยุคทศวรรษท่ี 1950 ซ่ึงตองการจัดต้ังเขตการบริหารขนาดใหญเพื่อกระจายภารกิจ
และอํานาจหนาท่ีซ่ึงรวมศูนยอยูท่ีสวนกลาง ขณะเดียวกันก็ตองสามารถรองรับนโยบายดานการ
พัฒนาขนาดใหญท่ีครอบคลุมพื้นท่ีเกินกวาจังหวัดท่ีมีอยูเดิม ดังนั้นใน ค.ศ.1956 รัฐบาลจึงได ริเร่ิม
โดยการจัดใหมี “เขตจัดต้ังในระดับภาค” (Programme régions) จํานวน 22 แหงข้ึน และเร่ิมมีความ
ชัดเจนในยุคทศวรรษท่ี 1960 เม่ือรัฐบาลตองการเรงรัดการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค จึงไดมี
การรวบเอาจังหวัดตาง ๆ เขาไวดวยกัน โดยใหผูวาราชการจังหวัดในเขตจังหวัดศูนยกลางทําหนาท่ี
เปนผูวาราชการภาคเพ่ือคอยประสานงานหนวยราชการตาง ๆ ในระดับภาค รวมถึงเปนผูดูแล
คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภาค (CODERs) ชุดตาง ๆ ซ่ึงเปนกลไกพิเศษท่ีรัฐจัดต้ังข้ึน
เพื่อผลดานการพัฒนา ความพยายามจัดต้ังภาคใหเปนเขตการปกครองทองถ่ินเกิดข้ึนคร้ังแรกในป 
ค.ศ.1969 เม่ือนายพลเดอโกลล (Le Général Charles de Gaulle) ไดขอใหมีการออกเสียงประชามติ
เกี่ยวกับการจัดต้ังหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบใหมในระดับภาคแตกลับไมประสบ
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ความสําเร็จ ตอมาในป ค.ศ.1972 จึงไดมีการออกพระราชบัญญัติลงวันท่ี 5 กรกฎาคม จัดต้ังภาค
ข้ึนมาโดยไมไดมีสถานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินแตใหมีสถานะเปน “องคกรมหาชนอิสระ” 
(Etablissement public) ทําหนาท่ีสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินท่ีอยูในเขตภาค (นันทวัฒน บรมานันท, 2544, หนา 58) อยางไรก็ดี ความพยายามจัดต้ังภาค
ใหเปนองคการปกครองสวนทองถ่ินยังคงมีอยูตอ โดยเหตุผลของความจําเปนปรากฏอยูในรายงาน
ท่ีมีความสําคัญยิ่งของคณะกรรมการท่ีรัฐบาลจัดต้ังข้ึนเพื่อศึกษาเกี่ยวกับการบริหารงานในภาครัฐ 
(the “Guichard Report”) ซ่ึงไดกลาววา “รัฐบาลกลางไดดูดซับเอากิจกรรมทางการบริหารเกือบ
ท้ังหมดเขามาอยูในมือของตนและเปนการเขาไปควบคุมดูแลแมแตเร่ืองท่ีเปนรายละเอียดปลีกยอย 
หนวยงานราชการสวนกลางก็เกิดการขยายตัวท้ังในแงจํานวนองคกรและขอบขายภารกิจของตน 
แตท้ังนี้ ก็เปนไปอยางกระจัดกระจายไรทิศทางจึงนําไปสูสภาพปญหาของการรวมศูนยอํานาจแต
ขาดความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน (Centralisation without the benefits of unity) การบริหารกิจการ
สาธารณะในระดับทองถ่ินจึงมิไดเปนเร่ืองของชุมชนทองถ่ินท่ีจะจัดการกันเอง กลับถูกสวนกลาง
เขามาแทรกแซงท้ังในดานงบประมาณและการกํากับดูแลในรูปแบบตาง ๆ” ดังนั้น กระบวนการ
กระจายอํานาจท่ีเกิดข้ึนในตนทศวรรษ ค.ศ.1980 ภาคในฐานะหนวยการปกครองทองถ่ินจึงได
เกิดข้ึน โดยมีสภาภาค (Conseil régional) ท่ีมีสมาชิกมาจากการเลือกต้ังทําหนาท่ีฝายสภา มี
ประธานสภาภาค (Président du conseil régional) เปนผูนําฝายบริหาร และมีคณะกรรมการ
เศรษฐกิจและสังคม (Comité économique et social) ทําหนาท่ีเปนองคกรท่ีปรึกษา 
   ปจจุบันภาคมีจํานวนท้ังส้ิน 22 แหง (และอีก 4 แหงในจังหวัดโพนทะเล) มี
ลักษณะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินในโครงสรางสวนบน (Upper tier) เพื่อทําหนาท่ีดาน
ยุทธศาสตรและการวางแผนในระดับทองถ่ิน และถูกจัดวางบทบาทในฐานะองคกรพี่เล้ียงเพื่อทํา
หนาท่ีวางกรอบ สนับสนุน และจัดหาทรัพยากรท่ีจําเปนตาง ๆ ใหกับจังหวัดและเทศบาลซ่ึงถูกจัด
วางใหเปนองคกรในระดับปฏิบัติการ (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 69-77)  
  1.3 โครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
  การจัดโครงสรางภายในขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 3 รูปแบบ จะมีการแยก
ชัดเจนระหวางฝายนิติบัญญัติซ่ึงจะมีสภาทองถ่ินโดยสมาชิกจะมาจากการเลือกต้ัง และฝายบริหาร
จะมีนายกเทศมนตรีสําหรับการปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาล สวนจังหวัดและภาคจะมี
ประธานสภาทําหนาท่ีเปนผูบริหาร โดยจารีตทางการปกครองแลวการจัดโครงสรางภายในองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินของฝร่ังเศสมีแนวโนมท่ีจะเนนความเขมแข็งของฝายบริหาร เนื่องจากสภา
ทองถ่ินไมมีอํานาจถอดถอนผูบริหาร และการทํางานของฝายสภาและฝายบริหารจะมีความใกลชิด
กันเปนอยางมากดังจะเห็นไดวา หัวหนาฝายบริหารจะมีตําแหนงท้ังในฐานะผูนําฝายบริหารและ
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ประธานสภาทองถ่ินไปพรอม ๆ กัน โดยถือวาผูนําทางการบริหารของทองถ่ินเปรียบเสมือนกับ
ผูนําขององคกรและชุมชนทองถ่ิน มีบทบาทในการระดมสรรพกําลังตาง ๆ ใหการบริหารกิจการ
สาธารณะเปนไปโดยเรียบรอยและตอบสนองตอความตองการของชุมชน (นครินทร เมฆไตรรัตน 
และคณะ, 2545, หนา 80)  
  1.4 องคประกอบของระบบการปกครองทองถ่ิน 
  หนวยทางการปกครองทองถ่ินจะมีการพัฒนา หรือยกฐานะ ข้ึนอยูกับปจจัยแวดลอม
หลายกรณี ซ่ึงชุมชนจะเปนผูพิจารณาถึงปจจัยดังกลาวเอง 
   1.4.1 เกณฑการจัดต้ังและการยกฐานะ 
    การจัดต้ังและยกฐานะหนวยการปกครองทองถ่ินในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส มี
ลักษณะรวมเชนเดียวกันกับหลาย  ๆ  ประเทศในยุโรป กลาวคือ  เปนเ ร่ืองของเหตุผลทาง
ประวัติศาสตร ขณะท่ีหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบใหม ๆ ก็มักจะพัฒนามาจากเขตพื้นท่ี
ทางการพัฒนาของรัฐบาลกลาง  
   สําหรับกรณีของเทศบาลนั้นเปนท่ีชัดเจนวาพัฒนามาจากชุมชนดั้งเดิมท่ีสามารถ
สืบยอนไปไดไกลถึงสมัยกลางของยุโรป โดยแตเดิมนั้นเปนเขตชุมชนทางศาสนา (Parishes) ดังนั้น
หนวยการปกครองทองถ่ินในรูปแบบคอมมูนหรือเทศบาลจึงเปนการจัดต้ังโดยอยูบนฐานของ
ชุมชนตาง ๆ ท่ีกระจายอยูท่ัวประเทศฝร่ังเศส กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ชุมชนเหลานี้เกิดข้ึนมากอนท่ีจะ
มีการจัดต้ังหรือ ยกฐานะเปนหนวยทางการปกครอง ดังจะเห็นไดวา หนวยการปกครองทองถ่ิน
รูปแบบนี้มีความแตกตางหลากหลายเปนอยางมาก ท้ังขนาดพ้ืนท่ี จํานวนประชากร ลักษณะทาง
ภูมิศาสตรและสังคมวิทยา สภาพของความเปนเมือง เหลานี้ลวนแตเปนผลมาจากความแตกตาง
หลากหลายในระหวางชุมชนนั่นเอง คอมมูนหรือเทศบาลจึงเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ี
สะทอนลักษณะทางประวัติศาสตรสังคมและเปนอันหนึ่งอันเดียวกันกับชุมชนอยางแทจริง 
   สวนหนวยการปกครองทองถ่ินในรูปของจังหวัดนั้น พัฒนาตนเองมาจากเขตพ้ืนท่ี
ทางการปกครองท่ีรัฐไดจัดต้ังข้ึนภายหลังการปฏิวัติฝร่ังเศสในศตวรรษที่ 18 โดยเปนเขตการ
บริหารราชการสวนภูมิภาคเพื่อเช่ือมโยงการบริหารปกครองในระดับทองถ่ินเขากับรัฐสวนกลาง 
ดังนั้น เขตพื้นท่ีระดับจังหวัดจึงมิใชเขตการปกครองท่ีสะทอนลักษณะทางชุมชน (Artificial 
community) หากแตถูกกําหนดโดยรัฐสวนกลางเพ่ือเหตุผลทางการปกครอง ซ่ึงภายหลัง
กระบวนการกระจายอํานาจใน ค.ศ.1982 จังหวัดในฐานะหนวยการปกครองสวนภูมิภาคก็ไดรับ
การยกฐานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินอยูภายใตการบริหารของสภาจังหวัดท่ีมีสมาชิกมาจาก
การเลือกต้ัง 
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   ในกรณีของภาคนั้น กลาวไดวาเปนผลมาจากนโยบายของรัฐบาลในยุคทศวรรษที่ 
1970 โดยมีเหตุผลผลักดันสองประการ ไดแก ประการท่ีหนึ่ง เกิดจากสภาพปญหาของ การบริหาร
ราชการสวนกลางท่ีมีการรวมศูนยอํานาจแตขาดความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันจึงตองการที่จะ
กระจายภารกิจออกจากสวนกลางไปยังเขตพื้นท่ีหนึ่ง ๆ ท่ีเกินกวาเขตพื้นท่ีระดับจังหวัด ประการท่ี
สอง ความตองการในการเรงรัดการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมนอกศูนยกลาง โดยครอบคลุมพื้นท่ี
ขนาดใหญ ดวยเหตุนี้เขตพื้นท่ีในระดับภาคจึงไดเกิดข้ึน ดวยการ รวบเอาเขตของจังหวัดตาง ๆ เขา
ไวดวยกันกําหนดเปนเขตการบริหารราชการสวนภูมิภาค ในระดับภาคข้ึนโดยใหหนวยงานราชการ
สวนกลางท่ีลงไปทํางานในพื้นท่ีระดับภาคข้ึนตรงตอผูวาราชการภาคขณะเดียวกันก็เปนเขตเพ่ือ
การวางแผนพัฒนาปรับปรุงพื้นท่ีท้ังทางดานกายภาพ เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมและ
เชนเดียวกันกับกรณีของจังหวัด เขตพ้ืนท่ีของภาคก็ไดรับการยกฐานะเปนหนวยการปกครอง
ทองถ่ินท่ีอยูภายใตการบริหารของสภาภาคซ่ึงมีสมาชิกมาจากการเลือกต้ัง 
   1.4.2 ภารกิจและอํานาจหนาท่ี 
   ขอบขายภารกิจและอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินฝร่ังเศส ในการ
ดําเนินกิจการตาง ๆ นั้น มีลักษณะเปนไปตามแนวคิดท่ีเรียกวา “หลักความสามารถท่ัวไป” (General 
competence) หรือ “การบริหารปกครองโดยอิสระ” (Free administration) ซ่ึงเปนกรอบแนวคิดทาง
กฎหมายท่ีใหอํานาจกับทองถ่ินในการกระทําการหรือจัดทํา/จัดหาบริการสาธารณะใด ๆ ก็ไดเพื่อ
ตอบสนองตอความตองการของชุมชนทองถ่ินของตนตราบเทาท่ีไมไปกาวลวงหรือกระทบตอ
อํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองอื่น ๆ นอกจากน้ีโดยเหตุท่ีหนวยการปกครองทองถ่ินใน
ฝร่ังเศสไดถูกกําหนดใหมีสถานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ดังนั้นหนวยการปกครอง
ทองถ่ินจึงมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการบริหารปกครองตนเองโดยอิสระตามแนวคิด เร่ืองเสรีภาพ
สาธารณะ ดังนั้น การปกครองทองถ่ินในฝร่ังเศสจึงวางน้ําหนักไปท่ี “ชุมชน” ท่ีจะตองมีการบริหาร
จัดการ มิใช “ภารกิจ” หรือบริการสาธารณะท่ีจะตองจัดทํา ดังนั้น การปกครองทองถ่ินจึงมิใชการ
จัดทําภารกิจท่ีมีอยูหากแตหมายถึงการจัดทําบริการสาธารณะ ท่ีอาจจะมีข้ึนในอนาคตตามความ
จําเปนของชุมชนทองถ่ินดวย ดวยเหตุนี้ อํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินจึงมีอยูอยาง
กวางขวางและไมถูกจํากัดโดยบทบัญญัติทางกฎหมาย แมวาภายหลังการปฏิรูปใน ค.ศ.1982 เปน
ตนมาจะไดมีการออกกฎหมายตาง ๆ เพื่อสราง ความชัดเจนในอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครอง
ทองถ่ิน แตในทางปฏิบัติแลว หนวยการปกครองทองถ่ินยังคงสามารถริเร่ิมจัดทําบริการตาง ๆ ได
โดยอิสระ โดยเฉพาะอยางยิ่งเทศบาลและจังหวัด สวนภาคนั้นจะไมมีบทบาทในฐานะผูจัดทํา
บริการ หากแตจะเปนหนวยงานวางแผนและสนับสนุนการทํางานของหนวยการปกครองทองถ่ิน
หรือองคกรอ่ืน อยางไรก็ดี แมทองถ่ิน จะมีอํานาจหนาท่ีอยางกวางขวาง แตในทางปฏิบัติแลวก็มี
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ขอจํากัดอยูหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งหนวยการปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลท่ีมีขนาด
เล็กมาก ๆ ทําใหมีศักยภาพทางการบริหารและทรัพยากรคอนขางจํากัด ทําใหรัฐสวนกลางตองเขา
ไปชวยเหลือและแทรกแซง โดยการจัดต้ังศูนยการบริหารในระดับทองถ่ิน เพื่อระดมทรัพยากรจาก 
ทองถ่ินเล็ก ๆ เหลานี้เขาไวดวยกันในการรวมกันจัดทําบริการภายใตกรอบท่ีกําหนดโดยรัฐ 
   สําหรับกรณีของเทศบาลจะมีอํานาจหนาท่ีเพิ่มเติมซ่ึงตางจากหนวยการปกครอง
ทองถ่ินอ่ืน เนื่องจากกฎหมายกําหนดไววา นายกเทศมนตรีของเทศบาลนอกจากจะเปนผูบริหาร
ของทองถ่ินในระดับเทศบาล (Représentant de la Commune) แลว ยังมีฐานะเปนตัวแทนของรัฐ 
(Agent de l' Etat) อีกดวย กลาวคือ มีหนาท่ีดูแลใหมีการเคารพตอกฎหมายท้ังในดานของการ
กระทําและกฎเกณฑตาง ๆ ท่ีออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อเปนการดูแลรักษาประโยชน
ของประเทศชาติและมีภารกิจหนาท่ีผูกพันท่ีตองจัดทํา (Compulsory functions) อยูหลายประการ
ดวยกัน กลาวคือ มีหนาท่ีประกาศใหประชาชนในทองถ่ินตนทราบถึงกฎหมายและระเบียบตาง ๆ 
จัดทําบัญชีรายช่ือผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังเปนนายทะเบียนของเทศบาลมีหนาท่ีในการรักษาความ
สงบเรียบรอยและทําหนาท่ีเปน “ตํารวจยุติธรรม” (Police Judiciare) ดังนั้น ภารกิจดังกลาวจึงถือได
วาเปนภารกิจของเทศบาลท่ีถูกกําหนดใหจัดทํา 
   1.4.3 ขอบขายภารกิจหนาท่ี 
   การจัดแบงขอบขายภารกิจหนาท่ีระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินประเภทตาง 
ๆ และรัฐโดยสังเขป ซ่ึงจะเนนไปท่ีภารกิจท่ีทองถ่ินไดรับการโอนอํานาจเพ่ิมเติมภายหลัง
กระบวนการกระจายอํานาจ โดยท่ัวไปแลว เทศบาลและจังหวัดจะมีฐานะเปนหนวยจัดทําบริการ
สาธารณะภายในพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนขณะท่ีภาคจะเปนหนวยวางแผนและคอยใหการสนับสนุน
ท้ังทางดานการคลังและเทคนิคแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรอ่ืน ๆ เพื่อผลดานการ
พัฒนาในระดับภาค 

   1.4.4 การบริหารกิจการสาธารณะในทองถ่ิน 
    ในการปฏิบัติภารกิจเพื่อจัดทําบริการสาธารณะหนวยการปกครองทองถ่ินมีอิสระ
ในการเลือกวิธีการจัดทําบริการไดหลากหลายวิธี ซ่ึงโดยท่ัวไปสามารถจัดแบงออกเปน 3 ประเภท 
ดังนี้ ประเภทที่หนึ่ง องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูจัดทําเองเปนการดําเนินการโดยอาศัย
ทรัพยากรทั้งทางดานการเงินและบุคลากรของทองถ่ินเอง โดยอาจจัดต้ังเปนแผนกตาง ๆ ภายใน
สํานักงานทองถ่ินเพื่อรับผิดชอบกิจการหนึ่ง ประเภทท่ีสองมอบใหองคกรอ่ืนจัดทําแทนเปนการ
มอบกิจการบางอยางใหกับองคกรอ่ืนเปนผูจัดทําแทนหนวยการปกครองทองถ่ิน โดยองคกร
ดังกลาวอาจจะเปนองคกรภาครัฐหรือภาคเอกชนก็ไดซ่ึงก็มีอยูหลากหลายรูปแบบ แตโดยมาก
มักจะอยูในรูปขององคกรความรวมมือระหวางหนวยการปกครองทองถ่ิน หรือไมก็เปนบริษัท
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จํากัดท่ีทองถ่ินเขาไปถือหุนเพื่อดําเนินกิจการสาธารณะบางดาน ประเภทท่ีสาม การมอบภารกิจโดย
ใชสัญญาเปนการมอบภารกิจใหองคกรอ่ืน ๆ ทําการแทนโดยอาศัยการทําขอตกลงในรูปของสัญญา 
ซ่ึงจะตางจากประเภทท่ีสองตรงที่ทองถ่ินมิไดเขาไปเกี่ยวของใด ๆ ภายในองคกรผูรับมอบหากแต
อาศัยสัญญาเปนขอผูกมัดในการจัดทํากิจการ  เชน  การใหสัมปทาน  การใชสัญญาวาจาง
บริษัทเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ เปนตน 
   อยางไรก็ดี การบริหารกิจการในระดับทองถ่ินของฝร่ังเศสสวนใหญจะกระทําโดย
อาศัยองคกรความรวมมือระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินตาง ๆ จัดทําแทนโดยเฉพาะอยางยิ่ง
เทศบาล เนื่องจากมีเทศบาลนอยแหงท่ีมีศักยภาพและความพรอมในการจัดทําภารกิจโดยสวนใหญ
ไดดวยตนเอง ขณะท่ีความพยายามในการยุบรวม (Amalgamation) เทศบาลขนาดเล็ก ๆ เขาไว
ดวยกันเปนประเด็นท่ีมีความออนไหวทางการเมืองและประสบกับความลมเหลวมาโดยตลอด 
รัฐบาลกลางจึงสงเสริมกลไกความรวมมือเพื่อแกปญหาดังกลาว ทําใหองคกรความรวมมือรูปแบบ
ตาง ๆ เพื่อรวมกันจัดทําบริการสาธารณะเกิดข้ึนมาเปนจํานวนมากท้ังในดานจํานวนและประเภท
ของ องคกร ตัวอยางเชน องคกรประเภทวิสาหกิจรวมเทศบาล (Syndicats Intercommunaux) ในป 
ค.ศ.1992 มีจํานวนถึงประมาณ 17,000 แหง แขวงพิเศษ (District) จํานวน 214 แหง ประชาคมนคร 
(Communauté urbaine) จํานวน 9 แหง องคกรกลุมวิสาหกิจรวม (Syndicat d'agglomération 
nouvelle) จํานวน 9 แหง ซ่ึงจากจํานวนท่ีมากมายและความหลากหลายในโครงสรางขององคกร ทํา
ใหใน ค.ศ.1992 รัฐบาลจึงไดพยายามปฏิรูประบบองคกรความรวมมือใหมเพื่อสรางมาตรฐานและ
ลดความสับสนขององคกรเหลานี้ โดยผลักดันใหทองถ่ินยอมรับรูปแบบองคกรใหมท่ีรัฐบาลได
จัดทําเปนขอเสนอใน 3 รูปแบบ ซ่ึงใชเคร่ืองมือทางการคลังเปนแรงจูงใจ แตก็ไมประสบ
ความสําเร็จนัก ตอมาใน ค.ศ.1999 ไดมีการผานกฎหมายเพื่อเรงรัดกระบวนการดังกลาวโดยเพิ่ม
แรงจูงใจและใชมาตรการอ่ืน ๆ เพิ่มข้ึนทําใหภายใน ค.ศ.2002 องคกรความรวมมือของหนวยการ
ปกครองทองถ่ินจะอยูใน 3 รูปแบบดังตอไปนี้ 1) ประชาคมนคร 2) ประชาคมเมือง 3) ประชาคม
เทศบาล  
   องคกรท้ังสามรูปแบบนี้จะมีการจัดโครงสรางการบริหารเชนเดียวกันกับหนวย
การปกครองทองถ่ินกลาวคือมีสภาและผูบริหาร โดยสมาชิกจะมาจากหนวยการปกครองทองถ่ินท่ี
อยูในประชาคมนั้น นอกจากนี้ยังมีอํานาจหนาท่ี งบประมาณ และอํานาจในการจัดเก็บภาษีเปนของ
ตนเอง ความแตกตางขององคกรท้ังสามรูปแบบอยูท่ีขอบขายอํานาจหนาท่ีและอํานาจในการจัดเก็บ
ภาษี พิจารณาในแงนี้ องคกรท้ังสามรูปแบบจึงมีสถานะคลายกับหนวยการปกครองทองถ่ินขนาด
ใหญท่ียุบรวมหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็กเขาไวดวยกัน โดยในเดือนมกราคม ค.ศ.2002 ผล
จากนโยบายขางตนของรัฐบาลทําใหองคกรความรวมมือท้ังหมดลดจํานวนลงเหลือ 2,175 แหง โดย
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แบงเปนประชาคมนครจํานวน 14 แหง ประชาคมเมืองจํานวน 120 แหง ประชาคมเทศบาลจํานวน 
2,033 แหง  โดยยังคงเหลือองคกรในรูปแบบเกาคือ  องคกรกลุมวิสาหกิจรวม  (Syndicat 
d'agglomération nouvelle) จํานวน 8 แหง ครอบคลุมพื้นท่ีเมืองขนาดตาง ๆ จํานวน 26,748 แหง 
และใหบริการประชาชนมากกวา 45 ลานคน (คิดเปนรอยละ 75 ของประชากร ท้ังประเทศ)  
  1.5 ระบบการคลังทองถ่ิน 
   ระบบการคลังทองถ่ินในฝร่ังเศสกลาวไดวามีสัดสวนท่ีนอยเม่ือเทียบกับระบบ การ
คลังของภาครัฐเนื่องจากมีสัดสวนการใชจายเพียงประมาณรอยละ 20 ของการใชจายในภาครัฐ
ท้ังหมด แตอยางไรก็ดี องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็มีอิสระเปนอยางมากในการใชจายเงิน
งบประมาณของตนโดยเฉพาะภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจใน ค.ศ.1982 ทําใหการ
แทรกแซงและควบคุมทางการคลังจากรัฐบาลกลางมีขอจํากัดมากข้ึน เนื่องจากมีการจัดต้ังศาลตรวจ
เงินแผนดินภาค (Les Chambres régionales des comptes) ในทุก ๆ ภาคเพื่อทําหนาท่ีควบคุมบัญชี
และการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน นอกจากนี้ทองถ่ินยังมี อิสระในการกําหนดอัตราภาษี
ภายในกรอบที่กําหนดไวและมีอิสระในการใชจายตามความจําเปนของตน  
 เทศบาลจะมีสัดสวนการใชจายองคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหมดมากท่ีสุด กลาวคือ 
ประมาณรอยละ 52.4 รองลงมาไดแกจังหวัดคิดเปนรอยละ 28 และภาคจะมีสัดสวนการใชจายนอย
ท่ีสุด คือประมาณรอยละ 9.6 โดยสัดสวนการใชจายอีกรอยละ 10 จะเปนขององคกรความรวมมือ
ระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบตาง ๆ  
  1.6 การงบประมาณ  
   องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกประเภทจะตองวางแผนงบประมาณรายรับรายจาย
เปนประจําทุกปโดยจัดทําเปนเอกสารคาดการณลวงหนาท่ีจัดทําข้ึนโดยฝายบริหารขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน โดยตองผานการพิจารณาอนุมัติจากสภาทองถ่ินเพื่อนําไปใชบังคับระบบ
บัญชีงบประมาณโดยท่ัวไปจะแยกออกเปนสองกลุม ไดแก กลุมท่ีหนึ่ง ระบบบัญชีงบประมาณเพ่ือ
การดําเนินการ (Fonctionement) ไดแก ระบบงบประมาณรายรับรายจายเพื่อใชในกิจการดานงบ
ประจํา การจัดซ้ือจัดจาง คาจางและคาตอบแทนบุคลากรและการใชจายเพื่อจัดทําภารกิจโดยท่ัวไป 
กลุมท่ีสอง ระบบบัญชีงบประมาณเพ่ือการลงทุน (Investissement) ไดแก ระบบงบประมาณรายรับ
รายจายเพื่อใชในกิจการท่ีเปนการลงทุนในโครงการขนาดใหญ หรือมีระยะเวลาดําเนินการยาวนาน 
เชน งานดานการกอสรางโครงสรางพื้นฐาน เปนตน โดยท่ัวไป รายจายเพื่อการดําเนินการจะเปน
สัดสวนหลักของการใชจายในภาคทองถ่ิน กลาวคือ ประมาณรอยละ 60-70 สวนท่ีเหลือจะเปน
รายจายเพื่อการลงทุน 
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  1.7 แหลงท่ีมาแหงรายได 
   ความเปนอิสระทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในฝร่ังเศส สวนหนึ่งเปน
ผลมาจากฐานรายได เนื่องจากรายไดสวนใหญกวารอยละ 60 จะมาจากภาษี อากรและคาธรรมเนียม
ตาง ๆ ท่ีทองถ่ินสามารถกําหนดอัตราการเรียกเก็บไดเอง ซ่ึงสัดสวนรายรับดานนี้เพิ่มข้ึนอยางมาก
ภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจใน ค.ศ.1982 ซ่ึงเคยมีสัดสวนเพียงรอยละ 18.2 ขณะเดียวกัน
เงินอุดหนุนจากรัฐก็มีการเปล่ียนแปลงจากเงินอุดหนุนท่ีกําหนดเง่ือนไขไปสูระบบเงินอุดหนุน
ท่ัวไปที่ยืดหยุนและใหอิสระในการใชจายแกทองถ่ินมากข้ึนแหลงท่ีมาของรายรับขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินอาจจัดแบงเปน 3 ประเภทกวาง ๆ ไดดังตอไปนี้ 
   1.7.1 ภาษีอากร 
   1) รายไดจากภาษีอากรถือเปนรายไดหลักขององคกรปกครองทองถ่ิน และถือเปน
แหลงรายไดสําคัญท่ีจะเปนหลักประกันความเปนอิสระทางการคลังของทองถ่ินซ่ึงมีอยูดวยกันสอง
ประเภท ดังตอไปนี้ 
    1.1) ภาษีอากรทางตรง มีอยูดวยกัน 4 ประเภท ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แตละแหงสามารถกําหนดอัตราภาษีสวนนี้ไดเอง แตการจัดเก็บจะกระทําโดยสํานักงานสรรพากร
แหงชาติ จากน้ันจึงจะจัดสรรคืนใหทองถ่ินแตละแหง อันไดแก ภาษีเพื่อการพักอาศัย (Taxe d' 
habitation) ซ่ึงภาษีสวนนี้จะมีสัดสวนอยูประมาณรอยละ 26.2 ของรายไดจากภาษีทางตรงท้ังหมด 
ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน (Taxe fonciere des Proprietes beties) ภาษีสวนนี้จะมีสัดสวนอยูประมาณ
รอยละ 25.1 ภาษีบํารุงทองท่ี (Taxe fonciere des Proprietes non beties) ภาษีบํารุงทองถ่ินจะอยูท่ี
ประมาณรอยละ 4.4 ภาษีวิชาชีพและธุรกิจ (Taxe professionnelle) ภาษีสวนนี้จะมีสัดสวนสูงสุดคือ
ประมาณรอยละ 44.3 
    1.2) ภาษีอากรทางออมนอกเหนือจากภาษีทางตรงแลว หนวยการปกครอง
ทองถ่ินแตละแหงอาจเรียกเก็บคาอากรและคาธรรมเนียมตาง ๆ เพิ่มเติมได เชน คาระวางขนสง 
คาธรรมเนียมเพ่ือการลงทุน คาธรรมเนียมอาคารสูง ภาษีปาย คาธรรมเนียมการตอทะเบียนรถยนต 
คาธรรมเนียมใบอนุญาตขับข่ี เปนตน นอกจากนี้ยังอาจเรียกเก็บในรูปของคาบริการที่ทองถ่ินหรือ
องคกรความรวมมือในรูปวิสาหกิจตาง ๆ เปนผูจัดทําบริการ เชน คาบริการกําจัดขยะและของเสีย 
คาไฟฟา เปนตน 
   2) เงินอุดหนุนจากรัฐ ในทุกปองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะไดรับการสนับสนุน
ทางการเงินจากรัฐ ซ่ึงโดยท่ัวไปจะมีอยูดวยกัน 3 รูปแบบ ดังตอไปนี้ 
    2.1) เงินอุดหนุนเพื่อการดําเนินงาน (Donation Globale de Fonctionnement-
DGF) เงินอุดหนุนประเภทนี้มีลักษณะเปนเงินอุดหนุนท่ัวไป มีเปาหมายเพ่ือชดเชยรายไดของ
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หนวยการปกครองทองถ่ินในบัญชีงบประมาณเพ่ือการดําเนินงาน ซ่ึงในแตละปรัฐจะเปนผูกําหนด
สัดสวนเงินอุดหนุนนี้ตามฐานการคํานวณตาง ๆ เชน อัตราการจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่ม จํานวนผูอยู
อาศัยและสภาพของชุมชน เปนตน ซ่ึงจากตัวเลขใน ค.ศ.1995 หนวยการปกครองทองถ่ินใน
รูปแบบเทศบาลจะไดรับเงินอุดหนุนสวนนี้มากท่ีสุด (รอยละ 78.9) รองลงมาไดแกจังหวัด (รอยละ 
16.9) และภาค (รอยละ 4.2) ตามลําดับ 
    2.2) เงินอุดหนุนเพื่อการลงทุน (Donation Globale d' Equipement-DGE) เงิน
อุดหนุนประเภทน้ีเปนลักษณะของการสนับสนุนทางการเงินในรายจายท่ีอยูในระบบบัญชีเพื่อการ
ลงทุนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงฐานการจัดสรรเงินสวนนี้จะแตกตางกันไปตามลักษณะ
และรูปแบบของหนวยการปกครองทองถ่ิน เชน เทศบาลท่ีมีประชากรมากกกวา 2,000 คน และ
องคกรความรวมมือระหวางเทศบาลจะไดรับตามสัดสวนของงบลงทุน สวนจังหวัดจะไดรับตาม
โครงการเพ่ือการลงทุนโดยตรง โดยจะวางน้ําหนักการพิจารณาไปท่ีจํานวนผูยากไรในจังหวัดนั้น ๆ 
รวมถึงความจําเปนในการใหความชวยเหลือทางการเงินแกเทศบาล เปนตน โดยกวาคร่ึงหนึ่งของ
เงินอุดหนุนดานนี้จะจัดสรรใหกับเทศบาล สวนจังหวัดและภาคจะมีสัดสวน ใกลเคียงกัน 
    2.3) เงินอุดหนุนเพื่อการกระจายอํานาจ (Donation Globale de 
Décentralisation: DGD) เงินอุดหนุนประเภทนี้ริเร่ิมมีข้ึนภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ 
เพื่อใหทองถ่ินมีเงินงบประมาณเพียงพอตอการดําเนินการตามอํานาจและภารกิจหนาท่ีใหม ๆ ท่ี
ไดรับการกระจายอํานาจมาโดยมากจะเปนเงินอุดหนุนดานการใชจายในภารกิจใหม ๆ การ
ฝกอบรมบุคลากร และการลงทุนในดานโรงเรียน โดยจังหวัดถือเปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ี
ไดรับเงินอุดหนุนนี้มากท่ีสุด (เนื่องจากเปนองคกรท่ีรับภารกิจหนาท่ีเพิ่มข้ึนมากท่ีสุดภายหลัง
กระบวนการกระจายอํานาจ) คือประมาณรอยละ 74.1 รองลงมาไดแกภาค สวนเทศบาลไดรับเงิน
อุดหนุนสวนนี้นอยมาก 
   3) เงินกูยืม (Emprunts) กอนการกระจายอํานาจใน ค.ศ.1982 ทองถ่ิน มีขอจํากัด
เปนอยางมากในการกูยืมเงินเพื่อใชในการดําเนินกิจการของตน แตในปจจุบันทองถ่ินสามารถ
ดําเนินการกูยืมเงินไดอยางอิสระตามเง่ือนไขท่ีปรากฏในทองถ่ินท่ัว ๆ ไป โดยไมจําเปนตองขอ
อนุมัติหรือถูกกําหนดวงเงินกูยืมจากสวนกลาง โดยแหลงเงินทุนกูยืมท่ีสําคัญ จะมาจากองคกรท่ีรัฐ
จัดต้ังข้ึน คือ กองทุนเพื่อการออมทรัพยและกูยืม (The Caisse des Dépots et Consignations) หรือ 
CDC โดยจะทํางานในลักษณะของท่ีปรึกษาทางการเงินใหกับทองถ่ิน และทํางานประสานกับ
ธนาคารออมทรัพยและแหลงทุนอ่ืน ๆ ซ่ึงท่ีสําคัญไดแก กองทุนเพื่อการพัฒนาองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน (The Caisse d' Aide à l'Équipement des Collectivités Locales-CAECL) ซ่ึงเปนสาขายอย
ของ CDC ในการจัดสรรเงินทุนเพื่อใหทองถ่ินกูยืม อยางไรก็ดี สัดสวนของรายรับจากการกูยืมแม
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จะเพิ่มข้ึนมากภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ แตก็ไมใชสัดสวนท่ีสูงเม่ือเทียบกับแหลงรายรับ
อ่ืน ๆ (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 86-96)  
 
  1.8 ความสัมพันธระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 
  ในอดีตมักจะมีการกลาวกันวาระบบการปกครองทองถ่ินในฝร่ังเศสน้ัน มีอิสระ
คอนขางนอย เนื่องจากถูกควบคุมอยางใกลชิดจากสวนกลางผานทางตัวแทนของรัฐ ในโครงสราง
การบริหารราชการสวนภูมิภาค อยางไรก็ดีสภาพการณดังกลาวก็ไดเปล่ียนแปลงไปมากภายหลัง
กระบวนการกระจายอํานาจใน ค.ศ.1982 โดยเร่ืองหน่ึงท่ีเปนประเด็นสําคัญ ในการกระจายอํานาจ
ไปสูทองถ่ินก็คือ การยกเลิกอํานาจในการกํากับดูแลทางปกครอง (La Tutelle Administrative) ที่
สวนกลางมีเหนือหนวยการปกครองทองถ่ิน โดยตัวแทนของรัฐผูใชอํานาจดังกลาวซ่ึงไดแก ผูวา
ราชการจังหวัด สามารถควบคุมการตัดสินใจ “กอน” การกระทําของหนวยการปกครองทองถ่ิน 
รวมถึงยังไดยกเลิกอํานาจในการ “ใหความเห็นชอบ” (Approbation) โดยแตเดิมหากองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตองทํานิติกรรมทางการปกครองจะตองขอความเห็นชอบจากรัฐหรือตัวแทน
ของรัฐ นอกจากนี้อํานาจในการควบคุมทางการคลังท่ีผูวาราชการจังหวัดเคยมีก็ถูกถอดออกไป โดย
ในปจจุบันผูวาราชการจังหวัดสามารถดูแลทองถ่ินไดเฉพาะ “ภายหลัง” การกระทําโดยอํานาจใน
การกํากับดูแลดังกลาวจะถูกถายโอนไปอยูในอํานาจของศาลปกครองและศาลตรวจเงินแผนดิน 
  นอกจากนี้ โดยสถานะทางกฎหมายแลวหนวยการปกครองทองถ่ินในฝร่ังเศส ถือได
วามีสถานะตามหลักกฎหมายมหาชนท่ีกาวหนามากท่ีสุดประเทศหนึ่ง ดังนั้น ทองถ่ินจึงคอนขางมี
อิสระในการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ เพื่อประโยชนของชุมชนทองถ่ิน อยางไรก็ดี ผลจากการถายโอน
อํานาจหนาท่ีใหม ๆ เพิ่มข้ึนใหกับหนวยการปกครองทองถ่ินภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจ ก็
ทําใหทองถ่ินจําตองพึ่งพิงสวนกลางมากข้ึน โดยเฉพาะในดานบุคลากรท่ีมีความเช่ียวชาญ เนื่องจาก
หนวยการปกครองทองถ่ินโดยสวนใหญมักจะมีขนาดเล็กและขาดความพรอมในหลาย ๆ ดาน 
กระน้ันก็ดี การใชอํานาจในการเขามาควบคุมจากสวนกลางมักจะเปนไปอยางระมัดระวังโดยไมให
กระทบตอผลประโยชนของทองถ่ิน เนื่องจากระบบความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค 
และสวนทองถ่ินในฝร่ังเศสมิไดมีแตเพียงความสัมพันธตามกรอบที่กําหนดไวในกฎหมาย หากแต
ยังมีระบบความสัมพันธในอีกดานหนึ่งซ่ึงมีความสําคัญไมนอยไปกวากัน ไดแก ความสัมพันธ
อยางไมเปนทางการในรูปของการ ใชอิทธิพล เนื่องจากในฝร่ังเศสจะมีระบบที่เรียกวา “การควบ
ตําแหนง” (Cumul des Mandats) โดยเปดโอกาสใหนักการเมืองสามารถดํารงตําแหนงทางการเมือง 
2 ตําแหนงไดในเวลาเดียวกัน ดังนั้นนายกเทศมนตรีของเทศบาล หรือสมาชิกสภาจังหวัด จึง
สามารถเขาไปนั่งในสภาระดับชาติในเวลาเดียวกันได หรือแมแตการเขาไปน่ังในตําแหนง
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รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยก็เคยปรากฏอยู ระบบดังกลาวจึงสรางชองทางการติดตอส่ือสาร
อยางไมเปนทางการที่เปดโอกาสใหนักการเมืองทองถ่ินสามารถเขาไปปกปองผลประโยชนของ
ทองถ่ินและเจรจาตอรองกับหนวยงานราชการสวนกลางได 
  นอกจากนี้ ความสัมพันธระหวางสวนกลางกับทองถ่ินในระดับภูมิภาคก็มีลักษณะ
ของระบบความสัมพันธท่ีโดดเดนมาชานาน นั่นคือ ความสัมพันธท่ีเกิดข้ึนภายในศาลากลางจังหวัด 
ดังท่ีมักจะมีการกลาววา จังหวัดนั้นเปรียบเสมือนกับเปนจุดบรรจบของผลประโยชน ในระดับ
ทองถ่ิน เนื่องจากในทางปฏิบัติแลว การบริหารปกครองภายในพื้นท่ีทองถ่ินของฝร่ังเศสลวนเปน
ผลมาจากการเจรจาตอรองอยางไมเปนทางการ โดยกลุมท่ีมีบทบาทสําคัญ ไดแกกลุม “ชนช้ันนํา
ทองถ่ิน” (Notables) ท่ีมีอิทธิพลทางการเมืองท้ังในระดับทองถ่ินและระดับชาติซ่ึงจะเขามามี
ปฏิสัมพันธรวมกับกลุมบุคคลตาง ๆ ท้ังตัวแทนของรัฐสวนกลาง ขาราชการสวนภูมิภาคและ
นักการเมืองในระดับตาง ๆ ซ่ึงระบบเชนนี้ทําใหผลประโยชน และความตองการของท้ังฝายทองถ่ิน
และฝายสวนกลางสามารถมาบรรจบกันได ดังนั้น เราจึงอาจกลาวไดวาระบบความสัมพันธระหวาง
สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินในฝร่ังเศส เปนระบบความสัมพันธท่ีมีลักษณะท่ีเรียกวา 
“การพึ่งพิงกันในเชิงอํานาจ” (Power-Dependence model) ท่ีแตละฝายตางก็มี “ทรัพยากร” ท่ีเปน
ฐานอํานาจของตนเองไมวาจะเปนในแงของกฎหมาย ทรัพยากรทางการคลัง อํานาจทางการเมือง 
ขอมูลขาวสาร เปนตน และก็ใชทรัพยากรดังกลาวใหเปนประโยชนในระบบความสัมพันธภายใต 
การเจรจาตอรอง กับองคกร หรือหนวยงานอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวของและโดยเหตุท่ีตางฝายตางก็มีทรัพยากร
บางอยางท่ีอีกฝายไมมี ดังนั้นการพึ่งพาซ่ึงกันและกันภายใตกระบวนการของการเจรจาตอรองและ
การแลกเปล่ียนจึงเกิดข้ึน  
  1.9 การตรวจสอบการปฏิบัติราชการโดยการควบคุมทางการคลัง 
  ในอดีตรัฐบาลและตัวแทนของรัฐมีอํานาจโดยตรงในการควบคุมทางการคลังและ
การงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตในปจจุบันไดมีการยกเลิกอํานาจดังกลาวไป 
โดยโอนใหอยูในความรับผิดชอบของกลไกท่ีสรางข้ึนมาใหม นั่นคือ ศาลตรวจเงินแผนดินภาค ซ่ึง
มีลักษณะเปนการควบคุมใหถูกตองหรือชอบดวยกฎหมายท้ังในดานระบบบัญชี ระบบงบประมาณ 
และการบริหารงบประมาณ ขณะเดียวกันก็ทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาทางการคลังใหกับทองถ่ินเพื่อให
มีการปฏิบัติท่ีถูกตอง โดยเหตุท่ีอํานาจในการควบคุมของสวนกลางตอทองถ่ินโดยตรงไดถูกยกเลิก
ไป ดังนั้น องคกรผูใชอํานาจในการควบคุมดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในปจจุบัน จึงมี
บทบาทหนาท่ีในสามลักษณะ กลาวคือ ในประการท่ีหนึ่ง มีบทบาทในการควบคุมทองถ่ินท่ีเปนแต
เพียงการ “ควบคุมใหชอบดวยกฎหมาย” มิใชการเขาไปแทรกแซง การทํางานท่ีอยูในอํานาจหนาท่ี
ของทองถ่ิน ประการท่ีสอง มีบทบาทในฐานะองคกรกลางในการพิจารณาและตัดสินขอขัดแยงทาง
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ปกครองระหวางองคกรปกครองทองถ่ินดวยกันเอง หรือระหวางองคกรปกครองทองถ่ินกับองคกร
ทางปกครองอื่น ๆ และประการที่สาม จะมีบทบาทในฐานะผูใหคําปรึกษาหรือแนะแนวการปฏิบัติ
ใหกับองคการปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อใหการดําเนินงานเปนไปโดยถูกตอง ในปจจุบันองคกรท่ีมี
บทบาทดังกลาวมีอยูดวยกัน 3 องคกร ดังตอไปน้ี ผูวาราชการจังหวัด ศาลปกครอง และศาลตรวจ
เงินแผนดินภาค (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 98-103)  

 2. การปกครองสวนทองถ่ินของประเทศสหราชอาณาจักร 
  ประเทศสหราชอาณาจักร (United Kingdom) มีพื้นท่ี 244,800 ตารางกิโลเมตรและ มี
ประชากรประมาณ 60 ลานคน อังกฤษ (England) เปนเขตปกครองหน่ึงในส่ีเขตใหญของสหราช
อาณาจักร ซ่ึงประกอบดวย อังกฤษ เวลส (Wales) สก็อตแลนด (Scotland) และไอรแลนดเหนือ 
(Northern Ireland) การปกครองสวนกลางเปนการแบงอํานาจระหวางรัฐสภา (ประกอบดวย สภา
ผูแทนราษฎร และสภาขุนนาง) คณะรัฐมนตรี และระบบศาลสวนกลาง 
 แตเดิม เวลส สก็อตแลนด และไอรแลนดเหนือไมมีรัฐสภาเปนของตนเองแตประชาชน
เลือกผูแทนของตนเขามาทําหนาท่ีในรัฐสภาในกรุงลอนดอน การปฏิรูปการปกครองใน ค.ศ.1998 
ได ริเร่ิมใหมีการจัดต้ังรัฐสภาของเวลส สก็อตแลนดข้ึน ตามมาดวยการตระเตรียมทางกฎหมายและ
ทางการเมืองเพื่อจัดต้ังรัฐสภาไอรแลนดเหนืออีกดวย นอกจากน้ีก็ยังริเร่ิมใหมีการเลือกต้ัง
นายกเทศมนตรีมหานครลอนดอนโดยตรง แทนท่ีระบบเดิมซ่ึงใหสมาชิกสภาจังหวัด (London 
County Council) เลือกสมาชิกสภาคนใดคนหน่ึงข้ึนเปนนายกเทศมนตรี 
  2.1 การปกครองทองถ่ินกอนคริสตศตวรรษท่ี 20  
   ในเขตการปกครองของอังกฤษและเวลส การปกครองทองถ่ินเร่ิมตนจาก 3 แนวทางท่ี
ตางพัฒนาข้ึนตาม ธรรมชาติ แนวทางแรกเปนเขตปกครองโดยมีโบสถทองถ่ินเปนศูนยกลาง 
เรียกวา Church Vestry ซ่ึงก็คือท่ีประชุมของประชาชนในทองถ่ิน โดยมีพระเปนประธาน มีหนาท่ี
รับผิดชอบดูแลกิจการสาธารณกุศล ตลอดจนเปนผูนําในการสรางหรือซอมแซมถนน สะพาน 
อาคารโบสถ เปนตนแนวทางที่สองเปนการพัฒนาจากประชาชนในทองถ่ินโดยผูมีอิทธิพลหรือผูท่ี
ไดรับการเคารพนับถือในทองถ่ินเร่ิมมีอํานาจหนาท่ีปกครองทองถ่ินโดยความยินยอมจาก
ประชาชนในทองถ่ินและจากขุนนางระดับท่ีสูงกวา บุคคลหรือกลุมบุคคลนี้เรียกวา “Justices” ซ่ึง
ไมมีเงินเดือน แตมีความรับผิดชอบดูแลความสงบเรียบรอยในทองถ่ิน ตลอดจนเปนผูนําประชาชน
ในการริเร่ิมสรางหรือซอมแซมส่ิงกอสรางสาธารณะตาง ๆ แนวทางท่ีสามเปนการพัฒนาของเมือง
ในยุคตน โดยมีการจัดการปกครองเมืองในรูปของ “Town corporations” โดยมีอํานาจในขอบเขตท่ี
ชัดเจนและรับรองโดยสิทธิบัตรท่ีพระราชทานจากพระมหากษัตริย  
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   ในชวงเวลาหลายรอยป เมืองเล็ก ๆ จํานวนมากทยอยกันไดรับสิทธิการปกครอง
ตนเองจากขุนนางทองถ่ินและจากกษัตริย สิทธิดังกลาวไดพัฒนาข้ึนเปน Charters of Incorporation 
ตราบถึงส้ินศตวรรษท่ี 11 เขต (Shires) ก็ไดพัฒนาข้ึนเปนรูปรางในหนวยปกครองข้ันพื้นฐานทาง
ทหาร และไดกลายเปนรากฐานของจังหวัด (Counties) ในปจจุบัน ในศตวรรษท่ี 13 กษัตริยเร่ิม 
แตงต้ังบุคคลสําคัญและไดรับความเคารพนับถือจากประชาชนในทองถ่ิน ข้ึนเปน “Justices of The 
Peace” ใหมีหนาท่ีบริหารตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งคือ รักษาความสงบในทองถ่ิน 
   การพัฒนาอุตสาหกรรมของอังกฤษท่ีเร่ิมมาต้ังแตศตวรรษท่ี 16 ทําใหการปกครอง
ทองถ่ินอังกฤษเร่ิมมีการเปล่ียนแปลงไปในทิศทางกระจายอํานาจมากยิ่งข้ึนไปอีก เพราะการเติบโต
ของเมืองเล็กและเมืองใหญ ตลอดจนการเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วของประชากรทําใหองคการปกครอง
ทองถ่ินท่ีมีอยูเดิมไมสามารถสนองความตองการบริการสาธารณะไดอยางพอเพียง ในหัวเมืองใหญ
ท่ีมีการพัฒนาอุตสาหกรรมอยางรวดเร็ว เชน ลิเวอรพูล เบอรมิงแฮม เร่ิมไดรับมอบอํานาจในรูป
ของพระราชบัญญัติเฉพาะผานโดยรัฐสภาในลอนดอน ใหมีการจัดต้ังคณะกรรมาธิการเพื่อการ
ปรับปรุง (Improvement Commissioners) ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีในทองถ่ินอยางกวางขวางเทียบเทา
เทศบาลทองถ่ินสมัยใหม 
   การปฏิรูปการปกครองทองถ่ินเมืองใหญดังกลาวไดกระตุนใหเกิดการปฏิรูป การ
ปกครองทองถ่ินท่ัวประเทศในเวลาตอมาองคกรปกครองทองถ่ินท่ีพัฒนาข้ึน ในชวงนี้ประกอบดวย
สภาทองถ่ิน โดยมีสมาชิกมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชนในทองถ่ิน และมีหัวหนาฝายบริหาร 
ตอมา การปกครองทองถ่ินท่ัวอังกฤษและเวลสจึงไดรับการปฏิรูป ใหมีโครงสรางท่ีเปนแบบแผน
เดียวกันดวยพระราชบัญญัติจัดต้ังเทศบาลใน ค.ศ.1835 และ 1882 (Municipal Corporation Acts of 
1835 and 1882) เขตปกครองทองถ่ินโบราณจํานวนมาก ไดถูกยุบรวมกับเทศบาลใกลเคียง ตามมา
ดวยการออกพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังแขวง (Boroughs) ข้ึนเปนจํานวนมาก 
   ใน ค.ศ.1888 มีการจัดต้ังสภาจังหวัด (County Councils) โดยมีหนาท่ีบริหารงาน
ทองถ่ินในขอบขายอํานาจแทนท่ี “Justices of the Peace” ในชวงเวลาเดียวกัน แขวง (Boroughs) 
ขนาดใหญก็ถูกเรียกใหมวา แขวงจังหวัด (County Boroughs) ซ่ึงมีอํานาจในการปกครองทองถ่ิน
แยกยอยภายใตสภาจังหวัด ตอมาใน ค.ศ.1894 ไดมีการจัดต้ังสภาเขต (District Councils) ข้ึนแทนท่ี
สุขาภิบาลเมืองและชนบทภายในพ้ืนท่ีท่ีอยูนอกแขวงจังหวัด (County Boroughs) ตอมาก็ยัง
แบงยอยเขต (Districts) ในชนบทเปนสภาประชาคม (Parish Councils) เปนจํานวนมาก 
   ในชวงตนศตวรรษท่ี 20 ถึงกอนสงครามโลกคร้ังท่ีสองการปกครองทองถ่ินอังกฤษยิ่ง
มีการกระจายอํานาจมากข้ึนไปอีก เงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลกลางสงมอบใหองคกรปกครองทองถ่ินเร่ิม
มีปริมาณมากข้ึนและมีความสําคัญมากข้ึนในรายรับทองถ่ิน องคกรปกครองทองถ่ินท่ีสําคัญท่ีสุด
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และมีอํานาจหนาท่ีมากท่ีสุดในยุคนี้คือ จังหวัด (County) แตหนาท่ีการจัดเก็บภาษีและ
คาธรรมเนียมทองถ่ินคือ เขต (District) แตโครงสรางลําดับช้ันขององคกรปกครองทองถ่ิน
โดยท่ัวไปยังคงเหมือนกับปลายศตวรรษท่ี 19 
   ในชวงหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสองเร่ิมมีแนวโนมท่ีจะปรับปรุงการปกครองทองถ่ิน
ใหมีเอกภาพและประสิทธิภาพมากข้ึน เชน การกําหนดอัตราภาษีทองถ่ินท่ีสัมพันธกับราคาที่ดิน
และอสังหาริมทรัพย เร่ิมรวมศูนยเขามาท่ีกรมท่ีดินในสวนกลางเพ่ือใหระบบการจัดเก็บภาษี
ทองถ่ินท่ัวประเทศมีเอกภาพและเปนมาตรฐานเดียวกัน เปนตน นอกจากนี้ รัฐบาลกลางก็เร่ิมเขามา
มีอิทธิพลตอองคการปกครองทองถ่ินมากยิ่งข้ึนโดยผานเงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลกลางจัดสรรใหแก
ทองถ่ินตาง ๆ ท่ัวประเทศ 
   สวนการปกครองทองถ่ินในสก็อตแลนดนั้น เร่ิมตนในตนศตวรรษที่ 12 เม่ือมีการ
พัฒนาเมือง (Burghs) ซ่ึงเปนชุมชนการคาในภูมิภาค ในชวงศตวรรษท่ี 15-16 สมาคมพอคา 
(Merchant Guilds) และสภาชาวเมือง (Councils of Burgesses) ก็เร่ิมใชอํานาจในการบริหารงาน
ทองถ่ินของตน และไดกลายเปนรากฐานการปกครองทองถ่ินของสก็อตแลนดในปจจุบันตราบถึง
ศตวรรษที่ 19 มีการจัดต้ังองคกรทองถ่ินมากมายหลายประเภท โดยแบงงานการใหบริการ
สาธารณูปโภคในทองถ่ิน ในป 1889 มีการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินดวยการยุบรวมองคกร
ทองถ่ินเหลานี้เขามาและจัดต้ังเปนสภาจังหวัด (County Councils) คลายกับในอังกฤษและเวลส การ
ปฏิรูปอีกคร้ังใน ค.ศ.1929 ไดยุบรวมองคกรปกครองทองถ่ินเล็ก ๆ เขามาอีกและ ทําใหโครงสราง
การปกครองทองถ่ินสก็อตแลนดลดความซับซอนลงไปมาก 
  ในไอรแลนดเหนือ การปกครองทองถ่ินไดเร่ิมข้ึนโดยพระราชบัญญัติจัดต้ังเทศบาล
ในป 1835 การปฏิรูปการปกครองทองถ่ินในป 1898 ทําใหการพัฒนาการปกครองทองถ่ินของ
ไอรแลนดเหนือมีแบบแผนอยางเดียวกับอังกฤษและเวลส 
  2.2 การปกครองทองถ่ินอังกฤษกอนการปฏิรูป พ.ศ.2515  
   2.2.1 จังหวัด (Counties) เทศบาลเมือง (Urban municipalities) และการปกครอง
ทองถ่ินในชนบท การปกครองทองถ่ินในอังกฤษประกอบดวย จังหวัด (Counties) และแขวงจังหวัด 
(County boroughs) แตละแขวงจังหวัดจะมีสภาแขวงจังหวัด (County borough councils) ซ่ึงมี
อํานาจหนาท่ีดูแลบริการสาธารณะทองถ่ินทุกชนิดภายในทองท่ีของตน สวนจังหวัด (Counties) นั้น 
แบงยอยเปนแขวง (Non-county boroughs) เขตเมือง (Urban districts) และ เขตชนบท (Rural 
districts) โดยท่ีเขตชนบทก็ยังแบงยอยเปนประชาคม (Parishes) สําหรับมหานครลอนดอนน้ัน มี
สภาจังหวัดลอนดอน (London County Council) เปนของตนเองและแบงยอยเปนแขวงนคร 
(Metropolitan boroughs) ซ่ึงเทียบเทากับแขวง (Non-county borough) ในจังหวัดอ่ืน ๆ  
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    สภาจังหวัด (County councils) มีหนาท่ีรับผิดชอบบริการสาธารณะเปนบางสวน
ภายในจังหวัดของตน แตไมรวมถึงแขวงจังหวัด (County boroughs) สวนสภาแขวง (Borough 
council’s หรือสภาแขวงนคร ในลอนดอน Metropolitan borough councils) สภาเขตเมือง (Urban 
district councils) และสภาเขตชนบท (Rural district councils) จะรับผิดชอบบริการสาธารณะอ่ืน ๆ 
ท่ีอยูนอกเหนือหนาท่ีของสภาจังหวัด องคกรปกครองทองถ่ินภายใตจังหวัดเหลานี้ มีความเปน
อิสระ เอกเทศจากกันและกัน 
   2.2.2 สภาจังหวัด (County councils)  
    สามในส่ีของสมาชิกสภาจังหวัดไดมาจากการเลือกต้ังโดยมีวาระคราวละ 3 ป 
สวนอีกหนึ่งในส่ีเปนผูอาวุโสหรือบุคคลดีเดนในทองถ่ิน ท่ีไดรับเลือกจากสมาชิกสภาจังหวัดให
เขามาทําหนาท่ีเปนสมาชิกสภาจังหวัด สมาชิกสภาอาวุโสเหลานี้มีวาระคราวละ 6 ป โดยทุก ๆ สาม
ป จะมีสมาชิกสภาอาวุโสครึ่งหนึ่งท่ีส้ินสุดวาระแตท้ังสมาชิกสภาจังหวัดจากการเลือกต้ัง และ
สมาชิกสภาอาวุโส มีศักดิ์และอํานาจหนาท่ีเทาเทียมกันทุกประการ 
    ประธานสภาจังหวัดไดรับเลือกจากสมาชิกสภาจังหวัด โดยอาจมาจากคนใดคน
หนึ่งในหมูสมาชิกสภาหรือเลือกจากบุคคลภายนอกก็ได ประธานสภาจังหวัดมีวาระคราวละหน่ึงป 
และมีฐานะในทางกฎหมายเปน Justice of the Peace ดวย สภาจังหวัดยังแตงต้ังรองประธานสภา
จํานวนสมาชิกสภาจังหวัดอยูในระหวาง 28-162 คน 
    สภาจังหวัดมีหนาท่ีรับผิดชอบบริการสาธารณะหลายประการ ไดแก การศึกษา 
สาธารณสุข ประชาสงเคราะห (เด็ก คนชรา คนจรจัด) หองสมุด การวางผังเมือง ถนนสายหลัก และ
สถานีตํารวจดับเพลิง สําหรับมหานครลอนดอน สภาจังหวัดยังมีอํานาจครอบคลุมถึง การระบายนํ้า 
และอาคารสงเคราะห อยางไรก็ตาม สภาจังหวัดสามารถแบงอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบใน
ดานการสรางและบํารุงรักษาถนน ใหแกสภาแขวง (Non-county boroughs) และ สภาเขตเมือง 
(Urban districts) ท่ีมีประชากรมากกวา 20,000 คนข้ึนไป ตลอดจนอาจมอบอํานาจหนาท่ีดาน
การศึกษา สาธารณสุข และสวัสดิการ ใหแกสภาแขวงและสภาเขตเมืองท่ีมีประชากรมากกวา 
60,000 คนข้ึนไปอีกดวย 
    สภาจังหวัดจะแตงต้ังเจาหนาท่ีฝายบริหารคือ เลขาธิการเมือง (Town Clerk) เปน
หัวหนาฝายบริหาร ตําแหนงบริหารสําคัญอ่ืน ๆ คือ เจาหนาที่การเงินท่ีเรียกวา “สมุหบัญชี” 
(Treasurer) ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีดูแลงบประมาณและกระบวนการทางการคลังทองถ่ินท้ังหมด 
นอกจากนี้ ตําแหนงสําคัญไดแก ผูอํานวยการการศึกษา (Director of Education) เจาพนักงาน
สาธารณสุข (Medical Officer of Health) ผูบัญชาการตํารวจ (Chief Constable) วิศวกรจังหวัดหรือ
แขวง (County or Borough Engineer) เปนตน 
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    การทํางานในระดับทองถ่ินอยูในรูปคณะกรรมการโดยท่ีชุดท่ีสําคัญท่ีสุดคือ 
คณะกรรมการการเงิน (Finance Committee) ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีคลายคลึงกับคณะรัฐมนตรีระดับ
ทองถ่ินโดยทําหนาท่ีกํากับดูแลคณะกรรมการชุดอ่ืน ๆ ท้ังหมดใหทํางานประสานกันอยางเปน
เอกภาพ อยางไรก็ตาม อํานาจท่ีแทจริงยังคงอยูท่ีสภาจังหวัด ท้ังนี้ การทํางานและการตัดสินใจลง
มติท้ังหมดของคณะกรรมการทั้งหลายจะตองไดรับความเห็นชอบจากสภาจังหวัดในท่ีสุดถึง
กระน้ัน ความสัมพันธระหวางสภาจังหวัดกับคณะกรรมการปฏิบัติการก็มีความแตกตางกันใน
ทองท่ีตาง ๆ เชน ในบางทองท่ี สภาจังหวัดจะมีอํานาจมากและกํากับดูแลคณะกรรมการชุดตาง ๆ 
อยางใกลชิด ในขณะท่ีในทองท่ีอ่ืน ๆ สภาจังหวัดจะปลอยใหคณะกรรมการมีความเปนอิสระ
คอนขางมาก เปนตน 
    รัฐบาลกลางมีอิทธิพลตอจังหวัดใน 3 แนวทางคือ โดยผานระบบเงินอุดหนุนท่ี
จัดสรรแกทองถ่ินตาง ๆ ท่ัวประเทศ นอกจากนี้ รัฐบาลกลางยังสงเจาหนาท่ีตรวจเงินแผนดิน (Audit 
officers) เขามาตรวจกระบวนการรายรับรายจายของทองถ่ินอยางสม่ําเสมอ ประการสุดทายคือ 
รัฐบาลกลางโดยรัฐสภามีขอกําหนดท่ีจํากัดการกูยืมสาธารณะโดยองคการปกครองทองถ่ิน 
    2.2.3 สภาแขวงจังหวัด (County boroughs) แขวง (Non-county boroughs) และ 
แขวงนคร (Metropolitan borough councils) โดยท่ัวไปแลว แขวง (Non-county boroughs) เปน
หนวยการปกครองทองถ่ินภายใตจังหวัด (Counties) แตแขวงท่ีมีประชากรเกินกวา 75,000 คน จะ
สามารถยกระดับข้ึนเปนแขวงจังหวัด (County boroughs) ไดดวยการผานพระราชบัญญัติในสภา 
โดยท่ีแขวงจังหวัดจะมีอํานาจหนาท่ีเปนเอกเทศแยกไปจากจังหวัด แมวา แขวงจังหวัดจะมีอํานาจ
และหนาท่ีแตกตางไปจากแขวง แตท้ังสองก็มีโครงสรางภายในท่ีเหมือนกันสภาแขวงจังหวัด
ประกอบดวยสมาชิกสภา 48-160 คนในขณะท่ีสภาแขวงมีสมาชิกสภา 12-48 คน สามในส่ีของ
สมาชิกสภา มาจากการเลือกต้ังและมีวาระคราวละ 3 ป โดยสมาชิกสภาหน่ึงในสามจะพนสมาชิก
ภาพทุก ๆ สามป สวนอีกหนึ่งในส่ีของสภา เปนบุคคลในทองถ่ินท่ีไดรับการแตงต้ังจากสภา โดยมี
วาระคราวละ 6 ป และคร่ึงหนึ่งของสมาชิกสวนนี้จะหมดสมาชิกภาพทุก ๆ 3 ป สําหรับสภาแขวง
นคร (ในลอนดอน) นั้น มีสมาชิกสภาจํานวน 30-60 คน โดยมีเพียงหนึ่งในเจ็ดเทานั้นท่ีเปนบุคคล
แตงต้ังจากทองถ่ิน สมาชิกสภาจากการเลือกต้ังและแตงต้ังมีศักดิ์และสิทธ์ิท่ีเทาเทียมกัน  
    สภาแขวงจั งหวั ดและสภาแขวงจะ เ ลือกสมา ชิกสภาคนห น่ึง ข้ึน เปน
นายกเทศมนตรี (Mayor or Lord Mayor) โดยมีวาระคราวละ 1 ป แตมีสิทธ์ิไดรับการเลือกต้ังใหม
ได นายกเทศมนตรีมีอํานาจการบริหารสูงสุดภายในแขวงจังหวัดและแขวงของตน ตลอดจนมี
ตําแหนงเปน Justice of the Peace นายกเทศมนตรีมีอํานาจแตงต้ังรองนายกเทศมนตรี ซ่ึงสามารถ
ทําการแทนนายกเทศมนตรีได 
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    สภาแขวงจังหวัด (County borough councils) มีอํานาจหนาท่ีครอบคลุมกวางขวาง
เชนเดียวกับสภาแขวง (Non-county borough councils) และมีอํานาจหนาท่ีเทียบเทาสภาจังหวัด 
(County councils) อีกดวย สภาแขวงจังหวัดยังมีอํานาจควบคุมตํารวจในเขตของตน ยกเวนสภา
แขวงนครสามแหงในมหานครลอนดอน ซ่ึงไมมีอํานาจควบคุมตํารวจ โดยท่ีตํารวจในพื้นท่ีเหลานี้
อยูภายใตการควบคุมของ London Metropolitan Police District แยกเปนเอกเทศ สวนแขวง (Non-
county boroughs) แขวงนคร (Metropolitan boroughs) เขตเมือง (Urban districts) เขตชนบท (Rural 
districts) นั้น มีอํานาจหนาท่ีรวมกับสภาจังหวัด (County councils) ดูแลบริการสาธารณะในเขต
รับผิดชอบของตน 
    บริการสาธารณะท่ีดูแลโดยสภาแขวง ไดแก การเคหะสงเคราะห น้ําประปา การ
ระบายนํ้า ถนนสายยอยและสะพาน ควบคุมตึกอาคาร สวนสาธารณะ หองน้ําสาธารณะ พิพิธภัณฑ 
และหองสมุด ตลอดจนการรักษาความสงบเรียบรอยโดยท่ัวไป 
    2.2.4 สภาเขตเมืองและสภาเขตชนบท (Urban and Rural district councils)  
    สมาชิกท้ังหมดของสภาเขตเมืองและสภาเขตชนบท ไดมาจากการเลือกต้ัง โดยมี
วาระคราวละ 3 ป และจะมีสมาชิกจํานวนหนึ่งในสามท่ีหมดวาระลงทุกป สภาจะเลือกสมาชิกสภา
หนึ่งคนเปนประธาน (Chairman) โดยมีวาระคราวละ 1 ป แตมีสิทธ์ิไดรับเลือกต้ังใหม ตลอดจน
ดํารงตําแหนง Justice of The Peace อีกดวย สภาเขตเมืองและสภาเขตชนบทมีหนาท่ีใหบริหาร
สาธารณะคลายคลึงกับแขวง (Non-county boroughs) ยกเวนแตวา สภาเขตชนบทไมมีหนาท่ี
รับผิดชอบถนนหลวง สะพาน และหองสมุด 

   2.2.5 สภาประชาคม (Parish councils) และท่ีประชุมประชาคม (Parish meetings)  
    ดังกลาวแลววา เขตชนบท (Rural districts) ยังแบงยอยเปนประชาคม (Parishes) 
ในแตละประชาคม จะมีการประชุมประชาคม (Parish meetings) ประกอบดวยชาวบานท้ังหมดใน
ประชาคมนั้น แตถาประชาคมมีประชากรมากกวา 300 คน ก็จะมีการเลือกต้ังสภาประชาคม (Parish 
councils) โดยมีวาระคราวละ 3 ป สวนประชาคมท่ีมีประชากรนอยกวา 300 คน ก็สามารถเลือกต้ัง
สภาประชาคมของตนไดถาท่ีประชุมประชาคมลงมติเห็นชอบ แตถาประชาคมนั้นมีประชากรนอย
กวา 200 คนแลว สภาจังหวัด (County councils) มีอํานาจปฏิเสธไมใหมีการจัดต้ังสภาประชาคมก็
ไดแมวาประชาคมนั้นจะรองขอ 
    สภาประชาคมมีสมาชิกสภา 5-21 คน และจะเลือกสมาชิกคนหนึ่งข้ึนเปนประธาน 
(Chairman) ในกรณีท่ีประชาคมนั้น ไมมีสภา ก็จะมีการประชุมประชาคมปละ 2 คร้ังและท่ีประชุม
ดังกลาวก็จะมีอํานาจหนาท่ีคลายคลึงกับสภาประชาคม สภาประชาคมมีหนาท่ีรับผิดชอบส่ิงอํานวย
ความสะดวกในทองถ่ิน เชน หอประชุมประจําหมูบาน สนามเด็กเลน เกาอ้ีและมานั่งสาธารณะ ปาย
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หยุดรถประจําทาง ไฟฟาตามถนนหนทาง และการดูแลรักษาบาทวิถี สภาประชาคมมีอํานาจนอย
มากในดานการเงินการคลัง 
 
  2.3 การปฏิรูปการปกครองทองถ่ิน พ.ศ.2515 
   การปกครองทองถ่ินอังกฤษและเวลสได รับการปฏิรูปคร้ังใหญดวยการออก
พระราชบัญญัติการปกครองทองถ่ินใน ค.ศ.1972 (พ.ศ.2515) โดยมีผลบังคับใชใน พ.ศ.2517 การ
ปฏิรูปคร้ังนี้ไดลดความสลับซับซอนของโครงสรางสรางการปกครองทองถ่ินลงมาอยางมาก จาก
แตเดิมท่ีมีกฎหมายวาดวยการปกครองทองถ่ินมากมายถึงกวา 1,000 ฉบับ ก็ไดทยอยและปรับปรุง
ใหมจนปจจุบันเหลืออยูเพียง 50 ฉบับ ผลของการปฏิรูปอีกประการหนึ่งก็คือ องคกรปกครอง
ทองถ่ินของสหราชอาณาจักรซ่ึงมีความสลับซับซอนแยกยอยหนวยงานมากมายก็ไดลดจํานวนลง
ถึง 1,400 แหง เหลือเพียงประมาณ 420 แหงในปจจุบัน 
  จากการปฏิรูปใน พ.ศ.2515 องคกรปกครองทองถ่ินอังกฤษประกอบดวย สภานคร 
(Metropolitan councils) 6 แหง สภาจังหวัด (County councils) 47 แหง ท้ังนี้ ภายใตสภาจังหวัด จะ
มีองคกรปกครองทองถ่ินระดับยอยคือ สภาเขตนคร (Metropolitan district councils) 36 แหง และ
สภาเขตจังหวัด (County district councils) อีก 333 แหง สําหรับกรุงลอนดอนน้ัน ยังคงจัดต้ังเปน
สภาจังหวัดลอนดอน (London County Council) ซ่ึงแบงยอยเปนแขวง (Metropolitan boroughs) 
จํานวน 32 แหง องคกรทองถ่ินระดับลางสุดและเปนแบบประชาธิปไตยทางตรงของอังกฤษ ยังคง
เปน ประชาคม (Parishes) ซ่ึงไดรับอํานาจหนาท่ีมากข้ึนจากการปฏิรูป พ.ศ.2515 คือสามารถจัดต้ัง
สภาประชาคมเปนของตนเองไดถามีประชากรเกินกวา 200 คน 
   ใน พ.ศ.2527 และ พ.ศ.2528 ไดมีการออกกฎหมายยกเลิกสภาจังหวัดลอนดอน และ
สภานคร โดยมีผลบังคับใชต้ังแตวันท่ี 1 เมษายน พ.ศ.2529 และไดกระจายอํานาจหนาท่ีขององคกร
เหลานี้ไปสูองคกรระดับลางคือ แขวงนคร (Metropolitan boroughs) และเขตนคร (Metropolitan 
districts)  
   ใน พ.ศ.2535 ไดมีการออกพระราชบัญญัติปกครองทองถ่ินฉบับใหม (Local 
Government Act, 1992) จัดต้ังคณะกรรมการปกครองทองถ่ินเพื่อวางกรอบและรูปแบบการปฏิรูป
การปกครองทองถ่ินข้ึนใหม แตกระบวนการไดยืดเยื้อมาถึง พ.ศ.2538 จึงสามารถจัดต้ังรูปแบบการ
ปกครองทองถ่ินใหมขึ้นเรียกวา องคการปกครองเอกภาพ (Unitary Authorities) จํานวน 56 แหงใน
ระหวางเดือนเมษายน พ.ศ.2538 ถึงเดือนเมษายน พ.ศ.2541 ครอบคลุมประชากรประมาณรอยละ 
35 ของประเทศ ในขณะท่ีสวนท่ีเหลือก็ยังคงมีรูปแบบการปกครองทองถ่ินแบบจังหวัด (Counties) 
และแขวง (Districts) ตอไป (มานิตย ผิวขาว, 2554, หนา 1-8)  
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   2.4 การปกครองทองถ่ินอังกฤษปจจุบัน 
   อํานาจหนาท่ีขององคการปกครองทองถ่ิน ตามพระราชบัญญัติปกครองทองถ่ิน พ.ศ.
2515 ไดกําหนดอํานาจหนาท่ีขององคการปกครองทองถ่ินทุกระดับไวอยางละเอียด ทําใหองคการ
เหลานี้มีอํานาจหนาท่ีอยางกวางขวาง ใหบริการสาธารณะแกประชากรในพ้ืนท่ีอยางรอบดานท่ัวถึง 
ยิ่งกวานั้นคือ วิธีการใหบริการสาธารณะแกประชาชน ก็มีความยืดหยุน ในบางกรณี องคการ
ปกครองทองถ่ินอาจไมตองลงมือใหบริการดวยตนเอง แตใหเอกชนประมูลรับเหมาโครงการ
ใหบริการไป เชน การกําจัดขยะมูลฝอย การทําความสะอาดถนนและบาทวิถี เปนตน 
  อํานาจหนาท่ีขององคการมหานครลอนดอน จังหวัดนคร (Metropolitan counties) 
และองคการปกครองเอกภาพ (Unitary authorities) มีดังนี้ หอจดหมายเหตุและหองสมุดประชาชน 
พิพิธภัณฑและหอศิลป การควบคุมการกอสราง ศาลจังหวัด ศาลเขต และศาลแขวง สงเสริมและ
ฝกอบรมอาชีพ การปองกันและระงับอัคคีภัย การกําจัดขยะมูลฝอย ฌาปนกิจสงเคราะห 
สวนสาธารณะ การทองเท่ียว การศึกษา การจัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียมตาง ๆ สวัสดิการคน
วางงาน เด็ก สตรี และคนชรา อนามัยและส่ิงแวดลอม ทะเบียนผูมีสิทธ์ิออกเสียงเลือกต้ัง การเคหะ
ชุมชน บริการขนสงสาธารณะ การวางผังเมืองและการกําหนดพื้นท่ีใชประโยชน (Zoning) การ
ตํารวจ ทางหลวงทองถ่ินและการจราจร 
  อํานาจหนาท่ีของสภาจังหวัด (County councils) มีดังนี้ หอจดหมายเหตุและหองสมุด
ประชาชน พิพิธภัณฑและหอศิลป สงเสริมฝกอบรมอาชีพ ควบคุมการกอสรางอาคาร การปองกัน
และระงับอัคคีภัย ทางหลวงทองถ่ินและการจราจร ฌาปนกิจสงเคราะห การกําจัดขยะมูลฝอย
การศึกษา การตํารวจ บริการขนสงสาธารณะ การทองเที่ยว การวางผังเมืองและการกําหนดพ้ืนท่ีใช
ประโยชน (Zoning) ศาลจังหวัด สวัสดิการคนวางงาน เด็ก สตรี และคนชรา 
  อํานาจหนาท่ีของสภาเขต (District councils) มีดังนี้ ควบคุมการกอสรางอาคาร หอ
จดหมายเหตุทองถ่ิน พิพิธภัณฑและหอศิลป การเคหะสงเคราะห อนามัยและส่ิงแวดลอม
สวนสาธารณะ การกําจัดขยะมูลฝอย การทองเท่ียว ทะเบียนผูมีสิทธ์ิออกเสียงเลือกต้ัง สนามเด็กเลน 
และสนามกีฬา จัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียม การวางผังเมืองและการกําหนดพื้นท่ีใชประโยชน 
(Zoning)  
  อํานาจหนาท่ีของสภาประชาคม (Parish councils) สนามเด็กเลน สวนสาธารณะ
หมูบาน สระวายน้ํา หอประชุมประชาคม ท่ีพักผูโดยสารรถประจําทาง เกาอ้ีสาธารณะ สวม
สาธารณะ ตูโทรศัพทสาธารณะ สุสานประจําหมูบาน จดหมายขาวหมูบาน 
   อยางไรก็ตาม อํานาจหนาท่ีขององคการปกครองทองถ่ินระดับจังหวัดและระดับเขต ก็
มิไดแยกขาดจากกันท้ังหมด แตมีบริการสาธารณะหลายประเภทท่ีจะตองรวมมือกันจัดทําข้ึน เชน 



36 

 

การจัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียมตาง ๆ การปองกันและระงับอัคคีภัย การตํารวจ การกําจัดขยะมูล
ฝอยและรักษาส่ิงแวดลอม การขนสงสาธารณะ 
 
  2.5 การคลังทองถ่ินดานรายรับ 
   องคการปกครองทองถ่ินมีงบประมาณรายรับสองแหลงใหญ ๆ คือ ประมาณรอยละ 
40 มาจากการจัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียมในทองถ่ิน สวนอีกรอยละ 60 เปนเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาลกลางผานกระทรวงการคลัง (The Treasury)  
   รายรับจากทองถ่ิน ประกอบดวยภาษี คาธรรมเนียมใหบริการสาธารณะตาง ๆ และ คา
เชา (เชน คาเชาอาคารสงเคราะห เปนตน) ในสวนของรายรับภาษีนั้น รายการสําคัญท่ีสุดคือ ภาษี
สภา (Council tax) และภาษีธุรกิจมาตรฐาน (Uniform business tax)  
  เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางมีสองประเภทคือ ประเภทเจาะจง และประเภททั่วไป 
  เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางประเภทเจาะจง เปนการใหเงินงบประมาณโดยเจาะจง
รายการใชจาย เชน ใหเงินอุดหนุนรอยละ 90 ของเงินอุดหนุนนักเรียนในทองถ่ิน รอยละ 50 ของ
คาใชจายการตํารวจ หรือเงินชวยเหลือคาเชาท่ีอยูอาศัยสําหรับผูเชาท่ีมีรายไดนอย เปนตน 
  เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางประเภทท่ัวไป เปนเงินท่ีรัฐบาลกลางสงใหองคการ
ปกครองทองถ่ินท่ีจัดเก็บภาษีทรัพยสินไดนอยดวยสาเหตุทางเศรษฐกิจสังคมหรือทางกายภาพ (เชน 
พื้นท่ีหางไกล มีการพัฒนาเศรษฐกิจลาชา เปนตน) จํานวนเงินท่ีจายอุดหนุนในแตละปจะถูก
กําหนดโดยกระทรวงการคลังรวมกับกระทรวงส่ิงแวดลอมตามหลักการ Standard Spending 
Assessment: SSA ท้ังนี้อาศัยหลักการพิจารณาจากจํานวนและโครงสรางทางประชากร ตลอดจน
ระดับการพัฒนาเศรษฐกิจของพื้นท่ีนั้น ๆ  
  เกือบท้ังหมดของรายรับขางตนจะถูกนําไปใชจายในคาใชจายประจําดานตาง ๆ ของ
ทองถ่ิน เชน เงินเดือน เงินอุดหนุนสวัสดิการ การศึกษา สาธารณสุข อัคคีภัย ฯลฯ อยางไรก็ตาม 
หากองคการปกครองทองถ่ินใดตองการลงทุนในโครงสรางพื้นฐานใหม ๆ เชน สรางถนน สะพาน 
พิพิธภัณฑ อาคารสํานักงาน เปนตน องคการปกครองทองถ่ินก็มักจะใชวิธีกูยืมเงินเพื่อมาดําเนิน
โครงการดังกลาว 
  2.6 การคลังทองถ่ินดานรายจาย 
   องคการปกครองทองถ่ินท่ัวท้ังอังกฤษมีงบประมาณรายจายเปนประมาณรอยละ 25 
ของงบประมาณภาครัฐท้ังหมด และคิดเปนรอยละ 11 ของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ 
(Gross Domestic Product: GDP)  
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  ในชวงทศวรรษ 2510 งบประมาณรายจายขององคการปกครองทองถ่ินมีการขยายตัว
อยางมากจนปราศจากการควบคุม ทําใหเกิดปญหางบประมาณรัฐบาลขาดดุลเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว 
รัฐบาลกลางในชวงทศวรรษ 2520 จึงไดบังคับใชมาตรการกฎหมายจํานวนมากเพ่ือจํากัดและ
ลดทอนงบประมาณรายจายทองถ่ินลงมา เปนผลใหองคการปกครองทองถ่ินสูญเสียความเปนอิสระ
ในการบริหารการคลังของตนเองลงไปอยางมาก นอกจากนั้น รัฐบาลกลางยังไดมีมาตรการปฏิรูป
การปกครองทองถ่ินเพื่อใหการบริหารงานและการใหบริการสาธารณะในทองถ่ินมีประสิทธิภาพ
มากข้ึน มีการปรับเปล่ียนข้ันตอนวิธีการจัดซ้ือจัดจางในทองถ่ินเพื่อลดคาใชจาย 
  ตลอดจนเพิ่มมาตรการตรวจสอบทางการคลังจากสวนกลางท่ีเขมงวด อํานาจของ
รัฐบาลกลางท่ีเพิ่มข้ึนในการควบคุมการใชจายในทองถ่ินเกิดจากการเพ่ิมสัดสวนเงินอุดหนุนท่ี
รัฐบาลกลางจายใหแกทองถ่ิน ซ่ึงทําใหองคการปกครองทองถ่ินตองพึ่งพาเงินงบประมาณจาก
รัฐบาลกลางเพ่ิมข้ึนเร่ือย ๆ ยิ่งกวานั้นคือ การกําหนดอัตราภาษีทองถ่ินบางรายการ เชน ภาษีธุรกิจ
มาตรฐาน (Uniform business tax) ก็เปนอํานาจของรัฐบาลกลาง ท่ีสําคัญท่ีสุดคือ รัฐบาลกลางยัง
สามารถเสนอใหองคการปกครองทองถ่ินตัดทอนรายจาย (Capping) ใหลงมาอยูในขอบเขตท่ี
กําหนดหากเห็นวา งบประมาณรายจายปนั้นมีจํานวนสูงผิดปกติ อยางไรก็ตาม หากองคการ
ปกครองทองถ่ินไมปฏิบัติตาม รัฐบาลอาจขอใหสภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบในคําส่ังของตน
เพื่อบังคับใหองคการปกครองทองถ่ินปฏิบัติตาม 
  กลาวโดยสรุปคืออํานาจของรัฐบาลกลางท่ีเพิ่มข้ึนในการควบคุมรายจายในทองถ่ินมา
จากวิธีการดังตอไปนี้ 
   1) รัฐบาลกลางเพ่ิมสัดสวนเงินอุดหนุนจากสวนกลางท่ีใหแกทองถ่ิน 
   2) การกําหนดอัตราภาษีทองถ่ินบางรายการ 
   3) ขอเสนอและคําส่ังใหองคการปกครองทองถ่ินตัดทอนรายจายลงมาท่ีระดับ
เหมาะสม (Capping) โดยความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร 
   4) การใชจายเพื่อโครงสรางพื้นฐานขนาดใหญตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐบาล
กลาง 
  2.7 การกํากับควบคุมการคลังทองถ่ิน 
  ในอดีตองคการปกครองทองถ่ินอังกฤษมีความเปนอิสระสูงมากในการบริหารการเงิน
การคลังของตนเองนัยหนึ่งสามารถจัดเก็บภาษี กําหนดอัตราภาษีและแบบแผนการใชจายของ
ตนเองไดโดยปราศจากการแทรกแซงควบคุมจากรัฐบาลกลาง ท้ังหมดนี้มีผลใหเกิดปญหาขัดแยง
ในทองถ่ินเม่ือองคการปกครองทองถ่ินมีแนวโนมจัดเก็บภาษีในอัตราสูงมากและมีรายการใชจาย
มากมายเกินตัว (สวนใหญเปนรายจายดานสวัสดิการประชาชน) ตราบจนถึงทศวรรษ 2520 รัฐบาล
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กลางจึงไดเร่ิมพยายามท่ีจะลดอํานาจและความเปนอิสระทางการคลังขององคการปกครองทองถ่ิน
ลง เชน หามมิใหกําหนดอัตราภาษีทองถ่ินสูงเกินไป และบังคับใหมีการตัดทอนรายจายตาง ๆ ลง
เปนจํานวนมาก 
  อยางไรก็ตาม องคการปกครองทองถ่ินอังกฤษปจจุบันก็ยังมีความเปนอิสระสูงและ มี
หนาท่ีรับผิดชอบท่ีกวางขวางมากโดยท่ีการคลังทองถ่ินไดถูกกํากับควบคุมจากรัฐบาลกลางใน
รูปแบบตาง ๆ มากข้ึน 
   1) รายงานการเงินและงบประมาณประจําปท้ังดานรายรับและรายจายขององคการ
ปกครองทองถ่ินจะตองถูกตรวจสอบและรับรองโดยผูตรวจบัญชีท่ีแตงต้ังโดยคณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดิน (Audit Commission)  
    2) รัฐบาลกลางแตงต้ังผูตรวจการปกครองทองถ่ิน (Commissioners for Local 
Government or Local Government Ombudsmen) เขาดําเนินการสอบสวนกรณีกลาวหารองทุกข
ตาง ๆ ท่ีประชาชนมีตอองคการปกครองทองถ่ินใด ๆ  
   3) รัฐบาลกลางมีการกําหนดเพดานงบประมาณรายจายประจําปสําหรับองคการ
ปกครองทองถ่ินแตละแหง เพดานดังกลาวกําหนดดวยวิธีการประเมินแบบมาตรฐาน (Standard 
Spending Assessment) ซ่ึงกระทําทุกปโดยพิจารณาจากปจจัยทางประชากร ตลอดจนสภาวะทาง
เศรษฐกิจและสังคมของทองท่ีนั้น 
   4) รัฐบาลกลางใหเงินอุดหนุนแกองคการปกครองทองถ่ิน และติดตามตรวจสอบ
การใชเงินอุดหนุนนั้น 
   5) รัฐบาลกลางกําหนดใหองคการปกครองทองถ่ินจัดเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะ 
(Uniform business tax) ในอัตราท่ีไมเกินกวาอัตราเงินเฟอแตละป 
    6) การใชจายเพื่อการลงทุนในทองถ่ินถูกกํากับควบคุมจากรัฐบาลกลางอยาง
เขมงวด รัฐบาลกลางหามมิใหองคการปกครองทองถ่ินกูยืมเงินจากสาธารณชนอยางเปนเอกเทศ 
  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจัดต้ังข้ึนใน พ.ศ.2526 มีอํานาจหนาท่ีแตงต้ังผูตรวจ
บัญชีจากภายนอกเพื่อเขาไปตรวจสอบการเงินการคลังขององคการปกครองทองถ่ินโดยเฉพาะ 
จุดมุงหมายของคณะกรรมการคือ การปรับปรุงประสิทธิภาพการทํางานขององคการปกครอง
ทองถ่ิน ใหมีการประหยัดรายจาย และมีการใชเงินท่ีคุมคาเม่ือเทียบกับคุณภาพของบริการสาธารณะ 
  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิจํานวน 20 คนจากสาขา
อาชีพตาง ๆ เชน ภาคธุรกิจเอกชน สาธารณสุข องคการปกครองทองถ่ิน สหภาพแรงงาน และ
ผูตรวจบัญชีเอกชน เปนตน คณะกรรมการมีสํานักงานกลางในกรุงลอนดอน และมีเจาหนาท่ีประจํา
จํานวนนอย ทําหนาท่ีวิจัยศึกษาแนวทางการเงินการคลังทองถ่ิน และคอยใหการสนับสนุนผูตรวจ
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บัญชีในทองถ่ิน ท่ีสําคัญคือคณะกรรมการเนนการจางผูตรวจบัญชีอิสระท่ีมิใชขาราชการเขามา
ตรวจสอบบัญชีในทองถ่ิน ผูตรวจบัญชีอิสระเหลานี้เขามาทํางาน โดยสัญญาวาจางเปนคราว ๆ 
ภายใตเง่ือนไขที่คณะกรรมการกําหนด หนวยงานสําคัญของคณะกรรมการคือผูตรวจบัญชีเขต 
(District Audit) ซ่ึงมีสํานักงานในทองถ่ินกระจายอยูท่ัวอังกฤษและเวลส 
  คณะกรรมการมีรายรับจากคาธรรมเนียมตรวจบัญชีและมีการทํางานท่ีเปนอิสระจาก
รัฐบาลกลาง คณะกรรมการมีฐานะเปนองคกรสาธารณะท่ีเปนอิสระจากกระทรวงทบวงกรมและ
จากรัฐบาล โดยไดรับเงินอุดหนุนบางสวนจากกระทรวงส่ิงแวดลอมและสํานักงานรัฐเวลส 
  คณะกรรมการอาจใหขอเสนอแนะตอผูตรวจบัญชีอิสระ แตไมมีอํานาจในการส่ังการ
ใด ๆ ท่ีเกี่ยวกับกระบวนการตรวจบัญชีในทองถ่ิน แตคณะกรรมการก็ยังมีอํานาจเลิกจางผูตรวจ
บัญชีหากพบวา มีการละเมิดกฎระเบียบและจรรยาบรรณในการตรวจบัญชี ผูตรวจบัญชีอิสระมี
สิทธ์ิเสนอขอคิดเห็นแกองคการปกครองทองถ่ินในประเด็นการใชจายตาง ๆ แตไมมีอํานาจบังคับ
ใหองคการปกครองทองถ่ินปฏิบัติตาม ท้ังนี้เพราะองคการปกครองทองถ่ินตองรับผิดชอบตอผูมี
สิทธ์ิเลือกต้ังในพื้นท่ีของตน มิใชรับผิดชอบตอผูตรวจบัญชี 
  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังมีหนาท่ีศึกษาและออกแบบดัชนีวัดผลงาน 
(Performance Indicators) เพื่อใชวัดประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการคลังและการใหบริการ
ทองถ่ิน ท้ังนี้ องคการปกครองทองถ่ินมีหนาท่ีจะตองปรับปรุงการทํางานของตนใหไดมาตรฐาน
ข้ันตํ่าของดัชนีวัดคุณภาพดวย 
  องคการปกครองทองถ่ินมิไดอยูภายใตอํานาจควบคุมโดยตรงจากองคการรัฐบาล
กลางหรือหนวยงานภายนอกใด ๆ หากแตตองรับผิดชอบตอประชาชนผูมีสิทธ์ิออกเสียงเลือกต้ัง
ภายในทองถ่ินของตนเองเปนหลัก ตลอดจนอาจถูกฟองรองเอาผิดไดตามกฎหมายแพงและ
กฎหมายอาญาเชนเดียวกับองคกรนิติบุคคลท่ัว ๆ ไป  
  หนวยงานรัฐบาลกลางท่ีประสานรวมมือกับองคการปกครองทองถ่ินอยูตลอดเวลาคือ 
กระทรวงส่ิงแวดลอม (Department of The Environment) นอกจากน้ี ก็ยังมีผูตรวจการรัฐสภา 
(Ombudsmen) ซ่ึงรับเร่ืองราวรองทุกขและสอบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติมิชอบของรัฐบาล
กลางและองคการปกครองทองถ่ิน (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 11-22) 

 3. การปกครองสวนทองถ่ินของประเทศญ่ีปุน 
 ประเทศญ่ีปุนถือไดวาเปนประเทศหนึ่งในเอเชียท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยซ่ึง
มีพระมหากษัตริยเปนประมุขเชนเดียวกับประเทศไทย สําหรับการปกครองประเทศของญ่ีปุนใน
ปจจุบันนี้เปนผลมาจากการปฏิรูปของคณะยึดครองสหรัฐอเมริกา ภายหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง 
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ซ่ึงญ่ีปุนพายแพสงครามใหกับประเทศสัมพันธมิตรท้ังหลาย และสหรัฐอเมริกา ไดเขาครอบครอง
พรอมกับปฏิรูประบบเศรษฐกิจ ระบบการเมืองและการบริหารของญ่ีปุน โดยใหความสําคัญกับการ
กระจายอํานาจไปสูทองถ่ิน ใหทองถ่ินมีอิสระท่ีจะปกครองตนเองตามหลักการของระบอบ
ประชาธิปไตย การปกครองสวนทองถ่ินท่ีใชมาต้ังแตสมัยเมจิ จึงถูกยกเลิกและแทนท่ีดวยระบบ
ใหมท่ีประกันสิทธิและเสรีภาพในการปกครองตนเองของประชาชน (รศ.นครินทร เมฆไตรรัตน
และคณะ, 2545, หนา 149)  
  3.1 การปกครองทองถ่ินจากการฟนฟูเมจิถึงส้ินสงครามโลกคร้ังท่ีสอง 
   จุดเปล่ียนสําคัญของการเมืองการปกครองญ่ีปุนคือ ค.ศ.1868 (พ.ศ.2411) ซ่ึงเปนการ
เร่ิมตนของกระบวนการฟนฟูเมจิ (Meiji Restoration) และเปนการปฏิรูปทางการเมืองการปกครอง
ท้ังระดับชาติและระดับทองถ่ิน 
   การปกครองญ่ีปุนกอนการฟนฟูเมจิ เปนรูปแบบปกครองศักดินาท่ีรวมศูนยอํานาจไป
ท่ีผูนําทางทหารท่ีเรียกวา โชกุน โดยมีองคพระจักรพรรดิ์เปนประมุขสูงสุดแตในนาม การปกครอง
ทองถ่ินญ่ีปุนแบงออกเปนหนวยเล็ก ๆ จํานวนมาก เรียกวา Han ซ่ึงโดยท่ัวไปจะมีขนาดเล็กกวา
จังหวัด (Prefectures) ในปจจุบัน สวนวิธีการปกครองก็เปนลักษณะศักดินา คือปกครองโดยตระกูล
ขุนนางทองถ่ินซ่ึงมีอํานาจเปนอิสระจากรัฐบาลกลางอยางมาก ระบบปกครองทองถ่ินแบบศักดินา
ดังกลาว ถูกยกเลิกใน ค.ศ.1871 (พ.ศ.2414) และแทนท่ีดวยการปกครองแบบจังหวัด (Prefectures) 
ตอมาใน ค.ศ.1888 (พ.ศ.2431) ไดมีการแจกแจงการปกครองทองถ่ินเพิ่มข้ึน มีการจัดต้ัง นคร (Shi 
หรือ City) เมือง (Sho หรือ Town) และหมูบาน (Son หรือ Village) โดยแบงตามขนาดและความ
หนาแนนของประชากร ตลอดจนระดับการพัฒนาความเปนเมือง กระท่ังใน ค.ศ.1890 (พ.ศ.2433) 
จึงไดมีการปรับปรุงเพิ่มเติมโดยการจัดระบบจังหวัดเดิมเสียใหมใหเปนจังหวัด (Prefectures) และ
แขวง (Counties) ผลของการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินก็คือ ไดเกิดมีเมืองและหมูบานท่ีรับรองโดย
รัฐบาลกลางเปนจํานวนมากถึง 70,000 แหงท่ัวประเทศ แตการปฏิรูปการปกครองหลังสงครามโลก
คร้ังท่ีสองก็ไดคอย ๆ ลดจํานวนเมืองและหมูบานลงมา 
   ลักษณะการปกครองทองถ่ินในยุคนี้มีลักษณะรวมศูนยอํานาจอยางมากโดยรัฐบาล
กลางสามารถเขาไปแทรกแซงและส่ังการบริหารในระดับทองถ่ินไดอยางกวางขวาง แมแตหัวหนา
ฝายบริหารทองถ่ิน เชน ผูวาราชการจังหวัด นายกเทศมนตรีก็ยังไดรับการแตงต้ังจาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
   สาเหตุท่ีญ่ีปุนจําตองยกเลิกระบบศักดินาและหันมาปฏิรูปการปกครองท่ัวประเทศ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งทําใหการปกครองทองถ่ินในยุคนี้มีการรวมศูนยอํานาจมากเพราะประเทศญ่ีปุน
กําลังเผชิญกับการคุกคามจากมหาอํานาจตะวันตกท่ีบังคับใหญ่ีปุนเปดประเทศทําใหญ่ีปุนตอง
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เรงรัดพัฒนาการเมืองการปกครองและเศรษฐกิจของตนอยางรีบดวน จึงจําเปนตองยกเลิกการ
ปกครองทองถ่ินแบบศักดินา ซ่ึงลาหลังและไมสามารถระดมสรรพกําลังเพื่อการพัฒนาประเทศได
อยางพรอมเพรียง หันมาสูการรวมอํานาจในสวนกลางเพื่อท่ีจะสามารถระดมกําลังคนและ
ทรัพยากรไปสูการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไดอยางรวดเร็วใหไลทันมหาอํานาจตะวันตก ในท่ีสุด  
  3.2 การปกครองทองถ่ินหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสองถึง พ.ศ.2508 
   เม่ือญ่ีปุนแพสงครามโลกคร้ังท่ีสองและถูกยึดครองโดยฝายสัมพันธมิตร รัฐบาลญ่ีปุน
หลังสงครามไดรวมกับฝายสัมพันธมิตร โดยเฉพาะอยางยิ่ง คือ สหรัฐอเมริกาทําการปฏิรูปการเมือง
การปกครองอยางท่ัวดาน โดยเนื้อหาหลักคือการทําใหโครงสรางการปกครองของญ่ีปุนท้ังใน
สวนกลางและสวนทองถ่ินมีลักษณะประชาธิปไตยแบบเต็มรูปเพื่อขจัดลัทธิทหารใหหมดส้ินไป
จากสังคมญ่ีปุนและเปนการปองกันมิใหญ่ีปุนกลายเปนมหาอํานาจทางทหารที่จะกอสงครามไดอีก
ตอไป 
   การปกครองทองถ่ินญ่ีปุนไดรับการปฏิรูปอยางถาวร โดยเร่ิมมีการกระจายอํานาจสู
ทองถ่ิน ตลอดจนใหมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญใหการคุมครองการปกครองสวนทองถ่ินอีกดวย 
รัฐธรรมนูญญ่ีปุนมีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 3 พฤษภาคม พ.ศ.2490 โดยเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีมี
บทบัญญัติวาดวยการปกครองทองถ่ินอยางชัดเจนวาองคการรัฐระดับทองถ่ินมีสิทธิบริหาร
ทรัพยสิน กิจการภายในการปกครอง ตลอดจนมีสิทธ์ิรางกฎระเบียบของตนเองภายใตบทบัญญัติ
ของกฎหมายรายละเอียดระบุในหมวดท่ี 8 เชน 
   มาตรา 92 ระเบียบตาง ๆ เกี่ยวกับองคการและการดําเนินงานของหนวยปกครอง
ทองถ่ินตองกําหนดเปนกฎหมายโดยสอดคลองกับหลักการปกครองตนเองของทองถ่ิน 
   มาตรา 93 หนวยการปกครองทองถ่ินตองมีสภาเปนองคกรท่ีเสนอขอคิดเห็นตาง ๆ 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ผูบริหารสูงสุดขององคการปกครองทองถ่ิน สมาชิกสภาทองถ่ินและ
พนักงานทองถ่ินตองไดรับการเลือกต้ังโดยประชาชนในเขตชุมชนของตนตามท่ีกฎหมายกําหนด 
   มาตรา 94 องคการปกครองทองถ่ินมีสิทธ์ิจัดการทรัพยสิน ดําเนินกิจกรรม และ
บริหาร ตลอดจนออกกฎเกณฑหรือบทบัญญัติตาง ๆ ไดตามท่ีกฎหมายกําหนด 
   มาตรา 95 รัฐสภาไมอาจตรากฎหมายพิเศษเพื่อใชกับองคการปกครองทองถ่ินหนวย
ใดหนวยหนึ่งเปนเฉพาะหากไมไดรับความเห็นชอบจากเสียงสวนใหญของผูมีสิทธ์ิลงคะแนนเสียง
ในเขตปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  
   บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญวาดวยการปกครองทองถ่ินไดรับการขยายความโดย
กฎหมายลูกท่ีประกาศใชในปเดียวกันคือ พระราชบัญญัติการปกครองตนเองในระดับทองถ่ิน 
(Local Autonomy Act, 1947) ซ่ึงเปนการวางรากฐานโครงสรางการปกครองทองถ่ินของญ่ีปุนใน
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ปจจุบัน แมวาจะมีการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินเพิ่มเติมอีกหลายคร้ังดวยการออกพระราชบัญญัติ
การปกครองตนเองในระดับทองถ่ินฉบับใหม ๆ อีกหลายฉบับ แตการปฏิรูปเหลานี้ยังคงอาศัย
โครงสรางเดิมท่ีระบุไวใน พ.ศ.2490 เปนหลัก ประการสําคัญ คือ กฎหมาย พ.ศ.2490 ระบุใหการ
ปกครองทองถ่ินมีสองระดับคือ จังหวัด (Prefectures) และ (Municipalities) โดยผูวาราชการจังหวัด 
สมาชิกสภาจังหวัด นายกเทศมนตรี และสมาชิกสภาเทศบาล ลวนมาจากการเลือกต้ังในพ้ืนท่ีท้ังส้ิน 
นอกจากนี้กฎหมายฉบับดังกลาวยังระบุรายละเอียดถึงองคประกอบ การทํางาน ขอบขายความ
รับผิดชอบ การเงินการคลังทองถ่ินและความสัมพันธกับรัฐบาลกลางอีกดวย 
   อยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติการปกครองตนเองในระดับทองถ่ิน พ.ศ.2490 ไดทํา
การกระจายอํานาจทางการปกครองและการคลังไปสูทองถ่ินอยางมาก กระท่ังทําใหองคการ
ปกครองทองถ่ินมีอํานาจและความเปนอิสระอยางสูงแมวากฎหมายจะยินยอมใหมีการเปล่ียนแปลง
เขตทางภูมิศาสตรของเขตการปกครองทองถ่ินไดแตก็หามมิใหมีการจัดต้ังเขตปกครองทองถ่ินใหม
ข้ึน ตลอดจนหามยุบเลิกเขตปกครองทองถ่ินเดิมอีกดวย 
   การกระจายอํานาจสูทองถ่ินในชวงนี้ประกอบดวยการเพิ่มอํานาจใหกับสภาทองถ่ิน 
(ท้ังสภาจังหวัดและสภาเทศบาล) ใหสามารถออกกฎระเบียบของตนเอง ตลอดจนมีอํานาจแตงต้ัง
เจาหนาท่ีปกครองทองถ่ินในตําแหนงสําคัญตาง ๆ นอกจากนี้ รัฐบาลกลางก็ไดถายโอนงานบริหาร
หลายประการไปใหองคการปกครองทองถ่ิน เชน การปองกันอัคคีภัย งานตํารวจ การบริหาร
การศึกษาภาคบังคับ เปนตน 
  ในชวงทศวรรษ 2490 การปกครองทองถ่ินญ่ีปุนเร่ิมประสบปญหาหลายประการ ท่ี
สําคัญคือ การที่องคการปกครองทองถ่ินมีหนาที่ใหบริการทองถ่ินมากมาย ทําใหมีรายรับไมพอกับ
รายจาย แมวาจะไดมีการปฏิรูประบบภาษี และมีการจัดเก็บภาษีทองถ่ินเพิ่มข้ึนก็ตาม รายรับก็ยังไม
เพียงพอ เปนผลใหองคการปกครองทองถ่ินจํานวนมากประสบภาวะขาดแคลนเงินทุนบริหาร ในป 
2496 จึงไดมีการออกกฎหมายปฏิรูปการปกครองทองถ่ินอีกคร้ัง โดยใหมีการยุบรวมเทศบาล 
(Municipalities) ท่ีมีประชากรนอยกวา 8,000 คนเขาดวยกัน เพื่อลดจํานวนเทศบาลใหนอยลงและ
เพิ่มขนาดเทศบาลใหใหญข้ึน เปนผลใหเมืองและหมูบานของญี่ปุนมีจํานวนลดลงถึงหนึ่งในสาม 
(ลดลงประมาณ 3,000 แหงจากจํานวนกวาหนึ่งหม่ืนแหงทั่วประเทศ) การเพิ่มขนาดเทศบาล
สามารถแกปญหาการคลังทองถ่ินไดบางสวนเม่ือฐานการจัดเก็บภาษีในทองถ่ิน (จํานวนประชากร) 
ไดเพิ่มข้ึนมากขณะท่ีสามารถประหยัดรายจายจากการดําเนินงานซํ้าซอนในเทศบาลขนาดเล็ก ๆ ได 
หลังจากนี้ก็ยังมีการปฏิรูปอีกหลายคร้ังซ่ึงทําใหองคการปกครองทองถ่ินมีจํานวนลดลงเร่ือย ๆ  
   ในชวงทศวรรษ 2500 การปกครองทองถ่ินญ่ีปุนมีการพัฒนาเพิ่มข้ึน โดยหันมาเนน
การเสริมสรางการประสานรวมมือกันระหวางรัฐบาลกลางกับองคการปกครองทองถ่ินไดมีการ
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ปรับปรุงและจัดต้ังหนวยงานสาขาของรัฐบาลกลางในระดับทองถ่ินมากข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
หนวยงานสาขารัฐบาลกลางในระดับจังหวัด เพื่อเปนองคกรติดตามดูแลและประสานงานระหวาง
รัฐบาลกลางกับเทศบาลที่อยูในพื้นท่ีจังหวัดนั้น ๆ   
  3.3 การปฏิรูปการปกครองทองถ่ินญ่ีปุน พ.ศ.2508 และ พ.ศ.2541 
   ประเทศญ่ีปุนมีโครงสรางการปกครองแบบรัฐเดี่ยว คือมีรัฐบาลกลางท่ีมีอํานาจ
ครอบคลุมกวางขวาง และมีการปกครองทองถ่ินท่ีข้ึนกับรัฐบาลกลาง 
   รัฐบาลกลางของญ่ีปุนมีการปกครองในรูปแบบรัฐสภาท่ีมีพระจักรพรรดิเปนประมุข
และอยูเหนือการเมือง อํานาจรัฐบาลกลางแบงออกเปนรัฐสภาไดเอ็ท คณะรัฐมนตรีและศาล
ยุติธรรม โดยโครงสรางหลัก ๆ ก็คลายคลึงกับประเทศเสรีประชาธิปไตยท่ัวไปคือ รัฐสภา
ประกอบดวยสภาผูแทนราษฎรและสภาสูง นายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาคณะรัฐมนตรีและเปนผู
ไดรับเสียงสนับสนุนเกินกวากึ่งหนึ่งในรัฐสภา 
   รัฐธรรมนูญญ่ีปุนกําหนดไวอยางแจงชัดใหมีการกระจายอํานาจไปสูทองถ่ิน 
ตลอดจนใหองคการบริหารสวนทองถ่ินมีสิทธ์ิจัดการทรัพยสินและกิจการภายในของตนไดอยาง
อิสระ ตลอดจนสามารถออกกฎระเบียบตาง ๆ ภายในกรอบท่ีรัฐธรรมนูญใหอํานาจไวอีกดวย 
ยิ่งกวานั้น รัฐธรรมนูญยังมีบทบัญญัติคุมครองการปกครองทองถ่ินโดยหามมิใหรัฐสภาผาน
กฎหมายท่ีใชบังคับกับองคการปกครองทองถ่ินแหงใดแหงหนึ่งเปนเฉพาะเวนแตจะไดรับ
ความเห็นชอบตามกระบวนการทางกฎหมายจากประชาชนสวนใหญในเขตปกครองนั้น ๆ  
   การปกครองทองถ่ินปจจุบันอาศัยพื้นฐานการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินหลายคร้ัง
ต้ังแตส้ินสงครามโลกคร้ังท่ีสอง ท่ีสําคัญท่ีสุดคือ การออกพระราชบัญญัติการปกครองตนเองใน
ระดับทองถ่ิน พ.ศ.2508 (Local Autonomy Act, 1965) การปฏิรูปการปกครองทองถ่ินคร้ังลาสุดเร่ิม
ข้ึนในชวง พ.ศ.2538-2541 และยังคงดําเนินการอยูในปจจุบัน 
   3.4 คณะกรรมการสงเสริมการปกครองทองถ่ิน (Local Government Promotion 
Committee)  
   ใน พ.ศ.2538 รัฐสภาญ่ีปุนไดผานกฎหมายการปกครองทองถ่ินฉบับใหมและแตงต้ัง
คณะกรรมการสงเสริมการปกครองทองถ่ิน (Local Government Promotion Committee) 
ประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิ 7 คน ไดแก อาจารยมหาวิทยาลัย 3 คน นักธุรกิจ 1 คน อดีตพนักงาน
องคการปกครองทองถ่ิน 3 คน คณะกรรมการดังกลาวมีหนาท่ีพิจารณารางขอเสนอวาดวยการ
ปฏิรูปการปกครองทองถ่ิน ตลอดจนนําขอเสนอดังกลาวยื่นตอรัฐบาล คณะกรรมการมีสํานักงาน
และเจาหนาท่ีประจําสนับสนุน 22 คน คณะกรรมการไดทําการศึกษาองคประกอบและปญหา
องคการปกครองทองถ่ินของญ่ีปุนและไดทําขอเสนอรูปธรรมแกรัฐบาลท้ังหมด 5 ฉบับ คือ 
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   3.4.1 ฉบับวันท่ี 20 ธันวาคม พ.ศ.2539 ครอบคลุมประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 
ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับรัฐบาลทองถ่ิน การจัดระบบบริหารราชการทองถ่ิน การสราง
ชุมชนและการกระจายอํานาจในทองถ่ิน การสรางคุณภาพชีวิตและการกระจายอํานาจในทองถ่ิน 
   3.4.2 ฉบับวันท่ี 8 กรกฎาคม พ.ศ.2540 ครอบคลุมประเด็นตาง ๆ ดังนี้การแบง
หนาท่ีระหวางรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถ่ินการทบทวนกฎระเบียบและโครงสรางหนวยงานของ
รัฐบาลกลางในระดับทองถ่ิน การทบทวนระบบภาษีอากรทองถ่ิน และเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง 
ความสัมพันธระหวางองคการปกครองทองถ่ินระดับตาง ๆ ระหวางจังหวัด เทศบาล อําเภอ หมูบาน 
การจัดระบบบริหารราชการทองถ่ินใหม มาตรการกระตุนการกระจายอํานาจไปสูทองถ่ินใหมาก
ข้ึน 
   3.4.3 ฉบับวันท่ี 2 กันยายน พ.ศ.2540 ครอบคลุมประเด็นตาง ๆ ดังนี้ ทบทวนการ
บริหารเจาหนาท่ีพิเศษในระดับทองถ่ิน ความสัมพันธระหวางกองทัพกับองคการปกครองทองถ่ิน 
   3.4.4 ฉบับวันท่ี 9 ตุลาคม พ.ศ.2540 ครอบคลุมประเด็นตาง ๆ ดังนี้ การยกเลิก
ภาระงานที่รัฐบาลกลางมอบหมายใหองคการปกครองทองถ่ิน กฎเกณฑวาดวยการแทรกแซงของ
รัฐบาลกลางตอองคการปกครองทองถ่ิน การแกไขขอขัดแยงระหวางรัฐบาลกลางและองคการ
ปกครองทองถ่ิน การกระจายอํานาจหนาท่ีใหแกองคการปกครองทองถ่ินระดับตาง ๆ  
   3.4.5 ฉบับวันท่ี 19 พฤศจิกายน พ.ศ.2541 ครอบคลุมประเด็นตาง ดังนี้ทบทวน
การใหบริหารสาธารณูปโภคในทองถ่ิน ทบทวนการใหบริการท่ีไมใชสาธารณูปโภคในทองถ่ิน
ทบทวนแนวทางการพัฒนาทองถ่ินท่ีทําโดยรัฐบาลกลาง 
  ท้ังหมดนี้ประกอบกันเปนโครงการกระจายอํานาจ พ.ศ.2541 (Decentralization 
Action Program, 1998) ซ่ึงเปนแนวทางในการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินท่ีกําลังดําเนินการอยูใน
ญ่ีปุนปจจุบัน จุดมุงหมายของการปฏิรูปการปกครองคร้ังลาสุดนี้อยูท่ีการกระจายอํานาจหนาท่ีไปสู
องคการบริหารสวนทองถ่ินใหมากท่ีสุด ตลอดจนใหอํานาจแกทองถ่ินมากข้ึนในการตัดสินใจเชิง
นโยบายและเชิงปฏิบัติโดยไมตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐบาลกลางยิ่งกวานั้นคือยังมุง
ปรับเปล่ียนความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับองคการปกครองทองถ่ิน จากการส่ังการใหเปน
การปรึกษาหารือและประสานงานกันใหมากข้ึน 
   สาเหตุท่ีตองมีการปฏิรูปการปกครองทองถ่ินอีกคร้ังใน พ.ศ.2538-2541 ก็เพราะวา 
ระบบการปกครองทองถ่ินกอนหนานี้ ยังใหอํานาจแกรัฐบาลกลางคอนขางมากในการกํากับควบคุม
และแทรกแซงการดําเนินงานขององคการปกครองทองถ่ิน ตลอดจนการพัฒนาเศรษฐกิจญ่ีปุนใน
ระยะ 50 ปมานี้ ไดรวมศูนยอยูท่ีเมืองใหญเชน โตเกียว โยโกฮามา โดยใหน้ําหนักการพัฒนา
เศรษฐกิจในทองถ่ินไมมากเทาท่ีควร ตลอดจนการเปล่ียนแปลงทางประชากร คือ การมีจํานวน
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ประชากรในวัยชราเพิ่มสูงข้ึนอยางมากขณะท่ีอัตราการเกิดกลับลดลงโดยตลอดจนเปนผลให
องคการปกครองทองถ่ินตองมีภาระรับผิดชอบในดานสวัสดิการและประชาสงเคราะหเพิ่มสูงข้ึน
มาก เปนตน 
  3.5 โครงการกระจายอํานาจ พ.ศ.2541 (Decentralization Action Program, 1998)  
  โครงการกระจายอํานาจ พ.ศ.2541 ประกอบดวยหัวขอการปฏิรูปการปกครองทองถ่ิน
ท่ีครอบคลุมกวางขวางมากท่ีสุดยิ่งกวาทุกคร้ังท่ีผานมา ไดแก  
   3.5.1 การเปล่ียนจากระบบมอบหมายหนาท่ีเปนระบบใหอํานาจบริหารอิสระใน
อดีตท่ีผานมารัฐบาลกลางไดมอบหมายงานใหองคการปกครองทองถ่ินไปปฏิบัติเปนจํานวนมากถึง 
561 เร่ือง ซ่ึงผูบริหารในระดับทองถ่ิน เชนผูวาราชการจังหวัดหรือนายกเทศมนตรีจะตองทําตาม
ขอกําหนดของรัฐบาลกลางในภาระงานดังกลาว แตการปฏิรูปท่ีเร่ิมใน พ.ศ.1998 จะลดจํานวนงาน
ท่ีมอบหมายใหผูบริหารทองถ่ินลงเหลือเพียง 132 เร่ือง นอกนั้นใหเปล่ียนวิธีการโดยเปนการมอบ
อํานาจเต็มใหองคการปกครองทองถ่ินทําโดยอิสระ 398 เร่ือง ยกเลิก 11 เร่ือง และรัฐบาลกลางรับ
ไปทําเอง 20 เร่ือง 

   3.5.2 กฎเกณฑใหมท่ีจํากัดและลดการแทรกแซงของรัฐบาลกลางตอองคการ
ปกครองทองถ่ิน  มีการดําเนินการปฏิรูปกฎหมายท่ีเกี่ยวของหลายฉบับโดยอาศัยหลักการ
ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและองคการปกครองทองถ่ิน ดังนี้ กฎหมายหรือคําส่ังใด ๆ ของ
คณะรัฐมนตรีท่ีแทรกแซงองคการปกครองทองถ่ิน จะตองมีกฎหมายท่ีผานรัฐสภาใหการรับรองวา
กระทําไดเทานั้น การแทรกแซงกฎหมายดังกลาวตองมีกฎระเบียบในข้ันรายละเอียดรับรองเปน
มาตรฐานกลางท่ีใชกับองคการปกครองทองถ่ินอยางเสมอหนากัน การแทรกแซงใด ๆ ของรัฐบาล
กลางตอองคการปกครองทองถ่ินตองเปนไปตามกระบวนการและข้ันตอนปฏิบัติท่ียุติธรรมและ
โปรงใส การแทรกแซงของรัฐบาลกลางท่ีมีตอภาระงานขององคการปกครองทองถ่ินสามารถ
กระทําไดในรูปของการใหคําแนะนําทางเทคนิค การเรียกรองใหรายงาน การใหขอคําปรึกษา
ลวงหนากอนปฏิบัติและเรียกรองใหดําเนินมาตรการท่ีเหมาะสมเม่ือเกิดการกระทําผิดกฎหมายข้ึน 
การแทรกแซงของรัฐบาลกลางในภาระงานท่ีรัฐบาลกลางมอบหมายใหผูบริหารทองถ่ินกระทําได
ในรูปของการใหคําแนะนําทางเทคนิค การเรียกรองใหรายงาน การใหขอคําปรึกษาลวงหนากอน
ปฏิบัติการอนุมัติหรือไมอนุมัติในกรณีเฉพาะ การใหคําช้ีแนะเชิงปฏิบัติการในกรณีจําเปน และการ
แทรกแซงโดยผานตัวแทนของรัฐบาลกลางในระดับทองถ่ินตามกระบวนการที่กฎหมายอนุญาต ให
มีการจักต้ังคณะกรรมการพิเศษขึ้นเพื่อพิจารณาขอขัดแยงตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนระหวางรัฐบาลกลางและ
องคการปกรองทองถ่ินโดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นการแทรกแซงของรัฐบาลกลางท่ีกอใหเกิด
ความขัดแยงนั้น ๆ ใหมีการถายโอนอํานาจจากรัฐบาลกลางไปสูจังหวัดและจากจังหวัดไปสู



46 

 

เทศบาลใหมากข้ึนในประเด็นรูปธรรมหลายประเด็นใหทบทวนและลดกฎเกณฑของรัฐบาลกลางท่ี
กําหนดใหองคการปกครองทองถ่ินตองมีหนวยงานหรือตําแหนงพิเศษ ซ่ึงขัดขวางการปฏิรูป
โครงสรางบริหารขององคการปกครองทองถ่ิน 
    3.5.3 การปฏิรูปการคลังทองถ่ิน โครงการกระจายอํานาจ พ.ศ.2541 ยังครอบคลุม
ถึงการปฏิรูปอํานาจทางการคลังขององคการปกครองทองถ่ิน คือ ทบทวนปรับปรุงระบบการ
จัดสรรเงินสนับสนุนท่ีรัฐบาลกลางใหแกองคการปกครองทองถ่ิน โดยใหทองถ่ินมีสวนมีเสียงใน
การกําหนดการจัดสรรดังกลาวมากข้ึนปฏิรูประบบการจัดเก็บภาษีทองถ่ิน โดยใหองคการปกครอง
ทองถ่ินมีอํานาจจัดเก็บภาษีไดมากข้ึนและกวางขวางข้ึน ใหยกเลิกอํานาจของรัฐบาลกลางท่ีจะ
อนุมัติหรือไมอนุมัติการกูยืมเงินโดยองคการปกครองทองถ่ิน 
     3.5.4 การปฏิรูประบบการบริหารงานทองถ่ินโครงการกระจายอํานาจ พ.ศ.2541 
ไดวางแนวทางในการปฏิรูปโครงสรางและวิธีการบริหารงานขององคการปกครองทองถ่ิน ไดแก 
ใหมีการวางแผนและศึกษารายละเอียดการปฏิรูปการบริหารงานในองคการปกครองทองถ่ิน ใหมี
การรวมเทศบาลเล็ก ๆ เขามาเปนเทศบาลท่ีมีขนาดใหญข้ึนเพื่อความมีประสิทธิภาพในการบริหาร 
ปฏิรูปการทํางานของสภาจังหวัดและสภาเทศบาล ศึกษาหาทางขยายหนทางและวิธีการท่ีประชาชน
ในทองถ่ินจะมีสวนรวมในการบริหารงานทองถ่ินโดยตรง สงเสริมความเปนธรรมและความ
โปรงใสของการบริหารงานในทองถ่ิน ศึกษาทบทวนขอกําหนดวาระการดํารงตําแหนงและการ
ทํางานของผูวาราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรี (มานิตย ผิวขาว, 2554, หนา 1-9)  
  3.6 การคลังทองถ่ิน 
  ในท่ีนี้จะแยกพิจารณาออกเปน 2 ดาน คือ รายไดและรายจาย แหลงท่ีมาของรายได
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในญ่ีปุนนั้นมีดวยกันหลายประเภท แตเราสามารถจําแนกไดเปน 3 
ประเภทใหญ ๆ คือ รายไดจากภาษีทองถ่ิน รายไดจากเงินอุดหนุนของรัฐบาลกลาง และรายไดจาก
เงินกูยืม 
    3.6.1 รายได  
     1) รายไดจากภาษี  
    รายไดจากภาษีถือไดวาเปนแหลงรายไดท่ีมีความสําคัญอยางมากตอหนวยการ
ปกครองสวนทองถ่ิน เพราะเปนรายไดท่ีทองถ่ินหามาไดเอง มิใชรายไดท่ีมาจากรัฐบาลกลาง หรือ
มาจากการกูยืม โดยทองถ่ินมีอํานาจท่ีจะกําหนดประเภทและอัตราภาษีเอง ภายใตกรอบกําหนดของ
กฎหมายภาษีทองถ่ิน (Local Tax Law) และการใหคําปรึกษาอยางใกลชิดจากสํานักภาษีทองถ่ิน 
(Local Tax Bureau) ของกระทรวงกิจการภายใน 



47 

 

    ในสวนรายไดท่ีมาจากภาษีของจังหวัดมีประเภทหลัก ๆ คือ ภาษีเพื่อการอยู
อาศัย (Prefectural Inhabitants Tax) ภาษีการคา (Enterprise Tax) ภาษีบริโภคทองถ่ิน (Consumption 
Tax) ภาษีรถยนต (Automobile Tax) ภาษีคาน้ํามันเบา (Light Oil Delivery Tax) และภาษี
อสังหาริมทรัพย (Real Estate Acquisition Tax) เปนตน  
    ในสวนของเทศบาลภาษีประเภทหลัก ๆ ท่ีจัดเก็บ คือ ภาษีอสังหาริมทรัพย 
(Fixed Assets Tax) ภาษีเพื่อการอยูอาศัย (Municipal Inhabitants Tax) ภาษีผังเมือง (City Planning 
Tax) และภาษีบุหร่ีทองถ่ิน (Tobacco Consumption Tax) เปนตน  

    2) เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง  
    เงินอุดหนุนจากรัฐบาล คือ เงินรายไดท่ีรัฐบาลกลางมอบหรือโอนใหกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีวัตถุประสงคท่ีจะชวยลดชองวางระหวางรายรับและรายจายท่ี
เกิดข้ึนทําใหทุกทองถ่ินสามารถที่จะมีงบประมาณเพียงพอในการรักษามาตรฐานในการใหบริการ
สาธารณะของตนเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางน้ีจะแบงออกเปน 2 ประเภท ไดแก ประเภทท่ีหนึ่ง 
เงินอุดหนุนแบบท่ัวไป (General grants) เปนเงินอุดหนุนท่ีรัฐจัดสรรใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินโดยไมมีเง่ือนไข ดังนั้นทองถ่ินจึงสามารถใชดุลยพินิจในการจายเงินอุดหนุนประเภทนี้ได
อยางเต็มท่ี สําหรับเงินอุดหนุนแบบท่ัวไปนี้ยังสามารถแบงออกไดอีก 2 ชนิดดวยกันชนิดท่ีหนึ่ง คือ 
ภาษีอุดหนุนสวนทองถ่ิน (Local Allocation Tax Grant/LAT) เปนภาษีท่ีทางรัฐบาลกลางจัดเก็บ
แลวแจกจายกลับไปยังสวนทองถ่ินตามสวนแบงท่ีคํานวณไวเพื่อท่ีจะลดความแตกตางของศักยภาพ
ทางการคลังของแตละสวนทองถ่ิน เงินอุดหนุนประเภทนี้จึงเปนเงินอุดหนุนท่ีรัฐนํามาใชในการ
สรางความเทาเทียมระหวางทองถ่ินตาง ๆ สําหรับประเภทภาษีและอัตราสวนท่ีรัฐบาลกลางจะ
นํามาจัดสรรใหกับภาษีอุดหนุนสวนทองถ่ินนี้ ในปจจุบันกฎหมายไดกําหนดไวดังนี้ คือ รอยละ 32 
ของยอดภาษีรายไดสวนบุคคลและภาษีสุรา (Income Tax and Liquor Tax) รอยละ 35.8 ของภาษี
นิติบุคคล (Corporation Tax) (นับต้ังแต ค.ศ.1997) รอยละ 29.5 ของภาษีผูบริโภค (Consumption 
Tax) (นับต้ังแตป ค.ศ.1997) และรอยละ 25 ของภาษีบุหร่ี (Tobacco Tax) ยอดรวมของภาษีอุดหนุน
ทองถ่ินนี้รัฐบาลไดจัดแบงออกเปนสองสวน คือ รอยละ 94 ของยอดรวมเปนสวนท่ีจะนําไปใช
อุดหนุนทองถ่ินท่ัวไปและรอยละ 6 ของยอดรวม เปนสวนท่ีจัดไวเปนพิเศษท่ีจะนํามาใหกับทองถ่ิน
ท่ีประสบกับเหตุการณท่ีกอใหเกิดปญหาการคลังอยางหนัก อยางเชน ทองถ่ิน ท่ีประสบกับปญหาภัย
ธรรมชาติ ในสวนของการคํานวณการแบงสรรเงินอุดหนุนประเภทนี้ใหกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตาง ๆ ข้ึนอยูกับสัดสวนของ ยอดประมาณการรายจายลบยอดประมาณการรายรับเทากับ
งบประมาณสวนท่ีไมเพียงพอตอรายจาย ซ่ึงทองถ่ินท่ีมีศักยภาพทางการคลังที่ตํ่าก็จะไดรับภาษี
อุดหนุนทองถ่ินในอัตราสวนท่ีสูงกวาทองถ่ินท่ีมีศักยภาพทางการคลังท่ีสูงกวาโดยใน ค.ศ.1997 
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ทองถ่ินในระดับเมืองและหมูบาน (Towns and Villages) มีรายไดจากภาษีอุดหนุนทองถ่ินในอัตรา 
รอยละ 32.8 ของรายไดท้ังหมด ในขณะท่ีเมืองมหานคร (Designated Cities) ไดรับเพียงรอยละ 4.7 
ของรายไดท้ังหมด อยางไรก็ดี ในชวงไมกี่ปท่ีผานมาองคกรปกครองสวนทองถ่ินของญ่ีปุนพึ่งพา
รายไดจากภาษีอุดหนุนทองถ่ินในปริมาณท่ีมากข้ึน ดังจะเห็นไดจาก รายไดของทองถ่ินในระดับ
จังหวัดจํานวน 24 แหง จาก 47 แหง พึ่งพาเงินภาษีอุดหนุนทองถ่ินมากกวาเงินภาษีทองถ่ิน และ
จํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีศักยภาพทางการคลังสูง ซ่ึงไมไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุน
ประเภทนี้มีจํานวนลดลง โดยในป ค.ศ.1998 มีเพียง 120 แหง จากประมาณท้ังส้ิน 3,200 แหงเทานั้น 
ท่ีไมไดรับเงินภาษีอุดหนุนทองถ่ินสภาวการณเชนนี้ในสวนหน่ึงเปนผลมาจากรายไดจากภาษี
ทองถ่ินท่ีลดลงอยางรวดเร็ว อันเนื่องมาจากสภาพเศรษฐกิจท่ีถดถอยของญ่ีปุนในชวงท่ีผานมา ซ่ึงก็
ทําใหการคลังทองถ่ินยังไมเปนอิสระเทาใดนัก ชนิดท่ีสอง ภาษีท่ีรัฐโอนใหทองถ่ิน (Local Transfer 
Tax Grant) เปนเงินภาษีท่ีรัฐโอนใหกับทองถ่ิน เงินอุดหนุนประเภทนี้จะมีความสําคัญนอยกวาภาษี
อุดหนุนสวนทองถ่ินมาก เม่ือเทียบกับรายไดท่ีไดมาจากเงินอุดหนุนท่ัวไป (General grants) 
ประการท่ีสองเงินอุดหนุนพิเศษ (Specific grants หรือ National Treasury Reimbursements) เปน
เงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลกลางจายใหเพื่อนําไปใชในโครงการหรือกิจการตามนโยบายของรัฐสวนกลาง 
(ซ่ึงการจัดสรรเงินอุดหนุนพิเศษนี้สัมพันธกับกลุมอํานาจหลายฝาย ไมวาจะเปน รัฐมนตรี
นักการเมืองหรือกลุมผลประโยชนตาง ๆ ) โดยเงินอุดหนุนประเภทนี้ทองถ่ินไมสามารถใชดุลพินิจ
ในการใชจายเงินไดมากนักทําใหทองถ่ินไมมีอิสระในการบริหารการคลังของตนเองไดอยางเต็มท่ี  
    3) เงินกูยืม  

     โดยท่ัวไปแลว รายไดจากแหลงอ่ืน ๆ ท่ีกลาวมาท้ังหมดขางตนมักจะเปน
รายไดท่ีตองใชจายเพื่อคงสถานะภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเอาไวเปนรายปการลงทุน
ดําเนินกิจการในโครงการระยะยาวหรือโครงการเพ่ือพัฒนาทองถ่ินใหม ๆ จึงจําเปนตองแสวงหา
ดวยการกูยืมจากแหลงเงินทุน หรือรัฐบาลกลาง หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันหรือออก
พันธบัตรเงินกู (Bonds) ขายใหกับเอกชนและประชาชน สําหรับการออกพันธบัตรเงินกูของญ่ีปุน
นั้นผูท่ีทําหนาท่ีออกพันธบัตรคือ หนวยงานระดับชาติเทานั้น  

     จากท่ีกลาวมาขางตนจะเห็นไดวา แหลงท่ีมาของรายไดของทองถ่ินท่ีสําคัญ
ท่ีสุดคือ ภาษีทองถ่ิน แตรายไดท่ีมาจากภาษีทองถ่ินเพียงอยางเดียวนั้นก็ไมสามารถท่ีจะนํามาใชจาย
ในกิจการตาง ๆ ของทองถ่ินไดอยางเพียงพอ ประกอบกับในชวงไมกี่ปท่ีผานมาสภาพเศรษฐกิจ
ของประเทศประสบกับภาวะถดถอย ทําใหรายไดจากภาษีทองถ่ินลดลงอยางรวดเร็ว สงผลให
ทองถ่ินตองอาศัยรายไดจากแหลงอ่ืน ๆ เพิ่มมากข้ึน เพื่อทดแทนรายไดจากภาษีท่ีทองถ่ินสูญเสียไป 
ไมวาจะเปน เงินอุดหนุนของรัฐบาลหรือเงินกูยืม  
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     อยางไรก็ดี การที่ทองถ่ินพยายามแสวงหาแหลงรายไดอ่ืนเขามาทดแทนรายได
จากภาษีทองถ่ิน โดยเฉพาะในสวนของเงินกูยืมนั้น กลับสงผลใหปริมาณหนี้คางชําระของทองถ่ิน
เพิ่มสูงข้ึนอยางรวดเร็ว โดยในป ค.ศ.1998 หนวยการปกครองสวนทองถ่ินมีหนี้คางชําระเพิ่มข้ึนถึง 
150 ลานลานเยน (หรือประมาณ รอยละ 30 ของ GDP) ซ่ึงลักษณะสภาวะฝดเคืองทางการคลังของ
ทองถ่ินเชนนี้ สงผลใหในอนาคตหนวยการปกครองทองถ่ินท้ังหลาย ตองพิจารณาหามาตรการลด
คาใชจายและปรับปรุงการจัดเก็บภาษีเพื่อใหการคลังของตนเองเขาสูสภาวะสมดุลมากข้ึน  
    3.6.2 รายจาย 
   รายจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินคิดเปน รอยละ 60.4 ของรายจายของรัฐ
ซ่ึงนับวามีความสําคัญมาก รายจายจํานวนมากเหลานี้เพิ่มปริมาณข้ึนทุกป ท้ังนี้สวนหน่ึงเปนผลมา
จากการขยายภารกิจหนาท่ีของทองถ่ินใหมีความหลากหลายมากข้ึน โดยหนาท่ีหลัก ๆ ของทองถ่ิน
ท่ีขยายออกไปจะอยูในสวนตาง ๆ ดังนี้ การศึกษา (Education) สวัสดิการสังคม (Social Welfare) 
การใหบริการดานสุขภาพอนามัย (Public Health Service) โครงสรางพื้นฐาน  
   ดังนั้นรายจายสวนใหญของทองถ่ินก็จะถูกนําไปใชในกิจการสาธารณะตาง ๆ 
เหลานี้เปนหลัก ไมวาจะเปนกิจการเกี่ยวกับ การศึกษา, สวัสดิการ, โครงสรางพื้นฐาน, การบริการ
สาธารณสุขและอนามัย, การบริการดานตํารวจ, การบริการดานอัคคีภัย, การบริการดาน
เกษตรกรรม ปาไม และประมง, การบริการดานการพาณิชยและอุตสาหกรรม นอกจากรายจายท่ี
เกี่ยวกับกิจการสาธารณะตาง ๆ แลว ทองถ่ินยังมีรายจายในสวนของการใชหนี้พันธบัตร โดย
สัดสวนของรายจายในดานตาง ๆ เหลานี้ (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 167-172)  
   3.7 ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและสวนทองถ่ิน 
   ตามหลักการทั่วไปแลว รัฐบาลกลางกับสวนทองถ่ินตางตองพึ่งพาอาศัยซ่ึงกันและกัน 
รัฐบาลกลางตองเคารพความเปนอิสระของทองถ่ินโดยรัฐบาลกลางตองเขาแทรกแซงทองถ่ินให
นอยท่ีสุด และควรเปนในเร่ืองของการใหคําแนะนํา สนับสนุนและการใหความชวยเหลือทาง
วิชาการหรือทางเทคนิคเทานั้น ตามปรัชญาพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองตนเองของทองถ่ิน แตใน
ความเปนจริงรัฐบาลกลางกลับเขามามีบทบาทในกิจการสวนทองถ่ินอยางกวางขวางไมวาจะเปนใน
เร่ืองการกําหนดกฎหมายท่ีวางมาตรฐานในการบริหาร การกําหนดใหทองถ่ินตองขออนุมัติในบาง
เร่ือง การมอบหมายหนาท่ีของสวนกลางไปใหทองถ่ินดําเนินการ การใหเงินสนับสนุนหรือการให
ความเห็นชอบในการกูยืมเงินของทองถ่ิน และการแตงต้ังเจาหนาท่ีไปประจําในทองถ่ิน เปนตน ซ่ึง
ลักษณะตาง ๆ เหลานี้สามารถประมวลการเขาแทรกแซงของรัฐบาลกลางได 3 วิถีทางใหญ ๆ คือ 
   3.7.1 การแทรกแซงโดยกฎหมายโดยหนวยการปกครองสวนทองถ่ินถูกกฎหมาย
หามไมใหออกกฎหมายและกฎระเบียบใด ๆ ท่ีขัดแยงกับกฎหมายแหงชาติ ซ่ึงลักษณะเชนนี้



50 

 

แตกตางจากของสหรัฐอเมริกาท่ีระบุวาอํานาจท่ีไมไดระบุวาเปนของรัฐบาลกลางใหเปนอํานาจของ
ทองถ่ิน 
   3.7.2 การแทรกแซงโดยฝายบริหาร โดยทองถ่ินจะถูกกําหนดใหดําเนินการตาง ๆ 
ตาม “การชี้แนะเชิงบริหาร” ท่ีกฎหมายเขียนไวอยางกวางขวาง ซ่ึงในบางคร้ังมีลักษณะเปนการกาว
ลวงเขาสูความเปนอิสระของทองถ่ิน  
   นอกจากในเร่ืองของการช้ีแนะเชิงบริหารแลว หนวยงานในระดับชาติบาง
หนวยงานก็พยายามเขาไปมีบทบาทในทองถ่ิน โดยสวนหนึ่งมักจะลงไปจัดต้ังสํานักงานสาขาของ
ตนในพื้นท่ีระดับภาคหรือเขต (Region) ซ่ึงในปจจุบันนี้ญ่ีปุนมีพื้นท่ีระดับภาครวมท้ังส้ินประมาณ 
10 เขต ดังนี้  
    1) ภาคชูบุ (Chubu region)  
    2) ภาคชูโกกุ (Chugoku region)  
    3) ภาคโทหุกุ (Tohoku region)  
    4) ภาคชิโกกุ (Shikoku region) 
    5) ภาคคันโต (Kanto region)  
    6) ภาคคินกิน (Kinki region)  
    7) ภาคคิวชู (Kyushu region)  
    8) ภาคฮอนกุริกุ (Hokuriku region)  
    9) เขตโอกินาวา (Okinawa isles)  
    10) เขตทบวงฮอกไกโด (Hokkaido region)  
    โดยหนวยงานเหลานี้ไดแก กระทรวงยุติธรรม กระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตร 
ปาไมและประมง กระทรวงการกอสราง สุขภาพ และสวัสดิการ และกระทรวงไปรษณียและ
โทรคมนาคม เปนตน ซ่ึงสํานักงานยอยของกระทรวงตาง ๆ เหลานี้ก็จะมีอํานาจในการบริหาร
จัดการท่ีข้ึนตรงตอเจาสังกัดท่ีสวนกลางเทานั้น และอีกบางสวนก็จะเขาไปมีบทบาทโดยการ
มอบหมายหนาท่ีใหแกฝายบริหารของทองถ่ินในฐานะท่ีเปนตัวแทนของหนวยงานระดับชาติ
เหลานั้น ซ่ึงฐานะการเปนตัวแทนนี้ฝายบริหารของทองถ่ินจะผูกพันกับหนวยงานระดับชาติใน
ลักษณะท่ีเปนแขนขาหรือเคร่ืองมือในการบริหารที่ตองฟงคําส่ังจากหนวยงานท่ีสังกัดเทานั้น  
   3.7.3 การแทรกแซงทางการคลัง 
   ทองถ่ินจะถูกควบคุมจากสวนกลางอยางมากในดานการคลังโดยเฉพาะในทองถ่ิน
ท่ีมีรายไดไมเพียงพอตอรายจาย ซ่ึงจําเปนตองพึ่งพาการเงินจากรัฐบาลกลางในรูปของเงินอุดหนุน
และการกูยืมเงินตาง ๆ โดยรัฐบาลกลางจะเปนผูตัดสินใจในการแบงสรรเงินอุดหนุน และอนุมัติ
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การกูยืมตาง ๆ ของทองถ่ิน ซ่ึงทําใหทองถ่ินไมเปนอิสระในการดูแลการใชจายของตนไดอยาง
เต็มท่ี  
   อยางไรก็ดี กระบวนการแทรกแซงตาง ๆ เหลานี้ ก็ไมไดเกิดข้ึนจากความตองการ
ของรัฐบาลกลางเพียงอยางเดียว แตยังเกิดข้ึนจากความตองการของทองถ่ินเองดวยท่ีตองการขอ
ความชวยเหลือทางการเงิน ขอโครงการพัฒนาตาง ๆ และขอคําช้ีแนะเชิงบริหารจากกระทรวงและ
หนวยงานระดับชาติตาง ๆ เพื่อมาแกไขขอจํากัดทางการคลังท่ีเปนอยูของทองถ่ิน ในลักษณะเชนนี้
ทองถ่ินบางแหงก็พยายามเขาไปโนมนาวและกดดันใหขาราชการหรือหนวยงานตาง ๆ เสนอ
นโยบายและโครงการท่ีเปนประโยชนแกทองถ่ินของตน วิธีการกดดันทางการเมืองท่ีทองถ่ินนิยม
ปฏิบัติคือ การเรียกรองผานพรรคการเมืองในเวทีระดับชาติ ซ่ึงในระยะหลังท่ีอิทธิพลและความรอบ
รูดานนโยบายของฝายนักการเมืองมีสูงข้ึนทัดเทียมหรือในบางดานมากกวาฝายขาราชการ เสียง
เรียกรองจากนักการเมืองและทองถ่ินจึงเปนเสียงท่ีขาราชการสวนกลางจะตองรับฟง ดังนั้นทองถ่ิน
ท่ีมีศักยภาพทางการเมืองมากพอก็สามารถเปนผูสรางและผูเรียกรองโครงการสวัสดิการสังคมตาง 
ๆ ในฐานะท่ีเปน “หุนสวน” มากกวาท่ีจะเปน “ตัวแทน” ของรัฐบาลกลางและความสัมพันธ
ระหวางทองถ่ินและรัฐบาลกลางในเง่ือนไขเชนนี้ ก็มีลักษณะเปนการรวมมือและตอบสนองซึ่งกัน
และกันอยางมาก (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 175-176)  
   3.8 การควบคุมจากสวนกลาง 
   การบริหารการปกครองทองถ่ินในประเทศญ่ีปุนก็เหมือนกับการปกครองทองถ่ินใน
ประเทศอ่ืน ๆ ในแงท่ีวารัฐบาลกลางจําเปนท่ีจะตองเขามามีบทบาทในการควบคุม การปกครองใน
ระดับทองถ่ิน เพราะอยางนอยท่ีสุดก็เพื่อจะไดเกิดความม่ันคงและความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน
ภายในชาติเปนสําคัญ และในเร่ืองของการควบคุมหนวยการปกครองสวนทองถ่ินก็เปนความ
รับผิดชอบของกระทรวงบริหารงานสาธารณะ กิจการภายใน บริการไปรษณีย และโทรคมนาคม 
(Ministry of Publice Management, Home Affairs, Postal Service and Telecommunication) ซ่ึงมี
รัฐมนตรีรับผิดชอบดูแลและควบคุมการใชอํานาจขององคกรตาง ๆ ในการบริหารการปกครอง
ทองถ่ินโดยท่ัวไป และมีหนาท่ีสําคัญในการประสานงานกับกระทรวงและหนวยงานตาง ๆ ท่ี
เกี่ยวของกับกิจการของทองถ่ิน ดังเชน กระทรวงการคลัง (Ministry of Finance) และกระทรวง
กอสราง สุขภาพ และสวัสดิการ (Ministry of Construction, Health and Welfare) เปนตน 
นอกจากนี้ยังตองรายงานผลการดําเนินงานเก่ียวกับทองถ่ินตอนายกรัฐมนตรีอีกดวย อยางไรก็ดี 
อาจสรุปบทบาทการควบคุมจากสวนกลางท่ีสําคัญ ๆ ดังนี้ 
   1) รัฐมนตรีวาการกระทรวงกิจการภายในมีอํานาจใหคําปรึกษาหารือ เรียกขอมูล
ตรวจสอบการดําเนินการ หรือขอใหสงรายงานในกิจการตาง ๆ ของทองถ่ิน 
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    2) ในกรณีท่ีพบวาการดําเนินการของหนวยการปกครองสวนทองถ่ินผิดกฎหมาย 
ละเลยการเก็บรายไดอยางมาก ใชเงินรายไดของทองถ่ินอยางไมเหมาะสม บกพรองในการ
ใหบริการ นายกรัฐมนตรีอาจเรียกรองใหแกไขความบกพรองผิดพลาด และหากผูบริหารของ
ทองถ่ินยังไมสามารถท่ีจะแกไขกระทําการใหถูกตองเหมาะสมแลว นายกรัฐมนตรีโดยการรับรอง
ของศาลสูงสามารถถอดถอนฝายบริหารได ท้ังนี้นายกรัฐมนตรีอาจจะมอบหมายใหผูวาราชการ
จังหวัดดําเนินการแทนสําหรับในกรณีของเทศบาลก็ได 
   3) นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงกิจการภายในอาจขอใหผูวา
ราชการจังหวัดดําเนินการสอบสวนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับเทศบาล เม่ือไดรับอํานาจดังกลาว รัฐมนตรีหรือ
ผูวาราชการจังหวัดอาจใหผูสอบบัญชีทองถ่ินตรวจสอบ ในกรณีนี้ผูสอบบัญชีทําหนาท่ีภายใน
กรอบคําส่ัง และการบังคับบัญชาของรัฐมนตรีหรือผูวาราชการจังหวัดแลวแตกรณี (นครินทร เมฆ
ไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 179)  

 4. การปกครองสวนทองถ่ินของประเทศไทย  
  4.1 วิวัฒนาการของการปกครองสวนทองถ่ินของไทย 
  กอนท่ีจะมีการปฏิรูประบบการปกครองและการบริหารราชการแผนดินเขาสูระบบ
การกระจายอํานาจการปกครองใหแกทองถ่ินนั้น ประเทศไทยไดมีวิวัฒนาการระบบการปกครองมา
เปนลําดับ โดยสมัยกอนกรุงสุโขทัยมีหลักฐานอางอิงจากพงศาวดารวา การปกครองของไทยแตเดิม
มีลักษณะการรวมกลุมเปนหมูเหลาหรือชุมชน มีหัวหนาเปนผูปกครองดูแลรับผิดชอบใหความ
คุมครองปองกันภยันตรายแกผูอยูใตปกครอง เปนการปกครองแบบหัวหนาปกครองลูกนอง 
(Master and Slave) และเม่ือมีพลเมืองเพ่ิมมากข้ึน ในสมัยนานเจาไดแบงเขตการปกครองออกเปน
สวนกลางและสวนภูมิภาค การปกครองในสวนกลางมีการกําหนดผูปกครอง ผูบังคับบัญชา
ตามลําดับ สวนการปกครองในสวนภูมิภาคมีการแบงเขตการปกครองออกเปน มณฑล แตละ
มณฑลมีเมืองเอก โท ตรี จัตวา แตละเมืองแบงเปนแขวง แตละแขวงแบงเปนแควน และแตละ
แควนแบงเปนหมูบาน โดยแตละหนวยการปกครองจะมีหัวหนาปกครองลดหล่ันกันไป 
  เม่ือเขาสู พ.ศ.1800 พอขุนบางกลางทาว เจาเมืองบางยาง และพอขุนผาเมือง เจาเมือง
ราด ไดรวมกันยกทัพไปตีเมืองสุโขทัย ปลดอํานาจการปกครองของขอม และไดสถาปนาอาณาจักร
สุโขทัยข้ึน มีพอขุนบางกลางทาวซ่ึงปราบดาภิเษกเปนกษัตริยทรงพระนามวา พอขุนศรีอินทราทิตย
เปนผูปกครอง ระบบการปกครองในสมัยสุโขทัยนี้ยังคงเปนรูปแบบการปกครองของไทยแตเดิม 
โดยเปนการปกครองในระบบพอปกครองลูก (Paternal Government) และมีการแบงเขตการ
ปกครองออกเปนช้ัน ๆ ไดแก ราชธานี หัวเมืองช้ันใน หัวเมืองช้ันนอก และหัวเมืองประเทศราช 
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  เมืองราชธานี คือ เมืองท่ีเปนเขตท่ีต้ังของกรุงสุโขทัยซ่ึงเปนนครหลวง มีหัวเมือง
ช้ันใน เรียกวา เมืองลูกหลวงหรือเมืองหนาดานซ่ึงพระมหากษัตริยมอบใหราชโอรสหรือราชนัดดา
ปกครองดูแลต้ังลอมรอบราชธานีท้ังส่ีทิศ โดยยึดหลักวาจะตองเปนเมืองท่ีอยูในระยะไมเกินท่ีจะ
เดินติดตอกันไดภายใน 2 วัน ไดแก เมืองศรีสัชนาลัย (สวรรคโลก) เมืองสองแคว (พิษณุโลก) เมือง
สระหลวง (พิจิตร) และเมืองกําแพงเพชร ถัดจากเมืองลูกหลวงเปนหัวเมืองช้ันนอก เรียกวา เมือง
พระยามหานคร มีเจาเมืองท่ีครองเมืองนั้นอยูเดิมหรือขาราชกาช้ันผูใหญท่ีพระมหากษัตริยไววางใจ
เปนผูปกครองดูแล สําหรับหัวเมืองประเทศราชหรือเมืองข้ึนนั้นเปนเมืองท่ีกรุงสุโขทัยยกทัพไปตี
ไดอยูในอํานาจ เชน เมืองเวียงจันทน เมืองทะวาย เปนตน ซ่ึงการจัดเขตการปกครองเชนนี้เปนการ
จัดเพื่อประโยชนในทางยุทธศาสตรสมัยนั้นเปนสําคัญ 
  ใน พ.ศ.1893 อาณาจักรสุโขทัยเส่ือมอํานาจลง พระเจาอูทองจึงไดประกาศอิสรภาพ
และสถาปนาอาณาจักรกรุงศรีอยุธยาข้ึน ทรงพระนามวาสมเด็จพระรามาธิบดีท่ี 1 ในสมัยนี้มีการ
จัดระบบกรปกครองในลักษณะใกลเคียงกับสมัยกรุงสุโขทัย มีเมืองราชธานี เมืองลูกหลวง เมือง
ช้ันนอกซ่ึงแบงเปนเมืองช้ันเอก โท ตรี จัตวา และเมืองประเทศราช มีผูปกครองเมืองตาง ๆ ตาม
แบบสุโขทัย เวนแตการปกครองเมืองราชธานีไดปรับปรุงเปนแบบจตุสดมภโดยพระมหากษัตริยจะ
แตงต้ังขุนเมือง ขุนวัง ขุนคลัง และขุนนา ทําหนาท่ีชวยพระองคอํานวยการบริหารงานในราชธานี
ดานตาง ๆ  
  ตอมาในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ไดมีการปรับปรุงรูปแบบการจัดระเบียบ
การปกครองใหมโดยขยายราชธานีออกไป ยกเลิกเมืองลูกหลวงท้ังส่ีดานจัดใหเปนหัวเมืองจัตวา
ท้ังหมด รวมอํานาจการปกครองไวท่ีสวนกลางใหมากท่ีสุด โดยพระมหากษัตริยทรงอํานาจการ
ปกครองราชธานีดวยพระองคเอง และมีเสนาบดีเปนผูชวยปกครองบริหารราชธานี สวนหัวเมือง
ช้ันในหรือเมืองจัตวามีการจัดแบงเขตการปกครองเปนแขวง แขวงแบงเปนตําบล และตําบล
แบงเปนหมูบาน พระมหากษัตริยจะแตงต้ัง “ผูร้ัง” ท่ีไมใชเจาเมืองอยางเชนในสมัยกรุงสุโขทัยหรือ
กรุงศรีอยุธยาตอนตนเปนผูปกครองดูแลเมืองผูร้ังจะดํารงตําแหนงคราวละ 3 ป และผูร้ังก็จะเปนผู
แตงต้ังหม่ืนแขวงเปนผูปกครองแขวง กํานันเปนผูปกครองตําบล และผูใหญบานเปนผูปกครอง
หมูบาน สําหรับหัวเมืองช้ันนอกหรือเมืองพระยามหานครเดิมนั้น ไดมีการจัดแบงเขตปกครองเปน
เมืองช้ันเอก โท ตรี จัตวา ตามขนาดและความสําคัญของเมือง โดยแตละเมืองจัดแบงเขตการ
ปกครองออกเปนแขวง ตําบล และหมูบาน เชนเดียวกับหัวเมืองช้ันใน ซ่ึงการปรับปรุงรูปแบบการ
ปกครองในรัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถนี้นับเปนการปฏิรูปการปกครองคร้ังสําคัญคร้ัง
หนึ่งของประเทศไทย โดยไดยึดถือเปนแบบฉบับของการปกครองในสมัยตอ ๆ มา แมจะมีการ
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เปล่ียนแปลงไปบางก็แตเพียงรายละเอียดเทานั้นแตโครงสรางท่ีกําหนดข้ึนในรัชสมัยนี้ยังคงใช
ตอมาจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
  ในสมัยกรุงธนบุรีมีการจัดระเบียบการปกครองตามแบบสมัยกรุงศรีอยุธยาเนื่องจาก
นับต้ังแตพระเจาตากสินทรงปราบดาภิเษกข้ึนเปนกษัตริย เหตุการณบานเมืองในชวงเวลาดังกลาว
ไดมีการทําศึกสงครามอยูเสมอ จึงไมมีโอกาสปรับปรุงการจัดระเบียบการปกครองเลย 
  ใน พ.ศ.2325 พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกไดทรงสถาปนาราชวงศจักรี
ข้ึนและไดยายราชธานีมาอยูท่ีกรุงเทพมหานคร การจัดระเบียบการปกครองตามแบบกรุงศรีอยุธยา
ท่ีสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงวางรูปแบบไวจนกระท่ังรัชสมัยของสมเด็จพระจอมเกลา
เจาอยูหัวซ่ึงนับเปนชวงเวลาท่ีเรียกไดวาเปนหัวเล้ียวหัวตอของประเทศไทย เนื่องจากในรัชสมัยนี้ 
ประเทศไทยไดรับอิทธิพลจากจักรวรรดินิยมตะวันตก ประเทศไทยจึงเร่ิมมีแนวคิดในการปรับปรุง
ประเทศตามแบบตะวันตกในดานตาง ๆ พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรง
วางรากฐานการปรับปรุงประเทศโดยเปดสัมพันธทางการทูตกับประเทศตะวันตกอยางกวางขวาง 
การปรับปรุงประเทศในสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวนี้จึงเปนรากฐานให
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงดําเนินการปฏิรูปประเทศในเวลาตอมา 
  ใน พ.ศ.2435 ในรัชสมัยสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงเล็งเห็นปญหาการ
ขาดเอกภาพและความม่ันคงของประเทศ จึงไดทรงปฏิรูปการเมืองและการบริหารราชการแผนดิน
อยางมากเพ่ือนําประเทศเขาสูความอารยะตามแบบประเทศตะวันตกท่ีกําลังแผอิทธิพลลาอาณานิคม
อยูในขณะน้ัน โดยพระองคไดทรงจัดระเบียบการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจสําหรับใน
สวนกลางมีการยกเลิกระบบจตุสดมภ จัดต้ังเปนกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ โดยถือเอางานท่ีจะ
ปฏิบัติเปนหลัก ในสวนภูมิภาคไดทรงยกเลิกการปกครองแบบ “ผูร้ัง” มาเปนการจัดระเบียบการ
ปกครองแบบเทศาภิบาล มีขาหลวงเทศาภิบาลหรืสมุหเทศาภิบาลทําหนาท่ีในฐานะเปนตัวแทนของ
สวนกลางควบคุมการบริหารราชการตาง ๆ ในหัวเมือง ซ่ึงในแตละหัวเมืองยังคงมีการแบงเขตการ
ปกครองเปนหมูบาน ตําบล และอําเภอใหมีผูใหญบานเปนผูปกครองหมูบาน กํานันเปนผูปกครอง
ตําบล และกรมการอําเภอเปนผูปกครองอําเภอ แตตําแหนงกํานันและผูใหญบานนั้นมิไดเปนผูท่ี
เปนเจาเมืองดังเชนสมัยกอน การปฏิรูปการปกครองแบบใหมนี้ ราษฎรจะเปนผูเลือกต้ังกํานันและ
ผูใหญบานข้ึนเอง โดยทําการทดลองเลือกต้ังกํานันและผูใหญบานคร้ังแรกที่บานเกาะ บางประอิน 
จังหวัดพระนครศรีอยุธยา และเม่ือทรงเห็นวาระบบการปกครองแบบเทศาภิบาลประสบผลสําเร็จ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดประกาศใชพระราชบัญญัติลักษณะการปกครอง
ทองท่ีอยางชัดเจน และยังคงยึดถือเปนหลักในการปกครองทองท่ีดังปรากฏอยูในพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457 ท่ีใชอยูในปจจุบัน 
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   4.1.1 การจัดต้ังสุขาภิบาล ร.ศ.116 (พ.ศ.2440) จุดเร่ิมตนของการปกครองสวน
ทองถ่ินไทย 
   นอกจากการปฏิรูปการจัดระเบียบราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคแลว
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังไดทรงเล็งเห็นถึงความสําคัญของการจัดกิจการบริการ
สาธารณะในเขตทองท่ีตาง ๆ ท้ังนี้ สืบเนื่องมาจากการท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ไดทรงมีโอกาสไปดูกิจการตาง ๆ ในยุโรป ประกอบกับเจาพระยาอภัยราชา (โรแล็ง ยาคแม็งส) ท่ี
ปรึกษาราชการท่ัวไปของประเทศไทยในขณะน้ันไดกราบทูลกับพระบาทสมเด็จ พระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัววา ชาวตางประเทศมักติเตียนวากรุงเทพฯสกปรก ไมมีถนนหนทางสมควรแกฐานะเมือง
หลวง พระองคจึงทรงโปรดเกลาฯใหจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึนภายในบริเวณตั้งแตปากคลอง
บางลําภูจนถึงปากคลองโองอาง และไดมีพระราชกําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ. 116  ออกใช
บังคับ โดยกําหนดใหกรมสุขาภิบาลเปนผูจัดการดําเนินงานภายใตการบังคับบัญชาของเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย โดยอาศัยงบประมาณจากสวนกลางท้ังหมด และใหสุขาภิบาลกรุงเทพมีหนาท่ี
ในการทําลายขยะมูลฝอย จัดใหมีสวมสําหรับประชาชนท่ัวไป ควบคุมอาคาร ส่ิงปลูกสราง รวมท้ัง
ยักยายส่ิงสกปรกโสโครกและส่ิงกอความรําคาญแกประชาชน ในการจัดสุขาภิบาลกรุงเทพนี้
ประชาชนในเขตสุขาภิบาลยังไมไดมีสวนรวมในการจัดการแตอยางใด 
   4.1.2 การปกครองสวนทองถ่ินในชวง พ.ศ.2440 ถึงชวงการเปล่ียนแปลงการ
ปกครอง พ.ศ.2475 
   หลังจากท่ีไดมีการจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึนเม่ือ พ.ศ.2440 แลวพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ไดทรงมีความคิดริเร่ิมในการกระจายอํานาจการตัดสินใจดําเนินการ
จัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชนในทองท่ีตาง ๆ โดยความคิดริเร่ิมดังกลาวไดเร่ิมข้ึนต้ังแต
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเดินชมตลาดและทรงมีพระราชปรารภวา ตลาดทา
ฉลอมสกปรกมาก เจาหนาท่ีทางราชการและราษฎรชาวตลาดจึงไดรวมมือกันทําความสะอาดตลาด
ทาฉลอม แลวเชิญเสด็จเปดถนนท่ีทําการใหม จึงทรงเล็งเห็นลูทางที่จะจัดใหราษฎรชวยกันดําเนิน
กิจการของทองถ่ินได จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหยกเขตตําบลทาฉลอมข้ึนเปนสุขาภิบาล มี
การตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลทาฉลอม ร.ศ.124 (พ.ศ.2448) ข้ึน กําหนดใหกํานันและ
ผูใหญบานที่อยูในเขตจัดการสุขาภิบาลรวมเปนกรรมการดวย ใหสุขาภิบาลมีหนาท่ีดําเนินการ
ซอมแซมถนนหนทางจุดโคมไฟ การรักษาความสะอาดและกิจการอ่ืนอันเปนประโยชนแกราษฎร
ในทองถ่ินโดยในการทํากิจการใด ๆ คณะกรรมการตองไดรับการอนุมัติจากเทศาภิบาล การออกกฎ
ขอบังคับคณะกรรมการก็จะตองเสนอความเห็นไปยังกระทรวงมหาดไทยผานผูวาราชการเมือง
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จนถึงพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว เม่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯแลวเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
จึงออกกฎเสนาบดีข้ึนใชบังคับในเขตสุขาภิบาลได นอกจากนี้ยังไดมีการประกาศแกภาษีโรงรานจัด
สุขาภิบาลตลาดทาฉลอมเมืองสมุทรสาคร ลงวันท่ี 18 มีนาคม ร.ศ.124 (พ.ศ.2448) ข้ึน พรอม
พระราชทานเงินภาษีโรงรานท่ีเก็บไดในเขตสุขาภิบาลเปนทุนดําเนินการแกสุขาภิบาล สุขาภิบาล
ทาฉลอมจึงมีงบประมาณในการดําเนินงานเปนของตนเอง กําหนดใหมีการนําภาษีท่ีเก็บไดหลังจาก
หักคาใชจายในการจัดเก็บแลวไปใชในการดําเนินกิจการของสุขาภิบาลโดยอยูภายใตการควบคุม
ของเทศาภิบาลที่จะคอยตรวจสอบบัญชีรายจาย รวมทั้งทักทวงหามปรามการจายเงินในทางท่ีไม
สมควรของสุขาภิบาล 
   ใน พ.ศ.2451 เมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นวาการจัดการ
ปกครองรูปแบบสุขาภิบาลที่ตําบลทาฉลอมเปนประโยชนแกทองถ่ินมาก พระองคจึงมีพระราชดําริ
ใหขยายกิจการสุขาภิบาลใหแพรหลายไปยังทองถ่ินอ่ืน ๆ แตโดยท่ีทรงเห็นวาทองท่ีท่ีจะจัดการ
สุขาภิบาลตามหัวเมืองตาง ๆ มีความแตกตางกันซ่ึงไมเหมาะสมท่ีจะใชรูปแบบสุขาภิบาลอยาง
เดียวกัน จึงไดทรงโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลอยางเดียวกัน จึง ๆ ไดทรง
โปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ.127 (พ.ศ.2451) ข้ึน 
กําหนดใหมีสุขาภิบาล 2 ประเภท คือ สุขาภิบาลท่ีจัดต้ังในทองท่ีท่ีเปนเมืองและมีความเจริญ
รองลงมา เรียกวาสุขาภิบาลตําบล โดยใหจัดต้ังสุขาภิบาลทั้งสองประเภทดังกลาวข้ึนในทองท่ีท่ี
ประชาชนมีความพรอม ซ่ึงการจัดต้ังจะไดรับความเห็นชอบจากขาหลวงเทศาภิบาล กํานัน และ
ผูใหญบานในทองท่ีท่ีจะจัดต้ังสุขาภิบาลตามหัวเมืองนี้มีอํานาจหนาท่ีในการรักษาความสะอาดและ
ความเปนระเบียบเรียบรอยในเขตสุขาภิบาลปองกันและรักษาความเจ็บไขในทองท่ีและบํารุงและ
รักษาทางไปมาในทองท่ีและจัดการศึกษาข้ันตนใหแกราษฎร 
   ใน พ.ศ.2461 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว พระองคไดมี
พระราชประสงคใหประชาชนชาวไทยไดรูจักการปกครองตนเองตามครรลองของการปกครอง
ระบบประชาธิปไตย จึงไดทรงจัดต้ัง “ดุสิตธานี” ข้ึนเพื่อเปนการทดลองโดยใหขาราชการช้ันผูใหญ
และขาราชการในสํานักเปนสมาชิก เรียกวา “ทวยนาคร” มีการตราธรรมนูญลักษณะการปกครอง 
คณะผูบริหารเรียกวา “คณะนคราภิบาล” โดยคณะนคราภิบาลนี้มีฐานะเปนนิติบุคคลอยูภายใตการ
กํากับดูแลของสวนกลาง มีสิทธิถือกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินและมีอํานาจจําหนายจายโอนทรัพยเพื่อ
ประโยชนของตนเองได อํานาจหนาท่ีของของนคราภิบาลดุสิตธานีเปนอํานาจหนาท่ีในการดูแล
ทุกขสุขของราษฎร จัดการบํารุงรักษาทางบกทางน้ํา รักษาความสะอาด กําจัดส่ิงสกปรก จัดการ
สาธารณสุข จัดการศึกษา สวนสาธารณะ ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ีทํานองเดียวกับสุขาภิบาลและ
เทศบาลในสมัยตอ ๆ มา ในการจัดการกิจการของนคราภิบาลดุสิตธานีอาศัยรายไดจากการเก็บภาษี
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ในเขตนคราภิบาล ซ่ึงการกําหนดและการเปล่ียนแปลงอัตราภาษี จะตองเรียกประชุมทวยนาครเพื่อ
ทําความตกลงทุกคร้ัง นอกจากนี้ นคราภิบาลยังมีรายไดจากการออกใบอนุญาต ยานพาหนะราน
จําหนายสุรา และโรงละคร อีกท้ังยังมีรายไดจากการต้ังกิจการท่ีทํากําไร เชน ธนาคาร โรงรับจํานํา 
ตลาด เปนตน 
   ใน พ.ศ.2469 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว พระองคทรงมี
พระราชดําริท่ีจะใหประชาชนชาวไทยไดปกครองตนเองอยางจริงจังตามรูปแบบการปกครอง
ตนเองในตางประเทศ จึงไดทรงตราพระราชบัญญัติการจัดการบํารุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก
ข้ึนใชบังคับในเขตตําบลบานชะอําไปจนถึงหัวหิน ซ่ึงพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดใหมีการ
จัดต้ังสภาจัดการบํารุงสถานท่ีชายทะเลใหมีฐานะเปนนิติบุคคล มีรายไดจากเงินจังกอบท่ีเก็บจาก
ท่ีดินและโรงเรือนในเขตชายทะเลตะวันตกตามพระราชบัญญัติจังกอบ พ.ศ.2471 มีหนาท่ีจัดทํา
บริการสาธารณะ เชน ทําถนน จัดใหมีประปา ไฟฟา การสาธารณสุขในเขตชายทะเลตะวันตก โดย
มีกรรมการของสภาซ่ึงพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวโปรดเกลาฯ แตงต้ังข้ึนจากเหลา
ขาราชการเปนผูดําเนินการ ซ่ึงการจัดการบํารุงสถานท่ีชายทะเลตะวันตกนี้ถือไดวาเปนการทดลอง
การปกครองในรูปแบบของเทศบาลเปนคร้ังแรก แตการดําเนินงานไมไดผลมากนัก ตอมาจึงได
ลมเลิกไป 
   ตอมาใน พ.ศ.2470 พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวยังทรงมุงม่ันท่ีจะให
ทองถ่ินไดจัดการปกครองตนเองเพ่ือเปนแนวทางพัฒนาไปสูการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
พระองคจึงไดทรงแตงต้ังคณะกรรมการชุดหนึ่ง เรียกวา “คณะกรรมการจัดการประชาภิบาล” มีนาย
อาร.ดี.เครก ท่ีปรึกษากระทรวงเกษตราธิการในขณะน้ันเปนประธาน คณะกรรมการชุดนี้มีหนาท่ี
ศึกษาการกดําเนินกิจการทองถ่ินในประเทศตาง ๆ เพื่อใหไดขอมูล มาพิจารณาจัดต้ังเทศบาลขึ้นใน
ประเทศไทย ซ่ึงปรากฏผลการศึกษาในสาระสําคัญ 5 ประการ คือ ประการท่ีหนึ่ง ควรต้ังกรม
เทศบาลอยูในกระทรวงมหาดไทย ประการท่ีสอง การตราขอบัญญัติและการทํางบประมาณตอง
ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ประการท่ีสาม ควรแบงเทศบาลออกเปน 3 ช้ัน 
โดยอาศัยหลักรายไดและจํานวนราษฎร ใหมีบทบัญญัติยกฐานะหรือลดฐานะของเทศบาลได เม่ือ
รายไดและจํานวนราษฎรในเทศบาลเพ่ิมข้ึนหรือลดลง ประการ ท่ีส่ีควรใหมีการเลือกต้ังสมาชิกท่ี
ไมไดเปนขาราชการ กําหนดคุณสมบัติผูท่ีมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังตองเปนผูท่ีอยูในเขตเทศบาลไม
นอยกวา 1 ป และเสียภาษีถึงจํานวนท่ีกําหนด ประการ ท่ีหา ใหสภาเทศบาลมีผูวาราชการจังหวัด
เปนประธาน ปลัดจังหวัด สาธารณสุขจังหวัด นายอําเภอ กํานัน และสมาชิกอีก 4 คน ซ่ึงเลือกต้ังข้ึน
เปนกรรมการ 
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   ผลจากการศึกษาของคณะกรรมการการจัดการประชาภิบาลดังกลาวมีผลใหในป 
พ.ศ.2473 พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวไดทรงแตงต้ังคณะกรรมการข้ึนอีกชุดหนึ่ง เรียกวา 
“คณะกรรมการรางพระราชบัญญัติเทศบาล” มีหมอมเจาสกลวรรณากรเปนประธานแตการ
ดําเนินการเพ่ือรางกฎหมายวาดวยเทศบาลยังไมทันแลวเสร็จเปนพระราชบัญญัติ ก็ไดมีการ
เปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ.2475 เสียกอน การดําเนินการจัดต้ังเทศบาลในครั้งนั้นจึงถูก
ยกเลิกไป 
   4.1.3 จากการเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ.2475 ไปสูการกระจายอํานาจ
ปกครองใหแกสวนทองถ่ินเปนคร้ังแรกดวยการจัดต้ังเทศบาลใน พ.ศ.2476 
   ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ.2475 โดยคณะราษฎรยึดอํานาจและ
เปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีพระมหากษัตริยภายใตรัฐธรรมนูญประเทศไทยก็ไดมีการจัดระเบียบการ
ปกครองและการบริหารราชการแผนดินใหม โดยใน พ.ศ.2476 ไดมีการตราพระราชบัญญัติ วาดวย
ระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2476 ข้ึน กําหนดใหมีการจัดระเบียบบริหาร
ออกเปน 3 สวน คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวน
ทองถ่ิน ซ่ึงการจัดระเบียบราชการบริหารเชนนี้เปนการนําหลักการกระจายอํานาจปกครองใหแก
ทองถ่ินมาใชอยางเปนทางการเปนคร้ังแรก โดยมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 
ข้ึนใชบังคับ มีการยกฐานะสุขาภิบาลที่มีอยูในขณะนั้นข้ึนเปนเทศบาลหลายแหง กําหนดให
เทศบาลมีหนาท่ีในการจัดทําภารกิจตาง ๆ ในเขตเทศบาลดวย งบประมาณของเทศบาลเอง แต
พระราชบัญญัติฉบับนี้ก็ไดถูกยกเลิกในเวลาตอมา จากนั้นก็ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ.2481 จนกระท่ังใน พ.ศ.2486 ไดมีการยกเลิกพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2481 โดย
พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2486 
   หลังจากนั้นใน พ.ศ.2496 ไดมีการยกเลิกพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 
2486 และไดประกาศใชพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ข้ึนใชบังคับ พระราชบัญญัติฉบับนี้ยังคง
ใชบังคับอยูในปจจุบัน มีการแกไขเพ่ิมเติมท้ังส้ินรวม 12 คร้ัง โดยในคร้ังสุดทายท่ีมีการแกไข
เพิ่มเติม คือ พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 12) พ.ศ.2546 รูปแบบและโครงสรางของเทศบาลกอน
การปรับโครงสรางตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540) เปนดังนี้ (นันทวัฒน บร
มานันท, 2552, หนา 25-32)  
   4.1.4 จากเทศบาลไปสูการจัดต้ังสุขาภิบาลในป พ.ศ.2495 (ในปจจุบันสุขาภิบาล
ถูกยกเลิกแลว)  
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   ใน พ.ศ.2495 มีการตรากฎหมายจัดต้ังสุขาภิบาลข้ึนใชบังคับท่ัวประเทศเพ่ือ
รองรับการกระจายอํานาจ โดยกฎหมายฉบับดังกลาวไดยกเลิกพระราชบัญญัติจัดต้ังสุขาภิบาลตาม
หัวเมือง ร.ศ.127 กฎหมายวาดวยสุขาภิบาลนี้ไดรับการแกไขเพิ่มเติม 2 คร้ัง คือ ใน พ.ศ.2511 และ
ใน พ.ศ.2528 และใชเร่ือยมาจนกระท่ัง พ.ศ.2542 ไดมีการตราพระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะ
ของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ.2542 ข้ึน เพื่อเปล่ียนฐานะของสุขาภิบาลตามกฎหมายวาดวย
สุขาภิบาลใหมีฐานะเปนเทศบาลตําบลตามกฎหมายวาดวยเทศบาล การเปล่ียนแปลงฐานะดังกลาว
เนื่องมาจากการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลมีโครงสรางไมสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 และการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลเองก็ยังมีความไม
เหมาะสมที่จะรองรับการกระจายอํานาจตามรัฐธรรมนูญท่ีเพิ่มข้ึน (นครินทร เมฆไตรรัตน และ
คณะ, 2545, หนา 44)  
   4.1.5 จากสุขาภิบาลไปสูการจัดต้ังองคการบริหารสวนจังหวัดใน พ.ศ.2498 
   รูปแบบการปกครองประเภทองคการบริหารสวนจังหวัดไดปรากฏข้ึนคร้ังแรกใน 
พ.ศ.2477 โดยปรากฏมีการจัดต้ังสภาจังหวัดข้ึน ซ่ึงสภาจังหวัดท่ีจัดต้ังข้ึนนี้เปนการจัดต้ังตาม
พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 ท่ีกําหนดใหสภาจังหวัดทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาของ
ผูวาราชการจังหวัดเกี่ยวกับงบประมาณท่ีต้ังทางจังหวัด ตลอดจนการแบงสรรเงินอุดหนุนของ
รัฐบาลระหวางเทศบาลในจังหวัด ตอมาไดมีพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ.2481 ใหสภาจังหวัด
แยกออกจากกฎหมายเทศบาล ทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาคณะกรรมการจังหวัด จากนั้นใน พ.ศ.2498 จึง
มีการจัดต้ังองคการบริหารสวนจังหวัดตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ.
2498 ท้ังนี้ เนื่องจากจอมพล ป.พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรีในขณะน้ันเห็นวาประชาชนท่ีอยูนอก
เขตเทศบาลและสุขาภิบาลควรจะไดมีการปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตยเชนเดียวกับ
ประชาชนในเขตเทศบาลและสุขาภิบาลดวยกฎหมายดังกลาวไดมีการแกไขเพ่ิมเติม มาโดยตลอด 
จนครั้งสุดทายแกไขเพ่ิมเติมใน พ.ศ.2523 และใชบังคับมาจนกระท่ังป พ.ศ.2540 (นครินทร เมฆ
ไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 47)    
    4.1.6 จากองคการบริหารสวนจังหวัดไปสูการจัดต้ังองคการบริหารสวนตําบล ใน 
พ.ศ.2499 
   ใน พ.ศ.2495 ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.
2495 ข้ึนใชแทนพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2476 ตอมาใน
ป พ.ศ.2499 ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 4) พ.ศ.2499 ข้ึน
ใชบังคับ ซ่ึงกฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดเพ่ิมการปกครองทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหารสวน
ตําบลข้ึนอีกรูปแบบหนึ่ง ในคร้ังนี้จึงเกิดมีเกิดการปกครองในรูปแบบ “สภาตําบล” ข้ึน โดยมี
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แนวคิดมาจากการท่ีการปกครองทองท่ีตําบล หมูบาน ยังไมมีลักษณะเปนชุมชนท่ีมีความเจริญ
พอจะยกระดับข้ึนเปนการปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลหรือสุขาภิบาลได ดังนั้นการจะ
พัฒนาระบอบประชาธิปไตยใหเกิดข้ึนจึงจําเปนจะตองฝกสอนและใหประชาชนสวนใหญของ
ประเทศไดมีโอกาสรวมฝกปฏิบัติดวยกระทรวงมหาดไทยจึงมีคําส่ังท่ี 222/2499 ใหจัดต้ังสภาตําบล
ข้ึน 
   ตอมาใน พ.ศ.2499 ไดมีการตราพระราชบัญญัติบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ.
2499 จัดต้ังหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน เรียกวา “องคการบริหารสวนตําบล” ข้ึน ใหมี
ฐานะเปนนิติบุคคลและอยูภายใตการกํากับดูแลของนายอําเภอและผูวาราชการจังหวัด 
   ใน พ.ศ.2509 ไดมีการจัดรูปแบบการบริหารงานในตําบลใหมกระทรวง 
มหาดไทยจึงไดมีคําส่ังท่ี 275/2509 มายกเลิกคําส่ังกระทรวงมหาดไทย ท่ี 222/2499 โดยปรับปรุง
สภาตําบลที่เคยกําหนดแยกเปนฝายสภาและฝายบริหาร เปล่ียนเปนรูปแบบการบริหารในรูป
คณะกรรมการ เรียกวา “คณะกรรมการสภาตําบล” 
   ใน พ.ศ.2515 ไดมีการออกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 326 ลงวันท่ี 13 
ธันวาคม พ.ศ.2515 ข้ึน ยกเลิกหนวยการปกครองแบบองคการบริหารสวนตําบลและสภาตําบลเดิม
เปล่ียนเปน “สภาตําบล” มีคณะกรรมการสภาตําบลท่ีมีกํานันเปนประธาน มีผูใหญบานแพทย
ประจําตําบล  และกรรมการผูทรงคุณวุฒิคลายคลึงกับคณะกรรมการสภาตําบลตามคําส่ัง
กระทรวงมหาดไทยท่ี 275/2509 
   ใน พ.ศ.2537 ไดมีการยกเลิกประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 326 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม 
พ.ศ.2515 และตราพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 ข้ึนใชบังคับ 
โดยเหตุผลหลักในการตราพระราชบัญญัติฉบับนี้เนื่องจากสภาตําบลตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับ
ท่ี 326 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม 2515 ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลจึงไมสามารถบริหารและดําเนินกิจการได
อยางมีประสิทธิภาพ กฎหมายฉบับนี้ยังคงใชบังคับอยูจนถึงปจจุบันมีการแกไขเพิ่มเติมในบาง
มาตรา (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2545, หนา 56-57)  
   4.1.7 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กลาวถึงการกระจายอํานาจ
การปกครองไปสูทองถ่ิน ใหมีความเปนอิสระในการปกครองตนเอง มีการจัดทําบริการสาธารณะ
ใหตรงกับความตองการของประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ อีกท้ังยังใหประชาชนสามารถเขามามีสวน
รวมในการบริหารทองถ่ินของตนใหเจริญรุงเรือง โดยใชบุคลากรท่ีมีความสัมพันธกับทองถ่ินของ
ตน ดังนี้ ประเด็นท่ัวไป (หมวด 14 มาตรา 281-283) รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน การกํากับดูแล
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องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองทําเทาท่ีจําเปนและมีหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขที่ชัดเจน 
สอดคลองและเหมาะสมกับรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการกํากับดูแลใหมีการ
กําหนดมาตรฐานกลางเพื่อเปนแนวทางใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเลือกไปปฏิบัติไดเอง โดย
คํานึงถึงความเหมาะสมและความแตกตางในระดับของการพัฒนาและประสิทธิภาพในการบริหาร
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีความเปนอิสระ
ในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินการคลัง 
และมีอาจหนาท่ีของตนเองโดยเฉพาะ โดยตองคํานึงถึงความสอดคลองกับการพัฒนาของจังหวัด
และประเทศเปนสวนรวมดวย ประเด็นท่ีเกี่ยวของ (หมวด 14 มาตรา 283 และหมวด 15 มาตรา 303 
(5)) ใหมีกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ เพื่อกําหนดการแบงอํานาจหนาท่ี
และจัดสรรรายไดระหวางราชการสวนกลาง และราชการสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มข้ึน
ตามระดับความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ รวมท้ังกําหนดระบบ
ตรวจสอบ และประเมินผล ใหมีกฎหมายรายไดทองถ่ิน เพื่อกําหนดอํานาจหนาท่ีในการจัดเก็บภาษี
และรายไดอ่ืนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีหลักเกณฑท่ีเหมาะสมตามลักษณะของภาษี
แตละชนิด การจัดสรรทรัพยากรในภาครัฐ การมีรายไดท่ีเพียงพอกับรายจายตามอํานาจหนาที่ของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้โดยคํานึงถึงระดับข้ันการพัฒนาเศรษฐกิจของทองถ่ิน สถานะ
ทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และความยั่งยืนทางการคลังของรัฐ ท้ังนี้การออก
กฎหมายดังกลาว รวมท้ังกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และกฎหมายเกี่ยวกับ
ขาราชการสวนทองถ่ินจะตองดําเนินการภายใน 2 ป นับแตวันท่ีรัฐบาลแถลงนโยบายตอรัฐสภา 
(แถลงนโยบายเม่ือวันท่ี 18 กุมภาพันธ 2551 (สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2552, หนา 1)  

แนวคิดวาดวยการกระจายอํานาจการปกครอง 

  แนวคิดและหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) เปนหลักการที่ใชในการจัด
ระเบียบการปกครองของประเทศ ซ่ึงเปนส่ิงสําคัญและจําเปนอยางยิ่งท่ีรัฐบาลจะตองกระจายอํานาจ
การบริหารการพัฒนาจากสวนกลางไปสูประชาชน ถือวาเปนแนวคิดท่ีมีบทบาทสําคัญ ตอการ
พัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจ แกไขปญหา รวมไปถึงการพัฒนาทองถ่ินของ
ตนเอง ฉะนั้น การทําความเขาใจเกี่ยวกับการใหความหมายของแนวคิดหลักการกระจายอํานาจ จึง
เปนส่ิงสําคัญท่ีจะทําใหเขาใจเกี่ยวกับแนวคิดการกระจายอํานาจมากยิ่งข้ึน 
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  1. แนวคิดพื้นฐานเก่ียวกับการกระจายอํานาจ 
  การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน เปนยุทธศาสตรหนึ่งในการบริหารจัดการบานเมืองของ
รัฐ ในระบบประชาธิปไตย โดยมุงลดบทบาทของรัฐสวนกลาง (Decentralize) ลงเหลือภารกิจหลัก
เทาท่ีตองทํา เทาท่ีจําเปนและใหประชาชนไดมีสวนในการบริหารงานชุมชนทองถ่ิน ตาม
เจตนารมณของประชาชนมากข้ึน การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน จึงเปนการจัดความสัมพันธทาง
อํานาจ หนาท่ีใหม ระหวางสวนกลางกับสวนทองถ่ิน ไดสอดคลองกับสภาพการณบานเมือง ท่ี
เปล่ียนแปลงไปในสภาวะท่ีสังคมมีกลุมท่ีหลากหลายมีความตองการ และความคาดหวังจากรัฐ ท่ี
เพิ่มข้ึน และแตกตางกัน ขัดแยงกัน ในขณะท่ีรัฐเองก็มีขีดความสามารถ และทรัพยากรท่ีจํากัด ใน
การตอบสนองปญหา ความตองการ ท่ีเกิดข้ึนในแตละทองถ่ินไดทันตอเหตุการณ และตรงกับความ
ตองการของทองถ่ิน 
  การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน เปนการกระจายส่ิงตอไปนี้ จากสวนกลางใหกับทองถ่ิน 
   1) หนาท่ี เปนการกระจายหนาท่ี ท่ีเปนประโยชนโดยตรงกับทองถ่ิน ใหทองถ่ิน
รับผิดชอบดําเนินการเอง        
   2) อํานาจการตัดสินใจ เปนการกระจายอํานาจการตัดสินใจดําเนินการตามหนาท่ี 
ท่ีสวนกลางกระจายไปใหทองถ่ินดําเนินการ 
    3) ทรัพยากรการบริหาร เปนการกระจายบุคลากร งบประมาณ เทคโนโลยี ท่ี
เหมาะสมใหกับทองถ่ิน 
   4) ความรับผิดชอบตอหนาท่ี เปนการกระจายความรับผิดตอภารกิจ หนาท่ีท่ีรัฐ กับ
ผูบริหารทองถ่ิน และประชาชนรวมกันรับผิดชอบ 
   5) ความพรอม เปนการกระจายความพรอม ท่ีมีอยูในสวนกลางใหกับทองถ่ิน เพื่อ
สรางขีดความสามารถใหแกทองถ่ิน เปนการทําใหทองถ่ินมีความเขมแข็ง สามารถบริหารจัดการ
ทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพ 
   1.1 ความสําคัญของการกระจายอํานาจ 
   ลิขิต ธีรเวคิน กลาวไววาการกระจายอํานาจทางปกครองมีความสําคัญท้ังในทาง
การเมืองและสังคมโดยสรุปได 2 ประเด็นใหญ ๆ ดังนี้ 
    1) การกระจายอํานาจเปนรากแกวของการปกครองแบบประชาธิปไตย เนื่อง
ดวยประชาธิปไตยตองประกอบดวยโครงสรางสวนบน คือ ระดับชาติ และโครงสรางสวนฐาน คือ 
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ระดับทองถ่ิน การปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองสวนทองถ่ินอยางแทจริง คือรากแกว 
เปนฐานเสริมสําคัญยิ่งของการพัฒนาระบบการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
    2) การกระจายอํานาจมีความสําคัญในทางเศรษฐกิจและสังคม ในดานการ
พัฒนาชนบทโดยเฉพาะการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงลักษณะดังกลาวจะเกิดข้ึนไดตองอาศัย
โครงสรางการปกครองตนเองในลักษณะท่ีมีความอิสระพอสมควร ซ่ึงจะเกิดข้ึนไดก็จะตองมีการ
กระจายอํานาจอยางแทจริง 
   สมบัติ ธํารงธัญวงศ กลาวถึง การกระจายอํานาจเปนเร่ืองท่ีสวนกลางยินยอม ให
ประชาชนในทองถ่ินมีอํานาจในการปกครองตนเอง กลาวคือ ประชาชนมีอํานาจในการกําหนด
ผูบริหารของทองถ่ินโดยตรง โดยผานกระบวนการเลือกต้ัง และผูบริหาร ทองถ่ินจะมีหนาที่ ในการ
นําเสนอปญหาและความตองการของประชาชนในทองถ่ินใหสภาทองถ่ินเปนผูพิจารณากล่ันกรอง
เพื่อเลือกทางเลือกในการแกไขปญหาใหสอดคลองกับความตองการของประชาชนมากท่ีสุด ภายใต
กระบวนการนี้ประชาชนจะเปนผูมีอํานาจในการควบคุม กํากับ และตรวจสอบผูบริหารทองถ่ิน
โดยตรง ดวยเหตุนี้การกระจายอํานาจการปกครองทองถ่ินจะทําใหประชาชน ในทองถ่ินมีโอกาสที่
จะไดรับบริการจากผูบริหารอยางมีประสิทธิภาพทั้งนี้เพราะผูบริหารที่มาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชนจะถูกตรวจสอบจากประชาชนอยูตลอดเวลา 
   ดังนั้น การกระจายอํานาจทางปกครองทองถ่ินจึงเปนกลไกท่ีสงเสริมการมีสวน
รวมของประชาชนและเปนการฝกประชาชนใหมีความรู ความเขาใจ และตระหนักในคุณคาของ
ระบอบประชาธิปไตยอยางดีท่ีสุด เพราะเปนเร่ืองท่ีใกลตัวประชาชน สามารถสัมผัสไดโดยตรง 
และเปนกลไกท่ีสงเสริมใหการบริหารงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพราะ
อนาคตของผูบริหารข้ึนอยูกับความพอใจของประชาชนโดยตรง จึงเห็นไดการกระจายอํานาจการ
ปกครองสวนทองถ่ินจึงสงเสริมใหมีการพัฒนาทองถ่ินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ท้ังการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
   เห็นไดวาการกระจายอํานาจการปกครอง (Decentralization) มีความสําคัญตอการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย คือเปนรากแกวในการพัฒนาระบบการเมืองการปกครอง และเปน
กลไกในการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินท้ังทางตรงและทางออม ซ่ึง
ภายใตกระบวนการนี้ประชาชนจะเปนผูท่ีมีอํานาจอธิปไตยคือมีอํานาจในการควบคุม กํากับ และ
ตรวจสอบผูบริหารทองถ่ิน ซ่ึงสงผลใหเศรษฐกิจและสังคมมีความเขมแข็ง อันเปนการแสดงถึงการ
ปกครองตนเองไดอยางยั่งยืน 
   1.2 ความหมาย การกระจายอํานาจ 
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   การใหความหมายหรือคําจํากัดความของคําวา “การกระจายอํานาจ” ไดผูให
ความหมายไวหลากหลาย ดังนี้ 
   ศิสิน กุสลานุภาพ และ สุรเชษฐ ชิระมณี ไดใหความหมายวา การกระจายอํานาจ 
หมายถึง การกระจายหนาท่ีและอํานาจจากรัฐบาลกลางไปสูหนวยงานระดับรอง ๆ ลงไป 
   เสนห จุยโต และคณะ แสดงทัศนะท่ีสอดคลองกันเกี่ยวกับการกระจายอํานาจไววา 
เปนวิธีท่ีรัฐมอบอํานาจปกครองบางสวนใหแกองคกรอ่ืนท่ีไมไดเปนสวนหน่ึงของหนวยการ
บริหารราชการสวนกลางไดจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง โดยมีอิสระตามสมควรรวมถึง การให
อํานาจท่ีจะพิจารณาตัดสินใจในเร่ืองท่ีสําคัญ ๆ เกี่ยวของกับทองถ่ินโดยไมตองข้ึนอยูกับ การบังคับ
บัญชาเพียงแตข้ึนอยูกับหนวยการบริหารราชการสวนกลางเทานั้น 
   รวมถึงการมีนักคิดอีกหลายทานท่ีมีความเห็นคลายกับการกระจายอํานาจ เชน 
ธเนศวร เจริญเมือง วิทยากร เชียงกูล เดโช สวนานนท และสยาม ดําปรีดา ไดนิยาม การกระจาย
อํานาจ หมายถึง การบริหารจากสวนกลางไปสูทองถ่ิน หรือการกระจายอํานาจบางสวนใหแกหนวย
การปกครองทองถ่ิน เพื่อใหมีอํานาจดําเนินกิจการภายในอาณาเขตของตน ดวยงบประมาณและ
เจาหนาท่ีของทองถ่ิน หรือขององคการน้ันเอง โดยราชการบริหารสวนกลางเพียงแตควบคุม แต
ไมไดเขาไปบังคับบัญชาส่ังการ 
   นอกจากนี้ ติน ปรัชญพฤทธ์ิ ไดใหนิยามคําวา การกระจายอํานาจในศัพทรัฐ
ประศาสนศาสตร หมายถึง การขยายและมอบหมายใหหนวยท่ีเล็กลงไปเปนผูดําเนินงานหรือ
ตัดสินใจแทนสํานักงานใหญ การกระจายอํานาจแบงออกไดเปน 2 ประเภท คือ 
    1) ลดความแออัดของงานที่สํานักงานใหญ หรือ Deconcentration หมายถึง 
การท่ีสํานักงานใหญมอบหมายใหหนวยยอยเปนผูดําเนินงานหรือตัดสินใจแทน แตอํานาจในการ
ตัดสินใจข้ันสุดทายยังอยูท่ีสํานักงานใหญ 
    2)  การที่การดํา เนินงานหรือการตัดสินใจตกเปนของหนวยยอย  หรือ 
Devolution ซ่ึงหมายถึง การท่ีหนวยยอยสามารถตัดสินใจดําเนินงานไดเอง โดยไมตองขออนุญาต
หรือถูกทักทวงจากสํานักงานใหญ (โกวิทย พวงงาม, 2553, หนา 34-37)   
   1.3 แนวคิดเร่ืองการกระจายอํานาจและการบริหารการคลัง  
   Martin Cross และ David Mallen (1978) ช้ีวาระบบการปกครองทองถ่ินนั้นเปนผล
มาจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐเพื่อใหประชาชนไดปกครองตนเองตามครรลอง
ของการปกครองระบอบประชาธิปไตย และการท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Local Authorities) 
จะดําเนินการในหนาท่ีความรับผิดชอบซ่ึงไดรับมอบหมายจากรัฐบาลกลางใหสําเร็จลุลวงไปไดนั้น 
จําเปนจะตองมีอิสระในเร่ืองการคลัง (Financial Freedom) กลาวคือองคกรทองถ่ินนั้นจะตอง มีเงิน
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หรืองบประมาณ (Budget) มาดําเนินกิจการ ดังนั้นดวยความจําเปนท่ีองคกรทองถ่ินจะตองมีเงิน
หรืองบประมาณของตนเองน้ี หลักการสําคัญประการหนึ่งของการปกครองตนเองซ่ึงเปนกรรมวิธี
ของการกระจายอํานาจทางปกครอง (Decentralization) นั้น รัฐบาลก็ตองทําการกระจายอํานาจ
ทางการคลัง เชน อํานาจในการจัดหารายได หรืออํานาจในการจัดทํางบประมาณไปใหแกทองถ่ิน
หรือหนวยงานท่ีไดรับการกระจายอํานาจ ใหมีความเปนอิสระและเปนตัวของตัวเอง ซ่ึงโดยท่ัวไป
นั้นพบวาความเปนอิสระทางดานการคลังเปนเคร่ืองช้ี (Indicator) ท่ีสําคัญประการหน่ึงในการวัดถึง
อัตราการกระจายอํานาจในแตละประเทศ (นภดล บุญมา, 2541, หนา 12)  
   อํานาจการคลังทองถ่ินเปนอํานาจท่ีกฎหมายกําหนดใหทองถ่ินหารายไดและใช
จายรายไดนั้น เพื่อบริการสาธารณะตามความตองการของราษฎรในทองถ่ิน ทองถ่ินจะกําหนด
รายไดรายจายเองโดยไมมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไวมิได 
   กฎหมายดังกลาวรวมถึงกฎกระทรวงและระเบียบท่ีออกภายใตอํานาจบังคับแหง
กฎหมายนั้น กําหนดใหอํานาจทองถ่ินไว 2 ลักษณะ คือ 
    1) ใหทองถ่ินหารายไดและใชจายรายไดภายใตการควบคุมของสวนกลาง ซ่ึง
เปนการควบคุมในลักษณะกํากับดูแล กลาวคือ กฎหมายใหอํานาจสวนกลางในการอนุมัติ หรือให
ความเห็นชอบ หรืออนุญาตใหทองถ่ินดําเนินการหารายได และใชจายรายไดนั้น หรือกําหนดให
สวนกลางมีอํานาจออกระเบียบขอบังคับใหทองถ่ินดําเนินการดังกลาว 
    2) ใหทองถ่ินหารายไดและใชจายรายไดโดยสวนกลางไมไดควบคุม หมายถึง 
ทองถ่ินสามารถหารายไดและใชจายรายไดนั้น โดยไมตองขออนุมัติ หรือ ขอความเห็นชอบหรือขอ
อนุญาตจากสวนกลาง และกฎหมายไมไดใหอํานาจสวนกลางในการออกระเบียบขอบังคับ เชน 
กรณีดังกลาวในขอ 1 แตอยางใด คงปลอยใหเปนเร่ืองของทองถ่ินดําเนินการภายใตการกํากับดูแล
ภายในของทองถ่ินเอง เชน การกํากับดูแลโดยสภาทองถ่ิน เปนตน (ธัญสุตา เทพิทักษ, 2548, หนา 
20)  
   จะเห็นไดวาการดําเนินงานของทองถ่ินตาง ๆ มิไดแยกออกมาจากสวนกลาง
ท้ังหมด กฎหมายยังใหอํานาจสวนกลางในการกํากับดูแลทองถ่ินใหปฏิบัติไปตามกฎระเบียบ 
ขอบังคับ กฎหมาย หรือหนังสือส่ังการ เชน กรณีการใหคลังจังหวัดเปนผูตรวจตราการใชจายเงินวา
เปนไปตามระเบียบหรือไม กรณีการใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจอนุมัติการอุดหนุนเงิน
ใหแกกลุมตาง ๆ ท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมาย ท้ังท่ีเปนอํานาจในการบริหารงาน หรือจัดทําการตาม
กรอบอํานาจของทองถ่ินเอง 
   William A. Robson (1992) ไดใหคํานิยามของคําวา “การปกครองทองถ่ิน” เอาไว
ดังตอไปนี้ “หมายถึงกระบวนการปกครองสวนหนึ่ง ๆ ของประเทศโดยท่ีมีอํานาจและอิสระ 
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(Autonomy) ในการปฏิบัติหนาท่ีตามสมควร ซ่ึงอํานาจและอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีของทองถ่ิน
ท่ีวานี้จะตองไมมากจนมีผลกระทบกระเทือนตออํานาจอธิปไตยของรัฐ เนื่องจากองคกรปกครอง
ทองถ่ินมิไดเปนชุมชนท่ีมีอํานาจอธิปไตยเปนของตนเองและแตละองคกรปกครองทองถ่ินเปน
องคกรท่ีมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) รวมถึงการท่ีจะตองมีหนวยงานท่ีจําเปน (Necessary 
Organization) ตาง ๆ เพื่ออํานวยประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีในการใหบริการแกทองถ่ินของ
องคกรปกครองทองถ่ินนั้น ๆ เอง” 
   William V. Holloway (1951) ใหนิยามการ “ปกครองตัวเองของทองถ่ิน” วา
หมายถึง “องคกรท่ีมีอาณาเขตแนนอน มีประชากรตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไว มีอํานาจปกครอง
ตนเอง มีการบริหารการคลังของตนเอง มีการบริหารการคลังของตนเอง และมีสภาทองถ่ินท่ีสมาชิก
ไดรับการเลือกต้ังจากประชาชน” 
   Haris G. Montagu (1989) ไดนิยามของการปกครองทองถ่ินวา “หมายถึง การ
ปกครองโดยวิธีการซ่ึงหนวยการปกครองในทองถ่ินไดรับการเลือกต้ังมาโดยอิสระเพ่ือหนาท่ี
โดยเฉพาะ และไดรับอิสระตลอดจนถึงความรับผิดชอบซ่ึงตนสามารถที่จะใชไดโดยปราศจากการ
ควบคุมของหนวยการปกครองสวนกลางและสวนภูมิภาค แตท้ังนี้การปกครองทองถ่ินยังอยูภายใต
บทบังคับวาดวยอํานาจสูงสุดของประเทศอยู โดยมิไดกลายไปเปนรัฐท่ีมีอํานาจอธิปไตยอยางอิสระ
แตอยางใด” 
    Daniel Wit (1991) ไดนิยามไววา “การปกครองสวนทองถ่ินหมายถึง การปกครอง
ท่ีรัฐบาลกลางไดใหอํานาจหรือการกระจายอํานาจออกไปใหหนวยการปกครองทองถ่ิน เพื่อเปด
โอกาสใหประชาชนในทองถ่ินไดมีอํานาจในการปกครองตนเองและมีสวนรวมการรับผิดชอบ
ท้ังหมดหรือบางสวนในการบริหารทองถ่ินของตนเองตามแนวคิดท่ีวา ถาอํานาจการปกครอง มา
จากประชาชนในทองถ่ินแลว รัฐบาลทองถ่ินยอมจะเปนรัฐบาลของประชาชน โดยประชาชนและ
เพื่อประชาชน ดังนั้นในการดําเนินงานบริหารการปกครองทองถ่ินจึงจําเปนท่ีจะตองมีองคกรเปน
ของตนเอง อันเกิดมาจากการกระจายอํานาจของรัฐบาลกลาง โดยท่ีองคกรเหลานี้จะตองมีความเปน
อิสระมิไดเปนสวนหนึ่งของการบริหารราชการสวนกลาง รวมถึงการท่ีองคกรนั้น ๆ จะตองมี
อํานาจในการตัดสินใจและบริหารงานตาง ๆ ภายในทองถ่ินในขอบเขตอํานาจของตนท่ีไดรับการ
กระจายอํานาจมาจากรัฐบาลกลางอยางเปนอิสระอีกดวย” 
   ธเนศวร เจริญเมือง (2539, หนา 7) ไดสรุปแนวคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ิน
และการปกครองแบบประชาธิปไตยไดดังนี้กลาวคือ 
   การปกครองทองถ่ิน (Local Government) โดยท่ัวไปหมายถึงระบบการจัดการ
ทองท่ีภายในรัฐ ๆ หนึ่ง เปนทองท่ี ๆ มีขอบเขตท่ีชัดเจน (Defined Boundaries) และมีสถานะทาง
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กฎหมายเปนนิติบุคคล (Legal Identity) มีกฎหมายท่ีกําหนดโครงสรางและหนาท่ี ๆ ชัดเจนท้ังท่ี
เปนกฎหมายท่ัวไปและกฎหมายพิเศษ (A degree of financial and other autonomy)  
   อภิชัย พันธเสน (2541, หนา 6) แสดงความคิดเห็นวาชุมชนในชนบทไทยเปน
ชุมชนท่ีมีความสัมพันธในลักษณะท่ีเปนประชาธิปไตย คือสมาชิกของชุมชนเคารพความเปน
ปจเจกบุคคล ความคิดริเร่ิม เสรีภาพและศักดิ์ศรีของสมาชิกแตละคนโดยเฉพาะอยางยิ่งจะตองมีการ
กระจายอํานาจจากรัฐมาอยูท่ีองคกรเล็ก ๆ ของประชาชนในชุมชนทองถ่ินซ่ึงจัดต้ังข้ึนโดยชุมชน
นั้นทําใหชุมชนมีความสามารถตอรองและยุติการเอารัดเอาเปรียบจากรัฐ 
   อภิชัย ใหความหมายของคําท่ีเขาคิดข้ึนคือ“ชุมชนอนาธิปตย”วามีความหมายมาก
ไปกวาชุมชนท่ีมีขีดความสามารถพึ่งตัวเองในทางเศรษฐกิจแลวยังมีความหมายกวางขวางตอไปถึง
ความสามารถในการผลิตและพัฒนาเทคโนโลยีดวย 
   เกี่ยวกับการกระจายอํานาจนั้น อภิชัยใหความสําคัญตอปญหาวาทําอยางไรท่ีจะทํา
ใหชุมชนในชนบทมีลักษณะเปนอนาธิปตยไดอยางแทจริงในความหมายท่ีมีการกระจายอํานาจจาก
รัฐบาลกลางมาอยูท่ีองคกรเล็ก ๆ ของประชาชนในชุมชนทองถ่ิน ซ่ึงถาหากไมมีแรงกดดันจาก
ทองถ่ินอยางเพียงพอ รัฐจากสวนกลางยอมไมกระจายอํานาจดังกลาวไปใหกับชุมชนท่ีอยูใน
ทองถ่ินดวยความยินดีท้ังนี้เพราะนัยท่ีสําคัญของการกระจายอํานาจดังกลาวคือ การแสดงเจตจํานงค
ท่ีแนวแนของรัฐจากสวนกลางท่ีจะลดหรืองดเวนการแยงชิงทรัพยากรจากชุมชนทองถ่ิน 
   กอนท่ีจะมีพลังทางการเมืองจากชุมชนทองถ่ินมากพอท่ีจะผลักดันใหอํานาจรัฐ
จากสวนกลางกระจายอํานาจมาใหชุมชนในชนบท เง่ือนไขท่ีสําคัญท่ีจะตองทําใหเกิดข้ึนมาอีกคร้ัง
หนึ่งก็คือความสามารถในการพ่ึงตนเองของ ชุมชนในทางเศรษฐกิจนั้นจะเปนภูมิคุมกันท่ีดีท่ีทําให
วัฒนธรรมใหมท่ีผสมผสานกันระหวางวัฒนธรรมในชุมชนเดิมและวัฒนธรรมตะวันตกท่ีกาวหนา
สามารถหย่ังรากฝากใบตอไปได ท้ังนี้เพราะความสามารถของชุมชนในการพ่ึงตัวเองในทาง
เศรษฐกิจจะเปนภูมิคุมกันใหการรุกเขามาของทุนนิยมในรูปแบบของลัทธิบริโภคนิยมจะตองหยุด
ลงอยูภายนอกชุมชน ไมอาจแทรกซึมเขาไปบอนทําลายชุมชนใหลมสลายลงไปได ถาปราศจาก
เง่ือนไขดังกลาวชุมชนจะตกอยูในสภาพต้ังตัวไมติด การผสมผสานวัฒนธรรมในระดับท่ีจะหยั่ง
รากลึกไปจนเกิดเปนวัฒนธรรมใหม จึงไมอาจจะเกิดข้ึนได 

 2. การกระจายอํานาจและการบริหารการคลัง 
 Martin Cross และ David Mallen (1978) ช้ีวาระบบการปกครองทองถ่ินนั้นเปนผลมาจาก
การกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐเพื่อใหประชาชนไดปกครองตนเองตามครรลองของการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย และการท่ีองคกรปกครองทองถ่ิน (local Authorities) จะดําเนินการ
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ในหนาท่ีความรับผิดชอบซ่ึงไดรับมอบหมายจากรัฐบาลกลางใหสําเร็จลุลวง ไปไดนั้น จําเปน
จะตองมีอิสระในเร่ืองการคลัง (Financial Freedom) กลาวคือองคกรทองถ่ินนั้นจะตองมีเงินหรือ
งบประมาณ (Budget) มาดําเนินกิจการ ดังนั้นดวยความจําเปนท่ีองคกรทองถ่ินจะตองมีเงินหรือ
งบประมาณของตนเองนี้ หลักการสําคัญประการหนึ่งของการปกครองตนเองซ่ึงเปนกรรมวิธีของ
การกระจายอํานาจทางปกครอง (Decentralization) นั้น รัฐบาลก็ตองทําการกระจายอํานาจทางการ
คลัง เชน อํานาจในการจัดหารายได หรืออํานาจในการจัดทํางบประมาณไปใหแกทองถ่ินหรือ
หนวยงานท่ีไดรับการกระจายอํานาจ ใหมีความเปนอิสระและเปนตัวของตัวเอง ซ่ึงโดยท่ัวไปนั้น
พบวาความเปนอิสระทางดานการคลังเปนเคร่ืองช้ี (Indicator) ท่ีสําคัญประการหนึ่งในการวัดถึง
อัตราการกระจายอํานาจในแตละประเทศ 
 Herbert M. Levien (1985) สรุปวาองคกรปกครองทองถ่ินก็เปนเชนเดียวกับหนวยการ
ปกครองอ่ืน ๆ ท่ีมีความจําเปนตองมีการจัดหารายได การกําหนดรายจาย การจัดทํางบประมาณ การ
จัดซ้ือ การวาจาง การทําบัญชี และการตรวจบัญชีเชนเดียวกับระบบการบริหารงานคลังของรัฐ 
ดังนั้นองคปกครองทองถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพตองมีความสามารถในการจัดเก็บภาษีทองถ่ินและ
ดําเนินนโยบายการคลังอยางอิสระ เจาหนาท่ีสวนทองถ่ินซ่ึงไดรับเลือกต้ังเขาไปบริหารทองถ่ินนั้น 
ๆ เปนบุคคลท่ีอยูใกลชิดหรือสัมผัสกับประชาชนมมากท่ีสุด บุคคลดังกลาวจึงสามารถดําเนิน
นโยบายการคลัง (การจัดหารายได การกําหนดรายจาย การจัดทํางบประมาณ) ของทองถ่ินไดตรง
กับความตองการของประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ ไดมากท่ีสุด ดังนั้นองคกรทองถ่ินจําเปนอยางยิ่งท่ี
จะตองมีอิสระท่ีจะจัดหารายไดและสามารถกําหนดรายจายไดตามความตองการของแตละทองถ่ิน 
นอกจากนี้แลวองคกรปกครองทองถ่ินยังจะตองมีอํานาจในการกําหนดการจัดเก็บภาษี (Tax Power) 
และกําหนดความตองการของพลเมืองในทองถ่ินของตนไดตามสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนจริงในแตละ
ทองถ่ินนั้น ๆ  
 จรัส สุวรรณมาลา (2538) ไดเสนอใหใชการกระจายอํานาจทางการคลังเปนวิธีการสําคัญ
ในการกระจายอํานาจทางการเมืองการปกครองสูทองถ่ินเนื่องจากการกระจายอํานาจทางการคลังจะ
ทําใหเกิดประโยชนตอการพัฒนาเศรษฐกิจโดยรวมเปนการกระจายความเจริญ และความม่ังค่ังออก
ไปสูภูมิภาคตาง ๆ อยางเทาเทียมและเสมอภาคกันรวมท้ังเปนการสงเสริม และกระตุนใหเกิดการ
พัฒนาประสิทธิภาพของการปกครองตนเองของภูมิภาคและทองถ่ินตาง ๆ ดวยนั่นเอง จรัสไดเสนอ
หลักการในการกระจายอํานาจทางการคลังไปสูทองถ่ินเอาไว 3 ขอดวยกันคือ 
  1) การใหทองถ่ินสามารถจัดเก็บภาษีทองถ่ิน (Local Tax) บางประเภทไดเองหรือการ
ใหทองถ่ินไดรับสวนแบงรายไดจากการจัดเก็บภาษีบางประเภทรวมกับรัฐบาลกลาง (Revenue 
Sharing Taxes) ก็ได 



69 

 

  2) การที่จะตองมีการใหเงินอุดหนุนในการพัฒนาแกทองถ่ินท่ีมีฐานะทางการเงินดอย
กวาทองถ่ินอ่ืนและรายไดของทองถ่ินนั้นไมเพียงพอท่ีจะเล้ียงตัวเองไดเพื่อเปนหลักประกันวา
ประชาชนทุกคนจะไดรับการบริการดานสาธารณูปโภคพื้นฐานของรัฐอยางเทาเทียมและเสมอภาค
กันไมวาบุคคลนั้นจะต้ังถ่ินฐานอยู ณ.ท่ีใดของประเทศ 
  3) การใหสิทธิแกทองถ่ินในการกูยืมเงินเพื่อใชในการพัฒนาทองถ่ินโดยรัฐอาจจะ
เปนผูคํ้าประกันเงินกู หรือจัดต้ังหรือหาสถาบันการเงินใหทองถ่ินกูยืมในอัตราดอกเบ้ียตํ่าเพื่อให
ทองถ่ินไปใชในโครงการลงทุน หรือใชดําเนินกิจกรรมหลักของตนเองได (นภดล บุญมา, 2541, 
หนา 10-13)  
 เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม กลาววา วัตถุประสงคท่ีสําคัญของการใหเงินอุดหนุนมี อยู 4 
ประการ คือ 
  1) เพื่อแกไขปญหาผลลนออก (Spillovers Effect)  
  การผลิตสินคาสาธารณะบางประเภทจะมีผลกระทบที่เปนประโยชนตอทองถ่ิน
ขางเคียง (ผลลนออกเชิงบวก) หรือเปนผลเสียตอทองถ่ินขางเคียง (ผลลนออกเชิงบวก) ในกรณีท่ี
เกิดผลลนออกเชิงบวก รัฐบาลทองถ่ินผูผลิตสินคาสาธารณะชนิดนั้นก็จะไมยอมผลิตในระดับท่ีมี
ประสิทธิภาพ แตจะทําการผลิตนอยกวาท่ีควรจะเปน ท้ังนี้เพราะคาใชจายในการผลิตสูงเกินกวา
ผลประโยชนท่ีทองถ่ินจะไดรับ รัฐบาลกลางจึงตองใหเงินอุดหนุนเพื่อชวยใหรัฐบาลทองถ่ิน
สามารถผลิตสินคาสาธารณะประเภทน้ันในระดับท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด อันจะกอใหเกิดผลลน
ออกเชิงบวกแกทองถ่ินขางเคียง ในทางตรงกันขามถาทองถ่ินไดรับผลลนออกเชิงลบจากการผลิต
สินคาสาธารณะของทองถ่ินนั้น ทองถ่ินนั้นก็จะมีภาระคาใชจายเพ่ิมข้ึนในการท่ีจะขจัดผลเสีย
ดังกลาว และเพื่อใหมีรายไดอยางพอเพียงกับคาใชจายท่ีเกิดข้ึน รัฐบาลทองถ่ินจําเปนตองเก็บภาษี
จากประชาชนในทองถ่ินนั้นเพิ่มข้ึน ประชาชนจึงตองแบกรับภาระภาษีอยางไมยุติธรรม ฉะนั้น
รัฐบาลกลางจึงตองจายเงินอุดหนุนใหแกทองถ่ินท่ีไดรับผลลนออกเชิงลบ เพื่อเปนการลดภาระของ
ทองถ่ินแหงนั้น 
  2) เพื่อสงเสริมใหทองถ่ินผลิตสินคาสาธารณะท่ีจําเปน การผลิตสินคาสาธารณะบาง
ประเภทมีความจําเปนตองใชเงินลงทุนสูงซ่ึงเกินกวาความสามารถของรัฐบาลทองถ่ินท่ีจะ
ดําเนินการผลิตเองได รัฐบาลกลางจึงตองใหเงินอุดหนุนแกรัฐบาลทองถ่ิน เพื่อทําการผลิตไดอยาง
เพียงพอกับความตองการของชุมชนถาหากรัฐบาลกลางไมใหเงินอุดหนุนแลว การผลิตสินคา
สาธารณะประเภทนี้อาจใชเวลาหลายป (เพื่อสะสมรายไดใหเพียงพอ) หรือสามารถผลิตได แตมี
คุณภาพไมไดมาตรฐานข้ันตํ่าตามท่ีตองการ 
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  สินคาสาธารณะอีกประเภทหนึ่ง ซ่ึงเปนหนาท่ีของรัฐบาลกลางในการผลิต แต
เนื่องจากมีขอบขายกวางขวางท่ัวประเทศ รัฐบาลกลางอาจผลิตไดลาชาและไมเพียงพอกับความ
ตองการของประชาชน จึงตองกระจายอํานาจหนาท่ีใหแกรัฐบาลทองถ่ินผูเปนผูผลิตแทน แลว
รัฐบาลกลางจะใหเงินอุดหนุนท้ังหมดหรือสมทบบางสวน เพื่อการผลิตสินคาสาธารณะประเภทนั้น 
  3) เพื่อใหเกิดความเสมอภาคระหวางทองถ่ิน 
  ทองถ่ินแตละแหงมีความแตกตางกันไป ตามสภาพภูมิศาสตรและระดับการพัฒนา
ทองถ่ิน ฉะนั้นทองถ่ินบางแหงจึงตองมีศักยภาพทางรายไดสูง ในขณะท่ีบางแหงมีศักยภาพทาง
รายไดตํ่า การมอบหมายอํานาจหนาท่ีใหแกทองถ่ินทุกแหงอยางเทาเทียมกัน (ทองถ่ินทุกแหงท่ีจัด
อยูในระดับเดียวกันจะมีภาระหนาท่ีเหมือนกัน) จึงกอใหเกิดความไมเสมอภาคทางการคลังระหวาง
ทองถ่ิน รัฐบาลกลางจําเปนตองใหเงินอุดหนุนแกทองถ่ินท่ียากจนเพื่อความเสมอภาคระหวาง
ทองถ่ิน 
  4) เพื่อใหรัฐบาลกลางมีอํานาจครอบงําตอนโยบายระดับทองถ่ิน 
  บางคร้ังการใหเงินอุดหนุนของรัฐบาลกลางอาจใชเพื่อวัตถุประสงคทางการเมือง เพื่อ
รัฐบาลกลางสามารถเขาไปครอบงํา หรือมีบทบาทตอกิจกรรมระดับทองถ่ิน โดยผานการกําหนด
เง่ือนไขของเงินอุดหนุนท่ีให ในทางปฏิบัติเงินอุดหนุนประเภทหนึ่งจะเหมาะสมสําหรับ
วัตถุประสงคอยางหนึ่ง แตไมเหมาะสําหรับวัตถุประสงคอีกอยางหนึ่ง ในขณะท่ีวัตถุประสงคในแต
ละขออาจขัดแยงกันเองก็ได การบรรลุวัตถุประสงคอยางหน่ึงอาจเปนการทําลายวัตถุประสงคอีก
อยางหน่ึงก็ได ดังนั้น การเลือกประเภทของเงินอุดหนุนจึงข้ึนอยูกับวัตถุประสงคท่ีตองการ (โสภา 
พินิจ, 2539, หนา 18-20)  
 การกระจายอํานาจทางการคลัง เปนการกระจายอํานาจท้ังในการบริหารและกระจาย
อํานาจทางการคลัง ไดแก อํานาจในการจัดเก็บภาษี การใชจายเงินอุดหนุน ซ่ึงทองถ่ินจะมีสามารถ
บริหารจัดการไดเทาท่ีกฎหมายใหอํานาจไว 

ทฤษฎีการแบงแยกอํานาจการปกครองตามระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย 

 การแบงแยกอํานาจเปนหลักการทางเทคนิคทางรัฐธรรมนูญโดยมีจุดมุงหมายท่ีจะ
หลีกเล่ียงการผูกขาดอํานาจและเพ่ือเปนการรับประกันเสรีภาพดังปรากฏในมาตรา 16 ของคํา
ประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองสากล ลงวันท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ.1989 “สังคมใดไมมีการให
หลักประกันในการคุมครองสิทธิเสรีภาพหรือไมมีการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตย จะถือวามี
รัฐธรรมนูญไมได” เทคนิคดังกลาวมีวัตถุประสงคแสดงความหมายหนาท่ีตาง ๆ ของอํานาจทาง
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การเมือง การกําหนดกรอบและการแบงอํานาจหนาท่ีระหวางองคกรรัฐท่ีแตกตางกัน อํานาจหนาท่ี
ดังกลาวแบงแยกออกไปดังตอไปนี้ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ 
 การแบงแยกอํานาจนั้นมีพื้นฐานทางประวัติศาสตร ทางปรัชญาและทางตรรกศาสตร 
หลักดังกลาวเปนหลักในการจัดสรรอํานาจในรัฐเสรีนิยม แนวคิดดังกลาวเปนมากกวาการแบงแยก
หนาท่ีทางเทคนิคธรรมดาในกระบวนการกิจการทางการเมือง แตเปรียบเสมือนพันธกรณีท่ีหนาท่ีท่ี
แตกตางกันของรัฐจะตองไดรับการรับประกันโดยองคกรท่ีมีความเปนอิสระจากกันและอยางนอยก็
ตองมีความเปนอิสระในการแตงต้ังภายในและในการดําเนินกิจกรรมขององคกรเอง รูปแบบในการ
ใชก็อาจแตกตางกันท้ังนี้ข้ึนอยูกับระบบรัฐธรรมนูญ บางระบบก็สรางการแบงแยกอํานาจอยาง
เด็ดขาด บางระบบก็เปนการแบงแยกอํานาจอยางไมเด็ดขาดท้ังนี้ก็ข้ึนอยูกับรัฐธรรมนูญของ
ประเทศนั้น ๆ แตในทางตรงกันขามในสังคมท่ีไมเปนประชาธิปไตยก็จะปฏิเสธแนวคิดของการ
แบงแยกอํานาจดังกลาว ความแตกตางในเร่ืองรูปแบบการแบงแยกอํานาจดังกลาวต้ังอยูบนพื้นฐาน
ของความสัมพันธระหวางองคกรท่ีแตกตางตามรัฐธรรมนูญ รูปแบบของความแตกตางดังกลาวมา
จากระบบของการแบงเกณฑของระบบการเมือง ยิ่งไปกวานั้นความไมแนนอนท่ีเพิ่มมากข้ึนและ
มากข้ึนของการแบงแยกอํานาจไมไดเปนเพียงแตรูปแบบอยางหน่ึงท่ีไมมีเนื้อหาแตไดกลายเปน
พื้นฐานของความแตกตางของอํานาจหนาท่ีในรัฐ 

 1. หลักพื้นฐานของทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ 
 หลักการแบงแยกอํานาจสืบเนื่องมาจากแนวความคิดท่ีไมตองการใหอํานาจรวมอยูท่ี
บุคคลคนเดียวหรือองคกรเดียวกันผูกขาดอํานาจไวโดยไมมีองคกรใดมาตรวจสอบและถวงดุล
อํานาจก็อาจเกิดการใชอํานาจตามอําเภอใจซ่ึงจะทําใหผูอยูใตปกครองถูกกดข่ี ดังท่ีลอรด แอกตัน 
ไดกลาวไววา “อํานาจมีแนวโนมใหเกิดการใชท่ีมิชอบและการมีอํานาจท่ีอิสระท่ีสุดนั้นยอมจะเกิด
การกระทําท่ีมิชอบอยางแนนอน” ดังนั้นหากมีการใชอํานาจโดยมิชอบเกิดข้ึนแลวในทางกลับกันก็
จะสงผลใหเสรีภาพของผูอยูใตการปกครองมิอาจบังเกิดข้ึนไดและไดปรากฏเปนรูปธรรมโดยมีการ
เคล่ือนไหวทางการเมืองในศตวรรษท่ี 18 เพื่อเรียกรองเกี่ยวกับการแบงแยกอํานาจโดยนักปราชญ
ชาวฝร่ังเศส คือ มองเตสกิเออ ไดนําเสนอแนวคิดการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยออกเปนสาม
อํานาจ คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ โดยท้ังสามอํานาจนี้สามารถคาน
และดุลอํานาจกันไดเพื่อยับยั้งการใชอํานาจโดยมิชอบ นอกจากนี้มองเตสกิเออยังไดเสนอแนวคิด
ในการแยกบุคคลผูใชอํานาจแตละอํานาจใหเปนอิสระจากกัน แนวความคิดดังกลาวปรากฏอยูใน
วรรณกรรมท่ีช่ือวา “L’Esprit des lois” แตอยางไรก็ตามชาวฝรั่งเศสเห็นวาแนวความคิดดังกลาว
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ของมองเตสกิเออนั้นต้ังอยูบนฐานของการวิเคราะหในบทท่ี 8 ของวรรณกรรมดังกลาวท่ีช่ือวาจาก
รัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษ 
 แนวคิดของการวางรากฐานการแบงแยกอํานาจเกิดข้ึนจากเหตุการณทางประวัติศาสตร
ของระบบการเมืองของอังกฤษมีลักษณะเปนเกาะ ดังนั้นจึงไมไดรับอิทธิพลจากกฎหมายโรมันท่ี
นิยมการเสริมและรวมอํานาจไวท้ังหมดท่ีอํานาจทางการเมือง รัฐท่ีมีการปกครองโดยกษัตริยก็มี
องคกรตาง ๆ ท่ีจะทําใหเกิดความสมดุลตอระบบการผูกขาดอํานาจ ประเทศอังกฤษก็เชนเดียวกัน
เปนรัฐท่ียอมรับการรับรองสิทธิมนุษยชนท่ีตอตานอํานาจ Bill of Rights ในป ค.ศ.1689 ท่ีแสดงให
เห็นถึงการยอมรับทางเทคนิคของการแบงแยกหนาท่ีโดยใหรัฐสภาเปนองคกรท่ีทําหนาท่ีออก
กฎหมายโดยรับผิดชอบตอพระมหากษัตริยและตอมุขมนตรีของกษัตริย สถานการณดังกลาวท่ี
กระตุนให จอหน ล็อค ตอตานแนวความคิดระบบการผูกขาดอํานาจในหนังสือท่ีช่ือวา Second 
treaties of civil government โดยกลาววาอํานาจหนาท่ีพ้ืนฐานประการแรกในการปกครองคือ 
อํานาจในการทําสงครามและสันติภาพ การทําความสัมพันธกับตางประเทศ อํานาจสองประการ
หลังนั้นมักจะตกอยูท่ีบุคคลเพียงคนเดียว ดังนั้นอํานาจนิติบัญญัติจึงเปนอํานาจท่ีแยกออกมาและ
เปนอํานาจอยูสูงกวาอํานาจอ่ืน มองเตสกิเออ ไดรับแนวความคิดดังกลาวและสรางทฤษฎีการ
แบงแยกอํานาจข้ึนมาในฝร่ังเศสเพ่ือเปนการตอตานระบบการผูกขาดอํานาจอยูท่ีกษัตริยเพียงผูเดียว
โดยไดวิเคราะหถึงอํานาจหนาท่ีของกฎหมายสภาพบังคับของสิทธิเสรีภาพในหนังสือเลมสองของ
เขาท่ีใหช่ือวา “กฎหมายท่ีสรางรูปแบบเสรีทางการเมืองในความสัมพันธระหวางกฎหมายและ
รัฐธรรมนูญ” ซ่ึงมีผลตอการวิเคราะหของเง่ือนไขท่ีเปนประโยชนตอการรับประกันเสรีภาพ
ทางการเมืองของพลเมืองซ่ึงในสมัยนั้นเสรีภาพเปรียบเสมือนเปนการไดรับอภิสิทธ์ิ นอกจากนี้ยังมี
การวิพากษวิจารณสถาบันการปกครองฝรั่งเศสในสมัยนั้นอีกดวย มองเตสกิเออมีวัตถุประสงค
ตอตานการปกครองแบบทรราชย การปกครองแบบกษัตริยจะตองมีการประนีประนอมกับ
แนวความคิดสิทธิเสรีภาพซ่ึงหมายความวาระบบการปกครองแบบกษัตริยจะตองเอ้ืออํานวยตอการ
รับรองสิทธิ ดังท่ีไดกลาวไววา เม่ืออํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารไดรวมกันอยูในบุคคล
เดียวกันหรือในองคกรเดียวกัน เสรีภาพจะไมมีเลยเพราะเราอาจเกรงวากษัตริยหรือคณะบุคคลอัน
เดียวกันนั้นจะออกกฎหมายแบบทรราชยและใชบังคับกฎหมายโดยวิธีของทรราชย... อีกอยางหน่ึง 
กรณีจะไมมีเสถียรภาพถาอํานาจในการตัดสินไมแยกออกมาจากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจ
บริหาร ถาอํานาจนี้รวมกันเขากับอํานาจนิติบัญญัติ ชีวิตและเสรีภาพของผูอยูในปกครองจะตอง
เผชิญกับการควบคุมท่ีลําเอียงเพราะผูพิพากษาจะกลายเปนผูออกกฎหมาย ถาอํานาจนี้รวมเขากับ
อํานาจบริหารผูพิพากษาก็อาจประพฤติตัวแบบรุนแรงและกดข่ี... กรณีจะเปนการอวสานของทุกส่ิง
ทุกอยางถาอํานาจท้ังสาม นั้นคือ การตรากฎหมาย การบังคับตามมติมหาชน และการพิจารณาคดี
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ของเอกชนไดถูกใชโดยบุคคลคนเดียวหรือองคกรเดียวกันไมวาจะเปนกรณีของบรรดาขุนนางหรือ
ประชาชนก็ตาม วัตถุประสงคของมองเตสกิเออก็คือตองการตอตานระบบการปกครองแบบ
ทรราชย ผลก็คือสําหรับมองเตสกิเออแลวกษัตริยตองประนีประนอมกับแนวคิดเสรีภาพกลาวคือ
ตองปลอยใหมีสิทธิเสรีภาพบาง ในสวนนี้ไดแสดงใหเห็นวามองเตสกิเออไดนําแนวคิดของจอหน 
ล็อค มาใชแตเนนถึงอํานาจในการตัดสินคดี (La Puissance du Juger) ซ่ึงตองแยกอํานาจตุลาการ
ออกจากอํานาจของกษัตริยโดยใหอํานาจตุลาการมีความเปนอิสระดังท่ีมองเตสกิเออไดกลาววา 
“อํานาจตัดสินคดีนี้ไมควรมอบใหแกคณะบุคคลใดเปนการถาวร แตควรใหใชอํานาจนี้โดยผาน
กลุมบุคคลท่ีไดรับเลือกมาจากประชาชนในชวงระยะเวลาหนึ่งของรอบป ตามรูปแบบท่ีกําหนดโดย
กฎหมาย เพื่อประกอบเขากันเปนศาลซ่ึงต้ังอยูเพียงความจําเปนเรียกรองเทานั้น” แสดงวามองเตสกิ
เออเปนผูดึงอํานาจตุลาการออกมาวิเคราะหวาควรแยกออกจากอํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจบริหาร 
แตมิไดเสนอใหแยกเปนลักษณะขององคกรผูใชอํานาจตุลาการโดยเฉพาะเทานั้นซ่ึงเห็นไดจากการ
ท่ีเขามองวาอํานาจในการตัดสินคดีเปนการเกิดข้ึนเพียงช่ัวคราวทํานองเดียวกับระบบลูกขุนของ
ประเทศอังกฤษ  
 ดังนั้นในทรรศนะของมองเตสกิเออจึงยังไมมีองคกรตุลาการเปนประจําเดนชัด อยางไรก็
ตามแนวคิดการแบงแยกอํานาจของมองเตสกิเออแมจะยังไมไดเสนอใหมีการกําหนดถึงองคกรท่ีจะ
มาใชตุลาการอยางเดนชัดก็ตามแตตามแนวคิดของเขาก็ไดแสดงใหปรากฏอยางเดนชัดแลววา
อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการควรเปนอิสระจากกัน โดยเนนการควนและดุล
ระหวางท้ังสามอํานาจรวมดวย ในเวลาตอมา เซอรวิลเล่ียม แบล็คสโตน (Sir William Blackstone) 
ผูพิพากษาชาวอังกฤษไดพัฒนาแนวคิดของมองเตสกิเออโดยเนนความมีอยูของอํานาจตุลาการใน
ลักษณะของอีกองคกรหนึ่งนอกจากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร และกลุมบุคคลท่ีใชอํานาจ
ตุลาการนี้ตองไดรับการแตงต้ังเขามาโดยกษัตริยแตมิใชจะใหพนอํานาจตามอําเภอใจ แต
แบล็คสโตนก็มิไดเสนอใหมีการคานและดุลกันของอํานาจเขานําเสนอเพียงความอิสระของศาล
เทานั้น กลาวไดวาแนวคิดของมองเตสกิเออไดมีอิทธิพลครอบงําระบบการเมืองในศตวรรษท่ี 19 
และตนศตวรรษท่ี 20 เปนอยางมาก โดยแนวคิดของเขาทําใหคนยุคหลัง ๆ มุงความสนใจไปสูจุด
เดียวกันคือเปนการกอใหเกิดขบวนการรัฐธรรมนูญนิยมข้ึน ซ่ึงจะเห็นไดจากปฏิญญาวาดวยสิทธิ
มนุษยชนและพลเมือง ค.ศ.1789 มาตรา 16 วา “ไมวาในสังคมใดก็ตามหากไมมีการคํ้าประกัน
เสรีภาพของปวงชนและไมมีการแบงแยกอํานาจแลวไซร สังคมน้ันหามีรัฐธรรมนูญไม” หลักการ
ดังกลาวได ปรากฏเปนรูปธรรมชัดเจนในการรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาเม่ือ ค.ศ.1787 ท่ีได
มีการนําหลักการแบงแยกอํานาจของมองเตสกิเออมาใชอยางเครงครัด และยังคงมีอิทธิพลมาจนถึง
ปจจุบัน  



74 

 

 2. ความหมายของการแบงแยกอํานาจ 
 จากแนวคิดของมองเตสกิเออตามหนังสือวาดวยเจตนารมณของกฎหมายนั้นไดมีการ
นิยามความหมายของการแบงแยกอํานาจเปนคร้ังแรกคือ “ในทุกรัฐบาลมีอํานาจอยูสามอํานาจคือ
อํานาจนิติบัญญัติ (Legislative) เกี่ยวของกับส่ิงท่ีข้ึนอยูกับกฎหมายของชาติ และอํานาจบริหาร 
(Executive) เกี่ยวของกับเร่ืองท่ีข้ึนอยูกับกฎหมายของประชาชน” ซ่ึงพบวาเปนการกลาวซํ้าถึง
แนวคิดของล็อค ซ่ึงไดกลาวถึงอํานาจบริหารที่รวมถึงอํานาจในการปกครองและพิจารณาคดีดวยจึง
ถือเปนการยอมรับในขณะนั้นวามีการแบงแยกอํานาจออกเปนสองประเภทคืออํานาจนิติบัญญัติ
และอํานาจบริหารเทานั้น ในขณะเดียวกันมองเตสกิเออก็ไดใหคํานิยามใหมในคร้ังท่ีสองโดยมีการ
จํากัดอํานาจบริหารใหมีขอบเขตแตเพียงอํานาจในการปกครองดานการจัดใหมีความมั่นคง
สาธารณะแตก็มิแจงชัดวาอํานาจจัดใหมีความม่ันคงสาธารณะมีความหมายรวมถึงกิจการภายใน
ของรัฐดวย และย่ิงกลาวนั้นม่ันคงสาธารณะแตก็มิแจงชัดวาอํานาจจัดใหมีความม่ันคงสาธารณะมี
ความหมายรวมถึงกิจการภายในของรัฐดวย คืออํานาจในการตัดสินซ่ึงเปนการประสานแนวคิดของ
ล็อคเขากับการแยกอํานาจตุลาการออกจากอํานาจกษัตริย อยางไรก็ตาม ในเวลาตอมามองเตสกิเออ
ก็ไดละเลยในการนิยามความหมายในการแบงแยกอํานาจท่ีไดใหไวท้ังสองคร้ัง แตเขากลับใชนิยาม
ในทางปจจุบันมากข้ึนโดยไดนิยามความหมายในการแบงแยกอํานาจอันไดแก อํานาจในการตรา
กฎหมาย อํานาจในการบังคับตามมติมหาชนและการพิจารณาคดีระหวางเอกชน และเปนท่ีแนชัดวา
อํานาจบริหารไดรวมถึงกิจการภายในและภายนอกดวย ความหมายตามนัยหลังนี้เองท่ีมองเตสกิเออ
ใชในการวิเคราะหความสัมพันธระหวางอํานาจของรัฐบาลและไดกลายมาเปนพื้นฐานของแนวคิด
การแบงแยกอํานาจในปจจุบันท่ีมีการแบงแยกการใชอํานาจออกเปนอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจ
บริหาร และอํานาจตุลาการ โดยมีการแยกองคกรการใชอํานาจดังกลาวดวย ท้ังนี้ภายใตหลักการ
คานและดุลอํานาจระหวางกันอันเปนวัตถุประสงคสําคัญในการปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบ
ของผูปกครองท่ีจะสงผลกระทบแกสิทธิของประชาชนได 

 3. สาระสําคัญของหลักการแบงแยกอํานาจ 
 มองเตสกิเออไดยึดหลักการแบงแยกอํานาจโดยไดกลาววารัฐมีการใชอํานาจอยูสาม
ประการดวยกันคือ ประการแรกรัฐมีอํานาจออกกฎหมายมาบังคับการดําเนินชีวิตของประชาชน
ท่ัวไป อํานาจในการออกกฎหมาย การแกไขกฎหมาย และการยกเลิกกฎหมายนั้นคือ อํานาจนิติ
บัญญัติ  
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 ประการท่ีสอง รัฐมีอํานาจในการดูแลความปลอดภัยภายในและภายนอกประเทศ และใช
กําลังเพื่อใหประชาชนเคารพกฎหมาย ภารกิจนี้เปนภารกิจท่ีเปนการปฏิบัติตามบทบัญญัติของ
กฎหมาย  
 ประการสุดทาย รัฐจําเปนตองจัดใหมีการลงโทษบุคคลเม่ือมีการกระทําผิดกฎหมาย และ
จัดใหมีการพิพากษาวินิจฉัยขอพิพาทระหวางเอกชนท่ีอยูใตกฎหมาย 
 การที่สภาพในสมัยนั้นมองเตสกิเออไดเห็นวาการใชอํานาจนิติบัญญัติควรใหประชาชน
และกลุมอภิชนเปนผูใชอํานาจผานทางรัฐสภาซ่ึงประกอบดวยสภาอภิชน (สภาสูง) และสภา
ประชาชน (สภาลาง) ถวงดุลซ่ึงกันและกัน สวนอํานาจการบริหารควรอยูในมือของกษัตริยโดยมี
ขุนนางเปนผูชวย และอํานาจตุลาการควรอยูในมือขององคกรท่ีมิใชองคกรประจําแตเปนองคกรท่ี
ต้ังข้ึนเปนคร้ังคราวเม่ือมีคดีเกิดข้ึนและส้ินสุดลงเม่ือพิจารณาคดีเสร็จเพื่อใหคนเกรงกลัวอํานาจของ
สถาบันมิใชตัวบุคคล 
 การที่กลาวมาจะเปนวาการแบงแยกอํานาจยอมหมายถึงองคกรท่ีใชอํานาจดวย โดยมี
จุดมุงหมายมิใหองคกรใดองคกรหนึ่งของรัฐมีอํานาจมากจนเปนการผูกขาด โดยไดมีการแบงแยก
องคกรผูใชอํานาจออกดังนี้ 
  1. องคกรนิติบัญญัติเปนองคกรท่ีมีอํานาจในการตรากฎหมายซ่ึงใชอํานาจนิติบัญญัติ 
  2. องคกรบริหารเปนองคกรท่ีใชอํานาจในการปกครองประเทศ 
  3. องคกรตุลาการเปนองคกรท่ีใชอํานาจในการอํานวยความยุติธรรมเม่ือมีขอพิพาท
เกิดข้ึน 
 โดยหลักการและทฤษฎีนั้นการแบงแยกอํานาจไมจําเปนเสมอไปท่ีจะตองใหองคกรผูใช
อํานาจท้ังสามมีความเทาเทียมกัน อํานาจใดอํานาจหน่ึงอาจอยูเหนืออีกอํานาจได แตมิใชอยู
เหนือกวาในลักษณะท่ีเด็ดขาดสมบูรณกลาวคือจะตองมีมาตรการที่เปนประกันในการดําเนินการ
ตามอํานาจในแตละองคกร คือมีการคานและดุลอํานาจ (Checks and Balances) ระหวางกันและถือ
ไดวาหัวใจสําคัญอีกประการหนึ่งของการแบงแยกการใชอํานาจ ก็คือการคานและดุลอํานาจนั่นเอง 

 4. ระบบการปกครองตามหลักการแบงแยกอํานาจ 
 การปกครองตามหลักการแบงแยกอํานาจ เปนการแบงอํานาจการปกครองบางสวนใหแต
ละองคกร โดยจะมีการตรวจสอบการใชอํานาจซ่ึงกันและกันได แบงเปน 
  4.1 ระบบการปกครองที่ไมมีการแบงแยกอํานาจ 
  จากระบบการปกครองท่ีมีหลายระบอบจึงไมอาจทําใหหลักการแบงแยกอํานาจเกดิผล
ในทางปฏิบัติไดในทุกกรณีไป กลาวคือ หากเปนประเทศที่ปกครองโดยระบบเผด็จการจะไมมีการ
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แบงแยกอํานาจ ซ่ึงการใชอํานาจอาจเกิดไดในสองกรณีคือ การใชอํานาจท้ังหมดไปรวมอยูกับฝาย
บริหาร หรือกรณีการใชอํานาจท้ังหมดไปรวมอยูท่ีฝายนิติบัญญัติ 
  ระบบการปกครองท่ีอํานาจท้ังหมดไปรวมอยูท่ีฝายบริหารนั้นอาจเกิดข้ึนไดท้ัง ๆ ท่ีมี
สภานิติบัญญัติอยู กลาวคือ สภานิติบัญญัติไมสามารถใชอํานาจสวนของตนไดตามความเปนจริง 
แตในทางกฎหมายอํานาจนั้นยังมีอยู สวนระบบการปกครองที่อํานาจไปรวมอยูท่ีฝายนิติบัญญัติ 
ไดแก ระบบการปกครองแบบรัฐสภาของรัฐสภา ซ่ึงในระบบน้ีฝายบริหารเปนเพียงองคกรหรือ
เคร่ืองมือของฝายนิติบัญญัติเทานั้น โดยฝายนิติบัญญัติมีอํานาจในการแตงต้ังและถอดถอนฝาย
บริหารได และฝายบริหารไมสามารถในการโตตอบคือไมสามารถยุบสภาไดนั่นเอง 
  4.2 ระบบการปกครองที่มีการแบงแยกอํานาจ 
  ระบบการปกครองท่ีใชหลักการแบงแยกอํานาจ เปนการแยกการใชอํานาจโดยองคกร
ท่ีไมใชองคกรเดียวกัน หรือไมใชองคกรใดองคกรหนึ่งผูกขาดอํานาจไว แตท้ังนี้การใชอํานาจก็ยังมี
ความสัมพันธกันอยูคือมีการคานและดุลอํานาจระหวางกัน และความสัมพันธนี้อาจแตกตางกันไป
ตามระบบการปกครองซ่ึงระบบเหลานี้ไดแก ระบบประธานาธิบดี ระบบรัฐสภา และระบบกึ่ง
รัฐสภากึ่งประธานาธิบดี ระบบการปกครองตามหลักการแบงแยกอํานาจแบงออกไดเปนสองระบบ
คือ ระบบการแบงแยกอํานาจออกไปคอนขางเด็ดขาด และระบบการแบงแยกอํานาจออกไปแบบไม
เด็ดขาดดังนี้ 
   4.2.1 ระบบการแบงแยกอํานาจออกไปคอนขางเด็ดขาด 
   ระบบนี้มีการใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศตาง ๆ ในทวีปอเมริกา 
ระบบนี้คือระบบประธานาธิบดี ซ่ึงในทางทฤษฎีถือวาเปนระบบท่ีมีการแบงแยกอํานาจการใช
อํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการอยางเด็ดขาด เนื่องจากท่ีมาของฝาย
บริหารและท่ีมาของฝายนิติบัญญัตินั้นตางมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนทั้งสองฝาย จึง
ทําใหท้ังฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารมีอํานาจเต็มท่ีในการทําหนาท่ีใหบรรลุตามวัตถุประสงคของ
ประชาชนท่ีไดเลือกตนเขามาเปนผูแทน จึงทําใหท้ังฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารมีอํานาจเต็มท่ีใน
การทําหนาท่ีใหบรรลุตามวัตถุประสงคของประชาชนท่ีไดเลือกตนเขามาเปนผูแทน จึงสงผลให
ฝายนิติบัญญัติไมมีอํานาจในการแตงต้ังและถอดถอนฝายบริหารเพราะมาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชน และขณะเดียวกันประธานาธิบดีก็ไมมีอํานาจในการยุบสภาเนื่องดวยฝายนิติบัญญัติก็มา
จากการเลือกต้ังของประชาชนเชนกัน จึงแสดงถึงมีการแบงแยกการใชอํานาจระหวางคอนขาง
เด็ดขาด 
   อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติจะเห็นวาไมไดเปนการแบงแยกอํานาจอยางเด็ดขาด
ตามท่ีเขาใจกันซ่ึงจะพบวาแมโดยหลักการรัฐสภาจะเปนผูริเร่ิมในการจัดทํากฎหมาย แตการจะเปน
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กฎหมายไดประธานาธิบดีตองเห็นชอบดวย ขณะเดียวกันประธานาธิบดีก็อาจใชสิทธิออกคําส่ังของ
ฝายบริหาร “Executive Order” ในการยับยั้งรางกฎหมายของฝายนิติบัญญัติท่ีเรียกวา “Veto Right” 
โดยไมยอมลงนามในความเห็นชอบในรางกฎหมายได นอกจากนั้นรองประธานาธิบดีจะเปน
ประธานสภาสูง (Senate) โดยตําแหนงอีกดวยสําหรับในการใชอํานาจตุลาการเพ่ือลงโทษบุคคล
ในทางอาญา ในกรณีมีเหตุอันควรฝายบริหารโดยประธานาธิบดีก็อาจใหอภัยโทษแกผูตองคํา
พิพากษาได การใหบุคคลออกจากตําแหนงสําคัญ (Impeachment) สภาผูแทนราษฎรจะเปนผูริเร่ิม
กลาวหา แตสภาสูงจะทําหนาท่ีในทางตุลาการท่ีจะลงโทษใหออกสวนศาลก็มีการใชอํานาจนิติ
บัญญัติโดยการตีความกฎหมาย ในสหรัฐอเมริการะยะหลังจึงเขาใจกันดีโดยท่ัวไปวาอํานาจท้ังสาม
ชนิดมิไดแบงแยกเปนสามองคกรโดยเด็ดขาด และในความเปนจริงจะมีการใชอํานาจโดยผสมกัน
ไดโดยความสําคัญอยูในการจัดองคกรและกลไกของรัฐ อันเปนไปตามทฤษฎีการกระจายอํานาจ
เพื่อการคานและดุลกันมากกวา 
   4.2.2 ระบบแยกอํานาจออกไปอยางไมเด็ดขาด 
   ระบบนี้ถือไดวาเปนระบบท่ีมีการกระจายอํานาจหนาท่ีมิใหอํานาจรวมอยูท่ีบุคคล
คนเดียวแตเปนการกระจายอํานาจในการทํางานใหเกิดความสมดุลในกลไกของรัฐ โดยเนน
หลักการคานและดุลอํานาจระหวางกัน เนื่องจากวิวัฒนาการของสถาบันการเมืองตาง ๆ จะเห็นได
วาการแบงแยกอํานาจเด็ดขาดนั้นไมสามารถทําใหรัฐปฏิบัติหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพได ดังท่ี
ปรากฏในระบบการปกครองของประเทศฝร่ังเศสท่ีรัฐธรรมนูญไดกําหนดขอบเขตของการออก
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติวาสามารถออกกฎหมายในเร่ืองใดบาง และเร่ืองท่ีอยูนอกเหนือจากนั้น
ใหเปนอํานาจของฝายบริหารในการออกกฎหมาย หรือในกรณีท่ีประธานาธิบดีในฐานะประมุขของ
รัฐมีอํานาจในการยุบสภาอันอาจเน่ืองมาจากรัฐบาลมีนโยบายไมตอบสนองตอนโยบายของ
ประธานาธิบดีไดและในขณะเดียวกันฝายนิติบัญญัติโดยสภาผูแทนราษฎรก็สามารถต้ังกระทูถาม
หรือลงมติไมไววางใจประธานาธิบดีในสมัยประชุมของฝายบริหารไดในกรณีท่ีประธานาธิบดี
ทรยศตอชาติเปนตน 
   ในสวนของประเทศอังกฤษท่ีเปนตนแบบของระบบรัฐสภา จะพบวาในทางปฏิบัติ
อํานาจท้ังสามเขามาเกี่ยวของกันได กลาวคือ มีการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจกันไดซ่ึงเห็นไดจาก
การท่ีรัฐสภาสามารถต้ังกระทูถามหรือเปดอภิปรายไมไววางใจรัฐบาลได ในขณะเดียวกันฝาย
บริหารก็มีอํานาจในการยุบสภาไดเปนตน ดังนั้นจะเห็นไดวาระบบการปกครองมิไดมีลักษณะท่ีมี
การแบงแยกอํานาจอยางเด็ดขาดแตอยางใด แมในประเทศสหรัฐอเมริกาซ่ึงไดช่ือวาเปนประเทศท่ีมี
ระบบการแบงอํานาจอยางเด็ดขาดแตเม่ือไดศึกษาในรายละเอียดแลวก็จะพบวาอํานาจตาง ๆ ก็มี
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ความสัมพันธกันไดในบางประการเพื่อประสิทธิภาพในการดําเนินดานตาง ๆ ของรัฐนั่นเอง 
(อนันต ชวยนึก, 2551, หนา 15-22)  

ทฤษฎีการกระจายอํานาจใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 1. การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 การกระจายอํานาจการปกครองใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนวิธีการท่ีรัฐมอบ
อํานาจบางสวนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหไปดําเนินการจัดทํากิจกรรมบางอยางไดอยาง
อิสระภายใตการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยลําพัง อยางไรก็ตาม ในการให
อิสระตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น รัฐบาลยังคงตองสงวนบทบาทของตนเองไวโดยยังคงมี
หนาท่ี “กํากับดูแล” กิจการท่ีไดมอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปดําเนินการ ท้ังนี้ เนื่องมาจาก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีฐานะเปน “หนวยงานทางปกครอง” ซ่ึงเม่ือสวนกลางมอบภารกิจ
บางอยางใหไปดําเนินการสวนกลางก็ตองมีหนาท่ีตรวจสอบการดําเนินการตาง ๆ ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินวาเปนไปโดยถูกตองและชอบดวยกฎหมายหรือไม 
 การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไดแกการท่ีรัฐ (สวนกลาง) เขาไป
ตรวจสอบการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีวัตถุประสงคหลักท่ี
สําคัญ คือเพื่อปกปองประโยชนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและประโยชนมหาชน 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกลาวถึงการกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไววาสามารถทําได แตตองทําเทาท่ีจําเปนเพื่อคุมครองประโยชนของ
ประชาชนในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม 
 ภายหลังจากท่ีรัฐธรรมนูญไดประกาศใชบังคับไดมีการแกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหม รวมท้ังมีการแกไขบทบัญญัติท่ีเกี่ยวของกับการกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหสอดคลองกับหลักการท่ีบัญญัติไวในบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญดังกลาว
มาแลว 
 นอกเหนือจากการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยรัฐ (สวนกลาง) แลว
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันยังเพิ่มบทบัญญัติใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถใชอํานาจของตน
ในการ “กํากับดูแล” การปฏิบัติงานของสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินได โดยสามารถ
เขาช่ือกันขอใหถอดถอนผูไมสมควรดํารงตําแหนงออกจากตําแหนงได 
  1.1 การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยรัฐ 
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  มาตรา 281 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2550) ไดวางหลักการ
ปกครองเกี่ยวกับทองถ่ินไววา “ภายใตบังคับมาตรา 1 รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน 
และสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ และมี
สวนรวมในการตัดสินใจแกไขปญหาในพื้นท่ี 
  ทองถ่ินใดมีลักษณะท่ีจะปกครองตนเองได ยอมมีสิทธิจัดต้ังเปนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
  บทบัญญัติดังกลาวหมายความถึงการท่ีรัฐบาลจะตองใหความเปนอิสระแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินซ่ึง
จะตองไมกระทบถึงการเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวกันของประเทศไทยดังท่ีบัญญัติไวใน
มาตรา 1 แหงรัฐธรรมนูญ 
  สําหรับหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินนั้น ไดแก
การที่ 
   ก. ทองถ่ินใดมีลักษณะท่ีจะปกครองตนเองไดตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวยอมมีสิทธิ
ปกครองตนเอง 
   ข. ทองถ่ินมีองคกรท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชนในทองถ่ิน 
   ค. ทองถ่ินมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครองทองถ่ินของตนเอง 
   ง. ทองถ่ินมีอิสระในการท่ีจะวินิจฉัยปญหาตาง ๆ ของทองถ่ินของตน 
   จ. ทองถ่ินมีอิสระในทางการภาษีอากรและการเงินแหงทองถ่ิน 
   อยางไรก็ตาม เม่ือรัฐบาลเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ินสามารถปกครอง
ตนเองไดตามหลักการปกครองตนเองดังกลาวมาแลวดวยการกําหนดใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินทุกรูปแบบมีสถานะเปนนิติบุคคลและมีอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีรวมท้ังดําเนินกิจการตาง 
ๆ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติอนุญาตไวดวยตนเอง รัฐยังคงตองมีอํานาจกํากับดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเทาท่ีจําเปนเพื่อปกปองรักษาประโยชนของประชาชนในทองถ่ินและประโยชนมหาชน
เอาไว 
   1.1.1 หลักเกณฑในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
   หลักเกณฑในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยรัฐนั้น รัฐธรรมนูญ
ฉบับปจจุบัน (พ.ศ.2550) บัญญัติไวในมาตรา 282 วรรคสอง วา “การกํากับดูแลองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินตองทําเทาท่ีจําเปนและมีหลักเกณฑวิธีการ และเง่ือนไขท่ีชัดเจนสอดคลองและ
เหมาะสมกับรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ โดยตองเปนไป
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เพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม และ
จะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน 
หรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติไวมิได 
   ในการกํากับดูแลตามวรรคหนึ่ง ใหมีการกําหนดมาตรฐานกลางเพ่ือเปนแนวทาง
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเลือกไปปฏิบัติไดเอง โดยคํานําถึงความเหมาะสมและความแตกตาง
ในระดับของการพัฒนาและประสิทธิภาพในการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละ
รูปแบบโดยไมกระทบตอความสามารถในการตัดสินใจดําเนินงานตามความตองการ ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรวมท้ังจัดใหมีกลไกการตรวจสอบการดําเนินงานโดยประชาชนเปนหลัก” 
   ลักษณะสําคัญของการกํากับดูแลคือตองเปนการดําเนินการท่ีมาจากสวนกลางท่ีมี
ข้ึนเพื่อความเปนเอกภาพของรัฐ และเพื่อปกปองประโยชนสวนรวมของรัฐ และนอกจากน้ีการ
กํากับดูแลจะทําไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจหนาท่ีนี้อยางชัดแจง และการใชอํานาจ
ดังกลาวตองใชเทาท่ีจําเปนโดยมีวัตถุประสงคหลักท่ีสําคัญ คือ การตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูใชอํานาจกํากับดูแลจะไมมีอํานาจในการควบคุม 
“ความเหมาะสม” ของการกระทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในกรณีท่ีการกระทํานั้นชอบ
ดวยกฎหมายแลว ซ่ึงตางจาก “ผูบังคับบัญชา” ในระบบราชการปกติท่ีสามารถออกคําส่ังเพื่อ
ควบคุมความเหมาะสมของการกระทําของผูใตบังคับบัญชาได 
   1.1.2 รูปแบบในการกํากับดูแล 
   การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยรัฐตามท่ีไดบัญญัติไวในกฎหมาย
จัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกรูปแบบท่ีไดปรับปรุงใหสอดคลองกับหลักเกณฑในการกํากับ
ดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินดังท่ีไดบัญญัติไวในมาตรา 282 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2550) สามารถแยกพิจารณาได 6 กรณี คือ การกํากับดูแลผูบริหารทองถ่ิน 
การกํากับดูแลสภาทองถ่ิน การสั่งใหองคการบริหารสวนทองถ่ินอยูในความควบคุมดูแลของ
สวนกลางโดยตรง การกํากับดูแลทางกิจการ การกํากับดูแลการออกขอบัญญัติทองถ่ินและการ
กํากับดูแลทางการคลัง (นันทวัฒน บรมานันท, 2552, หนา 187-190) ในการศึกษาคร้ังนี้จะกลาวถึง
เฉพาะการกํากับดูแลทางการคลังเทานั้น 
    (1) การกํากับดูแลดวยการตรวจสอบทางการเงิน การบัญชีและทรัพยสินตาง ๆ 
การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยวิธีการตรวจสอบทางการเงินการบัญชีและทรัพยสิน 
เปนวิธีการตรวจสอบท่ีรัฐวางมาตรฐานหรือกําหนดแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการคลังขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินใหมีมาตรฐานเดียวกัน โดยมีรายละเอียดดังนี้ คือ 
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     (1.1) องคการบริหารสวนจังหวัด มาตรา 76 แหงพระราชบัญญัติองคการ
บริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 บัญญัติใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูวางระเบียบเกี่ยวกับการคลัง 
การงบประมาณ การรักษาทรัพยสิน การจัดหาผลประโยชนจากทรัพยสิน การดําเนินกิจการ การ
พาณิชยขององคการบริหารสวนจังหวัด การจัดหาพัสดุ การจัดจาง และการใหไดรับสวัสดิการของ
ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด โดยระเบียบดังกลาวจะตองคํานึงถึงความเปนอิสระ ความ
คลองตัวและความมีประสิทธิภาพในการบริหารงานขององคการบริหารสวนจังหวัดดวย 
     (1.2) เทศบาล มาตรา 69 และมาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.
2496 กําหนดใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูวางระเบียบขอบังคับวาดวยการคลังรวมตลอดถึงวิธีการ
งบประมาณ การรักษาทรัพยสิน การจัดหาประโยชนจากทรัพยสิน การจัดหาพัสดุและการจางเหมา 
และนอกจากนี้ ยังไดกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยจัดใหมีการตรวจสอบการคลัง 
การบัญชี หรือการเงินอื่น ๆ ของเทศบาลปละคร้ังดวย 
     (1.3) องคการบริหารสวนตําบล มาตรา 88 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบล
และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 กําหนดใหกระทรวงมหาดไทยวางระเบียบวาดวยการคลัง 
การงบประมาณ การโอนการจัดการทรัพยสิน การซ้ือ การจาง คาตอบแทน และคาจาง หรืออาจออก
ระเบียบเกี่ยวกับการดําเนินงานอ่ืน ๆ ขององคการบริหารสวนตําบลใหองคการบริหารสวนตําบล
ตองปฏิบัติดวยก็ได โดยการออกระเบียบดังกลาวจะตองคํานึงถึงความเปนอิสระ ความคลองตัวและ
ความมีประสิทธิภาพในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลดวย 
     สวนการตรวจสอบการคลัง การบัญชี หรือการเงินอ่ืน ๆ ขององคการ
บริหารสวนตําบลน้ันเปนไปตามมาตรา 89 และมาตรา 37 แหงกฎหมายวาดวยสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบล คือ ใหกระทรวงมหาดไทยจัดใหมีการตรวจสอบ การคลัง การบัญชี หรือ
การเงินอ่ืน ๆ ของสภาตําบล (นันทวัฒน บรมานันท, 2552, หนา 207-208)  

 2. ลักษณะและหลักการกระจายอํานาจ  
 ชูวงศ ฉายะบุตร, ธเนศวร เจริญเมือง และสันสิทธ์ิ ชวลิตธํารง มีมุมมองเกี่ยวกับหลักการ
กระจายอํานาจทางปกครองวา มีลักษณะสําคัญคลายคลึงกันดังตอไปนี้  
  1) มีการจัดต้ังองคการข้ึนเปนนิติบุคคลเพ่ิมข้ึนจากสวนกลาง หนวยการปกครองสวน
ทองถ่ินเหลานี้ มีหนาท่ี งบประมาณ และทรัพยสินเปนของตนเองตางหาก และไมข้ึนตรงตอหนวย
บริหารราชการสวนกลาง สวนกลางเพียงแตควบคุมดูแลใหปฏิบัติหนาท่ีเปนไปตามกฎหมายเทานั้น 
  2) มีการเลือกตั้งสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ินท้ังหมด หรือเพียงบางสวนเพ่ือเปด
โอกาสใหประชาชนในทองถ่ินนั้นไดเขาไปมีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางใกลชิด ถาไมมี
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การเลือกต้ังคณะผูปกครองทองถ่ินเลยก็ไมนับวาเปนการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ินอยาง
แทจริง 
  3) มีอํานาจอิสระในการปกครองตนเองไดตามสมควร การกระจายอํานาจทาง
ปกครองนั้นตองกําหนดใหหนวยการปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจอิสระในการบริหารงานหรือจัด
กิจกรรมท่ีไดรับมอบหมายไดเองพอสมควร คือ มีอํานาจวินิจฉัยและดําเนินการไดเองดวย
งบประมาณ และเจาหนาท่ีของตนเอง 
  4) มีงบประมาณและรายไดเปนของทองถ่ินตามหลักการกระจายอํานาจปกครองนั้น 
หนวยการปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีงบประมาณของตนเอง ซ่ึงแยกตางหากจากจากสวนกลาง 
โดยมีรายไดจากการจัดเก็บภาษีอากรคาธรรมเนียมตาง ๆ และทรัพยสิน ตลอดจนเงินอุดหนุน (ถามี) 
เพื่อเปนคาใชจายในการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ  
  5) มีเจาหนาท่ีปฏิบัติงานท่ีเปนของทองถ่ินของตนเอง นอกจากจะมีงบประมาณแยก
ออกเปนสัดสวนของตนเองแลว การกระจายอํานาจปกครองนั้นจะตองมีเจาหนาท่ีอันเปนพนักงาน
ของตนเองเปนสวนใหญหรือท้ังหมด เจาหนาท่ีเหลานี้มิไดข้ึนในสังกัดกระทรวง ทบวง ใน
สวนกลางโดยตรง แตเปนเจาหนาท่ีของทองถ่ินแตละแหงนั้นนั่นเอง 
  นอกจากนี้ ประยูร กาญจนดุล ไดกลาววา ลักษณะของการกระจายอํานาจ คือ มี
องคกรจัดต้ังข้ึนเปนนิติบุคคล มีอํานาจวินิจฉัยและดําเนินการไดเองดวยงบประมาณและบุคลากร
ของตนเอง กลาวคือ ตองมีรายไดและงบประมาณเปนของตนเองแยกตางหากจากสวนกลาง และ
อาจไดรับเงินอุดหนุนจากสวนกลางตามความจําเปนของทองถ่ินและมีเจาหนาท่ีปฏิบัติงานเปนของ
ตนเอง นอกจากนี้ผูบริหารทองถ่ินบางสวนหรือท้ังหมดมาจากการเลือกต้ังของประชาชน 
  ยุทธนา นาผล ไดสรุปหลักของการกระจายอํานาจ วามีองคประกอบสําคัญ 4 ประการ 
คือ 
  1) มีความเปนนิติบุคคล (Artificial Person) การกระจายอํานาจการปกครองน้ัน 
จะตองมีองคการเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากองคการของรัฐบาลกลาง ท้ังนี้เพื่อประโยชน ในการ
ปฏิบัติหนาท่ีของตนเอง ซ่ึงองคการเหลานี้จะตองมีงบประมาณ ทรัพยสิน หนี้สิน และเจาหนาท่ี
ปฏิบัติงานของตนเอง 
  2) มีอํานาจอิสระในการบริหารงาน (Autonomy) องคการปกครองสวนทองถ่ินจะตอง
มีอํานาจในอิสระในการปฏิบัติภารกิจของตนเองตลอดจนมีอิสระพอสมควรในการกําหนดนโยบาย
เหนือการตัดสินใจในการแกไขปญหาตาง ๆ ได แตอํานาจอิสระจะตอง ไมกระทบกระเทือนตอ
เอกภาพและอธิปไตย (Unity and Sovereignty) ของประเทศ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งองคกรปกครอง
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สวนทองถ่ินมิใชเปนสถาบันการเมืองท่ีมีอํานาจอธิปไตยเปนของตนเอง หากแตวามีอํานาจหนาท่ี
ทางดานนิติบัญญัติ และบริหารกิจกรรม 
  3) ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการเลือกผูบริหารและผูทําหนาท่ีนิติบัญญัติ การ
มีสวนรวมในการปกครองตนเองในทองถ่ินดังกลาว ไดแก การมีสวนรวมในกิจกรรมของทองถ่ิน
การใชสิทธิในการเลือกต้ัง การสมัครเขารับเลือกต้ัง การถอดถอนผูบริหาร การควบคุม ตรวจสอบ 
ตลอดจนการแสดงความคิดเห็นในการบริหารกิจกรรมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
  4) มีงบประมาณของตนเอง องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีอํานาจในการจัดเก็บ
รายไดดวยตนเอง รวมไปถึงการมีอํานาจในการบริหารงบประมาณท่ีไดมานั้นดวย 
  สรุปไดวา การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นมีหลักการสําคัญ 
คือ มีความเปนอิสระในการบริหารงาน มีรายไดเปนของตนเอง มีบุคลากรของตนเอง มีอํานาจ
หนาท่ีในฐานะท่ีเปนองคกรนิติบุคคลและท่ีสําคัญคือการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนา
ทองถ่ิน ท้ังนี้ เพื่อนําไปสูการปกครองตนเอง (Self Government)  
 
  4.1 รูปแบบของการกระจายอํานาจ 
  รูปแบบของการกระจายอํานาจ สามารถพิจารณาได ดังนี้ 
   4.1.1 การกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ี หรืออีกนัยหนึ่งเรียกวา การกระจายอํานาจทาง 
เขตแดนซ่ึงศ.ดร.นันทวัฒน บรมานันท และแกวคํา ไกรสรพงษ มองวามีท่ีมาจากแนวความคิดทาง
การเมืองซ่ึงเนนความสําคัญของการเลือกตั้ง โดยเห็นวาหากเจาหนาท่ีทําการบริหารหรือปกครอง
ทองถ่ินไดรับการแตงต้ังจากสวนกลาง ก็จะเปนการปกครองแบบรวมอํานาจ (Centralization) มิใช
การกระจายอํานาจ (Decentralization) ฉะนั้น การกระจายอํานาจทางพื้นท่ีจึงตองมีการจัดต้ังองคกร
ปกครองทางเขตแดน เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีการเลือกต้ังผูบริหาร มีเจาหนาท่ีทองถ่ินท่ี
เปนอิสระจากสวนกลางไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของสวนกลาง แตจะอยูภายใตการกํากับดูแล
ของสวนกลาง องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็จะจัดทํากิจกรรมตาง ๆ ดวยตนเองและ มีงบประมาณ
ของตนเองเพื่อใชในการจัดกิจกรรมเหลานั้น โดยรูปแบบการกระจายอํานาจดังกลาว มีความ
คลายคลึงกับรูปแบบการกระจายอํานาจทางการบริหาร (Administrative decentralization) เปนไป
ตามหลักการแบงอํานาจ (Deconcentralization) ใหแกสวนภูมิภาค โดยท่ีรัฐบาลกลางมอบอํานาจ
วินิจฉัยส่ังการบางสวนใหแกเจาหนาท่ีผูแทนราชการบริหารสวนกลางท่ีถูกสงไปปฏิบัติราชการใน
เขตปกครองตาง ๆ ของประเทศ ตัวแทนดังกลาวถูกแตงต้ังจากสวนกลาง และยังอยูภายใตการ
บังคับบัญชาของสวนกลางเชนเดิม เชน การที่อธิบดีกรมปาไมมอบอํานาจการดูแลภารกิจบาง
ประการของกรมปาไมในจังหวัดใหกับปาไมจังหวัดเปนผูรับผิดชอบ โดยท่ีอํานาจการตัดสินใจ
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สุดทายยังอยูท่ีอธิบดีกรมปาไม เปนตน หรือกรณีของผูวาราชการจังหวัด แบบซีอีโอ (Chief 
Executive Officer: CEO) ในกรณีของประเทศไทยสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ก็จัดอยูใน
รูปแบบของการกระจายอํานาจทางบริหาร โดยที่หนวยงานสวนกลางมอบอํานาจการตัดสินใจใน
การบังคับบัญชาหนวยงานในสังกัดท่ีอยูในภูมิภาคใหกับผูวาราชการจังหวัด 
   4.1.2 การกระจายอํานาจทางกิจการ หรืออีกนัยหนึ่งท่ีเรียกกันวา การกระจาย
อํานาจทางบริการซ่ึงศาสตราจารย ดร.นันทวัตน บรมานันท และ แกวคํา ไกรสรพงษ ไดอธิบายวา 
เปนวิธีการกระจายอํานาจโดยมอบบริการสาธารณะอยางหนึ่งใหองคการซ่ึงมิไดอยูในสังกัดของ
สวนกลางรับไปจัดทําดวยเงินทุนและเจาหนาท่ีขององคการนั่นเอง บริการสาธารณะท่ีแยกมาจัดทํา
นั้นอาจเปนบริการสาธารณะทางดานเศรษฐกิจ สังคม กีฬา หรือวัฒนธรรม วิธีการกระจายอํานาจ
ทางกิจการนี้ไมใชการกระจายอํานาจทางปกครอง แตเปนการ “มอบ” ใหองคการของรัฐบาลไป
จัดทําบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐ มีทรัพยสินของตนเองและมี
ผูบริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอํานาจนี้จะตองตกอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐเชนกัน 
สอดคลองกับการกระจายอํานาจทางการเมืองเปนไปตามหลักการกระจายอํานาจ (Political 
decentralization) ของ ปธาน สุวรรณมงคล ท่ีมองวาการกระจายอํานาจทางการเมืองเปนไปตาม
หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) โดยการท่ีผูมีอํานาจรัฐในสวนกลางมองอํานาจหนาท่ี
และการตัดสินใจในบางภารกิจบางระดับ รวมถึงการจัดสรรทรัพยากรการบริหารจํานวนหนึ่งใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีรัฐจัดต้ังข้ึน เพื่อใหกระทําภารกิจบางอยางแทนรัฐบาลกลาง โดยใหมี
อิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินนั้นภายใตการกํากับดูแลของ
รัฐ 
   นอกเหนือจากนี้ ปธาน สุวรรณมงคล ไดกลาวถึง การกระจายอํานาจทางการเมือง 
วาเปนการกระจายอํานาจท่ีเกี่ยวของกับมิติท่ีสําคัญ ดังตอไปนี้ 
     1) การกระจายภารกิจหนาท่ี รัฐไดมอบหมายภารกิจหนาท่ีบางประการให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินรับผิดชอบดําเนินการแทนรัฐ เชน การจัดการศึกษาบางระดับ การ
ใหบริการสาธารณสุข เปนตน 
    2) การกระจายอํานาจการตัดสินใจ ในภารกิจหนาท่ีท่ีรัฐบาลมอบหมายให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไปดําเนินการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะตองมีอํานาจตัดสินใจ
อิสระ ในภารกิจหนาท่ีนั้นดวย 
    3) การกระจายทรัพยากรการบริหารเม่ือรัฐบาลมอบหนาท่ีและอํานาจตัดสินใจ
ไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลวจะตองมอบทรัพยากรการบริหาร ไดแก รายไดจากการ
จัดเก็บภาษีในเขต จํานวนบุคลากรท่ีเพียงพอตอการปฏิบัติหนาท่ีดวย 
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    4) การกระจายการมีสวนรวมในการบริหารจัดการบานเมืองใหแกประชาชน 
เปนการเปดมิติใหประชาชนไดมีสวนรวมในการบริหารจัดการทองถ่ินโดยทางตรงและทางออม 
เชน การใหสิทธิแกประชาชนในการเขาช่ือถอดถอนนักการเมืองทองถ่ินท่ีมีความประพฤติ ท่ีไม
เหมาะสมท่ีจะดํารงตําแหนงตอไป 
    5) การกระจายความรับผิดชอบท่ีโปรงใสและตรวจสอบได การกระจายอํานาจ
หนาท่ีและทรัพยากรการบริหารใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองควบคูไปกับการทําให
ผูบริหารทองถ่ินหรือคณะผูบริหารทองถ่ินมีความรับผิดชอบ  (Accountability) ท่ีโปรงใส 
ตรวจสอบไดดวย โดยมีการกํากับดูแลจากรัฐและประชาชนในทองถ่ินดวย (โกวิทย พวงงาม, 2553, 
หนา 38-42)  


